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RESUMO

As primeiras regides metropolitanas brasileiras foram instituidas de maneira vertical
e autoritaria como parte da estratégia de desenvolvimento nacional promovida pelo
governo militar. Percebidas como instituicGes ndo-democraticas e rejeitadas como
possivel quarto ente federativo, as regides metropolitanas, desde a Constitui¢do de
1988, foram gradualmente esvaziadas dos seus propdsitos originais. Em sua
orfandade, os problemas socioecondmicos proliferaram e foram acentuados, e
passaram a predominar relacbes intergovernamentais competitivas em vez de
cooperativas. Um dos principais desafios enfrentados pelo modelo federalista
brasileiro, em especial quando se trata destas regides, esta relacionado a necessidade
de estabelecer maior cooperacdo e coordenacgdo, tidas como imprescindiveis para
garantir um relacionamento mais equilibrado entre os entes federativos, assim como
para a efetiva implementacdo de politicas de enfrentamento das desigualdades e
exclusdo social nas aglomeracBes urbanas. Este trabalho analisa o Grande Recife
Consorcio Metropolitano de Transportes (CMT), empresa publica multifederativa
estabelecida em 2008 entre o0s governos municipais e estadual da Regido
Metropolitana de Recife (RMR). Responsavel pelo planejamento, gestdo e
implementacdo compartilhada da politica de transporte publico coletivo na RMR, o
Grande Recife se tornou realidade com a aprovacao e regulamentacdo da Lei Federal
n°11.107 de 2005, conhecida como a Lei de Consorcios Publicos. O Grande Recife é
uma experiéncia pioneira e inovadora, demonstrando que é possivel encontrar uma
maneira de superar conflitos e desafios comuns e, a0 mesmo tempo, garantir a
preservacdo da autonomia de cada ente, bem como os direitos cidaddos. Neste
trabalho consideramos essa experiéncia de cooperagdo intergovernamental como um
exemplo de multi-level governance (MLG), uma vez que € ilustrativa de um novo
arranjo institucional democratico entre distintas esferas governamentais para a gestédo
compartilhada de um servico publico.

Palavras-chave: Consorcio Publico, Regido Metropolitana do Recife, transporte
publico, multi-level governance, gestdo e governanca metropolitana, cooperagdo

intergovernamental, federalismo.




ABSTRACT

The first Brazilian metropolitan regions were instituted in a top-down approach as
part of a national development strategy during the military regime. Perceived as an
undemocratic institution and rejected as a fourth tier of government, these regions
have, since the 1988 Constitution, been gradually emptied of their original purposes.
In their orphanhood, socioeconomic problems have proliferated and deepened, and
competitive rather than cooperative intergovernmental relations have predominated.
One of the main challenges faced by the Brazilian federal model, in particular when
referring to metropolitan regions, concerns the need for greater cooperation and
coordination, necessary in order to ensure a more balanced relationship within the
federation, as well as the effective implementation of policies to address inequality
and social exclusion in these urban agglomerations. This article analyzes the Grande
Recife Metropolitan Transport Consortium, established in 2008 between the
governments of the Recife metropolitan region, in order to plan, manage and
implement the public transport system in the region. The Grande Recife became a
reality with the promulgation of a new instrument for federal cooperation, the Public
Consortia Law in 2005. It is a pioneer and innovative experience that demonstrates it
is possible to overcome conflicts and common challenges while simultaneously
preserving autonomy and the rights of the citizens. The Grande Recife consortium is
an experience in intergovernmental cooperation and an example of multi-level
governance (MLG), illustrating a new democratic institutional arrangement between
different governmental spheres for the shared management of a public service.

Keywords: Public Consortia, Recife Metropolitan Region, public transport, multi-level
governance, metropolitan management and governance, intergovernmental cooperation,

federalism.
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Capitulo 1: Introducgio

A Constituicdo Federal de 1988, promulgada ap6s quase duas décadas sob o
regime militar, instituiu um tipo especifico de federalismo no Brasil. Em parte como
resposta a forte centralizacdo e repressdo das Ultimas décadas, mas também seguindo
uma tendéncia mundial de Reforma do Estado colocada em pratica a partir dos anos
1980%. O processo de redemocratizacdo no Brasil caminhou de m&os dadas com a
descentralizacdo. Em outras palavras, o processo de descentralizacdo passou a ser
entendido como eixo fundamental para a redemocratiza¢do e, consequentemente, como

processo norteador de reformas do setor ptblico.?

O novo desenho institucional adotado para a divisdo territorial do poder refletiu
esse sentimento. A nova Constituicdo Federal promoveu alto grau de descentralizacéo,
politica e financeira, do centro para os niveis subnacionais de governo. A Carta Magna
de 1988 definiu os estados e municipios como entes federativos dotados de autonomia
politica, administrativa e fiscal. Para Serrano (2009), a concepcdo de federalismo
existente hoje no Brasil ndo remete a nenhuma caracteristica manifesta no passado,
principalmente no que diz respeito ao papel do municipio. O municipio como ente
federativo foi dotado da prerrogativa essencial de auto-organizacdo, semelhante a da

Unido e dos estados.

O novo desenho federal brasileiro é altamente interdependente, principalmente
no que diz respeito as politicas publicas. Em outras palavras, “o formato do federalismo
introduzido pela Constituicdo de 1988 e pela legislacdo federal posterior pode ser
caracterizado como um sistema que conta com um alto grau de federalizacdo das
politicas publicas.” (SOUZA, 2003, p.152). Apesar da significativa descentralizacdo as
esferas subnacionais, poucos poderes constitucionais sdo alocados aos estados e
municipios, sendo grande parte da producdo de legislacdo e formulacdo de politicas
publicas de ambito nacional concentrado pela Unido, o que acaba restringindo a

! Segundo Diba (2004), “a Reforma do Estado colocada em pratica nos paises desenvolvidos e em
desenvolvimento, a partir dos anos 80 (depois das crises que assolaram os Estados Modernos), trouxe a
reboque o tema da descentralizac@o lida como resposta para a resolugdo de todos os males.” (DIBA, 2004,
p.22). Este ndo é o foco deste estudo.

2 E oportuno lembrar que o processo de descentralizagdo assumiu diversos significados e contetidos,
porém para este trabalho, iremos olhar a descentralizacdo apenas no que diz respeito as funcles e
responsabilidades assumidas pelos niveis subnacionais de governo. O tema sera tratado em profundidade
no préximo capitulo.
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capacidade das esferas subnacionais de adotarem politicas préprias.> Observando os
principios da descentralizacdo e da subsidiariedade, os servigcos publicos essenciais
(educacdo, salde, assisténcia social, transporte, seguranca etc.) sdo prioritariamente de

competéncia municipal, secundariamente estadual e em Gltimo caso, federal.

Vale destacar que na opinido de Souza (2003), com excecdo das politicas de
salde e educacdo, as relacBes intergovernamentais sdao marcadas por competicdo e
conflito. Isto ocorre porque, “apesar dos constituintes brasileiros caminharem na direg¢ao
do chamado federalismo cooperativo” (SOUZA, 2003, p.151), as relagdes
intergovernamentais nao se apresentaram como motivo de preocupacdo para eles. A
autora lembra que competéncias concorrentes entre as trés esferas de governo,
“particularmente no que se refere a formulacdo e implementagdo de politicas publicas”
(SOUZA, 2003, p.151), sempre existiram nas diversas constituicbes brasileiras, tendo

sido apenas ampliadas em 1988.

Souza (2003) afirma que apesar de seu carater programatico®, a Constituicdo de

1988, ao determinar a participacdo dos trés entes federativos na provisdo de politicas

publicas, ndo foi capaz de conceber mecanismos ou instituicbes de relacbes

intergovernamentais, necessarios para orientar as relacdes cooperativas entre os entes

federativos. Em vez de estabelecer os mecanismos ou as regras formais para regular as

relacBes intergovernamentais desde sua formulacdo instituiu o paragrafo Gnico do artigo

23 da Constituicdo Federal determina que estas relacfes serdo estabelecidas por meio de
lei complementar:

Leis complementares fixardo normas para a cooperacdo entre a Unido

e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista 0

equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional.
(BRASIL, 1988, Art.23, paragrafo unico).

A autonomia administrativa das esferas subnacionais, e em especial 0s
municipios, sem precedentes na historia constitucional brasileira, ndo favoreceu a
cooperacédo, contrariamente ao que se refere as “relagdes entre governos locais e entre
estes e 0s estados, a competicdo e o conflito tém sido constantes” (SOUZA, 2003,

p.151-152), especialmente no interior das regides metropolitanas. Para Diba (2004), o

% As esferas subnacionais também sdo limitadas nas decisdes judiciais. Diferentemente da Unido e dos
Estados-membros, os Municipios, por exemplo, ndo possuem Poder Judicidrio.

* Celina Souza (2003) considera a Constituicio de 1988 programética, porque além de regular
detalhadamente os direitos e as garantias individuais e coletivas, também definiu as regras de
funcionamento das institui¢des e de indmeras politicas publicas.
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arranjo federativo p0s-1988 trouxe a descentralizacdo e a democracia como avangos,
mas também problemas ‘“causados principalmente pela falta de mecanismos de
coordenagdo que gerassem um equilibrio entre competicdo e cooperacdo nas relagdes
intergovernamentais.” (DIBA, 2004, p.42). O autor destaca dois resultados que surgem
a partir destes problemas:
A auséncia de mecanismos de cooperagdo intergovernamental,
principalmente intermunicipal revelada com o novo papel dos
governos locais, e a falta de um desenho adequado de gestdo das

regibes metropolitanas que dé conta dos problemas comuns a estas
areas de adensamento urbano. (DIBA, 2004, p.42).

Institucionalizadas no final da década de 1960 sob o marco do regime
autoritario, as Regides Metropolitanas (RMs) brasileiras foram configuradas numa
I6gica nacional-desenvolvimentista centralizada no Governo Federal. As primeiras RMs
brasileiras foram criadas de forma padronizada e ndo-democratica a partir de lei
complementar no inicio da década de 1970°. O modelo de gestédo metropolitana imposto
no periodo autoritario ndo levou em consideracdo as especificidades regionais, ou
mesmo 0s interesses ou as heterogeneidades dos municipios que foram reunidos para

COMpOr esses arranjos.

Com a redemocratizacdo e a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, as
RMs foram descentralizadas para os seus respectivos governos estaduais, que passaram
a ter a competéncia de instituir RMs nos seus territorios. Segundo Azevedo e Mares
Guia (2010), teoricamente, a estadualizagdo permitiria “o surgimento de formatos
institucionais mais condizentes com as diferentes realidades regionais ao atribuir as
Assembleias legislativas a responsabilidade pelo tratamento da questdo metropolitana”
(AZEVEDO; MARES GUIA, 2010, p.80). No entanto, Souza (2003) aponta que, de
modo geral, as constituicdes estaduais p0s-1988 demonstraram certo mal-estar com a
gestdo do territorio metropolitano e, em muitos casos, “ndo criaram mecanismos para a
incorporacdo da gestdo metropolitana do territério nos seus respectivos espacos”
(SOUZA, 2003, p.152), ou entdo romperam o conceito econémico e fisico-espacial de
RMs vigente no regime militar e permitiram a criagdo de iniUmeras RMs no mesmo

estado, dando maior importancia a variavel politica. De toda forma, fica evidente que a

5 As primeiras Regides Metropolitanas criadas a partir da Lei Complementar n°. 14, em 1973, foram em
Belém, Belo Horizonte, Curitiba, Fortaleza, Porto Alegre, Recife, Salvador e Sdo Paulo. A Regido
Metropolitana do Rio de Janeiro foi criada pela Lei Complementar n°.20, em 1974, quando os estados do
Rio de Janeiro e da Guanabara foram unificados.
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“insercdo da questdo metropolitana nesse complexo formato federativo e de relacdes

intergovernamentais ¢ uma questdo que ainda nao esta clara.” (SOUZA, 2003, p.152).

O surgimento dessas novas realidades urbanas, as metropoles, estava fortemente
vinculado &s caracteristicas territoriais das cidades-metropolitanas.® Para o autor, “o
crescimento acelerado das capitais de estado e centros circunvizinhos, rapidamente
transformou essa realidade numa constelagao urbana” (CRUZ, 2008, p.27), ou seja, uma
constelacdo de cidades polarizadas pela metropole. Gradualmente as areas urbanas
desses municipios foram se fundindo, ou conurbando, e de forma imperceptivel os

problemas urbanos locais passaram a condi¢éo intermunicipal.

Regina Meyer (2004) descreve o conceito de “cidade metropolitana” de Borja e
Castells (1997) como:

Um espago urbanizado de forma continua no qual se organiza uma

realidade econdmica, social, cultural e funcional de ampla

abrangéncia, cujo traco mais evidente é a dissipacdo da urbanizacao

em todo o territorio [...] Essa dissipacdo ndo resulta em um territorio

coeso do ponto de vista urbano, pois a dispersdo e a descontinuidade

correspondem a formas internas de organizacdo do tecido e das
fungdes urbanas. (MEYER, 2004 apud FEIJO, 2010, p.33).

Para Feijo (2010) essa dissipacdo do processo de urbanizacdo que da origem a
cidade metropolitana “estrutura” uma rede urbana das atividades da sociedade,
articulando setores urbanos que funcionam em sistema, “como um organismo cujo
desempenho depende da eficiéncia com que o territério promove sua funcdo de

relacionar o espago dos fluxos com o espaco dos lugares” (FEIJO, 2010, p.33).

Ainda para Feij6 (2010), o conceito de ‘cidade metropolitana’ supera o classico
conceito de ‘conurbacdo’’, uma vez que abrange tanto a complexidade quanto o
contexto de atuacdo das politicas publicas urbanas. Para 0 autor, o conceito de ‘cidade
metropolitana’, elaborado por Borja e Castells (1997), designa fendmenos urbanos

similares aos representados pelas regides metropolitanas brasileiras.

® Outro conceito para designar essas novas realidades urbanas ¢ o de ‘cidade-regio’. Jeroen Klink (2001)
define “cidade-regido” como uma area metropolitana “com aproximadamente mais de um milhdo de
habitantes, cuja delimitacdo administrativa e institucional nem sempre coincide com a sua identidade
politica e econdmica, ¢ que estdo inseridas nos processos globais de transformacdo socioecondomica.”
(KLINK, 2001, p.7).

" O processo de conurbago é entendido aqui como “a formagio de uma cidade, no sentido geografico,
sobretudo fisico, a partir da fusdo das areas urbanas de varios municipios limitrofes, constituindo uma
mancha urbana Unica e continua com grandes dimensdes, ultrapassando os limites politico-
administrativos de cada uma das localidades integrantes” (FREITAS, 2009, p.46).

23



Cruz (2008) define a ‘cidade-metropolitana’ como a “realidade urbana que se
estende, territorialmente, por varios municipios,” designando-a como uma realidade
intermunicipal. O autor distingue a ‘cidade-metropolitana’ da ‘cidade-municipal’,
definindo a ultima como a “realidade urbana que se estende, territorialmente, num Unico

municipio”, ou seja, de realidade municipal (CRUZ, 2008, p.23).

Assim, entendemos que a cidade metropolitana € uma cidade conurbada e
compartilhada por todos os municipios por onde ela se estende. Para Feijé (2010), a
cidade metropolitana, assim como a cidade tradicional, deve ser compreendida como
um recorte territorial possivel para politicas publicas de diversas areas, incluindo meio
ambiente, regulacdo do uso do solo, saneamento, drenagem, habitacdo, sistema viario,

transporte publico, entre outros.

Por serem compostos de multiplas jurisdi¢cbes, os municipios e o Estado, as
regides metropolitanas® apresentam o que Feij6 (2010) denomina de um conjunto de
“condicionantes metropolitanos para politicas publicas”. Entre 0s principais
condicionantes, 0 autor destaca a escala dos problemas, a necessidade de articulagédo
institucional e intergovernamental e a complexidade de relagdes urbanas e regionais
(FENO, 2010).

Para Cruz (2008), a natureza da Regido Metropolitana precisa estar associada a
da cidade metropolitana. O descolamento desta compreensao leva a impressdo de que 0s
assuntos da cidade metropolitana sdo supramunicipais, e consequentemente da alcada
dos estados, e ndo intermunicipais, portanto, da responsabilidade compartilhada dos
municipios, com a participacdo ou ndo do Estado. Nas palavras do autor:

A cidade é a esséncia metropolitana, engquanto a regido é apenas 0
efeito territorial dessa cidade [...] Muito mais do que a regido, o
desafio é a cidade. E ela que precisa ser administrada, planejada e

operada, pelo atributo de ser una, indivisivel, interlocal, comum aos
municipios por onde ela estende. (CRUZ, 2008, p.21).

Observando a regido metropolitana como um sistema, ou organismo, percebe-se
que os problemas sdo comuns a todos 0s municipios. Apesar disto, as politicas pablicas

metropolitanas sdo marcadas pela fragmentacdo, uma vez que 0os municipios tendem a

8 Para Cruz, “a visdo regional que evoca o conceito de realidade supramunicipal nas metropoles ¢ uma
consequéncia deturpada do conflito entre cidade-metropolitana e regido. Pelo entendimento de que a
metropole ¢ uma regido, “compreende-se” a acolhida que logo se deu para que a gestdo metropolitana
fosse uma coisa do Estado e ndo dos municipios por ela atingida.” (CRUZ, 2008, p.22).
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buscar solucdes individualizadas para os problemas que os afligem.® A discussao sobre
politicas publicas metropolitanas é de fundamental importancia, principalmente no que
diz respeito a titularidade da responsabilidade pelas distintas politicas publicas nesse
territorio, e a melhoria da qualidade de vida dos cidaddos dessas regides, uma vez que

sdo inimeros os desafios para a gestdo das regides metropolitanas.

Por um lado, percebe-se que a intermunicipalidade da cidade metropolitana e a
consequente interdependéncia dos problemas que ela apresenta ndo reconhecem e néo
sdo restringidas (?) pelas fronteiras administrativas dos municipios que compdem a
regido metropolitana. Por outro lado, os politicos dos municipios metropolitanos nao
reconhecem a intermunicipalidade dos problemas e suas tentativas individualizadas para
a resolucdo de certos problemas urbanos, por muitas vezes, acabam ndo surtindo o

efeito desejado.

Apesar disso, dada a grande heterogeneidade intrametropolitana pode-se
verificar que certos problemas sdo mais acentuados em certas partes do conglomerado
que em outras, fazendo que certas politicas sejam de maior ou menor interesse para 0s
gestores dos municipios metropolitanos. Este fator evidencia tensbes entre os entes
metropolitanos e impacta diretamente a gestdo metropolitana, uma vez que ha
necessidade de respeitar a autonomia dos municipios e simultaneamente compatibilizar
as questdes que os tornam interdependentes. As questdes que ficam referem-se a melhor
forma de gerir a cidade metropolitana, aos principais fatores que dificultam a
cooperacao interfederativa nessas regifes para a atuacdo mais efetiva de politicas
publicas, e a identificacdo dos incentivos necessarios para fomentar a cooperagao nessas

regides.

Segundo Souza (2003), a experiéncia de gestdo metropolitana no periodo militar
ndo foi capaz de criar incentivos ou mecanismos de cooperacdo “entre os entes
governamentais ou de constituir relagbes intergovernamentais voltadas para a
governancga urbana/ metropolitana.” (SOUZA, 2003, p.140). De acordo com a autora,
isto ocorreu por conta da predominancia das decisdes federais sobre as politicas

publicas com alto grau de subordinacdo das esferas subnacionais.

% Um municipio X pode elaborar uma ampla campanha para a prevencdo da dengue, no entanto se esta
acdo for individualizada, ela ndao impedird que seus cidaddos contraiam a doenca, uma vez que 0
mosquito da dengue ndo reconhece as fronteiras administrativas municipais.
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Spink (2005) aponta para a auséncia generalizada de estruturas de governo
metropolitano e a preferéncia dpor desenhos de governancga metropolitana. A principal
diferenca estabelecida pelo autor entre governo e governancga é que o primeiro constitui

um arranjo jurisdicional com representantes eleitos, com autoridade e um conjunto de
assuntos sobre um determinado territério. Governanca, por outro lado, se refere a
mecanismos para lidar com ampla variedade de problemas, questdes e assuntos nos
quais distintos grupos e interesses regularmente chegam a acordos mutuamente
satisfatorios e decisdes comprometedoras por meio da negociacao e deliberacédo entre
eles e na cooperacdo da implementacédo destas decisdes. Neste momento € interessante
diferenciar o termo gestdo, que resulta da administragdo propriamente dita de alguma
coisa, do processo de gerir uma politica, por exemplo. Spink et al. (2009) definem
gestdo metropolitana, como termo “agregador da necessidade de planejar e buscar
solucdes para as questdes sociais e econdémicas decorrentes dessa justaposicdo de
logicas territoriais individuais.” (SPINK et al., 2009, p.455).

A auséncia de mecanismos formais de cooperacgdo intergovernamental e a
percepcdo da cooperacdo como um jogo de soma zero contribuem para gerar uma
situagdo de “tragédia dos comuns”.*® Um dos principais desafios metropolitanos diz
respeito a cooperacao interfederativa nessas regides, ndo apenas para a implementacao
de politicas publicas, mas também porque essas regides apresentam “o locus
fundamental na organizagdo do sistema econdémico do novo modelo produtivo
contemporaneo.” (FEIJO, 2010, p.14). A realidade intergovernamental p6s-1988 no
que diz respeito a questdo metropolitana se tornou ainda mais complexa, ndo somente
pela auséncia de instrumentos formais de cooperacgdo intergovernamental, mas também
pela recém-adquirida autonomia dos municipios na nova estrutura federal brasileira.
Segundo Klink (2008):

O debate sobre as regides metropolitanas aponta para um paradoxo:
enguanto concentram importantes problemas e oportunidades,
verificamos, a0 mesmo tempo, que o arcabouco institucional que
deveria nortear a organizacdo, gestdo e financiamento desses

19 Em 1968, Garrett Hardin escreveu um artigo chamado “A Tragédia dos Comuns”. Usando uma
metafora simples, o autor discute os impactos da a¢do individual (maximizacdo de ganhos proprios) em
um mundo de recursos limitados. Para o autor, a liberdade individual dentro dessa area comum leva a
ruina. Pode-se usar este termo para compreender o uso de recursos comuns, ou mesmo problemas
comuns.
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territorios ndo esta a altura de lidar com os desafios e aproveitar as
potencialidades. (KLINK, 2008, p.5).

Dito isso, vale lembrar que a auséncia de mecanismos formais de cooperacao
ndo significa que a cooperagdo nédo exista, ou ndo faga parte da realidade federativa
brasileira. Existem inUmeros exemplos de arranjos cooperativos entre entes federativos,
em especial os consorcios intermunicipais, mas também os comités de bacia, regides
integradas de desenvolvimento economico (RIDEs), “as Camaras, Redes, Agéncias
Intermunicipais” (CRUZ, 2002, p.215), envolvendo apenas o Poder Pablico municipal,
ou envolvendo outros atores sociais, Poder Legislativo municipal, e até mesmo outras
esferas federativas. Essas parcerias tém como principal objetivo superar a tragédia dos
comuns e fortalecer acBes conjuntas na solucdo de problemas que transcendem as
jurisdi¢des individuais dos municipios, € “tem o intuito de resolver problemas e
implementar acdes de interesse comum, por meio da articulagdo e racionalizacdo dos
recursos de cada esfera de poder.” (CRUZ, 2002, p.201).

Desde a década de 1960, quando passam a existir com maior frequéncia, 0s
consorcios se apresentaram como alternativa na auséncia de instrumentos ou
mecanismos formais para fomentar a cooperacdo dentro do novo arranjo federal
democradtico e descentralizado p6s-1988. Esses consorcios, de  carater
predominantemente intermunicipal, surgiram de forma ascendente (CRUZ, 2002) e
voluntéria, ou seja, a partir de pactos e acordos entre municipios para a realizacao de
objetivos de interesse comum e para a resolucdo de problemas comuns, principalmente
no que diz respeito ao planejamento regional integrado e a prestagdo de servigcos

publicos.

Somente em 2005, com a criacdo da Lei Federal n° 11.107, conhecida como Lei
de Consércios Publicos, € que surge um arcabougo juridico-institucional apto a
regimentar 0s novos arranjos institucionais. Um dos principais objetivos da criacdo dos
consorcios publicos € “viabilizar a gestdo publica nos espacos metropolitanos, em que a
solucdo de problemas comuns s6 pode se dar por meio de politicas e a¢fes conjuntas”.
Antes dessa lei, 0 convénio era um instrumento de cooperagédo fragil muito utilizado
para acordos de cooperagdo intergovernamentais pontuais (MACHADO, 2009). Este
estudo parte do pressuposto que o consércio publico é um possivel instrumento de
gestdo compartilhada que favorece e fortalece 0 modelo de federalismo cooperativo
almejado pela Carta Magna de 1988. Apesar de proporcionar um arcabouco juridico-
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institucional mais robusto aos arranjos cooperativos, S0 poucos 0s consorcios publicos
estabelecidos no ambito da lei, e poucos o0s consércios intermunicipais que se

adequaram a nova legislacéo.

1.1 Identificacdo do problema de pesquisa

As Regides Metropolitanas sdo espacos repletos de tensdes e conflitos. Devido a
existéncia de tantos atores e interesses publicos, sociais e econdémicos divergentes, as
RMs séo espacos de disputa e de constante negociacdo de conflitos, onde a preservacao
do equilibrio entre a autonomia e a interdependéncia sdo desafios para as relagdes
intergovernamentais e para a promocdo de uma governanca metropolitana

fundamentada nos pressupostos do federalismo cooperativo.

O transporte publico € uma politica publica estratégica de competéncia dos trés
entes federativos — variando apenas em escala a competéncia atribuida. Em ambito
metropolitano, onde a circulacdo de passageiros entre os territdrios administrativos dos
municipios é grande, a sobreposi¢cdo de competéncias e a consequente competicdo entre
0s sistemas municipais e estadual, ou metropolitano, ocorre, fortalecendo a nog¢éo de um
sistema de transporte fragmentado, em que as distintas partes coexistem. A competicdo
predominante a cooperacdo inviabiliza o planejamento coerente e integrado dessas
politicas. Mesmo apds o Estatuto das Cidades, criado em 2001, exigindo que municipios
de regides metropolitanas desenvolvam Planos Diretores, ha uma auséncia de (do?)
pensar o territdrio metropolitano, ou mesmo a cidade metropolitana, e os planejamentos
acabam reforcando a fragmentag&o territorial e contribuindo pouco para a superagao da
tragédia dos comuns.

Nesse contexto paradoxal surge o primeiro consércio metropolitano
intergovernamental para a gestdo compartilhada de um servico publico. O Grande
Recife Consorcio de Transporte Metropolitano (CTM) é o primeiro consorcio publico
de dmbito metropolitano criado com amparo da Lei n°11.107 de 2005 formalmente

criado em 8 de setembro de 2008.

De acordo com a Constituicdo Federal de 1988, o transporte publico coletivo

intramunicipal é de responsabilidade do municipio, o transporte intermunicipal é da
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responsabilidade do Estado, e o transporte interestadual é de responsabilidade da Uniéo.
Ainda no final do regime militar, no final da década de 1970, s&o criadas as Empresas
Metropolitanas de Transportes Urbanos, as EMTUs, autarquias estaduais para
racionalizacdo da gestdo do transporte publico coletivo intermunicipal ou
intrametropolitano nas recem-criadas regides metropolitanas. A EMTU de Recife
sobrevive a redemocratizacdo e ao longo das suas quase trés décadas de vida, é
considerada uma agéncia modelo na gestdo metropolitana do transporte coletivo. A

EMTU-Recife é formalmente extinta com a criagdo do Consorcio Grande Recife.

O Grande Recife é o primeiro consorcio intergovernamental de ambito
metropolitano estabelecido no pais, e foi o primeiro a ser estabelecido na Regido
Metropolitana de Recife (RMR) para a gestdo do servico de transporte publico coletivo.
Entre as suas principais fungdes, o Grande Recife € responsavel por planejar e gerir o
sistema de transporte publico coletivo da regido metropolitana garantindo qualidade e
universalidade dos servi¢os. O Grande Recife inaugura um novo paradigma na gestao
metropolitana de um servico publico de ambito metropolitano. Ao criar uma empresa
publica multifederativa com a intencdo de envolver todos os entes metropolitanos da
RMR, o Grande Recife substitui EMTU-Recife e passa a compartilhar énus e bénus
entre os entes federativos consorciados, antes exclusivamente da esfera da empresa
publica estadual que assumia para si a responsabilidade supramunicipal do transporte

coletivo intermunicipal ou intrametropolitano.

Apesar de ser um instrumento de gestdo de uma politica publica estratégica, o
Grande Recife € um arranjo institucional de governanca metropolitana. O consércio
propGe um novo modelo democréatico e cooperativo de gestdo de transportes coletivos
que pressupde o compartilhamento de responsabilidades entre os entes das distintas
esferas governamentais que fazem parte do arranjo para o desenvolvimento de uma
politica metropolitana Unica. Além disto, o seu modelo institucional prevé a
participacdo de representantes dos legislativos das distintas esferas e da sociedade civil,
incluindo representantes dos operadores do sistema de transporte e dos usuarios do

sistema.

O Grande Recife é um caso extremo. Diferente de outros consércios publicos é
induzido por deciséo do governo estadual de Pernambuco de cooperar e compartilhar a
responsabilidade da gestdo do sistema de transporte metropolitano com os demais
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municipios da RMR.* O caso empirico deste estudo é inovador porque propde uma
gestdo compartilhada do sistema de transporte publico metropolitano como um todo. A
criacdo do consércio Grande Recife elimina a sobreposicdo e competicdo entre 0s
servigos municipais e intermunicipais de transporte coletivo, racionalizando o sistema,
reduzindo seus custos de gestdo e melhorando a qualidade do servico, tendo sempre em

vista as necessidades de deslocamento do cidaddo metropolitano.

No momento de sua criacdo, em 2008, apenas Recife e Olinda constituiram o
arranjo consorciado junto com Pernambuco. Transcorridos dois anos desde sua criagao,
este estudo pretende compreender se 0 Grande Recife Consorcio de Transportes se

efetivou como instrumento de governancga metropolitana.

Dessa forma, esta pesquisa foi desenvolvida com o duplo objetivo de contribuir
tanto para a discussdo tedrica sobre cooperacdo e governanca metropolitana, quanto
para a base empirica de estudos metropolitanos. Foi considerado também como objetivo
geral da pesquisa compreender, a partir da analise do Grande Recife Consorcio de
Transporte Metropolitano os aspectos institucionais e de gestdo, se este novo arranjo
institucional se efetiva como um arranjo de governanca intergovernamental

metropolitana.

Foram considerados como objetivos especificos da pesquisa: entender as razdes
da extingdo da EMTU e a criagdo do Grande Recife; identificar as principais
potencialidades e os limites na criacdo desse novo arranjo institucional; verificar o papel
dos atores governamentais e ndo-governamentais na criacdo do consorcio e no
funcionamento do Conselho Superior Metropolitano de Transporte; entender as razoes
da ndo adesdo dos demais municipios da RMR ao consorcio; entender se o Grande
Recife constitui um exemplo de multi-level governance (MLG) e, por fim, contribuir
para 0 debate sobre gestdo e governanca metropolitana ilustrando experiéncias de
cooperacdo intergovernamental recente em uma regido metropolitana pouco estudada

em comparacdo as RMs localizadas no Sudeste brasileiro.

1 O fato de ser induzido pelo governo estadual ndo implica que seja um arranjo constituido de forma
hierarquizada.
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1.2 Metodologia

Este trabalho de pesquisa tem por objetivo contribuir para a discussao tedrica
atual sobre gestdo metropolitana e arranjos cooperativos intergovernamentais. Como
estratégia metodoldgica optamos por realizar um estudo de caso empirico que apresenta
certa singularidade quanto aos modelos analiticos e normativos vigentes sobre
governanca metropolitana. Escolhemos realizar um estudo de caso Unico, buscando, a
partir da riqueza dos detalhes dessa experiéncia, aprofundar nosso conhecimento sobre
as dinamicas presentes no caso e entender as complexidades de uma experiéncia de
gestdo intergovernamental, ou multifederativa, de um servico publico em ambito

metropolitano.

Inicialmente foi realizado um amplo levantamento bibliogréafico sobre o debate
de gestdo e governanga metropolitana, buscando mapear os principais desafios
identificados na literatura acerca da cooperacdo intergovernamental e da gestdo e
governanca metropolitana no Brasil. A partir desse levantamento, discutimos a
possibilidade de estudar uma politica publica de recorte metropolitano, optando-se pela
politica de transporte publico, porque além de ser estruturante as regides metropolitanas
¢ também uma das politicas publicas mais concretamente aplicadas no ambito

metropolitano.

Esta pesquisa foi realizada a partir do levantamento e da analise bibliogréfica e
documental, e contou também com visitas de campo para levantamento de dados
primarios e secundarios mais especificamente relacionados ao caso empirico estudado.
Grande énfase foi dada a pesquisa de campo devido a caréncia de referéncias
bibliogréficas sobre o estudo em questdo’?, e em especial referentes ao estado atual do

processo de consolidacdo institucional do consércio publico estudado.

A pesquisa de campo foi feita em trés etapas. A primeira visita ao Grande Recife
foi realizada no ambito do Projeto Conexdo Local, integrado ao Programa de Iniciagdo a
Pesquisa (PIP) do GV Pesquisa.® Esta visita permitiu um primeiro contato com a

12 Toda a contextualizacdo histérica da criacgdo da EMTU-Recife e do Consércio Grande Recife foi
realizada com base nos trabalhos de pesquisa de dissertacdo de mestrado de Klauber Teixeira (2009) e de
doutorado de Ana Ramalho (2009).

3 0 Projeto Conex&o Local tem por objetivo estimular o interesse e o envolvimento de estudantes de
graduacdo da FGV-EAESP, em experiéncias inovadoras de gestdo social e de desenvolvimento
econdmico local, com enfoque nas areas de politicas publicas, combate a pobreza e promocdo da
cidadania.
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experiéncia e com os técnicos do consércio e de alguns municipios. Embora muito
preliminar e até certo ponto informal, ela foi fundamental para estabelecer contatos e
acessar documentos para justificar a escolha do caso.

A segunda visita aconteceu apds o primeiro turno das elei¢cfes aos cargos
executivos e legislativos para os governos estaduais e para o Governo Federal.
Imagindvamos que com a reelei¢cdo em primeiro turno do candidato Eduardo Campos
(PSB) ao Governo do Estado de Pernambuco, haveria uma normalizagdo da situacao
politico-eleitoral no Estado, possibilitando a realizacdo de entrevistas com politicos nos
niveis municipal e estadual. Ndo previamos que a disputa para presidente da Republica
tomaria as propor¢des que tomou no Estado de Pernambuco e, muito menos, que a
mobilizagdo politico-eleitoral se estenderia até o final de outubro de 2010. A dificuldade
de agendar entrevistas com prefeitos, secretarios municipais e outros atores politicos
relacionados ao Grande Recife, fez que uma terceira visita fosse necessaria para resgatar

a historia oral a partir da visdo dos atores sobre o consaércio publico estudado.

Foram realizadas inGmeras entrevistas semiestruturadas ao longo dessas trés
visitas de campo, no entanto, dada a mencionada coincidéncia com o periodo eleitoral,
ndo foi possivel realizar todas as entrevistas desejadas.* O periodo em campo permitiu
0 contato e a descoberta de outras experiéncias de governanga metropolitana na RMR
pouco conhecidas e disseminadas, fazendo que o processo de pesquisa se tornasse ainda
mais rico no que diz respeito a contribuicdo ao debate tedrico do tema e levantando
novas questdes acerca das relacdes intergovernamentais na RMR e dos processos de
gestdo e governanca metropolitana.

Devido a grande complexidade do tema buscou-se, por meio de novo
levantamento na literatura sobre governanca um arcabouco tedrico analitico que fosse
capaz de dar conta da complexa realidade do estudo em questdo. Foi ai que entramos em
contato com a literatura de multi-level governance. Esta literatura tem como pano de
fundo as relagdes intergovernamentais em sistemas federalistas e busca compreender
melhor as relacGes entre atores de distintas esferas governamentais, bem como facilitar
a compreensdo da atuagdo dos diversos atores ndo-governamentais nos processos de

tomada de decis@o nesses sistemas de governanca de multiplos niveis.

4 A lista dos entrevistados com suas respectivas funces/cargos encontra-se em anexo.
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Dessa forma, buscamos entrevistar atores governamentais das duas esferas
governamentais que tiveram um papel nos distintos momentos de formagdo do
consércio Grande Recife, para entender a ldgica de criacdo desse novo arranjo
institucional do ponto de vista dos atores politicos do governo estadual, bem como dos
técnicos da antiga EMTU-Recife. No ambito municipal, foram realizadas entrevistas
apenas com representantes de Recife, Olinda, Jaboatdo dos Guararapes, Camaragibe,
Sao Lourenco da Mata, Paulista e Cabo de Santo Agostinho, correspondentes a metade
dos municipios metropolitanos. Consideramos que 0s argumentos apresentados pelos
representantes municipais entrevistados foram suficientes para compreender os desafios
e as potencialidades do consércio estudado e dar andamento no desenvolvimento da
pesquisa. Apesar disso, a auséncia de entrevista com representantes dos outros sete

municipios é uma das principais limitacdes desse estudo.

Com relacgdo a sociedade civil, entendida de maneira ampla, foi possivel realizar,
em dois momentos distintos, entrevista com o vice-presidente do sindicato dos
empresarios de onibus, antiga SETRANS-PE, hoje conhecida como URBANA-PE.
Diferentemente do que esperdvamos, o sindicato dos empresarios é organizado de forma
metropolitana em sindicato Unico, o que facilitou a incorporacao deste setor na pesquisa.
Com relacdo aos movimentos populares, associacdes de usuarios, e organiza¢Ges nao-
governamentais, observamos a auséncia de representantes envolvidos no tema de
transporte puablico, sendo a Unica instancia o Foérum Estadual de Reforma Urbana
(FERU) de Pernambuco, com a participacdo de um Grupo de Trabalho pouco ativo
ligado ao tema da mobilidade. O representante deste GT foi localizado e também

entrevistado.

1.3 Estrutura da dissertacéo

Para desenvolver o contetdo da dissertacdo, ela foi dividida em cinco capitulos e
conclusdes. No primeiro capitulo, apresentamos a introducdo do tema, com destaque
para o0s principais desafios do federalismo brasileiro para a cooperagdo
intergovernamental e a governanga metropolitana no Brasil, além dos objetivos geral e

especificos e a metodologia aplicada no desenvolvimento do trabalho.
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No segundo capitulo, fazemos uma contextualizacdo teorica sobre o federalismo,
mais especificamente sobre o tipo de federalismo brasileiro, abordando as principais
implicacOes desse modelo de federalismo as regiGes metropolitanas. Em seguida, € feita
uma analise do conceito de multi-level governance ou governanca de multiplo nivel,

discutindo-se suas principais caracteristicas no contexto brasileiro.

No terceiro capitulo, procedemos a uma breve caracterizacdo da Regido
Metropolitana do Recife (RMR), desde sua criagdo ainda no regime militar, até os dias
atuais. O foco do capitulo estd no periodo p6s-1988 e no Sistema Gestor Metropolitano
instituido quando a RMR passa a ser da responsabilidade do governo de Pernambuco.
Sdo apresentadas aqui outras experiéncias inovadoras de governanca metropolitana
encontradas na RMR durante a pesquisa de campo, que ilustram uma tendéncia de
cultura metropolitana de cooperacdo nessa regiao.

No quarto capitulo, que é dedicado a EMTU/Recife, fazemos uma
contextualizacdo da sua criagdo, em 1979, até sua extingdo em 2008, e analisamos
alguns dos principais fendbmenos nos niveis nacional e estadual/regional. Além de nos
debrucarmos sobre a evolugdo da sua estrutura institucional, apresentamos neste
capitulo as principais potencialidades e os limites desse modelo de gestdo do sistema de
transporte publico coletivo da RMR e apontamos as principais razées na complexa
realidade p6s-1988 que levaram os gestores estaduais a extinguir essa empresa tida

como experiéncia modelo na gestdo do servico publico de transporte.

No quinto capitulo, apresentamos a analise do Grande Recife Consércio de
Transporte Metropolitano a partir da abordagem do multi-level governance. Realizamos
uma breve contextualizacdo das razfes da criacdo desse novo arranjo institucional de
gestdo compartilhada do servigo de transporte publico coletivo, bem como uma analise
do seu modelo institucional em contraste com o modelo institucional da antiga EMTU.
Neste capitulo sdo apresentadas as principais caracteristicas desse novo modelo de
gestdo e explorados os principais fatores responsaveis pela auséncia dos doze

municipios metropolitanos que ainda ndo aderiram ao consércio.

Nas conclus6es da dissertacéo, a pergunta de pesquisa é retomada e 0s principais
resultados obtidos na pesquisa sdo apresentados. Aqui também apresentamos algumas
reflexBes que surgiram durante a pesquisa e apontamos novos caminhos que poderéo ser

trilhados em futuros trabalhos de pesquisa.
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Capitulo 2: Federalismo, Regioes Metropolitanas e Multi-level
Governance no Brasil: uma abordagem teodrica

Este capitulo de cunho tedrico faz uma breve conceituacéo do termo federalismo
para situar as regides metropolitanas brasileiras e as relagdes intergovernamentais no
contexto federativo brasileiro. Apresentamos também o conceito de multi-level
governance, ou governanca de multiplo-nivel, abordagem analitica que trata da
governanga entre distintas esferas governamentais, ou mesmo da governanga entre
atores ndo-governamentais com atores publicos. E feita uma anélise resumida do
conceito, uma vez que acreditamos que seja uma abordagem teorica interessante para
melhor compreender as relacBes intergovernamentais nas regides metropolitanas
brasileiras, embora elas concentrem uma multiplicidade de atores e interesses em

constante disputa e negociacao.

O presente capitulo estd dividido em cinco partes, sendo a primeira relativa a
conceituacdo do federalismo.Nosso pano de fundo para a discusséo do federalismo
brasileiro e a questdo metropolitana antes e depois da Constituicdo de 1988, tratadas
respectivamente na segunda e terceira secdes. A quarta secdo aborda o multi-level
governance, apresentando a distin¢do conceitual entre os seus dois tipos e explorando a
possibilidade de usar esse arcabougo tedrico no contexto brasileiro. Por fim, concluimos
o0 capitulo fazendo uma ponte entre o federalismo e o multi-level governance a partir da
analise dos consércios publicos como possiveis embriGes de governanga nas regides

metropolitanas.

2.1 Federalismo

O termo “federalismo” deriva da palavra foedus, que em latim significa pacto ou
contrato. Em sua dimensao historica, “federalismo” esta relacionado a pactos/contratos
realizados entre unidades politicas para diversos fins. Segundo Rocha e Faria (2010),
“as primeiras experiéncias federativas do mundo moderno tinham como objetivo
aumentar a capacidade de defesa militar e potencializar as condi¢fes de concorréncia
econOmica de determinadas sociedades politicas.” (ROCHA; FARIA, 2010, p.102).

Embora estudos sobre o federalismo tenham ganhado espaco na agenda de
pesquisa da ciéncia politica, Rocha e Faria (2010) destacam que um dos principais
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desafios é estabelecer consenso sobre o significado do termo. Segundo os autores,
Stewart (1984) listou 497 concepcdes distintas para federalismo, demonstrando a
dificuldade envolvida na sua definicdo conceitual (WRIGTH, 1997 apud ROCHA;
FARIA, 2010).

Segundo Stein e Turkewitsch (2008), o conceito anglo-americano moderno de
federalismo é derivado da Constituicdo americana de 1787 e dos textos de Hamilton e
Madison, considerados os pais do federalismo norte-americano. O federalismo ¢ “um
instrumento institucional desenhado para dividir a soberania e prevenir a concentracdo
de autoridade e poder em um uUnico locus de tomada de decisdo” (STEIN;
TURKEWITSCH, 2008, p.4, traducdo nossa), cujo objetivo primordial era a promogéo
do pluralismo politico e a maximizacgdo da liberdade.

Em 1946, Wheare desenvolveu uma defini¢do para federalismo que pudesse ser
utilizada como arcabouco ou principio para comparar distintos tipos de sistemas
politicos federais. Para o constitucionalista, o federalismo é um sistema de governo no
qual a autoridade seria dividida entre governos nacionais e regionais e que
permaneceriam, cada um em sua esfera, coordenados e independentes (WHEARE, 1963
apud STEIN; TURKEWITSCH, 2008).

Desde entdo o conceito de federalismo sofreu inimeros aprimoramentos. Outras
defini¢gdes mencionadas por Stein e Turkewitsch (2008) incluem: “um mecanismo por
meio do qual as qualidades federais de uma sociedade serdo articuladas e protegidas”
(LIVINGSTONE, 1952); uma negociacdo politica (RIKER, 1965); uma parceria
harmoniosa entre governos nacionais e regionais (ELAZAR, 1962, 1966).

Para Garson, que analisa o termo sob a 6tica da ciéncia politica, o federalismo “¢
uma forma de organizacdo politico-territorial de poder para a gestdo do territorio.”
(GARSON, 2009, p.27). Desse modo, dentre suas principais caracteristicas o
federalismo é uma forma de organizacao politica do territério que pressupde autonomia
e interdependéncia entre os entes federados para a sua organizacdo e que consiste em
“um conjunto de complexas aliangas, que buscam a compatibilizacdo de valores e
interesses entre atores publicos.” (AFONSO; BARROS, 1995 apud ROCHA; FARIA,
2010, p.102).
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A dimensdo do federalismo referente a partilha de poder territorial €, segundo
Souza (2003), a que mais interessa a analise das Regides Metropolitanas porque “lida
com a distribuicdo formal do poder dentro do territério por meio de arranjos
institucionais constitucionalmente garantidos” (SOUZA, 2003, p.142) capazes de
assegurar um equilibrio flexivel entre a necessidade de preservar a unidade e a
diversidade. A autora enfatiza a importancia desta dimensdo afirmando que “o
federalismo ndo ocorre em um vazio politico-institucional, socioeconémico ou
historico” (SOUZA, 2003, p.143).

Para Bruno Elazar (1987), o federalismo, em esséncia, € um arranjo que
pressupde self rule com shared rule, ou seja, um arranjo que combina autonomia e
interdependéncia entre os entes federados. Em outras palavras, o pacto federativo
promove, simultaneamente, a institucionalizagdo e o fortalecimento de uma unidade
nacional, enquanto protege a integridade e a liberdade dos pactuantes. Nas palavras do
autor, o federalismo é:

Uma parceria, estabelecida e regulada por um pacto, cujas conexdes
internas refletem um tipo especial de divisdo de poder [...] baseada no
reconhecimento mutuo da integridade de cada um e no esfor¢o de

favorecer uma unidade especial entre eles. (ELAZAR, 1987 apud
ABRUCIO; SOARES, 2001, p.34).

Essa definicdo de federalismo é particularmente interessante porque pressupde
que a origem do poder estd ndo somente no acordo entre cidaddos, mas também na
parceria entre as unidades territoriais (ABRUCIO; SOARES, 2001). Segundo Souza
(2003), esta definicdo, aparentemente simples, oculta um sistema de relacdes altamente
complexas e repleto de tensdes. A autora afirma que construir e manter um sistema
politico “voltado para a divisdo do poder territorial, tanto politico como tributario, sem
promover desequilibrio entre o0s entes constitutivos, € tarefa intrinsecamente
contraditoria, gerando, portanto, conflitos e tensdes.” (SOUZA, 2003, p.142). Os
conflitos e as tensdes sdo multiplicados nas regides metropolitanas, onde a auséncia de
mecanismos formais para cooperagdo intergovernamental acaba exacerbando a

competicdo entre 0s entes que compdem essas regides.

Uma caracteristica central do federalismo é a garantia simultanea da unidade e
da diversidade. Segundo Rocha e Faria (2010), o federalismo é fundado nesta
ambiguidade, “ja que a dimensao da unidade se estabelece no contexto da diversidade”

(ROCHA; FARIA, 2010, p.103), ou seja, nos dois processos, a unido para realizar
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propdsitos comuns e a manutencdo da integridade das partes, se desenvolvem
concomitantemente. Os autores afirmam que para Elazar essa ambiguidade significa
“querer ter um bolo e comé-lo ao mesmo tempo” (ELAZAR, 1987 apud ROCHA;
FARIA, 2010, p.103).

Outra forma de definir e caracterizar a Federacao ¢ diferencia-la dos fenbmenos
afins de organizacdo do Estado, distinguindo os modelos unitario e confederativo.
Diferentemente do modelo unitério, onde tanto a soberania quanto as relagGes de poder
“derivam do centro, a partir de uma relagdo hierarquica e piramidal com as
comunidades locais constituidas” e do modelo confederativo, “onde as unidades
agregadas continuam a deter soberania, podendo inclusive unilateralmente se
desvincular da organizagdo politica constituida (direito de secessdo)” (ABRUCIO;
SOARES, 2001, p.35), 0 modelo federalista de soberania compartilhada exige constante
atencdo ao equilibrio entre a autonomia e a interdependéncia dos entes pactuados, uma
vez que “a unidade ndo pode ser questionada pelas partes.” (ROCHA; FARIA, 2010,
p.104).

Rocha e Faria (2010) alertam que essa forma relacional de definir o federalismo
esta cada vez menos adequada. Os autores afirmam que cada vez mais deixam de existir
“critérios que estabelecam com maior precisdo os limites entre um modelo e outro”
havendo uma crescente dificuldade em estabelecer os limites entre cada modelo, posto
que “os processos politicos contemporaneos impactam, em graus variados, esses
modelos no sentido de tornar ainda mais confusas suas caracteristicas basicas.”
(ROCHA; FARIA, 2010, p.104). Conforme os modelos distintos vao assumindo
caracteristicas mais ou menos centralizadoras ou descentralizadoras, a tentativa de
distincdo conceitual entre os modelos federativo e unitario ndo consegue “descrever ¢
classificar a complexidade que o fendmeno do federalismo tem assumido.” (STEPAN,

1999 apud ROCHA; FARIA, 2010, p.104).

Existem hoje inimeras variacBes de sistemas federalistas decorrentes dos
contextos historicos-politicos e culturais dos seus paises. Valendo-se de uma analogia,
Garson (2009) sugere que Elazar “considera o federalismo um género de organizacio
politica, para o qual se encontram diversas espécies.” (ELAZAR, 1987 apud GARSON,
2009, p.27). Davis (1978), federalista australiano, também adverte que “ndo existem

modelos puros de estados federalistas, apenas misturas, hibridos e, ocasionalmente,
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aberragdes monstruosas.” (DAVIS, 1978 apud STEIN; TURKEWITSCH, 2008, p.5,

traducdo nossa).

Rocha e Faria (2010) apresentam um enfoque menos abstrato a discussdo do
federalismo: além da dimensdo socioldgica do fendmeno (se referindo a diferenciacéo
de uma sociedade por critérios de cultura, lingua, identidades regionais, entre outros), ha
uma dimensdo formal que se expressa no desenho das instituicdes. A existéncia de uma
ampla variedade de arranjos federativos é conseqiiéncia, em grande medida, da
diversidade de identidades sociais, culturais e politicas de cada pais que adota o sistema
federativo. Desta forma, o federalismo pode ser interpretado como “um exercicio de
criatividade institucional e ndo necessariamente reproducdo de um desenho
institucional.” (BALDI, 1999 apud ROCHA,; FARIA, 2010, p.103). Ndo ha duvida que
a existéncia de inimeros formatos institucionais contribui para a dificuldade na

conceituacdo do termo.

Apesar das diferencas entre os sistemas politicos federativos, sdo trés os
principios basicos essenciais ao federalismo: a existéncia de um contrato federativo que
garanta sélido arcabouco institucional, geralmente representado por uma Constituicdo
escrita; a garantia de ndo centralizacdo de poder entre os entes constituintes; e uma
explicita divisdo territorial do poder (ELAZAR, 1987 apud GARSON, 2009). Segundo
Garson (2009):

Deve existir uma Constituicdo escrita, onde se define, entre outras
coisas, 0s termos pelos quais o poder € dividido ou partilhado no
sistema politico, podendo ser alterado apenas por meios
extraordinarios. Pelo principio da ndo centralizag&o, o sistema politico
deve garantir a difusdo de poder entre os entes constituintes, de forma
gue a autoridade do governo geral e dos demais constituintes nao
possa ser deles tirada sem consentimento mutuo. Por fim, deve haver

clara divisdo territorial de poder, mesmo quando outros elementos
contribuem para definir a diviséo federativa. (GARSON, 2009, p.27).

A Constituicdo, como instituicdo e contrato fundante deve definir de que modo
as competéncias devem ser alocadas e as responsabilidades partilhadas entre os entes
federativos, e explicitar como se dard a cooperacdo intergovernamental. Segundo
Abrucio e Soares (2001), € com a Constituicdo que é fundada a soberania

compartilhada, tragco marcante da Federacéo.

Em muitos casos, 0 pacto ou contrato dos sistemas federalistas toma forma de

Constituicdo, que, além de garantir sélido arcabouco institucional, também contém as
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diretrizes da organizacdo governamental e os direitos dos cidaddos. Para Abrucio e
Soares (2001), a nogdo de pacto presente na concepgdo federalista de Elazar vai além do
momento de fundagdo, ou mesmo da elaboragdo da Constituicdo. Para os autores, 0
pacto federativo da origem a soberania compartilhada e, desta forma, a nogédo de pacto
“se repde a todo momento, de modo que a (re)negociacdo dos acordos e das parecerias €
vista como algo inerente e até benéfico ao funcionamento da estrutura federativa”
(ABRUCIO; SOARES, 2001, p.34), engendrando o conceito de relacOes
intergovernamentais, no qual a convivéncia entre a autonomia e a interdependéncia dos

pactuantes se torna imprescindivel para o bom funcionamento do sistema federal.

Como apontam Abrucio e Soares (2001), o resultado do pacto federativo é a
criagéo de distintas esferas governamentais, em geral uma nacional, guarda-chuva, e no
minimo outra subnacional (o modelo classico do federalismo assume carater dual, isto
é, possui apenas duas esferas governamentais). Rocha e Faria (2010) acreditam que por
envolver a partilha de poder entre niveis de governo, o federalismo “se relaciona
positivamente com uma idéia especifica de democracia, pois visa garantir a expressdo e
a autonomia de vontades e interesses ndo do povo genericamente, mas de grupos
parciais.” (ROCHA; FARIA, 2010, p.102). Desta forma, Abrucio e Soares (2001)
afirmam que, para garantir a manutencdo da soberania compartilhada ao longo do
tempo, ¢ preciso estabelecer “uma relagdo de equilibrio entre a autonomia dos

pactuantes e a interdependéncia entre eles” (ABRUCIO; SOARES, 2001, p.35).

Se, por um lado, é necessario que os entes federados estejam dotados de poder
para se autogovernarem de acordo com as competéncias atribuidas pela Constituicao e
que sejam controlados mutuamente, por outro lado, também é necessario que 0s entes
negociem constantemente os papéis desempenhados e 0 modo de resolucéo de conflitos,
por meio da cooperacdo. De igual importancia, é necessario o equilibrio dos poderes,
ampliando os canais de dialogo, espacos de interlocucdo, comunicacdo e mecanismos de
transparéncia, garantindo assim, ndo apenas a participacdo dos cidaddos na vida publica,
mas também, o controle sobre o Poder. A soberania compartilhada, bem como os
conflitos e tensbes decorrentes das relacdes intergovernamentais Sdo inerentes ao
federalismo. A Constituicdo como instituicdo deve definir de que modo as competéncias
devem ser alocadas e as responsabilidades partilhadas entre os entes federativos, além
de explicitar de que forma se dara a cooperagdo intergovernamental. Contudo, Souza

(2003) afirma que “conflitos de competéncia, de jurisdi¢do, de poder e por recursos
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financeiros sdo da mesma natureza do sistema federativo e das relagdes
intergovernamentais.” (SOUZA, 2003, p.137).

Considerando essa tendéncia de conflitos e tensdes, Rocha e Faria (2010)
acreditam que complementarmente &s caracteristicas institucionais, 0S processos
politicos também devem ser considerados na caracterizacdo de um sistema federal. Para
Rodden (2005), “o federalismo ndo ¢ uma distribuicdo particular de autoridade entre
governos, mas sim um processo, estruturado por um conjunto de institui¢des, por meio
do qual a autoridade ¢ distribuida e redistribuida.” (RODDEN, 2005 apud ROCHA;
FARIA, 2010, p.105).

Desse modo, Abrucio (2000) afirma que o funcionamento de uma Federacdo vai
além das suas instituicbes basicas, dependendo também das relacOes
intergovernamentais existentes, “que por sua vez estdo ligadas ao desenho institucional
e de como os entes federativos operam.” (DIBA, 2004). Assim, em termos tipicos
ideais, sdo dois os modelos de atuacdo intergovernamental possiveis, 0 competitivo e o
cooperativo, que, segundo Abrucio e Soares (2001), “correspondem, respectivamente,
ao federalismo interestatal (éEnfase na separacdo entre os niveis de governo) e ao
federalismo intraestatal (énfase no imbricamento entre os niveis de governo)”
(ABRUCIO; SOARES, 2001, p. 38). No que diz respeito a divisdo de competéncias,
enguanto no modelo interestatal ou competitivo o objetivo é a clara divisdo das
competéncias entre os entes federativos, no modelo intraestatal ou cooperativo ha maior

énfase no compartilhamento de tarefas entre os entes federativos.

Tomando a competicdo e a cooperacdo no federalismo como extremos, Diba
(2004) coloca Thomas Dye (1990) no extremo da concepcdo federativa que enfatiza a
“competicdo como forma de potencializar a acdo dos atores federativos” (DIBA, 2004,
p.35), cujo pressuposto segue o principio da descentralizacdo, valorizando 0s governos
locais e promovendo a reducgéo da atuacdo do governo central. O autor aponta que este
modelo é favoravel a manutencdo da autonomia e a diferenciacdo dos papéis dos entes,
uma vez que evita o entrelacamento excessivo entre eles. Assim, o primeiro tipo lembra
uma boneca russa, em que de forma “compartimentalizada,” uma boneca esta contida
dentro da outra, com pouca porosidade para relacOes intergovernamentais e acoes

compartilhadas. A principal desvantagem apresentada por Diba (2004) é que, quando
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exacerbada, a competicdo inibe a cooperacdo e aumenta as desigualdades

interfederativas.

No extremo oposto do espectro, Diba (2004) posiciona Bernard Schwartz
(1984), que defende um modelo de federalismo cooperativo. Nessa perspectiva, hé a
valorizacdo de “mecanismos cooperativos que garantam agdes conjuntas nas politicas,
com a representagdo e participag¢do de todos os atores federativos.” (DIBA, 2004, p.35).
Nessa perspectiva, 0 Governo Federal tem papel importante na articulacdo da
descentralizacdo e no compartilhamento de tarefas, o que néo significa centralizacéo,
mas sim a compatibilizacdo de distintas tarefas entre as diferentes esferas
governamentais. Este modelo ¢ criticado por “construir a cooperagdo por vezes apenas
no ambito vertical, resultando mais em subordinacdo que em autonomia das esferas
subnacionais.” (DIBA, 2004, p.36). O segundo tipo, que vem ganhando forca, pode ser
chamado de marble cake federalism, e sugere uma separagdo menos nitida entre os

distintos niveis governamentais no que diz respeito a alocacdo de competéncias.

O conceito de federalismo proposto recentemente por Elazar (1993) sugere uma
combinacdo dos dois modelos buscando um maior equilibrio entre competicdo e
cooperagdo “que resulte em equilibrio entre competi¢do e cooperagdo, com mecanismos
e instituicbes que garantam a manifestacdo do pluralismo, coordenando os arranjos
contratuais de sustentacdo das negociagdes e barganhas entre os entes federativos.”
(DIBA, 2004, p.36). Esse misto valoriza as potencialidades dos governos subnacionais,
estimulando a competicdo entre eles, mas simultaneamente valoriza a parceria e a
interdependéncia dos entes federativos, percebendo no pacto federativo um jogo de
soma positiva. Dessa forma, Elazar (1993) afirma que “todo sistema federal, para ser
bem-sucedido, deve desenvolver um equilibrio adequado entre cooperacdo e
competicdo, ¢ entre governo central e seus componentes.” (ELAZAR, 1993 apud DIBA,
2004, p.36).

Machado (2009) reforca que o modelo competitivo/cooperativo de federalismo
“pressupde mecanismos institucionais e contratuais que vao além do conteudo escrito da
Constituicdo, os quais sdo construidos a cada negociacdo e barganha entre os entes
federativos,” (MACHADO, 2009, p.42), contribuindo para a sustentacdo de uma
federacdo. Para Diba (2004), o modelo mais adequado ao federalismo brasileiro € o que

defende o equilibrio entre os dois modelos, uma vez que nossas relacdes federativas
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vém se moldando ao longo da nossa historia, saindo de “um federalismo ‘isolado’ dos
primeiros anos republicanos para a centralizacdo nos regimes autoritarios, até chegar a
sua atual configuracdo, onde o poder entre os entes constitutivos da federagdo e suas
instituicOes [...] encontra-se mais equilibrado.” (SOUZA, 2003, p.143).

2.2 0 Federalismo no Brasil pos-1988

Com a redemocratizacdo e a promulgacdo da Constituicdo de 1988, foi instituido
no Brasil um tipo muito especifico de federalismo, que além de ser triade, isto &, possuir
trés esferas governamentais é também um modelo que assume cooperagdo entre 0s trés
entes federais. Segundo Serrano (2009), “na atualidade, o municipio é ente federativo
dotado de autonomia politica, administrativa e fiscal, além da essencial prerrogativa de
auto-organizacao, o que lhe mantém em direta igualdade como Estado-membro e a
Unido.” (SERRANO, 2009, p.69).

O modelo federalista brasileiro, desde 1988, pressupde uma relacdo de
coordenacdo e interdependéncia entre os entes federados, numa logica de
descentralizacdo em que a democracia é avancada e aprofundada a partir da gestdo
local. Citando José Afonso da Silva, Serrano (2009) afirma que a Carta Magna de 1988
estruturou um sistema que combina competéncias exclusivas e privativas com
competéncias comuns e concorrentes. Desta forma:

A Constituicdo estabelece as competéncias reservadas a cada ente
federativo e determina regramento para compor 0 método de exercicio
das competéncias comuns. Em regra, as competéncias privativas da
Unido estdo fixadas nos arts. 21 e 22 da Constituicdo Federal, as
estaduais, chamadas de residuais, estdo fixadas no art. 25 e as
municipais, no art.30, conformadas pelo interesse predominantemente
local. (SERRANO, 2009, p.71).

A década de 1990 foi marcada por forte onda de descentralizacdo politica e
fiscal, do centro aos dois niveis subnacionais de governo, o estadual e municipal. A
Constituicao de 1988, a primeira constituicao cidada do pais, definiu estados-membros e
municipios como entes federativos autbnomos e consagrou 0 municipio como um ente
federativo com os mesmos direitos da Unido e dos estados, dando-lhes poder para
assumir maior responsabilidade quanto a elaboragdo, implementacdo e gestdo de

politicas sociais no processo de descentralizacdo politica e fiscal que estavam sendo
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implementadas. Hoje, o Brasil conta com 5565 municipios sendogrande parte deles

criados a partir de 1988.

Ap0s largo periodo de ditadura militar, quando estados e municipios estiveram
subordinados ao governo autoritario dos ditadores, o processo de descentralizagdo
passou a ser entendido como eixo fundamental para a redemocratizagdo e,
consequentemente, como processo norteador de reformas do setor publico. De acordo
com Levy (2002):

Historicamente, 0 que se viu foi um movimento pendular de ‘sistoles e
diastoles’, ou seja, de centralizag@o e descentralizacdo, entre a Unido e
0s estados. E preciso ter esse passado em mente para se compreender
0s atuais percalgos: a resisténcia de alguns atores em abandonar suas

antigas posicOes e as dificuldades em assumirem as novas. (LEVY,
2002, p.177).

E importante lembrar que o processo de descentralizacdo assumiu diversos
significados e contetdos, porém, para fins deste trabalho, iremos apenas olhar a
descentralizacdo no que diz respeito as funcbes e responsabilidades assumidas pelos
niveis subnacionais de governo. Neste sentido, a descentralizacdo associada com a
redemocratizacdo estimulou a reconstru¢cdo da esfera publica, estabelecendo nova
relacdo entre o Estado e a sociedade, na qual o cidaddo passou a ter mais proximidade
com o governo e mais poder de participacdo em assuntos de interesse publico.

A descentralizacdo politica e fiscal no periodo de redemocratizacdo previa
estruturas de governo mais eficientes, e tinha como objetivo melhorar e facilitar a
provisdo de servigos publicos no nivel municipal, que entdo assumiria a gestdo das
politicas de saude, habitacdo, saneamento basico e assisténcia social, entre outras. E
importante ressaltar que o Brasil pré-1988 era tdo heterogéneo quanto hoje e que, em
parte, este desenho descentralizado também tinha como objetivo promover maior
equidade entre as diferentes regides do pais, além de garantir mais atuacdo da sociedade
civil, organizada em partidos politicos, organizacdes da sociedade civil e néo-
governamentais, e movimentos sociais entre outros na governanga local (ARRETCHE,
1999, 2000, 2002, 2004).

Com o tempo, constatou-se que o modelo descentralizador ndo é a panacéia
universal de todos os males, mas sim um fendmeno bem mais complexo, “um
verdadeiro caleidoscopio institucional, envolvendo uma série de variaveis e arranjos, em

especial numa Federacdo tdo desigual e com pouca experiéncia na constituicdo de

44



modelos intergovernamentais democraticos e inovadores.” (ABRUCIO et. al., 2001,
p.12). Ingenuamente, pensava-se que a descentralizacdo resolveria todos os problemas
intergovernamentais, visdo que segundo Abrucio et. al. (2001) foi consagrada na
Constituicao de 1988.

Enquanto os defensores da descentralizagdo democratica continuam apontando

as virtuosidades do modelo no fortalecimento dos niveis subnacionais de governo, o

consequente fortalecimento da democracia e a maior eficiéncia na prestacdo de servicos

e alocacdo de recursos publicos, os criticos alegam que as esferas subnacionais

passaram a constituir centros de clientelismo e ineficiéncia. Dada a heterogeneidade do

pais, ambas as constatacdes sdo possiveis, uma vez que nem todos os municipios tinham

capacidade técnica, financeira ou estrutural para assumir as responsabilidades de gestao
de politicas sociais delegadas pelo nivel federal e estadual. Souza (2002) aponta que:

O principal constrangimento relacionado a descentralizagdo e com a

prestacdo de servigos sociais esta nas disparidades inter e intra-

regionais, o que desmonta a hip6tese implicita na literatura de que um

circulo virtuoso seria estabelecido por politicas descentralizadoras e

gue as virtudes da descentralizacdo se distribuiriam equitativamente.
(SOUZA, 2002, p.437).

A forte énfase dada a autonomia dos municipios e a proliferacdo destes no
periodo de redemocratizacdo do pais é outro fator controverso. O fortalecimento dos
municipios em detrimento dos governos estaduais gerou uma amplitude de atritos entre
as distintas esferas governamentais, que resultaria em competicdo, por vezes até de
forma predatéria. Algum tipo de competicdo é percebido como saudavel, ao gerar
inovacgdes no sistema publico. Melo (1996) vé a competicdo entre os entes federativos
como uma exacerbada guerra fiscal que comprometeria os esfor¢os de coordenacéo e
estabilizagdo fiscal pelo governo federal. O autor cunhou o termo “hobbesianismo
municipal” para denotar a disputa intermunicipal por recursos, o que acabaria por
deflagrar uma guerra para atrair atividades econdmicas, tais como investimentos
industriais, em busca de um aumento individual de arrecadacdo municipal. Existem
outros termos cunhados para designar o municipalismo autarquico (DANIEL, 2001) do
periodo p0s-1988. Para Levy (2002):

A mudanca de papéis atribuindo aos municipios a gestdo ou provisdo
dos servicos, e aos estados e & Unido a coordenacdo, regulagdo,
controle e apoio técnico, nem sempre se realiza. Os estados sdo, por

vezes, relutantes em abandonar seu papel de provedor de servigos.
(LEVY, 2002, p.178).
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Para Lefévre (2009), questbes de solidariedades territoriais recentemente
passaram a integrar as agendas governamentais nas areas metropolitanas, numa tentativa
de superar a fragmentagdo e remediar o individualismo predominante por tanto tempo.
O autor argumenta que nesse novo contexto politico, as regiGes metropolitanas se
tornam sujeito das competitividades de uma economia globalizada, onde “os territérios
municipais ndo sdo mais suficientes para produzir a forca econdémica, as amenidades e
0S equipamentos necessdrios para melhor se posicionarem nessa competi¢do”
(LEFEVRE, 2009, p.307), o que favoreceria estratégias comuns de desenvolvimento

para promocao da area metropolitana.
Em contrapartida, Souza (2003) reflete que:

Os conflitos ndo devem ser vistos simplesmente como uma disputa
entre esferas de governo, mas como uma das vérias formas possiveis
de articulacdo entre essas esferas e da convivéncia entre estruturas
(esferas governamentais) e processos (formulacéo e implementacéo de
politicas publicas). (SOUZA, 2003, p.147).

Com a instituicdo da Constituicdo de 1988 o Brasil passou de um federalismo
marcado pela centralizacdo e hierarquizacdo da tomada de decisGes para um modelo
federativo descentralizado e democratico, no qual a autonomia dos entes federativos
passou a ser compatibilizada com a sua interdependéncia. Para Almeida (2000), o Brasil
possui um modelo de federalismo cooperativo que, por supor competéncias
compartilhadas entre os trés niveis de governo, exige um processo permanente de

negociacdo dos termos de cooperagéo entre eles.

Observamos que a auséncia, ou ineficiéncia, de mecanismos de coordenacdo e
cooperacdo intergovernamentais resultou na acentuacdo de problemas sociais,
econdmicos e ambientais cuja resolucdo somente poderia dar-se de maneira colaborativa
e intergovernamental. Farah (2001) afirma que a parceria de entes federativos na
resolucdo de problemas comuns €é crucial para melhorar as relagdes nem sempre
cooperativas entre os diferentes niveis de governo. E como se cada um estivesse falando
sua propria lingua e fossem incapazes de dialogar no mesmo nivel. Por isso, quando a
articulacdo entre governos municipais e entre diferentes esferas de governo ocorre, para

a autora assinala a possibilidade de estabelecer:
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Um novo tipo de vinculo intergovernamental, distinto do que vinha
caracterizando as politicas sociais no pais — marcado ora pelo
clientelismo, ora pelo predominio da atribuicdo aos municipios da
fungdo de mero executores, sem voz, de politicas federais. Neste novo
vinculo — de parceria — ha uma co-responsabilizacdo pela politica e
seus resultados, ainda que a cada um dos participantes possam caber
papéis diferenciados ao longo do processo de implementacdo das
politicas. (FARAH, 2001, p.136).

Ao longo deste estudo, observamos que, apesar da redemocratizacdo e da
descentralizacdo, profundos desequilibrios e desigualdades inter e intra-regionais
persistem, € que “no caso das regides metropolitanas, esses desequilibrios sdo ainda
mais visiveis e se expressam pelo peso politico, financeiro e populacional do municipio-
capital e pelo peso financeiro dos municipios mais industrializados em relagdo aos
demais.” (SOUZA, 2003, p.145). A discussdo sobre as “competéncias metropolitanas”
passa a ocupar um espaco nas agendas dos governos metropolitanos, em busca de uma

solucdo que favoreca a governanca intergovernamental da tal cidade metropolitana.

Observamos também a importancia e dificuldade do estabelecimento de dialogo
entre as diferentes esferas de governo e a quase total auséncia de mecanismos ou
instituicdes de fungdo “ponte” que conseguem reunir os diferentes entes federativos
para um dialogo de cooperacdo e colaboracdo para resolucdo de politicas publicas
efetivas e com carater metropolitano. Um olhar mais voltado para a gestdo
metropolitana ird apontar que a auséncia de articulacdo e cooperacdo entre as trés
esferas de governo resulta na incapacidade de uma governanga metropolitana de fato

intergovernamental.

2.3. Regioes Metropolitanas: antes e depois

N&o € fécil a tarefa de definir regides e areas metropolitanas. Desses termos,
deriva “metropole” ou cidade-mae, usada pelos gregos e depois pelos romanos para se
referir a capital de uma provincia que exercia forte influéncia sobre o seu entorno,
“polarizando em si complexidade funcional e dimensdes fisicas que a destacam numa
rede de cidades e no cendrio regional.” (FREITAS, 2009, p.45). Em seu significado
historico-politico, um legado autoritério e hierarquico, desde a sua utilizacdo para referir
a relacdo de Portugal com suas col6nias, até a sua institucionalizacdo verticalizada
durante o regime militar (SPINK, 2005).
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Do termo também deriva “regidao”, conceito classico da geografia que se refere a
uma “area continua com caracteristicas de homogeneidade relacionadas ao dominio de
determinado aspecto, seja ele natural ou construido, economico ou politico,”

(FREITAS, 2009, p.45), que determina e diferencia uma regido de outra.

Segundo Klink (2009), podemos entender as regibes metropolitanas como
“espagos de contestagdo e de negociag¢ao de conflitos, envolvendo um conjunto amplo
de atores e de escalas territoriais de poder.” (KLINK, 2009, p.418). Para Freitas, uma
regido metropolitana ndo pode ser criada, “apenas pode ser reconhecida, enquanto
fendmeno geografico, e institucionalizada, com o objetivo de implantacdo de gestdo
comum.” (FREITAS, 2009, p.51).

Ao longo do seculo XX, o Brasil passou de pais predominantemente rural para
pais urbano, com mais de 80% de sua populacdo vivendo em areas urbanas. O processo
de urbanizacdo, de “crescimento espontaneo das cidades” (CRUZ, 2008, p.27), esteve

fortemente vinculado ao processo de industrializacdo iniciado na década de 1930.

O processo de industrializacdo brasileiro foi extremamente concentrador e
acabou deixando um legado de desigualdades econémicas profundas, concentrando as
riqguezas e o desenvolvimento principalmente na regido Sudeste. Isto somado ao
crescimento urbano acelerado e desordenado acabou por gerar as deseconomias
externas, entendidas como criminalidade, degradacdo ambiental e deficiéncia de
infraestrutura urbana, incluindo saneamento, iluminacdo publica, transporte puablico,

vias, hospitais, déficits habitacionais, entre outras.

O fenbmeno de metropolizacédo brasileira é fruto desse periodo caracterizado por
um boom econdmico e significativo crescimento da populacdo urbana. Freitas (2009)

define de forma clara o processo de metropolizagao:

O processo de metropolizagdo ocorre a partir da polarizacdo de uma
regido em torno de uma grande cidade em dimensGes fisicas e,
sobretudo, populacional, caracterizando-se pela alta densidade
demogréfica e alta taxa de urbanizacdo. Essa grande cidade, também
chamada de metropole, constitui um nucleo, ao redor do qual ha varias
outras cidades sob sua direta influéncia, mantendo forte relacdo de
interdependéncia econdmica e notério movimento pendular de sua
populacdo. (FREITAS, 2009, p.46).

Para Freitas (2009), as regides metropolitanas, como fendmeno fisico e

socioeconémico, sdo o resultado da combinacdo dos processos de urbanizagdo, de
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metropolizacdo e de conurbacdo. Segundo o autor, o fendbmeno é percebido tanto pelos
teoricos quanto pela populagdo metropolitana, e “pode vir a ser institucionalizado pelo

poder publico, visando a gestdo de problemas comuns a mais de um municipio.”

(FREITAS, 2009, p.46).

Abrucio e Soares (2001) reforcam que € preciso entender a metropolizacédo
brasileira ndo somente como estrutura institucionalizada, mas também “como a
consolidagdo de complexos urbanos densamente povoados em espagos marcados por
processos socioecondmicos afins.” (ABRUCIO & SOARES, 2001, p.94). Desta forma,
para Azevedo e Mares Guia (2010):

A intensificacdo dos fluxos migratérios campo-cidade e do processo
de urbanizacdo desde a década de 1950 consolidou, em torno das
principais capitais brasileiras, regides urbanas que se comportam
como uma Unica cidade, em cujo territério, submetido a diversas
administracbes municipais, as relaces cotidianas tornaram-se cada
vez mais intensas. Frente a esse processo, tornou-se praticamente
imprescindivel o estreitamento das relagbes politico-administrativas
entre as cidades situadas nessas regides, como condi¢do importante

para o enfrentamento de um grande leque de problemas. (AZEVEDO,;
MARES GUIA, 2010, p.73).

Foi nesse contexto que académicos, técnicos e liderancas politicas dos grandes
aglomerados urbanos passaram a refletir sobre o tema, reconhecendo a questdo
metropolitana, estudando alternativas e colocando em pratica experiéncias embrionarias
de gestdo intermunicipal e intergovernamental. Segundo Abrucio e Soares (2001),
“tratava-se de construir uma gestdo supramunicipal que desse conta dos problemas
destas regiGes densamente povoadas e que passavam por um ritmo impressionante de
transformagoes.” (ABRUCIO; SOARES, 2001, p.99). Com o reconhecimento da
formacdo das cidades-metropolitanas passou-se a discutir a necessidade de estabelecer
uma entidade para a gestdo metropolitana, uma vez que a auséncia de uma entidade que
pudesse realizar a gestdo unificada e fosse capaz de propor solucdes em nivel
metropolitano, “face a multiplicidade de governos locais que agem na area, agravaria o0s
problemas metropolitanos.” (RAMALHO, 2009, p.37).

Segundo Azevedo e Mares Guia (2010), o tema foi amplamente debatido no
Seminario de Habitacdo e Reforma Urbana promovido pelo Instituto de Arquitetos do
Brasil (IAB) em 1963. Os autores afirmam que a plena autonomia municipal era
considerada incompativel com a realidade regionalizada das areas metropolitanas e, ao

final do seminario, foi proposta a criagdo de “6rgdos de administragdo que consorciem
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as municipalidades para a solugdo de problemas comuns.” (ARAUJO FILHO, 1996
apud AZEVEDO; MARES GUIA, 2010, p.73).

Abrucio e Soares (2001) e Azevedo e Mares Guia (2010) apresentam
experiéncias estaduais em que o poder publico se organizava para lidar com a questdo
metropolitana, como no Rio Grande do Sul, Sao Paulo, Rio de Janeiro, Minas Gerais e
Bahia. A experiéncia pernambucana é pouco conhecida, no entanto, € muito rica. Desde
1951, com a tese do urbanista recifense Antonio Baltar, a expanséo da cidade do Recife
é estudada em escala macrourbana e regional. Esse estudo € considerado pioneiro no
que diz respeito ao planejamento metropolitano no Brasil (SANTANA, 2005 apud
RAMALHO, 2009).

Em 1954, o padre Louis Joseph Lebret visita a cidade. Impressionado com o
crescimento demogréafico das ultimas décadas, ele identifica a urgente necessidade de
implantar um plano urbanistico para Recife e sua area metropolitana, que incluisse 0s
municipios de Olinda, Paulista, Jaboatdo, S&o Lourenco da Mata, Cabo de Santo
Agostinho e parte do municipio de Moreno (FIDEM, 1987 apud RAMALHO, 2009).
Anos mais tarde, o arquiteto Harry James Cole, que em 1961 desenvolvia um trabalho
para a Prefeitura do Recife, “chamou a ateng@o para a necessidade de uma politica de
planejamento fisico que procurasse integrar as atividades locais e regionais.”
(RAMALHO, 2009, p.35). Na gestdo do prefeito Miguel Arraes (1959-1962), foi
iniciado o primeiro planejamento fisico da area metropolitana do Recife. Esse trabalho
seria continuado em 1964, quando foi elaborado um projeto de reforma urbana que
preconizaria o planejamento das areas metropolitanas em todo o pais, coordenado pelo
prefeito de Recife, Peldpidas Silveira (1963-1964) e pelo governador de Pernambuco,
Miguel Arraes (1963-1964). Com o advento do golpe militar, em 1 de abril de 1964, o
projeto foi interrompido e ambos 0s politicos destituidos dos seus cargos, sendo Miguel
Arraes preso por desacato a autoridade.

Vale destacar que outros estados também desenvolveram estudos e constituiram
equipes pensando na institucionalizagdo dos seus aglomerados urbanos. Os projetos
metropolitanos até entdo idealizados, mesmo que de maneira muito embrionaria, seriam
repensados numa logica nacional-desenvolvimentista, no qual as questbes regionais

passariam a ser discutidas a luz de uma politica nacional centralizadora, autoritaria e
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tecnocréatica, atuando diretamente sobre 0s governos subnacionais submetidos ao

Governo Federal.

A Constituicdo de 1967, outorgada nesse contexto politico-institucional fez uso,
pela primeira vez, do termo “regido metropolitana”, reconhecendo o fenomeno da
metropolizacdo nos grandes centros urbanos do pais e a grande mobilizacdo académica
e politica em torno do tema. Assim, o Governo Federal “se antecipou” aos governos
estaduais e locais e assumiu para si a responsabilidade pela institucionalizacdo das
Regides Metropolitanas. Para Abrucio e Soares (2001), a existéncia de esforgos no
ambito estadual para pensar as regides metropolitanas, “reforca a tese de que, mais do

que se antecipar, a Unido procurou proibir os entes subnacionais de atuarem nesta area.”

(ABRUCIO; SOARES, 2001, p.99).

E somente com a Emenda Constitucional de 1969 que o modelo unionista-
autoritario na questdo metropolitana foi definido. A competéncia da Unido para a
criagcdo de RegiGes Metropolitanas foi estabelecida constitucionalmente no art.164 da
Emenda de 1969. O novo texto constitucional estabeleceu que:

A Unido, mediante lei complementar, poderd, para a realizacdo de
servicos comuns, estabelecer regides metropolitanas, constituidas por
municipios que, independentemente de sua vinculacdo administrativa,

facam parte da mesma comunidade socioeconémica. (BRASIL, 1969,
Art.164).

Para Feijo (2010), a institucionalizacdo das regifes metropolitanas tem origem
no desejo de disciplinar o acelerado processo de urbanizacdo brasileiro nas areas
identificadas como polos de desenvolvimento regional. Ao analisar a criacdo da Regido
Metropolitana de Sdo Paulo (RMSP), -- cuja delimitacdo esta mais relacionada aos
limites da Bacia Hidrografica do Alto Tieté, considerada estratégica para o
desenvolvimento da regido, do que de fato as relagdes urbanas entre os municipios
agrupados para conformar a RMSP --, o autor constata que “a intengdo da
institucionalizacdo era estabelecer critérios de regionalizacdo focados no planejamento
econdmico sem atentar para dinamicas urbanas ou relacBes interurbanas que
configurassem um territério metropolitano do ponto de vista urbanistico.” (FEIJO,

2010, p.13 e 14).

As discussdes para desenvolver uma politica urbana nacional teriam inicio em

1964, a partir da criacdo do Banco Nacional de Habitacdo (BNH), 6rgdo que, segundo
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Abrucio e Soares (2001), “perpassa todo o regime militar e que se constituiu na
referéncia politica e financeira de todo investimento urbano no pais.” (ABRUCIO;
SOARES, 2001, p.99). Em 1969 foi iniciado o estudo elaborado pelo Servigo Federal de
Habitacdo e Urbanismo (SERFHAU) com o objetivo de propor alternativas, mostrando
a necessidade e viabilidade — dentro da logica institucional vigente — da criacdo de um
orgdo para a gestdo metropolitana, que fosse antes de tudo “um 6rgdo de planejamento,
de estimulo e racionalizagdo do desenvolvimento da metropole.” (SERFHAU, 1971

apud RAMALHO, 2009, p.37).

Segundo Ramalho (2009), havia entendimento que um dos principais problemas
da gestdo metropolitana na época estava relacionado a autonomia municipal, que,
embora ndo permitisse a auto-organizacdo municipal, era garantida pela Constituigéo
Federal. O estudo do SERFHAU concluiu que certos interesses deixavam de ser de
competéncia municipal quando houvesse predominancia de interesses do conjunto de
municipios da regido metropolitana, passando automaticamente a competéncia estadual,
e as entidades metropolitanas criadas seriam 6rgdos subordinados ao governo estadual.
O estudo também determinou que para alguns servicos 0s municipios devessem
participar de maneira supletiva, subordinando ainda mais as administragdes municipais

aos estados.

Em 1972 o SERFHAU promoveu o Seminario Internacional sobre o
Planejamento Metropolitano. Ramalho (2009) relata que este seminério fazia parte do Il
Curso Intensivo de Planejamento Urbano e Local e tinha como objetivo capacitar
profissionais para atuar nas entidades metropolitanas. Além de suprir a caréncia de
recursos humanos em tematicas metropolitanas, o encontro também reforcava o carater

centralizador e tecnocrata da gestdo metropolitana no periodo militar.

Entre as principais recomendacdes propostas no final do seminario, Ramalho
(2009) destaca: a) a formulagdo de uma Politica Nacional de Areas Metropolitanas e de
uma Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano, devidamente integradas ao Plano
Nacional de Desenvolvimento, com o objetivo de humanizar as metrépoles e os demais
centros urbanos, buscando melhorar a qualidade de vida das populagdes; b) “a criagdo
de um mecanismo financeiro capaz de viabilizar a execucdo da Politica Nacional das
Areas Metropolitanas e complementar o financiamento que as Entidades Metropolitanas
possam, ao seu nivel, vir a arrecadar” (SERFHAU, 1972 apud Ramalho, 2009, p.41); c)

52



0 aprimoramento institucional a fim de possibilitar a criacdo de instrumentos adequados
as necessidades especificas de cada &rea metropolitana, respeitando as suas
peculiaridades; e, d) a aprovacdo da lei complementar necessaria para a criagdo das
Regides Metropolitanas que regulamentaria o art.164 da Constituicdo (SERFHAU, 1972
apud Ramalho, 2009).

No ano seguinte foram criadas por intermédio da Lei Complementar Federal
n°.14 de 8 de junho de 1973 as primeiras oito Regides Metropolitanas no Brasil. No ano
seguinte, com a fusdo dos estados do Rio de Janeiro e da Guanabara, a Regido
Metropolitana do Rio de Janeiro foi criada. As primeiras nove Regides Metropolitanas
foram criadas na forma do art.164 da Constituicdo, que também definia 0os municipios

componentes de cada regido.

As regides metropolitanas no regime militar foram instituidas de maneira
hierarquica e autoritaria, ou seja, de cima para baixo, reforcando a supremacia do
Governo Federal sobre as esferas subnacionais. Os ideais da racionalidade funcional,
economia de escala e reducdo de externalidades sao favoraveis a adogao de instituicdes
metropolitanas, o problema foi a maneira como elas foram constituidas (KLINK, 2005).
A légica industrial-desenvolvimentista incorporou 0s municipios dessas regides de

maneira vertical, subordinando-os a uma nova estrutura de governanga antidemocratica.

O Quadro 1 abaixo lista as nove Regides Metropolitanas criadas naquele periodo
e 0 numero de municipios que faziam parte dos novos arranjos no momento de sua
criagdo. Para Spink (2005), o proprio nome das regides metropolitanas, praticamente
todas denominadas com o nome da cidade-capital, € mais uma instancia de
subordinacdo dos demais municipios que compdem uma regido metropolitana. Ao todo,
trés RMs foram criadas na regido Sudeste, trés na regido Nordeste, duas na regido Sul e
apenas uma na regido Norte. Nenhuma Regido Metropolitana de “primeira onda”, como

sdo designadas as primeiras, foi criada na regido do Centro-Oeste nesse periodo.
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Quadro 1: Regides Metropolitanas e nimero de municipios em 1973-1974

Regido Metropolitana NUumero de municipios no
momento de criacéo
Belém (PA) 2
Belo Horizonte (MG) 14
Curitiba (PR) 14
Fortaleza (CE) 5
Porto Alegre (RS) 14
Recife (PE) 9
Rio de Janeiro (RJ) © 14
Salvador (BA) 8
Séo Paulo (SP) 37

Fonte: Elaboracao propria.

Segundo Azevedo e Mares Guia (2010), a Lei Complementar n°.14 tratou as
RMs de forma homogénea, impondo aos municipios a participacdo obrigatéria na
regido, cuja finalidade era a realizacdo dos servigos comuns de interesse metropolitano.
Laczynski (2009) relaciona a criacdo das regiGes metropolitanas diretamente aos
problemas potenciais existentes nessas areas. Com excecdo da habitacdo, sdo servicos
comuns de interesse metropolitano o planejamento integrado do desenvolvimento
econémico e social; saneamento basico; uso do solo metropolitano; transporte e sistema
viario; producao e distribuicdo de gas combustivel canalizado (existente somente no Rio
de Janeiro e em Séao Paulo); aproveitamento dos recursos hidricos e controle da poluicéo

ambiental; entre outros servigos definidos por lei federal.

Entre as principais motivagdes do governo militar em instituir as regides
metropolitanas e nelas realizar grandes investimentos publicos em infraestrutura era
“neutralizar o crescente descontentamento das massas urbanas com a a¢do do governo e

seu deslocamento para o partido politico de oposi¢ao consentida ao poder estabelecido”

(FADE, 2007, p.15).

Esse arranjo “caracterizou-se por um Viés tecnocrata e pelo alto grau de
centralizacdo financeira e de tomada de decisbes, com o principal 6rgdo (o conselho
deliberativo) dominado pelos representantes indicados pelo governo federal-estadual.”
(KLINK, 2008, p.25). Desta maneira, sdo estabelecidos pela Lei Complementar n°.14
um conselho deliberativo e um consultivo para a gestdo das recém-criadas RMs.
Segundo Azevedo e Mares Guia (2010), os conselhos deveriam contar com 0 apoio

técnico de “entidade de planejamento a ser criada pelos governos estaduais, cabendo-

15 A Regi&o Metropolitana do Rio de Janeiro foi instituida pela Lei Complementar n°.20, em 1974.
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lhes a implementagdo das politicas de desenvolvimento dessas regides.” (AZEVEDO;
MARES GUIA, 2010, p.75). Apesar disso, os autores afirmam que ndo foram previstos
mecanismos financeiros nem autonomia administrativa para viabilizar as acdes dos

conselhos.

Ademais, além da limitacdo da representacdo municipal nos conselhos, era
garantida a ampla maioria de representantes dos executivos estaduais, desafiando
qualquer possibilidade de promoc¢do de uma gestdo metropolitana compartilhada. Em
outras palavras, era como se os conselhos fossem “muito mais instancias
homologatorias de propostas técnicas levadas pelo governo estadual, que foruns de
debate de problemas de interesse comum.” (MONTORO, 1984 apud PACHECO, 1995
apud AZEVEDO; MARES GUIA, 2010, p.75).

Além de foruns e conselhos, deliberativos e consultivos, que foram criados para
coordenar a articulacdo do governo central com os municipios, também se consolidaram
Orgdos estaduais de planejamento metropolitano, alguns ainda existentes atualmente.
Klink aponta que nesta fase houve a “constru¢do de uma capacidade sist€émica de

planejamento em escala regional-metropolitana.” (KLINK, 2008, p.25).

Com a crise financeira no inicio da década de 1980, as fragilidades do modelo
industrial-desenvolvimentista promovido pelos militares foram expostas. Com a
redemocratizacdo e a Constituicdo federal de 1988, a elevacdo dos municipios a entes
federativos autbnomos e a crescente descentralizacdo politica e fiscal houve um
backlash que gerou um processo de forte rejeicdo ao modelo opressivo e pouco

transparente de governanca metropolitana do periodo militar.

Segundo Souza (2003), a associacao, direta ou indireta, da gestdo metropolitana
ao governo autoritario dos militares € a principal razdo pela qual as regides
metropolitanas deixaram de fazer parte da agenda dos governantes nos trés niveis de
governo.®® Na mesma linha, Ramalho (2009) afirma que no periodo autoritario foi
constituido amplo arcabouco legal, técnico-institucional e financeiro centralizado no

Governo Federal para tratar as RMs. Embora o modelo tenha sido alterado com a

16 Souza (2003) se apoia no conceito de path dependency para justificar a deciséo de rompimento com os
modelos e praticas de centralizagdo do governo militar tomada pelos constituintes, nacionais e estaduais,
no momento critico de elaboragdo de uma nova constituigdo federal.
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redemocratizacdo, descentralizando as RMs aos estados, até os dias atuais influencia as

relagdes intergovernamentais entre os trés niveis de governo nessas areas.

A partir da Constituicdo de 1988, a competéncia sobre as regides metropolitanas foi
descentralizada da Unido para os estados. Em 2010, foram registradas 36 regides
metropolitanas no pais (ver Quadro 2 abaixo). Segundo Laczynksi (2009), 17 foram
criadas durante a segunda onda de criacdo das regibes metropolitanas, entre 1995 e
2003, e as demais entre 2003 e 2010, todas instituidas por leis estaduais. Embora Souza
(2003) indique que houve rejeicdo do modelo centralizador e verticalizado das RMs no
periodo pds-1988, Klink (2003) chama atencdo para a continuidade do padrdo
institucional dos arranjos metropolitanos do modelo anterior, seguindo a logica dos
conselhos deliberativos e consultivos, e de um fundo metropolitano que, em geral,
financia estudos e diagndsticos (KLINK, 2008, p.27). Podemos afirmar mais do que
uma rejeicdo ao modelo metropolitano dos militares, no contexto pds-1988 existe uma

pluralidade de modelos metropolitanos.
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Quadro 2: Regides Metropolitanas por regidao em 2010

Regiéo | Regido Metropolitana No: qle_ Regido Regido N°. de
Municipios Metropolitana Municipios

o | Manaus (AM) 13 Grande Vitoria (ES) 7

g Macapéa (AP) 2 Belo Horizonte (MG) 34

Belem (PA) 5 £ | Vale do Aco (MG) 4

§ Rio de Janeiro (RJ) 18

Agreste (AL) 20 v | Baixada Santista (SP) 9

Macei6 (AL) 11 Campinas (SP) 19

Salvador (BA) 13 Séo Paulo (SP) 39

Cariri (CE) 9 Curitiba (PR) 26

Fortaleza (CE) 15 Londrina (PR) 8

£ | Grande S&o Luis (MA) 5 Maringa (PR) 13
% Sudoeste Maranhense

Z | (MA) 8 Porto Alegre (RS) 31

Campina Grande (PB) 22 Carbonifera (SC) 7

Jodo Pessoa (PB) 13 | Chapeco (SC) 15

Recife (PE) 14 @ | Florianépolis (SC) 9

Natal (RN) 9 Foz do Rio Itajai (SC) 5

Aracaju (SE) 4 Lages (SC) 2

Norte/Nordeste
Catarinense (SC) 2
£ & |Goiania (GO) 20 Tubaro (SC) 3
50 Vale do Rio Cuiaba
) (MT) 4 Vale do ltajai (SC) 5

Fonte: Elaboracdo prépria com base em dados do IBGE, 2010.

A partir da visualizacdo do Quadro 2 acima, podemos concluir que as regides
Nordeste, Sudeste e Sul possuem a maior concentracdo de RegiGes Metropolitanas no
pais. O numero dos municipios que compdem as RMs ndo inclui municipios do colar
metropolitano ou da area de expansdo metropolitana, apenas 0os municipios nucleos das
RMs foram contabilizados. As RMs de Floriandpolis, Vale do Itajai, Norte/Nordeste
Catarinense, Foz do Rio Itajai, Carbonifera e Tubardo, foram reinstituidas pela Lei
Complementar Promulgada n°® 495, de 26 de janeiro de 2010. As RMs Chapecd,
Agreste, Campina Grande e Lages foram criadas por leis complementares em 2007,

novembro e dezembro de 2009, e janeiro de 2010, respectivamente.

Para Souza (2003), a delegacéo de competéncia para 0s estados-membros sem a
prévia criacdo de mecanismos de cooperacdo interfederativa, a auséncia de estruturas

politicas e administrativas e recursos financeiros para as regiées metropolitanas desde a
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democratizacgéo, transformou questdes de governanca urbana/metropolitana em questdes
ora tratadas no ambito local, ora estadual, “esvaziando” os temas metropolitanos de sua
real importancia, abandonando as regibes em um vazio politico e administrativo. Como
consequéncia, a autora assinala a inexisténcia da cidade como regido, € “a cooperagao
entre municipios que conformam uma dada RM é extremamente rara” (SOUZA, 2003,
p.149).

Souza (2003) aponta a saida do governo federal, principalmente no seu papel de
financiador, e a transferéncia — em regides metropolitanas — de responsabilidades para
0S governos estaduais nas areas de habitacdo, saneamento, abastecimento de agua,
transporte intermunicipal e pelos sistemas de metr6s, somado a falta de incentivos para
cooperacao interfederativa, como fatores que contribuiram para a ndo-formacao de uma

agenda metropolitana.

A principal questdo do antes e depois da Constituicdo de 1988 com respeito as
regides metropolitanas é a total auséncia de mecanismos de cooperacdo entre as trés
esferas de governo para governanca urbana/metropolitana. Segundo Soares e Abrucio
(2001), o paradoxo da institucionalizacdo das RMs esta justamente no fato que foram
criadas dentro de um paradigma autoritario e centralizador, no entanto, quando as RMs
“tornaram-se ainda mais importantes como problema de ag&o coletiva, caracterizou-se
pela fragmentagdo com base na “descentralizacdo democrética”. (ABRUCIO &
SOARES, 2001, p.98). Para os autores, nem antes nem depois de 1988 a
institucionalizacdo das RMs levou a criacdo de uma estrutura autbnoma de governo, ou
a uma articulacdo intergovernamental informal, produzindo resultados de governanca

metropolitana muito diferentes das experiéncias internacionais bem-sucedidas.

O grande paradoxo dos anos 90, segundo Klink (2008), é a reestruturacao
socioprodutiva das regides metropolitanas, por um lado, e a enorme “debilidade
institucional para nortear o planejamento e a execucdo de estratégias metropolitanas
consistentes” (KLINK, 2008, p.28), por outro. Nao s6é a gestdo metropolitana
estabelecida pelo governo militar foi incapaz de “criar mecanismos de cooperagdo entre
0S entes governamentais ou de constituir relagdes intergovernamentais voltadas para a
governanga urbana/metropolitana” (SOUZA, 2003, p.140), mas também deixou um

legado hierarquico, autoritario e ndo-democratico de dominagdo sobre os municipios,
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que os levou a aceitar qualquer tipo de arranjo de gestdo metropolitana como um jogo

de soma zero.

N&o existe um modelo Unico para gestdo ou governanga metropolitana e,
segundo Klink (2009), “¢ dificil vislumbrar um modelo institucional unico e 6timo para
nortear a gestdo e organizacdo das regides metropolitanas.” (KLINK, 2009, p.418).
Possivelmente a repactuacdo dos entes federativos num processo de negociacdo e
superacdo dos conflitos politicos seja mais interessante que o desenvolvimento de uma
engenharia institucional complexa, tanto para negociacdo de conflitos quanto para
planejamento estratégico. No caso brasileiro, a Lei de Consdrcios n° 11.107/05 se
apresenta como alternativa institucional interessante para a promoc¢éo de um modelo de

gestdo cooperativa, e mesmo de governanga em regides metropolitanas.

Para Klink (2009), o debate internacional sobre os arranjos institucionais para
gestao metropolitana estd assumindo novos sentidos: “ndo se trata de aplicar uma forma
unica (fetiche institucional), mas de buscar a melhor forma de se negociar os conflitos e
conduzir um processo de repactuacdo mais abrangente, democréatico e aberto entre 0s
varios agentes e escalas de poder.” (KLINK, 2009, p.418). O autor reforca que ndo ¢é
possivel discutir arranjos institucionais ou de repactuacdo metropolitana sem levar em
consideracdo o contexto socioecondmico, politico, histérico e juridico dos paises onde

as regides metropolitanas se encontram.

2.4. Multi-level governance

O conceito de Multi-level governance (MLG), ou governanca de mdltiplo nivel,
tem sua origem nos estudos de integracdo da Unido Européia (UE) na década de 1990.
Segundo Stein e Turkewitsch (2008), os formuladores da abordagem teorica buscaram
englobar no conceito essa entidade politica constituida de multiplas esferas e jurisdigdes
sobrepostas. Os autores afirmam que o uso de MLG nesse contexto era essencialmente
uma ampliacdo do conceito de federalismo para incluir mais de dois niveis de governo,
o local e o supranacional, em estruturas mais autdbnomas de formulacdo de politicas.
Bache e Flinders (2004) explicam que o conceito se originou de uma “nova onda de
pensamento sobre a UE como sistema politico em vez de um processo de integragdo.”
(apud STEIN; TURKEWITSCH, 2008, p.7, traducdo nossa).
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Além de estudos da Unido Européia, Hooghe e Marks (2003) listam outras
quatro areas, ou “ilhas tedricas”, dentro da ciéncia politica analisando a difusdo de
autoridade intra-estatal, compartilhamento de responsabilidades e governanca: estudos
de relacbes internacionais, federalismo, e estudos de governo local e de politicas
publicas. Segundo os autores, essas literaturas compartilham a premissa que a dispersao
da governanga entre multiplas jurisdi¢des é “mais flexivel” que a concentragdo da

governanga em uma Unica jurisdicdo.’

Stein e Turkewitsch (2008) acreditam que o surgimento desse conceito na
literatura da ciéncia politica € uma das contribui¢des recentes mais significativas para a
disciplina. Desde seu surgimento na deécada de 1990, o conceito MLG ja foi
amplamente disseminado e utilizado em sub&reas da ciéncia politica, incluindo estudos
de politica comparativa, relagdes internacionais, politicas publicas e politicas urbanas.
Mais recentemente, o termo tem sido usado por estudiosos norte-americanos do
federalismo para estudar as relacBes intergovernamentais tanto nos EUA como no

Canada.

O federalismo como “ilha tedrica” busca examinar a alocagdo ideal de
autoridade entre multiplas esferas de governo, bem como 0s governos interagem em
distintos niveis. Para Hooghe e Marks (2003), essa abordagem est4d baseada na
apreciacdo dos beneficios da descentralizacdo (OATES, 1999). Os autores apresentam
as denominagdes usadas por estudiosos desse campo teodrico, incluindo “governo e
governanca de multiplo nivel (BENZ, 2000; SIMEON; CAMERON, 2000; WRIGHT,
1987, 2001), governanca multicentrada (KINCAID, 2001; NICOLAIDIS, 2001),
jurisdi¢cbes multiplas (OATES, 1972; TULLOCK, 1969), e matriz de tomada de decisao
(ELAZAR, 1987).” (HOOGHE; MARKS, 2003, p.234).

' Em suma, a discussio sobre a reconfiguracdo de autoridade faz parte da literatura de relacGes
internacionais, principalmente no que diz respeito a criagdo de regimes internacionais por governos
nacionais, mas também na proliferacdo de atores ndo-governamentais na governanca internacional. Para
Hooghe e Marks (2003), essa literatura corta o “corddo umbilical” entre territorio e autoridade e desafia a
nogdo de Estado Westfaliano. Os estudos sobre governos locais nos EUA estéo diretamente relacionados
a governanga policéntrica e multinivel, principalmente no que diz respeito a governanca local e
metropolitana, uma vez que os tedricos partem do pressuposto que a competicdo entre jurisdices
favorece a melhoria na qualidade da proviséo de servigos publicos (TIEBOUT, 1956 apud HOOGHE;
MARKS, 2003, p.235). Nos estudos sobre politicas pablicas, o foco recai sobre “governanga em redes”,
onde a dispersdo de autoridade ndo necessariamente implica um maior constrangimento do governo
central em relagdo aos niveis subnacionais de governo e atores ndo-governamentais, mas sim a uma maior
cooperacao em processos de tomada de decisdo. (HOOGHE; MARKS, 2003).
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Hooghe e Marks (2004) observam a existéncia de outros termos para conceituar
o novo fenbmeno. Além de governanga de multiplo nivel, eles elencam governanca de
multiplas esferas, governanca policéntrica, governanca de mdltiplas perspectivas,
jurisdicBes funcionais sobrepostas e competitivas (FOCJ), *® condominio, consércio,
federalismo em rede, fragmentacdo, e também termos inventados, como
“fragmintegragio™ ou “glocalismo”. Stein e Turkewitsch (2008) chamam a atengéo
para o fato que além de todos esses conceitos compartilharem as mesmas caracteristicas
de inclusividade, pluralidade e igualdade no status de tomada de decisdo, eles também
tém origem em duas subareas da ciéncia politica: federalismo e politicas publicas
(STEIN; TURKEWITSCH, 2008).

De acordo com Stein e Turkewitsch (2008), desde sua formulacgdo inicial, o
conceito de MLG foi ampliado e assumiu novas dimensdes. Marks (1993) inicialmente
descreveu MLG institucionalmente como “um novo conceito para englobar
competéncias sobrepostas e interacdes de atores atraves dos niveis de governo devido a
criagdo institucional e realocacdo dos processos de tomada de decisdo para cima (ao
nivel supranacional) ¢ para baixo (ao nivel subnacional).” (MARKS, 1993 apud STEIN;
TURKEWITSCH, 2008, p.9, tradu¢do nossa).

Portanto, multi-level governance, ou governanca de multiplo nivel, pode ser
entendida como a governanca entre distintas esferas governamentais. O conceito foi
inicialmente caracterizado como sistema de negociacdo continua entre governos
aninhados/contidos um dentro do outro em distintas esferas territoriais, incluindo as
esferas supranacional, nacional, regional e local (HOOGHE; MARKS, 2003). Para
Souza (2003), o conceito se refere a “trocas negociadas entre sistemas de governanga

em diferentes niveis institucionais, reduzindo ou abolindo comandos hierarquicos e

8 FOCJ ou functional, overlapping, competing jurisdications, significa jurisdicdes funcionais sobrepostas
e competitivas. As FOCJ de Frey e Eichenberger (1999) sdo “unidades flexiveis que sdo estabelecidas
quando hé necessidade... [e] FOCJ sdo descontinuadas quando seus servi¢os ndo sdo mais demandados e
mais cidaddos e comunidades saem e as bases de imposto encolhem... FOCJ sdo uma forma institucional
para variar o tamanho das jurisdigdes publicas com a intencdo de minimizar spillovers. Uma mudanga de
escala, é, consequentemente, uma ocorréncia normal.” (FREY; EICHENBERGER, 1999 apud HOOGHE;
MARKS, 2003, p.238).

¥ “Um critico da visdo tradicional de governanga descreve esse processo como “fragmintegracio”
(fragmegration) — um neologismo combinando fragmentacdo e integragdo (ROSENAU, 1997). Na sua
concepcdo nao existe para cima ou abaixo, mais baixo ou mais alto, ndo héa classe dominante de atores,
mas amplo leque de atores publicos e privados que colaboram e competem em coalizdes inconstantes. O
resultado € proximo ao famoso desenho das incongruentes escadas descendentes e ascendentes de
Escher.” (HOOGHE; MARKS, 2003, p.238).
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formas de controle tradicionais.” (SOUZA, 2003, p.148). Apoiando-se na definicdo de
Pierre e Stoker (2000), a autora considera a negociacdo, em vez da submisséo e da

mobilizag&o conjunta das esferas publica e privada a base do conceito.

Em outras palavras, MLG se “refere a trocas negociadas ndo hierarquicas entre
institui¢des no nivel transnacional, nacional, regional e local.” (PETERS; PIERRE,
2001, p.131, traducdo nossa). Podemos ampliar este conceito, segundo Peters e Pierre
(2001), para denotar relacbes entre processos de governanca nos distintos niveis. Assim,
MLG “nao se refere apenas as relagdes negociadas entre instituicdes de diferentes
niveis, mas a estratificacdo verticalizada dos processos de governanca nos diferentes
niveis.” (PIERRE; STOKER, 2000 apud PETERS; PIERRE, 2001, p.132, traducéo

nossa).

Bache e Flinders (2004) admitem que, embora ndo exista hoje uma defini¢do do
conceito de MLG amplamente aceita, existem quatro vertentes comuns ao surgimento
dos sistemas de MLG: a tendéncia de ampliagdo da participacdo de atores néo-
governamentais em funcdes governamentais; a proliferacdo de redes sobrepostas de
tomada de decisao nessas fungdes publicas; a mudanca no papel do Estado, de comando
e controle para articulagdo, coordenacédo e trabalho em rede; e, os crescentes desafios
enfrentados pelo MLG em designar responsabilidade e exercitar governanca e
accountability  democratica. (BACHE; FLINDERS, 2004 apud STEIN;
TURKEWITSCH, 2008, p.10).

Stein e Turkewitsch (2010) sugerem que MLG pode ser util para demonstrar a
complexidade e natureza compartilhada dos processos de tomada de decisdo em paises
federativos, contribuindo para os estudos das relagdes intergovernamentais, bem como
para esclarecer o dilema da acao coletiva. Nas palavras dos autores:

A governanca de multiplo nivel encoraja um foco mais amplo nas
estruturas  verticais e horizontais, governamentais e nao-
governamentais, de tomada de decisdo em diferentes niveis e setores

do processo intergovernamental. (STEIN; TURKEWITSCH, 2010,
p.5, traducdo nossa).

Para Peters e Pierre (2001), embora as relacdes intergovernamentais de cada pais
sejam produtos das trajetorias dos relacionamentos institucionais de cada contexto
nacional, existem semelhancas entre esses contextos e as transformacdes que estdo

dando origem a novas formas de relacionamento entre instituicdes de diferentes niveis.
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Entre os fatores que desencadearam esse processo, 0s autores citam a crise econémica
da década de 1980 que enfraqueceu os estados; o fortalecimento das esferas
subnacionais de governo, especialmente o surgimento de novas oportunidades para as
cidades; a descentralizacdo politica e administrativa e a consequente mudanca de
divisdo de tarefas entre as diferentes esferas de governo; as reformas administrativas no
contexto da nova gestdo publica; e, finalmente, a transformacao do projeto politico dos
paises ocidentais de ampliar a esfera politica na sociedade para a busca de melhoria de

eficiéncia na provisdo de servicos publicos.

Peters e Pierre (2001) apontam que o conceito MLG pode ser uma forma mais
relevante de entender as relacGes intergovernamentais do que a abordagem legalista que
a precedeu. Apesar disso, os autores lembram que transformacfes nas relagdes
intergovernamentais sdo incrementais e que reformas constitucionais reconhecendo

essas novas formas de relacionamento costumam ser demoradas.

Stein e Turkewitsch (2010) acreditam que o conceito de MLG promova maior
énfase nos aspectos cooperativos, que nos competitivos, das relacdes
intergovernamentais. Com relacdo a incorporacdo de atores ndo-governamentais ao
processo de tomada de decis@o, os autores problematizam se a participacdo desses
atores, principalmente do setor privado, é capaz de promover maior transparéncia nos
processos de tomada de decisdo, ou mesmo se leva a processos intergovernamentais
mais cooperativos. Nas palavras dos autores:

O conceito de governanca de multiplo nivel [...] chama atencéo para a
incorporacdo na complexa rede de tomada de decisdo
intergovernamental de atores publicos e privados, e para a necessidade
desse processo ser mais transparente e aberto. NOs reconhecemos que
a inclusdo de atores privados em processos de tomada de decisdo
intergovernamental pode néo ter o efeito de produzir governanca mais

cooperativa em alguns contextos de politicas publicas. (STEIN;
TURKEWITSCH, 2010, p.5, traducéo nossa).

O surgimento da governanca em multiplos niveis desafia a concep¢éo tradicional
do funcionamento do Estado, o que determina suas capacidades, suas contingéncias,
assim como a organizacdo de um governo accountable e democratico. Para Peters e
Pierre (2001), o MLG é o aprofundamento do processo de mudanca de perspectiva de
governo para governanga, no entanto, com maior participagdo e dependéncia de atores

externos.
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Para Stein e Turkewitsch (2008), o conceito de MLG é melhor compreendido
como uma evolucdo natural de um padrdo cada vez mais complexo de formulacgdo de
politicas e de tomada de decisdo em um mundo cada vez mais integrado e globalizado.
Seus proponentes sustentam que o conceito é capaz de englobar a ampliacédo da escala e
do dmbito dos processos de tomada de decisdo atuais, especialmente no que diz respeito
ao aumento do ndmero e dos tipos de tomadores de decisdes, incluindo atores da
sociedade civil, e os maltiplos niveis e esferas de tomada de decisdo. Os autores
ressaltam que o uso do conceito manifesta o deslocamento da analise politica de
modelos hierdrquicos e estatais de tomada de decisdo para modelos compartilhados ou
cooperativos n&o-estatais, associando 0 conceito ao auge da tendéncia para a

“governanga”.

No que diz respeito a participagdo de atores ndo-governamentais nos processos
de tomada de decisdo Hassel (2010) aponta algumas pistas, ressaltando a auséncia de
uma abordagem teodrica compreensiva sobre a andlise dos interesses organizados em
regimes de MLG. Para o autor, o debate sobre a transicdo de ‘governo’ para
‘governanga’ foi em parte induzido pela crescente importancia dos atores privados na
formulacdo de politicas. Desse modo, 0s interesses organizados se tornaram parte
integral do processo moderno de formulacéo de politicas puablicas. Mesmo que o papel
do Estado ndo tenha diminuido,”® os interesses organizados estido cada vez mais

presentes e ganharam acesso a todos os niveis de regimes de governanca.

Hassel (2010) argumenta que o0s interesses organizados tem se tornado cada vez
mais importantes, no contexto de arranjos fluidos de governanca mdltiplo nivel nos
quais os atores privados sdo parte integral das redes de politicas publicas. Para o autor,
iSSO acontece porque 0s atores “atuam como ponte entre 0s diferentes niveis de

governanca ¢ fornecem aptiddo para possiveis solugdes para politicas publicas”.

(HASSEL, 2010, p.154).

% Hassel (2010) se refere ao trabalho de Theda Skopcol (1985), “Bringing the state back in”, que fez
ressurgir o interesse académico pelas atividades do setor publico, principalmente no que diz respeito a
autonomia e capacidade do Estado em seguir uma agenda independente de interesses socioeconémicos.
Para o autor, a reorientacdo da literatura da ciéncia politica nas Gltimas trés décadas estd menos
relacionada a inten¢do “de reequilibrar privado versus publico ou sociedade versus estado, porém, mais
com uma mudanga de foco de estruturas e interesses socioecondmicas disformes (capitalistas) para atores
e processos especificos.” (HASSEL, 2010, p.153, tradugéo nossa).
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2.4.1 Tipos de MLG

Para Hooghe e Marks (2003), a forma ideal de governanca de mdaltiplo nivel

deve ser flexivel suficientemente para proporcionar aos tomadores de decisdo a

possibilidade de ajustar a escala da governanca e de personalizar as jurisdigdes para

refletir a heterogeneidade das preferéncias dos cidaddos. Os autores problematizam a

auséncia de consenso sobre como a governanca de multiplo nivel deve ser estruturada.
Nas palavras de Hooghe e Marks:

A realocacdo de autoridade, para cima, para baixo, e lateralmente, dos

estados centrais, tem ganhado a aten¢do de um ndmero crescente de

académicos da ciéncia politica. Porém, além de concordar que a

governanca tem se tornado (e deve ser) multinivel, ndo existe

consenso de como ela deve ser organizada. (HOOGHE; MARKS,
2003, p.233, traducéo nossa).

Para contornar essa deficiéncia na literatura, Hooghe e Marks (2003)

subdividiram o conceito em dois tipos, o Tipo | e o Tipo Il (ver Quadro 3).

Quadro 3: Tipos de Multi-level Governance

Tipos de Multi-level Governance

Tipo | Tipo Il

Jurisdigdes de propdsito | JurisdicGes especializadas/
geral setoriais

Maior Maior entrelacamento
compartimentalizagdo entre | (horizontal e vertical)
as jurisdicdes™ entre as jurisdicdes®

Relagdo hierarquica entre as | As relagdes jurisdicionais
jurisdicoes sdo fluidas

Governanga com base na | Governanca com base no
divisdo territorial do poder | campo de politica pablica
ou problematica

Variagdes entre
jurisdicdes

NUmero limitado de niveis | Numero ilimitado de
2 jurisdicionais niveis jurisdicionais
S § Arquitetura institucional | Desenho institucional
2 E sistémica flexivel
& 3| Constitucionalmente A constitucionalizacéo de
E ‘»| definida, com baixa | um arranjo de MLG 1l é

probabilidade de reformas | incremental e demorado
radicais.
Fonte: Elaboracédo prépria, baseada em Hooghe e Marks (2003).

2L A escolha de ndo dar nomes aos dois tipos esté relacionada a tentativa de ndo aumentar o nivel de
complexidade na compreensdo do termo. Apesar disto, para leitores que preferem rétulos substantivos, os
autores sugerem “jurisdi¢cdes de proposito geral” para o Tipo I, e “jurisdi¢des de fungdo especifica” para o
Tipo Il (HOOGHE; MARKS, 2003, p.236).

22 Os autores usam o termo nonintersecting membership. (HOOGHE; MARKS, 2003).

2 Os autores usam o termo intersecting membership. (HOOGHE; MARKS, 2003).
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Apesar de suas diferencas, para Hooghe e Marks (2003), os dois tipos de
governanca compartilham uma caracteristica vital: séo modelos de governanca que se
opdem ao Estado centralizado, mesmo que a forma com a qual difundem autoridade seja
contrastante. No Tipo I, as competéncias sdo agrupadas dentro de jurisdicbes em um
numero limitado de esferas territoriais. Cada jurisdicdo é mutuamente exclusiva em
cada nivel territorial e as unidades de cada nivel sdo perfeitamente aninhadas dentro do
nivel hierarquico superior. Na governanca de Tipo Il, os bens publicos sdo agrupados
em um nudmero de jurisdi¢bes especializadas ou setoriais, desenhadas para lidar com

uma serie limitada de politicas publicas ou problemas relacionados.

Os Tipos | e Il de governanca sao duas formas distintas de organizar a vida
politica. Enquanto a governanca de Tipo | ndo possui intersecdo no que diz respeito as
esferas governamentais (ver Figura 1), a governanca de Tipo Il ndo possui interse¢édo no
que diz respeito as funcdes que desempenha. (HOOGHE; MARKS, 2003).

Figura 1: Tipos de Multi-level Governance

Tipo I ML.G Tipo II MLG
"

Uniao

Estado-membro

Estado-membro

Municipio

Fonte: Elaboracéo prépria com base em Hooghe e Marks (2003).

Na Figura 1, procuramos ilustrar o que seriam os dois tipos de MLG. Na
tentativa de trazer a aplicacdo desta abordagem conceitual para o contexto federal
brasileiro, ilustramos as relagdes intergovernamentais dos dois tipos olhando para as
trés esferas de governo: a Unido, os estados e 0os municipios. A governanga do Tipo I,
das bonecas russas, apresenta um modelo compartimentalizado, com cooperagédo

intergovernamental reduzida. A governanga do Tipo II, também ilustrada acima,
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apresenta diversos pontos de intersecdo entre os trés entes federativos, sendo preenchida
a area onde ha colaborag&o entre as trés esferas. Escolnemos representar nessa imagem
as trés esferas governamentais, mas seria possivel usar a mesma ilustracdo para
demonstrar as intersecfes entre entes federativos do mesmo nivel, no caso brasileiro,
estados e municipios. Para melhor entender o Quadro 3 e a Figura 1, veja os dois tipos

de governanca nos detalhes abaixo.

2.4.1.1 Tipo 1

Uma das principais caracteristicas da governanca de Tipo | € o nimero limitado
de jurisdigdes (internacional, nacional, regional, local). As jurisdicdes deste tipo de
governanca sdo de propdsito geral, ou seja, incorporam multiplas fungdes, “incluindo
uma série de responsabilidades de politicas publicas (policy) e, em muitos casos, um
sistema judicidrio e institui¢des representativas.” (HOOGHE; MARKS, 2003, p.236,

traducdo nossa).

As fronteiras das jurisdi¢es de Tipo | ndo fazem intersecdo (ver Figura 1). Nas
palavras de Hooghe e Marks, no Tipo | de governanca:

Cada cidadao esta localizado dentro de um conjunto de bonecas russas

de jurisdigbes ‘aninhadas’, onde existe apenas uma jurisdi¢do

relevante em cada escala territorial. Pretende-se que as jurisdi¢fes

territoriais sejam, e geralmente sdo, estaveis por periodos de varias

décadas ou mais, mesmo que a alocagdo de competéncias politicas por

intermédio de niveis jurisdicionais seja flexivel. (HOOGHE; MARKS,
2003, p.236, traducao nossa).

Embora a inspiracdo para os sistemas de governanca do Tipo | seja o
federalismo, eles ndo estdo limitados a esta forma de governanca, ou mesmo ao Estado-
nacdo (STEIN; TURKEWITSCH, 2008). Como vimos, o federalismo se preocupa com
a divisdo de poder entre um numero limitado de governos territoriais operando em
apenas alguns niveis. No caso brasileiro, falamos sobre a relacdo entre o governo
central, uma esfera subnacional intermediéria e uma local. Essas jurisdicbes possuem
fronteiras duraveis que ndo fazem intersecdo em nenhum nivel, ou seja, existe pouco

entrelacamento entre as esferas.
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Podemos descrever as jurisdicdes desse tipo de governanca cCOmo um
“autogoverno coletivo” (HOOGHE; MARKS, 2003). Os poderes de tomada de deciséo
sdo dispersos entre jurisdi¢cdes, mas agrupados em um numero pequeno de pacotes:

Essa idéia é especialmente forte na Europa, onde governos locais
geralmente exercitam “amplo leque de fungdes, refletindo o conceito
de autoridades locais de propdsito geral, implementando cuidados

compreensivos para as suas comunidades.” (NORTON, 1991 apud
HOOGHE; MARKS, 2003, p.237, tradugdo nossa).

O desenho institucional do federalismo é sisttmico e duravel, ou seja, criar,
abolir, ou fazer ajustes radicais a novas jurisdicBes € caro e incomum. O arcabouco
juridico-institucional prevé a alocacdo de competéncias para distintos niveis de governo
e instrumentos apropriados para realizar essas fungdes agrupadas. “A unidade de analise
é o governo individual, em vez de a politica individual.” (HOOGHE; MARKS, 2003,
p.236, traducdo nossa). Mais recentemente, num movimento contra a
compartimentalizacdo, quando as jurisdicdes ndo possuem intersecdo, ainda que exista
apenas uma unidade de governo relevante por nivel, as competéncias muitas vezes sao
compartilhadas ou sobrepostas. As instituicdes responsaveis pela governanca sdo sticky,
ou seja, tendem a viver mais que as condi¢bes que demandaram sua criacao.
(HOOGHE; MARKS, 2003).

No que diz respeito a participacdo de atores ndo-governamentais nas politicas
publicas, Hassel (2010) afirma que o Tipo | de governanga constitucionalizada,
“fundamentada na clara divisdo de poder num contexto hierdrquico, corresponde a
atores privados altamente institucionalizados, em especial as associagoes.” (HASSEL,
2010, p.153, traducdo nossa).

2.4.1.2 Tipo 11

A governanga do Tipo Il é definida essencialmente em termos funcionais. Este
tipo de governanca consiste em “jurisdi¢des de propdsito especifico ou estruturas de
politicas altamente fragmentadas e numerosas. Tendem também a ser efémeras,
flexiveis ¢ de natureza variavel.” (HOOGHE; MARKS, 2003 apud STEIN;
TURKEWITSCH, 2008, p.9, traducdo nossa). Em outras palavras, séo arranjos fluidos e
flexiveis — que podem internalizar spillovers na auséncia de uma autoridade

coordenadora. Para Hooghe e Marks (2003), o Tipo 1l é:
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Uma forma alternativa de governancga de multiplo nivel é aquela em
gue o nOmero de jurisdicBes é potencialmente vasto em vez de
limitado, na qual as jurisdi¢Bes ndo estdo alinhadas em apenas alguns
niveis, mas operam em varias escalas territoriais, tendo fungdo
especifica em vez de proposito geral e que foram criadas para serem
flexiveis em vez de durdveis. (HOOGHE; MARKS, 2003, p.237,
tradugédo nossa).

Para Hooghe e Marks (2003), de modo geral, ndo existe razéo para as jurisdi¢coes
menores estarem contidas ordenadamente dentro das fronteiras de jurisdicbes maiores.
Pelo contrario, na logica da governanga de Tipo II, “as fronteiras serdo cruzadas e as
jurisdicOes terdo certa sobreposi¢do. A estrutura hierarquica ‘aninhada’ do Estado-
Nac¢ao nao tem uma logica econdmica obvia e ¢ contrariada pelas forcas econdmicas.”
(CASELLA; WEINGAST, 1995 apud HOOGHE; MARKS, 2003, p.238, traducdo

nossa).

Philippe Schmitter (1996) usou o termo “condominio” para descrever “dominios
dispersos e sobrepostos” no contexto europeu que possuem “associacdes incongruentes”
que “atuam de forma autonoma para resolver problemas comuns e produzir distintos
bens publicos”. (SCHMITTER, 1996 apud HOOGHE; MARKS, 2003, p.238, traducéo

nossa).

Arranjos do Tipo Il sdo compostos de multiplas jurisdi¢cbes independentes
desenhadas para cumprir fungdes distintas e especializadas, seja na provisdo de um
servico local especifico, seja solucionando um problema comum, entre outros. N&o
existe grande imutabilidade na sua existéncia, isto €, “essas jurisdi¢des tendem a ser
enxutas e flexiveis — vém e vao conforme as demandas por governanca mudam”.

(HOOGHE; MARKS, 2003, p.236, traducdo nossa). Nas palavras de Ostrom e Ostrom:

Isso leva a um sistema de governanga onde “cada cidadao... é servido
nao ‘pelo’ governo, mas por uma variedade de diferentes industrias de
servicos publicos... N6s podemos pensar no setor publico como sendo
composto de varias industrias de servigos publicos incluindo a
indUstria da policia, dos bombeiros, da assisténcia social, dos servigos
de saude, do transporte e assim por diante. (OSTROM; OSTROM,
1999 apud HOOGHE; MARKS, 2003, p.237, tradugéo nossa).

Jurisdi¢Ges do Tipo Il sdo desenhadas para responder de maneira flexivel as

mudancas na preferéncia dos cidaddos e dos requisitos funcionais.”* O Tipo Il de

% Essa ideia est4 baseada na nogdo do “votar com os pés” (TIEBOUT, 1956), na qual a “mobilidade dos
cidadaos entre multiplas jurisdigdes competitivas fornece um equivalente funcional a competicdo de
mercado.” (HOOGHE; MARKS, 2003, p.238, traduc¢ao nossa).
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governanca é organizado de maneira transversal as distintas esferas governamentais.
Estudiosos da escolha publica argumentam que cada bem ou servico publico deve ser
provido pela jurisdi¢do que efetivamente internaliza seus beneficios e custos. Em outras
palavras, em vez de conceber autoridade em esferas locais, regionais, nacionais e
internacionais, claramente definidas, deve-se buscar a jurisdicdo que tem melhor
condigdes de prover o bem ou 0 servigo publico. “O resultado sdo jurisdigdes em
diversas escalas — algo similar ao bolo de marmore.” (HOOGHE; MARKS, 2003,
p.238, traducdo nossa). Para Hassel (2010), os interesses organizados neste tipo de
governanca tendem a ser menos institucionalizados que no Tipo | e sdo mais

fragmentados.

Esse tipo de governanca é bastante comum na Suica, nas jurisdicdes de nivel
local chamada Zweckverbande que s&o associagOes funcionais desenhadas para cumprir
objetivos especificos (FREY; EICHENBERGER, 1999). Outro equivalente proximo sdo
os distritos especiais dos EUA que, como na Suica, possuem fronteiras territoriais que
fazem intercessao e desempenham fungdes especificas (ver Figura 1). De acordo com 0s
autores, “a governan¢a de distritos especiais € especialmente densa em areas
metropolitanas.” (HOOGHE; MARKS, 2003, p.237, tradugdo nossa).

Inicialmente o termo “policentricidade” foi usado para descrever a governanga
metropolitana nos EUA, considerada mais fragmentada que na Europa. Mais
recentemente Ostrom et. al. passaram a usar o termo de forma genérica para definir a
coexisténcia de “muitos centros de tomada de decisdo que sdo formalmente
independentes uns dos outros”. (OSTROM; TIEBOUT; WARREN, 1961 apud
HOOGHE; MARKS, 2003, p.238, traducio nossa).”®

2.4.1.3 Tiposlell

Os Tipos | e Il de governanca ndo sdo simplesmente caminhos distintos para o
mesmo fim. As jurisdicdes do Tipo Il sdo mais maledveis, uma vez que sdo

configuradas para resolver algum problema especifico de politica publica. O eleitorado

2> Uma curiosidade apresentada pelos autores, é que estudiosos do Tipo Il de governanga tendem a falar
de “governanga multi ou policéntrica” por soar menos hierarquica que o termo governanga de multiplo
nivel ou esfera (multitired). Exemplos sdo as jurisdicbes ad hoc criadas para enfrentar questdes
especificas (problem-driven), como por exemplo, comissdes inter-regionais, forgas-tarefa e agéncias
inter-cidades. Os autores mencionam que este tipo de jurisdigdo tem pipocado nas Ultimas trés décadas.
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das jurisdi¢des do Tipo Il séo individuos que compartilham algum espaco geografico ou
funcional e que tém necessidades comuns para a tomada de decisdo coletiva (usuarios
de servigos publicos, pais de alunos, microempresarios, donos de casa etc.). Hooghe e
Marks (2003) observam que as jurisdicdes de Tipo II:
Tendem a se tornar imas para a solucdo de uma série de problemas da
comunidade. Uma vez essas instituigdes implantadas, pode ser mais

eficiente adicionar funcgdes de governanca em jurisdicGes existentes do
gue criar uma jurisdi¢do nova. (HOOGHE; MARKS, 2003, p.240).

Né&o sdo comunidades do destino; a associacdo é voluntaria e um pode
ser membro de diversos grupos [..] A associacdo nesse tipo de
comunidade funcional é extrinseco; englobando apenas um aspecto da
identidade de um individuo. (HOOGHE; MARKS, 2003, p.240).

As jurisdicBes de Tipo | tm extensos mecanismos institucionais para lidar com
conflito, incluindo conflito de soma zero sobre valores basicos. Por agrupar as politicas,
jurisdicGes do Tipo | sdo capazes de se beneficiar de economias de escala na provisao
de instituicbes democréaticas. O agrupamento de questes facilita a distribuicdo de

barganha, negociacao e custos entre as esferas.

O Tipo Il de governanca geralmente esta aninhado no Tipo I, mas, segundo 0s
autores, a forma como isso acontece varia. Nao existe um modelo ou “blueprint” uma
vez que o contexto legal é decisivo. As fronteiras territoriais e as condicGes de
associacdo variam de jurisdigéo para jurisdicdo (FREY; EICHENBERGER, 1999 apud
HOOGHE; MARKS, 2003, p.238). A logica é que os Tipos | e Il de governanca sao
bons em coisas distintas, coexistindo por serem complementares (ver Figura 2). Para
Hooghe e Marks (2003), “o resultado ¢ uma colcha barroca de retalhos de jurisdi¢cdes do
Tipo II sobrepostas em um desenho aninhado de jurisdi¢des do Tipo 1. (HOOGHE;
MARKS, 2003, p.238, tradugéo nossa).
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Figura 2: Coexisténcia e sobreposicdo dos Tipos I e Il de MLG

Fonte: Elaboragéo propria.

A Figura 2 representa a sobreposicdo e coexisténcia entre os dois tipos de MLG.
O circulo maior € o estado, e os circulos menores, por exemplo, sdo municipios (Tipo I).
As figuras redondas que se sobrepdem aos circulos correspondem as jurisdi¢des do Tipo
I1. Como podemos ver, é possivel ter uma jurisdicdo do Tipo Il em que participam todos
0s membros, que participem dois membros, sejam eles municipios com estado ou nao,
ou mais de dois membros. E possivel que haja inimeras variacdes desse arranjo em uma
Unica esfera governamental. A partir desta analise, é possivel relacionar os consorcios
publicos setoriais como exemplos de arranjos de MLG do Tipo Il no contexto federativo

brasileiro.

2.4.1.4 Dilema da coordenagdo
Segundo Hooghe e Marks (2003), o principal beneficio de multi-level

governance esta na flexibilidade das escalas, no entanto, o principal passivo esta nos
custos de transacdo da coordenagdo de multiplas jurisdigdes. Os autores descrevem o

dilema da coordenacéo enfrentado pela MLG:

Na medida em que as politicas de uma jurisdicdo tém spillovers (i.e.,
externalidades positivas e negativas) para outras jurisdigdes, entdo a
coordenacdo é necessaria para evitar resultados socialmente perversos.
Concebemos isto como um problema de coordenacdo de segunda
ordem, pois envolve a coordenagdo entre instituicdes cuja principal
funcdo é coordenar a atividade humana. (HOOGHE; MARKS, 2003,
p.239, traducdo nossa).
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Para os autores, os custos de coordenacdo de segunda ordem crescem
exponencialmente conforme aumentam o nimero de jurisdicdes relevantes.”® Dito de
outra forma,

Free-riding é a estratégia dominante em grupos grandes na auséncia
de um leviatd ou de normas compensatorias que podem induzir o0s
atores a monitorar ou punir desertores. Em uma casca de noz, este é o

dilema da coordenacdo da governanga de multiplo nivel. (HOOGHE;
MARKS, 2003, p.239, traducdo nossa).

Entdo, como lidar com o dilema da coordenacdo? S&o duas as alternativas
apresentadas por Hooghe e Marks (2003). A primeira envolve limitar o nimero de
atores autbnomos que precisam ser coordenados por meio da reducdo do numero de
jurisdicbes auténomas (Tipo 1). A segunda possibilidade exige limitar a interacdo entre
atores agrupando as competéncias em unidades funcionais distintas, e em vez de
restringir o nimero de jurisdicdes possiveis, gerar novas jurisdi¢cbes para responder a

distintos propositos (Tipo I1).

De acordo com Benz e Zimmer (2010), uma forma de lidar com os problemas
decorrentes de MLG ¢ mudar a alocagdo de poderes. Para os autores, “dilemas de agdo
coletiva normalmente arraigada em estruturas complicadas de tomada de decisdo podem
ser evitadas por meio da realocagdo de questdes.” (BENZ; ZIMMER, 2010, p.21,
traducdo nossa). Os autores apontam que estudiosos do federalismo comparativo
tendem a enfatizar o carater dindmico e fluido dos sistemas multinivel, em particular
com relacdo ao compartilhamento de poder, ou as funcbes e competéncias
interdependentes. De acordo com Benz e Zimmer (2010), é nesse momento do processo
de raciocinio que “teorias de governanca de mdultiplo nivel encontram teorias de
federalismo, com este ultimo mantendo o foco na alocacdo de poderes, e 0 primeiro
indicando mecanismos que podem resultar em dindmicas e mudangas.” (BENZ;

ZIMMER, 2010, p.21, traducdo nossa).

2 Hooghe e Marks (2003) ilustram o dilema da coordenagdo fazendo referéncia ao jogo ‘dilema do
prisioneiro’. De acordo com essa logica, quando o jogo tem apenas dois jogadores padrdes de agOes
repetidas surgem e é possivel desenvolver uma estratégia para punir a deser¢do. No momento que o
numero de atores aumenta, € quase impossivel punir os desertores.
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2.4.2 Principais criticas académicas ao MLG

Como vimos, o conceito de MLG passou por um consideravel processo de
transformacdo e refinamento ao longo de sua relativamente curta vida. Stein e
Turkewitsch (2008) elencam as cinco principais criticas académicas feitas ao conceito.
Entre as criticas apresentadas, uma é que o conceito de MLG costuma ser atacado por
ser muito descritivo, sem ser capaz de explicar ou prever os resultados das politicas de

governanca.?’

Stein e Turkewitsch (2008) destacam o mérito do conceito em enfatizar os
desafios das mudancas nos processos de tomada de decisdo por diferentes atores em
diferentes setores e em diferentes niveis de governo. No entanto, para Bache (1998), o
conceito tende a exagerar a importancia dos atores subnacionais e negligenciar a fase de
implementacdo e os resultados da formulacdo de politicas, nos quais 0s governos
nacionais tém papel importante e nos quais o padrdo MLG é mais prevalente (BACHE,
1998 apud STEIN; TURKEWITSCH, 2008, p.10).

Uma terceira critica apresentada diz respeito a falta de clareza e foco conceitual,
que fica evidente a partir da tendéncia dos teéricos do MLG em exagerar a natureza
legal e estrutura hierarquica das relagdes intergovernamentais que existiam antes do
surgimento de sistemas genuinos de MLG. Stein e Turkewitsch (2008) afirmam que os
tedricos de MLG tendem a superenfatizar o que eles chamam de natureza “pods-
constitucional” e “extra-constitucional” da governanca de multiplo nivel, percebendo o
MLG como “um modelo de governanga que em grande parte desafia, ou ignora,
estrutura”, negligenciando instituicdes e se concentrando quase exclusivamente em
processos e resultados (PETERS; PIERRE, 2004 apud STEIN; TURKEWITSCH, 2008,
p.10).

Além dessas trés criticas, Stein e Turkewitsch (2008) alegam que os teoricos do
MLG d&o prioridade a capacidade de solucionar problemas de conceito em vez de
priorizar o objetivo de accountability e participacdo. Peters e Pierre (2004) descrevem a
inversdo de prioridades como uma “barganha Faustiana,” na qual valores centrais ao
governo democratico passam a ser negociaveis e podem ser trocados por novos valores,

como acomodacdo, consenso e eficiéncia. Para os autores, esses novos e informais

%" para Gualini (2004) é preciso desenvolver trabalhos que enfatizem a evolugdo das precondicdes
institucionais para um sistema de governanca de multiplos niveis (GUALINI, 2004 apud STEIN;
TURKEWITSCH, 2008, p.10).
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padroes de tomada de decisdo compartilhada podem encobrir “uma estratégia de
interesses politicos para escapar ou desviar de regulacdes desenhadas para limitar a
liberdade de suas ac¢des.” (PETERS; PIERRE, 2004 apud STEIN; TURKEWITSCH,
2008, p.11).

Por ultimo, Stein e Turkewitsch (2008) apontam que o conceito de MLG pode
descrever — de forma indiscriminada — qualquer processo politico complexo ou
multifacetado. A possibilidade de aplicacéo indiscriminada do conceito, para os autores,
faz que a quinta critica seja uma das mais relevantes porque da certa elasticidade ao
conceito, e pode vir a constituir erros metodoldgicos (SARTORI, 1994; GUALINI,
2004; BACHE; FLINDERS, 2004; STUBBS, 2005).

2.4.3 Relacgoes intergovernamentais e a abordagem MLG

Para Stein e Turkewitsch (2010), é vantajoso usar a abordagem MLG para captar
a cada vez mais complexa e compartilhada natureza dos processos de tomada de decisdo
governamentais em sistemas federativos. Além de ser uma abordagem conceitual
interessante para estudar as relacdes intergovernamentais em paises federativos, 0s
autores argumentam que, dado a maior atencdo aos governos locais, uma abordagem
MLG pode ser valiosa nos estudos de governanca local, dando mais profundidade as

abordagens tradicionais do federalismo e relacGes intergovernamentais.

Stein e Turkewitsch (2010) sugerem que o termo MLG pode ser usado de trés
formas distintas: como um conceito analitico, uma entidade concreta, ou um
instrumento normativo. Ao considerar a aplicagdo do MLG como instrumento
conceitual, o MLG é um arcabouco para analise e uma abordagem conceitual para 0s
estudos de tomada de decisdo através dos niveis de governanca. No segundo sentido,
MLG se apresenta como uma forma concreta (ou substantiva) de governo, ou seja, é um
sistema de governanga, que, na leitura dos autores, surgiu originalmente na Unido

Européia, e é uma forma de governo distinta do federalismo.?

%8 Stein e Turkewitsch (2010) veem os dois conceitos de forma complementar, néo contraditéria, e com
mais semelhancas do que diferengas. Entre as principais semelhancas, os autores apontam a capacidade
normativa dos dois conceitos no que diz respeito a divisdo do poder e a soberania entre o governo
nacional e os demais niveis, principalmente no que se refere ao enfrentamento do autoritarismo e a
centralizagdo excessiva do governo. Outras semelhancas estdo nas preocupacfes normativas com a gestdo
de conflitos, protecdo das minorias, a busca do equilibrio entre a unidade e a diversidade. Para os autores,
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No seu terceiro sentido, o normativo, MLG € uma abordagem desejavel para os
processos de tomada de decisdo governamentais, uma vez que promove maior énfase
em processos cooperativos em vez de competitivos nas relagdes intergovernamentais. O
MLG também ¢ desejavel por conta da “ampliagao horizontal da tomada de decisdao
publica para incluir atores ndo-governamentais e da sociedade civil, e quanto a sua
expansdo vertical, para englobar tanto os niveis locais como supranacionais de
governo.” (STEIN; TURKEWITSCH, 2010, p.3, traducdo nossa).

Stein e Turkewitsch (2010) acreditam na possibilidade de fazer uso do
arcabouco de multi-level governance para melhor entender as relacOes
intergovernamentais em paises federativos.”® Recentemente, os autores ampliaram sua
base de anélise de relagcBes intergovernamentais em sistemas federativos. Além do
Canadd e dos EUA, eles passaram a analisar outras sete federacdes, sendo trés
parlamentares (Australia, Alemanha e India) e quatro presidenciais (Brasil, Argentina,
México e Nigeria). Em um estudo comparativo de maior profundidade, os autores
compararam a India e o Brasil para verificar se o conceito de MLG poderia ser
incorporado  numa andlise das transformacGes dos padrdes de relacBes
intergovernamentais nesses dois paises. Os autores sugerem que:

FederacBes presidenciais, em especial aquelas caracterizadas pela
descentralizagdo e fragmentacdo de poderes tanto verticalmente
guanto horizontalmente, podem ser mais suscetiveis para o surgimento
de governanca de mdaltiplo nivel que federagBes parlamentares
emergentes, e em especial aquelas que demonstram caracteristicas do

federalismo executivo. (STEIN; TURKEWITSCH, 2010, p.5,
traducao nossa).

Stein e Turkewitsch (2010) especulam que por ter um sistema presidencialista
descentralizado e policéntrico, mais do que a India, o Brasil seria um pais onde a
abordagem MLG poderia ser especialmente util para entender as relacdes

intergovernamentais existentes.

as principais diferencas analiticas sdo que o termo federalismo diz respeito a uma forma de governo
(polity) que engloba duas jurisdi¢des territoriais (governo federal e um nivel subnacional), enquanto o
termo MLG pode ser usado em todos 0s niveis e unidades de governanga, quer sejam definidos
verticalmente quer horizontalmente.

?® Nas palavras dos autores: “nosso trabalho enfatiza as vantagens conceituais que a abordagem de
governanca de mdltiplo nivel pode trazer ao estudo das relagBes intergovernamentais nos sistemas
federais numa era de crescente complexidade de formas e multiplas unidades de tomada de decisdo
intergovernamental.” (STEIN; TURKEWITSCH, 2010, p.3).
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Nesse sentido, esta secdo apresentou o conceito de MLG e, de forma sucinta,
tentou analisar o conceito em relacdo ao de federalismo, para verificar a aplicabilidade
do arcabougo de MLG para o caso brasileiro. Ao longo deste estudo, faremos uso do
MLG como conceito analitico para aprofundar nossa analise sobre as relacfes
intergovernamentais no contexto federativo brasileiro. Esta abordagem € Gtil na anélise
do nosso objeto empirico de estudo, o Grande Recife Consércio de Transporte
Metropolitano. O Grande Recife é uma nova jurisdi¢do institucionalizada criada para a
gestdo do transporte publico coletivo na Regido Metropolitana de Recife e, além de
apresentar relacbGes intergovernamentais horizontais (intermunicipais) e verticais
(interfederativas), também inclui a participagdo de atores ndo-governamentais e da
sociedade civil nos processos de tomada de deciséo. Consideramos o0 Grande Recife um

exemplo de instancia de multi-level governance que vale a pena ser estudada.

2.5. Consideracgoes finais do capitulo

Ao longo deste capitulo foi realizada uma abordagem tedrica acerca do
federalismo e das relacGes intergovernamentais no contexto brasileiro, principalmente
no que diz respeito as regibes metropolitanas e experiéncias de gestdo e governanca

metropolitana.

Um dos principais desafios das regides metropolitanas no Brasil hoje é resolver
a imensiddo de problemas sociais, econdmicos, ambientais e de infraestrutura/ logistica
da regido. A priori, nas regides metropolitanas borbulham possibilidades e
oportunidades, porém, a falta de organizacdo e coordenacdo na resolucao dos problemas
estruturais (transporte, moradia, saneamento, infraestrutura urbana, acesso a
equipamentos publicos, seguranca, emprego, entre outros) faz que a qualidade de vida
destes espacos caia dramaticamente. A auséncia de mecanismos de colaboracdo
interfederativos democraticos e eficientes para uma governanca metropolitana
intergovernamental estd entre os principais empecilhos para a resolucdo desses

problemas.

Estudiosos de regifes metropolitanas e relacfes intergovernamentais no Brasil
apontam que, ao longo da ultima década, presenciamos de forma crescente o nimero de

experiéncias inovadoras que demonstram criatividade institucional intergovernamental
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para a resolucdo de problemas comuns ou para a gestdo compartilhada de servigos

publicos (KLINK, 2010). Para Abrucio et. al. (2010):
O aprendizado institucional da federacdo brasileira, em maior ou
menor velocidade, tem levado os niveis de governo a entender os
limites do modelo descentralizador meramente municipalista e da
prética intergovernamental compartimentalizada — isto €, cada nivel de
governo agindo apenas nas suas “tarefas”, sem entrelacamento em
problemas comuns. Isto tem levado a altera¢Ges no plano das politicas
publicas, em especial com adogdo do conceito de sistema, e no

aumento de estruturas formais e informais de cooperacdo
intergovernamental. (ABRUCIO et. al., 2010, p.25).

Observamos que, até muito recentemente, grande parte das experiéncias de
cooperacdo existentes sdo arranjos informais, o que ndo diminui sua relevancia,
especialmente porque “nao ha uma férmula unica para as RMs e ter flexibilidade para
inovacgao institucional é um fator positivo.” (ABRUCIO et. al., 2010, p.44). Esses novos
arranjos se aproximam do Tipo Il de governanca de multiplo nivel apresentada neste
capitulo, especialmente no que se refere ao seu carater mais informal, ou seja, a

auséncia de constitucionalizacéo.

Entre esses arranjos, destacamos 0s consorcios intermunicipais. Nao é possivel
desassociar 0 boom de criacdo de consércios na década de 1990 dos processos de
redemocratizacdo e descentralizacdo politica. O consorcio é um mecanismo institucional
relativamente simples, eficaz e democratico de colaboragdo intergovernamental e que,
segundo Klink (2008), consolida a “busca pragmatica por um grau maior de
coordenacdo na provisdo de diversos servigos” (KLINK 2008, p.28), bem como a

resolucdo de problemas percebidos como comuns.

Em contexto metropolitano, onde os problemas sociais, econémicos e ambientais
sdo acentuados, o consércio se apresenta como uma alternativa democrética para tratar
da resolucdo colaborativa e regionalizada de problemas que ultrapassam as fronteiras
territoriais e eleitorais dos municipios que compdem as regides metropolitanas. Apesar
disto, sdo poucos 0s arranjos cooperativos observados em regifes metropolitanas e

menor ainda o nimero de consdrcios metropolitanos.

Quando falamos da sobreposi¢cdo da governanga de Tipo Il sobre o Tipo I,
estamos falando dos arranjos cooperativos entre esferas governamentais distintas, ou
entre entes federativos da mesma esfera, com objetivo determinado. O entrelagamento

entre as esferas de modo setorial tendem a ser especificos a uma regido, ou seja, embora
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existam consorcios em regides metropolitanas, eles acabam assumindo um carater

regional acima do metropolitano.

Quando nos referimos aos consércios publicos criados por meio da Lei
n°.11.107/05, podemos fazer uma leitura que esta é uma forma constitucionalizada de
arranjos de governanca do Tipo Il, uma vez que as experiéncias mais antigas de
consorciamento sdo anteriores a década de 1960, e que de forma incremental, elas foram
se firmando até chegar na consolidacdo do arcabouco juridico-institucional da lei. A lei
de consércios publicos possibilita uma nova préatica de pactuagdo e cooperagdo
intergovernamental. E um instrumento de cooperacdo federativa e ndo pretende de
maneira alguma a formacdo de um quarto ente federativo. A lei permite além do
consorciamento horizontal, entre entes do mesmo nivel, e vertical, ou seja,
consorciamento em diversas escalas territoriais, entre municipios que ndo sao
territorialmente adjacentes, ou que sdo, porém, localizados em estados distintos, assim
como a formacdo de consorcios tematicos de atuacdo em politicas publicas

compartilhadas entre os entes consorciados.

Spink (2005) argumenta que diferentemente das suas contrapartidas federais as
regides metropolitanas, os consorcios publicos representam iniciativas subnacionais
importantes, arranjos interjurisdicionais que tém potencial para serem eficazes. Todavia,
precisamos considerar a elaboracdo de arranjos intergovernamentais eficientes para
estabelecer uma ‘“governanca de multiplo nivel” (SOUZA 2003, p.148), no qual o
modelo de consorcios publicos sirva como embrido sem se apresentar como um modelo
Unico, para redesenhar os mecanismos de colaboracdo democratica e de co-
responsabilizacdo intermunicipais e interfederativas e, dessa forma, contribuir para a

elaboracdo de novas experiéncias de governanca metropolitana.
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Capitulo 3: A questdo metropolitana no contexto pernambucano

Este capitulo é dedicado a questdo metropolitana no contexto pernambucano. A
Regido Metropolitana de Recife, embora instituida por Lei Complementar Federal em
1973, foi (re-) instituida em 1994, periodo pds Constituicdo Federal de 1988.

O capitulo estd dividido em cinco se¢des, sendo a primeira dedicada a uma
caracterizacdo geral da Regido Metropolitana de Recife. Para reforcar a nogdo de que
regides metropolitanas ndo podem ser criadas, mas que séo reconhecidas e instituidas é
feita na segunda secdo uma breve descricdo do processo de metropolizacdo e da
evolucdo da cidade do Recife para cidade-metropolitana, com suas particularidades e
condigdes que a diferenciam das demais RegiGes Metropolitanas criadas na primeira
onda em 1973 e 1974. Em seguida, a terceira se¢do volta-se para a caracterizacdo dos

municipios que compdem a RMR e a evolucao territorial desde sua instituicdo em 1973.

A quarta secdo deste capitulo apresenta o Sistema Gestor Metropolitano e 0s
outros 6rgaos metropolitanos operantes, instituidos em 1994, onde sdo analisadas as
principais transformacdes institucionais sofridas por esses érgdos ao longo de quase
duas décadas.

Por fim, a quinta e Ultima secdo deste capitulo apresenta e analisa as
experiéncias mais recentes de governanga metropolitana na RMR. S&o experiéncias
inovadoras do ponto de vista da articulacdo e planejamento integrado dos entes que
compdem a regido metropolitana. Vale ressaltar que com exce¢do do Parlamento
Comum Metropolitano, instituido por iniciativa dos vereadores dos municipios
metropolitanos, as demais experiéncias foram induzidas ou facilitadas pelo governo

estadual de Pernambuco.

3.1 Caracteriza¢dao da RMR

A Regido Metropolitana do Recife esta situada na porcdo oriental do Nordeste
do Brasil, no centro da faixa litordnea nordestina no Estado de Pernambuco, delimitada
pelo oceano Atlantico e pela Mesorregido da Mata. Concentrando uma area de 2.768
kmz, a area da RMR representa apenas cerca de 3% do territorio do Estado, abrangendo

14 municipios.

Figura 3: Estado de Pernambuco e localizagao da RMR
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Fonte: CONDEPE/FIDEM.

A RMR concentra 53,4% da populagdo urbana do Estado (IBGE, 2010) e mais
de 65% do PIB estadual (CONDEPE/FIDEM, 2008), possuindo os melhores indices
sociais e as maiores condicOes efetivas de crescimento do Estado. Vale ressaltar que

60% da populagdo metropolitana vive abaixo da linha de pobreza (RAMALHO, 2009).

De acordo com dados do Censo 2010 do IBGE, a RMR é a maior aglomeracédo
urbana do Nordeste, a quinta Regido Metropolitana mais populosa do Brasil, possuindo
populacdo de 3.688.428 habitantes (IBGE/2010), o que lhe propicia uma densidade
demogréafica de 1.332,53 habitantes/km?, correspondendo a aproximadamente 42% da

populacdo do Estado.

A RMR esta estrategicamente localizada, desfrutando de posicdo geogréafica
privilegiada. Centralmente localizada em relacdo as Regides Metropolitanas mais
préximas, como a de Salvador e de Fortaleza, a RMR acaba polarizando-as, tornando-se
assim uma Regido Metropolitana de carater nacional (IPARDES apud RAMALHO,
2009). Segundo o Relatorio do Observatorio das Metropoles, a RMR, diferentemente
das demais metrdpoles nordestinas, a RMR “polariza a maior faixa continua de altas
densidades populacionais da regido nordestina, que se dispde ao longo do litoral, desde
a cidade de Natal até a de Aracaju e na hinterlandia proxima, envolvendo uma rede de
mais de 120 cidades” (OBSERVATORIO DAS METROPOLES, 2006, p.13). Essa
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realidade deriva do processo de colonizagdo, uma vez que o porto de Recife se
consolidou como importante p6lo de escoamento em torno da economia agucareira para

a regido.

A economia da RMR ¢ bastante diversificada, sendo majoritariamente de
industria, comércio e prestacdo de servicos. A RMR concentra um dos principais
centros do terciario da regido e o maior numero de industrias de transformacdo do
Estado, além de predominancia do setor de servicos, a agroinddstria voltada para
derivados do &lcool e agticar e o cultivo de frutas e hortalicas (OBSERVATORIO DAS
METROPOLES, 2006). A RMR ¢ “o niicleo central de uma economia que representa
35% do PIB nordestino” (PERNAMBUCO, 2009), e funciona como centro distribuidor
de mercadorias para a regido.

Mais recentemente, com o aumento expressivo de investimentos no Complexo
Industrial e Portuario de SUAPE, o municipio de Ipojuca, bem como o estado de

Pernambuco experimentam grande crescimento econémico.
Segundo informagdes oficiais, SUAPE disp0e de:

infraestrutura completa para atender as necessidades dos mais
diversos empreendimentos, [...], e tem atraido um ndmero cada vez
maior de empresas interessadas em colocar seus produtos no mercado
regional ou exporta-los para outros paises. (PERNAMBUCO, 2009,
p.25).
A RMR é também importante base de suporte em ciéncia e tecnologia, sediando
o Porto Digital e o P6lo Médico, além de ser referéncia em servigos especializados,
como o varejo moderno, informatica, salde e educacdo. Contraditoriamente, a RMR
enfrenta o desafio de solucionar problemas sociais e de infraestrutura basica,

principalmente em areas de concentracdo da populacdo de baixa-renda.

A Figura 4 mostra o padrdo de urbanizacdo da Regido Metropolitana de Recife
em funcdo do seu relevo. A proxima secdo detalha o processo de metropolizacdo da
RMR, levando em consideracao as caracteristicas morfoldgicas e topograficas do relevo
da regido, o0 que permite compreender o processo de conurbacdo na regido costeira da
RMR.

Para entender melhor o processo de urbanizacéo e metropolizacdo dessa regido é

importante visualizar os distintos tipos de relevo. Da direita para a esquerda, ou seja, da
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Zona da Mata para o litoral do oceano Atlantico, observamos seis distintos tipos de

relevo com caracteristicas morfoldgicas e topogréaficas bastante distintas.

Figura 4: Relevo da RMR
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Fonte: FIDEM, 1998

Ao longo da Zona da Mata, o tipo de relevo predominante é da Serra,
caracterizado por ser um relevo movimentado com cristas continuas, alongadas e de
grande magnitude. As faixas menos escuras representam os relevos de morro alto e
morro baixo. O primeiro tipo, mais proximo a Zona da Mata apresenta relevo
movimentado com cristas alinhadas e de grande amplitude. O relevo do tipo morro
baixo apresenta relevo ondulado de média amplitude (FIDEM, 1998). Essas areas sao

historicamente predominantemente agricolas e produtoras de cana-de-acucar.

A area central da RMR possui dois tipos distintos de relevo. Na regido norte da

RMR encontramos um relevo plano e continuo de média amplitude, denominado
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tabuleiro. Na regido central e sul da RMR, ha predominéncia do relevo de morro baixo,
caracterizado por ser ondulado e possuir media amplitude. (FIDEM, 1998). Mais
proximo ao litoral, encontramos um tipo de relevo arredondado, ou colinoso, de baixa
amplitude, chamado de colina. E na faixa litoranea, com relevo plano e costas inferiores
a 10 metros, o tipo de relevo predominante é o da planicie costeira. Como podemos ver
na Figura 4, essa € a &rea mais urbanizada da RMR, e por onde a mancha urbana se
estende.

3.2 A metropolizacao da Grande Recife
O processo de ocupacdo da regido foi iniciado pelo nucleo de Recife e Olinda,

ainda durante o auge da economia canavieira. Segundo o relatorio do Observatério das
Metrdpoles, o processo de ocupacdo da regido também estava ligado fortemente ao
ambiente fisico natural da regido: area de “planicie cercada por morros e tabuleiros por
onde se espraiavam os engenhos de agtcar” (OBSERVATORIO DAS METROPOLES,
2006, p.14), area que Baltar (1951) denominava a “planicie do Grande Recife”, que
abrange os municipios de Olinda, Jaboatdo dos Guararapes, Sdo Lourenco da Mata e

Cabo de Santo Agostinho.

Foi a partir de meados do século XIX com a implantacdo dos eixos ferroviarios
que a principal estrutura de comunicacdo dos engenhos com o centro comercial e
portuério do Recife é estabelecido, favorecendo a comunicacdo com 0s municipios nas
direcBes norte, oeste e sul por meio desses eixos (OBSERVATORIO DAS
METROPOLES, 2006).

Ramalho (2009) aponta a abolicdo da escravatura (1888) e a intensificacdo do
processo de industrializacdo a partir de 1890 como fatores determinantes da aceleracao
do processo de suburbanizacdo. Segundo a autora, 0 século XX assistiu a expansao
urbana do Recife, onde “os bairros e suburbios juntaram-se e a cidade comecou a

expandir-se pelo territério dos municipios vizinhos”. (RAMALHO, 2009, p.31).

A origem institucional da RMR é de 1973, com a sua criagdo mediante Lei
Complementar Federal n°14 durante o regime militar. No entanto, a sua configuragéo
como fendmeno metropolitano data de meados do século XX, com o reconhecimento

pelo urbanista pernambucano Anténio Baltar (1951) do papel de cidade transmunicipal,
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conurbada e metropolitana do municipio nucleo da regido, Recife. Desde entdo, €
reconhecido que “a vida urbana do Recife se integra a dos municipios vizinhos, que, em
relacdo a ele, conformam o aglomerado metropolitano de mais alto nivel de integracéo -
Jaboatdo dos Guararapes, Olinda e Paulista” (OBSERVATORIO DAS METROPOLES,
2006, p.14-15).

Segundo Ramalho (2009), em sua tese de concurso para a Catedra de Urbanismo
e Arquitetura Paisagistica na Escola de Belas Artes da Universidade do Recife, em
1951, Baltar argumentava pela necessidade de desenvolver um plano para o Recife que
enfocasse o fendmeno de expansdo da cidade. Para Baltar, um dos principais erros
cometidos pelo poder publico estava ligado a falta de percepcao da expansdo espontanea
da cidade do Recife e municipios vizinhos, que cresceu “destituida de planejamento
urbanistico e sem nenhum equilibrio entre o Recife e a regido circunvizinha.”

(RAMALHO, 2009, p.34).

Assim, ficava claro que a expansdo de Recife ultrapassava as fronteiras
intermunicipais, reforcando a necessidade de um planejamento que ultrapassasse

também as fronteiras da cidade do Recife. Para Baltar:

E indispensavel, portanto, considerar no planejamento da cidade
futura a &rea metropolitana de que o Recife atual é o centro
indiscutivel — prever e disciplinar a sua evolugéo global, incorporando
no programa de obras e servigos publicos e no conjunto de normas
urbanisticas, o territdrio e a populagcdo dos municipios vizinhos da
capital, em todas as direcBes: Olinda, Paulista, S&o Lourengo e
Jaboatdo. (BALTAR, 2000 apud RAMALHO, 2009, p.34-35).

Baltar (2000) definiu regido como “toda a area entre cujo territério e a cidade
propriamente dita se estabelecem rela¢des de troca permanentes.” A area metropolitana
se distingue pela autonomia completa entre o ndcleo central e as unidades
circunvizinhas, “extrapolando-se o0 limite estreito do simples conjunto mais denso de
edificacGes que caracteriza a cidade.” (BALTAR, 2000 apud RAMALHO, 2009, p.34).
O autor expressava a necessidade de encarar as diferentes funcbes urbanas a partir de
uma perspectiva regionalizada. Ao longo da sua historia, a cidade do Recife se expandiu
e se desenvolveu como uma metropole de carater regional. Nas palavras de Ramalho, “o

Recife cresce em dire¢do ao seu entorno.” (RAMALHO, 2009, p.32).
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Para Santana (2005 apud RAMALHO, 2009), a tese de Baltar foi um estudo
pioneiro no que diz respeito ao planejamento metropolitano no Brasil, uma vez que
estudou a expansdo de Recife em escala macrourbana e regional. Ramalho (2009)
enfatiza que Baltar defendia a necessidade de qualquer plano de obras ou
melhoramentos urbanos ser fundamentado na harmonia preestabelecida entre a vida da
cidade e da regido, correndo o risco de insucesso caso essas condi¢fes ndo fossem

levadas em consideracao.

Faziam parte da RMR no momento de sua constituicdo nove municipios: Recife,
Olinda, Jaboatdo dos Guararapes, Cabo de Santo Agostinho, Moreno, Sdo Lourenco da
Mata, Paulista, lIgarassu e llha de Itamaraca. Este nimero foi ampliado, ao longo de trés
décadas, seja por desmembramento de municipios no seu interior (Abreu e Lima,
Camaragibe, Itapissuma e Aracoiaba)® ou por expansdo do seu perimetro (com a

inclusdo de Ipojuca).
Figura 5: Evolugao Territorial da RMR
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Fonte: Elaboracédo prépria, baseado em dados CONDEPE/FIDEM, 2010.

Atualmente a RMR integra 14 municipios, sendo eles Abreu e Lima, Aragoiaba,

Cabo de Santo Agostinho, Camaragibe, lgarassu, Ipojuca, a llha de Itamaraca,

% Em 1982, com o desmembramento de Paulista, S&0 Lourenco da Mata e lgarassu, sdo criados trés
novos municipios, Abreu e Lima (a partir da Lei Complementar n°. 8.950 de 14 de maio de 1982),
Camaragibe (a partir da Lei Complementar n°. 8.951 de 14 de maio de 1982) e Itapissuma (a partir da Lei
Complementar n°. 8.950 de 14 de maio de 1982), respectivamente. O Municipio de Aragoiaba teve sua
emancipagao politica do Municipio de Igarassu em 1995, pela Lei Estadual n°. 11.230, de 13 de julho de
1995. Os municipios sdo incorporados & RMR, no entanto, territorialmente, ndo houve expansdo do
perimetro da regido.

1 Em 1994, com a instituicdo da RMR pela Lei Complementar Estadual n°.10, é incorporado @ RMR 0
municipio de Ipojuca, 0 13° municipio da RMR.
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Itapissuma, Jaboatdo dos Guararapes, Moreno, Olinda, Paulista, Recife e Sdo Lourenco
da Mata.

Figura 6: Caracterizagdo da RMR
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Fonte: CONDEPE/FIDEM.

A Figura 6 apresenta as principais caracteristicas fisicas da RMR, incluindo a
extensdo metropolitana da mancha urbana, a fronteira dos municipios e o0s principais
rios, barragens e acudes. O mapa também aponta a localizacdo das principais areas
urbanizdveis e das areas de protecdo, incluindo as zonas de estuarios, reservas
ecoldgicas e matas de protecdo ambiental. Podemos também observar a localizagdo das
distintas unidades de destinacdo final de residuos sélidos na RMR, em grande parte

concentradas fora do “miolo metropolitano™.
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Recife é a capital do Estado de Pernambuco desde 1837. Como podemos
observar na Figura 6, ela é cortada por rios e conectada por pontes, com numerosas ilhas
e largas extensfes de mangues. Recife é conhecida como a “Veneza Brasileira”. Como
cidade-pdlo, Recife dd nome a regido metropolitana. O municipio concentra a maior
populacdo da RMR, de 1.536.934 habitantes (IBGE/2010), aproximadamente 42% do
total da populacdo da Regido Metropolitana. Apesar disto, tem a sexta maior extenséo
territorial da RMR, com érea de 217.494 kmz2. Recife possui a segunda maior densidade
demogréafica da RMR, de 7.066,56 hab./km2. Em 2005, o PIB do municipio era de
R$16.664.468,17, o maior da RMR e do Estado de Pernambuco, correspondendo a
51,21% do PIB da RMR, e a 33,4% do PIB estadual (CONDEPE/FIDEM, 2008).

O Quadro 4 resume os principais dados sobre os municipios que compdem a
RMR. Séo apresentados a extensdo territorial, populacdo, densidade demogréfica, PIB e
IDH-M

Quadro 4: RMR: Populagio, Area, Densidade, IDHM e PIB

) Densidade IDH-
L Populacdo |Area . » PIB (2005)
Municipios Demogréfica M
(2010) (Km?) R$1.000,00
(hab/km?) (2000)
Abreu e Lima |94.428 125,991 733,61 0,730 518.618,06
Aracoiaba 18.144 96,381 188,41 0,637 39.971,33
Cabo 185.123 447,875 413,34 0,707 2.852.380,53
Camaragibe 144.506 55,083 2.623,42 0,747 418.912,64
lgarassu 101.987 305,565 333,77 0,719 629.162,98
Itamaraca 80.542 65,411 152,74 0,743 68.156,24
Ipojuca 22.449 527,317 343,2 0,658 3.505.321,03
Itapissuma 23.723 74,249 319,51 0,695 256.755,99
Jaboatdo 644.699 256,073 2.517,64 0,777 4.067.012,51
Moreno 56.767 195,603 290,22 0,693 172.089,08
Olinda 375.559 43,548 8.624,02 0,792 1.937.881,01

2.0 IDH-M é uma variagéo do indice de Desenvolvimento Humano (IDH), adaptado para medir os
indices de desenvolvimento humano nos municipios. Por serem unidades geogréaficas menores, do ponto
de vista econémico e geogréfico, o calculo do IDH-M teve que ser adaptado para 0s municipios. Os dados
relevantes para calcular o IDH-M séo coletados a partir dos Censos Demogréaficos do IBGE, realizados a
cada década. Os indicadores de renda e nivel educacional, calculados a partir do PIB per capita e da taxa
combinada de matricula, foram substituidos respectivamente pela renda familiar per capita média do
municipio e pelo nimero médio de anos de estudo da populacdo adulta (acima de 25 anos). O célculo do
IDH-M envolve a transformacéo das dimensdes de longevidade, educacgdo e renda contempladas por ele
em indices que variam entre O (pior) e 1 (melhor).
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Paulista 300.611 93,518 3.214,50 0,799 1.140.990,96
Recife 1.536.934 217,494 7.066,56 0,797 16.664.468,17
S&o Lourengo | 102.956 264,346 389,47 0,707 270.342,24
RMR 3.688.428 2768,454 1332,31 0,783 32.542.062,78
Pernambuco | 8.796.032 98.146,32 | 89,62 0,705 49.903.760,02

Fonte: CONDEPE/FIDEM, 2008; IBGE, 2010.

Os municipios com maior extensdo territorial sdo Ipojuca, Cabo de Santo
Agostinho, Igarassu (apesar de ter sido desmembrado duas vezes), S&o Lourengo da
Mata, Jaboatéo, Recife e Moreno.

Os municipios mais centrais, ou seja, mais proximos a capital Recife, possuem a
maior densidade demografica da RMR. Olinda possui a maior densidade demogréafica
(8.624,02 hab/km?), seguida de Recife (7.066,56 hab/km?), Paulista (3.214,50 hab/km?),
Jaboatdo (2.517,64 hab/km2) e Camaragibe (2.623,42 hab/km2). Com excecdo de
Jaboatédo e Recife, que possuem a quinta e sexta maior extensao territorial da RMR, 0s
demais municipios, Paulista (estd em 10° lugar em extensdo territorial), Camaragibe
(estd em 13° lugar) e Olinda (estd em 14° lugar), estdo entre as menores extensdes
territoriais da RMR.

Como mencionado acima, Recife possui 0 PIB mais elevado da RMR, seguido
de Jaboatdo. Devido a localizacdo do Porto de SUAPE, estrategicamente localizado na
fronteira dos municipios de Ipojuca e Cabo, o PIB destes municipios corresponde ao 3°
e 4° lugar, respectivamente. Olinda possui 0 5° maior PIB, seguido de Paulista. Os

menores PIBs pertencem aos municipios de Aracoiaba e da Ilha de Itamaraca.*

O IDH-M dos municipios da Regido Metropolitana de Recife tem pouca
variacdo, sendo o mais baixo 0,637 e o mais alto 0,799. Podemos concluir, a partir do
Quadro 4, que os municipios com os cinco melhores IDH-M da RMR séo Paulista
(0,799), Recife (0,797), Olinda (0,792), Jaboatdo dos Guararapes (0,777) e Camaragibe

% A llha de Itamaraca atualmente abriga trés unidades carcerérias do Estado, operando acima de suas
capacidades. O estabelecimento destes presidios e do Hospital de Custodia e Tratamento Psiquiatrico no
municipio impactaram diretamente seu potencial turistico. Recentemente, o Governo do Estado criticou a
manutencdo dessas unidades num local de vocacglo turistica, e se organizou para remové-las.
Implementando nova l6gica na gestdo da seguranca publica no Estado e inaugurando a segunda Parceria
Puablico-Privada o governo estadual ird construir um Centro Integrado de Ressocializagdo (CIR) no
municipio de Itaquitinga, na Zona da Mata Norte do Estado, no colar metropolitano da RMR. Espera-se
que o CIR esteja pronto para abrigar os mais de dois mil presos de Itamaraca até meados de 2011. A érea
atualmente ocupada pelas unidades prisionais sera negociada com grupos hoteleiros (PERNAMBUCO,
PACTO PELA VIDA, 2009).
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(0,747), todos pertencentes ao “miolo metropolitano”. Os municipios com os cinco
menores IDH-M da RMR, por outro lado, sdo Aracoiaba (0,637), Ipojuca (0,658),
Moreno (0,693), Itapissuma (0,695) e Sdo Lourenco da Mata e Cabo de Santo
Agostinho (0,707).%*

Caminhando em direcdo oposta a linha de rejeicdo das Regifes Metropolitanas,
foram feitos, no periodo de 1994 a 2010, trés pedidos de revisdo da Lei Complementar
Estadual n°.10 de 06 de janeiro de 1994, que instituiu a Regido Metropolitana de Recife.
Todos os Projetos de Lei Complementar pediam a reviséo do artigo 1° da Lei
Complementar Estadual n°.10 de 1994 para a inclusdo de novos municipios a RMR. O
primeiro desses projetos feito a Assembleia Legislativa visava a inclusdao do Municipio
de Vitdria de Santo Antdo. Em 14 de dezembro de 1995, esse Projeto de Lei recebeu
parecer técnico desfavoréavel pela FIDEM.

Por meio do Projeto de Lei Complementar n°.52/2007, o Deputado Maviael
Cavalcanti propds a inclusdo do Municipio de Goiana 8 RMR. O municipio, localizado
na Regido de Desenvolvimento da Mata Norte, estd a 60 km da cidade do Recife, como
veremos mais adiante, numa distancia mais préxima que muitos municipios da RMR, ja
demonstrando na época clara tendéncia a conurbacdo. Havia um projeto de implantacéo
de um Po6lo Farmacoquimico em Goiana, como parte do plano de desenvolvimento da
regido Norte da RMR. Esse pélo foi implantado no final de 2010 e promovera
crescimento econdmico e urbano significativo na regido. Com o desenvolvimento e
expansdao ao sul do Porto de Suape, havera aumento das relagcdes de integracdo
funcional de natureza socioeconémica e de servicos entre essas duas regides e a regido
central da RMR. Apesar de todas essas caracteristicas, o parecer foi negativo e o projeto

de lei rejeitado.

Em 15 de agosto de 2007 também foi rejeitado o Projeto de Lei Complementar
n°.158/2007 do deputado estadual Everaldo Cabral. O Projeto de Lei visava a incluso
do Municipio de Escada a RMR, buscando atender “um anseio da populacdo daquela

prospera Cidade da Mata Sul” do Estado por meio da alteragdo da Lei Complementar

n°.10 de 1994.

% O IDH-M mensurado é do ano 2000. Os investimentos recentes feitos nos municipios de Ipojuca e
Cabo de Santo Agostinho devido ao Porto de SUAPE sdo significativos. Imagina-se que haja melhora
nesse indicador nessa Ultima década. Vale ressaltar que ambos 0s municipios, com excecdo do Porto de
SUAPE sdo predominantemente agricolas, assim como Aragoiaba e S&o Lourenco da Mata, e até certo
ponto Moreno.
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Para Jorio Cruz (2008), esse movimento pode ser entendido como uma reacao a
tendéncia institucional da gestdo metropolitana assumida pelo Estado desde a
Constituicao de 1988. O autor sugere que as municipalidades “passaram a lutar por
beneficios que pudessem ser extraidos tanto do planejamento metropolitano, elaborado
pelos Estados, quanto sobre as decisdes sobre investimentos publicos, neles
concentradas.” (CRUZ, 2008, p.51). Certamente, com o avanco dos programas de
desenvolvimento das regides Norte (P6lo Farmacoquimico), Sul (Porto de Suape) e
Oeste (Cidade da Copa) da RMR, haverd um crescimento econdmico e urbano
significativo nessas areas, forcando o transbordamento da cidade-metropolitana para o

seu anel metropolitano.

Os projetos de lei para a inclusdo dos municipios de Vitéria de Santo Antdo,
Goiana ¢ Escada a RMR ilustram uma postura municipal de “entes beneficiarios do
sistema.”. (CRUZ, 2008, p.51). Cruz afirma a necessidade de transformar essa postura
municipal de “beneficiarios” para “decisores”, uma vez que os municipios que
compdem uma regido metropolitana precisam reconhecer os problemas comuns e atuar
de forma conjunta para soluciona-los. Em outras palavras, embora haja beneficios fazer
parte do arranjo metropolitano, é preciso que 0s municipios assumam sua condicao de

“entes decisores” e passem a trabalhar os problemas urbanos de forma intermunicipal.

3.4 A institucionalizacao da RMR

A Constituicdo Federal de 1988, como vimos, além de elevar os municipios ao
nivel de entes federativos autbnomos, também inscreveu na Carta Magna a competéncia
aos estados para instituir as regides metropolitanas para integrar a organizagdo, o

planejamento e a execucao de fungdes publicas de interesse comum.

Com a redemocratizacdo e o surgimento de um novo municipalismo, as
Entidades Metropolitanas instituidas no periodo militar para tratar das cidades
metropolitanas em seu carater regional foram gradualmente perdendo importancia e
sendo deixadas de escanteio, quando ndo foram extintas como consequéncia do repudio
a centralizacdo e autoritarismo que marcaram a gestdo metropolitana do periodo militar
(SOUZA, 2002).
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Segundo Azevedo e Mares Guia (2000), a realidade constitucional inaugurada
pela Constituicdo Federal de 1988 deixava o destino dos antigos 6rgdos metropolitanos
a mercé das variaveis internas de cada Estado. Os autores ressaltam que algumas
agéncias conseguiram se adaptar ao novo clima institucional e que além do prestigio
institucional, da equipe técnica altamente capacitada e da rede de apoio a atores
politicos relevantes, o “controle sobre ‘informagdes estratégicas’ foi um dos fatores
fundamentais para a manutencao e posterior redefinicdo dos papéis ocorridos nos 6rgaos
gestores das Regides Metropolitanas de Fortaleza, Recife e Salvador.”. (PACHECO,
1995; FJP, 1998 apud AZEVEDO; MARES GUIA, 2000, p.535).

A instituicdo da RMR pela Lei Complementar Federal n°. 14 de 1973 consagrou
uma nova era no planejamento e na gestdo da RMR. Em 1974 a Lei Estadual n°. 6.708,
em concordancia com a lei federal, institui a RMR e criou os seus Conselhos
Deliberativo e Consultivo, além de estabelecer outras providéncias para a gestdo
metropolitana. O Conselho de Desenvolvimento de Pernambuco (CONDEPE) foi criado

por essa mesma lei como 6rgdo de apoio técnico as a¢cdes da RMR.

Em 03 de junho de 1975, a Lei Estadual n’. 6.890 autoriza o Executivo a instituir
a Fundacdo de Desenvolvimento da RMR (FIDEM) como 6rgdo de apoio técnico e
administrativo dos conselhos da RMR. A FIDEM substitui o CONDEPE, assumindo as
atribuicoes de planejamento integrado do desenvolvimento metropolitano; programacéo
e coordenacdo das intervencGes em setores de interesse metropolitano; programacéo e
efetivacdo da articulacdo com a Unido, estados e municipios da RMR; modernizacdo da
administracdo municipal dos municipios integrantes da RMR; execucdo de obras e
servicos de interesse da RMR; execucdo de servicos administrativos necessarios ao
funcionamento dos Conselhos Deliberativo e Consultivo (FIDEM, 1987 apud
RAMALHO, 2009). Em dezembro do mesmo ano, é criado o Fundo de
Desenvolvimento da Regido Metropolitana do Recife (FUNDERM) pela Lei Estadual
n".7.003 de 1975.

Assim, ao final da gestdo do governador Moura Cavalcanti os principais
instrumentos para a gestdo metropolitana definidos pelas diretrizes do Governo Federal
haviam sido instituidos. Até o final da década de 1970 seriam criadas também as

autarquias estaduais responsaveis pelos servigos de interesse comum (saneamento
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bésico, transporte publico, desenvolvimento econdmico, recursos hidricos, distribuicao

de gés encanado, entre outros).

Ao longo do periodo autoritario houve enorme investimento na criacdo de
instrumentos e instituicGes responsaveis pelo planejamento, gestdo e financiamento das
Regides Metropolitanas. Com a redemocratizacdo o modelo de gestdo metropolitana
altamente concentrada no ambito do Governo Federal é, até certo ponto, desmontado e
descentralizado. De todo modo, o legado do autoritarismo e a centralizagdo do poder na
esfera nacional influenciariam os processos relacionados a gestdo metropolitana no
periodo da Assembleia Constituinte, onde ndo houve aprofundamento da questdo

metropolitana.

3.4.1 A Constituicao Estadual de Pernambuco

Azevedo e Mares Guia (2000) estranham a auséncia do termo “regido
metropolitana” na Constitui¢do Estadual de Pernambuco de 1989. No entanto, observam
que no capitulo II, “Das Regides”, a primeira secdo, “Das regides em geral”, faculta ao
Estado no artigo 95° “articular sua a¢do em um mesmo complexo geoecondmico, social
e cultural, visando ao seu desenvolvimento e a reducdo das desigualdades regionais.”.
(PERNAMBUCO, 1989, p.49).

Somente em 1994, o governo de Pernambuco atendeu aos novos dispositivos
constitucionais sobre a questdo metropolitana. Em 06 de janeiro de 1994, por meio da
Lei Complementar Estadual n".10, foi instituido o Sistema Gestor Metropolitano (SGM)
da RMR, experiéncia pioneira que visava suprir o vacuo institucional existente desde a

redemocratizacéo.

Segundo Ramalho, 0 ano que antecedeu a aprovacao da lei complementar contou
com discussBes e negociacOes entre dirigentes estaduais, municipais, parlamentares e
entidades da sociedade civil para a elaboracdo do projeto de lei com o objetivo de
reorganizar a RMR. Para a autora, “a experiéncia acumulada da FIDEM, combinada
com a certeza de que alguns problemas comuns ndo poderiam ser tratados isoladamente
por um Unico municipio da regido, nem exclusivamente pelo Estado” (RAMALHO,
2009, p.57) tornaram o processo de instituicdo do Sistema Gestor Metropolitano mais

facil.
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O artigo 1° da Lei Complementar n’.10 de 1994 redefiniu a Regido
Metropolitana do Recife:

A Regido Metropolitana do Recife é a unidade organizacional,
geoecondmica, social e cultural constituida pelo agrupamento dos
municipios de Abreu e Lima; Cabo de Santo Agostinho; Camaragibe;
Igarassu; Ipojuca; Ilha de Itamaracd; Itapissuma; Jaboatdo dos
Guararapes; Moreno; Olinda; Paulista; Recife e Sdo Lourenco da
Mata, para integrar a organizacdo, o planejamento e a execu¢do de
fungdes publicas de interesse comum. (PERNAMBUCO, 1994, Art.
19).

Em seu art. 2°, sdo definidas as condi¢Bes béasicas para a ampliacdo da RMR,
sendo elas a evidéncia ou tendéncia de conurbacdo; a necessidade de organizacéo,
planejamento e execucdo de fungbes publicas de interesse comum; e a existéncia de
relagdo de integragdo funcional de natureza socioecondémica ou de Servigos
(PERNAMBUCO, 1994).

O § 2° do art. 2° estabelece ainda as condigdes para cooperagdo entre 0s entes
municipais integrantes da regido metropolitana, sugerindo a possibilidade de
consorciamento:

Para efeito de organizagdo, planejamento e execucdo de funcdes
publicas de interesse comum afetas a dois ou mais municipios
integrantes do espaco territorial metropolitano e que exijam acéo
conjunta dos entes publicos, a RMR. podera ser dividida em sub-
regides, devendo, para tanto, formar consorcios intermunicipais.
(PERNAMBUCO, 1994, Art. 2°, § 29).

O artigo 3° estabelece os campos de atuacgdo prioritarios que necessitam de acdes
intergovernamentais compartilhadas e determina as fungbes de interesse comum no

ambito metropolitano:

I - O estabelecimento de politicas e diretrizes de desenvolvimento e de
referenciais de desempenho dos servicos;

Il - a ordenacdo territorial de atividades, compreendendo o
planejamento fisico, a estruturagdo urbana, 0 movimento de terras e o
parcelamento, o uso e a ocupacéo do solo;

111 - 0 desenvolvimento econdmico e social, com énfase na producéo e
na geracdo e distribuicdo de renda;

IV - a infraestrutura econbmica relativa, entre outros, a insumos
energéticos, comunicagdes, terminais, entrepostos, rodovias, ferrovias,
dutovias;

V - o sistema viario e o transito, os transportes e o trafego de bens e
pessoas;
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VI - a captacdo, a aducdo, o tratamento e a distribuicdo de agua
potavel;

VII - a coleta, o transporte, o tratamento e a destinacdo final dos
esgotos sanitarios;

VIIl - a macrodrenagem das &guas superficiais e o controle de
enchentes;

IX - a destinagdo final e o tratamento dos residuos urbanos;
X - a politica da oferta habitacional de interesse social;

XI - o controle da qualidade ambiental;

XII - a educacéo e a capacitacdo dos recursos humanos;

XIII - a satde e a nutricéo;
XIV - o abastecimento alimentar. (PERNAMBUCO, 1994, Art.3°).

O mérito da acdo regional metropolitana e principalmente da acdo compartilhada
entre os entes que compdem a RMR € ressaltado no art. 4°:
Declarado o interesse comum no ambito metropolitano, a execugédo
das funges publicas dele decorrentes dar-se-4 de forma compartilhada
pelos municipios ou pelo Estado, observando-se critérios de parceria

definidos pelo 6rgdo deliberativo do sistema gestor metropolitano.
(PERNAMBUCO, 1994, Art. 49).

N4o cabe entrar nos detalhes de todos os artigos da Lei Complementar n".10 de
1994, no entanto, vale mencionar que, além de instituir o Sistema Gestor Metropolitano
(Art. 6°), a LC 10/94 também estabelece 0s instrumentos para o planejamento e a gestao
metropolitana (Art. 8°). Os artigos 15° e 16° sdo importantes porque, respectivamente,
determinam as politicas compensatdrias para municipios que abastecem a RMR de
agua, ou que possuem aterros sanitarios, e responsabilizam o Sistema Gestor a
considerar 0s municipios no seu entorno imediato quando realizar o planejamento e a
gestdo da RMR.

3.4.2 0 Sistema Gestor Metropolitano

A Regido Metropolitana de Recife (RMR) foi instituida pelo Governo de
Pernambuco pela Lei Complementar n". 10 de 06 de janeiro de 1994. A Lei
Complementar n“10, que dispde sobre o Sistema Gestor Metropolitano (SGM), foi
promulgada pioneiramente no Brasil. A intencdo era integrar a organizagdo, 0

planejamento e a execucdo de funcBes publicas de interesse comum na RMR, como por
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exemplo, as funcbes de transporte publico, saneamento, residuos sélidos, entre outros.
O SGM foi instituido dentro de uma ldgica de gestdo integrada, fundamentada na acéo
intergovernamental, onde o interesse comum entre 0s entes metropolitanos, em especial

0S municipios, possam prevalecer.

O artigo 6° da Lei Complementar n°. 10 determina que o SGM da RMR seja
composto pelo Conselho de Desenvolvimento da Regido Metropolitana do Recife
(CONDERM), na qualidade de ¢rgdo deliberativo e consultivo; a Fundacdo de
Desenvolvimento da Regido Metropolitana do Recife (antiga FIDEM*), na qualidade
de Secretaria Executiva e orgao de apoio técnico ao conselho, vinculada a Secretaria
Estadual de Planejamento (SEPLAN); e o Fundo de Desenvolvimento da RMR
(FUNDERM), na qualidade de instrumento financeiro. Mais adiante nesta secdo

veremos cada um dos 6rgaos do SGM detalhadamente.

A lei complementar determina ainda que as fungdes publicas de interesse
comum em ambito metropolitano sejam executadas de forma compartilhada pelos
municipios metropolitanos em parceria com o Estado (LC 10, Art. 4°), e que esses

agentes devem permanentemente adotar medidas legais necessarias a:

| — estabelecimento de procedimentos administrativos, para que suas
atividades se compatibilizem com as diretrizes de desenvolvimento e
com os padrbes de desempenho dos servigos na Regido Metropolitana
do Recife;

Il - definicdo de estrutura orcamentaria que permita destacar 0s
recursos necessarios a respectiva participacdo no financiamento dessas
funcoes;

Il — recepcdo e processamento, noS Seus respectivos niveis
governamentais, das deliberacbes do Conselho de Desenvolvimento
da Regido Metropolitana do Recife, nos termos do Art. 7° desta Lei;

IV - fixacdo de normas de compatibilizacdo com o interesse comum;
V — estabelecimento de outras medidas necessarias a respectiva
participacdo na efetivacdo dessas fungdes. (PERNAMBUCO, 1994,
Art. 5°).

% A FIDEM foi instituida pela Lei n°. 6.890 de 03 de junho de 1975. Veremos mais adiante que numa
tentativa de racionalizacdo da gestdo publica, a FIDEM ¢ transformada na Agéncia Estadual de
Planejamento e Pesquisas de Pernambuco CONDEPE/FIDEM, pela Lei Complementar Estadual n®.49 de
31 de janeiro de 2003.
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3.4.2.1 CONDERM

O Conselho de Desenvolvimento da Regido Metropolitana do Recife
(CONDERM) ¢ o 6rgéo deliberativo e consultivo do SGM. Presidido pelo secretario de
Planejamento e Gestdo de Pernambuco, € parte integrante da estrutura administrativa da
SEPLAN. O CONDERM ¢ apoiado nas suas deliberacGes pelas Camaras Técnicas
Setoriais instituidas por resolucdo, e tem como Secretaria Executiva a Agéncia
CONDEPE/FIDEM (ver Figura 7). Fazem parte das competéncias do CONDERM as
decisdes sobre a formulacdo de politicas e articulagdo intergovernamental da Regido
Metropolitana.

Figura 7: Estrutura do Sistema Gestor Metropolitano da RMR

CONDERM

Agéncia
FUNDERM CONDEPE FIDEM

Camaras Técnicas Forum Metropolitano dos
Metropolitanas Secretarios Municipais

Fonte: CONDEPE/FIDEM

O CONDERM, como conselho deliberativo possui representacdo paritaria entre
o0s representantes dos municipios e do Poder Executivo Estadual, os ultimos nomeados
pelo governador do Estado, sendo em geral titulares de secretarias ou de 6rgdos setoriais
estaduais. Os prefeitos dos municipios metropolitanos sdo membros natos do
CONDERM. Participam como membros consultivos do CONDERM representantes do
Poder Legislativo, sendo trés parlamentares estaduais indicados pela Assembleia
Legislativa de Pernambuco, e um parlamentar representante de cada Camara Municipal

dos municipios da RMR.
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3.4.2.2 Agéncia CONDEPE/FIDEM

A Agéncia Estadual de Planejamento e Pesquisas de Pernambuco -
CONDEPE/FIDEM é o 6rgdo de apoio técnico as demandas do CONDERM. A Agéncia
CONDEPE/FIDEM é também uma autarquia vinculada a Secretaria de Planejamento e
Gestdo do governo estadual de Pernambuco.

A Fundacdo de Desenvolvimento da Regido Metropolitana do Recife (FIDEM)
foi instituida pela Lei n°. 6.890 de 03 de junho de 1975. Em 31 de janeiro de 2003, a
FIDEM ¢ transformada na Agéncia Estadual de Planejamento e Pesquisas de
Pernambuco CONDEPE/FIDEM, pela Lei Complementar Estadual n". 49. A
CONDEPE/FIDEM é formada a partir da juncdo de trés agéncias distintas, incluindo a
FIDEM, a FIAM e a CONDEPE numa tentativa de racionalizacdo da gestdo publica.

Desde 2003, com a sua transformacao institucional, a Agéncia apoia e realiza
estudos, pesquisas, planos e projetos em todo o Estado de Pernambuco, ndo apenas na
RMR, articulando e firmando parcerias com diversos atores puablicos e privados,
visando garantir o desenvolvimento e a harmonizacdo de suas intervencdes
(CONDEPE/FIDEM).

Figura 8: Estrutura da Agéncia CONDEPE/FIDEM

Presidéncia
CONDEPE/FIDEM
|
T 1
DiretoriaExecutiva DiretoriaExecutiva
de Estudos, de Apoio a Gestdo
Pesquisase Regional e
Estatistica Metropolitana
1
I 1 1 I 1
Dirsforiade Diretoria de Estudose y ; Diretoria de Diretoria de
S{stemqtlzagaczl e Pesquisas Diretoria de Eséudos Articulagdo e Articulagio Regional
Dlssemmagaf) a e e Regionais e Urbanos Apoio ao e Apoio ao
Informagao Desenvolvimento Desenvolvimento

Regional Metropolitano

Fonte: CONDEPE/FIDEM

A Agéncia compete cumprir, sempre de forma articulada com as entidades e

6rgéos publicos envolvidos com a execucdo das fungdes publicas de interesse comum,
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as resolucbes do CONDERM. A CONDEPE/FIDEM é também responsavel pela gestdo
do FUNDERM, submetendo seus instrumentos de controle financeiro a deliberagdo do
CONDERM.

Como agéncia de planejamento e de pesquisas, cabe a Agéncia assessorar 0
CONDERM por meio de subsidios técnicos a formulacdo de politicas e diretrizes,
estudos, pesquisas e planos de interesse para o desenvolvimento metropolitano. A
Agéncia deve também prestar apoio técnico e organizacional aos municipios da RMR,
principalmente no que diz respeito & compatibilizagdo dos planos municipais com o

interesse metropolitano.

3.4.2.3 FUNDERM

Inicialmente instituido pela Lei Estadual n°.7.003 de 02 de dezembro de 1975, o
Fundo de Desenvolvimento da Regido Metropolitana de Recife (FUNDERM), é o
instrumento financeiro do SGM da RMR. O FUNDERM tem carater rotativo e destina-
se a financiar, sob forma de empréstimo ou a fundo perdido, total ou parcialmente, as
atividades de planejamento do desenvolvimento da RMR, a gestdo dos negdcios
relativos a RMR, a execugdo das fungdes publicas de interesse comum no ambito
metropolitano e a execucao e operacdo de servicos urbanos de interesse metropolitano
(PERNAMBUCO, 1994, Art. 13°).

Os financiamentos de a¢fes de interesse metropolitano que utilizarem recursos
provindos do FUNDERM devem apresentar contrapartida de recursos financeiros
negociados pelos agentes envolvidos nas acdes em questdo. Além disso, a Agéncia
CONDEPE/FIDEM, como Secretaria Executiva do CONDERM, operacionaliza os
empréstimos e subempréstimos com recursos do FUNERM para o financiamento de
obras e servicos de interesse metropolitano (PERNAMBUCO, 1994, Art. 13°).

Embora responsavel por financiar empreendimentos metropolitanos, o fundo tem
limitada capacidade de realizar investimentos, “reduzindo-se a parcelas do or¢camento
estadual” administrada pela Agéncia CONDEPE/FIDEM (CONDEPE/FIDEM, 2002
apud RAMALHO, 2009, p.60).
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3.4.2.4 Camaras Técnicas Setoriais e Forum Metropolitano dos Secretdrios Municipais

As Cémaras Tecnicas Setoriais apdiam as deliberacdes do CONDERM. Elas
constituem o instrumento de participacdo da sociedade civil no SGM, bem como a
ampliacdo da rede de entidades que atuam no SGM. As Camaras sdo compostas
paritariamente por 12 membros, representantes do Poder Publico das trés esferas
governamentais atuantes na regido metropolitana (seis representantes), e (seis)
representantes da sociedade civil, incluindo o segmento da comunidade (dois
representantes), do setor privado (dois representantes) e o segmento académico-

profissional (dois representantes).

As Camaras séo criadas e regulamentadas por Resolu¢do do CONDERM, sendo
cada uma presidida por um dos seus membros escolhido por meio de votacdo interna,
homologada pelo presidente do CONDERM, com alternancia anual entre representantes
do Poder Publico e da sociedade civil. Sdo exemplos de Cémaras Metropolitanas a
Cémara Técnica de Transportes, Saneamento e Meio Ambiente, Defesa Social, e

Desenvolvimento Social.

Compete as Camaras Técnicas Setoriais elaborar e encaminhar, por meio da
Secretaria Executiva do Conselho (a Agéncia CONDEPE/FIDEM), projetos de
resolucdo do CONDERM sobre desenvolvimento urbano, ordenacdo territorial,
desenvolvimento social, transportes, meio ambiente, saneamento e defesa social; avaliar
0s planos e projetos no &mbito das suas competéncias como instancias prévias a decisao
do CONDERM,; definir os termos de referéncia de planos e projetos de interesse comum
no ambito metropolitano; desenvolver atividades pertinentes e complementares a sua
finalidade de o6rgdo de apoio  técnico-institucional ao CONDERM.
(CONDEPE/FIDEM).

O Forum Metropolitano dos Secretarios Municipais € um espa¢o para discussao
e elaboracdo de projetos estratégicos pactuados entre diversos atores no ambito

metropolitano.
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3.5 Experiéncias de governanc¢a metropolitana recentes

No ambito subnacional surgiram inUmeras experiéncias inovadoras de gestdo
metropolitana. Entre os arranjos voluntarios mais conhecidos, podemos citar 0s
conselhos de prefeitos, conselhos e cdmaras metropolitanas, comités de bacias e os

consorcios intergovernamentais, entre outros.

Nesta secdo sdo apresentadas experiéncias de governanca metropolitana
especificas a Regido Metropolitana de Recife. A mais antiga, o Programa Viva o Morro,
embora liderada pela Agéncia estadual CONDEPE/FIDEM, é uma articulagdo entre
representantes das 14 prefeituras e do governo estadual para a reparticdo de recursos

para a requalificacdo dos morros e encostas.

O Parlamento Comum Metropolitano é uma iniciativa dos legislativos
municipais, articulando as 14 camaras dos vereadores dos municipios da RMR. Embora
ndo configure uma instancia de tomada de decisdo, o Parlamento Comum é uma
experiéncia de colaboracdo horizontal intermunicipal de muito valor. O Parlamento
Comum inclusive favorece o amadurecimento dos vereadores, 0s politicos eleitos mais
ligados as questdes de interesse local, que passam a demonstrar interesse nas questes

da cidade-metropolitana.

Outra experiéncia recente liderada pelo governo estadual é o Grupo Gestor da
Bacia do Beberibe (GGBB), um comité de bacia hidrografica que conta com a
participacdo de trés municipios metropolitanos e representantes da sociedade civil para
programar acgdes integradas visando o desenvolvimento e melhoria das condicGes de

vida das populac6es de baixa renda que habitam as margens do Rio Beberibe.

As trés outras experiéncias de governanca apresentadas nesta secdo tratam de
consorcios publicos no ambito da Lei Federal n° 11.107 de 2005. Somente o Grande
Recife Consércio de Transporte Metropolitano foi de fato constituido. O Consoércio dos
Municipios Metropolitanos, 0 COMETRO, chegou a ser discutido, porém ndo foi
levado adiante. E o estudo sobre um novo desenho institucional para a adequacgao do
Sistema Gestor Metropolitano, que foi comissionado pela Agéncia CONDEPE/FIDEM,
ainda ndo foi amplamente discutido. Vale ressaltar que as trés experiéncias foram
induzidas por iniciativa do Governo de Pernambuco e, em maior ou menor grau, em

parceria com 0s municipios da RMR.
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3.5.1 O Programa Viva o Morro

No ano 2000, de acordo com a Agéncia CONDEPE/FIDEM, 44% da populacédo
da RMR vivia em areas de morro. Essa populagdo, que pertence predominantemente ao
segmento mais pobre da populacdo, construiu suas casas de forma artesanal nas
encostas de morro, em areas proximas aos grandes centros urbanos, porém de dificil
edificacdo, e consequente baixo interesse imobiliario. O clima, solo e relevo da RMR
fazem que as regides de encosta sejam areas de altissimo risco, sofrendo repetidos
deslizamentos e desmoronamentos no inverno e na época de chuva, tirando vidas e

desabrigando inimeras familias.

Foi nesse contexto que o0 CONDERM a partir da iniciativa das prefeituras dos
municipios da RMR, propds a inclusdo dos morros e das encostas na pauta de discussao
dos problemas comuns metropolitanos, como uma questdo de direito a vida e, assim,
eleger a implantacdo de um programa de intervencdo publica para a estruturagdo urbana
dos morros da RMR, a ser empreendido por meio de uma acdo articulada e integrada

pelos governos federal, estadual e municipais, com a participacdo da comunidade.

O programa foi desenvolvido a partir de um processo participativo entre 0s
representantes da Camara Tematica de Saneamento e Meio Ambiente CMMAS do
CONDERM, envolvendo representantes do setor publico, do governo estadual e de
todas as administracGes municipais, representantes da sociedade civil organizada, das

ONGs e da iniciativa privada.

No ano 2000, em verdadeiro exemplo de multi-level governance, surge o
Programa Viva o Morro, desenvolvido pela da Agéncia CONDEPE/FIDEM com apoio
do Governo de Pernambuco. O Programa, ao longo de suas diversas edi¢fes, procurou
adotar solugdes articuladas entre os diferentes niveis de governo em parceria com a
sociedade. O eixo central do Programa Viva o Morro é o fortalecimento das
administragdes municipais ¢ “das redes de solidariedade entre os moradores dos morros,
como forma de viabilizar um trabalho continuo de mudanca das praticas que levam a
degradacéo ambiental e ao risco” (CONDEPE/FIDEM).

Os recursos, predominantemente provenientes dos governos federal e estadual,
sdo repartidos entre os 14 municipios de acordo com o grau de necessidade e

periculosidade. O critério estabelecido é de gravidade. Os municipios sdo divididos em
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grupos de acordo com o nivel da gravidade, que pode ser de maior, menor ou baixa
gravidade. Municipios de baixa gravidade de risco de acidentes em areas de morro e
encostas recebem um percentual, que geralmente varia entre 5-10% do valor total

disponivel para ac6es de prevencéo de risco.

A decisdo de como melhor repartir os recursos é tomada por representantes dos
14 municipios, em geral por representantes da Defesa Civil Municipal, que tém melhor
compreensdo da situacdo de risco de cada area. No processo de tomada de deciséo,
busca-se sempre entrar em consenso, como explica a gestora técnica da
CONDEPE/FIDEM, S6nia Medeiros:

Em 2010, havia 10 milhdes de reais para repartir entre as 14
prefeituras. Nos anos anteriores procedemos um pouco diferente, mas
como ja tinhamos o mapeamento de risco dos municipios onde dizia
quantas habitagdes estavam em risco alto, médio e baixo, criamos um
critério para repartir. O nosso critério é a gravidade, poderia ser a
vulnerabilidade, mas ndo é. Quando fica distorcido entre um
municipio e outro — procura-se chegar a um consenso. As decisdes
tomadas por esse grupo de representantes viram resolugdes do
CONDERM, a serem aprovadas. Este sistema funciona porque quem
ndo tem gestdo de risco e quem ndo tem situacdo de risco vai receber
menos, e as populacdes dessas areas sdo beneficiadas. (SONIA
MEDEIROS, Técnica Gestora de Apoio ao Desenvolvimento
Metropolitano da Agéncia CONDEPE/FIDEM. Entrevista realizada
em 28 de outubro, 2010).

O Programa Viva o Morro visa implementar acGes para a recuperacdo e
reordenamento das areas de morros e encostas, areas tipicamente suscetiveis a
ocorréncia de acidentes. O programa promove, por meio de solugdes preventivas de
longo prazo, a estruturacdo dos morros visando a melhoria das condi¢cbes de

habitabilidade e da qualidade de vida da populacdo moradora dessas areas.

Indo além da estruturacdo e requalificacdo das areas de morro, hd um esforco
coordenado que tem como objetivo reverter a reproducdo dos padrdes de ocupacdo que
levaram a degradacdo urbana, ao comprometimento da qualidade ambiental, e a
consequente geracdo de novas situacdes de risco para os cidaddos habitantes dos
morros. Sdo desenvolvidas agdes transversais de planejamento, articulando governos e
politicas publicas setoriais. Questdes da regulamentacdo de padrbes urbanisticos e da
regularizagdo fundiaria também sdo focadas, colocando o problema da titularidade da

terra na agenda governamental.
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Em parceria com a sociedade civil, comissdes locais sdo formadas pela
populagéo local para acompanhar de perto a gestdo e implementacdo desse programa
nas areas de morros e encostas. A populacdo acompanha e monitora a qualidade das
condi¢cdes de manutencdo das obras de pequeno porte nas suas comunidades. No
Municipio do Recife, essas a¢Oes sdo fortemente vinculadas as a¢Ges do Orgcamento

Participativo (OP) local.

3.5.2 0 Parlamento Metropolitano

Entre essas emergentes experiéncias de governanca metropolitana, podemos
também destacar os Parlamentos Comuns Metropolitanos, entidades civis formadas pela
associacdo voluntaria dos vereadores municipais dos municipios das regides
metropolitanas. Atualmente existem duas experiéncias de Parlamento Metropolitano, a
da Regido Metropolitana de Natal (RMN), instalado em 2001, e a da Regido
Metropolitana de Recife, em 2005.

A experiéncia piloto potiguar foi iniciativa de um vereador de Natal, propondo
criar um forum para discussdo de problemas de interesse comum a RMN. A RMN,
apesar de formalmente institucionalizada em 1997, “permanecia com vida vegetativa”, e
no momento de sua criacdo, o Parlamento, que exitosamente articulou as nove Camaras
Municipais da RMN, acabou funcionando como “elemento catalisador no tanto em que
trouxe o poder legislativo municipal a cena metropolitana, em especial pela mobilizacéo

politica que induziu.” (FADE, p.32).

A experiéncia do Parlamento Comum da Grande Recife foi diretamente
inspirada na experiéncia da RMN, proposta aos vereadores da RMR pelo vereador
recifense, Josenildo Sinésio (PT). Sua criacdo em 19 de dezembro de 2005 consagrou a
articulacdo dos vereadores dos 14 municipios da RMR, consolidando a articulagéo entre
os poderes legislativos dos municipios no que diz respeito as questbes de interesse

comum na RMR.

O Parlamento ¢ uma entidade civil “composta, facultativamente, pelas Camaras
Municipais dos municipios situados na Regido Metropolitana, gerido por um Estatuto
aprovado pelos associados.” (CRUZ, 2008, p.17). O Parlamento tem como principais
atribuiges: discutir questdes de cunho metropolitano; realizar estudos dos problemas

sociais e econémicos das comunidades da RMR; recomendar planos, programas e
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projetos de interesse metropolitano; compartilhar entre as Camaras Municipais
associadas conhecimento sobre experiéncias administrativas e legislativas; fortalecer a
aproximacdo e o intercambio entre os poderes Executivo e Legislativo dos municipios
situados na Regido Metropolitana (CRUZ, 2008).

O Parlamento possibilita a troca de experiéncias, bem como a formalizacdo de
parcerias em projetos em &reas de ambito da cidade-metropolitana, ou seja, em areas
teméticas que ultrapassam os limites das cidades municipais, como 0 meio ambiente,
desenvolvimento econémico, urbanismo e uso e ocupacdo do solo, e a prestacdo de
servigos, incluindo saneamento e transporte. Segundo Ramalho, o Parlamento néo
possui funcéo legislativa, assim como néo pretende substituir nem confrontar nenhuma
Casa Legislativa, tendo suas deliberagdes “carater de recomendagdes ou sugestdes, a
serem encaminhadas oportunamente aos devidos canais institucionais na busca de
solugdes dos problemas apresentados e discutidos.” (RAMALHO, 2009, p.55).

Cruz (2008) acredita que o Parlamento ¢ um “instrumento promissor” na ardua
tarefa de transformar as trés décadas em que a gestdo metropolitana esteve
exclusivamente sob Orbita dos estados. Para o autor, € preciso que o conceito de
metrépole seja amplamente debatido entre politicos, juristas, administradores publicos,
planejadores urbanos etc., para abortar o “conformismo que prospera desde o nascer das
regides metropolitanas no Brasil, para que ndo se continue a destronar a competéncia

dos municipios em matéria urbana.” (CRUZ, 2008, p.17).

A ascensdo dos municipios no governo das metrdpoles pode ser tarefa
culturalmente dificil, mas a criacdo desses dois parlamentos, para o autor, ja& demonstra
uma vontade politica para iniciar esse debate imprescindivel. Segundo Cruz, a fungéo
publica de interesse comum, razdo para a institucionalizacao das regides metropolitanas,
“so existe, se partilhada, conjunta e solidariamente, por todos os poderes envolvidos.”

(CRUZ, 2008, p.18).

Participaram da Sessdo de Instalagdo, momento quando o0s vereadores
integrantes da Mesa Diretora e do Conselho Fiscal tomaram posse, inlmeros
convidados ilustres, como o presidente da Unido dos Vereadores de Pernambuco
(UVP), e a presidente do CONEDEPE-FIDEM. Entre os convidados, estava também
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Eduardo Campos (PSB), na época deputado federal, e atualmente governador de

Pernambuco, afirmando a grande responsabilidade com a qual o Parlamento j& nasce:

Na Regido Metropolitana estdo as maiores concentragdes de renda e
os grandes desafios do Estado. Avangamos muito em varios setores,
mas ainda temos muitos desafios pela frente. Entre os assuntos que
precisam ser discutidos estdo a seguranca publica, o transporte publico
e o0 abastecimento de agua, buscar o crescimento do PIB e ver uma
forma de integrar essas economias e suas vocagdes regionais, para
buscar a geracdo de empregos. (EDUARDO CAMPOS, RECIFE,
2005).

O entdo secretario estadual de Justica, atualmente prefeito de Jaboatdo dos
Guararapes, Elias Gomes (PSDB) estava presente representando o entdo governador
Jarbas Vasconcelos (PMDB). O secretario afirmou que o “parlamento ndo vai apenas
reivindicar direitos, mas também trazer responsabilidades e tarefas que exigirdo a
contribuicdo de todos os vereadores" (RECIFE, 2005), promovendo um ciclo de
iniciativas conjuntas quando se trata de projetos para toda a RMR.

Jodo Paulo (PT), prefeito de Recife (2001-2008), refletiu sobre os aspectos
sociais da RMR e ressaltou os desafios para o éxito do Parlamento:

O desafio é grande porque vivemos graves problemas no nosso

municipio e, muitos deles ndo dependem apenas do poder local para

serem solucionados, como as questdes ligadas a salude e ao

saneamento. Mesmo com um objetivo louvavel, o sucesso deste

Parlamento vai depender da elaboracdo de uma agenda com
discussoes e ac¢des politicas. (JOAO PAULO, RECIFE, 2005).

Para o vereador Sinésio, articulador dessa empreitada, “o dia representou a
realizagdo de um sonho.” (RECIFE, 2005). O vereador reafirmou o papel dos
vereadores na discussdo de questdes metropolitanas e a necessidade de deixar de agir de
maneira isolada para trabalhar em conjunto propostas para solucionar os problemas

metropolitanos:

Chegou a hora de mostrar a que viemos. Vamos honrar nossos
mandatos e aqueles que nos elegeram dando um passo ainda maior.
Além de legislar no nosso municipio, vamos legislar na nossa regiao.
Os vereadores tém agora um papel de mobiliza¢do, convocacao e de
inserir suas Camaras nesse novo contexto. (JOSENILDO SINESIO,
RECIFE, 2005).

Para Cruz, a criacdo do Parlamento reacende o debate politico sobre a questao

metropolitana. O autor afirma que essa iniciativa “enobrece a oportunidade de as
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autoridades reconstruirem bases mais legitimas para a gestdo metropolitana.” (CRUZ,
2008, p.17). Apesar do atraso percebido pelo autor na instalacdo dessas entidades
(referindo-se aos Parlamentos da RMN e da RMR), o autor acredita que essas
experiéncias demonstram o0 amadurecimento da consciéncia metropolitana pelos
vereadores e, assim, a possivel inser¢cdo dos municipios nas decisbes metropolitanas,
reforcando uma visdo de cidade-metropolitana una e plural, possibilitando uma
governanga metropolitana partilhada (CRUZ, 2008).

Ao final da Sesséo de Instalagdo do Parlamento Comum Metropolitano da RMR,
o vereador Adalberto Epaminondas, de Sdo Lourenco da Mata, considerada a capital do
Pau Brasil, surpreendeu todos os presentes, num gesto simbolico, presenteando-os com
250 mudas da arvore. Uma muda foi plantada no patio da Camara de Vereadores de
Recife pelo presidente do Parlamento, o vereador Josenildo Sinésio (RECIFE, 2005).

Apesar de ndo constituir um 6rgdo deliberativo e ter baixa capacidade de
atuacdo, o Parlamento Comum Metropolitano € uma experiéncia de rede de articulacédo
intermunicipal valiosa, uma vez que cria um novo espaco para discussao dos problemas
comuns metropolitanos. A sua composicdo por vereadores municipais é ainda mais
instigante, uma vez que esses politicos em geral costumam se preocupar com problemas
de carater intrinsecamente local, e passam a reconhecer a necessidade de discutir o
interesse comum metropolitano. Mesmo que ndo seja uma instituicdo formal, o
Parlamento Comum possui enorme potencial na recuperacdo do papel dos municipios

como agentes metropolitanos em conjunto com o Estado.

3.5.3 O Comité de Bacia do Rio Beberibe

A situacdo sécio-ambiental da Bacia do Rio Beberibe é critica. Situado na RMR,
o rio vem sofrendo degradacdo e poluicdo que ocorre desde a sua nascente em
Camaragibe, até a ocupacdo desordenada das suas encostas na zona norte do Recife e
em Olinda. A bacia que possui area de 81,37km2, com aproximadamente 590 mil
habitantes e com uma densidade populacional de 7.236 hab/km?, a regido ad Bacia do

Rio Beberibe concentra uma das maiores populacgdes de baixa renda da RMR.

Em 2008 foram retomadas as conversas sobre a gestdo integrada da bacia. Em

uma agéo conjunta entre o Governo de Pernambuco, e as prefeituras de Recife, Olinda e
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Camaragibe, em parceria com o Governo Federal e outras organizacbes nao-
governamentais relacionadas ao Beberibe, foi realizado o “Seminario sobre a Bacia do
Rio Beberibe: Um Novo Tempo”, com o objetivo de criar mecanismos de participacdo e
controle social das intervencbes na area, nivelar as informacgdes sobre a dindmica
ambiental da bacia hidrografica do Beberibe, compatibilizar das agendas publicas de

intervencgdo na area, e elaborar propostas de gestdo compartilhada dos bens publicos.

Como resultado do Seminario, foi criado o Grupo Gestor da Bacia do Beberibe
(GGBB), cuja coordenacéo foi delegada pelos demais participantes para a Secretaria das
Cidades (SECID). A missdo do GGBB é integrar as intervenc6es na Bacia Hidrografica
do Rio Beberibe envolvendo tanto o setor publico quanto a sociedade civil organizada
para garantir o seu desenvolvimento sustentavel. O GGBB tem como objetivo subsidiar,
apoiar, acompanhar e articular a integracdo das politicas e diretrizes para a gestdo dos
programas, projetos e intervencdes a serem desenvolvidas pelas instituicbes
participantes na Bacia do Beberibe. Sdo representantes do Governo de Pernambuco a
SECID (coordenacdo), a SEPLAG, a Secretaria de Recursos Hidricos (SRH), a
Secretaria de Ciéncia, Tecnologia e Meio Ambiente (SECTMA), a Companhia Estadual
de Habitacdo e Obras (CEHAB), a Companhia Pernambucana de Saneamento
(COMPESA), a CONDEPE/FIDEM. As prefeituras de Camaragibe, Olinda e Recife
também fazem parte do GGBB, assim como os Comités de Desenvolvimento Local de
Area (CDLA) dos municipios que abrangem a Bacia do Rio Beberibe, e as entidades
eleitas no Seminario (Faculdade Mauricio de Nassau e o Nucleo de Amigos do
Beberibe).

A Agéncia CONDEPE/FIDEM esté envolvida no GGBB devido as intersecdes
dos objetivos do GGBB e o Programa Viva o Morro. Por outro lado, o Programa de
Infra-Estrutura em Areas de Baixa Renda da RMR (Pro-Metropole) teve inicio em
2003, com um empréstimo do Banco Mundial para o Governo do Estado, e as
prefeituras de Recife e Olinda para dar continuidade ao Programa de Qualidade das
Aguas (PQA), iniciado em 1990. Em 2007, a prefeitura de Camaragibe foi envolvida na
nova proposta de intervencdo integrada para o desenvolvimento da Bacia do Rio
Beberibe, e foram pleiteados recursos do PAC do Governo Federal para implementar

acles na érea.
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3.5.4 0 Grande Recife Consodrcio de Transporte Metropolitano

O Grande Recife Consorcio de Transporte Metropolitano (CTM) é um consorcio
publico multifederativo criado no ambito da Lei Federal n° 11.107 de 2005. Fruto da
articulacdo entre o Governo de Pernambuco e a Prefeitura de Recife para desenvolver
um arranjo institucional inovador para a gestdo do transporte metropolitano, o Grande
Recife foi formalmente instituido no dia 08 de setembro de 2008, ap6s a extingdo da
Empresa Metropolitana de Transportes Urbanos (EMTU-Recife). No momento de sua
criacdo, apenas dois municipios, Recife e Olinda, aderiram ao Grande Recife, apesar de

todos os 14 prefeitos terem assinado cartas de intencdo de adesdo ao consércio em 2007.

Com seus quase 30 anos de vida, a EMTU/Recife até 2008 era a experiéncia mais antiga
de gestdo de transporte metropolitano que se manteve ativa no pais desde sua criagao,
em 1979, pelo regime militar. No capitulo quatro, o contexto politico-institucional que
deu origem a EMTU-Recife no final da década de 1970 sera mais bem analisado.
Também serd analisado o contexto politico-institucional que levou a extin¢do dessa
empresa publica e gerou a necessidade da criacdo de um novo arranjo institucional para

a gestdo compartilhada do transporte publico metropolitano.

O Grande Recife € 0 objeto empirico desta pesquisa e sera tratado com mais
profundidade no capitulo cinco. Neste momento, basta ressaltar que o Grande Recife
exemplifica a primeira experiéncia de gestdo consorciada de um servigo publico em
ambito metropolitano. Ademais, configura um consércio publico monotematico e
intergovernamental, sendo o primeiro consorcio publico de ambito metropolitano
estabelecido no pais para a gestdo de um servico publico e o primeiro a ser estabelecido
na RMR.

3.5.4 0 Consorcio dos Municipios Metropolitanos - COMETRO

O Consorcio dos Municipios Metropolitanos — 0 COMETRO foi uma iniciativa

capitaneada pelo Governo de Pernambuco, mais especificamente pela Secretaria das
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Cidades para articular um consorcio envolvendo os 14 municipios da RMR no que diz

respeito ao planejamento e gestdo integrada de residuos sélidos.*

A ideia do COMETRO estava ligada a possibilidade de estabelecer um
consaércio metropolitano para apresentar propostas de investimentos ao Governo Federal
pelo PAC — Programa de Aceleracdo do Crescimento. Elaborado pela Secretaria de
Ciéncia, Tecnologia e Meio Ambiente e pela Secretaria das Cidades com apoio do
Ministério do Meio Ambiente e do Ministério das Cidades, o Plano Metropolitano de
Gestdo Integrada de Residuos Solidos (PMGIRS) focou a gestdo regionalizada e
consorciada, adequando-se a Lei Federal n° 11.107 de 2005, dos consércios publicos, e

na Lei Federal n° 11.445 de 2007, que trata do saneamento basico.

O PMGIRS foi elaborado a partir dos semindrios, oficinas e palestras
organizadas pela Secretaria das Cidades, que liderou o processo de formulacdo das
propostas e mobilizou e organizou os 14 municipios da RMR. Além de conter o plano
de gestdo integrada também realizou um estudo diagndstico da realidade de producéo de

residuos solidos na RMR e simulac@es de solu¢des municipais e consorciadas.

Para o ex-secretario das Cidades Humberto Costa (2006-2010), seria impossivel,
Oou mesmo muito caro, buscar uma solucdo para a questdo dos residuos solidos na RMR
de forma isolada. Na opinido do ex-secretario, estd claro que a questdo dos residuos
solidos é uma questdo metropolitana e que precisa ser solucionada de maneira articulada

com 0s municipios da RMR:

Recife ndo tem area onde seria possivel construir um aterro
sanitario. E preciso fazer uso das cidades vizinhas para poder
destinar seus residuos. Por outro lado, 0s outros municipios tém
capacidade muito limitada para fazer a coleta. E ainda surgem
conflitos por conta desta questdo. Tivemos um conflito enorme
entre Recife e Jaboatdo por conta do aterro sanitario de 14 do
Muribeca, que resultou em Recife ter que destinar seus residuos
solidos para aterros privados na regido de Igarassu.
(HUMBERTO COSTA, ex-secretario das Cidades do Governo
de Pernambuco. Entrevista realizada em 06 de dezembro de
2010).

% Entre os principais objetivos do PMGIRS desenvolvido & luz do COMETRO, podemos destacar: “A
redugdo da geragdo dos residuos sdlidos; o aumento da reutilizagdo e reciclagem do que for gerado; a
universalizacdo da prestagdo dos servigos estendendo-os para todos, garantindo padrdes excelentes de
salde publica para as populagBes municipais; e a promogdo do tratamento e da disposicdo final
ambientalmente saudavel e economicamente sustentavel, baseados na utilizagcdo de tecnologias praticadas
e consolidadas na regido” (PMGIRS, 2009, p.14).
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A idéia do COMETRO, ou seja, a intencdo de estabelecer um consorcio
metropolitano para tratar da questdo dos residuos sélidos na RMR é parte integrante do
Programa de Metas do Todos por Pernambuco do governo estadual, entrando no
componente “equilibrio regional, com geracao de conhecimento e responsabilidade
ambiental, cujo objetivo é estruturar e modernizar a base cientifica, tecnologica e
priorizar a prote¢do ambiental.” (PERNAMBUCO, PMGIRS, 2009, p.16).

A competéncia sobre os residuos solidos é municipal. Assim como no transporte
publico, muitas vezes a limpeza urbana, a coleta e a destinacdo final dos residuos
solidos sdo terceirizadas. Apesar de ser o centro polarizador da Regido Metropolitana,
Recife ndo possui capacidade de destinar a enorme quantidade de residuos que produz,
estabelecendo forte dependéncia com os municipios da RMR. N&o obstante os estudos e
as simulacGes demonstrarem as inUmeras vantagens do modelo consorciado para a
gestdo integrada dos residuos sélidos na RMR, o COMETRO néo foi levado adiante,

estando, pelo menos por hora, engavetado.

Sendo uma questdo possivelmente mais urgente que a do transporte publico
metropolitano, para o qual com todas as suas limitacfes foi criado o Grande Recife
Consércio de Transportes Metropolitano, entre as possiveis justificativas para o
“engavetamento” do processo de consorciamento da gestdo integrada multifederativa
dos residuos solidos destacamos os interesses econdémicos divergentes, o fato de o ano
de 2009 ser um ano eleitoral e a existéncia de conflitos entre os municipios que

compdem a RMR no que diz respeito a destinacédo final de residuos.

Para Terezinha Nunes, ex-secretaria de Desenvolvimento Urbano no Governo de

Jarbas Vasconcelos (2002-2006), o consorciamento na questdo do transporte pablico se

constituiu como uma necessidade na medida em que a maneira como a EMTU-Recife

estava gerindo o sistema ndo era, no ambito da Constituicdo Federal de 1988,
sustentavel. Enquanto na questdo dos residuos sélidos, na opinido da ex-secretaria:

A populacdo é menos afetada — eles jogam fora o lixo, deixa de ser

problema deles. Enquanto o transporte, as pessoas dependem do

transporte. (TEREZINHA NUNES, ex-secretaria de Desenvolvimento

Urbano do Governo de Pernambuco. Entrevista realizada em 24 de
novembro de 2010).

Segundo Humberto Costa, a criagcdo do consorcio previa a construcéo de aterros

sanitarios publicos que pudessem atender diversas areas da regido metropolitana, no
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entanto ndo foi possivel estabelecer parcerias com as administracdes onde a construgéo
dos aterros havia sido prevista. Para o ex-secretario:
Por mais que a gente quisesse avancar, que o Governo do Estado
fizesse um esforco e a Prefeitura de Recife fizesse um esforco, era
evidente que havia auséncia de boa vontade de todo mundo para que
essa questdo andasse. (HUMBERTO COSTA, ex-secretario das

Cidades do Governo de Pernambuco. Entrevista realizada em 06 de
dezembro de 2010).

A possibilidade de articular uma gestdo integrada dos residuos sélidos por meio
de um consorcio multifederativo potencializaria os esfor¢cos do poder pablico para a
resolucéo dos problemas relacionados a essa questéo.

Para 0 ex-secretario, é possivel que essa questdo seja retomada nessa proxima
gestao:

E preciso mostrar aos municipios a importancia de termos solugdes

que tenham esse componente metropolitano, até porque algumas

guestdes que permearam essas decisOes deles tém vida efémera.

(HUMBERTO COSTA, ex-secretario das Cidades do Governo de
Pernambuco. Entrevista realizada em 06 de dezembro de 2010).

3.5.5 A adequacao do Sistema Gestor Metropolitano ao Exercicio da Governanc¢a na
Regido Metropolitana do Recife

Como mencionado anteriormente, o Sistema Gestor Metropolitano da RMR
quando instituido, em 1994, se apresentou como um modelo inovador de gestdo
metropolitana. No entanto, para Ana Ramalho, apesar de ser um dos Unicos sistemas de
gestdo metropolitana em funcionamento no pais, 0 que se percebe é que o modelo do
SGM da RMR, “mostra fortes sinais de esgotamento.” (RAMALHO, 2009, p.61).

Para Jorio Cruz, a intencdio do CONDERM era realizar uma gestdo
compartilhada intergovernamental, no entanto existem duas contradices nessa
proposta. A primeira € que se o Conselho é intergovernamental, o seu presidente
obrigatoriamente ndo poderia ser nomeado pelo governador. O segundo equivoco, de
acordo com o autor, diz respeito a competéncia estadual perante os municipios: a Lei
Complementar n”. 10 de 1994 n&o poderia determinar que os prefeitos fossem membros
do Conselho. A Lei Complementar manda no Estado, ndo nos municipios, essa adesdo
teria que ser voluntaria (CRUZ, 2008 apud RAMALHO, 2009, p.59/60).
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Ramalho (2009) avalia que apesar de continuar existindo formalmente, a
importancia do CONDERM vem diminuindo significativamente ao longo dos dltimos
anos, o que, segundo a autora, “indica que ndo tem havido muito interesse por parte dos
municipios em discutir as funcbGes publicas de interesse comum na esfera
metropolitana” e também que a “implantagdo de um instrumento legal ndo tem sido
suficiente para consolidar a pratica de uma gestdo compartilhada.” (RAMALHO, 2009,
p.60). Atualmente, o ponto forte do SGM reside na estrutura técnica e profissional da
Agéncia CONDEPE/FIDEM, ndo no CONDERM.

Muito recentemente foi comissionado um estudo para a Adequacao do Sistema
Gestor Metropolitano ao Exercicio da Governanca na Regido Metropolitana do Recife,
celebrado entre a Agéncia CONDEPE/FIDEM e a empresa de consultoria Jorio Cruz
Arquitetura & Consultoria Ltda. O objetivo do estudo “reflete o desejo de se estabelecer
um sistema gestor legitimamente intergovernamental para a Regido Metropolitana do
Recife.” (NEVES; CRUZ, 2010, p.7).

Tendo em consideracdo os problemas de natureza juridica e constitucional do
atual modelo do SGM, o estudo propde novos modelos de gestdo metropolitana
associada, por meio de instrumento ratificado por leis uniformes, ou um Protocolo de
Intencdes, a ser celebrado pelo Estado de Pernambuco e pelos municipios que comp&em
a RMR, e aprovado pela Assembleia Legislativa e pelas Camaras Municipais. Os
modelos de Protocolo de Inten¢des desenvolvidos pelos consultores seguem o modelo
delineado pela Lei de Consércios n° 11.107 de 2005, em que a adesdo dos municipios
metropolitanos é voluntaria, mediante aprovacdo pela Cémara dos Vereadores do
Protocolo de Intencdes celebrado pelo Poder Executivo Municipal com os demais entes

pactuantes.

Os modelos propostos pelos consultores tém como objetivo romper com o atual
modelo de gestdo metropolitana com predominéncia do Estado e assim fortalecer o
papel dos municipios da RMR. A inten¢do é desenvolver um novo arranjo institucional
qgue permita a gestdo metropolitana de fato intergovernamental, mais democratica e

legitima do ponto de vista da participagdo municipal.
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3.6 Consideracoes finais do capitulo

Ao nos debrucar sobre a Regido Metropolitana de Recife, nos deparamos com
uma serie de experiéncias de cooperagdo intergovernamental em ambito metropolitano,
umas mais institucionalizadas que outras, constituidas por meio de instrumentos formais
e informais de governanca metropolitana. Por envolverem entes federativos de distintas
ordens territoriais, € em maior ou menor grau envolverem atores da sociedade civil,
também podemos caracterizar essas experiéncias de governanga metropolitana como
experiéncias de governanca de mdltiplo nivel, conforme conceituado no segundo

capitulo desse trabalho.

Observamos que o Governo de Pernambuco vem se apropriando da Lei de
Consorcios, e a partir do Grande Recife Consércio de Transporte Metropolitano, se
propde a instituir novos consércios multifederativos para a gestdo compartilhada de
servigos publicos na RMR. Percebida como instrumento para avancar o federalismo
cooperativo proposto na Constituicdo de 1988, a Lei de Consércios permite uma
variedade de arranjos consorciais para a cooperacdo ou gestdo compartilhada em éareas
setoriais distintas. E quase como se 0 Governo de Pernambuco estivesse olhando para
esse cardapio de politicas publicas de ambito metropolitano e se propondo, com o0s
municipios metropolitanos, a desenhar novos formatos de cooperagdo, “a la carte” ou
mesmo “buffet & quilo”, que permite flexibilidade e escolha na hora de constituir o

arranjo de gestdo compartilhada.

Vale questionar: qual modelo é mais logico e realista para uma governanca
metropolitana efetiva, se adequar o SGM para a gestdo intergovernamental ou
consolidar a gestdo de servicos publicos de carater metropolitano por meio de inUmeros
consorcios setoriais? Adequar o SGM tem potencial para fortalecer a governanca
metropolitana da RMR, uma vez que constituiria um consércio metropolitano “guarda-
chuva”? E a presenca de inumeros consorcios publicos metropolitanos setoriais para a
gestdo compartilhada de distintos servigcos publicos ndo deixa de consolidar a gestdo
metropolitana para fragmenta-la ainda mais, uma vez que ndo haveria responsavel para
gerenciar os conflitos que poderiam surgir? Ou esse papel de gerenciamento ficaria na

alcada do Governo do Estado, como tem sido o modelo vigente?

Este trabalho ndo pretende responder a essas perguntas, mas Sao

questionamentos importantes de serem feitos, posto que, com a reeleicdo do governador
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Eduardo Campos, é preciso pensar como o Estado pretende levar adiante a gestdo dessa
regido, que possui as maiores riquezas e 0S maiores problemas do Estado de

Pernambuco.
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Capitulo 4: Historico da gestdo do transporte na RMR

O Consorcio Grande Recife € uma experiéncia pioneira e inovadora, tanto no
sentido da discussdo tedrica sobre a politica pablica de transporte — que em geral é
tratada em partes de acordo com a esfera de governo sendo abordada, e que tem por
caracteristica ser uma politica em que a competicdo € predominante -, quanto em
relacdo ao que a literatura aponta em termos dos arranjos de cooperacao
intergovernamentais, principalmente em ambito metropolitano. Segundo Travassos
(1996), “as experiéncias brasileiras de gestdes metropolitanas dos sistemas de transporte
publico de passageiros sao bem localizadas e limitadas [...] e somente em Recife houve
continuidade até os dias de hoje.” (TRAVASSOS, 1996, 61).

Este estudo considera a politica de transporte publico uma politica essencial e
estratégica para o debate de politicas de interesse metropolitano.,O objeto deste estudo
trata de um arranjo institucional inovador para a gestdo compartilhada do transporte
publico coletivo em territério metropolitano. E um caso Gnico de articulacdo entre
esferas governamentais para a gestdo compartilhada do sistema de transporte pablico
coletivo em regido metropolitana. Para Travassos (1996), o arranjo que antecedeu o
Consorcio Grande Recife, a EMTU-Recife, foi um modelo de gestdo de grande sucesso
que sobreviveu a redemocratizacdo, quase completando trés décadas na gestdo

metropolitana do sistema de transporte publico na RMR.

O autor comenta que “nas demais regides metropolitanas, as acdes do Poder
Publico no transporte de passageiros tém se caracterizado pela pulverizacdo da geréncia,
dispersdo das fungdes ou descontinuidade das entidades gestoras.” (TRAVASSOS,
1996, 61). Dessa forma, para melhor compreender a criagdo do CTM, é preciso
examinar o contexto histdrico de planejamento urbano e de transporte na RMR e, mais
ainda, € imprescindivel perceber a l6gica da criagdo da EMTU-Recife para entender a
significancia da sua extin¢do e substituicdo por um novo arranjo institucional para a

gestdo do sistema de transporte publico na RMR.

A primeira parte deste capitulo apresenta uma breve contextualizagdo histérica
do processo de metropolizacéo e do surgimento da necessidade de mobilidade na RMR.
A segunda parte contextualiza a criagcdo da EMTU-Recife, avaliando o cenério

historico-politico em que surgiu, analisando a sua trajetdria ao longo dos 29 anos de sua
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existéncia, até ser extinta em 2008. A terceira parte faz uma descricdo do orgédo gestor,
e relata as principais mudangas institucionais sofridas pela EMTU-Recife no periodo de
redemocratizacdo e, ainda, apresenta algumas das principais inovacdes desse 6rgao. Por
fim, discute algumas hipoOteses sobre as razdes que possivelmente justificam a
longevidade da EMTU-Recife.

4.1 Metropolizacao e periferizacao: o surgimento da demanda de
mobilidade

Recife € uma metrdpole litorAnea de configuracdo radioconcéntrica devido a
grande concentracdo de atividades nas areas centrais, principalmente relacionadas ao
porto. O adensamento populacional e a ocupacao do solo se concentraram ao longo dos
eixos rodoviarios e das ferrovias, conectando o interior do Estado ao porto e ao centro
da cidade. Seguindo esses eixos, a metrdpole cresceu para 0 oeste e também na direcdo

norte-sul.

Segundo Brasileiro e Santos, em 1950, “67% da populacdo da aglomeragdo
metropolitana j& morava na capital.” (BRASILEIRO E SANTOS, 1999, 194). Na
medida em que a cidade de Recife crescia, com alto adensamento na regido central,
foram emergindo as é&reas urbanas periféricas residenciais, dotadas de baixa
infraestrutura e servigos publicos, predominantemente habitadas por populacbes de
baixa renda, 6rfaos da crise do campo e expulsos pela racionalizacdo da producdo
canavieira. Nas décadas seguintes, o crescimento demografico esteve concentrado nos
municipios no entorno imediato da metrépole, incluindo Olinda, Jaboatdo, Paulista,
Cabo de Santo Agostinho e Sdo Lourenco da Mata, que, por exemplo, cresceram de

forma mais acelerada que a capital.

Segundo Teixeira (2009), a década de 1950 foi rica em estudos de planejamento
urbano na capital pernambucana. De acordo com Brasileiro e Santos (1999), Recife ja
possuiria, desde o século XVII, um plano de urbanismo elaborado por Pieter Post,
urbanista holandés, tornando-se assim, uma das primeiras cidades latino-americanas a
possuir um plano deste tipo. Para os autores, essa cultura urbana é explicada pela
necessidade de obras de engenharia estruturantes, dada a topografia da cidade e os seus
rios, afinal, Recife & conhecida como a Veneza dos tropicos (BRASILEIRO E
SANTOS, 1999 apud TEIXEIRA, 2009, p.116).
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O programa de governo de Pelopidas Silveira (1955-59) faz referéncia a
necessidade de um Plano de Expansdo da Cidade. Este plano teve como base as
diretrizes dos planos de Antonio Baltar (1951) e do padre Lebret (1954), destacando o
enfoque territorial, subordinando-o aos aspectos geoeconémicos do aglomerado urbano,
e sugerindo a ampliacdo do planejamento urbano do Recife as cidades limitrofes de
Olinda, Paulista, S&o Lourencgo e Jaboatdo (PONTUAL, 1991 apud TEIXEIRA, 2009,
p.117).

A industrializacdo do pais foi acompanhada por um intenso processo de
urbanizacdo, gerado principalmente por movimentos migratérios internos e pelo éxodo
rural, quando as populagdes originarias das areas rurais saiam para os grandes centros
urbanos em busca de melhores condicGes de vida. Esse expressivo fluxo migratério foi
estimulado pela dindmica industrial que se deu de forma altamente desordenada e
concentradora. Muitos dos migrantes vinham para os principais centros urbanos fugindo
da seca e da fome e em busca de trabalho, com a esperanca de alcancar uma vida
melhor. O éxodo rural contribuiu significativamente para o acelerado crescimento
urbano das grandes cidades brasileiras. Inicialmente, as multiddes de trabalhadores que
chegavam foram rapidamente absorvidos devido a grande necessidade de méao-de-obra.
No entanto, o desenvolvimento e a infraestrutura urbana ndo acompanharam o ritmo
acelerado de crescimento populacional, dando origem aos assentamentos espontaneos
nas periferias das grandes cidades e ao surgimento das primeiras favelas. Essas areas
abrigavam os trabalhadores de baixa renda e suas familias, com pouca ou nenhuma

infraestrutura urbana e precérias condicdes de higiene ou salde.

O espraiamento das cidades e a expansdo do tecido urbano levaram a
metropolizacdo e a periferizacdo do aglomerado, dando origem as grandes cidades-
dormitdrio, localizadas ao redor da cidade metropole, p6lo econémico e prestador de
servigos. Esta relacdo fica ainda mais evidente quando observamos que, em 2010,
Recife concentra apenas 41,7% da populacdo da regido metropolitana, o que demonstra
forte inter-relagdo entre os municipios que compdem a RMR. Uma das principais
consequéncias desse modelo de ocupacdo do solo é a emergente necessidade de um
sistema de transporte coletivo eficiente, gerando “demandas de mobilidade que superam
as fronteiras municipais, impondo a necessidade de planejamento e gestdo dos servicos
de transporte em todo o ambito territorial metropolitano.” (BRASILEIRO E SANTOS,
1999, 194).
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4.2 Do transporte ferroviario ao rodoviario

O sistema de transporte em Recife, assim como em outras cidades nordestinas,
tem sua origem na rede ferroviaria que conectava as regides agricolas ao porto. Para
Brasileiro e Santos (1999), o bonde, transporte urbano ferroviario, teve papel “essencial
na conformacédo e unificacdo inicial do mercado urbano de transporte, delineando a
partir da area central da cidade e estendendo-se aos poucos aos bairros proximos da
capital.” (BRASILEIRO E SANTOS, 1999, 207).

A Pernambuco Tramways, companhia de bondes urbanos, desde o século XIX
foi operada por companhias inglesas que “tinham a concessdo do monopoélio deste
servigo publico e foram responsaveis pelo seu planejamento, construcdo e operagdo.”
(TEIXEIRA, 2009, 45). Apesar de ser um servigo publico realizado pelo setor privado
estrangeiro, cujo apogeu se deu entre as décadas de 1930 e 1940, o sistema de transporte
ferroviario por bondes em Recife acabou por consolidar uma estrutura urbana
importante, por desempenhar um “papel essencial na conformagéo ¢ unifica¢do inicial
do mercado urbano de transporte, delineando a partir da area central da cidade e
estendendo-se aos poucos aos bairros proximos da capital.” (BRASILEIRO E
SANTOS, 1999, 207).

Desde 1945, no periodo p6s-Segunda Guerra Mundial no Brasil, o transporte
rodoviario é priorizado como parte da estratégia de desenvolvimento nacional em
detrimento do transporte ferroviario. Significativos investimentos publicos tiveram
papel fundamental na consolidacdo da industria automobilistica no pais, bem como na
formacéo e expansdo deste modal de transporte. Além disso, “as politicas de fomento a
industria automobilistica e a de integracdo nacional com abertura de estradas tiveram a

funcdo estratégica de inserir a economia brasileira no mercado internacional.”

(TEIXEIRA, 2009, 44).

A industria brasileira, a partir dos anos 30 até o final dos anos 70, teve a
presenca marcante do Estado atuando no desenvolvimento do sistema econdémico do
pais, ndo somente como operador e regulador, mas também como principal investidor
no setor industrial. O modelo adotado estava baseado na condicdo de o Estado ser o

“promotor do desenvolvimento econdmico, provedor de infraestruturas e servigos
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publicos e, frequentemente, produtor de insumos basicos” (TEIXEIRA, 2009, 43),
transformando o Estado brasileiro em um Estado do bem-estar social.

O impacto da crise de 1930 e o crescente investimento governamental no modal
rodoviario contribuiram para o eventual declinio do transporte ferroviario nas cidades
brasileiras. A baixa rentabilidade do sistema e crescentes enfrentamentos com a
populacdo, que ndo aceitava os aumentos tarifarios, somado as dificuldades de importar
equipamentos, motivaram a retirada do capital inglés deste setor, contribuindo para que
as companhias deixassem de ter interesse em continuar investindo na construcdo e
operacdo do sistema de bondes. Teixeira afirma que “com a disseminagdo da cultura
automotiva, o bonde, que tinha a imagem de modernidade, passou a ser visto como
simbolo do atraso e do obstaculo ao progresso, além de ser responsabilizado pelos
congestionamentos nas vias.” (TEIXEIRA, 2009, 45). Além disto, as cidades estavam
se expandindo numa velocidade que ndo era acompanhada pelos trilhos. A falta de
flexibilidade do transporte sobre trilhos de se expandir na mesma diregdo das cidades
contribuiu para a sua gradual substituicdo pelo modal sobre pneus.

Durante o governo de Juscelino Kubitscheck (1956-61), cujo Plano de Metas
tinha como lema “cinquenta anos em cinco”, o modelo de desenvolvimento adotado
priorizou a inddstria automobilistica no pais e optou por uma politica de transporte
centrada no veiculo individual em detrimento do transporte publico de massa, politica
qgue permanece até os tempos atuais. Esta escolha estratégica acabou promovendo a
retirada dos bondes para permitir o fluir do trénsito dos veiculos individuais, alternativa
de transporte das classes privilegiadas. Para Teixeira (2009), foi nessa época que se
travou uma batalha politica entre o transporte individual e o transporte coletivo, em que
“na modernizagdo das cidades, os transportes coletivos que deveriam servir as politicas
publicas de transporte perderam espaco para os veiculos individuais preferidos pelos
grupos sociais dominantes.” (TEIXEIRA, 2009, 21).

Em Recife o processo de transicdo do bonde para o 6nibus tem inicio no final da
década de 1940, com a criacdo de uma empresa local de 6nibus, a Pernambuco
Autoviaria, que estabelece, em 1947, um contrato de concessdo de dez anos com o
governo estadual. A Pernambuco Autoviaria “exerceu o monopo6lio do servigo e operou
com Onibus de excelente qualidade e dotados de tecnologia avancada para a época.”

(TEIXEIRA, 2009, p.117). N&o obstante, a empresa teve curta vida. Brasileiro e Santos
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(1999) destacam a presenca dessa empresa na evolugdo dos transportes sobre pneus em
Recife, mesmo que ela tenha sido dissolvida em 1954 devido a dificuldades na
renovacgéo da frota (BRASILEIRO E SANTOS, 1999).

Paralelo ao processo espontaneo de expansdo e periferizacdo urbana, ao
desmantelamento gradual e extincdo do servico de transporte coletivo ferroviario
ofertado pelo sistema de bondes e a faléncia da Pernambuco Autovidria, surge um
sistema alternativo de transporte realizado em veiculos de pequeno porte (VPPs)
operados por condutores autbnomos. Enquanto os esforcos urbanisticos das autoridades
municipais estavam concentrados nas areas centrais das cidades, o crescimento urbano
desordenado concomitantemente com a expulsdo da populacdo mais pobre para as areas
periféricas dos aglomerados urbanos significou distancias cada vez maiores a serem
percorridas desde a origem, os assentamentos populares, até o destino, ou o local de
trabalho. Assim, a populacdo trabalhadora pobre passou a ser atendida pelo transporte

VPPs, que servia as regides periféricas do conglomerado.

Para Brasileiro e Santos (1999), hd uma forte relacdo entre o surgimento e
expansdo desses primeiros transportadores em VPPs sobre pneus e 0 processo de
urbanizacdo de Recife, posto que as populacBes de baixa renda se concentravam nos
bairros mais afastados nédo atendidos pelo sistema de bondes. Marcada por uma forte
onda de planejamento urbano e de transporte, a estratégia desses transportadores de
atender a demanda na periferia foi fortemente tutelada pelo poder publico. A énfase no
desenvolvimento do setor industrial voltado para o transporte sobre pneus, em especial
para o transporte individual por meio de automoéveis, foi em parte a razdo da escolha de
um sistema de transporte publico coletivo operado por meio de 6nibus (BRASILEIRO
E SANTOS, 1999).

Desde a década de 1930, era bandeira da Unido Nacional dos Estudantes (UNE)
a luta pela reducdo da tarifa de transporte como meio de democratizar 0 acesso ao
ensino. A crescente dependéncia da populacdo de menor poder aquisitivo sobre os
sistemas de transporte publico acabou caracterizando-o como servi¢o essencial,
necessario para democratizar o acesso a cidade e as suas oportunidades, tais como
emprego, saude, educagdo, assim como acesso a equipamentos publicos
majoritariamente concentrados nas areas centrais da cidade. Segundo Teixeira (2009),

“nesta evolugdo histérica, o que se percebe € que o aumento vertiginoso das

121



concentracdes urbanas e a nao realizacdo dos investimentos necessarios para garantir a
eficiéncia de um sistema de transporte de massa, agravaram os problemas do transportes
e acirraram os protestos populares.” (TEIXEIRA, 2009, p.88). A falta de investimento
nos sistemas de transporte, a superlotacdo e o alto preco das tarifas se transformariam
numa barreira que aumentaria as diferencas entre as camadas sociais, aprofundando a
desigualdade e exclusdo social, servindo como meio de reforcar o apartheid econdmico

e social nos grandes centros urbanos.

4.2.1 A criacao da Companhia de Transportes Urbanos

No governo do prefeito José do Rego Maciel (1953-55) houve uma intervencédo
da prefeitura para o ordenamento da oferta do sistema privado de transportes da cidade.
Maciel contratou a consultoria do engenheiro paulista Mario Nigro para propor
alternativas de melhoria do transporte em Recife. A consultoria resultou em
recomendagdes incluindo “a eliminagdo total dos VPPs no prazo de trés anos; a
inovacdo tecnoldgica com a instalacdo de infraestrutura para a operacdo de 6nibus
elétricos; a criacdo de uma autarquia para exercer a coordenacdo e a unificacdo da
operacdo do transporte publico, como forma de garantir a eficiéncia do sistema; e o
monopolio do transporte pelo poder publico, ao considerar este servigo, a exemplo da
satde e da educagdo, como sendo um problema social, diferentemente de um negocio.”

(TEIXEIRA, 2009, p.118).

A partir da década de 1950 e inicio da década de 1960, linhas de trélebus, ou
onibus elétrico, foram implantadas em diversas cidades no pais. De um lado, os 6nibus
elétricos “visavam suprir as deficiéncias da oferta de transportes, [...] de outro, eram
decorrentes da propria extingdo dos bondes” (BRASILEIRO E SANTOS, 1999, 206),
cuja infraestrutura repassada aos municipios, quando possivel, era reaproveitada nos

servicos de trolebus.

Segundo Brasileiro e Santos (1999), a eliminacdo dos operadores autbnomos de
pequenos veiculos, e a inducdo da criagdo de empresas de 6nibus, fortaleceria o sistema
operado por veiculos sobre pneus, que diferentemente do sistema fixo de integracdo
promovido pelo sistema ferroviario urbano por meio de bondes constituiria um mercado

urbano fortemente desintegrado.
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Apenas em 1957, no final do seu segundo ano de mandato, o prefeito Peldpidas
Silveira (1955-59) receberia autorizagdo da Cémara de Vereadores para instituir a
Companhia de Transportes Urbanos (CTU), autarquia publica criada para coordenar e
unificar a operacdo do transporte publico em Recife. A CTU seria responsavel pela
operacdo do transporte publico por meio do trélebus, além de também exercer o papel
de érgdo gestor (TEIXEIRA, 2009).

A criacdo de uma empresa publica para operar o transporte publico, mesmo que
de trolebus, gerou péanico nos empresarios de Onibus temerosos de uma suposta
estatizacdo dos transportes. Eles reagiram negativamente as mudancas (TEIXEIRA,
2009). Foi somente com muita habilidade politica que Peldpidas viabilizou a criacdo da
nova empresa, € a aquisicdo dos primeiros trolebus e da infraestrutura necessaria para
sua operacdo. Apesar disso, a CTU sé veio a ser legalmente constituida na gestdo do
prefeito Miguel Arraes (1959-63), em 15 de junho de 1960.

A instituicdo da CTU, para Brasileiro e Santos (1999), representou a vontade do
Estado em suprir as deficiéncias dos capitais privados, tornando-se o “trago unindo os
bondes do passado a vontade atual de estruturar um sistema de transporte de massa a
altura das necessidades da capital pernambucana.” (BRASILEIRO E SANTOS, 1999,
207). Mendonca e Pereira (1987) destacam a determinacdo politica dos prefeitos
Peldpidas e Arraes da Frente Popular do Recife em criar a CTU, levando a implantacdo
de um projeto com elevado alcance social, superando as dificuldades colocadas na sua
criacdo (MENDONCA E PEREIRA, 1987 apud TEIXEIRA, 2009, p.118).

Quarenta e seis anos depois da circulacdo do primeiro bonde elétrico em Recife,
no dia 13 de maio de 1960, dois anos apds a instituicdo da CTU, € realizada a
inauguracdo simbolica do trélebus. Até 1962, a CTU operava exclusivamente por meio
do trélebus, chegando a ter uma frota de 60 veiculos circulando por Recife. Depois, em
decorréncia da necessidade de atender a crescente demanda da populagdo que morava
em areas de menor interesse para 0s empresarios de Onibus e de dificil acesso pelo
trélebus, como areas de morro e alagados nas periferias da cidade, a CTU diversificou e
ampliou sua frota, passando a operar também por meio de 6énibus a diesel, considerado
um meio mais adequado para esses servicos. Ademais, predominava uma situacao

cadtica no servigo de transporte publico, “cuja oferta atomizada era proporcionada por
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mais de cem empresas de Onibus, sendo que a grande maioria possuia apenas um
onibus.” (TEIXEIRA, 2009, p.119).

O Conselho Consultivo, incluido na estrutura organizacional da empresa, foi
instituido juntamente com a criacdo da CTU. Faziam parte desse forum representantes
da sociedade civil, incluindo representantes dos estudantes, dos trabalhadores, da
Federacdo das Industrias, da Associacdo Comercial, do Sindicato dos Bancos, da
Imprensa e do Ra&dio, funcionarios publicos estaduais e municipais, além de
representantes da Camara de Vereadores. O Conselho tinha a funcdo de examinar os
negocios e os trabalhos da CTU e, quando solicitado, orientar a Diretoria da CTU na
melhor conducdo desses assuntos (TEIXEIRA, 2009).

O Conselho foi concebido como instrumento de controle social e, segundo
Teixeira (2009), “sua criagdo estava relacionada a implantacdo de uma filosofia politica
de participacdo popular na gestdo publica do Recife que foi iniciada por Peldpidas
Silveira e ampliada por Arraes.” (TEIXEIRA, 2009, p.119). O Conselho Consultivo foi
um instrumento democréatico para a inclusdo da voz das comunidades para desenvolver
solucdes para uma politica de transporte coletivo eficiente que correspondesse as

necessidades daqueles que dependem desse meio de transporte.

Com o golpe militar em 1964, Pel6pidas Silveira (1963-64) foi destituido do
cargo de prefeito; Miguel Arraes, recém eleito governador (1962-64) teve seu mandato
cassado e ambos foram presos. Depois do golpe, a filosofia da CTU, assim como os
objetivos do Conselho Consultivo, foi redefinida. O poder pablico municipal passou a
valorizar os aspectos comerciais e empresariais da CTU, deixando de olhar para os
servicos de transportes como uma atividade de natureza essencialmente publica. O
poder estadual, como veremos mais adiante, focaria seus esforgos na expansao
rodoviaria e na consolidacdo do transporte individual por automdveis (TEIXEIRA,
2009).

4.2.2 A adaptacao da cidade ao automavel e a crise nos transportes coletivos

O pais é marcado por profundas transformagdes na economia com a
intensificacdo do processo de industrializacdo. O Brasil deixa de ser um pais

predominantemente rural para se tornar um pais com importantes centros urbanos,
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produtor de servigos e de bens de consumo. Com o golpe militar em 1964, foi iniciado
um periodo de intenso crescimento econdmico, conhecido como ‘Milagre
Brasileiro’(1964-74), que, apesar do nome, foi marcado por contradigdes de
concentracdo de renda e adocdo de politicas excludentes com resultados perversos.
Segundo Teixeira (2009), o crescimento econdmico ndo significou melhoria na
qualidade de vida da classe trabalhadora. Paradoxalmente, a populagéo de baixa renda
empobreceu, aumentando sua marginalizagdo e aprofundando as desigualdades sociais,
presentes até hoje. A especulacdo imobilidria contribuiu para a expulsdo da populacao
trabalhadora dos centros urbanos, sendo “empurradas” para as periferias das grandes

cidades, contribuindo para a periferizacédo e a expansao desordenada das cidades.

O processo de urbanizacdo em Recife seguiu esse modelo periférico e com a
criacdo de novos distritos industriais ha uma diversificacdo da economia local e
desconcentracdo de atividades antes localizadas predominantemente no centro. A
necessidade de deslocamentos vai além das fronteiras municipais de Recife,
gradualmente adquirindo um carater mais metropolitano. O modelo de transportes em
vigor até entdo acabou se mostrando inadequado ao contexto urbano em constante

expansdo e transformacdo de maneira ordenada ou nao.

A adaptacdo das cidades ao automdvel foi realizada como uma “cirurgia
urbana”, sendo prioridade das politicas publicas de transporte pela expansdo da malha
viaria para melhorar a circulacdo e o fluxo dos carros, beneficiando aqueles com
condicdes financeiras, ou seja, as elites e a classe média em ascensdo. Para Teixeira
(2009), a guerra travada entre a cultura do transporte individual e o transporte coletivo

teve como vencedor o automovel.

A politica adotada gerou a estigmatizacdo do transporte coletivo, incluindo o
bonde urbano, o transporte ferroviario, o dnibus convencional e elétrico, associados a
um transporte ruim e de ma qualidade, por serem coletivos e por ser o meio de
transporte das massas. Em contrapartida, o transporte bom era o transporte individual
sobre pneus, realizado por automoéveis. Até hoje, apesar da crescente paralisacdo dos
grandes centros urbanos por conta do volume de automdveis individuais, a liberdade e
independéncia da mobilidade individual fazem que o automdvel permane¢ca como um

bem de consumo altamente desejado.
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A adocdo de opcdes privadas para certos servigos publicos, como educacéo,
salde e transporte, por uma parcela da populacdo significou, nesse periodo, uma
degradacdo da esfera publica desses mesmos servicos, essenciais para as camadas
trabalhadoras sem condicBes de custear servicos particulares (TEIXEIRA, 2009). No
caso dos transportes coletivos, a priorizacdo do automodvel em detrimento do transporte
coletivo contribuiu para que os 6rgdos responsaveis pela tutela desse servigo nédo
dispusessem de recursos humanos ou financeiros para regular a oferta do sistema
fundamentado em pequenas empresas privadas (BRASILEIRO E SANTOS, 1999).

De fato, como veremos mais adiante, a auséncia de politicas voltadas para a
melhoria da qualidade do transporte publico gerou uma crise no setor. A omissdo, ou
falta de interesse do poder publico em realizar investimentos no transporte coletivo,
somada a constante expansao urbana, levou a um enorme déficit desse servigo publico,
com dois resultados perversos: para a classe média e alta que tinham condicBes de
adquirir um automdvel esta politica fortaleceu o setor automobilistico, uma vez que
tinham condicdes de custear a alternativa privada do servico; para a populagédo de baixa
renda, mais dependente desse servico, a falta de alternativa contribuiu para agravar 0s

ciclos da exclusdo social e da pobreza.

Em Recife, a tutela sobre as empresas privadas prestadoras do servico de
transporte era exercida pela CTU, que era simultaneamente 6rgdo gestor e empresa
publica operadora dos Onibus-elétricos. A prépria CTU, como operadora publica
também se encontrava em processo de deterioracdo, com veiculos operando em linhas
deficitarias espalhadas por toda a cidade. A regulacdo das linhas intermunicipais,
equivalente a 40% do total de linhas do aglomerado, era exercida pelo governo estadual,
por meio do Departamento de Terminais Rodoviarios (DETERPE), que também nao
possuia meios para planejar ou fiscalizar essa operacdo (BRASILEIRO E SANTOS,
1999).

4.3 A intervencao do governo federal nos transportes coletivos

Foram trés os motivos principais que levaram o governo federal a intervir na
questdo dos transportes coletivos: os grandes protestos populares contra o poder publico
pelas altas tarifas e baixa qualidade do servico de transporte publico nas grandes

capitais brasileiras; a primeira crise do petroleo que flagrou a fragilidade da economia;
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fora a necessidade de ordenar os aglomerados urbanos mais importantes do pais, pondo
em pratica uma estratégia de desenvolvimento nacional nas recém-instituidas regides

metropolitanas.

4.3.1 Os quebra-quebras

No inicio da decada de 1970, nas grandes cidades do pais, a populacdo
dependente do servico de transporte publico coletivo comegou a protestar contra os
problemas na prestacdo deste servico. De acordo com Affonso (1987), os Movimentos
Reivindicativos de Transportes Coletivos (MRTC) foram a resposta popular inicial para
demonstrar sua insatisfacdo contra os aumentos tarifarios abusivos, o abandono e a
precéria situacdo em que se encontrava o transporte publico, as péssimas condicGes das
frotas devido a falta de renovacgdo dos veiculos, as superlotacdes, as filas e 0s atrasos
que eram obrigados a enfrentar (AFFONSO, 1987 apud TEIXEIRA, 2009).

Como vimos ao longo deste capitulo, o investimento massivo desde a década
1950 no transporte rodovidrio em prejuizo do ferroviario, somado as politicas de
priorizacdo do transporte individual por meio do automovel em detrimento do transporte
coletivo, contribuiram fortemente para a desorganizacdo e para a falta de planejamento
e articulacdo no sistema de transporte publico coletivo, que de forma crescente vinha

sendo operado por empresas privadas.

Os usuarios do sistema de transportes coletivos se mobilizaram fazendo uso das
mais variadas formas de pressdo, incluindo passeatas e abaixo-assinados, até a
depredacao e destruicao dos proprios veiculos. Segundo Teixeira (2009), “a populagdao
da periferia, excluida em seus direitos, passou a se organizar de forma mais articulada e
a lutar por melhores condigdes de transporte publico, necessarias para 0s deslocamentos

para o trabalho e acesso aos servigos publicos essenciais.” (TEIXEIRA, 2009, p.93).

Teixeira (2009) relata que no periodo entre 1974 e 1982 ocorreram inmeros
casos de depredacdo e revoltas populares no pais chamados de “quebra-quebras” como
demonstracdo de insatisfacdo com a qualidade dos servicos e 0 constante aumento das
tarifas. Para agravar o quadro, o autor aponta a completa auséncia de canais de
comunicacéo para a populacdo se expressar e reivindicar solugdes para os problemas do

transporte coletivo. O regime militar, desde o golpe em 1964, havia reprimido as
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organizagOes populares e sindicais, sendo a acdo direta de depredacdo dos trens e das
estacfes a Unica maneira da populagdo expressar sua angustia e protestar contra o

abandono do poder publico.

Em geral, os protestos mais violentos ocorriam nas proprias estacdes e trens, por
serem “locais de aglomeragao cotidiana e estratégica, pois permitiam uma agao coletiva
com menor risco de identificacdo dos manifestantes.” (TEIXEIRA, 2009, p.92-93).
Apesar do carater espontaneo dos quebra-quebras, as mobiliza¢cdes colocaram o povo
trabalhador dependente do sistema de transporte publico na cena politica. Além disto, a
prépria existéncia dos movimentos reivindicatorios em pleno regime militar acabava
ameacando a continuidade do governo Ernesto Geisel, pressionando para a abertura
politica (AFFONSO, 1987 apud TEIXEIRA, 2009).

4.3.2 A primeira crise do petrdleo

Os quebra-quebras coincidiram com a primeira crise mundial do petréleo, em
1973, com efeitos graves na economia do pais. A crise marcou o final do ‘Milagre
Brasileiro’ explicitando a fragilidade do modelo rodoviario e a sua dependéncia na
importacdo do petrdleo. Segundo Teixeira (2009), a crise “provocou uma reviravolta na
politica de transporte do Governo Federal obrigando-o a estimular a mudanca da matriz
energética do pais e a investir em transporte de grande capacidade, movido a energia
elétrica, para que as grandes cidades pudessem cumprir a sua vocacdo econdmica e
social, sob a otica do sistema capitalista.” (TEIXEIRA, 2009, p.48).

Uma forma de superar a crise energética era adotar medidas para a diversificacdo
da matriz energética. O Governo Federal passou a efetuar investimentos no Programa
Pro-alcool, incentivando a producédo e o consumo do etanol. Além dos investimentos na
diversificacdo da matriz energética, o0 Governo Federal adotou medidas de investimento

no transporte publico coletivo.®’

Pela primeira vez o Governo Federal propds um programa integrado para
promover melhoria na qualidade dos servigos publicos urbanos prestados a populacgéo.

Santos (2000) destaca essa acdo como decorréncia da necessidade de corrigir 0s

%7 A dependéncia do modelo rodoviarista vigente que ao longo da primeira década de governo militar
priorizou a mobilidade por meio do transporte motorizado individual, investindo 87% do orgamento para
transporte para a construgdo e manutencdo das rodovias, sendo os demais 13% das verbas repartidas entre
o transporte ferroviario e o sistema portuario (TEIXEIRA, 2009).
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gargalos das mas condicdes identificadas nas redes de agua e esgoto, energia elétrica,
telecomunicagdes, circulagdo, bem comoobter a eficiéncia energética do transporte
coletivo em relagdo ao transporte individual, (SANTOS, 2000 apud TEIXEIRA, 2009,
p.92), imprescindiveis para sustentar o desenvolvimento das grandes areas

metropolitanas do pais.

Em 1975, o Governo Federal fez valer o seu modelo de planejamento
centralizado e interveio diretamente no setor de transporte urbano, instituindo uma
politica para os transportes coletivos urbanos e “criando instrumentos financeiros e
institucionais para a consecucao de seus objetivos, que, porém, sé vigoraram por tempo
muito limitado.” (TEIXEIRA, 2009, p.48).

4.3.3 As Regides Metropolitanas e a criagdo das EMTUs

Como vimos, as primeiras nove regides metropolitanas foram formalmente
criadas no inicio da década de 1970, institucionalizadas numa légica nacional-
desenvolvimentista para receber as intervengdes planejadas centralizadas no Governo
Federal. O governo militar estabeleceu forte relacdo entre planejamento urbano e
autoritarismo, institucionalizando o planejamento no pais. Dotados de uma visdo
altamente tecnocratica os militares impuseram politicas urbanas extremamente
centralizadoras, em especial nas grandes cidades, tidas como centros estratégicos de
desenvolvimento. As agéncias federais criadas para implementar as politicas de
habitacdo, transporte publico, saneamento basico, entre outras, intermediavam recursos
da Unido aos municipios das RMs e geriam 0s servi¢os de interesse metropolitano
nesses territorios (GOUVEA, 2005). Entre as agéncias, podemos destacar as Empresas
Metropolitanas de Transportes Urbanos — EMTUSs, bracos do governo central a partir da
Empresa Brasileira de Transportes Urbanos (EBTU) para gerir e planejar politicas

publicas de transporte urbano nos territérios metropolitanos.

Assim, na década de 1970, o Governo Federal intervem pela primeira vez no
setor de transportes coletivos, impondo um modelo centralizado de planejamento no
setor de transportes. Em 1972, foi realizado o primeiro estudo brasileiro de transportes
urbanos em Recife, considerado pioneiro porque, voltado para a racionalizagcdo do

sistema de transportes, analisou todos os modos de transporte existentes no aglomerado
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urbano. Este estudo previu acdes de curto e médio prazos, identificando uma série de

problemas e fazendo outras tantas recomendagdes.

Inimeros outros estudos e planos vieram depois, desenvolvidos pela Empresa
Brasileira de Planejamento de Transportes (GEITPOT)®. Esses estudos iriam contribuir
para equipar a futura EMTU-Recife com o conhecimento técnico necessario para
realizar a melhoria necessaria no sistema de transportes da RMR (BRASILEIRO E
SANTOS, 1999).

Em 1975 foi instituida a politica para os transportes coletivos urbanos. O
Sistema Nacional de Transportes Urbanos (SNTU) e o Fundo de Desenvolvimento de
Transporte Urbano (FDTU) foram criados para implantar a Politica Nacional de
Transporte. A Empresa Brasileira de Transportes Urbanos (EBTU) foi instituida em
1976, com o objetivo de gerir o FDTU e coordenar e pensar o planejamento dos

transportes urbanos de passageiros, ferroviario e rodoviario, no &mbito nacional.

As EMTUs constituiam bracos metropolitanos da EBTU para implementar a
Politica Nacional de Transportes, recebendo apoio financeiro do Governo Federal e
apoio técnico tanto da EBTU quanto do GEIPOT. Segundo Ramalho (2009), as EMTUs
foram criadas para estabelecer, de forma descentralizada, a politica nacional de
transportes urbanos elaborada pela EBTU e seriam controladas pelos respectivos
governos estaduais. Teixeira (2009) destaca que na sua concep¢do as EMTUs seriam
responsaveis pela “coordenagdo dos sistemas de transportes com a integracdo entre os
modais rodoviario e ferroviario, bem como a funcdo de estruturar a organizacao das
empresas operadoras privadas.” (TEIXEIRA, 2009, p.48).

Para Teixeira (2009), o estabelecimento das EMTUs estava relacionado a

“capacidade de superar as barreiras decorrentes dos diversos interesses locais, através da

% Criado em 1965, o Grupo Executivo de Integragdo da Politica de Transportes (GEIPOT) foi
transformado na Empresa Brasileira de Planejamento de Transportes em 1973, mas manteve a mesma
sigla. O GEIPOT foi responsavel por inimeros estudos relacionados ao transporte urbano e, segundo
Teixeira (2009), “partiu do GEIPOT a proposta de criagdo de um o6rgao especifico para gerenciar o
transporte urbano, o que originou a EBTU.” (TEIXEIRA, 2009, p.50/51). Para Lima Neto (2001), o
GEIPOT representava mais que um 6rgao, representava o consenso em termos de politica de transportes,
partindo do principio que “o transporte ¢ atividade meio, devendo ser visto como um todo em suas
conexfes com os demais setores e com o quadro geral da economia, assim como em suas interpelagdes
ferroviarias, rodovidrias, portuarias, maritimas e fluviais etc., sem distingdes entre as modalidades.”
(LIMA NETO et al, 2001 apud TEIXEIRA, 2009, p.51). Até sua extin¢do no Governo Collor, 0 GEIPOT
assumiria, por meio do Ministério dos Transportes, a centralizagdo e a responsabilidade pelo
planejamento sistémico e integrado dos transportes urbanos no pais.
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negociacdo e articulacdo dos varios atores: politicos, empresariais e movimentos
sociais.” (TEIXEIRA,2009, p.49). Apesar do empenho do Governo Federal, em boa
parte das regides metropolitanas, as EMTUs nem chegaram a ser criadas. Entre as
razdes mencionadas o autor destaca que o modelo verticalizado e centralizador imposto
sobre 0s municipios, desconsiderando sua autonomia e especificidades, foi um dos
principais entraves “ndo somente para o éxito da implantacdo das EMTUs, bem como

para a implantacao de politicas estruturadoras de transportes.” (TEIXEIRA, 2009, p.49).

Segundo Travassos (1996), a EMTU-Recife “obedeceu ao modelo institucional
advogado na época pelo Governo Federal ou mais especificamente pela [...] EBTU, que
consistia no Sistema Nacional de Transportes Urbanos (SNTU), a nivel federal,
constituido pelos Sistemas Locais de Transportes Urbanos (SLTUs), formados pelos
0rgéos gestores municipais ou regionais (metropolitanos).” (TRAVASSOS, 1996, 63).
Brasileiro et al. (2004), destacam que os resultados e as experiéncias em cada RM
foram diferentes, apontando o éxito da EMTU-Recife em relagdo a EMTU-S&0 Paulo,
por exemplo, mas também em relacdo a METROBEL, organismo metropolitano de
Belo Horizonte, instituido em 1980 e extinto em 1987 (BRASILEIRO et al, 2004 apud
TEIXEIRA, 2009, p.49).%

4.4 A EMTU-Recife

Até a criacdo da EMTU, o sistema de transporte de Recife era gerido pelo
Departamento de Fiscalizacdo e Permissdes (DFP) da Prefeitura, que, por sua vez,
delegava suas fungdes a CTU. As linhas intermunicipais na RMR “eram precariamente
controladas pelo Departamento de Terminais Rodoviérios (DETERPE), vinculado a
Secretaria de Transportes do Estado, que geria também as linhas intermunicipais de
caracteristicas rodoviarias” (TRAVASSOS, 1996, 64). Os sistemas de transporte
intramunicipais eram geridos pelas proprias prefeituras, que ndo necessariamente
possuiam estrutura para exercer essas atribuicoes e, muitas vezes, acabavam limitando-
se apenas a conceder autorizagOes, permissfes ou até concessdes para a operacdo dos

servicos prestados no seu territorio.

% Nas demais capitais ndo metropolitanas estava previsto a criagdo de Superintendéncias de Transportes
Urbanos (STUs), que, diferentemente das suas contrapartidas metropolitanas, receberiam menos recursos
por serem areas de menor prioridade para o regime militar.
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A criacdo da EMTU-Recife tinha o objetivo de racionalizar o sistema de
transporte da regido metropolitana, eliminando a superposi¢cdo de 6érgdos, de
administracdo direta e indireta, responsaveis pelo transporte publico coletivo e evitando
assim maiores conflitos jurisdicionais relacionados a politica publica. A forma de
criagdo da EMTU-Recife repetiu os caminhos de decisao verticalizada do regime militar
de criagdo dos 6rgdos de planejamento do Governo Federal. Nas palavras de Travassos
(1996), “foi de uma maneira totalmente autoritaria por parte do Governo do Estado, sem
qualquer negociacdo com as partes interessadas, no caso 0s municipios que formavam a
RMR na época.” (TRAVASSOS, 1996, 64).

Para Brasileiro e Santos, “Recife foi, talvez, a cidade que pds em pratica, de
maneira mais fiel, 0 modelo de planejamento de transportes urbanos preconizado pela
Unido, baseado na EBTU e nos organismos metropolitanos.” (BRASILEIRO E
SANTOS, 1999, p.212). Entre as primeiras tarefas da EMTU-Recife apds sua
instituicdo estava a de reorganizar as 37 empresas operadoras de 6nibus, que atuavam
em concorréncia forte entre si, de forma desordenada, e sem nenhum controle dos
custos operacionais; racionalizar as linhas e terminais de oOnibus, eliminando os
itinerarios sobrepostos e mapeando as areas de baixa renda que ficaram tanto tempo
desatendidas. Havia também uma preocupacdo em relacdo as condicdes precarias de
operacdo na area central da cidade, uma vez que era para la que “se destinavam a
totalidade das linhas, com baixa velocidade operacional e com terminais espalhados,
dificultando os deslocamentos dos usuarios.” (BRASILEIRO E SANTOS, 1999, p.212).

Até a criacdo da EMTU, o sistema de transporte de Recife era gerido pelo
Departamento de Fiscalizagdo e Permissdes (DFP) da Prefeitura, que por sua vez,
delegava suas fungbes a CTU. As linhas intermunicipais na RMR “eram precariamente
controladas pelo Departamento de Terminais Rodoviarios (DETERPE), vinculado a
Secretaria de Transportes do Estado, que geria também as linhas intermunicipais de
caracteristicas rodoviarias” (TRAVASSOS, 1996, p.64). Dessa forma, a EMTU foi
legalmente instituida, com forca técnica e politica, uma vez que a sua criacao resultou
de um amplo processo de concertagdo entre atores técnicos, politicos e sociais
(BRASILEIRO e SANTOS, 1999 apud TEIXEIRA, 2009).
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Assim, em consenso com a diretriz nacional, o governador Marco Maciel, inicia
uma nova estruturacdo de 6rgaos de administragdo estadual, e em 06 de abril de 1979,
através da Lei 7.832, institui a EMTU-Recife. Meses mais tarde, através da Lei Estadual
8.043 de 19 de novembro de 1979, é instituido o Sistema de Transporte Publico de
Passageiros (STPP) da RMR, atribuindo “a EMTU as fung¢des de supervisdo,
coordenacdo e controle dos servicos e operagdo do sistema de transportes.”

(RAMALHO, 2009, p.108).

Antes da EMTU, o transporte publico rodoviario era administrado pelo DFP e a
CTU, ambos vinculados a Prefeitura do Recife; no ambito estadual, havia também o
DETERPE, fora as pequenas redes locais sob tutela das prefeituras nos demais
municipios da RMR. Segundo Teixeira (2009), “as funcdes legalmente definidas desses
Orgdos, na pratica, ndo eram respeitadas, elas se confundiam gerando conflitos de
competéncia.” (TEIXEIRA, 2009, p.131). Além disso, Teixeira (2009) reforca que o
atendimento a populacédo, além de ser precario, ndo possuia uma programacao integrada
da rede de transportes para o aglomerado. Havia sobreposi¢do de itinerarios por linhas
municipais e intermunicipais, e ndo havia preocupacdo com o nao atendimento a locais
de dificil acesso nas periferias da RMR. Por fim, o autor lembra que havia

multiplicidade de tarifas, o que acabava causando grandes distorgdes.

Dessa forma, a criacdo da EMTU-Recife tinha o objetivo de racionalizar o
sistema de transporte da regido metropolitana, eliminando a superposicéo de 6rgaos, de
administracdo direta e indireta, responsaveis pelo transporte publico coletivo, e evitando

assim maiores conflitos jurisdicionais relacionados a essa politica publica.

A forma de criacio da EMTU-Recife repetiu os caminhos de decisdo
verticalizada do regime militar de criacdo dos 6rgaos de planejamento do Governo
Federal. Nas palavras de Travassos (1996), “foi de uma maneira totalmente autoritaria
por parte do Governo do Estado, sem qualquer negociagdo com as partes interessadas,
no caso 0s municipios que formavam a RMR na época.” (TRAVASSOS, 1996, 64).

Apesar disso, o fundador e primeiro presidente da EMTU, o Cel. Stanley Fortes
e o ex-diretor adjunto, o Cel. Edgar Maranh&o, em depoimento, ressaltaram o respaldo

dado pelo Governo do Estado a superacdo dos conflitos e o convencimento que ocorreu
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entre os diversos orgaos envolvidos, a CTU, DETERPE, entre outros, incluindo as

prefeituras. Nas palavras do Cel. Maranhéo:

Houve uma verdadeira romaria do GETU pelas diversas prefeituras
fazendo exposicdo sobre o que seria a EMTU, na Assembleia
Legislativa e com os outros 6rgdos. (...) Depois de todo esse processo
de convencimento tivemos um grande aliado que foi o prefeito de
Recife, Gustavo Krause. Se ndo fosse ele a EMTU ndo existia, porque
ele assinou um convénio com o Estado abrindo méo do controle do
municipio do Recife sobre os transportes. Ele devia ter um pedestal na
EMTU. (Fonte: Entrevista com Edgar Maranhdo; setembro/2008 apud
TEIXEIRA, 2009, p.133-134).

Ja nesse periodo os empresarios de 6nibus também participaram do processo.
Em depoimento acerca da criacdo da EMTU, o vereador Carlos Gueiros, ex-presidente
do Sindicato das Empresas de Transportes de Passageiros de Pernambuco (SETRANS),
recorda o papel que os empresarios da categoria tiveram na época. Nas palavras do
vereador, “esta Empresa foi fruto de um trabalho dos empresarios, um pedido dos
empresarios.” (CARLOS GUEIROS, entrevista janeiro 2009 apud TEIXEIRA, 2009,
p.132). Vale ressaltar que o principal incentivo do setor empresarial em apoiar a criacao
da EMTU estava relacionado a insatisfagao relativa a incoeréncia da CTU, que “jogava
e apitava o jogo.” (CARLOS GUEIROS, entrevista janeiro 2009 apud TEIXEIRA,
2009, p.132). A delegacdo da gestdo do sistema municipal de transporte de Recife ao

novo oOrgao significaria a eliminacdo da CTU como 6rgdo gestor.

Travassos (1996) também afirma que a EMTU contou com o apoio da classe
empresarial operadora do sistema, que, segundo o autor, a principio poderia parecer
anormal, mesmo porque a tendéncia era da categoria se posicionar de forma contraria
aos controles do Poder Publico, no entanto:

A situacdo até entdo vigente, com arbitrariedades por parte do 6rgdo
responsavel pela gestdo municipal do Recife e descontroles e
ingeréncias politicas no 6rgdo intermunicipal, fez com que os
empresarios privados apostassem em dias melhores com a nova
empresa. (TRAVASSOS, 1996, p.65).
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Até 2008, a EMTU-Recife era a experiéncia mais antiga de gestdo de transporte
metropolitano que se manteve ativa no pais.”’ Em 1979, durante sua criagdo, “foi
prevista a possibilidade da EMTU-Recife assumir toda a gestéo do transporte publico de
passageiros da RMR, abrangendo ndo sé as linhas intermunicipais, mas também os
sistemas internos de cada municipio.” (RAMALHO, 2009, p.109). No entanto, somente
a Prefeitura de Recife, governada pelo prefeito Gustavo Krause, a quem € atribuida uma
visdo metropolitana, realizou, por meio de convénio, uma delegacdo completa do seu

servico municipal a EMTU.

Os demais municipios, com excec¢do de uma delegacdo parcial de Jaboatdo dos
Guararapes, em 1979, e da atual delegacdo do sistema municipal de Olinda ao consorcio
Grande Recife, continuam a gerenciar seus sistemas de transporte por meio da
administracdo direta municipal. Apesar disto, a delegacdo das linhas municipais de
Recife, juntamente com as linhas intermunicipais geridas pela recém-criada empresa,
“assegurava ao Orgdo a atuagdo em praticamente 90% do STPP da RMR”
(TRAVASSOS, 1996, 64), as linhas internas dos demais municipios tinham peso pouco
significativo no contexto metropolitano. O autor também menciona a delegacao por

Itapissuma do seu sistema de gestdo de transporte a EMTU.

Para Brasileiro e Santos (1989 apud TEIXEIRA, 2009), embora os demais
municipios metropolitanos ndo tenham celebrado convénios com a EMTU, com
excecdo de Jaboatdo e Olinda, as demais prefeituras também deixaram de assumir o
comando do seu transporte coletivo, sendo possivel, a época, observar o

desaparelhamento das administracdes e lacunas na legislacéo.

0 A EMTU-SP foi criada pela Lei Estadual n°.1.492 de 13 de dezembro de 1977. De acordo com as
informagdes sobre o historico desta empresa encontrada no seu site, da experiéncia de criacdo das
EMTUs, “consolidaram-se apenas as EMTUs de Sao Paulo e Recife.”
(www.emtu.sp.gov.br/institucional/historico.htm). No entanto, Brasileiro et al. (2004) apontam que o
resultado e as experiéncias da implantacdo desses 6rgdos nas distintas regides metropolitanas foram
diversas, e que a EMTU-SP € um caso evidente de insucesso, alegando sua precoce extingdo em 1980,
com apenas 18 meses de existéncia (BRASILEIRO et al, 2004 apud TEIXEIRA, 2009, p.49). Segundo as
informagdes do site da EMTU-SP, o Decreto Estadual n°.15.319 de 07 de julho de 1980 determinou a
incorporacdo da EMTU-SP a EMPLASA, 6rgdo responsavel pelo planejamento e gestdo da RMSP.
Somente com o Decreto Estadual n°.27.411 de 24 de agosto de 1987 é que a EMTU-SP é reconstituida,
passando, em 1988, a ser responsavel pela fiscalizacdo e geréncia do Sistema de Transporte
Intermunicipal de passageiros na RMSP. Em julho de 1991, com a Lei Estadual n°.7.450 é criada a
Secretaria de Transporte Metropolitano (STM), subordinada a EMTU-SP e as empresas do sistema de
transporte sobre trilhos da RMSP. A EMTU-SP atualmente atua na gestdo do sistema de transporte sobre
pneus das trés regiGes metropolitanas do Estado de S&o Paulo.

135


http://www.emtu.sp.gov.br/institucional/historico.htm

Ainda na gestdo do governador Marco Marciel, em 1979, foi criado o Sistema de
Transporte Pablico de Passageiros na Regido Metropolitana de Recife (STPP/RMR).
Segundo Teixeira (2009), o zoneamento, ou seja, a delimitacdo das areas fisicas para a
exploragdo de servico de transporte, foi uma das primeiras iniciativas postas em prética
pela EMTU e considerada um marco no gerenciamento metropolitano do STPP/RMR.
Embasado em dados técnicos operacionais, 0 objetivo do zoneamento era ordenar e
racionalizar o transporte na RMR, no entanto, no primeiro momento contou apenas com
0 apoio do setor empresarial, envolvendo as comunidades apenas no nivel informativo.
Por meio do zoneamento, o servigo de cada area delimitada passaria a ser realizado por
uma unica empresa ou por um consorcio de empresas, 0 que contribuiria para a

diminuicdo do nimero de empresas operadoras na regido. Segundo Teixeira (2009):

A complexidade da reparticdo do mercado de 6nibus dentro do setor
empresarial, bem como os impactos das mudangas para 0s municipios
metropolitanos exigiu muita negociacdo tanto com 0s empresarios
operadores, como também com os prefeitos, no sentido de superar 0s
problemas ocasionados pelo zoneamento. (TEIXEIRA, 2009, p.137).

E importante ressaltar que também houve dificuldades com as comunidades e
associacOes de bairro que se revoltaram com relacdo a substituicdo das empresas de
pequeno porte que prestavam servigos de transporte para suas comunidades por outras
empresas de grande porte, em consonancia com 0s aspectos técnicos estabelecidos pela
EMTU para efetivar o zoneamento (TEIXEIRA, 2009). A EMTU, por meio do seu
corpo técnico, realizou um trabalho intenso e de alta dedicacdo para apaziguar o
ressentimento das comunidades em relacdo ao 6rgdo gestor, se demonstrando aberto

para ouvir as reivindicagdes populares.

Aos poucos a EMTU foi se consolidando e obtendo uma série de resultados
positivos na organizacdo do servico de transportes. Para Travassos (1996), consultor em
transportes e ex-diretor da EMTU:

A seriedade e a liberdade de atuacdo da sua primeira diretoria que,
juntamente com uma dedicada equipe técnica selecionada pela
competéncia profissional e ndo por indicacdes politicas, conseguiu
impor um forte estilo de atuacdo e geréncia, criando uma cultura
interna no 6rgdo que permaneceu durante varios anos, mesmo depois
da saida de parte da equipe inicial. (TRAVASSOS, 1996, p.64).

136



Para Teixeira (2009), além do empenho das primeiras diretorias e da equipe
técnica da EMTU, a decisdo estratégica do Governo de Pernambuco, apoiado pelo
Governo Federal, “proporcionou condicGes de trabalho adequadas, principalmente com
o respaldo politico que foi essencial para a organizacdo dos transportes em nivel
metropolitano.” (TEIXEIRA, 2009, p.142).

4.4.1 AEMTU: o calcanhar de Aquiles do Governo do Estado

O ponto focal das contestacOes e protestos sempre esteve em torno da questéo
tarifaria. Todos os reajustes tarifarios de todos os sistemas passavam pela aprovacgéo do
Governo Federal, por meio da Comissdo Interministerial de Precos (CIP). A partir de
1980, o Governo Federal extinguiu a CIP e descentralizou a responsabilidade de
reajuste de tarifas, transferindo-a para os municipios. Desta forma, passou a ser
responsabilidade dos municipios mediarem os interesses, de um lado dos empresarios,
que pressionavam por uma tarifa que cobrisse de forma integral os custos do servico, e
do outro lado, dos usuarios, que se mobilizavam para protestar contra o reajuste da
passagem e demandar a estatizacdo do servigo de transporte. O GEIPOT cumpriu um
papel de apoio muito importante aos municipios ao produzir uma cartilha denominada
“Instrugdes Praticas para o Calculo de Tarifas de Onibus Urbanos” em 1982, visando
construir uma metodologia e nivelar o conhecimento sobre o célculo tarifario
(TEIXEIRA, 2009).

Teixeira (2009) afirma que a EMTU se tornou ‘o calcanhar de Aquiles’ do
Governo do Estado, em consequéncia da sua incapacidade de conter o aumento dos
custos do sistema de transporte que impactam diretamente o custo da tarifa de dnibus. O
ano de 1985 comecou com pressdes dos empresarios de dnibus para o governador
Roberto Magalhdes conceder reajuste tarifario superior a 50% para as passagens de
onibus na RMR. O Governo do Estado acabava assumindo o énus financeiro e politico
em relacdo a Unido, ou mesmo aos municipios. Para Teixeira (2009), a EMTU era
considerada “a responsavel por uma politica tarifaria que levava a exclusdo social,
fragilizando a imagem do governador, fazendo com que ele decidisse de forma

intempestiva, pela extingdo do 6rgao gestor.” (TEIXEIRA, 2009, p.145).

Segundo Teixeira (2009), essa decisdo do chefe do poder executivo estadual

ocorreu em momento inoportuno, justamente quando importantes estudos que
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conceberam o Sistema Estrutural Integrado (SEI), rede integrada de transporte que
posteriormente viria a atender a importante reivindicagdo dos movimentos populares

foram realizados.

O SEI foi proposto em 1985, posteriormente revisado em 1994 e depois em
2008. A sua concepcédo, bem como as acdes de construcdo de terminais de integracéo,
segundo Brasileiro e Santos (1999), “representam a coroacdo dos esforcos de
planejamento urbano e de transporte amadurecidos ao longo dos planos e estudos
realizados no decorrer da historia do Recife.” (BRASILEIRO E SANTOS, 1999,
p.217). Com o objetivo de coordenar a implantacdo das acdes relativas a expansdo da
estrutural organizacional dos transportes na RMR, a EMTU-Recife realizou o Estudo de
Integracdo do Sistema de Transportes Publicos de Passageiros (STPP). Observou-se que
0 STPP/RMR era composto por dois sistemas, o SEI (Figura 10) e o Sistema

Complementar.

Figura 9: Mapa do SEI

TERMINAL CAMARAGIBE

RECIFE (Centro)

Fonte: Grande Recife, 2008.
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A implantacéo do SEI**

tinha trés principais objetivos: reforcar o carater social
dos servigos de transporte publico; utilizar racionalmente os modos de transporte,
integrando as infraestruturas ferroviérias e do trélebus & malha viaria; e proteger a area
central da cidade a partir de uma melhora na conexd@o entre os bairros pelos eixos
perimetrais, ampliando as possibilidades de deslocamento a partir dos terminais de
integracdo, dessa forma rompendo com o modelo radioconcéntrico de crescimento

urbano para um modelo descentralizado (BRASILEIRO E SANTQOS, 1999).

Ademais, a decisdo de eliminar a EMTU provocou uma reacdo antagbnica no
meio técnico e politico. Contra as expectativas também causou reacdo adversa de varias
liderancas do proprio movimento popular, que reconhecia que a EMTU néo era a causa
do aumento das tarifas, mas o sistema de transporte que necessitava ser estatizado.

Travassos (1996) aponta que pouco depois da sua declaracdo sobre a
possibilidade de extinguir a EMTU-Recife, o governador Roberto Magalhdes (PFL)
volta atrds e amplia a participacdo no Conselho de Administracdo da Empresa,
expandindo de oito para dezenove membros, “agregando ao féorum novos elementos,
basicamente representantes da populagdo.” (TRAVASSOS, 1996, p.66). O autor
enfatiza que a partir deste momento, o Conselho que tinha uma composicdo mais

técnica, passa a ter um carater mais politico (ver Quadro 5).

* O SEI é composto por seis eixos radiais para os transportes de grande capacidade, como o trem
metropolitano, o trem de subdrbio e o trélebus, assim como por quatro eixos perimetrais, utilizados por
veiculos de média capacidade e por linhas alimentadoras, que seriam servidas por 6nibus convencionais e
microdnibus para alimentar o sistema. O Sistema Complementar é constituido pelas demais linhas
existentes na cidade, por onde circulam os 6nibus convencionais (BRASILEIRO E SANTOS, 1999).
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Quadro 5: Evolugdo do Conselho de Administragdo da EMTU-Recife (1980-1985)

Evolucéo do Conselho de Administra¢do da EMTU-

Recife
Conselho de
Administracdo da EMTU- | Conselho de Administracio
Recife (1980) da EMTU-Recife (1985)

Secretério de Transportes
do Estado de Pernambuco

Secretério de Transportes do
Estado de Pernambuco

Presidente da EMTU-Recife

Presidente da EMTU-Recife

Superintendente da FIDEM

Superintendente da FIDEM

Prefeito do Recife

Prefeito do Recife

1 prefeito da RMR (em
rodizio semestral)

1 prefeito da RMR (em
rodizio semestral)

Presidente do SETRANS

Presidente do SETRANS

Diretor geral do Detran

Diretor geral do Detran

Representante da EBTU

Representante da EBTU

2 vereadores do Recife

2 vereadores da RMR (em
- rodizio semestral)

- 4 deputados estaduais

Representantes de
- comunidades

Presidente do Sindicato dos
- Motoristas
8 membros (2 politicos) 19 membros (12 politicos)
Fonte: Travassos, 1996.

O Quadro 5 contrasta a composicdo predominantemente técnica do Conselho
Administrativo da EMTU-Recife em 1980, quando foi constituido ainda no regime
militar, com a composi¢cdo mais politica apds sua ampliacdo em 1985. H4 um aumento
significativo de 11 membros, sendo grande parte deles de carater politico,

transformando a logica do Conselho Administrativo.

Assim, o Conselho de Administracdo tinha como principais atribui¢6es definir as
politicas de transporte publico da RMR e as estratégias de atuagdo da EMTU-Recife, “a
decisdo sobre a criacdo ou desativacdo de linhas de 6nibus, além da definicdo da
estrutura, da politica e dos reajustes tarifarios.” (TRAVASSOS, 1996, p.65). Para
Travassos (1996), o Conselho é a semente de um férum que ao longo do tempo foi
sendo ampliado e aperfeicoado para se constituir num elemento fundamental na

preservacao da gestdo metropolitana.
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4.4.2 0 Vale-Transporte e a Camara de Compensacao Tarifaria

Em 1985 também, apds longo periodo, séo eleitos por voto direto os prefeitos
dos municipios capitais. Em 1986, Jarbas Vasconcelos (PMDB) assume a Prefeitura de
Recife, reunindo as forgas de esquerda em oposi¢do ao Governo do Estado. Uma das
primeiras questdes no embate politico é o convénio de delegacdo estabelecido na
criacdo da EMTU entre Recife e o Governo do Estado. Jarbas se tornaria um dos
primeiros prefeitos a questionar esse arranjo e a demandar a municipalizacdo do sistema
de transporte delegado a EMTU. Apesar do antagonismo politico existente na época, 0
convénio foi mantido. Além da consciéncia do prefeito em relagdo a questdo
metropolitana do transporte publico, era uma tarefa a menos para gerir e a insatisfacao
dos cidaddos usuarios do transporte com relacdo as tarifas permanecia,

convenientemente, na esfera estadual.

Em 1985 o Governo Federal instituiu o Vale Transporte (VT), que obrigaria as
empresas a “assumir os custos dos deslocamentos de seus empregados para o trabalho.”
(TEIXEIRA, 2009, p.104). O VT se tornou obrigatério em 1987, contribuindo para a
reducdo do gasto com transporte para os usuarios. A Lei do VT foi fruto de inimeros
estudos técnicos oriundos da necessidade de se pensar uma tarifa social, “que
beneficiasse principalmente a populagdo mais pobre, residente nas periferias e que, em
muitos casos, utilizava quatro condugdes diarias para trabalhar.” (TEIXEIRA, 2009,
p.105).

Apesar de tudo isso, apds passar por indmeras pressdes dos segmentos
econémicos interessados, o Projeto de Lei foi reformulado e o VT sofreu retrocesso,
passou a ser facultativo,*? voltando a ser obrigatério apenas em 1988. O VT se tornou
um marco histérico para o transporte publico no Brasil, pois além de atender, em parte,
as expectativas de técnicos do poder publico, também atendeu em parte as expectativas

dos militantes da sociedade civil que defendiam que os demais setores da sociedade,

2«0 Ministro dos Transportes, Affonso Camargo, recebeu ontem, das maos do Ministro do Trabalho
Almir Pazzianotto, a nova versao do projeto de lei que institui o VT que agora deixa de ser obrigatério e
passa a ser um dos itens da pauta de negociacGes entre patrdes e empregados. Realizado a ‘quatro maos’
por técnicos dos dois ministérios, a nova proposta foi reformulada de acordo com sugestdes do ministro
Pazzianotto e atende as criticas feitas ao projeto original pela Confederacdo Nacional das IndUstrias (CNI)
e pela area econdmica do governo, contrarios ao beneficio por considera-lo inflacionario”. (Fonte: Jornal
Diario de Pernambuco; 12/07/1985 apud TEIXEIRA, 2009, p.104-105).
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beneficiarios indiretos do sistema de transporte pablico, também devessem contribuir
para o seu financiamento (TEIXEIRA, 2009).

Em meados da década de 1980, época de inflacdo indomada, a crise nos servigos
de transporte publico se manifestava no aumento progressivo dos custos operacionais,
integralmente repassados para as tarifas, que, por sua vez, eram aumentadas de maneira
desproporcional ao aumento salarial. E neste contexto que é criada a Camara de
Compensacao Tarifaria (CCT) na EMTU-Recife, constituindo um aspecto relevante
importante da atuacéo do 6rgdo gestor, uma vez que a CCT era um instrumento criado
para redistribuir os custos operacionais sem aumentar a tarifa (BRASILEIRO E
SANTOS, 1999).

A partir de 01 de outubro de 1985, a CCT ja operava em carater experimental,
mas foi somente em maio de 1986 que a CCT foi implantada com caréater definitivo.
Segundo Travassos (1996), as empresas operadoras, por meio da CCT, “sdo
renumeradas por uma combinagdo entre 0s passageiros transportados e 0 Servigo
efetivamente prestado, medido pela quilometragem cumprida e a frota colocada
diariamente em operacdo” (TRAVASSOS, 1996, p.62). O autor também destaca que a
partir de 1992, a CCT passa a incorporar mecanismos de medicdo da produtividade do
servico, e passa a premiar ou penalizar as empresas operadoras de acordo com sua

eficiéncia.

No inicio de 1987, o governador Gustavo Krause decidiu, apés um ano de
congelamento de tarifa decorrente do Plano Cruzado I, por um aumento tarifario. Este
reajuste foi consequéncia do Plano Cruzado I, decretado uma semana ap0s as elei¢des
em 26 de novembro de 1986, um plano econémico desastroso do Governo Federal que
liberou os precos dos produtos e servicos, provocando grande alta nos precos e fazendo
a inflacdo disparar (TEIXEIRA, 2009). Em virtude da implantagio da CCT, “este
reajuste teve caracteristicas diferenciadas dos anteriores, pois possibilitou a manutencao
ou reducdo do valor de algumas passagens e, ainda, a aplicacdo de percentuais
diferenciados, cuja média foi de 59%. Esta politica de cunho social visava atender as
populacbes que eram mais penalizadas pelas longas distancias do centro da cidade, com
custos maiores de deslocamentos, principalmente as vilas populares da COHAB.”

(TEIXEIRA, 2009, p.158).
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A CCT ¢, de forma geral, “um mecanismo que através de desvinculacdo da
receita das operadoras, das tarifas pagas pelos usuérios, repassa o excedente de
faturamento de uma empresa para cobrir o déficit de outra.” (TRAVASSOS, 1993 apud
TEIXEIRA, 2009, p.249). Por meio do repasse de recursos (subsidio cruzado) entre as
empresas operadoras do STPP/RMR, a CCT visa garantir maior equilibrio em suas
rentabilidades, possibilitando uma melhor distribuicdo da prestacdo do servico em toda
a RMR, independentemente do perfil socioeconémico dos seus usuarios, mas também
independente da rentabilidade das linhas. A CCT foi reformulada diversas vezes numa
tentativa de aperfeicoamento e melhoria do STPP/RMR. A Céamara existe até os dias de
hoje e permanece com carater de politica social. Segundo Teixeira (2009), a
administracdo da CCT pelo 6rgdo gestor tem sido importante para avancar a politica de
transporte da RMR, possibilitando a criagcdo de “linhas sociais” e a existéncia de um

sistema de transporte integrado.

4.5 0 Conselho Metropolitano de Transportes Urbanos

Com a abertura democratica, as reunides do Conselho Administrativo da EMTU-
Recife, “que até entdo eram reservadas e tinham acessos restritos, passaram a realizar-se
com presenca da imprensa e, eventualmente, representantes de segmentos da sociedade
interessada nos assuntos da pauta.” (TRAVASSOS, 1996, p.66). Assim, gradualmente
as decisdes do forum passaram a ser mais transparentes e “participativas”. Com a
determinacdo da obrigatoriedade da concessdo do vale-transporte para trabalhadores
empregados, a Federacdo das Industrias do Estado de Pernambuco (FIEPE) solicita
participacdo no Conselho e, consequentemente, nas decisdes sobre reajustes tarifarios.
Esse momento, segundo Travassos (1996), estabelece o reconhecimento, pelo setor
industrial, do Conselho Administrativo como o forum responsavel pelas decisbes de

transportes e principalmente sobre a questéo tarifaria.

Em outubro de 1988 é promulgada a nova Constituicdo brasileira. No inciso V
do art. 30°, a Constituigdo “trata a questdo do transporte coletivo, definindo-o como
servico publico de interesse local, com carater essencial e competéncia dos municipios.”
(TRAVASSOS, 1996, p.67). A partir da determinagdo da Carta Magna, geraram-se
expectativas de os prefeitos de Recife reassumirem a gestdo municipal do transporte.

Em 1989, a questdo do antagonismo politico € invertida: 0 Governo do Estado ¢ PMDB
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e a Prefeitura de Recife € PFL. Mais uma vez, ndo houve motivos para denunciar o
convénio, inclusive, o prefeito Joaquim Francisco Cavalcanti “afirmou que a EMTU-

Recife desempenhava bem suas atribuices, ndo lhe causando problemas.”

(TRAVASSOS, 1996, p.67).

Em novo contexto democratico e com a intencdo de consolidar a participacéo
dos municipios — agora autdnomos — na gestdo da STPP/RMR, foi criado o Conselho
Metropolitano de Transportes Urbanos (CMTU) pelo Decreto Estadual n°.13.931 de
1989. O CMTU, conselho da EMTU-Recife de carater deliberativo, além da atribuigo
da gestdo metropolitana de transportes publicos de passageiros, tinha como principais
fungoes “definir as politicas, as diretrizes e as principais acdes do sistema de transportes
da RMR.” (RAMALHO, 2009, p.109).

A criagdo do CMTU ampliou mais uma vez o férum para debate das questdes
relacionadas ao transporte publico coletivo da RMR (ver Quadro 6). Dessa vez, as
atribuicbes do Conselho voltadas para as politicas e diretrizes do setor sdo separadas das
questdes administrativas e internas da EMTU, que passam a ser exercidas pelo seu
Conselho de Administracéo.
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Quadro 6: Evolugdo do Conselho de Administracdo da EMTU-Recife (1980-1989)

Evolucéo do Conselho de Administragdo da EMTU-Recife

Conselho de
Administracdo da EMTU-
Recife (1980)

Conselho de
Administracdo da EMTU-
Recife (1985)

Conselho Metropolitano de
Transportes Urbanos
(1989)

Secretario de Transportes do
Estado de Pernambuco

Secretario de Transportes do
Estado de Pernambuco

Secretario de Transportes do
Estado de Pernambuco

Presidente da EMTU-Recife

Presidente da EMTU-Recife

Presidente da EMTU-Recife

Superintendente da FIDEM

Superintendente da FIDEM

Secretario de Planejamento
do Estado de Pernambuco

Prefeito do Recife

Prefeito do Recife

Prefeito do Recife

1 prefeito da RMR (em
rodizio semestral)

1 prefeito da RMR (em
rodizio semestral)

Todos os prefeitos da RMR
(11)

Presidente do SETRANS

Presidente do SETRANS

Presidente do SETRANS

Diretor geral do Detran

Diretor geral do Detran

Né&o faz parte do Conselho

Representante da EBTU

Representante da EBTU

N&o faz parte do Conselho

2 vereadores do Recife

2 vereadores do Recife

2 vereadores da RMR (em
rodizio semestral)

2 vereadores da RMR (em
rodizio semestral)

4 deputados estaduais

1 deputado estadual

2 representantes de

comunidades

3 representantes de

comunidades

Presidente do Sindicato dos
Motoristas

Presidente do Sindicato dos
Motoristas

1 representante da FIEPE/

Associacdo comercial (em
- - rodizio)

Representante da CBTU/
- - Metrorec

Presidente da CTU

8 membros (2 politicos)

19 membros (12 politicos)

28 membros (20 politicos)

Fonte: TRAVASSQOS, 1996.

O Quadro 6 apresenta de forma clara a composicdo predominantemente técnica
do Conselho Administrativo, originalmente instituido na criagdo da EMTU-Recife em
1980, com oito membros, sendo apenas dois com cargos politicos (secretario de
Transportes e o prefeito de Recife). Em 1985, ha um aumento de 11 membros no
Conselho, sendo a grande maioria (doze de dezenove) politicos. Em 1989, com a
transformacédo do Conselho Administrativo em Conselho Metropolitano de Transportes
Urbanos (CMTU), ha uma nova ampliagdo do nimero de membros do Conselho, dessa

vez para 28 membros. Os membros do CMTU representavam diversos setores da
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sociedade, sendo 23 representantes do poder publico de distintas esferas governamentais
e do Legislativo ou Executivo, e 0s outros seis membros eram da sociedade civil
organizada. Os representantes do poder publico se subdividem em quatro representantes
do Governo do Estado (Executivo ou Legislativo), 18 representantes dos municipios
metropolitanos (incluindo a participacdo dos 11 prefeitos da RMR e representantes dos
legislativos municipais), e um representante do Governo Federal representado pela
CBTU, responsavel pela METROREC.*®

Com o objetivo de aperfeicoar a gestdo metropolitana e ampliar a representacao
da sociedade no forum deliberativo de politicas de transporte urbano, Miguel Arraes
criou o CMTU. Considerado um “instrumento original” para a promog¢do de uma gestao
mais participativa do STPP/RMR, o CMTU tinha competéncia para “discutir e fixar
politicas (inclusive relativas a estrutura tarifaria), opinar sobre programas de trabalho da
EMTU- Recife, assim como aprovar normas e padroes de servicos”. (BRASILEIRO;
SANTOS, 1999, p. 204). Houve um aperfeicoamento de um instrumento que ja existia

ao invés de criar algo completamente novo, ressaltando o caréater evolutivo do CMTU.

Segundo Oswaldo Lima Neto em depoimento em 2008, a EMTU-Recife, por ser
uma entidade metropolitana ndo poderia ficar restrita apenas a participacdo dos seis
representantes (do Executivo e Legislativo) dos municipios metropolitanos, era preciso
ampliar essa participagdo uma vez que “as politicas que se decidiam dentro do Sistema
de Transporte atingiam todos os municipios da Regido Metropolitana, era mais do que
correto dar ouvido, voz e direito a voto aos prefeitos das regibes, mesmo eles sem
participar financeiramente do 6rgdo”. (OSWALDO LIMA NETO, entrevista dezembro,
2008 apud TEIXEIRA, 2009, p.224-225).

Para Teixeira (2009), um dos principais motivos para a instauracdo deste novo
forum foi a separacdo do novo 6rgdo colegiado (CMTU) do forum anterior (Conselho
de Administracdo). Na nova divisdo de atribuicdes, 0 CMTU passou a ser responsavel
pelas decisBes politicas sobre as diretrizes que o0 STPP/RMR deveria tomar, enquanto o

Conselho de Administragédo ficou com a funcéo de discutir e deliberar sobre as questoes

* 0 sistema ferroviario de metrd foi construido pelo Governo Federal com um empréstimo do BIRD. A
operagdo do metrdé em Recife, iniciada em 1984, foi atribuida a secéo local da Companhia Brasileira de
Trens Urbanos (CBTU). Ao longo da década de 1990, o Governo Federal “vem se esfor¢ando para
transferir as subsidiarias da CBTU para os governos locais.” (BRASILEIRO; SANTOS, 1999, p.204).
Entendendo que o transporte urbano ndo era de sua competéncia o Governo Federal iniciou as
negociacOes para repassar para o estado de Pernambuco os servigos prestados localmente (METROREC
E Ramal Sul para o Cabo).
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técnicas-administrativas do 6rgdo gestor. A EMTU coube cumprir/executar as decisdes
do CMTU. De acordo com Brasileiro e Santos (1999), o escopo inicial das
competéncias da EMTU-Recife era relativamente amplo, abrangendo todos os servicos
e modalidades de transporte integrantes do sistema. Apesar dos esfor¢os para integrar o
sistema ferroviario operado pela CBTU e os sistemas dos municipios metropolitanos,
aos poucos sua atuacgéo foi sendo restringida aos 0nibus das linhas metropolitanas e do
Recife e aos terminais integrados do SEI.

A partir desse momento inaugura-se uma nova era na gestdo metropolitana do
transporte publico coletivo: as decisdes sobre o transporte coletivo, inclusive sobre o
aumento tarifario das passagens, passariam a ser tomadas por um o6rgdo colegiado
composto por representantes do Governo do Estado e dos municipios metropolitanos,
dirigentes de organismos publicos e privados ligados ao transporte, parlamentares e
usuarios. Embora fortemente tutelada pelo Estado, esta seria a primeira instancia de

multi-level governance para o transporte publico coletivo na RMR.

4.6 Altos e baixos da EMTU-Recife

Como mencionado anteriormente, a atribuicdo da competéncia do transporte
publico a esfera local gerou expectativas de municipalizacdo do sistema de transportes
delegado a EMTU-Recife. A cada nova eleicdo municipal, 0s novos politicos eleitos
eram questionados e pressionados a dar um posicionamento em relacdo a questdo do
transporte urbano. Além disso, a fragilidade institucional do convénio “dava margem a
que secretarios e técnicos municipais sempre que tivessem seus interesses contrariados
pela EMTU-Recife ameacassem denunciar o convénio, transmitindo as vezes certa
inseguranga ao 6rgao gestor.” (TRAVASSOS, 1996, p.68).

Em abril de 1990 foi aprovada a Lei Organica Municipal de Recife. Embora uma
solucdo um tanto quanto questionavel do ponto de vista juridico, foi incorporado a Lei
Organica o convénio que delegava a questdo do STPP do Municipio para o Estado. A
proposta de incorporagdo do convénio a Lei Organica partiu de um vereador membro do
Conselho de Administracdo da EMTU-Recife e, posteriormente, do CMTU, que
segundo Travassos (1996), era “profundo conhecedor da questdo.” (TRAVASSOS,

1996, p.68). A proposta também obteve concordancia do vereador Gustavo Krause,
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relator da Lei Orgéanica e prefeito de Recife que, em 1980, assinou o convénio de

delegacéo pela primeira vez.

Dado que o convénio € um instrumento do Executivo, ndo poderia ter sido
incorporado a lei. No entanto, uma vez incorporado, dava ao convénio de delegacdo
grande estabilidade j& que para alterar a Lei Organica seriam necessarios 2/3 de votos
favoraveis dos vereadores, um quorum dificil de ser atingido (TRAVASSOS, 1996,
p.68). Trés anos depois, por iniciativa de um vereador proprietario de uma das empresas
de onibus operadora do sistema, “que conseguiu sensibilizar seus pares argumentando
que o convénio entdo vigente era ‘antigo e inadequado aos interesses municipais € que
restringia sua autonomia’” (TRAVASSOS, 1996, p.68), 0 que parecia impossivel
aconteceu e, em dezembro de 1993, a Camara de Vereadores de Recife denunciou e
removeu o texto do convénio de delegacao do texto da Lei Orgénica.

Em 1994, uma nova comissdo com representantes da EMTU-Recife, do
executivo municipal e da Camara de Vereadores do Recife, foi criada para elaborar um
novo convénio. Na sua nova formulacdo, foram alteradas clausulas e condi¢bes dando
maiores poderes a Prefeitura do Recife, mas sem alterar a esséncia do convénio anterior
que consistia na “delegacao da gestdo do sistema de transporte municipal para a EMTU-
Recife que deveria exercé-la com enfoque metropolitano.” (TRAVASSOS, 1996, p.69).
Segundo Travassos (1996), foi contratada uma assessoria técnica para avaliar as
condi¢cdes do municipio em assumir o controle do sistema municipal. No entanto, a
conclusdo foi que ndo valeria a pena assumir o controle do sistema municipal, “pois ndo
se constituia num problema prioritario para a populacdo recifense e sua gestdo isolada
do contexto metropolitano implicaria em riscos de degradacdo e queda da qualidade dos
servigos ofertados.” (TRAVASSOS, 1996, p.69).

Esse embate é retomado em 2001, quando o prefeito Jodo Paulo (PT),
pertencente a campo politico antagbnico ao do governador Jarbas Vasconcelos
(PMDB), volta a questionar o convénio de delegagdo e, diferentemente dos demais
prefeitos que o antecederam, comeca a estruturar o sistema municipal de transporte para
assumir o controle do sistema municipal delegado a EMTU-Recife. Esse momento,
crucial para a transformacdo do paradigma de gestdo do transporte publico coletivo da

RMR ¢ o foco do proximo capitulo desta dissertacao.
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4.7 Consideracgdes finais do capitulo

De acordo com Travassos (1996), o sucesso e estabilidade da gestdo integrada
dos transportes publicos realizado pela EMTU-Recife é um fato incontestavel. O autor
coloca que ao longo dos seus quase 30 anos, a EMTU foi exposta a inumeras
divergéncias partidarias ou ideoldgicas, sem que seu trabalho fosse interrompido ou
mesmo comprometido. Os estudiosos da EMTU-Recife, em geral, alegam uma série de
fatores para justificar tanto o “sucesso incontestavel”, quanto a continuidade da atuagdo
da empresa ao longo de quase trés décadas, sendo impossivel identificar uma razéo

isolada para este fenébmeno.

Para Brasileiro et. al. (1997), a existéncia de uma cultura de planejamento
metropolitano no meio técnico foi um fator convergente. Segundo Travassos (1996), a
cultura metropolitana que se enraizou na RMR teve origem no seu 6rgdo de
planejamento, a Fidem, que até meados de 1980, teve uma atuagdo com resultados
importantes. O autor também destaca a competéncia técnica dos primeiros anos da
EMTU, que “marcou fortemente a vida da empresa e consolidou, no ambito do STPP,

também a cultura de gestdo metropolitana.” (TRAVASSOS, 1996, p.70).

Para Travassos (1996), sob a otica politica, um dos fatores mais importantes para
0 sucesso da EMTU-Recife foi a delegagdo do sistema municipal de transporte pablico
de Recife ao Estado, principalmente em 1980, no momento de fundacdo da empresa,

mas também em 1994.

Brasileiro et. al. (1997) apontam a importancia do papel exercido pelo entdo
presidente da EMTU-Recife no momento de sua criacdo, que além de ser uma grande
lideranca, também soube articular sua representatividade no nivel dos organismos
federais de transportes. Os autores destacam o envolvimento de técnicos oriundos dos
orgaos locais de transportes que, motivados e contando com respaldo técnico e politico,
souberam conceber e implantar um projeto técnico que deu a EMTU-Recife respaldo
profissional reconhecido nacionalmente (BRASILEIRO; SANTOS; ORRICO FILHO,
1997 apud RAMALHO, 2009, p.112).

Ao longo deste capitulo vimos alguns dos instrumentos técnicos inovadores
adotados pela EMTU-Recife como o SEI, o CCT, o CMTU, que em sua permanente

evolucdo também contribuiram para a longevidade e sucesso do 6rgéo gestor. Brasileiro
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et. al. (1997) identificam outros instrumentos como a “Avalia¢io das Empresas
Operadoras,” o “Estado desejado dos Servigos,” que permanecem ativos e que com a
gestdo informatizada da operacdo e estudos recentes sobre o sistema, contribuem para o
aperfeicoamento do STPP/RMR.

Para Travassos (1996), outro fator crucial na consolidacdo e permanéncia do
orgdo gestor foi o trabalho desenvolvido com as comunidades. Segundo o autor, desde a
sua fundacdo — em um contexto politico desfavoravel a abertura aos usuérios, a EMTU
abriu suas portas e investiu num tratamento nas comunidades que n&o envolvia
manipulacdo ou clientelismo politico, se tornando um interlocutor importante.
Travassos (1996) afirma que essa “’exposi¢do’ politica teve um prego alto em termos de
imagem e desgaste da empresa, mas contribuiu para que a populagdo entendesse que
havia uma entidade representante do Poder Publico atuando sobre o sistema e tentando
administra-lo criteriosamente.” (TRAVASSOS, 1996, p.70).

Nessa mesma linha, Brasileiro et. al. (1997) afirmam que o envolvimento dos
atores locais deu representatividade a EMTU-Recife. Sob o enfoque institucional,
Travassos (1996) identifica a criacdo do Conselho Administrativo da EMTU e seu
sucessor, 0 CMTU de fundamental importancia. Apesar das limitacdes do CMTU,*
Travassos (1996) afirma que o mais relevante na sua atuagdo, “foi a diluicdo das
responsabilidades do Executivo nas decisdes do setor, compartilhando-as a partir de
entdo com outros politicos, técnicos e representantes da sociedade em geral”
(TRAVASSOS, 1996, p.71), tornando-o um férum mais democratico e legitimo. A
evolugdo gradual do modelo de conselho e a incorporacdo de novos participantes

reforca o carater processual dos conselhos da EMTU.

Somado a isso, Brasileiro et. al. (1997) afirmam que as empresas de Onibus
passaram a contar com um sistema estavel e com normas definidas, as associacdes de
usuarios obtiveram uma racionaliza¢do da programacao das linhas, com maior cobertura
espacial e simplificacdo dos anéis tarifarios e, por fim, os poderes legislativos do
governo estadual e de Recife passaram a receber maior atencdo do 6rgao gestor, sendo

contemplados com inimeras apresentacfes dos objetivos do 6rgédo e do sistema.

* Travassos (1996) relata que o contexto inflacionéario que prevaleceu até meados de 1994 exigiu que o
Conselho fosse convocado frequentemente para definir os reajustes tarifarios, questdo sempre polémica,
deixando pouco espago para a discussdo de outras questes. O autor também aponta o descaso por parte
de alguns prefeitos da RMR ao forum e a sua inabilidade de explorar suas potencialidades e
possibilidades.
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Contudo, o modelo institucional da EMTU possuia fragilidades e o sistema de
transporte gerido pela EMTU apresentava deficiéncias. A constante expansdo da cidade-
metropolitana e a incremental expansdo do sistema de transporte publico para atender
essas areas contribuiram para o crescimento do transporte realizado por pequenos
veiculos, em geral pelas kombis. As kombis surgiram como forma alternativa de
deslocamento interno das cidades do aglomerado urbano, que, como vimos, mesmo
escolhendo ndo delegar seus sistemas municipais a EMTU, também deixaram de
investir nos seus sistemas intramunicipais de transporte. Segundo Brasileiro e Santos
(1999), o transporte por kombis se apresenta como um curioso contraste com a
racionalidade da rede metropolitana de transporte coletivo gerida pela EMTU-Recife,
surgindo também como alternativa de transporte entre as cidades periféricas e o centro
de Recife, entrando em concorréncia direta com o sistema regular, operado por énibus.
Em 1999, os autores estimavam que cerca de 2.400 veiculos circulavam pela RMR,
mantendo-se presentes nas cidades metropolitanas e ampliando sua presenca em Recife.
Somente em 2003, por meio de uma acdo conjunta entre Governo do Estado e Prefeitura

de Recife, que o poder publico enfrentaria este problema.
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Capitulo 5: O Grande Recife Consdrcio de Transporte
Metropolitano

Para muitos, o 6rgdo gestor do sistema de transporte publico dormiu EMTU e
acordou Grande Recife. No entanto, passaram-se quase oito anos desde a primeira
conversa acerca da necessidade de repactuar a gestdo do transporte metropolitano na
RMR. Desde sua criacdo, em 1979, a EMTU-Recife fazia a gestdo do sistema de
transporte publico coletivo da regido metropolitana de Recife e do sistema municipal de
transporte do Municipio de Recife, atribuicdo que foi delegada ao Estado por meio de

convénio em 1980, e novamente em 1994.

Com a redemocratizacdo e a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, o
transporte publico ficou caracterizado como um servico publico de carater essencial de
interesse e competéncia municipal. Para Jobim (2006) a prestacdo do servico de
transporte entre municipios, ou seja, intermunicipal ou metropolitano, ndo chega a ser
de interesse ou competéncia estadual. J& Ramalho (2009), distingue os tipos de
transporte publico, desta forma, o servi¢o de transporte publico intramunicipal é da
competéncia do municipio, e o servigo intermunicipal é hoje de competéncia dos
estados. No entanto, o transporte publico coletivo intermunicipal em RMs ndo se
configura necessariamente em transporte intermunicipal, uma vez que o deslocamento é
realizado “dentro de um espaco definido e continuo representado por municipios
interligados, € um transporte coletivo publico intrametropolitano. Dai sua competéncia
ser metropolitana, ou por meio do acordo de interesse dos municipios.” (RAMALHO,

2009, p.112).

Ao longo de suas quase trés décadas de existéncia, a EMTU-Recife se
estabeleceu como uma experiéncia bem-sucedida na gestdo do sistema de transporte
publico coletivo metropolitano da RMR. Ao completar a sua primeira década, a EMTU
ampliou a participagdo no seu Conselho e nele incluiu representantes de todos os
municipios metropolitanos. Em parte, isto mostrou que 0s governantes estaduais
reconheciam a necessidade de incluir e dar voz aos municipios na gestdo de um servico
publico de ambito metropolitano. Como vimos, isso aconteceu porque a EMTU-Recife
foi capaz de, até certo ponto, se adequar a necessidade de diluir a centralidade da sua
gestdo, instituindo uma forma de gestao “mediante um intenso processo de negociagao

entre atores relevantes.” (BRASILEIRO; SANTOS; ORRICO FILHO, 1997 apud
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RAMALHO, 2009, p.111). Por outro lado, a criagdo do CMTU nao foi suficiente para
eliminar as fragilidades cada vez mais expostas do modelo de gestdo pela EMTU: é
dificil falar de coordenacdo metropolitana do transporte publico, quando, com exce¢do
de Recife, os demais sistemas de transporte municipais, quando existentes, estavam sob

tutela municipal.

Neste sentido, um dos principais fatores que fortaleceu a gestdo do STPP/RMR
pela EMTU-Recife, ou seja, a delegacdo do sistema municipal de transporte de Recife
ao Estado, com a Constituicdo de 1988 se tornou uma das principais fragilidades do
modelo institucional da EMTU. Em todas as elei¢des municipais subsequentes, o debate
sobre a possibilidade de municipalizar o sistema de transporte se fazia presente e o risco
de denuncia do convénio ameacava a estabilidade da gestdo da EMTU. Apesar disto, 0
prefeito que ao final assumia a gestdo municipal, via de regra, se fazia ausente do debate
sobre o transporte publico, uma vez que este servico ja estava delegado ao Estado, e 0s
custos politicos, institucionais e financeiros de municipalizar o servi¢o eram altissimos.
A estrutura da malha urbana de transporte organizada pelo SEI, cuja logica era
metropolitana, dificultava a retirada do ‘sistema municipal de transporte de Recife’,
uma vez que ele era parte integral do sistema estruturante integrado. E somente no ano
2000, com a eleicdo de Jodo Paulo, candidato do PT a Prefeitura de Recife, que o
discurso mudou e o Governo de Pernambuco em parceria com o Municipio de Recife

passou a buscar alternativas para repactuar a gestao do transporte publico na RMR.

E nesse contexto que surge o Grande Recife Consércio de Transporte
Metropolitano, empresa publica multifederativa que substitui a EMTU-Recife. Neste
novo arranjo, a cooperacao intergovernamental metropolitana é pautada no principio do
compartilhamento de poder, e todos os municipios da RMR e o Governo do Estado,
podem ser socios do Consorcio. O Grande Recife, como é conhecido o Consércio, se
tornou uma experiéncia pioneira no Brasil, ndo somente por constituir o primeiro
consorcio publico de transportes em acordo com a Lei de Consércios Publicos, mas
também por almejar a adesdo de todos 0s municipios metropolitanos ao novo arranjo de
gestdo compartilhada, em vez de encarregada do servico de transporte publico coletivo
da RMR.

O Consorcio € ainda uma experiéncia muito recente e, consequentemente, pouco

consolidada. No momento da sua criagdo, faziam parte do arranjo apenas trés entes
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federativos metropolitanos: o Governo de Pernambuco, e 0s municipios de Olinda e
Recife. Dois anos passados, os demais municipios metropolitanos ainda ndo aderiram ao
arranjo. Este capitulo tem como objetivo analisar a nova institucionalidade para a gestéo
compartilhada do servico de transporte publico coletivo na RMR, mais democratica e
legitima do ponto de vista metropolitano, verificando potencialidades, alcance, limites

e fragilidades.

O capitulo esta dividido em cinco seg¢des, incluindo esta introdugdo. A segunda
secdo contextualiza o surgimento do Grande Recife como fruto de longo processo de
discussao e de negociacgdo entre entes federativos da RMR, e como ideia que sobreviveu
a trés processos eleitorais, sendo dois municipais (2004 e 2008) e um estadual (2006).
Esta secdo busca ir alem da discusséo federativa e institucional da criacdo do Consorcio,
para apresentar o contexto politico no qual os dois momentos da transicdo da EMTU

para Consorcio ocorrem.

A terceira secdo apresenta, em contraste com a antiga EMTU, a estrutura
institucional do Consorcio. A quarta secao deste capitulo utiliza a abordagem analitica
de multi-level governance para realizar, a partir dos atores que compdem o Conselho
Superior de Transporte Metropolitano (CSTM), uma anélise mais aprofundada sobre o
novo arranjo intergovernamental. Por fim, é feito um balanco das potencialidades,

alcance, limites e fragilidades do Grande Recife.

5.1 De EMTU para Grande Recife: uma mudanca de paradigma
Esta secéo pretende contextualizar o surgimento do Grande Recife dentro de

extenso processo de negociacdo entre os entes federativos da RMR. Subdividimos a
secdo para podermos aprofundar o contexto politico no qual a repactuacdo do sistema de
gestdo do sistema de transporte publico ocorre. Como mencionado na introdugdo do
capitulo, a idéia de repactuacdo entre os entes e a adaptacdo da EMTU para a nova
situacdo politica sobreviveu a trés elei¢des, sendo a mais complicada, a eleicdo estadual
em 2006. Desta forma, a utilizaremos como marco para separar a contextualizagéo

historica em dois momentos distintos.
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5.1.1 O primeiro momento (2000-2006)

Este primeiro momento foi marcado por trés acontecimentos distintos que
acabaram por gerar um clima favoravel para a discussdo de uma politica de cooperacéo
intergovernamental para a gestdo do transporte publico na RMR: a eleicdo de um
prefeito que tinha como objetivo a municipalizagdo do sistema de transporte publico de
Recife; a pressdo do Governo Federal em estadualizar o sistema de metrd; e, a atuacao
conjunta do Governo de Pernambuco e da Prefeitura de Recife para enfrentar o

transporte clandestino. Os trés fatores sdo analisados em maior profundidade a seguir.

Depois de anos nos quais, 0 Governo do Estado e a Prefeitura da Capital
estiveram em sintonia politica, a elei¢do de Jodo Paulo (PT) causou uma ruptura. Este é
um acontecimento historico para o municipio por duas razdes: a primeira porque foi a
primeira gestdo do PT na Capital, e a segunda, porque essa gestdo deu inicio a uma
profunda transformacdo da realidade politica recifense por meio da ampliacdo da
participacdo popular nos processos de governanca local. Como parte da sua campanha
eleitoral, Jodo Paulo prometeu municipalizar o sistema de transporte publico de Recife.
Diferentemente dos prefeitos que o antecederam, Jodo Paulo insistiu na ideia de assumir

a gestdo desse servico de interesse local, que estava sendo gerido por um érgdo estadual.

Segundo Dilson Peixoto, em parte, a determinacédo de Jodo Paulo em reassumir a
gestdo municipal do sistema de transporte estava relacionada a baixa capacidade de
gestdo da EMTU naquele momento, dado o alastramento sem controle do transporte
clandestino na RMR. Nas palavras de Dilson Peixoto, “a EMTU perdeu completamente
a capacidade de planejar porque os operadores clandestinos ocupavam as vias, criando
todos os problemas que eles historicamente criam.” (DILSON PEIXOTO, Diretor-
Presidente do CTM. Entrevista realizada em 21 de outubro, 2010).

O prefeito Jodo Paulo reorganizou a estrutura municipal para reassumir o
sistema de transporte. Por meio do Decreto municipal n® 19.376 de 2002, a Companhia
de Trénsito e Transporte Urbano (CTTU), antiga CTU, € autorizada a atuar no
transporte publico urbano e no transito. Em 2002, também é criado o Conselho
Municipal de Transito e Transporte (CMTT).*

* O CMTT é criado pela Lei municipal n°.16.748/02, e regulamentado pelo Decreto ne. 19.637/02.
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Na época, Dilson Peixoto era parlamentar e presidente da Camara de Vereadores
do Municipio de Recife. Ao final do seu mandato, em 2003, Dilson foi convidado para
assumir a Secretaria de Servigos Publicos, que, até a reestruturacdo da CTTU, era

responsavel pela limpeza e manutencéo da cidade. Segundo Dilson:

Na primeira metade da gestdo de Jodo Paulo, os técnicos do setor
tinham o discurso de municipalizacdo. Eu coloquei ao prefeito que se
eu fosse assumir a secretaria, eu era contra a municipalizagdo porque
defendia a tese metropolitana. E ele me deu todo o apoio. Passamos a
discutir primeiro acabar com o clandestino, recuperar o papel da
EMTU, e, em paralelo, ja ir discutindo em como transformar a EMTU
em uma instituicdo perene que nao ficasse ao sabor de convénios de
delegacdo, essa instabilidade gerada a cada nova eleicdo. E a partir
dai, foi importante o papel do Governo do Estado. Mesmo com as
divergéncias politicas, n6s focamos juntos no combate ao clandestino
e depois na montagem do novo 6rgdo gestor. (DILSON PEIXOTO,
Diretor-Presidente do CTM. Entrevista realizada em 21 de outubro,
2010).

Em paralelo, no nivel estadual, o Governo de Pernambuco vinha sofrendo
pressdo para estadualizar o sistema de metrd, desde sua criacdo na década de 1970, sob
responsabilidade do Governo Federal por meio da Companhia Brasileira de Trens
Urbanos (CBTU), com sede no Rio de Janeiro. No final dos anos 1990, o Governo
Federal estava negociando um empréstimo no Banco Mundial para a expansdo do metrd
na RMR, até que ele se tornasse autossuficiente e fosse estadualizado. Segundo
Germano Travassos, na época consultor do IFC do Banco Mundial, foram contratadas
duas consultorias distintas, a primeira pela CBTU para avaliar as condicOes de
estadualizagdo do metr0 e verificar sua viabilidade e sustentabilidade, e a segunda pelo

Governo de Pernambuco. Segundo Germano:

Era preciso refazer e remontar a rede do metrd, que de 1994 a 1998,
entre um plano e outro, estava defasada, principalmente no que dizia
respeito a demanda da rede, que estava supervalorizada. Houve
também discussdo sobre como incorporar 0 metrd na Camara de
Compensacdo Tarifaria (CCT), mas foi decidido que a estadualizacdo
do metr6 era um abacaxi. Foi chamada a atencdo do IFC para verificar
0 estudo, contratado pela CBTU, e estava comprovado que 0 metrd
era deficitario, e logo que o buraco era maior do que se esperava. O
Estado néo teria condi¢Bes de assumir este 6nus. A questdo financeira
era um dos problemas urgentes que precisava ser resolvida. Mas havia
também a necessidade de se repensar o desenho da gestdo
metropolitana do servigo. A EMTU ja tinha 20 anos, e 0 Municipio de
Recife delegava seu sistema de transporte através de um convénio
fragil. Evidéncias existiam comprovando que esse modelo precisava
ser revisto. Dessa forma, o Governo do Estado resolveu contratar
estudo com IFC para desenhar um novo modelo de gestdo.

156



(GERMANO TRAVASSOS. Consultor de transportes. Entrevista
realizada em 22 de outubro, 2010).

O transporte clandestino, presente ao longo da historia do transporte na RMR,
entrou definitivamente na agenda governamental como um problema de seguranca
publica, porque, além dos riscos de atropelamento e acidentes causados pelas kombis
nas vias, havia uma crescente marginalizacdo desse sistema alternativo operadoa revelia
do poder publico. Somado a isto, as empresas operadoras do servigo de transporte por
meio de Onibus estavam quebrando. Os Onibus ndo atendiam de forma adequada aos
usuarios do transporte e, em alguns municipios, deixaram de operar completamente. A
EMTU, empresa publica estadual responsavel pela gestdo do servico de transporte
metropolitano na RMR, estava de mdos atadas, sem capacidade de planejamento ou

poder para combater este problema de maneira isolada.

Superando as divergéncias politicas, e conscientes do desgaste politico que 0s
aguardavam, Jarbas Vasconcelos (PMDB) e Jodo Paulo (PT) uniram forcas para
enfrentar o problema do transporte clandestino. Uma operacdo de guerra foi entdo
montada.*® A intencdo de ambos os governos era de eliminar o transporte clandestino

em Recife e regulamentar o transporte alternativo. Segundo Terezinha Nunes:

Quando fui entrevistada pela primeira vez pela Rede Globo, eles
perguntaram qual era o0 meu plano. Eu falei que era de regulamentar o
transporte alternativo. Quando falei isso quis dizer na visdo dos
kombeiros, que ja haviam pedido que eu visse a situacdo deles, e eu ja
havia prometido que eles ndo seriam surpreendidos, eu ia
regulamentar. Na visdo deles, seria arranjar uma maneira deles
permanecerem, mas regulamentados. Na nossa visdo isso ndo era
possivel. Fomos procurar o prefeito Jodo Paulo, Prefeito do Recife.
Quando comegamos a operacdo entendemos que seria necessario ter
uma lei municipal, porque embora o transporte fosse metropolitano,
era preciso que quando houvesse uma intervengdo houvesse uma lei
municipal. Chamamos o prefeito de Recife, a prefeita de Olinda e 0
prefeito de Jaboatdo, que participou das primeiras reunides e depois
deixou de participar. (TEREZINHA NUNES, deputada estadual pelo
PSDB e ex-secretaria do Estado de Desenvolvimento Urbano.
Entrevista realizada em 24 de novembro, 2010).

A operacdo de combate ao transporte clandestino foi iniciada em Recife. A
l0gica era que ao retirar os kombeiros do centro de Recife, mais de 70% do problema

seria resolvido. Embora as viagens realizadas pelo transporte clandestino se originassem

646 A equipe que liderou esse processo foi representada no Governo Estadual por Terezinha Nunes,
Secretaria de Desenvolvimento Urbano, Evandro Avelar, Presidente da EMTU-Recife, e por Dilson
Peixoto, Secretario de Servicos Publicos, representando a Prefeitura de Recife.
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nos municipios metropolitanos, predominantemente o seu destino era o centro de
Recife. O Governo Estadual articulou a acdo do combate ao clandestino com os demais
municipios metropolitanos, mas, efetivamente, apenas Recife, Olinda e Camaragibe
aderiram, regularizando os kombeiros e organizando seus sistemas municipais de

transporte.

A operacdo de combate ao clandestino foi concluida em 2004, e as atencdes se
dirigiram para a discussdo do 6rgdo gestor. Segundo Dilson Peixoto, 0s gestores
estaduais tinham a visdo que o consércio deveria comecar apenas entre Pernambuco e
Recife, e depois ser expandido aos demais municipios metropolitanos. Para 0s
representantes da Prefeitura de Recife, o certo seria envolver, desde o inicio, 0s gestores
de todos os municipios metropolitanos. No entanto, essa divergéncia foi deixada de lado
para avancar no projeto de repactuacdo. Nas palavras de Dilson Peixoto:

Contratamos um grupo de consultoria ligado ac Banco Mundial, o
IFC. Isso foi uma parceria do Governo do Estado com a Prefeitura do
Recife. Esses técnicos, junto com 0s nossos comegaram a elaborar
esse modelo. Fomos beneficiados nesse intervalo, em 2005, pela
aprovacdo da Lei de Consodrcios. Rapidamente o que estdvamos
discutindo foi adaptado ao arcabouco juridico, e ficou pronto. Nao foi
possivel votar ainda no governo de Jarbas, (dezembro 2006)
lamentavelmente por problemas eleitorais. Estava tudo montado para
votar, e havia sido encaminhado para a Camara de Vereadores de

Recife e para a Assembleia do Estado. (DILSON PEIXOTO, Diretor-
Presidente do CTM. Entrevista realizada em 21 de outubro, 2010).

Um dos principais resultados dessa exitosa parceria entre Governo do Estado e
Prefeitura de Recife foi a abertura para conversar sobre uma melhoria na politica
metropolitana de transportes, e para refletir sobre a adaptacdo do modelo de gestdo
vigente, transformando-o de modelo de gestdo delegada para modelo de gestéo
compartilhada. Recife também criou o Sistema de Transporte Complementar de
Passageiros (STCP) do Municipio, passando a desenvolver um sistema municipal de
transporte complementar ao STPP/RMR, com linhas municipais alimentadoras e

interbairros complementares as linhas pertencentes ao SEI.*’

Segundo Ramalho (2009), o reordenamento institucional do sistema de gestéo do

transporte metropolitano foi discutido nos dois anos seguintes, sendo a primeira

*T 0 STCP de Recife foi criado por Lei n°.19.856/03 e regulamentado por Decreto n°.19.870/03.
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proposta de consorcio elaborada aprovada pela Assembleia Legislativa. Por
discordancia do prefeito de Recife em relacdo a participagdo acionaria dos membros do
consorcio, essa proposta ndo chegou a ser encaminhada & Camara dos Vereadores. Na
proposta inicial, o governo estadual ficaria com 45% das acOes dessa nova empresa
publica multifederativa, a Prefeitura de Recife teria 35% e 0s demais municipios

metropolitanos compartilhariam os 20% das agdes restantes.

Ramalho (2009) aponta que havia rejei¢do a participacdo no consoércio pelos
demais municipios metropolitanos, identificando a forma de participacdo estabelecida
pelas quotas aciondrias como o principal motivo para a rejeicao. A autora avalia que “o
principal entrave era a divisao de poder entre o Estado e os 14 municipios. Estes ultimos
argumentavam que precisavam avaliar quais seriam os ganhos politicos e financeiros
que teriam ao participar do Consoércio.” (RAMALHO, 2009, p.114). Esse
posicionamento fica claro com a declaracdo do entdo secretario de Planejamento
Urbano, Transportes ¢ Meio Ambiente de Olinda, Oswaldo Lima Neto: “ndo somos
contra o consorcio, até porque € um modelo excelente. Olinda apenas quer saber o poder
que o Municipio tera politica e financeiramente, ao repassar para 0 consorcio a gestao
do sistema de transportes?” (JORNAL DO COMERCIO, 20 de abril de 2006 apud
RAMALHO, 2009, p.115). Outro problema que teria de ser enfrentado no ambito local
dizia respeito a uma das principais exigéncias para a entrada no Consoércio: 0 combate
ao transporte clandestino, mais especificamente, a retirada das kombis do sistema de
transporte publico de passageiros e a regularizacdo dos sistemas complementares
municipais. Dificilmente um prefeito assumiria esse desgaste politico sem avaliar bem

0s ganhos politicos que teria ao aderir ao Consorcio.

Apesar disto, Ramalho (2009) relata que o Governo do Estado percebeu a

3

resisténcia dos municipios como “um descaso com o poder publico”, e que o entdo
secretario do Estado de Desenvolvimento Urbano, Francisco Petribu, chegou a garantir
que o modelo seria “implantado a qualquer custo” e que o Estado e o Recife estariam
dispostos a arcar com o0 6nus de assumir a gestdo metropolitana do servico sem a
participacdo dos demais municipios metropolitanos (JORNAL DO COMERCIO, 20 de

abril de 2006 apud RAMALHO, 2009, p.115).

O ano de 2006 era um ano eleitoral, e, por um lado, era politicamente importante

para Jarbas Vasconcelos, em seu ultimo mandato, aprovar o Consorcio. Isto nao
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significa que para Jodo Paulo a aprovacdo do Consorcio deixasse de ser importante, ao

contrario. Acontece que no ambito municipal Jodo Paulo enfrentou resisténcia da

Camara de Vereadores:
Tivemos problemas na cAmara com o0s vereadores para aceitar aquela
proposta. Tivemos um processo de polarizacdo de elei¢cbes que
atrapalhou o processo, até mesmo de conversa. Vocé ta conversando,
entra eleigdo... Como temos eleicdo de dois em dois anos, tivemos um
momento da minha reeleicdo que foi muito duro. Ocorreram essas
dificuldades, ndo do ponto de vista da concepcdo do projeto, mas
ficaram muitas davidas para os vereadores, principalmente no que diz
respeito a representacdo da cidade no consorcio. (JOAO PAULO. Ex-

prefeito de Recife pelo PT. Entrevista realizada em 09 de novembro
de 2010).

O primeiro momento de discussao sobre o novo modelo de gestdo compartilhada
se encerra com as eleicdes estaduais de 2006. O candidato de Jarbas Vasconcelos
(PMDB) Mendonga Filho (PFL) vai para o segundo turno com 1.578.001 votos contra
Eduardo Campos (PSB) com 1.356.950 votos. O terceiro mais bem votado, o candidato
do PT Humberto Costa Lima, perde o pleito eleitoral com 1.000.842 votos sobre um
total de 4.769.970 votos no primeiro turno. Este resultado eleitoral forgou uma re-
estruturacdo politica, na qual o PT passou a apoiar o candidato do PSB. Eduardo
Campos foi eleito governador de Pernambuco, em 2006, ao vencer o segundo turno com
2.623.297 votos sobre os 1.390.273 votos de Mendonga Filho sobre um total de
4.671.124 votos no segundo turno.

5.1.2 0 segundo momento (2007-2008)
O pleito eleitoral de 2006 mudou o cenario politico-administrativo em

Pernambuco. O segundo momento de discussdo sobre o modelo de gestdo
compartilhada para o transporte publico coletivo na RMR agora seria marcado pela
proximidade politica e ideoldgica entre os lideres do Governo do Estado e da Prefeitura
de Recife.

Continuidade ndo é o forte das administragbes publicas brasileiras. A
probabilidade de continuidade quando hd mudanca partidaria entdo, € menor ainda. O
recém-eleito governador, Eduardo Campos, neto de Miguel Arraes, historicamente faz

oposicao a Jarbas Vasconcelos. Isto somado ao baixo interesse demonstrado tanto por
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Recife quanto pelos demais municipios metropolitanos no primeiro momento de
negociacao intergovernamental para repactuar o arranjo de gestdo do transporte publico
coletivo da RMR eram fatores que ndo indicavam motivos para justificar continuidade
no processo de negociacdo. No entanto, ao indicar Humberto Costa (PT) como
secretario de Estado das Cidades, e convidar Dilson Peixoto (PT) para assumir a
presidéncia da EMTU, Eduardo Campos demonstrou claramente seu interesse em dar
continuidade a essa negociacéo:

Quando o governador me convidou para ser presidente da EMTU eu
tive uma longa conversa com ele sobre o0 que eu imaginava poderia ser
feito. O primeiro passo era dar esse salto de qualidade, mudar o
carater institucional da EMTU, extingui-la e criar no seu lugar um
consorcio. Ele entendeu, viu a importancia do projeto e disse: olha,
vamos tocar pra frente, o que precisa para acelerar? [...] Mudei de
balcdo, com as idéias que o municipio tinha passei a atuar no governo
estadual, com a primeira missdo de implementar o consorcio. [...] A
primeira questdo era a conversa politica, que ele fez no gabinete dele
com todos os prefeitos da regido metropolitana, dizendo que era
decisdo do governo tocar em frente o consorcio, e que estava
delegando ao Dilson junto aos técnicos dos municipios formatar isso,
e que ele queria fazer o mais rapido possivel. Isso foi muito bom, os
prefeitos sentiram firmeza e dai rapidamente conseguimos fazer a
implantacéo. [...] Ja incorporamos Olinda de pronto, negociamos com
todos os outros prefeitos dos municipios, todos assinaram uma carta
de intencdo para ingresso no consorcio. Mais rapidamente
conseguimos fazer com que as coisas acontecessem. Em abril 2007, a
lei estadual ja estava aprovada, e a lei de Recife em outubro de 2007, e
0 consércio foi inaugurado em setembro 2008. Hoje ja temos
discussfes avangadas com Jaboatdo, Abreu e Lima, Camaragibe,
Ipojuca, entre outros, que sdo municipios que mais rapidamente, agora
passado o episddio eleitoral, esperamos que eles ingressem no
consorcio. (DILSON PEIXOTO, diretor-presidente do CTM.
Entrevista realizada em 21 de outubro, 2010).

Dessa forma, a discussdo para a criagdo do Consorcio é retomada no inicio da
primeira gestdo do atual governador, Eduardo Campos. A reformulacdo da proposta
inicial para a gestdo compartilhada do sistema de transporte publico coletivo da RMR
surge fundamentada pela Lei de Consércios Publicos n®.11.107, promulgada em 2005 e

regulamentada pelo Decreto n° 6.017 de 2007.%

*® Vale lembrar que com a Lei dos Consércios, além da criagdo conjunta do Protocolo de Intencdes,
considerado a espinha dorsal do arranjo consorciado, é preciso que esse documento, em forma de projeto
de lei, seja encaminhado e ratificado pelas respectivas Camaras dos Vereadores ou Assembleias
Legislativas dos entes consorciados.
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Segundo Ramalho (2009), além da adaptacdo do modelo de arranjo de gestdo
compartilhada a Lei de Consorcios, “na nova proposta, o Governo do Estado abriu méo
de 5% de sua participagdo no controle do sistema, transferindo o percentual para ser
dividido com os outros municipios, com exce¢cdo do Recife.” (RAMALHO, 2009,
p.117). A questdo das quotas acionarias foi um dos pontos mais polémicos no primeiro
momento de negociagdo. Eduardo Campos se mostrou favoravel a encorajar os demais
municipios a aderirem ao Consorcio por meio da diluicdo da quota estadual, quando o
Governo anterior recusou-se a abrir mao do seu percentual. Assim, a nova distribuicéo
de quotas ficou da seguinte forma: 40% (e ndo 45%) para o Estado, 35% para 0 Recife,
e 25% das agOes para serem divididas entre os demais municipios consorciados,

conforme apresentado no Quadro 7.

Quadro 7: Participacao acionaria do CTM

Viagens Geradas dentro da RMR Participagéo
Acionéria no
Unidade Federativa | Tipo Quantidade % Consorcio %
Estado de Pernambuco | Intermunicipal 1.146.858 | 45,34 40
Recife Municipal 1.008.582 | 39,87 35
Abreu e Lima Municipal 19.830| 0,78 1,33
Aracoiaba Municipal 1.334| 0,05 0,09
Cabo de Santo
Agostinho Municipal 31.369| 1,24 2,1
Camaragibe Municipal 14.925| 0,59 1
Igarassu Municipal 5.670| 0,22 0,38
Ipojuca Municipal 8.771| 0,35 0,59
Ilha de Itamaracéa Municipal 2.160| 0,09 0,14
Itapissuma Municipal 4.724| 0,19 0,32
Jaboat&o dos
Guararapes Municipal 100.760| 3,98 6,74
Moreno Municipal 4213 0,17 0,28
Olinda Municipal 111.092| 4,39 7,43
Paulista Municipal 64.784| 2,56 4,33
S&o Lourenco da Mata | Municipal 4.302| 0,17 0,29
Total 2.529.373 100 100

Fonte: EMTU-Recife, 2006 apud RAMALHO, 20009.

Ao observar o Quadro 7 percebemos que as maiores porcentagens de viagens
geradas na RMR pertencem aos municipios que se encontram localizadas na mancha
urbana ilustrada na Figura 6. S&o estes: Recife, Olinda, Jaboatdo dos Guararapes,

Paulista e Camaragibe.
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Ramalho (2009) relata que, segundo a EMTU-Recife, os percentuais foram
estabelecidos de maneira proporcional ao nimero de viagens geradas e de acordo com a
demanda da populacdo de cada um dos municipios da RMR, conforme o Quadro 7.
Vale destacar que as quotas de Recife ndo sofreram variacdo do modelo anterior,
permanecendo em 35%. Em depoimento, Jodo Paulo faz referéncia ao peso do
municipio no arranjo metropolitano, e afirma que:

Recife tem um peso significativo, [e] que nada vai ser decidido sem a
participacdo do Recife. E uma das coisas que nos estabelecemos no
Consorcio. As coisas para acontecerem tem que 0 Governo do Estado
e principalmente o Recife concordarem para poder acontecer. (JOAO

PAULO. Prefeito do Recife. Entrevista realizada em 09 de dezembro
de 2008 apud RAMALHO, 2009, p.118).

Com a atual participacdo de apenas trés socios, as quotas acionarias estdo
distribuidas da seguinte forma: Recife com 35%, Olinda com 7,43% e Pernambuco com
as demais 57,57%. Essa distribuicdo permanece até que outros municipios se
consorciem, e assumem as suas respectivas quotas de acordo com o que foi estabelecido

no protocolo de intences.

De acordo com Ramalho (2009), foram os argumentos defendidos pela EMTU
para essa mudanca que ‘“com esses novos percentuais, o modelo seria o mais
participativo e cooperativo possivel, pois uma das regras previstas € que para aprovagao
de qualquer matéria sera necessario obter 85% dos votos.” (RAMALHO, 2009, p.118).
Para obter quorum nas decisfes da Assembleia Geral seria necessaria a participacdo de
um namero consideravel de entes consorciados, uma vez que somados 0s votos do
Estado (40%) e do Recife (35%) ndo seriam suficientes para atingir o percentual exigido

para a aprovacdo de qualquer decisdo nesta instancia.
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Figura 10: Percentual de viagens realizadas no STPP/RMR

B Intermunicipal
B Recife

i Qutros Municipios

Fonte: Grande Recife, 2008.

Uma boa parte dos municipios metropolitanos ndo possui um servico de
transporte publico operado por 6nibus, sendo operado por VPPs. O servico de transporte
operado por 6nibus nesses municipios, em geral, € metropolitano, gerido pela antiga
EMTU e atual CTM. Segundo as informaces oficias, 90% das viagens séo realizadas
através do STPP/RMR (Figura 10).

A idéia defendida era que com a reformulacdo das quotas acionarias, 0s entes
mais fortes ndo teriam controle sobre o consédrcio, sendo obrigados a negociar com 0s
entes consorciados de menor representacdo, por um lado, mas também nao podendo ser
excluidos de uma decisdo tomada dentro do CMT, por outro lado. Visto de outra forma,
embora o Estado e o Recife ndo tivessem como dominar as a¢des do Consorcio, eles
tinham poder de veto nas a¢cdes propostas que ndo estivessem do seu agrado.

Além disso, Ramalho (2009) acrescenta que no novo desenho das quotas
acionarias também foram definidas as quotas de participacdo financeira, estabelecidas
em funcdo do orgcamento de cada municipio da RMR, e definidas no Contrato de Rateio.
Outra mudanca na proposta inicial do arranjo, segundo a autora, foi a criagdo do
Conselho Superior de Transporte Metropolitano (CSTM) no lugar do CMTU, vinculado
a agéncia reguladora de Pernambuco (ARPE). Veremos algumas das implicacdes da

criagdo deste novo Conselho na sec¢do seguinte.

O Consorcio foi legalmente constituido em 2007 por meio da ratificagdo do
Protocolo de Intengdes celebrado entre o Estado de Pernambuco (Lei n°® 13.235 de 24 de
maio de 2007), o Municipio de Olinda (Lei n® 5.553 de 04 de julho de 2007) e o
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Municipio de Recife (Lei n°® 17.360 de 10 de outubro de 2007). Olinda aderiu ao

Consorcio antes de Recife. Germano Travassos avalia que:
Tecnicamente 0 municipio ndo poderia entrar no Consércio porque a
desorganizacdo do seu sistema de transporte complementar poderia
causar um impacto irreversivel no sistema. O fato é que foi a visao
politica de Dilson Peixoto que permitiu a entrada de Olinda nesse
arranjo, mesmo quebrando a regra do consorcio. O corpo técnico da
EMTU ficou chateado, mas a visdo politica foi importante. Apesar de
Recife ter participado do processo desde o comego e construido a
solucédo desde o comeco, [...] Recife entrou no consércio a reboque de

Olinda. (GERMANO TRAVASSOS. Consultor de Transportes.
Entrevista realizada em 22 de outubro de 2010).

Embora a Cémara Municipal de Recife tenha aprovado o Projeto de Lei
autorizando a criacdo do Consorcio e ratificando o Protocolo de Intengdes celebrado
entre os entes recém-consorciados, ndo foi um processo facil. O prefeito de Recife
enviou 0 novo Projeto de Lei a Camara em abril de 2007, no entanto, os vereadores ndo
se sentiram aptos a ratificar o Protocolo de IntencBes por ndo terem participado do seu
processo de formulagdo, ou mesmo sido consultados previamente pelo prefeito.
Segundo o vereador Luiz Helvécio, presidente da Comissdo de Meio Ambiente,
Transporte e Transito, relator do parecer do Consoércio na Camara, “o prefeito chegou a
assinar o Protocolo de Intengdes sem ouvir a Camara, e nos resistimos e ndo
complementamos o processo porque tinhamos argumentacdes fortes para a defesa dos
interesses do municipio.” (LUIZ HELVECIO. Vereador do Recife pelo PT. Entrevista
realizada em 17 de janeiro de 2008 apud RAMALHO, 2009, p.120).

Segundo Ramalho (2009), as Comissdes de Financas e Orcamento e de Meio
Ambiente, Transporte e Transito da Camara de Recife analisaram o Projeto de Lei e
enviaram um parecer a Prefeitura solicitando um parecer expresso das secretarias de
Assuntos Juridicos e de Financas do Municipio sobre a situacdo de risco da
municipalidade quanto a responsabilidade dos passivos da EMTU e sobre a situacdo
societaria pretendida, no caso da aprovacdo do Protocolo de Intencdes. A autora relata
que esse documento também informava a suspensdo da analise do Projeto até que
fossem atendidas as solicitacdes, além da existéncia de outros questionamentos a serem
tratados. O Poder Executivo acatou todas as reivindicacOes feitas pela Camara, exceto

aumentar a participagdo do Recife no CSTM. Mesmo assim, a Cémara ratificou o
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Protocolo de Intengdes ‘“com reservas”,

9 49

reiterando a intencdo dessa entidade na

garantia da preservacao da autonomia municipal nesse arranjo compartilhado. Ramalho

(2009) elaborou o Quadro 8 abaixo no qual compara as leis municipais de Olinda e

Recife — que deveriam ser uniformes — que criaram o Consorcio.

Quadro 8: Comparacgdo entre as Leis Municipais de Recife e Olinda que criaram o CTM

Leis Ratificadoras Olinda Recife
Artigos Lei N° 5553/2007, de junho de Lei N° 17360, de outubro de
2007 2007

Art. 3° Ratifica todas as clausulas. termos | Ratifica com  reservas  as
e condigdes previstos no Protocolo | clausulas 4* e 8* do Protocolo de
de Intengdes. Intencoes.

Art. 4° O CTM integrara a administracdo | O CTM integrara a administracio
indireta. vinculado a Secretaria de | indireta. vinculado a Secretaria de
Planejamento. Transporte e Meio | Servigos Publicos.

Ambiente.

Art. 6° O CTM quando solicitado. | O CTM devera se sujeitar as
apresentara informacgdes sobre as | mesmas determinacdes contidas
suas funcdes e atividades ao Poder | nos Artigos 59 e 61 da Lei
Legislativo. Organica.

Art. 8° (o) Municipio de Olinda | O Municipio do Recife
integralizara 7.43% das cotas do | integralizara 35% das cotas do
capital social inicial. capital social inicial.

Autoriza o Municipio a conceder e | Autoriza o Municipio a conceder e
ceder ao CTM. bens e quaisquer | ceder ao CTM. bens e quaisquer

Art. 11 ativos na prestacdo dos servigos de | ativos na prestacdo dos servigos de
transporte publico coletivo de | transporte publico coletivo de
passageiros. passageiros. com exclusio do

Sistema de Transporte
Complementar do Recife.
Caso o CTM wvenha a ser(Caso o CTM wvenha a ser
responsabilizado judicialmente por | responsabilizado judicialmente por
algum passivo da EMTU. o CTM | algum passivo da EMTU. o CTM

Arel2. devera ser ressarcido pelo Estado | devera ser ressarcido pelo Estado

Parégmff) 20 de Pernambuco no montante (de Pemambuco no montante
correspondente a eventual | correspondente a eventual
condenacao. condenacao, sob pena de nao o
fazendo, ser revogada a
delegacio do STPP/Recife que
lhe foi outorgada.

A regulamentacao do Sistema de
Transporte Publico de
Art. 15 Passageiros Metropolitano
devera ser precedida do exame e
da aprovacao prévia do Conselho
Municipal de Transporte e

Transito do Recife.

Fonte: Ramalho (2009).

Chama atencdo a emenda modificativa feita no artigo 11, no qual a Céamara

“autoriza o municipio a conceder e ceder ao CTM, bens e quaisquer ativos na prestacdo

dos servicos de transporte publico coletivo de passageiros, com excecdo do Sistema de

49 N . e ~ . .
A Camara dos Vereadores de Recife ratificou o Protocolo de IntengGes com reservas principalmente
em relagdo a clausula 42, que trata da interagdo do CTM com o CSTM, e a cldusula 82 do protocolo, que

especifica as atribuicdes do CTM.
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Transporte Complementar de Recife.” A justificativa dada era que o Consoércio teria
como responsabilidade a gestdo do transporte intermunicipal, e que o STCP era de
cardter municipal, atuando exclusivamente no ambito do territério de Recife. Esta
justificativa e as “reservas” feitas em relagdo ao Protocolo de Intengdes vao na contra-
méo da proposta de criagdo do Consorcio, uma vez gque a0 Se propor uma gestao
compartilhada e a unificacdo dos 6rgdos gestores para eliminar a sobreposicdo de
servigos e tornar o STPP/RMR mais eficiente e integrado, ndo haveria porque néo
incluir o sistema complementar de transporte municipal no novo arranjo. Olinda
ratificou o Protocolo de IntencBes na integra e, em mar¢o de 2010, delegou a gestdo do

seu sistema municipal de transporte ao Consorcio, sem ressalvas.

O Comité de Transicdo responsavel pelo processo de transicdo de EMTU para
CTM ¢ criado em dezembro de 2007 por meio do Decreto estadual no. 31.264, que
também determinou os procedimentos para o processo de transicdo. No dia 08 de
setembro de 2008, ap6s cinco anos de discussdes e negociacbes, 0 Consércio Grande

Recife é formalmente inaugurado.

De acordo com Ramalho (2009), o Consorcio foi o resultado de uma articulacéo
politica bem-sucedida entre os entes federativos que dela participaram, e um exemplo
de possivel parceria para a resolugdo de um problema setorial de ambito metropolitano.
No discurso inaugural do CTM o governador Eduardo Campos expressou claramente o
carater participativo do processo de criagdo do novo arranjo de gestdo compartilhada do

sistema de transporte publico coletivo metropolitano:

NoOs estamos aqui, dando sequéncia a busca de uma politica publica
das mais importantes para uma sociedade moderna, sobretudo com
toda a confirmagdo que as grandes cidades, as grandes Regifes
Metropolitanas vivem, essa grande questdo da mobilidade que afeta o
custo da producéo e da qualidade de vida, nds estamos aqui para ndo
s0, de uma forma nova e de um contetdo arrojado fazer intervencdes
gue possam melhorar a vida da populacdo que depende de transporte
publico de passageiros. E, n6s demos sim, sequéncia a um debate que
vinha de muito tempo, sem nenhum tipo de preconceito [...] NOs
captamos isso com a consciéncia que estdvamos fazendo o caminho
correto, que n6s prestamos a essa questdo a importancia que nos
entendemos que ela tinha e que ela tem, quando colocamos a
articulacdo politica a servico da realizagdo daquilo que nédo foi
conseguido antes, e n6s conseguimos. Conseguimos por qué? Porque
nos dedicamos a conseguir, porque tivemos paciéncia, porque
soubemos negociar, dar passos para tras para dar outros para frente.
Porque entendemos que vocé ndo faz uma construcdo coletiva
impondo a sua vontade, chegando ou é assim ou eu ndo quero, nés
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fizemos isso ouvindo muita gente e esse processo foi viabilizado por
uma decisdo politica de viver esse processo de maneira democratica
(EDUARDO CAMPOS, governador do Estado. Discurso na
inauguragdo do CTM em 08 de setembro de 2008 apud RAMALHO,
2009, p.124).

5.1.3 O momento atual (2008-2010)

Em 2007, todos os prefeitos dos municipios da RMR assinaram uma carta de
intencdo de adesdo ao Consorcio Grande Recife. Apesar disso, passados dois anos desde
a inauguracdo formal do CTM e quase trés anos completos desde a sua criagéo legal,
apenas os municipios de Recife e Olinda fazem parte desse novo arranjo institucional
para a gestdo compartilhada de um servigco publico com o Governo do Estado. O que

poderia explicar a ndo adesdo dos demais municipios metropolitanos ao Consércio?

Pouco depois da inauguracdo do Consorcio houve nova elei¢do, desta vez de
ambito municipal. Sete dos 14 prefeitos da RMR foram reeleitos, enquanto os demais
foram substituidos por novos candidatos. No Quadro 9 fazemos uma relagdo dos
prefeitos dos municipios metropolitanos ao longo das Gltimas trés gestdes (2001-2010),

incluindo o periodo no qual foram iniciadas as negociac6es para a criacdo do CTM.
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Quadro 9: Prefeitos e Partidos na RMR de 2001 a 2010

Prefeitos e Partidos na RMR de 2001 a 2012
Periodo 2001-2004 Periodo 2005-2008 Periodo 2009-2012
Municipio Prefeito Partido |Prefeito Partido |Prefeito Partido
Flavio Vieira Gadelha de Flavio Vieira Gadelha de
Abreu e Lima Jerénimo Gadelha PDT Albuguerque PDT Albuguerque PMDB
Severino Alexandre Severino Alexandre
Aragoiaba Cuscuz PSB Sobrinho PMDB [Sobrinho PMDB
Cabo de Santo Luiz (Lula)Cabral de Luiz (Lula) Cabral de
Agostinho Elias Gomes PPS Oliveira Filho PTB Oliveira Filho PTB
Camaragibe Paulo Santana PT Jodo Ribeiro de Lemos |PCdo B |Jodo Ribeiro de Lemos |PC do B
Yves Ribeiro de Gesimario Pessoa
Igarassu Albuquerque PSB Ninho PSB Barracho PSB
Ilha de Itamaraca Marcos Augusto PPB Paulo Volia PFL Rubinho Catunda PT
Pedro Serafim de Souza Pedro Serafim de Souza
Ipojuca Carlos Santana PSDB Filho PMDB [Filho PDT
Clovis Cavalcantido Claudio Luciano da Silva
Itapissuma Paulo Volia PSB Rego Barros PDT Xavier (Cal Volia) PSDB
Jaboatdo dos
Guararapes Fernando Rodavalha [PMDB [Nilton Carneiro PSDC Elias Gomes da Silva PSDB
Moreno Edvaldo Rufino PSB Edvard Bernardo Silva |[PMDB |Edvard Bernardo Silva |PMDB
Luciana Barbosa de Luciana Barbosa de
Olinda Oliveira Santos PCdoB |Oliveira Santos PCdoB |Renildo Calheiros PCdoB
Yves Ribeiro de Yves Ribeiro de
Paulista Speck PMDB [Albuguerque PPS Albugquerque PSB
Jodo da Costa Bezerra
Recife Jodo Paulo Lima e Silva|PT Jodo Paulo Lima e Silva  [PT Filho PT
Sao Lourencgo da
Mata Jairo Pereira PMDB |Jairo Pereira PMDB |Ettore Labanca PSB

Fonte: Elaboragdo propria com dados do TRE de Pernambuco.

O Quadro 9 além de permitir observar a grande circulacdo dos politicos entre 0s
municipios da RMR, também permite visualizar a continuidade e descontinuidade de
candidato ou partido nas ultimas trés gestdes em cada um dos municipios

metropolitanos.

Com as eleigdes municipais em 2008, 50% dos municipios tiveram seus
prefeitos reeleitos, e os demais receberam sete novos prefeitos, incluindo Recife e
Olinda, que elegeram os candidatos sucessores dos partidos dos prefeitos que

encaminharam o Protocolo de IntencGes para a Camara dos Vereadores.

Foram cinco os municipios que elegeram novos prefeitos, incluindo Jaboatdo
dos Guararapes, que elegeu Elias Gomes (PSDB); S&o Lourenco da Mata, que elegeu
Ettore Labanca (PSB); Itapissuma, que elegeu Claudio Xavier (PSDB); Igarassu que
elegeu Gesimario Pessoa Barracho (PSB); e llha de Itamaraca que elegeu Rubinho
Catunda (PT). Os outros sete municipios que reelegeram seus prefeitos também néao

aderiram ao Consorcio.
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Figura 11: RMR e distribuigao politico-partidaria dos prefeitos eleitos

SAO LOURENC O
DA MATA
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SEEMURE PR SCONSO PCIADO S

Fonte: Ramalho, 2009.

Ramalho (2009) conclui em sua andlise sobre a formacgdo do Consércio, que a
coligacdo politico-partidaria foi fator pouco determinante para a adesdo dos municipios
ao Consorcio, ou mesmo fator decisivo para a aproximagdo por parte dos gestores da

EMTU-Recife e do Governo do Estado para negociacéo da adesdo ao Consorcio.

Na Figura 11, os municipios de coloracdo mais escura (vermelho) sdo
governados por prefeitos pertencentes ao PSB, PT, PC do B e PTB. Os municipios de
coloracdo mais clara (amarelo) sdo governados pelo PMDB, PDT, PFL e PSDB. Em
outras palavras, fazer parte do mesmo partido ou da base aliada do Governo do Estado
ou dos municipios consorciados ndo foi determinante para a participacdo dos
municipios no arranjo consorciado até 2008.
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Na pesquisa de campo realizada em novembro de 2010, tivemos a oportunidade
de entrevistar 0s secretarios municipais cujas pastas eram relacionadas a area de
transporte dos municipios de Jaboatdo dos Guararapes. Camaragibe, Paulista, Séo
Lourenco da Mata e Cabo de Santo Agostinho.®® Foi observado que cada um desses
cinco municipios encontra-se em fases distintas quanto ao processo de adesdo ao CTM,
especialmente tomando em consideragdo as condicionalidades previstas pelo Protocolo
de IntengOes. Entre as exigéncias, destacamos a obrigacdo de organizar seu sistema
municipal de transporte, eliminar o transporte clandestino, regularizar o transporte
complementar ou alternativo e mapear as linhas e itinerarios do sistema municipal de
transporte. Dos cinco municipios visitados, Jaboatdo dos Guararapes, Camaragibe e
Cabo de Santo Agostinho s@o os mais avancados na estruturacdo dos seus sistemas
municipais, da regularizacdo (e reducdo) da sua frota de transporte complementar, e da
realizacdo de estudos e mapeamentos diagnosticando a situacdo do sistema municipal de
transportes. Jaboatdo dos Guararapes assinou um convénio com o Grande Recife e estd
se preparando para utilizar o sistema de bilhetagem eletronica (Vale Eletrdnico
Metropolitano — 0 VEM) também nos micro-6nibus do seu sistema complementar
municipal. Nos trés casos, 0 executivo municipal estd aguardando o ajuste das
condicGes técnicas para enviar o Protocolo de Intencbes para a Camara Municipal para

apreciacéo e ratificacao.

Embora o municipio seja a sede da Cidade da Copa, 0 Municipio de S&o
Lourenco da Mata estd longe de organizar seu sistema municipal de transporte. O
Departamento de Transporte do Municipio é responsavel exclusivamente pela
manutencdo dos veiculos pertencentes a Prefeitura, ou seja, € responsavel apenas pelos
veiculos oficiais e pelas ambuléncias. Questes ligadas ao transporte publico sdo
tratadas no Departamento de Transito do Municipio, responsavel pela municipalizacao

*% Nao foi facil agendar entrevistas com representantes dos doze municipios metropolitanos ausentes do
arranjo consorciado para a gestdo do transporte pelo CTM. Todos os municipios foram contatados, porém
devido a indisponibilidade de agenda, ndo foi possivel visitar todos. Os municipios de Jaboatdo dos
Guararapes, Camaragibe e Paulista foram priorizados por fazer parte do nicleo de municipios mais
préximos a Recife. Sdo Lourenco foi escolhido por ser o municipio sede da Cidade da Copa, que até 2014
ird receber uma quantia de investimentos em infraestrutura urbana e de transportes significativa. O
Municipio de Cabo de Santo Agostinho foi escolhido por apresentar uma realidade de um municipio em
expansao, tanto populacional quanto econdmica devido ao Porto de SUAPE localizado no seu territério.
Para estabelecer um quadro de fatores que justifique a auséncia dos doze municipios do arranjo, seria
imprescindivel entrevistar representantes de todos os municipios. A impossibilidade de agendar
entrevistas por conta do periodo e da mobilizacdo eleitoral para as elei¢des nacionais é uma clara
limitacdo deste trabalho. Dito isto, a realidade desses municipios (ndo possuir sistema municipal de
transporte por dnibus, por exemplo) corresponde ao quadro apresentado pela EMTU e Grande Recife, da
baixa representatividade desses sistemas dentro do universo do transporte piblico na RMR.
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do transito em parceria com 0 DETRAN-PE, e pelo planejamento e regulacdo dos
servicos de taxi e do sistema de transporte publico alternativo no municipio. De maneira
similar aos demais municipios metropolitanos, S8 Lourenco da Mata ndo possui
sistema municipal de transporte pablico coletivo operado por 6nibus, sendo as unicas

linhas de dnibus que circulam no municipio as integrantes do SEI.

Isso é verdade também em Paulista, onde segundo o secretario de Transporte e
Habitacéo, o prefeito ndo tem o menor interesse em comprar briga com os operadores
de pequenos veiculos responsaveis pela prestacdo do servigco Unico do municipio, que,
pelo seu cardter Unico no municipio, ndo configura transporte alternativo nem
complementar. O atual prefeito de Paulista, no seu sexto ano de governo ainda se
mostra publicamente interessado em fazer parte do arranjo consorciado. Segundo Sérgio
Alves, secretério de Transporte e Habitacdo do Municipio:

O fato de ter existido a transicdo para o consOrcio agravou um
problema que a gente ja tinha, mas que em algum tempo, naturalmente
teria que ser resolvido. O que fez foi acelerar o processo; quando isso
acontece, exalta os &nimos. Néo estamos fazendo juizo de valor se
seria melhor ou ndo demorar mais. Ndo é que teria agravado no
sentido pejorativo, agravou a necessidade de uma solugdo. Fez urgente
a necessidade de uma solugéo. E obvio que tem um fator politico, e 0
que prevalece é a forca politica do Estado. Do ponto de vista da
gestdo, a ideia, a concepcdo é sedutora. A carta de intencdo néo
demanda uma dificuldade grande de ser assinada, pelo menos néo
tanto quanto ao Protocolo de Intengdes se tornar realidade. A carta
sugere gue em tese vocé concorda com aquela ideia. Na pratica assinar
0 Protocolo exige um estudo e planejamento maior. Era de se esperar
hoje que ja tivessem mais municipios envolvidos, talvez Paulista fosse
0 ultimo, mas era de se supor la atrds que se tivesse Jaboatdo,
Camaragibe; ndo deixa de ser estranho que isto ainda ndo tenha
engrenado a todo vapor. Talvez Paulista fosse o ultimo, mas na atual
situacdo talvez ndo seja o ultimo. A tendéncia é que antes do final do
mandato deste prefeito Paulista esteja inserida no consorcio. Esse é o
nosso norte, é o ideal. E com esse foco que a gente trabalha, é uma
guestdo de construir esse processo de maneira que se possa minimizar
0s problemas — que sd0 inevitaveis — mas que sejam 0 minimo
possivel. (SERGIO ALVES. Secretario de Transporte e Habitaco da
Prefeitura de Paulista. Entrevista realizada em 02 de dezembro, 2010).

Outro fator que dificulta a ampliacdo da abrangéncia do CTM ¢ a falta de pernas
do préprio 6rgdo gestor em dar apoio técnico aos municipios para que estes se adequem
as exigéncias do Protocolo de Intengdes. Os municipios de Camaragibe, Cabo de Santo

Agostinho e Jaboatdo dos Guararapes, por exemplo, estdo com as suas minutas de lei
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prontas, finalizando a reestruturacdo do sistema municipal antes de encaminhar os
projetos de lei para analise das Camaras de Vereadores. Uma maior participacdo do
Consdrcio nesse processo junto aos legislativos municipais poderia facilitar a ratificagdo
do Protocolo por essas casas. A falta de recursos humanos reduz a capacidade do
Consorcio em expandir suas acGes, 0 que acaba justificando o atraso também na
incorporacgdo da gestdo do sistema municipal de transporte do Municipio de Olinda, que
s0 foi transferido ao CTM quase dois anos apos a ratificacdo do Protocolo de Intengoes.

5.2 0 Consorcio de Transporte Metropolitano

O Consorcio de Transportes da Regido Metropolitana do Recife (CTM), cujo
nome fantasia é Grande Recife, constitui um consorcio publico de natureza juridica de
direito privado e sem-fins lucrativos. Formalmente criado em 08 de setembro de 2008, o
CTM tem como objetivo a gestdo plena e associada do STPP/RMR. Entre suas
principais atribuicdes estdo a de planejamento, fiscalizagdo e regulacdo do Sistema de
Transporte Publico de Passageiros da RMR. Vale ressaltar que o CTM atua apenas na

area dos entes consorciados.

O Consorcio constitui uma empresa publica multifederativa de regime hibrido,
ou seja, embora tenha personalidade juridica de direito privado, é uma entidade de
natureza publica. Por ser multifederativa, esta entidade passa a constituir a
administracdo indireta de todos os entes federativos que a compdem. A escolha pela
personalidade juridica de direito privado se deu com base em dois fatores: a) a
possibilidade de assumir esse tipo de personalidade na Lei Federal n°. 11.107/2005; b)
em decorréncia da necessidade de buscar mecanismos que impedissem o engessamento

do funcionamento da entidade.™*

Os recursos do CTM sdo decorrentes da receita da venda de bilhetes/ passagens
de transporte publico coletivo, “da quota de contribuicdo dos sécios do CTM

> Em uma empresa pblica multifederativa de natureza juridica de direito publico, cada mudanca
realizada necessitaria uma nova lei por ente federativo. Enquanto no formato de natureza juridica de
direito privado, mesmo que seja necessario observar o regimento publico, é possivel contornar alguns dos
nos do setor publico, e realizar uma gestdo por consenso na qual as decisdes sdo acordadas na Assembleia
dos Acionistas. (Estas informagdes foram disponibilizadas em entrevista com a diretora juridica do CTM,
Tatiana Vasconcelos em 24 de novembro, 2010).
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estabelecida por intermédio do Contrato de Rateio, da renda dos bens patrimoniais,
doagdes, de fundos de transportes e de outras fontes.” (RAMALHO, 2009, p.126).

O Consorcio é formado por entes governamentais de distintas esferas, 6rgaos
reguladores, fiscalizadores e gestores, além de operadores dos servigos de transportes.
Por meio de uma engenharia institucional complexa, mesclando leis e atores, se

constituiu a estrutura institucional do Consorcio (ver Figura 12).

Figura 12: Estrutura Institucional do CTM

Prot |
Governo do Estado e -:lcu”o Prefeituras da RMR
de Pernambuco de Intengdes
Leis
Ratificadoras

Consorcio
Publico -
CTM

Operadores Operadores
VPP’s Onibus

Contratos de Prestagio

Contratos de Permissao Contratos de Concessio
de Servigo

Fonte: Grande Recife, 2008.

Conforme a Figura 12, o primeiro plano é formado pelos entes governamentais,
neste caso pelo Governo do Estado de Pernambuco e pelas Prefeituras dos Municipios
metropolitanos consorciados. De forma conjunta é elaborado o Protocolo de Intencgdes,
espinha dorsal do processo consorciativo, necessario para o encaminhamento de
projetos de lei as Camaras de Vereadores e a Assembleia Legislativa para ratificar o que
foi acordado no Protocolo. Uma vez realizado este processo, 0 Consércio é formalmente

constituido, como podemos observar no segundo plano.

No terceiro plano estdo os operadores de transportes, subdivididos em trés
categorias, sendo: operadores de veiculos de pequeno porte (VPP), ou seja, que operam

0 servigo de transporte por meio de vans e micro-6nibus por meio de contrato de
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permissdo; operadores de 6nibus, cujo contrato seria de concessdo;*> e o Metrd de
Recife, ou Metrorec, gerido pela Companhia Brasileira de Trens Urbanos (CBTU), e
realizado a partir de um contrato de prestacdo de servicos.

A inclusdo do Metrorec a estrutura institucional do Consércio é uma inovagao
em relacdo a antiga EMTU, uma vez que “nunca houve qualquer relacdo de
subordinacdo do Metrorec a EMTU, mesmo sendo este uma empresa publica federal
que opera um servi¢o local.” (RAMALHO, 2009, p.127). Vale destacar aqui que apesar
da integracdo plena do sistema de metrd ao SEI, a tarifa do metrd é diferenciada do
restante do sistema, sendo significativamente inferior & menor tarifa de 6nibus na RMR.
Isto ocorre porque a tarifa do Metrorec € determinada pela CBTU, apesar de ser federal,
com sede no Rio de Janeiro. A CBTU também possui assento no Conselho do

Consorcio.

A Figura 13, abaixo, detalha a composi¢do do Consércio que observamos no
segundo plano da Figura 12. Observamos que o Conselho Superior de Transporte
Metropolitano (CSTM) esta contido na estrutura da Agéncia de Regulacdo dos Servigos
Publicos Delegados do Estado de Pernambuco (ARPE). Embora até certo ponto
polémico, uma vez que o Consorcio como empresa publica multifederativa ndo devesse
ser regulado por uma agéncia estadual, a ARPE € a instdncia reguladora
hierarquicamente superior as agéncias reguladoras municipais. Para contornar este
problema, o Conselho Superior de Transportes seria responsavel pela regulacdo do
sistema de transportes, sendo apenas vinculado a ARPE, sem a interferéncia da

mesma.>?

>2 0 contrato das operadoras de dnibus passara de permissdo precaria a concessio quando forem
realizadas as licitacOes publicas referentes as linhas do SEI.

%% Segundo Ramalho (2009), “a vinculagdo do CSTM a ARPE justifica-se pelo fato da Lei Federal n°.
8.987 de 1995, que dispde sobre o regimento de concessao e permissdo da prestacdo de servigos publicos,
exigir um 6rgdo regulador na prestacdo desses servicos. Como no Estado de Pernambuco ja existe a
ARPE, que é uma agéncia de natureza multipla, foi entendido que ndo havia a necessidade de criacdo de
outra agéncia reguladora. Porém, outra questdo discutida referia-se ao fato de um ente multifederativo
como o Consércio ser regulado por uma autarquia estadual. Para solucionar este problema, foi criado o
Conselho Superior de Transportes vinculado a ARPE. Segundo a EMTU/RECIFE (2007), na pratica, a
regulagéo do sistema de transportes sera feita pelo CSTM, sem que haja qualquer interferéncia da ARPE.”
(RAMALHO, 2009, p.127).
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Figura 13: Composi¢do do Consorcio

[ ARPE CSTM ]

4 GRANDE RECIFE
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politica -
L Conselho Fiscal
Bafera Presidéncia e Diretoria Executiva
executiva | ‘ Corpo Técnico

Fonte: Grande Recife, 2010.

A estrutura basica do Consorcio compreende a Assembleia Geral dos Acionistas,
a Diretoria do Consorcio, o Conselho Fiscal e o corpo técnico. O Contrato Social do
CTM dispde sobre a organizagcdo e o funcionamento de cada um desses 0Orgdos,

determinando sua composicao, bem como as suas atribuicées.

A Figura 13 também permite a visualizacdo das esferas politica e executiva do
Consorcio. A esfera politica é composta pela Assembleia de Acionistas e o Conselho
Fiscal, e a outra mais executiva, representada pelo 6rgdo gestor, composto pela
Presidéncia, Diretoria Executiva e corpo técnico do Consércio.

5.2.1 Assembleia Geral ou Assembleia de Acionistas

A Assembleia Geral é o 6rgdo superior do CTM, composta pelos chefes do
Poder Executivo dos entes consorciados, que poderdo ser representados por seus
respectivos secretarios de governo, responsaveis pelos servicos de transporte publico ou
servigos relacionados. A Assembleia tem poderes para deliberar sobre os objetivos e a

gestdo do Consorcio, bem como tomar as providéncias que julgar convenientes a sua

176



defesa e ao seu desenvolvimento. As deliberacdes dos entes consorciados sdo sempre

tomadas em Assembleia Geral, realizadas semestralmente.

Entre as principais atribuigdes da Assembleia Geral destacamos: a reviséo anual
do Contrato Social; a aprovacdo do ingresso de novos entes consorciados ao Consorcio;
a exclusdo ou suspensdo de direitos de ente consorciado; a incorporacédo, fusao, cisao,
transformacéo, liquidacdo ou dissolucdo do CTM; a proposicdo ao CSTM das diretrizes
e estruturas da politica tarifaria; a aprovacdo do orcamento e do programa de
financiamento do STPP/RMR; a proposicao das politicas e diretrizes gerais de atuacéo
do CTM no STPP/RMR e suas modificacOes, para aprovacao do CSTM; a apreciagédo
das solicitagdes oriundas de conselhos de transportes dos municipios consorciados; a

aprovacao da criagéo e extingdo de linhas no STPP da RMR, entre outras.

5.2.2 Conselho Fiscal

O Conselho Fiscal é o 6rgédo de fiscalizacdo da administracdo do CTM, e deve
funcionar em carater permanente por, pelo menos, quarenta horas mensais exclusivas
para o Consorcio. O Conselho tem carater multidisciplinar e € composto por trés
membros efetivos, sendo obrigatdria a presenca de um profissional por area (contador,
advogado e engenheiro), sendo um representante do Estado de Pernambuco, um do
Municipio de Recife e o outro do Municipio de Olinda ou de outro municipio que vier a
se consorciar. Os membros do Conselho Fiscal tém mandato de dois anos, sendo
permitida a recondugao.

Entre as principais competéncias do Conselho destacamos: fiscalizar os atos dos
administradores e verificar o cumprimento dos seus deveres legais e estatutarios; opinar
sobre o relatério anual da administracdo e sobre as propostas do CTM a serem
submetidas a Assembleia Geral; denunciar os erros, irregularidades, indicios de fraudes
ou crimes cometidos por qualquer de seus membros ao CTM; convocar a Assembleia
Geral ordinéria; analisar os balancetes e demais demonstragdes financeiras elaboradas
periodicamente pelo CTM; fazer-se presente as reunides da Assembleia Geral; fornecer
ao quotista ou ao grupo de quotistas que represente no minimo 2% do capital social

informacdes sobre materiais de sua competéncia sempre que for solicitado, entre outras.
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5.2.3 Presidéncia e Diretoria Executiva

A Diretoria do CTM é o 6rgdo executivo de representacdo do CTM, composta
por um diretor presidente e até quatro diretores de area (Planejamento, Operacdes,
Gestdo Organizacional e Tecnologia da Informacdo). O diretor presidente do CTM é
eleito pela Assembleia Geral, escolhido dentre uma lista triplice apresentada pelo
governador, mediante quorum minimo de 85% dos votos do CTM, sendo a indicagédo
para os cargos de diretores de area feitos pelo diretor presidente. O mandato do diretor

presidente é de quatro anos, sendo permitida a reeleicao.

Entre as atribuicbes da Diretoria do CTM destacamos: gerir e executar 0s
negdcios sociais do Consorcio; executar as diretrizes e a orientagdo geral dos programas
de atuacdo referentes ao STPP/RMR e a empresa; orientar, coordenar e supervisionar as
atividades do CTM; representar o CTM em juizo ou fora dele; fornecer a Assembleia
Geral as informacBGes necessarias ao acompanhamento das atividades do CTM;
determinar a elaboracdo de estudos e pesquisas no campo de transportes publicos
coletivos de passageiros; submeter a Assembleia Geral os contratos de gestdo, termos de
parceria e parcerias publico-privadas (PPP) a serem celebrados com o CTM; submeter a
Assembleia Geral a criagdo e extingdo de linhas no STPP/RMR; provocar a
manifestacdo do Conselho Fiscal e/ou da Assembleia Geral sempre que julgar
necessario; encaminhar ao Conselho Fiscal propostas a serem submetidas a Assembleia
Geral, relativas as alteracGes do capital social; executar as providéncias propostas pelo
Conselho Fiscal; constituir comissGes administrativas e técnicas; requisitar servidores
ou empregados de 6rgdos ou entidades da administracdo publica direta ou indireta para

atenderem as necessidades de pessoal do CTM, entre outras.

5.2.4 Corpo Técnico

O corpo técnico do CTM é composto, por redistribuicdo, pelo quadro de pessoal
da EMTU-Recife, servidores publicos cedidos pelos entes consorciados (em acordo com
a Lei n*> 11.107/05), empregados publicos admitidos por concurso publico apés a
constituicdo do CTM, admitidos por meio de selecdo publica para atender necessidade
temporaria de excepcional interesse publico, ou por cargos e empregos comissionados.
Em consonancia com a Lei de Consorcios, o quadro de pessoal do CTM ¢ regido pelo

regime de Consolidacao das Leis de Trabalho (CLT).
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5.2.5 Conselho Superior de Transporte Metropolitano (CSTM)

A clausula quarta do Protocolo de IntencBes do Consorcio Grande Recife
determina a criacdo do Conselho Superior de Transporte Metropolitano (CSTM), em
substituicdo do CMTU. De maneira similar ao 6rgdo que o precede, o0 CSTM é um
0rgdo colegiado deliberativo responsavel pela deliberacdo das normas gerais de
regulacdo do setor. Entre as principais atribuicbes destacamos: mediar solucdes de
conflitos entre os operadores e o Consorcio; definir a politica tarifaria, precos das tarifas
para os usuarios e garantir o equilibrio financeiro do STPP/RMR; determinar diligéncias
para esclarecimentos relativos ao funcionamento do Consorcio; exercer a regulacdo
normativa relativa ao STPP/RMR; editar normas gerais relativas a arrecadacao/
utilizacdo das receitas; aprovar a extingdo do contrato de concessdo das operadoras;
firmar contrato de gestdo ou convénios com outros municipios que fazem uso dos
servicos do Consorcio (RAMALHO, 2009).

Segundo Ramalho (2009), apesar das mudancas no modelo da gestdo do
transporte publico de concessdo para cooperacdo, e do formato do Conselho, de CMTU
para CSTM, nenhuma nova fungdo foi atribuida ao arranjo para que ele pudesse
contribuir para a consolida¢do da cooperacdo intergovernamental. Para a autora, ‘“ndo
houve alteracdes significativas quanto as atribuicdes do Conselho, que na sua maioria se
mantiveram voltadas para a operacionaliza¢io do sistema.” (RAMALHO, 2009, p.130).
Esse aspecto se torna mais evidente a partir do momento que levamos em conta que o
Sistema Gestor Metropolitano da RMR néo foi incorporado a estrutura do Consorcio, ou
entdo, quando tomamos consciéncia que nenhuma discussdo sobre o CTM foi realizada
no ambito do CONDERM (RAMALHO, 2009).

O CSTM é um o6rgédo colegiado formado pelos entes consorciados e demais
membros (ver Figura 14), definidos no item 4.3 do Protocolo de Intengbes. O 6rgdo €
composto por representantes do Poder Publico de Pernambuco e dos Municipios de
Recife e Olinda (representantes dos executivos e também da Assembleia Legislativa e

das Camaras Municipais) e pelos operadores e usuarios do sistema.
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O CSTM prevé um total de 31 participantes,®, no entanto, atualmente fazem
parte do Conselho apenas 19 representantes. Isto acontece porque o Conselho prevé a
participagdo de todos os municipios metropolitanos (ver Figura 14), e até 0 momento,

fazem parte do novo arranjo apenas Pernambuco, Recife e Olinda.

Figura 14: Conselho Superior de Transporte Metropolitano

Poder Executivo
Prefeituras Governo do Estado
Secretario  Secretdrio  Secreidrio  Secretdrio | Secretdrio Secretario  Secretario Defran
de transportede ransportede transportede transportede transporte de fransporte de planejom.
Governo
Federal
Secretanio  Secretdrio  Secreidrio  Secretano  Secretario :
de transportede fransportede transportede transportade transporte
Secretario Secretario  Secretidrio  Secretario CTy Presidente Diretor
de transportede fransportede transportede transporte  Rex fe de planejom.,
Poder Legislativd| A RPE sOc.edode
‘ ‘ ‘ CIVI
uéod? /%reocor Jere‘ocov ‘ : : x ‘ x
e acud ecife outro .
§ erUIClC)C Presidente SETRANS Pen ml <mr Estudante Usudrio Usudrio (‘ft)}:lli(;:()(ip

Fonte: Adaptado do FERU, 2008 apud RAMALHO, 2009.

>0 CSTM possui a seguinte composigdo: 1 (um) secretario do Estado cuja pasta tenha relagdo com a
area de transporte urbano; 1 (um) secretario do Estado cuja pasta tenha relagdo com planejamento; 1 (um)
secretario do Municipio do Recife cuja pasta tenha relagdo com a area de transportes; 1 (um) secretario do
Municipio de Olinda cuja pasta tenha relagdo com a éarea de transportes; secretarios dos demais
municipios que vierem a integrar o CTM; diretor-presidente do CTM; diretor da Area de Planejamento
do CTM; 1 (um) representante da Companhia de Tréansito e Transporte Urbano do Municipio do Recife —
CTTU; diretor-presidente da ARPE; 1 (um) representante da Assembleia Legislativa; 1 (um)
representante da Camara de Vereadores do Recife; 1 (um) representante das Camaras de Vereadores dos
demais municipios que integrem o CTM; presidente do Sindicato das Empresas de Transporte de
Passageiros do Estado de Pernambuco — SETRANS ou entidade que vier substitui-lo; 1 (um)
representante dos permissionarios operadores dos Veiculos de Pequeno Porte do STPP/RMR; 2 (dois)
representantes dos usuarios dos transportes coletivos da RMR; 1 (um) representante dos usuarios
contemplados com o beneficio da gratuidade; 1 (um) representante dos estudantes; 1 (um) representante
da Companhia Brasileira de Trens Urbanos — CBTU; 1 (um) representante do Departamento Estadual de
Transito de Pernambuco — DETRAN (PERNAMBUCO, 2008, Protocolo de Intengfes do CTM, clausula
quarta, item 4.3).
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O Protocolo de Inten¢des determina ainda que os representantes do CSTM sejam
escolhidos por suas respectivas entidades. No caso dos dois representantes dos usuarios
e do representante dos usuarios contemplados com o beneficio da gratuidade, o
Protocolo determina que estes possam ser eleitos mediante Conferéncia especifica para
mandato de dois anos. O representante dos estudantes, geralmente representado pelo

presidente de alguma associacdo de estudantes, também tem mandato de dois anos.

Segundo Ramalho (2009), o artigo 45 do Estatuto da Cidade prevé a
obrigatoriedade da participacdo da sociedade civil nos organismos gestores das RMs e
aglomeracgOes urbanas, cabendo ao Estado dispor de mecanismos para a participagdo
popular no ambito metropolitano, criando, por exemplo, os conselhos metropolitanos
setoriais, comités de bacias hidrograficas, entre outros. Apesar disto, a Lei de
Consorcios Publicos ndo faz da participacdo da sociedade civil uma exigéncia. De
qualquer forma, como podemos ver no Quadro 10 abaixo, a composicdo do CSTM
seguiu as linhas gerais do CMTU.>®

> Vale destacar que até 2008 0 CMTU sofreu algumas modificagdes. No capitulo 04, na nossa ultima
representacdo do Conselho, havia 28 membros. Entre as principais modificagdes podemos destacar o
aumento no ndmero de municipios metropolitanos (dois novos municipios a partir de desmembramento),
a saida do representante da Fiepe e da Associacdo Comercial (em rodizio) e a entrada do representante
dos estudantes.
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Quadro 10: Evolugao do CMTU para CSTM

Evolucdo do CMTU da EMTU para CSTM do CTM

Conselho Metropolitano de
Transportes Urbanos (1989)

Conselho Superior Metropolitano de
Transportes (2008)

Secretéario de Transportes do Estado
de Pernambuco

Secretéario de Transportes do Estado de
Pernambuco

Secretério de Planejamento do
Estado de Pernambuco

Secretério de Planejamento do Estado
de Pernambuco

Presidente da EMTU-Recife

Secretario de Recife na area de
transportes

Prefeito do Recife

Secretario de Olinda na area de
transportes

Todos os prefeitos da RMR (13)

Secretario dos demais municipios na
area de transportes que vierem a
integrar o CTM (12)

2 Vereadores do Recife

Diretor-Presidente do CTM

2 Vereadores da RMR (em rodizio
semestral)

Diretor de Planejamento do CTM

1 Deputado Estadual

1 Representante da CTTU-Recife

Representante da CBUT/Metrorec

Diretor-Presidente da ARPE

1 Representante da Assembleia

Presidente da CTTU Legislativa
1 Representante da Camara dos
Presidente do SETRANS Vereadores do Recife

Presidente do Sindicato dos
Motoristas

1 representante das Camaras de
Vereadores dos demais municipios que
integram o CTM (atualmente Olinda)

3 Representantes de comunidades

Presidente do URBANA-PE (antiga
SETRANS-PE)

1 Representante dos estudantes

1 Representante dos permissionarios
de VPPs do STPP/RMR.

2 Representantes dos usuarios dos
transportes coletivos

1 Representante dos Usuarios
contemplados com o beneficio da
gratuidade

1 Representante dos estudantes

1 Representante da CBTU

1 Representante do DETRAN

30 membros (23 politicos)

31 membros (25 politicos)

Fonte: Elaboracdo propria, baseado em Travassos (1996), Teixeira (2009) e Ramalho (2009).
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Como podemos observar, sdo poucas as diferencas entre 0 CMTU e 0 CSTM,
sendo acrescida de apenas uma representacdo, passando de 30 para 31 membros
conselheiros (num cenario onde todos 0s municipios metropolitanos sdo entes
consorciados do CTM).*® Com relacdo s vagas destinadas aos governantes, no novo
Conselho foram acrescidos assentos para a ARPE, para 0o DETRAN, e duas novas vagas
para o diretor-presidente e para o diretor de planejamento do CTM, reduzindo o nimero
de vagas do Governo do Estado e dos vereadores. Quanto a representacdo da sociedade
civil, o nimero de assentos no Conselho permaneceu igual, no entanto houve
modificacdes quanto a categoria dos representantes. Ndo fazem mais parte do Conselho
os representantes do Sindicato dos Trabalhadores, ou 0s representantes de entidades
comunitarias. As vagas foram substituidas pelo representante dos permissionarios
(VPPs), e pelos representantes dos usuarios escolhidos por meio de eleicdo na |

Conferéncia de Transportes organizada pelo Governo do Estado.

Aproveitando a comparacdo entre 0 CMTU e o0 CSTM, também apresentamos o
Quadro 11 abaixo, onde alguns itens sdo comparados entre os dois formatos de gestdo
de transportes.

% Atualmente, na auséncia de doze dos 14 municipios metropolitanos, 0 CSTM conta com 19 membros
conselheiros, estando ausentes 0s 12 secretarios dos municipios metropolitanos cujas pastas estejam
relacionadas a area de transportes.
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Quadro 11: Comparagao entre modelos: EMTU versus Consércio

ITEM EMTU CONSORCIO
Gestéo do Sistema EMTU + Municipios Conjunta

Nivel de participacéo
municipal na gestéo
metropolitana Limitada Ativa

Forma de participacéo
municipal na gestéo

metropolitana Através de convénios Como s6cio
Empresa publica Empresa publica

Estrutura juridica estadual multifederativa

Obtencéo de financiamento

para o sistema Dificil Mais facil

Relacao contratual com Sélida (contratos de

operadores do sistema Precaria (permissoes) concessao)

Posicionamento frente a
terceiros (usuarios/ Governo
Federal) Menos solida Mais solida

Fonte: Grande Recife, 2008.

O principio basico da criacdo do Consorcio é a gestdo associada do STPP/RMR,
considerado fundamental para assegurar a eficiéncia e qualidade na prestacdo dos
servigos publicos de transportes na RMR. Dessa forma, no que diz respeito aos itens
‘Gestdo do Sistema’, ‘Nivel de participacdo municipal na gestdo metropolitana’, e
‘Forma de participa¢do municipal na gestdo metropolitana’, diferentemente da EMTU,
onde a gestdo era de competéncia do Governo do Estado, com participacdo dos
municipios realizada por meio de convénios, o Consorcio prevé a gestdo compartilhada

pela adesdo de todos os municipios da RMR ao CTM.

Quanto a ‘Estrutura juridica’, o arranjo de gestdo do STPP/RMR deixa de ser
uma empresa publica estadual e passa a ser uma empresa publica multifederativa. No
item ‘Obtencdo de financiamento para o sistema’, acredita-Se que por ser um arranjo
compartilhado pioneiro na area de transportes publicos, idealizado a partir da Lei de
Consorcios, seja mais facil contemplar recursos financeiros do Governo Federal para o
PAC da Mobilidade, bem como adquirir recursos externos para o desenvolvimento da
Cidade da Copa.

Com relagdo ao item ‘Relacdo contratual com as operadoras do sistema’, uma

vez realizadas as licitacGes publicas, os contratos com as operadoras deixardo de ser
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permissdes precarias para tornar-se contratos de concessdes. Finalmente, no que diz
respeito ao item ‘Posicionamento frente a terceiros’, fica mais solida a relagdo do 6rgao
gestor unico em relacdo a fragmentacdo de 6rgdos responsaveis pela gestdo de servigos
de transporte nos municipios metropolitanos e no Estado referente ao sistema de

transporte intrametropolitano.

5.3 0 Consorcio Grande Recife como um sistema de Multi-level
Governance

O Consorcio Grande Recife, como vimos, constitui uma empresa publica
multifederativa, ou seja, € uma entidade publica composta por entes de esferas
governamentais distintas, cujo Conselho Superior de Transporte Metropolitano constitui
orgdo deliberativo colegiado com representacdo de entes governamentais e de entidades
da sociedade civil. No segundo capitulo deste trabalho de pesquisa, apresentamos uma
série de definicdes para multi-level governance na tentativa de conceituar o termo e
utilizad-lo para uma abordagem analitica do caso empirico estudado. Nesta secdo,
voltaremos a explorar o conceito de multi-level governance aplicado a anélise do

Grande Recife, gue consideramos ser um exemplo de sistema de MLG.

Ao longo do primeiro e segundo capitulos desta dissertacdo, foram enfatizadas
as dificuldades na colaboracdo entre os entes governamentais na estrutura federativa
brasileira, principalmente nas regides metropolitanas em que a competicdo fiscal entre
0S municipios se torna mais acirrada e os problemas urbanos e sociais sdo mais
acentuados. Embora o proposito deste trabalho de pesquisa ndo seja contrariar este fato,
apresentamos no capitulo trés alguns exemplos de arranjos intergovernamentais
cooperativos na Regido Metropolitana de Recife, arranjos que caracterizamos como
experiéncias de governanca metropolitana e de multi-level governance, porque
envolveram entes governamentais de distintos niveis e, em alguns casos, por também
contar com a participacdo de atores ndao-governamentais nos processos de tomada de

decisao.

Entendemos MLG como um sistema de negociagdo continua entre governos de
esferas distintas, transformando as estruturas tradicionais hierarquicas de comando e

controle para incluir relagdes intergovernamentais verticais e horizontais e a
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mobilizacdo dos atores ndo-governamentais nos processos cada vez mais complexos de
formulagdo de politicas e de tomada de decisdo. Para facilitar a analise do Consdrcio
Grande Recife, utilizaremos a tipologia de Hooghe e Marks (2003) que divide a

governanca de multiplo nivel em Tipo | e Tipo Il.

A base conceitual da governanca do Tipo | é o federalismo, composto por
diferentes jurisdigdes territoriais aninhadas, “autossuficientes” ¢ de fungdes de proposito
geral. O federalismo inaugurado pela Constituicdo de 1988 apresenta estrutura tripartite,
ou seja, de trés esferas governamentais, composta pela Uni&o, pelos estados e
municipios. O federalismo brasileiro repousa na divisdo do poder entre esferas
governamentais territorialmente definidas, que possuem jurisdicdes delimitadas e
aninhadas, e que exercem funcbes de proposito geral, sendo o municipio o principal
ente responsavel pela provisdo dos bens e servicos publicos.

Para Hooghe e Marks (2003) a governanga do Tipo Il é essencialmente definida
em termos funcionais, ndo existindo razdo para as jurisdicbes estarem contidas
ordenadamente dentro das fronteiras de jurisdicdes maiores. Em geral, as jurisdicdes do
Tipo Il de governanca tendem a serem efémeras, flexiveis e de natureza variavel, de
estruturas politicas altamente fragmentadas e numerosas. Para os autores, este tipo de
jurisdicdo é mais maleavel, criada especialmente para resolver um problema especifico
de politica pablica, podendo cruzar fronteiras e se sobrepor as jurisdicdes da governanca
de Tipo I. O Tipo Il de governanca geralmente esta aninhado no Tipo I, mas de acordo
com Hooghe e Marks (2003), a forma com a qual isto acontece varia, uma vez que 0
contexto legal é decisivo. Os Tipos | e Il de governanca sdao complementares, e por isto,
coexistem. Para os autores, o resultado é uma estrutura de colcha de retalhos de

jurisdic6es do Tipo Il se sobrepondo a um desenho de jurisdi¢bes aninhadas do Tipo I.

Nos primeiros capitulos desta dissertacdo enfatizamos a auséncia de mecanismos
formais de participacdo nos anos seguintes a promulgacdo da Constituicdo Federal de
1988. Apesar disto, reconhecemos que a lacuna criada pela falta de instrumentos
formais que estimulem positivamente a construgcdo de relagGes intergovernamentais
cooperativas nao significa a total auséncia de experiéncias cooperativas, ao contrario. A
auséncia de estruturas formais, instrumentos ou mecanismos de cooperagdo, embora
tenha dificultado a cooperacdo entre os distintos entes federativos, também permitiu o

surgimento de inumeras experiéncias de cooperacdo inovadoras para a resolucdo de
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problemas comuns ou mesmo para a prestacdo de um servico publico de forma
compartilhada, como os inimeros exemplos de consorcios intermunicipais estabelecidos
no pais desde a década de 1960. Podemos dizer que essas novas institucionalidades,
criadas a partir da necessidade de gestdo compartilhada de um servico comum ou para a
resolucdo de problema identificado como comum entre distintos entes governamentais,
sejam 0s equivalentes brasileiros aos arranjos institucionais das jurisdicbes da

governanca do Tipo Il.

Em 2005 é aprovada a Lei Federal n°11.107, conhecida como a Lei de
Consorcios. Esta lei, regulamentada por decreto federal em 2007, surge como
instrumento juridico para respaldar as agBes consorciadas entre entes federativos, e
promover os ideais da cooperagdo contidos na Constituicdo de 1988. A Lei de
Consércios Publicos, como instrumento de cooperacdo interfederativa, exige a
articulacdo dos poderes executivo e legislativo dos entes que pretendem se consorciar,
uma vez que, enquanto o Protocolo de Intengbes do consorcio é discutido e elaborado
no ambito do executivo, é preciso que seja ratificado pelo correspondente legislativo
para que o consorcio seja criado.

Para os estudiosos do MLG, a mudanga constitucional para incorporar uma
jurisdicdo do Tipo Il é gradual e relativamente demorada. Dito isto, os estudiosos do
MLG também enfatizam que ndo h4 um modelo blueprint de multi-level governance,
uma vez que o contexto politico-institucional de cada pais federativo vai impactar na
forma como se dardo as relagdes intergovernamentais. Os consorcios intermunicipais no
Brasil, presentes na realidade da cooperacdo regional ha décadas, vinham demandando
do Governo Federal um arcabouco legal que lhes desse maior respaldo juridico,
garantindo maior estabilidade institucional que ndo deixasse esses arranjos ao sabor dos
interesses dos governantes politicos dos entes consorciados. Podemos dizer que a Lei
dos Consércios € resultado de um processo de discussdo e negociacdo
intergovernamental para estabelecer em lei um instrumento democratico que permitisse
simultaneamente a preservacdo da autonomia dos entes federativos consorciados,

enquanto fortalecia as relacGes de interdependéncia entre eles.

O Consércio Grande Recife surge nesse contexto. Ao analisar o CTM do ponto
de vista das relacOes intergovernamentais, podemos afirmar que a Lei de Consorcios foi

um instrumento fundamental para a constituicdo de um novo arranjo institucional para a
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gestdo compartilhada de um servigo publico, permitindo o consorciamento dos trés
entes governamentais envolvidos, neste caso o Estado de Pernambuco, e 0s municipios
de Recife e Olinda.

Como vimos, o Conselho Superior de Transporte Metropolitano é o 6rgéao
deliberativo colegiado do CTM. Participam do referido Conselho, representantes do
executivo e legislativo das distintas esferas governamentais (mesmo que a participacdo
do Governo Federal ocorra por meio de uma empresa publica prestadora de servico, a
CBTU), e também representantes dos stakeholders da sociedade civil, incluindo

usuarios do sistema e operadores do servico de transporte.

Do ponto de vista da articulagdo com os membros da sociedade civil, embora a
Lei dos Consércios ndo exija a participacao de representantes ndo-governamentais nos
arranjos consorciados, Gustavo Machado (2009) fala de arranjos publicos “de puro-
sangue”, a participa¢ao desses setores da sociedade foi incluida no desenho do CSTM.
Aqui talvez seja til distinguir o setor privado dos demais setores da sociedade civil,
entendidos como associacfes de bairro, organizagbes nao-governamentais, movimentos

sociais e assim por diante.

Enquanto no passado existiam entidades e movimentos da sociedade civil que
lutavam pela melhoria da qualidade do servico de transporte publico, aos poucos estes
foram se diluindo e as lutas foram concentradas sob as bandeiras dos Foruns Estaduais
de Reforma Urbana (FERUSs). Os quatro representantes dos usuarios do CSTM, com
excecdo do representante dos estudantes, que foi eleito dentro de uma estrutura
reconhecida para exercer a funcdo de representacdo do grupo de estudantes por um
periodo de dois anos, os demais membros do primeiro CSTM foram eleitos na primeira
Conferéncia de Transportes realizada na RMR.>” O objetivo deste trabalho ndo é entrar
no mérito da discussdo sobre a representatividade dos usuarios no CSTM, mas vale
constatar que ha uma disparidade significativa na representacdo dos Usuarios vis-a-vis

0s representantes governamentais no Conselho.

S&o dois os representantes dos operadores no CSTM, um representando 0s
operadores dos VPPs, e 0 outro o Sindicato dos empresarios de Onibus, a antiga

>’ para mais informacdes sobre os movimentos e organizagdes da sociedade civil que lutam pela
melhoria da qualidade dos servicos de transporte, ver Teixeira (2009). Para mais informacGes sobre a
primeira Conferéncia de Transportes realizada na RMR, ver Ramalho (2009).
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SETRANS-PE, atual URBANA-PE. As cooperativas, sindicatos e associacfes dos
operadores dos VPPs sdo, todavia, muito recentes, em sua grande maioria, criadas a
partir da eliminacdo do transporte clandestino e da regularizacdo do transporte
alternativo ou complementar. Embora tenham papel importante na prestacdo do servico
complementar de transporte publico no STPP/RMR, sua atuacéo ainda esta fortemente
sujeita a sua interacdo com o poder publico local, ou ainda com os grandes empresarios

de Onibus.

Tradicionalmente no Brasil a operacdo do transporte publico coletivo €
terceirizada, sendo a prestacdo do servico realizada pelo setor privado. Como vimos ao
longo do terceiro capitulo, conforme o 6rgéo publico gestor do transporte publico foi
evoluindo, foi-se exigindo melhoria na qualidade do servigo prestado pelas empresas
operadoras, forgando esses grupos a se organizarem para se relacionar com a EMTU,
um o6rgdo altamente especializado. Entre nossas primeiras hipoOteses destacamos a
preocupacdo quanto ao envolvimento e interesse dos empresarios de énibus em apoiar
uma estrutura consorciada de gestdo do transporte publico. A nossa hipétese era que 0s
distintos sindicatos dos empresarios de onibus, organizados por municipio, seriam a
favor de um sistema mais fragmentado de gestdo do servi¢co em vez de um sistema mais
integrado oferecido pelo Consorcio, uma vez que quanto mais fragmentado o sistema,
mais facil seria para 0s empresarios expressarem seus interesses e exercerem seu poder

de influéncia sobre os politicos municipais (do executivo e legislativo).

Essa hipotese ndo foi confirmada, muito ao contrario. Com a criagdo da EMTU-
Recife, os 17 empresarios de 6nibus foram se organizando até constituirem um sindicato
unico metropolitano capaz de representar seus interesses frente ao 6rgdo gestor
metropolitano, até 2008 representado pela EMTU e, desde entdo, pelo Consércio
Grande Recife. Este fendmeno, por si s, ja € pouco convencional, uma vez que, por hdo
existir uma esfera governamental metropolitana, em geral os interesses organizados
atuam ou na esfera municipal ou na estadual. Conforme apontamos ao longo deste
trabalho, boa parte dos municipios metropolitanos, embora ndo tenham delegado os
seus sistemas municipais de transporte a EMTU, também nd&o investiam no
desenvolvimento de uma malha de transporte publico municipal, e s6 muito
recentemente passaram a regulamentar e organizar o seu sistema ‘“alternativo” de
transporte operado por pequenos veiculos (em parte mesmo pela necessidade de se

adequar a uma nova realidade de gestdo do servico em ambito metropolitano e néo
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deixar de atender as expectativas de integracdo metropolitana de seus cidad&os). Nesses
municipios, o sistema de transporte operado por dnibus é intrametropolitano, integrante
do SEI, e gerido hoje pelo CTM.

Ao contrério das nossas expectativas, 0 URBANA-PE, antiga SETRANS-PE,
ndo sé é a favor do CTM, como também tem auxiliado os municipios a se estruturar
para atender as exigéncias impostas pelo Protocolo de Intencdes. Para o vice-presidente
do URBANA, Paulo Chaves Jr., dono de duas empresas de Onibus, uma mais atuante
em Olinda e a outra em Jaboatdo dos Guararapes, € mais interessante ir ao Grande
Recife e resolver todos os seus problemas com a equipe técnica especializada no
assunto, do que ter que lidar com as administracdes dos diferentes municipios onde suas
empresas atuam que ndo tem o mesmo nivel técnico do Consoércio. Apesar disso, vale
destacar que os dois vereadores que mais se opuseram a entrada do Recife no CTM,
Carlos Gueiros e Luiz Helvécio, sdo empresarios de 6nibus. No entanto, a nova geracéo
de empresarios que esta assumindo as empresas operadoras do sistema tem uma
concepgdo distinta do sistema e acreditam que ao fortalecer o 6rgdo gestor, eles
ampliam a sua capacidade de atuacdo (e consequentemente de lucro) na RMR. A
prépria transformacdo do SETRANS para URBANA indica este movimento. A antiga
SETRANS tinha como principal preocupacdo a discussdo tarifaria das passagens de
onibus, enquanto a recém-criada URBANA criou um centro de pesquisas e estudos
sobre experiéncias de transporte publico coletivo sustentavel, desenvolvendo um banco
de dados de experiéncias globais no transporte publico coletivo sobre pneus, e

investindo na melhoria da qualidade do servigo que prestam.

N&o ¢ a toa que os empresarios de onibus, individualmente ou de forma coletiva,
vém apoiando o0s municipios na reestruturacdo dos seus sistemas municipais de
transporte. Em alguns casos, 0s empresarios aportam recursos financeiros para a
realizacdo de estudos de Origem-Destino para realizar 0 mapeamento da estrutura de
transporte municipal. Em outros casos, 0s empresarios articulam os kombeiros
auxiliando a formacdo de cooperativas e até aportando recursos para o financiamento de
vans e micro-6nibus. Em Olinda, possivelmente o caso mais extremo de “intervengao”
do setor privado na auséncia do poder publico municipal, Paulo Chaves Jr. foi
responsavel pela construcdo de um terminal de dnibus para receber os passageiros das
linhas alimentadoras operadas pelos recém-cooperados operadores de VPPs.

Aparentemente um ato altruista, porém sua empresa de Onibus tem o monopdlio
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exclusivo deste terminal, transportando a partir deste ponto os passageiros recolhidos
em outras partes do municipio. Vale mencionar que negociagdes para realizar uma PPP
piloto da gestdo pelo URBANA-PE do Terminal Integrado da Macaxeira, um dos
terminais mais movimentados do SEI foram iniciadas. Outro exemplo icénico é a
doacdo ao governo de um projeto milionario desenvolvido pelo arquiteto-urbanista
Jaime Lerner para o corredor Norte-Sul de 6nibus, que sera desenvolvido com recursos

provindos do PAC.

A partir desses exemplos que comprovam o aumento da cooperagéo entre o setor
publico e privado na prestacdo de servigos relacionados ao transporte publico coletivo,
além de sua participacao na estrutura de formulacéo e tomada de decisdo do Conselho
do CMT, acreditamos que o setor privado do transporte publico desempenha papel
importante no desenvolvimento do setor e na qualidade dos servigos prestados na RMR.
Enquanto inicialmente o setor publico puxou o setor privado e estimulou seu
desenvolvimento, hoje, a agilidade do setor privado forca o setor publico a ndo deixar a
peteca cair. Um exemplo claro disto é a implantacdo do sistema de vale eletrdnico. O
VEM foi implantado pelo SETRANS para dar inicio ao processo de implantagdo da
bilhetagem eletrnica no sistema de transporte publico, uma vez que o sistema que seria

utilizado pela EMTU sofreu atrasos no processo de licitacéo.

Como apresentado no segundo capitulo deste trabalho, para Hassel (2010), a
crescente presenca de atores privados na formulacdo e implementacdo de politicas
publicas faz que esses interesses organizados sejam parte integral do processo moderno
de governanca. O autor revela que a inclusdo desses atores nas redes de politicas
publicas os torna cada vez mais importantes no contexto de arranjos fluidos de
governanga multiplo nivel, uma vez que eles atuam como “ponte entre os diferentes
niveis de governanca e fornecem aptiddo para possiveis solugdes para politicas
publicas.” (HASSEL, 2010, p.154). No que diz respeito a participacdo dos empresarios

de 6nibus na RMR, podemos afirmar que eles tém cada vez mais desempenhado esse

papel.

Segundo o autor, os interesses organizados no Tipo | de governanca
correspondem a atores privados altamente institucionalizados, organizados, por
exemplo, em sindicatos. Nas jurisdicbes de Tipo Il, segundo o autor, geralmente

limitadas a uma politica setorial e consequentemente ndo constitucionalizadas, espera-se
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que os interesses organizados sejam mais fluidos. Como o CTM é um arranjo de Tipo 1l
que se sobrepde a diversas jurisdi¢cdes de Tipo I, criando uma nova jurisdi¢do setorial
institucionalizada por lei, verificamos a existéncia incomum de um sindicato Unico
metropolitano, que apresenta as caracteristicas dos interesses organizados no Tipo | de
governancga, enquanto se articula além das fronteiras administrativas das jurisdicdes

desse tipo.

5.4 Consideracoes finais do capitulo

Ao longo deste capitulo analisamos a criacdo do Consércio Grande Recife
observando as peculiaridades politico-institucionais dos distintos momentos de
negociacdo da repactuacao do arranjo de gestdo do sistema de servigo publico da RMR,
bem como no periodo posterior a sua criacdo. Analisamos também a sua estrutura
institucional em comparacdo ao modelo da EMTU, vigente por quase trés décadas, e
avaliamos que o novo modelo de gestdo do STPP/RMR proposto pelo Consércio, de
gestdo compartilhada em vez de delegada, apresenta inimeras vantagens no que diz
respeito a maior participacdo dos municipios metropolitanos no arranjo, como membros

socios integrantes do consorcio.

O arranjo também proporciona certa continuidade da participacdo da sociedade
civil no arranjo, explorando novas formas de representacdo dos segmentos populares
(por meio de conferéncias de politica pablica), e mantendo o setor privado operador do
sistema presente no processo de formulacdo e tomada de decisdo das politicas

relacionadas ao transporte publico.

O CTM foi constituido para resolver um problema especifico e exercer uma
funcdo Unica: a gestdo do transporte publico coletivo na RMR. Embora o arranjo seja
constituido por lei, dando a ele um cardter muito mais institucionalizado que as
jurisdi¢bes do Tipo Il descritas por Hooghe e Marks (2003), que geralmente seguem
uma estrutura mais fluida e flexivel, concluimos que pelas suas diversas caracteristicas,
o CTM configura um arranjo de governanca do Tipo Il, ou seja, € um sistema de multi-

level governance.

Como seu principal alcance destacamos o impulso dado para a estruturacao e

racionalizacdo do sistema de transporte publico coletivo na RMR, estimulando a
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organizacdo e regularizacdo dos sistemas municipais de transporte nos municipios
metropolitanos da regido. Destacamos também a criacdo do CTM, que por si SO ja se
apresenta como um grande desafio superado. A criagdo do CTM coloca o tema do
transporte publico na agenda dos prefeitos da RMR. Este tema até pouco tempo atras
era de dominio quase exclusivo da EMTU, e estava longe de ser uma preocupacdo de

fato para esses gestores.

Uma das maiores fragilidades do arranjo continua sendo a auséncia dos demais
municipios da RMR. O argumento relativo & autonomia municipal no arranjo
consorciado é, todavia, uma das principais limitacdes que constrange esse processo. No
entanto, observamos que 0s municipios veem mais vantagens que desvantagens no novo
arranjo de gestdo compartilhada, e, neste sentido, estéo se organizando para ingressar no
Consorcio. A adesdo dos municipios metropolitanos ao CTM aparentemente se daré de

forma gradual e progressiva.
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Conclusoes

Conclusoes

Esse trabalho de pesquisa buscou contribuir ao debate tedrico sobre gestdo e
governanca metropolitana por meio de um estudo de caso empirico sobre uma
experiéncia de multi-level governance na Regido Metropolitana de Recife, regido pouco
estudada em comparagdo as RMs do Sudeste brasileiro, e que, de forma bem diferente
destas, esta se constituindo em um verdadeiro laboratdrio de experiéncias de governanca

metropolitana de multiplo nivel.

A RMR é uma regido metropolitana pouco estudada em comparacdo as RMs do
Sudeste, embora seja rica em experiéncias de gestdo compartilhada no ambito
metropolitano. A RMR é uma de doze Regifes de Desenvolvimento do Estado de
Pernambuco, apresentando outras experiéncias de governanca além do Consorcio de
Transporte Metropolitano Grande Recife, incluindo o Programa Viva o Morro, o
Comité da Bacia Hidrogréafica do Beberibe, o Parlamento Metropolitano, 0 COMETRO,
e uma discussao sobre a adequacdo do SGM da RMR. Observamos aqui um conjunto de
atores politicos que se recusam a parar de tentar encontrar formas de cooperar para
questdes metropolitanas, o que permite aprofundar uma logica processual de

governanga metropolitana nesta regiao.

O Grande Recife Consércio de Transporte Metropolitano (CTM) foi escolhido
como experiéncia empirica para esse estudo por permitir um aprofundamento das
principais questdes que surgem quando falamos sobre as relagdes intergovernamentais
em ambito metropolitano, entre as quais destacamos a auséncia de mecanismos formais
de cooperacao intergovernamental, a exacerbada autonomia municipal, a predominancia
de relagdes competitivas em vez de cooperativas entre 0s entes metropolitanos, o peso
do municipio polo em relacdo aos demais municipios metropolitanos e ao Estado
(populacdo de Recife corresponde a 42% da RMR), e a escala dos problemas urbanos/

metropolitanos enfrentados de maneira fragmentada, entre outros.

Havia um interesse em estudar os processos de gestdo e governanga, as
dificuldades de cooperacédo intergovernamental, principalmente entre 0s municipios e o

Governo do Estado, todos entes federativos nesse espaco metropolitano. O desenho
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constitucional p6s-1988 elevou o municipio ao status de ente federativo, descentralizou
as funcdes da provisdo dos servigos publicos dos estados aos municipios, criou uma
série de novos conflitos inter-jurisdicionais e ndo previu mecanismos formais de

cooperacdo ou de resolucéo de conflitos.

A auséncia desses instrumentos, no entanto, nao significa que ndo existiram e
que ndo existam formas de cooperagéo. A cria¢do da Lei n.11.107/05, conhecida como a
Lei dos Consorcios Publicos, é fruto do processo de reivindicagdo desses arranjos
intermunicipais. Criada no ambito federal como instrumento para o aprimoramento do
federalismo cooperativo brasileiro, a Lei dos Consorcios institui um arcabouco legal e
institucional que possibilita uma nova prética de pactuacdo e cooperagdo entre 0s entes
federativos, regulamentando a cooperagéo horizontal e vertical entre as distintas esferas
de governo para a articulacdo e cooperacdo em politicas publicas de responsabilidade

compartilhada.

O Grande Recife é o primeiro consércio publico para a gestdo compartilhada de
um servico publico de interesse comum em uma regido metropolitana criado no ambito
da Lei n°11.107/05. O CTM é pioneiro por ser o primeiro consorcio publico a utilizar a
lei de consércios para a gestdo de um servico publico, o transporte publico coletivo, em
ambito metropolitano. E inovador por prever a adesdo de todos os municipios da RM,
que € uma caracteristica pouco comum, especialmente quando levamos em
consideracdo que as RMs tendem a ter um tamanho maior e a dificuldade de articulagéo
entre 0s municipios € significativa. Viabilizar um consorcio desse tipo na RMSP
envolveria articular em 39 municipios, enquanto na RMR sdo apenas 14 municipios o
que facilita esse tipo de articulacdo. O CTM também é Unico por ter um histérico
peculiar, uma vez que a sua criacdo esteve baseada na extincdo e substituicdo da
EMTU-Recife criada em 1979 e extinta oficialmente em 2008 com a criacdo do

consorcio.

Entre os objetivos da pesquisa, 0 principal era verificar se 0 CTM se efetiva
como um arranjo de governanca metropolitana. Entre os especificos queriamos entender
as razbes da extingdo da EMTU-Recife ja que embora tivesse sido criada durante o
regime militar, era considerada uma empresa de sucesso e sobreviveu quase trés
décadas em regime democratico. Outro objetivo especifico consistia em identificar as

principais potencialidades e limites desse novo arranjo institucional, o papel dos atores
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governamentais e ndo-governamentais nesse arranjo. Outro objetivo era entender as
razBes pela auséncia dos demais municipios metropolitanos no arranjo, uma vez que dos
14 municipios da RMR fazem parte apenas Recife e Olinda junto com o Governo do
Estado. Por fim, também queriamos entender se o0 Grande Recife constitui um exemplo

de multi-level governance.

Como abordagem teorica, para conseguir entender melhor as relacGes
intergovernamentais dentro do contexto federativo brasileiro p6s-1988 foi feita uma
analise inicial do federalismo seguida do conceito de multi-level governance. Essa
literatura possibilitou uma leitura interessante do caso, apresentando uma nova
abordagem ja& que a literatura sobre consércios intermunicipais e cooperacao
intergovernamental dava conta parcialmente da questdo do federalismo cooperativo. Por
ndo haver literatura sobre 0 MLG aplicando o conceito ao contexto federativo brasileiro,
foi necessario realizar uma busca da origem do conceito, suas aplicacGes nas subareas
da ciéncia politica, e por fim, descrever suas principais caracteristicas e distintas
categorias de analise. O MLG é um instrumento analitico interessante para melhor
compreender as relacdes intergovernamentais existentes que deram origem ao consorcio
publico estudado. Para dar maior validade a essa abordagem tedrica sdo necessarios
estudos adicionais aplicando essa teoria as relacdes intergovernamentais brasileiras.

O MLG foi divido em dois tipos pelos autores Hooghe e Marks (2003). O primeiro tipo
(Tipo 1) estd baseado no federalismo e apresenta uma estrutura mais
compartimentalizado de governanca entre distintas jurisdicdes. Cada jurisdicdo €
independente, baseado na idéia de que sdo auto-suficientes e ha pouco entrelagamento
entre elas. Um exemplo comum dado é das Bonecas Russas, onde o nivel menor esta
aninhado nos niveis maiores, apresentando pouco entrelacamento entre estes. O desenho
institucional é sistémico, hd um namero limitado de jurisdicdes para evitar o problema
da coordenacdo intergovernamental. As relacdes sao hierarquicas e voltando a logica do
federalismo, o Tipo | também baseia a divisdo do poder de acordo com a divisdo

territorial.

Diferentemente, 0 MLG do Tipo Il apresenta jurisdicbes de propésito Unico,
podendo ser entre entes do mesmo nivel ou em niveis jurisdicionais distintos. Nesse tipo
de governancga, novas jurisdi¢cbes sdo criadas a partir da sobreposi¢cdo de jurisdi¢Oes
existentes para funcbes especificas. Nesse tipo ndo h&d um nudmero limitado de
jurisdicOes, pelo contrario, € possivel ter jurisdi¢fes ilimitadas. Essas jurisdicbes nao
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possuem entrelacamento de funcéo, caracteristica que as diferem significativamente do
outro modelo onde todas as fungdes dentro de uma jurisdigdo Unica. No Tipo Il as
fungdes sdo compartilhadas e sobrepostas. O fascinante do MLG de Tipo Il € a inclusdo
de atores ndo-governamentais no arranjo, como a sociedade civil entendida de modo

amplo, incluindo tanto o setor privado como atores de associacfes publicas, ONGs etc.

Vale lembrar que os dois tipos de MLG néo existem exclusivamente, eles co-
existem porque sdo complementares. Quando trazemos essa abordagem analitica ao
nosso contexto federativo, verificamos o potencial desta teoria para analisar os
consorcios publicos setoriais, que seguem esse modelo de jurisdigbes sobrepostas para

desempenhar func@es especificas.

Dessa forma, o Grande Recife € um exemplo de MLG. Ele é composto por
niveis distintos de entes (municipio e estado), que corresponde ao Tipo I, é constituido
para resolver um problema especifico e tem funcdo especifica que é a gestdo do
transporte publico na RMR, envolve a representacdo de atores ndo governamentais no

seu processo de tomada de decisdo (CSTM).

O setor privado tem uma funcdo de ponte entre as distintas esferas
governamentais no CTM. A funcdo ponte aqui — no sentido que o setor privado de
transporte publico na RMR é um sindicato Unico de &mbito metropolitano, o que facilita
o dialogo entre o municipio e o estado, 0 municipio e o consércio e promovem uma
relacdo positiva. Em relacdo as ONGs, movimentos e associacGes civis ha baixa
representatividade. No passado houve uma maior atuacdo deles, haviam associacdes
voltadas para isso, movimentos pelo direito ao transporte, mas estes foram se diluindo
aos poucos. Hoje existe dentro do FERU um GT especifico de mobilidade, mas que em
relacdo aos temas mais hard, como uso e ocupacao do solo, habitacdo, direito a cidade,
acaba tendo pouca atuacao. Nesse sentido vale dizer que os representantes dos usuarios
que sentam no atual CSTM foram eleitos por meio das conferéncias regionais realizadas
na RMR. Este movimento também ¢é indicativo da diluicdo da organizacdo da sociedade
civil nesse tema. Concluimos que o setor privado é mais ativo e presente do que o

terceiro setor no mesmo tema.

A extincdo da EMTU-Recife significou que esse novo 0rgdo gestor poderia
desenvolver uma nova relagdo a partir do compartilhamento da responsabilidade da

gestdo entre estado e municipios. A EMTU se tornou o tenddo de Aquiles do Governo
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do Estado, uma vez que este sempre assumiu 6nus e bénus, principalmente no que diz
respeito as decisfes vinculadas ao aumento da tarifa. A intengdo de criar um novo 6rgéo
gestor compartilhado com os municipios era uma forma de compartilhar estas
responsabilidades de modo que os municipios também tivesse um papel ativo no que diz

respeito ao transporte metropolitano, principalmente Recife.

Identificamos entre as potencialidades a propria criacdo do consorcio. Também
identificamos a estruturacdo e racionalizacdo do sistema de transporte publico coletivo
na RMR como um todo, e aqui, principalmente o impulso/ empurréo que a criagéo do
CTM deu aos municipios da RMR para passarem a organizar seus sistemas de
transporte municipal. Se antes o tema talvez ndo estivesse na agenda governamental,
com a criagdo do CTM, o tema do transporte passou a entrar na agenda e a ser cobrado
pelos cidaddos metropolitanos. O CTM também criou um espa¢o de maior articulacéo e

dialogo entre os entes governamentais com a intengédo de colaboracéo.

Entre os principais limites identificamos a auséncia de doze municipios da
RMR, em especial porque a proposta original previa a adesdo de todos os municipios
metropolitanos. Dito isso, ha uma forte movimentacdo dos municipios metropolitanos
em adequarem seus sistemas de transporte municipais para atenderem as exigéncias
condicionadas no protocolo de intengdes com o objetivo de ingressar nesse arranjo
compartilhado. Os representantes municipais, todavia véem mais beneficios na
participacdo do consércio do que desvantagens. Além disso, hd uma certa flexibilizacado
das exigéncias para permitir uma adesdo mais ampla de novos consorciados, ou seja,
tanto o governo do estado como os municipios consorciados estdo dispostos a abrir

certas excecdes para garantir a adesdo dos demais membros.

Outra dificuldade identificada esta relacionada a mudanca de cultura interna dos
técnicos do consércio. Muitos acreditam que o consorcio dormiu EMTU e acordou
Grande Recife, e que ndo houve mudanca de fato no arranjo. E bom lembrar que a
equipe técnica da antiga EMTU passou a constituir o quadro de funcionarios do CTM,
no entanto que o processo de tomada de decisdo mudou e que 0s processos estdo todos
em fase de consolidagdo. Uma das principais limitagOes desse estudo foi analisar uma
experiéncia que ainda estad em consolidacgdo, fazendo com que seja muito dificil chegar a
conclusdes definitivas. A continuidade dos técnicos especialistas no tema de transporte

¢ uma das maiores forcas do CTM e o que o qualifica como 6rgdo gestor do transporte
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publico coletivo metropolitano. H&4 uma necessidade de superar o “nds” versus o “eles”,
principalmente no caso de Recife, que passou quase trés décadas sem ter um sistema
municipal publico de transporte urbano. Apesar de ser socio ativo do consorcio, Recife

ainda nao se encontrou dentro desse arranjo e precisa ocupar o seu espaco melhor.

Embora falamos da ndo-adesdo dos municipios, o correto talvez fosse falar da
sua auséncia. Como mencionamos anteriormente, ha uma mobilizacdo por parte dos
gestores municipais para aderir ao consoércio. Dessa forma, acreditamos que seja uma
questdo de tempo até que todos os municipios da RMR fagam parte desse novo arranjo
de gestdo e se torne de fato o primeiro consércio metropolitano do pais. A autonomia
municipal ainda é uma questdo, ndo apenas em relacdo ao executivo, mas também em
relacdo aos legislativos municipais, uma vez que grande parte dos municipios ndo foram
incluidos no processo de formulagcdo e negociacdo do protocolo de intencBes
(RAMALHO, 2009) e se sentem inseguros e ndo incluidos no processo de criagdo dessa

nova institucionalidade.

Por outro lado, alguns acreditam que o arranjo é estadual, ou seja, que essa
mudanca de EMTU para consorcio € um processo lento e ainda ndo se tornou de fato
um arranjo compartilnado. Outros acreditam que o arranjo € dominado pelos
empresarios de 6nibus, e que a adesdo ao consorcio vai significar o fim do transporte
complementar e alternativo nos municipios. O protocolo de intengbes além de definir as
porcentagens de participacdo na empresa, também impdem algumas condicionalidades
que sdo necessarias para que o municipio venha aderir ao consorcio. Uma dessas é a
racionalizacdo do sistema municipal. Além de mapear as linhas do transporte municipal,
a regulamentacdo do transporte alternativo e a eliminacdo do transporte clandestino. O
consorcio alega que a entrada do sistema ndo organizado é prejudicial ao sistema

vigente, no entanto alguns municipios tem muita dificuldade nisso.

O Grande Recife surge de maneira distinta aos consércios tradicionais apontados
pela literatura que diz que os consorcios intermunicipais sdo horizontais e ascendentes.
O Grande Recife é voluntario como estes, uma vez que a lei exige que tanto o executivo
quanto o legislativo participem e ratifiquem a proposta de consorciamento. E um novo
arranjo institucional desenhando com base na lei de consércios pelo governo estadual e
a prefeitura de Recife para criar um novo modelo de gestdo compartilhada, saindo do
modelo da EMTU para o Consorcio. E um modelo induzido pelo governo estadual,
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entdo quem faz grande parte da promocao é o consoércio, porém vinculado a uma légica
da expansdo do sistema na RMR e o governo do estado induzindo a participacdo dos
demais municipios e flexibilizando muitas coisas para a entrada desses. O legado da
EMTU foi fundamental para consolidar o processo de transicdo entre um modelo de

gestao e outro.

A pergunta de pesquisa feita foi se 0 Grande Recife se efetiva como um arranjo
de governanga metropolitana. Ndo h& uma resposta conclusiva para essa pergunta.
Embora o Grande Recife ndo conte com a participagdo de todos os municipios da RMR,
0 Consorcio Intermunicipal do Grande ABC, que é um exemplo muito estudado e
conhecido de governanca metropolitana também ndo conta com a participacao de todos
0s municipios da RMSP, no entanto o Grande Recife é definitivamente um instrumento
de gestdo compartilhada entre distintos niveis governamentais. Independente da
participacdo dos demais municipios da RMR,0 CTM € um arranjo de gestdo
compartilhada, principalmente entre Pernambuco e Recife, onde havia uma necessidade
desse tipo de compartilhamento numa realidade p6s 1988. Nesse sentido, e apesar de
todas as dificuldades, o CTM constitui um arranjo de multi-level governande e

intergovernamental de gestdo compartilhada de um servigo publico.

Dois anos depois da inauguracdo oficial ainda esta em fase lenta de
consolidacdo, caminhando a passos lentos com a adesdo dos municipios da RMR e a
superacdo desses desafios que cologuei. Embora o CTM ainda nédo tenha se efetivado
como um arranjo de governanga metropolitana, ao que tudo indica estd caminhando

nessa direcdo, e a tendéncia é esta.
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Anexos: Roteiros de Entrevista

Anexo 1. Roteiro de Entrevista para os representantes de Municipios
cujos prefeitos foram reeleitos em 2008

1. O Prefeito do seu Municipio assinou uma carta de intencdo de adesdo no
Consorcio em 2007. Por que ainda nao aderiu?
2. Qual foi o envolvimento do Municipio na elaboracdo do Protocolo de Intencbes
— OU mesmo o projeto de consorciamento?
3. Ainda héa interesse em aderir ao Consorcio? Quais seriam os beneficios?
4. Como o Municipio vé o Consoércio? Quais séo os incentivos ou desincentivos?
5. Quais sdo os principais desafios para 0 Municipio aderir ao consorcio (internos e
externos)?
6. Faz diferenca para o Municipio aderir ou ndo ao Consércio? O que muda?
7. Como sdo negociadas as obras viarias, linhas de énibus (inter e intra-municipais)
e 0s terminais de integracdo no seu Municipio?
8. Qual é o status do Municipio nesse processo?
a. O Protocolo de IntencGes ja foi assinado? Ja foi encaminhado para a
Camara dos Vereadores?
b. Foi realizado o mapeamento do sistema municipal de transporte publico?
c. O combate/regulamentacdo do transporte clandestino foi realizado?

9. Qual é o papel das Empresas Operadoras de énibus nesse processo?

Anexo 2. Roteiro de Entrevista para os representantes de Municipios
cujos prefeitos foram eleitos em 2008

1. O ex-prefeito do seu Municipio assinou uma carta de intencdo de adesdo ao
Consorcio Grande Recife. O atual prefeito tem conhecimento ou interesse em
aderir a esse arranjo?

2. Houve alguma abordagem ou aproximacao por parte do Consércio ao Municipio
para incentivar a adesdo?

3. Quais sdo os principais desafios para a adesao do seu Municipio ao Consorcio?

4. Faz diferenca para o seu Municipio aderir ou ndo ao Consorcio? O que muda?

5. Qual é o estagio em que o Municipio se encontra nesse processo?

a. O Protocolo de Intencdes ja foi assinado? Ja foi encaminhado para a
Céamara dos Vereadores?
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b. Foi realizado o mapeamento do sistema municipal de transporte publico?
c. O combate/regulamentacédo do transporte clandestino foi realizado?
Qual é o papel das empresas operadoras de dnibus nesse processo? (Quais sdo 0s
grupos de pressdo envolvidos? Ha alguma pressdo para que o Municipio entre
ou ndo no Consorcio?)
Qual é o interesse da Camara Legislativa para o Municipio aderir ao Consoércio?
De que forma o Municipio vé o Consorcio?

Anexo 3. Roteiro de Entrevista para empresario e consultor de

empresas operadoras do servico de transporte publico urbano
realizado por 6nibus

1.

Fale um pouco sobre a formacdo metropolitana do Sindicato do Empresérios.
Desde quando o0 SETRANS/URBANA tem essa configuracdo?

Hoje sdo 14 grupos empresariais divididos em 16 empresas? Sdo 5 empresas que
atuam no &mbito municipal e 9 que atuam no ambito metropolitano?

Na visdo do Sindicato e das empresas individualmente, como era a relagdo com
a EMTU-Recife? Se a EMTU-Recife era considerado um 6rgdo técnico de
qualidade, por que foi extinta?

Os empresarios sdo favordveis a um Unico 6rgdo gestor para o servigo de
transporte publico coletivo na RMR? Por qué?

O gue mudou de EMTU-Recife para Grande Recife?

Por que mudar de SETRANS para URBANA-PE? O que mudou?

Sobre a noticia no Jornal do Comércio do dia 01 de dezembro de 2010 sobre a
Cémara de Compensacao Tarifaria (CCT), o que muda na relacdo Grande Recife
— URBANA no que diz respeito a bilhetagem eletrénica?

Qual é o papel dos empresarios e do sindicato na constru¢do dos terminais de
integracdo? E na sua gestdo? (PPP no Terminal Macaxeira?)

Qual é o papel dos empresarios e do sindicato nas intervencdes urbanas (Via

Norte e o projeto do Jaime Lerner)?

Anexo 4. Roteiro de Entrevista com Humberto Costa (Ex-Secretario
Estadual das Cidades - SECID)

1.

Qual foi a légica da criagdo da SECID (antes Secretaria Estadual de

Desenvolvimento Urbano)?
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10.

11.

1.

a. Seria uma estratégia politica espelhar o Ministério das Cidades, ou a
intencédo foi maior que essa?
Quais s&o as principais atribui¢des da Secretaria?
a. Sua atuacdo é exclusiva a RMR? Ou atua também em outras cidades do
Estado (versus Secretaria de Desenvolvimento Regional)?
b. H& alguma articulagdio com a Agéncia CONDEPE/FIDEM, ou néo?
(Esta Agéncia que esta sob a jurisdigdo da SEPLAN).
Quais seriam os principais desafios a serem enfrentados pela SECID?
a. O que muda na gestdo urbana do Estado com a cria¢do dessa secretaria?
Em que aspectos ela difere dos governos passados?
Por que o Governo do Estado passou a estimular/pensar consorcios para a
RMR? Por que consorciar? Nao seria uma forma de o Estado “abrir mao” do seu
poder?
O Consércio de Transportes saiu do papel, é considerado um caso de sucesso
pelo governo estadual?
Por que dar continuidade a uma idéia de Jarbas Vasconcelos (PMDB) de
extinguir a EMTU-Recife para criar um novo arranjo institucional de gestéo
compartilhada do transporte publico metropolitano?
E quanto ao consédrcio de residuos solidos? Por que este ndo saiu do papel?
Quais foram os principais desafios?
Foram pensados outros consorcios para a RMR? Quais?
E 0 SGM? (Estudo CONDEPE/FIDEM) Um consorcio metropolitano gestor dos
demais consorcios?
O Estado de Pernambuco é muito forte eem relacdo aos municipios, ou seja, ha
uma grande dependéncia municipal sobre o Estado. Como seria possivel mudar
essa relacdo? Os consorcios sdo uma alternativa?

O que mudara nos préximos 4 anos de gestdo de Eduardo Campos?

Anexo 5. Roteiro de Entrevista com Dilson Peixoto (Presidente da
antiga EMTU-Recife e Grande Recife)

Gostaria que vocé contasse um pouco sobre o historico de formacdo do

Consorcio Grande Recife.
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10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

Quais foram as razfes para extinguir e substituir a EMTU/Recife, considerada
uma empresa estadual de sucesso, e criar um consarcio publico multi-federativa?
Qual foi o seu envolvimento nesse processo?

Vocé estava na Prefeitura de Recife quando foi criado a CTTU (2002)? Qual era
a légica da criacdo dessa autarquia municipal?

A regularizacdo e combate ao transporte clandestino em Recife, realizada em
parceria com o governo estadual (governo Jarbas) em 2003 representou um
marco significativo para avancar discussdes sobre cooperacdo na gestdo do
sistema de transporte publico. O que mudou na relacdo entre Jarbas e Jodo
Paulo?

O que a criacdo da CTTU e a regularizacdo dos VPPs significou para Recife?
Inicialmente, houve a idéia de estabelecer um consorcio exclusivamente entre
Recife e Pernambuco. Por que esse projeto foi abandonado? De que forma os
outros municipios foram envolvidos nas discussfes?

Em 2007, com a nova gestdo do Governador Eduardo Campos, vocé passou a
ser Presidente da EMTU/Recife. Quais eram as principais diferencas entre
Jarbas e Campos com relacdo a politica de transporte pablico?

Por que Eduardo Campos decidiu dar continuidade ao projeto de consércio
iniciado na gestao de Jarbas?

No Governo Campos, o Estado teve um papel indutor maior do que no Governo
Jarbas?

Quais as principais diferencas entre a proposta de consércio originalmente, e 0
consarcio que foi implementado em 2008?

Como se deu o processo de transicao entre a EMTU e a criacdo do Consorcio?
Em 2007, todos os 14 prefeitos municipais assinaram cartas de intencdo de
adesdo ao consoércio. Por que que em 2008 (ano eleitoral para municipios)
apenas 2 aderiram ao consorcio?

Quais sdo as principais restricdes/condicdes para a adesdo de um municipio ao
Consorcio?

Qual é a logica por tréas da criacdo da Secretaria Estadual das Cidades?

Na época, ou mesmo hoje, foi contemplada a possibilidade da entrada do
Governo Federal no consércio como membro acionario por conta do metrd
(MetroRec/CBTU)?

Qual é o papel do Governo Federal na inducéo a criagéo desse consorcio?
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18.

19.

20.

21.

22.

23.
24.

25.
26.

27.

28.

29.

30.

Como que esse novo arranjo institucional se beneficiara dos recursos provindos
do PAC 2 da mobilidade, e da promulgacédo da Lei da Mobilidade?

Por quais razes foi decidido vincular o CSTM a ARPE?

Qual é o papel da ARPE no Estado?

Por que a ARPE tem assento no CSTM? Isso ndo sugere uma supremacia do
Estado no arranjo multi-federativo?

H& uma critica forte ao consorcio — que apesar dele existir, existe ainda como
EMTU, e ha apenas um projeto de consorcio. Como vocé interpreta essa critica?
Como vocé interpreta a auséncia de 12 dos 14 municipios da RMR?

Como podemos explicar/entender a falta de adesdo desses municipios mesmo
dois anos ap0s a criacdo do consorcio?

Quais sdo as principais limitagdes do consorcio hoje?

Se houvesse a possibilidade de constituir o consércio hoje, o que vocé faria
diferente?

Um dos principais objetivos do consércio era dar um salto de qualidade nas
politicas do setor de transportes publicos. Foi possivel, nesses dois anos de
consorcio, dar esse salto?

Como Presidente do Consorcio, vendo sua ampliagdo, como vocé prevé a
estruturacdo do consorcio? (Descentralizacdo do sistema em pélos, ampliacdo do
SEl, integracdo temporal por bilhetagem eletrénica, modernizacdo do sistema,
etc.)

Qual é a relacdo que o Consorcio tem hoje com o sindicato dos empreséarios, e
com o0s empresarios de 6nibus?

Como vocé vé a entrada do municipio de Recife e Olinda no consércio? O que

se espera dos demais municipios?

Anexo 6. Roteiro de Entrevista com Evandro Avelar (Ex-Presidente da
antiga EMTU-Recife)

1.
2.

Quanto tempo foi presidente da EMTU/Recife? Qual foi o periodo?

Qual é a importancia da transicdo de EMTU/Recife para Consércio Grande
Recife?

Qual foi a importancia da parceria entre a Prefeitura de Recife e 0 Governo do

Estado no combate aos perueiros (em 2003)?
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10.

Quais foram as principais mudancas na proposta original do Consorcio Grande
Recife?

Como vocé vé a politica de mobilidade do Governo de Eduardo Campos versus
0 Governo de Jarbas Vasconcelos?

O Municipio de Jaboatdo dos Guararapes assinou uma carta de intencdo de
adesdo em 2007, o Consorcio Grande Recife foi criado em 2008. Estamos em
2010, por que Jaboatdo ainda néo faz parte do Consorcio?

Ha interesse de 0 Municipio entrar no Consorcio?

Existem dificuldades? Restricdes? Impedimentos?

Existem pressdes internas ou externas para fazer ou ndo parte do Consorcio?
(Empresas de 6nibus? VPPs? Etc.?)

Se Jaboatdo fosse entrar no Consércio, entraria como Recife (sem conceder todo
0 seu sistema de transporte publico ao Consércio), ou como Olinda (que
concedeu inteiramente o0 seu sistema municipal de transporte publico ao

Consorcio)?
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