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RESUMO

Diante dos complexos desafios que envolvem a gestédo das Regides Metropolitanas no Brasil,
e da autonomia municipal fortalecida com o novo federalismo advindo da Constituicdo
brasileira de 1988, esta pesquisa teve como objetivo central analisar a articulagdo entre
autonomia e interdependéncia nos arranjos de cooperacgdo intergovernamentais na gestéo
metropolitana, utilizando como objeto empirico o Consdrcio de Transportes da Regido
Metropolitana do Recife — CTM. Os objetivos especificos foram: mostrar as dificuldades de
construir a relagdo da autonomia municipal com a interdependéncia entre os niveis de governo
de um espaco metropolitano; analisar a eficicia desse arranjo de cooperagao; identificar os
fatores favoraveis, avancos e obstaculos & cooperacdo, e o papel dos entes federativos diante
da cooperacdo intergovernamental. Com a analise desse arranjo de cooperagao
intergovenamental, de carater monotematico, busca-se contribuir para que esta e outras
experiéncias possam ser aperfeicoadas com o intuito de promover a eficacia na gestdo
metropolitana. A Regido Metropolitana do Recife (RMR) constituiu o lugar apropriado para a
realizagdo desta pesquisa. Além de ter sido um dos primeiros lugares do Brasil, ainda na
década de 50, a apontar a necessidade de um planejamento metropolitano, também fez parte
do conjunto das 8 primeiras Regides Metropolitanas brasileiras que vivenciou o processo de
gestdo posto pelo regime militar. E desde a Constituicdo de 1988 vem experimentando
algumas alternativas de gestdo compartilhada, ainda que de forma pontual, entre as quais se
destaca o recém criado Consodrcio de Transportes da Regido Metropolitana do Recife, que
constitui o primeiro consorcio dessa regido, e também o primeiro Consorcio de transportes em
Regifes Metropolitanas pautado na recém criada Lei de Consdrcios Publicos, que surgiu
como uma alternativa de fortalecer o federalismo cooperativo. O transporte é uma das funcdes
publicas de interesse comum desde a instituicdo das Regides Metropolitanas, antes gerido pela
EMTU/Recife, empresa criada no periodo autoritario e centralizador e que se manteve em
funcionamento até ser substituida pelo Consodrcio. O estudo foi realizado através de pesquisa
bibliografica documental e da realizacdo de entrevistas com os atores que participaram do
processo de criacdo. Primeiramente, resgatou-se através da historia oral e da pesquisa
documental, o processo de negociagdo que antecedeu a formulacdo do Consorcio, téo
necessario para a cooperacdo intergovernamental. E em um segundo momento, analisou-se a
eficicia do Consdrcio através dos seguintes critérios: legitimidade, base legal, capacidade de
mudanca institucional, formas cooperativas de interagdo intergovernamental em processos de
deciséo e de negociagéo de conflitos. Na conclusdo mostramos que a formulagdo e criagdo do
Consorcio de Transportes Metropolitano, que surgiu como proposta de gestdo compartilhada
entre 0s municipios metropolitanos, teve pouca eficicia, uma vez que os atores ndo foram
envolvidos no processo de formulacdo de forma ativa, além de néo ter atendido aos interesses
do conjunto dos municipios metropolitanos. Concluimos também que a cooperagdo
intergovernamental € uma alternativa de gestdo metropolitana, desde que o formato da
cooperagéo seja investido de legitimidade e de uma base legal com regras que imponham uma
linha condutora & acdo da organizacdo coletiva. E que a autonomia ndo constitui um
impedimento & cooperagdo intergovernamental; contudo, a supremacia dos entes mais fortes
em detrimento dos entes mais frageis, impede a articulagdo entre a autonomia e a
interdependéncia e cria obsticulos a gestdo metropolitana.

Palavras chave: Autonomia municipal, cooperagdo intergovernamental, gestéo
metropolitana.



ABSTRACT

Given the complex challenges involving the management of Metropolitan Regions in Brazil
and the strengthened municipal autonomy that comes with the new federalism of the Brazilian
Constitution of 1988, this research aimed to examine the central relationship between
autonomy and interdependence in international arrangements for metropolitan management
cooperation, using as empirical object the Transport Consortium of the Metropolitan Region
of Recife - CTM. The specific objectives were: to show the difficulties in building a
relationship of interdependence with local autonomy between levels of government in a
metropolitan area; to analyze the effectiveness of that arrangement of cooperation; to identify
the favorable factors, advances and obstacles to cooperation, and the role of federal entities
facing intergovernmental cooperation. By examining the arrangement of intergovernmental
cooperation, of monothematic character, this analysis seeks to contribute to the improvement
of this and other experiences in order to promote efficiency in the metropolitan
administration. The Metropolitan Region of Recife (RMR) was thought as the appropriate
place to conduct this search. In addition to being one of the first places in Brazil, even in the
50's, pointing to the need for metropolitan planning, it was also part of all the 8 first Brazilian
metropolitan regions that experienced the management process by the military post. And since
the Constitution of 1988 it has experienced, although in a shallow manner, a number of
alternatives for shared management, among which is the newly created Transport Consortium
of the Recife Metropolitan Region, and also the first transport consortium in Metropolitan
Regions in the newly created Law based consortia, which emerged as an alternative to
strengthen cooperative federalism. Transport is one of the public functions of common
interest since the establishment of Metropolitan Regions, previously managed by EMTU/
Recife, a company created in the authoritarian and centralized period, and which was kept in
operation until it was replaced by the Consortium. The study was conducted through
documental literature search and through interviews with the actors who participated in the
creation process. First, the negotiation process that preceded the consortium’s formulation, so
necessary for intergovernmental cooperation, was rescued through the oral history and
documentary research. And in a second moment the effectiveness of the Consortium was
analyzed by the following criteria: legitimacy, legal basis, institutional capacity for change,
intergovernmental cooperative forms of interaction, in decision-making and negotiation of
conflicts. In the conclusion, it is shown that the formulation and creation of the Metropolitan
Transportation Consortium, which emerged as a proposal of management shared between the
metropolitan counties, had little effectiveness, since the actors were not involved in the
formulation process in an active way and not attended to the interests of all metropolitan
counties. We also conclude that the intergovernmental cooperation is an alternative in
metropolitan management, as long as the format of cooperation is legitimate, and inside a
legal basis with rules that imposes a conductive line to the action of collective organization.
And also that autonomy is not an impediment to intergovernmental cooperation; however, the
supremacy of the strongest entities to the detriment of the weaker entities prevents the link
between autonomy and interdependence, and creates barriers to metropolitan management.

Key words: Municipal autonomy, intergovernmental cooperation, metropolitan management.



RESUMEN

Ante los complejos desafios que involucran la gestion de las Regiones Metropolitanas en
Brasil y la autonomia municipal fortalecida con el nuevo federalismo advenido de la
Constitucion brasilefia de 1988, esta investigacion presentd como objetivo central el analisis
de la articulacién entre autonomia e interdependencia en los arreglos de cooperacion
intergubernamentales en la gestion metropolitana, utilizando como objeto empirico el
Consorcio de Transportes de la Region Metropolitana de Recife — CTM. Como objetivos
especificos, se presentaron: mostrar las dificultades de construir la relacion de la autonomia
municipal y la interdependencia entre los niveles de gobierno de un espacio metropolitano;
analizar la eficacia de este arreglo de cooperacion; identificar los factores favorables, avances
y obstaculos a la cooperacion, ademas del papel de los entes federativos ante la cooperacion
intergubernamental. Con el andlisis de ese arreglo de cooperacion intergubernamental, de
caracter monotemaético, se busca aportar a que esta y otras experiencias puedan ser
perfeccionadas con el intuito de promover la eficacia en la gestion metropolitana. La Region
Metropolitana de Recife (RMR) constituye lugar apropiado para realizar esta investigacion.
Ademas de haber sido uno de los primeros lugares en Brasil, aln durante la década de 1950,
donde se apuntd la necesidad de una planificacion metropolitana, también formé parte del
conjunto de las ocho primeras Regiones Metropolitanas brasilefias que vivencio el proceso de
gestion puesto por el régimen militar. Y desde la Constitucion de 1988 ha experimentado,
aunque de forma puntual, algunas alternativas de gestion compartida, entre las cuales
destacamos el recién creado Consorcio de Transportes de la Region Metropolitana de Recife,
que constituye el primer consorcio de esa region y también, el primer consorcio de transportes
en Regiones Metropolitanas pautado en la recién creada Ley de Consorcios Publicos, que
surgié como una alternativa para fortalecer el federalismo cooperativo. El transporte es una de
las funciones publicas de interés comun desde la institucion de las Regiones Metropolitanas,
antes gestionado por la EMTU/Recife, empresa que fue creada durante el periodo autoritario y
centralizador y que se mantuvo funcionando hasta ser reemplazada por el Consorcio. Este
estudio ha sido realizado a través de pesquisa bibliogréfica y documental y de entrevistas con
los actores que tomaron parte en el proceso de formulacion y creacién del Consorcio.
Primero, se recupero a través de la historia oral y de la investigacion documental, el proceso
de negociacion que antecedi6 la formulacion del Consorcio, proceso éste tan necesario a la
cooperacion intergubernamental. Y en un segundo momento, se analiz6 la eficacia del
Consorcio a través de los siguientes criterios: legitimidad, base legal, capacidad de cambio
institucional, formas cooperativas de interaccion intergubernamental en procesos de decision
y de negociacion de conflictos. En la Conclusion, mostramos que la formulacion y creacion
del Consorcio de Transportes Metropolitano, que surgid como propuesta de gestion
compartida entre los municipios metropolitanos, tuvo poca eficacia, ya que los actores no
fueron involucrados al proceso de formulacion de forma activa, ademas de no haber atendido
a los intereses del conjunto de los municipios metropolitanos. Concluimos también que la
cooperacion intergubernamental es una alternativa de gestion metropolitana, desde que la
forma de la cooperacion sea investida de legitimidad y de una base legal con reglas que
impongan una linea conductora a la accion colectiva. Y que la autonomia no constituye
obstéculo a la cooperacidn intergubernamental; sin embargo, la supremacia de los entes mas
fuertes en detrimento de los entes méas fragiles, impide la articulacion entre autonomia e
interdependencia y crea obstaculos a la gestion metropolitana.

Palabras clave: Autonomia municipal, cooperacion intergubernamental, gestion
metropolitana.
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INTRODUCAO

A gestdo das Regides Metropolitanas constitui um dos mais atuais e complexos temas da
administracdo publica, tanto no Brasil, como no mundo. S&o intrinsecas ao espaco
metropolitano a diversidade e a complexidade de problemas, as demandas, dindmicas e
estruturas socioecondmicas proprias, que requerem um modelo de gestéo que possa responder
aos desafios do complexo sistema de cidades que se expandem de forma a se inter-relacionar
sem considerar 0s seus limites formais e, conseqlientemente, os limites das administragdes
locais. O grande problema metropolitano constitui o fato de n&do existir uma estrutura
governamental que responda pela dindmica que essa realidade territorial imp&e. O caso
brasileiro se destaca no cenario internacional pelo nimero de Regides Metropolitanas que
existem em seu territorio. Essas regides brasileiras sdo cenarios de grandes contradicdes: se
por um lado elas ndo existem no ordenamento juridico-administrativo brasileiro, por outro, é
nessas regides onde se concentra a maior parte da populagdo urbana do pais, com 0s mais

variados e graves problemas urbanos.

A idéia de pensar um planejamento para as cidades a partir de uma légica metropolitana
comega a surgir na década de 50, inicialmente por parte de técnicos e académicos e depois na
esfera politica, quando em pleno regime militar, a questdo metropolitana teve reconhecimento
explicito na Constituicdo de 1967, onde apareceu pela primeira vez a expressdo “Regido
Metropolitana”. Porém, s em 1973 as Regides Metropolitanas foram instituidas por Lei
Federal, quando também foram criadas as agéncias metropolitanas vinculadas aos Executivos
estaduais, que utilizavam recursos federais para a execugdo de projetos metropolitanos. Esse
periodo marcou fortemente a era do planejamento e da gestdo metropolitana. Desde essa
época, ja se discutia alternativas de gestdo compartilhada, cujas restrices se encontravam na
relativa autonomia de que dispunham os Municipios. Porém, a ditadura militar impds suas
formas de gerir as Regides Metropolitanas, de forma centralizada e autoritaria, que foi

determinante para conciliar as autonomias inseridas no espago metropolitano.

A partir das elei¢Oes de 1985, o processo de redemocratizagdo fortaleceu novos atores sociais,
principalmente os governos locais e as organizagdes reivindicativas urbanas, cujos interesses
ndo eram contemplados nas agendas das agéncias metropolitanas. Com a disposicdo trazida

pela Constituicdo de 1988, se ha uma nova formulagdo constitucional mais democrética, ha
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também uma ruptura no modelo de gestdo metropolitana. A Carta Magna introduziu
significativas alteragBes no federalismo brasileiro, que pela primeira vez na historia, incluiu
no ordenamento politico administrativo os Municipios como entes federativos com o mesmo
status juridico que os demais entes, dotando-os de autonomia politica, administrativa,
organizativa e legislativa. Tal condicdo é considerada uma peculiaridade brasileira. Com essa
mudanca constitucional ndo mais foi possivel manter uma gestdo metropolitana determinada
pelos governos estaduais. As agéncias metropolitanas até entdo criadas, consideradas como
uma estrutura institucional autoritaria e ineficaz por esbarrar na autonomia municipal,
perderam espaco na agenda politica e ndo sobreviveram a redemocratizagdo. A partir de
entdo, as RegiBes Metropolitanas tornaram-se secundérias. Na Constituicdo de 1988 os
Estados passaram a ter a prerrogativa de criar novas Regibes Metropolitanas sem que
houvesse, no entanto, uma defini¢éo constitucional para a sua gestdo, deixando sem respostas

a forma de enfrentar os problemas comuns.

Diante da autonomia municipal fortalecida com o novo federalismo adivindo da Constitui¢éo
de 1988, as alternativas de gestdo metropolitana a partir da década de 90, quando ocorrem, se
utilizam de variados formatos de arranjos de cooperacdo intergovernamentais, admitindo-se
para tanto, que cada municipio se integre com o0s demais voluntariamente; e se desejar,
diferente do modelo passado, com o ente estadual, para decidir sobre as questdes regionais,

pois, ndo h4 um quarto nivel de governo.

Outras restricdes se impdem ao pensar modelos de gestdo metropolitana para a realidade
brasileira, além dos conflitos ligados ao principio constitucional do regime federativo. A
primeira delas est4 relacionada a fragmentagdo governamental que envolve esta realidade. Por
tratar-se de um pais federativo, a gestdo metropolitana no Brasil diz respeito a varios niveis de
governo, que nem sempre mantém relacBes politicas harmoniosas. Frequentemente as
relacbes de conflitos sdo derivadas de diferencas e de embates politico-partidarios que
prevalecem em determinados periodos, prejudicando o processo de tomada de decisdo voltado
para o interesse metropolitano, vis-a-vis o0s interesses locais. Uma segunda restricdo esta
relacionada a auséncia de recursos financeiros que as solugdes dos problemas metropolitanos
requerem. Assim como as solugdes técnicas nem sempre podem ser adotadas isoladamente
por um Unico municipio e nem pela cidade-p6lo, que normalmente tem maior dinamismo
econdmico, o0 volume de recursos exigido para o enfrentamento dos problemas metropolitanos

sO poderd ser otimizado mediante um esforco de cooperagéo de todos os niveis de governo. E



20

a terceira e Ultima restricdo: a auséncia da sociedade na discussdo da temtica metropolitana.
Em geral, a populagdo tem uma visdo dos problemas urbanos numa perspectiva local,
delegando a responsabilidade de seu enfrentamento apenas & administragdo municipal
(DAVANZO; NEGREIROS, 2002).

Diante dessas restricbes, ao longo das ultimas décadas poucos formatos de gestdo
metropolitanas com base na cooperagdo integovernamental foram experimentados. Surgiram
algumas iniciativas pontuais como conselhos de prefeitos, parlamentos metropolitanos,
consodrcios teméticos, entre outros, que foram pouco institucionalizados e apresentaram pouca
efichcia. No Governo Lula, entra na pauta do Poder Executivo Federal o tema da gestdo
metropolitana, e comeca a busca de novas alternativas que déem conta desse problema. Em
2005, surge a primeira iniciativa de carater legal e a mais expressiva até entéo, no sentido de
auxiliar o enfrentamento da gestdo metropolitana: a criagdo da Lei de Consorcios Publicos,
Lei N° 11.107/05, cujo objetivo é dar bases legais e institucionais mais solidas para a
cooperagdo intergovernamental. Nesta Lei, consonante com o federalismo brasileiro, a
cooperacdo € voluntaria. Dessa forma, as alternativas de gestdo metropolitana permanecem
condicionadas a capacidade de articulacdo da autonomia municipal, preceito do federalismo,

com a interdependéncia, exigéncia para a gestdo compartilhada.

No Brasil, o federalismo tem se mostrado pouco cooperativo, 0 que o torna um paradoxo. A
articulacéo entre a autonomia municipal e a interdependéncia é o principio que fundamenta as
relagbes intergovernamentais em sistemas federados. Dos pensamentos de Althusius, no
século XVI, a concepcdo moderna de federalismo, o fundamento é a cooperagéo. Para este
filosofo, s6 atraves do federalismo haveria o respeito a diversidade sociocultural de grupos e
comunidades (ALTHUSIUS, 2003). Proudhon (2001), no século XIX, define o federalismo
como um pacto, cujo objetivo é garantir a soberania e a autonomia aos povos. Entre os
tedricos do federalismo moderno, Elazar (1987) afirma que o principio do pacto federativo é
garantido através da manutencdo do maior grau possivel de autogoverno — o principio da
autonomia, e de um relacionamento intergovernamental que permita a compatibilizagéo entre
os direitos de cada ente federativo e a soma dos interesses presentes na federacdo — o
principio da interdependéncia, ndo podendo haver uma dissociagdo entre estes dois principios.
Para Abracio (2005), uma federacdo democrética tem que garantir a autonomia de todos 0s
entes federativos, e no plano intergovernamental, criar mecanismos institucionais de controle

de uma esfera de poder sobre a outra, evitando a tirania de um nivel de governo sobre 0s



21

demais. Porém, a autonomia e a competicéo entre os entes federativos por meio de controle
mdtuo ndo garantem, por si s6s, 0 sucesso do arranjo federativo. E igualmente necessério
assegurar o principio da interdependéncia que, por sua vez, depende da ac¢do da negociacdo
permanente entre as instancias de governo e da busca da cooperagdo como mecanismos de
resolucéo de conflitos. Moraes (2001) sintetiza o federalismo como a relagéo entre esferas de
governo autbnomas que se associam para combinar o melhor da acgéo descentralizada com as
vantagens da acdo unificada integrada. O grande desafio que se pbe é a criagdo de modelos ou
de arranjos para que essa relacdo se estabeleca. E onde os distintos arcabougos politico-
institucionais desempenham papel crucial, e ndo existe um Unico modelo eficiente de
organizagdo. Um modelo federativo deve estabelecer a harmonia entre a descentralizagéo e a
integracdo, e os critérios balizadores de uma anélise devem ser deslocados para a qualidade ou
eficicia institucional desse modelo. Considera-se que uma matriz institucional é eficaz se o
tipo de acdo coletiva determinado por ela estiver de acordo com os interesses das

organizagdes envolvidas nessa acao.

Diante desses pressupostos e da urgente necessidade de discutir as alternativas para a gestao
metropolitana, e considerando que o federalismo é clausula pétrea da Constitui¢do brasileira e
que a organizacdo politico-administrativa define que todos os entes sdo autdnomos entre si,
esta pesquisa investiga a articulagdo da autonomia municipal com a interdependéncia nos

arranjos de cooperacdo intergovernamentais na gestdo metropolitana.

Desta forma, investigam-se as seguintes hipOteses: a) o0s arranjos de cooperacdo
intergovernamentais na gestdo metropolitana ainda ndo apresentam eficacia. Em determinadas
situacOes prevalece a autonomia, e em outras, prevalece a interdependéncia. b) um arranjo de
cooperacdo intergovernamental eficaz na gestdo metropolitana devera ser investido de
legitimidade e de uma base legal com regras explicitas quanto & dindmica das relagBes
intergovernamentais, capacidade de alteragdo com a mudanca na realidade socioeconémica
dos entes, e que contenha formas cooperativas em processos de deciséo e de negociacdo de

conflitos

Sendo assim, esta pesquisa tem como objetivo central analisar a articulagéo entre a autonomia
e a interdependéncia, utilizando como objeto empirico o Consorcio de Transportes da Regido
Metropolitana do Recife — CTM. E tem os seguintes objetivos especificos: mostrar as

dificuldades de construir a relagdo da autonomia municipal, com a interdependéncia entre 0s
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niveis de governo de um espaco metropolitano; analisar a eficacia do arranjo de cooperacéo
intergovernamental na gestdo metropolitana; identificar os fatores favoraveis, os avancos e
obstdculos & cooperacdo, e o papel dos entes federativos diante da cooperacgéo

intergovernamental.

Com a andlise desse arranjo de cooperagdo, de carater monotematico, busca-se contribuir para
que esta e outras experiéncias possam ser aperfeicoadas com o intuito de promover a eficécia
na gestdo metropolitana, seja atraveés de um Unico arranjo que envolva a gestdo das demais

funcbes metropolitanas, seja através de arranjos monotematicos.

A Regido Metropolitana do Recife (RMR) constituiu o lugar apropriado para a realizagdo
desta pesquisa. Além de ter sido um dos primeiros lugares do Brasil onde, ainda na década de
50, foi apontada a necessidade de um planejamento metropolitano, também fez parte do
conjunto das 8 primeiras Regides Metropolitanas brasileiras, que vivenciou o processo de
gestdo posto pelo regime militar. E desde a Constituicdo de 1988 vem experimentando
algumas alternativas de gestdo compartilhada, ainda que de forma pontual, dentre as quais se
destaca o recém criado Consorcio de Transportes da Regido Metropolitana do Recife (CTM),
objeto de estudo empirico desta pesquisa, a qual analisou a fase de formulacéo e criacdo do
mesmo, considerada uma fase primordial para ter uma estrutura sélida na implementacéo de
uma gestdo metropolitana capaz de estabelecer a articulagdo entre a autonomia e a
interdependéncia. Essa é a primeira experiéncia de consdrcio na Regido Metropolitana do
Recife, e foi formulada para atender aos 14 Municipios que constituem esta regido; e também
considerada pioneira no Brasil, pois representa o primeiro Consorcio de transportes em
Regifes Metropolitanas pautado na Lei de Consorcios Publicos de 2005, que surgiu como
uma alternativa de fortalecer o federalismo cooperativo. O transporte é uma das fungdes
publicas de interesse comum desde a instituicdo das Regides Metropolitanas, quando era
gerido pela Empresa Metropolitana de Transportes Urbanos - EMTU/Recife, empresa criada
no periodo autoritario e centralizador, e que se manteve em funcionamento até ser substituida

pelo Consorecio.

Esta pesquisa foi realizada através de uma pesquisa bibliografica, documental e de campo.
Baseou-se em dois tipos de dados: Primérios, que foram coletados atraves de entrevistas com
os atores envolvidos, governamentais e ndo-governamentais e observagdes em reunides; e

secundarios, obtidos através de legislacdes que regulamentam o Consorcio, oficios fornecidos
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pelos entes governamentais, impressos de divulgacdo do Consorcio, matérias de jornais e

outros documentos.

A pesquisa empirica foi elaborada em duas etapas: Na primeira etapa, resgatou-se através da
histdria oral e de pesquisa documental, o processo de negocia¢do que antecedeu a criacdo do
Consorcio, processo tdo necessario para a cooperacdo intergovernamental, identificando seus
entraves e possibilidades; e apresentou-se o formato institucional do Consércio. Na segunda
etapa, adotou-se 0 método de analise construido por Moraes (2001) para analisar a eficacia de
modelos federados. Introduziram-se neste modelo algumas adaptacbes para adequa-lo ao
objeto empirico desta pesquisa. Para esta andlise foram estabelecidos os seguintes critérios:
legitimidade, base legal, capacidade de mudanga institucional, formas cooperativas de

interagéo intergovernamental em processos de deciséo e de negociacdo de conflitos.

Cabe destacar que a pesquisa foi realizada durante o processo de formulacdo e
institucionalizacdo do Consércio, 0 que permitiu a observacdo participante de alguns
momentos-chave como reuniGes com a sociedade civil organizada, conferéncias, seminarios,

o lancamento do Consércio, entre outros eventos.

Além desta Introducdo, o trabalho estd estruturado em quatro capitulos, concluséo,
referéncias, apéndices e anexos. O Capitulo | resgata o contexto histérico e sociopolitico do
processo de criacdo das Regides Metropolitanas brasileiras, relacionando-o a formacéo e a
institucionalizagdo da Regido Metropolitana do Recife, antecedido por uma aproximagao
conceitual do fendmeno metropolitano. Para isso, mostrou-se que acordos intermunicipais
sempre foram previstos pelas ConstituicGes federalistas; porém, formas de gestdo com bases
na cooperacdo foram rechagadas pelo regime autoritario, que imp6s um modelo de gestdo
centralizada. Também mostraram-se as alternativas discutidas com a Constituicdo de 1988
que, ao consolidar a autonomia municipal, mudou significativamente a forma de gerir essas
Regides. E por fim, destacaram-se as alternativas recentes discutidas pelo Governo Federal e

as perspectivas de gestdo metropolitana para a RMR.

No Capitulo I, foi feita uma discusséo tedrica mostrando o principio e a concepgdo moderna
do federalismo, com o objetivo de entender os principios que norteiam o federalismo
cooperativo, que pressupde a convivéncia dos VArios niveis de governo sem destruir a

autonomia de cada um dos entes da federagdo. Buscou-se assim, fundamentar teoricamente a
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possibilidade de articulacdo entre a autonomia municipal e a interdependéncia. A partir de
entdo, serd discutida a concepg¢do de federalismo que norteia a experiéncia brasileira apds a
redemocratizacdo, buscando identificar os entraves que se impdem ao exercicio de um
federalismo cooperativo. Também discutiu-se a autonomia municipal resultante do pacto
federativo posto pela Constituicdo de 1988 e seu impacto sobre as RegiGes Metropolitanas.
Finalmente, mostraram-se as alternativas recentes para a cooperagdo intergovernamental no
Brasil, dentre as quais se destaca a Lei de Consorcios Publicos. E foi ressaltada a importancia
da negociacdo como fator preponderante para a formulacdo e sustentabilidade da cooperagdo
intergovernamental, da legitimidade e da necessidade da construcdo de uma governanga

metropolitana.

O Capitulo Il resgatou o processo de negociacdo que antecedeu a criacdo do Consorcio de
Transporte da Regido Metropolitana do Recife (CTM). Porém, primeiramente mostrou-se a
importancia da gestdo do transporte como um fator estruturante para uma Regido
Metropolitana, e foi efetuado um resgate histdrico da gestdo do transporte metropolitano a
partir da década de 70, momento do regime autoritario no Pais. A partir de entdo,
apresentaram-se 0s motivos que levaram a mudanca de modelo de gestdo da EMTU/Recife
para um modelo de cooperacdo intergovernamental, além das duas fases do processo de
negociacdo, enfocando seus entraves e possibilidades, e o formato institucional do Consércio

resultante dessa negociacao.

No capitulo IV, investigou-se a eficacia da cooperagdo intergovernamental na gestdo
metropolitana através da analise do CTM. Primeiramente, apresentaram-se os resultados de
cada um dos critérios de andlise utilizados nesta pesquisa, sendo eles: legitimidade, base legal,
capacidade de mudanga institucional, formas cooperativas de interacdo intergovernamental
em processos de deciséo e de negociagdo de conflitos. A partir de entdo, identificaram-se os
fatores favoréveis, os avancos e obstaculos & cooperagdo intergovernamental. E concluiu-se

discutindo os desafios e as perspectivas da gestdo metropolitana.

E finalmente, na Concluséo foram apresentados os resultados desta pesquisa, onde se mostrou
que a formulacdo do Consdrcio de Transportes Metropolitano, que surgiu como proposta de
gestdo compartilhada entre os Municipios metropolitanos, teve pouca eficicia, uma vez que
ndo atendeu aos interesses do conjunto dos Municipios metropolitanos. Concluiu-se também

que a cooperacao intergovernamental é uma alternativa de gestdo metropolitana, desde que o
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seu formato seja investido de legitimidade e de uma base legal com regras que imponham
uma linha condutora & acdo da organizacdo coletiva. E que a autonomia ndo constitui um
impedimento & cooperagdo intergovernamental; contudo, a supremacia dos entes mais fortes
em detrimento dos entes mais frageis impede a articulagdo entre a autonomia e a

interdependéncia e cria obsticulos a gestdo metropolitana.
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CAPITULO I
METROPOLIZACAO: ESPACO E GESTAO

Este capitulo traz uma aproximagdo conceitual do fendmeno metropolitano e mostra como
surgiram as Regides Metropolitanas no Brasil, 0 seu contexto sociopolitico, os aspectos
institucionais que as envolveram e as iniciativas mais recentes de gestdo metropolitana
brasileira, sempre relacionando com a histéria e o processo de formacdo e de
institucionalizacdo da Regido Metropolitana do Recife, que além de ser o espago
metropolitano onde foi realizada esta pesquisa, se destaca pelas suas peculiaridades e pelos
seus aspectos inovadores dentro do contexto brasileiro. Também busca mostrar que a questao
da autonomia dos Municipios e possibilidades de acordos e agrupamentos intermunicipais
previstas em todas as Constituicdes federalistas, fizeram parte das primeiras idéias para a
gestdo metropolitana, que foram interrompidas pelo regime militar que impds uma gestéo
centralizada. E por fim, mostra que a Constituicdo de 1988 € um marco de ruptura na gestdo
metropolitana, que ao consolidar a autonomia municipal, mudou significativamente a forma

de gerir essas regides.

1.1. O ESPACO METROPOLITANO

De acordo com Choay, as metrépoles existem desde a antiguidade. Roma e Alexandria j&
colocavam para 0s seus habitantes certos problemas que vivemos hoje. Ressalta, no entanto,
que a metropole na época era uma exce¢do, um caso extraordinario; ao contrario, o que se
pode afirmar é que o século XX caracterizou-se pela era das metropoles. E afirma: “Estas
atingem numeros de populacdo diante dos quais recuou a imaginagdo dos espiritos mais
audaciosos” (CHOAY, 1998, p.1).

As grandes cidades surgiram com o desenvolvimento industrial. Com o passar do tempo,
transformaram-se em dindmicos espagos de producdo e com uma propriedade socio-
econdmica, onde deixam de ser meras cidades e se inserem na categoria de metropoles, por
influenciarem a dindmica do territorio na qual estdo inseridas. Segundo Castells (2006), o

progresso técnico é a base da metropole e o que a caracteriza é a influéncia que ela exerce, em
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termos funcionais, econdmicos e sociais, num dado conjunto territorial. Isto implica que uma

metrépole se insere, portanto, numa rede urbana.

As metropoles constituem um pdlo de atracdo e de um grande espaco de producdo, de
consumo, de servigos e tecnologia, e o crescimento acelerado fez com que elas se
expandissem de tal forma que se interligassem a outros territérios, com diferentes unidades
administrativas, formando assim uma é&rea ou regido metropolitana. E em fungio desse
crescimento que Geddes (1994, p. 44), desde 1915 ao falar de Londres, chamou a atencéo
para a “Grande Londres”, alertando que a cidade tinha uma imensa populacéo que se estendia
em todas as direcBes, “a semelhanca, talvez, dos prolongamentos de um grande recife de
coral”, ao qual ndo importava mais os limites dos condados e as divisdes entre inimeras vilas

oficiais e vilarejos, pois se tratava de uma imensa e nova unidade.

Reconhecemos as inimeras unidades corporativas da sociedade civil, evoluindo para
um grande aglomerado, e este, por sua vez, com seu préprio governo corporativo,
seu Conselho Municipal. Contudo, mesmo este ja esta superado; mas, com o tempo,
se continuar o processo de crescimento, como é de se prever nas condigdes atuais,
esse corpo governamental deve alcangar o crescimento em expansdo e trazer para a
provincia tudo o que se refere a Londres oficial, com vantagens administrativas para
a grande maioria (GEDDES, 1994, p. 44-45).

Geddes afirmava que esse crescimento ja era do conhecimento dos londrinos, mas que com o
mapa da cidade diante dos olhos ficaria cada vez mais clara a necessidade de uma reviséo
ampla das idéias tradicionais, e para tanto, sugeria que iniciativas fossem tomadas a fim de

adaptar-se a esse crescimento.

Mas, a coisa essencial é que providéncias comuns sejam tomadas para a vida, a
salde e a agdo eficaz, de acordo com o presente e os desenvolvimentos iniciais, e
ndo mantidas indevidamente sobre as linhas da histéria; de outra forma,
continuaremos a ter atritos locais, justaposicdes e desperdicios, interrupgdes e
enquistamentos, congestdes, e mesmo paralisias, no lugar de organizagdo e saide
local para todos, o que corresponde ao desejo de todos n6s (GEDDES, 1994, p. 45).

Geddes referia-se também & necessidade de analisar o crescimento das cidades pequenas, e
dizia que estas também se expandiram bem além do que ele chamou de “simples pontinhos”;
e em seu lugar se observa grandes massas em crescimento, cada uma delas semelhante a uma
outra Londres, que logo se estenderdo formando uma s6 cidade, a qual ele chamou de cidade-

regido.
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A partir de entdo, Geddes alertou para a necessidade de evitar 0s mesmos erros que ocorreram
em Londres e sugeriu que deveria ser feito um planejamento unificado que levasse em
consideracdo um maior respeito pela historia local, pela autonomia administrativa e também
como parte de um grande todo. Ele foi o primeiro a discutir um conceito para designar as

aglomeragdes urbanas que invadem uma regiéo pela influéncia atrativa de uma grande cidade.

Para enforcar esses desenvolvimentos, na verdade transformacfes, da tradi¢do
geografica da cidade e do campo, onde crescemos, e expressa-los com maior
propriedade, precisamos de um pequeno aumento do nosso vocabulario; a expressao
de uma nova idéia, para a qual ndo existe um vocabulo, merece uma nova palavra.
Essas cidades-regido, essas cidades-agrupamento pedem um nome. Ndo podemos
chama-las constelagBes; o vocabulario conglomeracdes parece mais préximo da
realidade presente, mas ainda ndo é pertinente. E conurbagfes? Essa talvez seja a
palavra necessaria, a expressdo dessa nova forma de agrupamento demografico, que
ja esta, subconscientemente, desenvolvendo novas formas de agrupamento social,
e, em seguida de governo e administracdo bem definidos (GEDDES, 1994, p.48 -
grifo nosso).

A ldgica das cidades brasileiras difere das demais cidades do mundo, pois no Brasil o
fendmeno urbano vincula-se & politica de ocupacgéo e povoamento da col6nia e sua evolugéo
liga-se estreitamente aos ciclos econdmicos brasileiros. Porém, a conurbagdo é um fenémeno
também das cidades brasileiras, que vém se transformando de tal forma que elas ndo séo
apenas uma versdo maior da cidade tradicional, mas uma nova e diferente forma de
assentamento humano, que provoca problemas juridico-urbanisticos especificos, de que se
tem que cuidar também especificamente (SILVA, 1995). Como bem lembra Alves (2001), a
cidade ndo esta mais necessariamente contida pelo Municipio. Hoje essa situagdo se inverteu.
O Municipio é que esta contido pela cidade Metropole. Ou seja, existe uma grande mancha
urbana, onde se visualiza uma Unica cidade envolvendo varios Municipios dentro dela, o que
implica em alteragdes no modo de vida dos cidaddos, na prestacdo de servicos e

principalmente na sua gestéo.

Silva (1995), ao falar da experiéncia brasileira, diz que esse fenbmeno que resulta da
expansdo urbana constitui uma realidade fatica, socioldgica e transforma-se em entidades
juridicas, como Regifes Metropolitanas', pois, no Brasil as Regides Metropolitanas sio

conceituadas juridicamente.

1 A Constituicdo brasileira, além das Regides Metropolitanas, também prevé as aglomeracdes urbanas e
microrregides; porém, nesses dois Ultimos casos ndo sdo areas constituidas como Metropoles. Para Jobim (2006),
na Regido Metropolitana ha uma relagdo de desigualdade entre os Municipios, tendo em vista a relagdo entre a
capital e as cidades adjacentes. Nos aglomerados urbanos, a regra é a igualdade econémica e de importancia
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Por Regides Metropolitanas entendem-se aqueles Municipios que gravitam em torno
da grande cidade (a metrépole), formando com esta uma unidade sécio-econdmica
com reciprocas implicagdes nos seus servicos urbanos e interurbanos. Esses servigos
deixam de ser de exclusivo interesse local, por vinculados estarem a toda
comunidade metropolitana. Passam a constituir a tessitura intermunicipal daquelas
localidades, e, por isso mesmo, devem ser planejados e executados em conjunto por
uma administracdo unificada e autbnoma, mantida por todos os Municipios da
regido, na proporcdo de seus recursos, e se estes forem insuficientes, hdo de ser
complementados pelo Estado a até mesmo pela Unido, porque os seus beneficios
também se estendem aos governos estadual e federal (SILVA, 1995, p. 143).

Graus (apud JOBIM, 2006), ao falar sobre as Regides Metropolitanas, traz uma perspectiva
menos juridica. Para ele, significa um conjunto territorial intensamente urbanizado, com
marcante densidade demogréfica, que constituiu um pdlo de atividade econdmica,
apresentando uma estrutura propria definida por funcdes privadas e fluxos peculiares,
formando, em razéo disso, uma mesma comunidade sdcio-econdmica em que as necessidades
especificas somente podem ser, de modo satisfatorio, atendidas através de funcles

governamentais coordenadas e planejadamente exercitadas.

Castells refere-se as Regides Metropolitanas como uma inovagdo em relacdo as formas
urbanas, onde diz que é a producdo de uma nova forma espacial, que pode ocorrer em

qualquer lugar.

Trata-se de uma coisa a mais do que um aumento de dimensdo e de densidade dos
aglomerados urbanos existentes. As definicbes mais difundidas, assim como os
critérios de delimitacdo estatistica ndo guardam essa mudanca qualitativa e poderiam
aplicar-se, de fato, a qualquer “grande cidade”, pré-metropolitana. O que distingue
esta nova forma das precedentes ndo € s6 seu tamanho (que é a consequiéncia da sua
estrutura interna), mas também a difusdo no espago das atividades, das funcdes e
dos grupos, e sua interdependéncia segundo uma dinamica social amplamente
independente da ligacdo geogréfica [...] e no interior de tal espaco encontra-se uma
gama de atividades: produgdo, consumo, troca e gestdo. (CASTELLS, 2006, p. 53).

Essa forma espacial, complexa, dindmica, dotada de uma estrutura socioecondmica especifica,
a qual se denominou de Regides Metropolitanas, gera uma diversidade de problemas, de
demandas, de interpretacBes, além das atividades j& citadas por Castells. Entre essas

atividades destaca-se a gestdo, que constitui o objeto central de analise deste trabalho.

sociopolitica entre os Municipios proximos. E as microrregides sugerem o agrupamento de Municipios sem o
fendbmeno da conurbacéo.
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1.2. A QUESTAO METROPOLITANA NO BRASIL E O CASO DA REGIAO
METROPOLITANA DO RECIFE

1.2.1. A evolugéo metropolitana do Recife - Do Recife ao Grande Recife

A atual Regido Metropolitana do Recife constitui-se de uma &rea de colonizagdo antiga, cuja
ocupacdo do territério deveu-se inicialmente & cana-de-agucar, destacando-se desde cedo a
funcdo comercial de alguns portos naturais, dentre eles o do Recife. O principal fator da
acelerada expansdo urbana ocorreu quando a vida econdmica do Recife deixou de depender
deste Unico produto, o agucar, em decorréncia do inicio da exportacdo do algod&o, produto
demandado pela j& existente industria téxtil européia. As bases espaciais de um Recife
metropolitano comecaram a surgir do fim do século XIX ao comeco do século XX, quando a
populacéo recifense comega a expandir-se acompanhada pelo crescimento populacional das
cidades vizinhas (FIDEM,1987).

Para a compreensdo do crescimento do Recife na segunda metade do século XIX, é necessario
também compreender a ampliacdo de sua fungdo regional, de sua funcdo de centro de
comercializacdo de produtos agricolas — do agucar e do algodd e dos couros e peles,
sobretudo oriundos do interior. Dai a contribuicdo dada para o crescimento de sua fungéo
comercial-portuéria pela implementagéo de estradas carrocaveis no inicio do século, e das
ferrovias a partir de 1858 (FIDEM, 1987).

Além da historica relacdo de bipolaridade entre Recife e Olinda, que ja prenunciava a
incipiente vocacgdo metropolitana, a expanséo dessa futura regido ocorreu de duas formas: pela
expansdo nuclear das primitivas povoacdes dos engenhos e dos sitios deles desmembrados,
que se transformaram em bairros; e pela expansdo linear ao longo dos eixos viérios e das
antigas estradas, encruzilhadas, entroncamentos e varadouros, tendo como ponto focal o porto
(SANTANA, 2005).

O Recife, nas trés Gltimas décadas do século XIX, utilizando meios de transportes coletivos
de relativa eficiéncia, lancou “tentadculos” em varias diregdes pela planicie. Ao Norte, em
diregdo a Olinda por Santo Amaro e por Campo Grande; para o Oeste, em direcdo a

Apipucos, Dois Irmdos e Caxangé; e para o Sul, em direcdo a Afogados e Jiquid.
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Para o Sul e para Oeste, 0s eixos Vviarios de comunicagdo com o Cabo de Santo Agostinho e
com 0s engenhos da varzea dos rios Jaboatdo e Pirapama foram se definindo atraves dos
antigos tracados: a partir de Afogados pela estrada do Sul, ou da Imbiribeira até o Cabo de
Santo Agostinho; para Oeste pela antiga Estrada da Vitoria até Jaboatdo dos Guararapes e
Moreno. Em paralelo a esses dois eixos foram implantadas as estradas de ferro, inicialmente
até o Cabo de Santo Agostinho e depois para Oeste, até Jaboatdo dos Guararapes e Moreno
(FIDEM, 1987).

O crescimento de Olinda também ocorreu a partir da implantacdo dos trens de maxabomba e
dos bondes elétricos, estes depois de 1914. Esse sistema de transporte urbano pioneiro no

Brasil induziu & conurbacéo entre o Recife e Olinda, como génesis da metropolizacéo.

A infraestrutura de transporte e o sistema de abastecimento de &gua para o Recife estavam
combinados com um surto de industrializacdo intensificado a partir de 1890. As industrias
téxteis nos suburbios distantes, como Macaxeira e VVarzea, e nas cidades vizinhas de Paulista,
Camaragibe, Cabo de Santo Agostinho e Moreno, com suas vilas operérias; as estagdes,
oficinas, patios e vilas integradas ao sistema ferroviario, em Jaboatdo dos Guararapes e no
Cabo de Santo Agostinho; e mais outras industrias, como a de polvora com a sua vila em
Pontezinha, fundigdes, usinas ceramicas (Brennand), usinas de aglicar — como a usina Beltrdo,
de 1895, instalada no limite Recife-Olinda, foram os fatores determinantes da aceleracdo do

processo de suburbanizagéo, logo seguido pela conurbagdo (SANTANA, 2005).

O crescimento da cidade intensifica-se também ap6s a abolicéo da escravatura, quando grande
parte da populacéo libertada abandonou as propriedades & procura de novas oportunidades de
vida e de trabalho, e a facilidade de transportes intensificou a migracdo para o Recife,
promovendo o aumento considerdvel dos mocambos, fendmeno que marcou profundamente
as desigualdades socioespaciais da regido Nordeste. O Recife j& era, em meados do seculo
XIX, a terceira cidade do Brasil, contando com uma populagéo de cerca de 50 mil habitantes e
com problemas socioecondmicos enormes. O século XX assistiu a um grande crescimento do
Recife, acarretando continua expanséo do espaco urbano. Os bairros e subdrbios juntaram-se
e a cidade comecou a expandir-se pelo territério dos Municipios vizinhos. Foi
especificamente entre 1940 a 1960 quando ocorreu 0 maior crescimento demografico da

cidade-regido.
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Verifica-se entdo, o fendmeno do crescimento acelerado dos n(icleos urbanos, onde nem o
setor industrial, nem o setor de servigos conseguem absorver esse excedente. Demonstra-se
pois, que o crescimento demografico do Recife ndo se explica pelo desenvolvimento
econdmico da cidade, mas antes pelas migra¢6es decorrentes da falta de desenvolvimento em

toda a &rea socioecondmica em que a cidade se localiza (SINGER apud COHN, 1976).

Entre o periodo de 1940 e 1960, os recenseamentos registram um aumento de 308 mil
habitantes para 797 mil, o que significa um crescimento de 100%. Esse elevado indice de
crescimento demogréfico é explicado pelos fluxos migratorios. Parte expressiva dessa nova
populacdo, composta sobretudo de pobres, chegada ao Recife, cidade caracterizada por fragil
economia urbana, ndo tinha outra opgdo de alojamento sendo os mocambos situados nos
morros e alagados. A falta de dinamismo e de vigor continuaram a caracterizar o setor

secundario da cidade do Recife, realidade que iria perdurar até 1960 (IPEA, 2002).

No final da década de 1970, verifica-se uma inflexdo do crescimento demografico, embora
ainda receba até os dias atuais cerca de 60 mil novos habitantes por ano. Esses novos
moradores se redistribuem em migragdes internas, passando 1/5 a residir no Recife e 0s outros
4/5 nos demais Municipios do seu entorno, mostrando assim que o crescimento do Recife-
metrépole é, em termos absolutos, cinco vezes o do Recife-Municipio (SANTANA, 2005).
Dito de outra forma, o Recife cresce em direcdo ao seu entorno. Melhor, cresce na Regido
Metropolitana que, ao longo da sua historia, tornou-se uma metropole de carater regional, o
mais importante centro comercial do Nordeste e um espaco estratégico no mercado global
devido a sua centralidade em relacdo aos principais ndcleos do Nordeste — Salvador e
Fortaleza. Possui um dos maiores indices de desigualdades socioecondmicas, retratadas na sua

forma espacial, e ainda 0 maior nimero de pobres em Regides Metropolitanas.

O Mapa 1.1. mostra a Regido Metropolitana do Recife na década de 1980, evidenciando a sua

tendéncia de conurbagéo.
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Mapa 1.1. Regido Metropolitana do Recife. Década de 1980.
Fonte: FIDEM, 1987.

1.2.2. O Recife na perspectiva metropolitana

A primeira preocupagdo com o Recife, dentro de uma concepg¢do metropolitana, foi do
engenheiro Antonio Bezerra Baltar que, em 1951, na sua tese de concurso para a Catedra da
Escola de Belas Artes, curso de Arquitetura, intitulada “Diretrizes de um plano regional para
0 Recife”, argumentava que um plano para o Recife deveria enfocar os Municipios

circunvizinhos.

Baltar trouxe a idéia de que os problemas urbanos que o Recife passava estavam relacionados

aos erros cometidos, quer pela iniciativa privada, quer pelo poder publico, no sentido de ndo
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ter despertado mais cedo para a compreensdo urbanistica do fendmeno da expanséo da cidade.
Esses erros contribuiram para que o Recife apresentasse indices de mortalidade e de
incidéncia de moléstias caracteristicas de pauperismos, 0s mais elevados entre as capitais

brasileiras.

Em sua tese, Baltar (2000) relata que depois da restauragdo politica decorrente da expulséo
dos holandeses durante o periodo que veio do final do século XVII, atravessa todo o século
XVIII até atingir meados do século XIX, em que a cidade se expandiu de forma inteiramente
esponténea, destituida de planejamento urbanistico e sem nenhum equilibrio entre o Recife e a
regido circunvizinha, que seria de importancia fundamental para o equilibrio orgénico entre a

cidade e a regido.

Baltar defendia a idéia de que qualquer plano de obras ou melhoramentos urbanos que néo se
baseasse na harmonia preestabelecida entre a vida da cidade e da regido, estaria destinado,
mais cedo ou mais tarde, ao insucesso por inani¢do das fontes de energia social capazes de

promoVeé-los e lhes assegurar a expansao.

Dentro desse pressuposto, Baltar apontava alguns principios que tratavam a ocupacdo do

territorio dentro de um critério regional:

Primeiramente definimos regido como toda a area entre cujo territério e a cidade
propriamente dita se estabelecem relacdes de troca permanentes e dotadas de um
ritmo mais ou menos constante e paralelo aos diferentes ritmos das necessidades
humanas de seus habitantes. As diferentes funges urbanas serdo desse modo
encaradas tais como se podem desenvolver sobre o campo regional, extrapolando-se
o limite estreito do simples conjunto mais denso de edificacdes que caracteriza a
cidade, definida por um critério puramente arquitetdbnico ou demografico
(BALTAR, 2000, p.125).

2

Deixando claro em seu texto que essa regido a qual se referia, extrapolava os limites

municipais:

Uma distingdo € essencial ao se focalizar a criacdo das unidades de vizinhanca. Pelo
seu objetivo e pela estrutura correspondente, essas unidades ndo podem se
confundir, de modo algum, com os sublrbios da cidade atual. O que as distingue
inteiramente é a sua autonomia completa em relagdo ao nucleo central no que diz
respeito a todas aquelas utilidades e servicos cujo uso se prende a um ritmo ligado a
constantes biolégicas e psicolégicas da populacdo [...] E indispensavel, portanto,
considerar no planejamento da cidade futura a area metropolitana de que o Recife
atual é o centro indiscutivel — prever e disciplinar a sua evolugdo global,
incorporando no programa de obras e servigos publicos e no conjunto de normas
urbanisticas, o territorio e a populagdo dos Municipios vizinhos da capital, em todas
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as diregBes: Olinda, Paulista, S30 Lourenco e Jaboatdo. Do ponto de vista
estritamente urbanistico ndo interessa o aspecto politico ou juridico dessa
incorporacao, a qual pode produzir os resultados desejados desse ponto de vista quer
pela anexagdo desses Municipios, quer pelo estabelecimento de uma administracdo
supra municipal, que a constituicdo vigente, ou adrede reformada, permitisse
(BALTAR, 2000, p. 128-129).

Diante desse contexto regional, Baltar (2000) concluiu sua tese defendendo os seguintes

aspectos:

- A organizacdo de um plano de cidade envolve o estudo de questdes de geografia
humana, de demografia e de economia, e a analise de problemas técnicos e culturais
que condicionam a existéncia da cidade, bem como a interacdo desta com a regido
circunvizinha, definindo um programa de obras plblicas e estabelecendo normas
técnicas, administrativas e legais a atividade privada do setor imobiliario e
econdmico. Ao conjunto desse programa e dessas normas, aplicavel a toda a regido
dominada pela cidade, da-se o nome de plano regional. [...]

- A evolucgdo demografica do Recife e a analise de sua conjuntura atual autorizam a
previsdo de um limite de saturacdo urbana muito acima de um milhdo de habitantes.
A area atual de 148 Km? é insuficiente para conter essa populagdo num agrupamento
urbano cujas atuais caracteristicas tornam ja necessaria a imposi¢cdo de uma
tendéncia descentralizadora. [...]

- E recomendavel estender o planejamento ao territorio dos Municipios vizinhos —
Olinda, Paulista, Sdo Lourenco e Jaboatdo, que anexado ao do Recife proporcionaria

uma &rea metropolitana de cerca de 1000 Km’. (BALTAR, 2000, p.186- 187).

Segundo Santana (2005), a tese do urbanista Antonio Baltar parece ter sido o estudo pioneiro
de planejamento metropolitano no Brasil. Até entdo, nenhuma cidade brasileira tivera sua
expansdo estudada em escala macrourbana e regional, como a Regido Metropolitana do

Recife.

Outro momento em que o Recife foi discutido dentro de uma l6gica metropolitana ocorreu em
1954, quando a cidade foi visitada pelo Padre Louis Joseph Lebret, que identificou como
urgente a necessidade de implantar um plano urbanistico para o Recife e sua area
metropolitana, tomando como argumento o crescimento demografico que vinha se
configurando nas Ultimas décadas. E considerou como Grande Recife os Municipios de
Olinda, Paulista, Jaboatdo, Sdo Lourenco da Mata, Cabo e uma parte do Municipio de Moreno
(FIDEM, 1987). Em 1961, o arquiteto Harry James Cole, ao coordenar um trabalho para a
Prefeitura do Recife, chamou a atencdo para a necessidade de uma politica de planejamento
fisico que procurasse integrar as atividades locais e regionais. Iniciou assim, o primeiro
planejamento fisico da &rea metropolitana do Recife, na gestéo do prefeito Miguel Arraes. Em

1964 foi elaborado um projeto de reforma urbana, com o apoio de arquitetos e engenheiros de
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todo o Brasil, que preconizou o planejamento das areas metropolitanas em todo o pais, mas
que ndo foi posto em préatica em funcdo das mudangas sociopoliticas iniciadas naquele ano. A
partir de 1964 o Brasil sofreu abalos politicos inquestionaveis, que mudaram esperancgas e
redefiniram projetos. Esse periodo caracterizou-se por fortes modificacbes na sociedade e pela
consagragédo de um modelo econémico desenvolvimentista, fascinado pelas tecnologias, que
ndo solucionou os problemas mais graves de desigualdade social (REZENDE, 2002). A
questdo metropolitana do Recife, que ja se apresentava como um desses problemas, so foi

rediscutida & luz da politica nacional.

1.2.3. As Regides Metropolitanas brasileiras - O contexto nacional

No ambito nacional, a questdo metropolitana veio sendo tratada desde a década de 60,
primeiro por técnicos e académicos e depois na esfera politica. Em 1963 o Instituto dos
Arquitetos do Brasil promoveu o | Seminario de Habitacdo e Reforma Urbana, onde foi

amplamente debatida a questdo metropolitana.

Simultaneamente, em varios Estados o poder puUblico ja buscava solucbes para o
enfrentamento dos problemas que perpassavam mais de um territério e j& colocavam em
préatica algumas experiéncias embrionarias de gestdo intermunicipal. Essas experiéncias de
gestdo compartilhada foram abortadas a partir do golpe militar de 1964, quando o espago das
instituicBes democraticas nos trés &mbitos de governo é gradativamente reduzido e se assiste a
concentracdo do poder no Executivo Federal (AZEVEDO; GUIA, 2005). Todavia, foi no
periodo de 1967 a 1973, correspondente ao milagre econdmico, quando houve uma grande
tentativa de formulagdo de uma politica urbana no pais, marcada por uma postura tecnocrética
e autoritaria. Era um modelo fortemente concentrado no nivel federal e com pouco
envolvimento da sociedade. As Regides Metropolitanas foram criadas exatamente no
momento em que 0s governadores passaram a indicar os prefeitos das capitais, demonstrando
0 poder que os governos federal e estadual detinham sobre os governos municipais, e que 0s

Municipios ndo exerciam autonomia politica.

Em pleno regime militar, a questdo metropolitana teve seu reconhecimento explicito na

Constituicdo de 1967, na categoria de paragrafo no Titulo 11, que trata da ordem econdmica e
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social, e ndo no Titulo I, referente a organizagdo social; e foi mantida na Emenda

Constitucional n° 1 de 1969, s6 que na categoria de artigo.

Art. 164: A unido, mediante Lei Complementar, podera, para a realizacdo de
servigos comuns, estabelecer regides metropolitanas, constituidas por
Municipios que, independentemente de sua vinculagdo administrativa, facam
parte da mesma comunidade sdcio-econdmica (BRASIL, 1969).

Foi nesse texto constitucional de 1967 que a expressdo “Regido Metropolitana” foi utilizada
pela primeira vez, porém so6 de direito e ndo de fato, pois ndo havia sido criada até essa data

nenhuma Regido Metropolitana.

Diante do reconhecimento da formagdo de grandes cidades em um Unico nucleo urbano, as
Regides Metropolitanas, passou-se a discutir que tipo de entidade se encarregaria da
administracdo metropolitana segundo o sistema constitucional brasileiro. Tal discussdo se
justificava pela crenga de que a falta de uma administracdo unificada, capaz de propor
solucdes em nivel metropolitano face & multiplicidade de governos locais que agem na area,
agravaria 0s problemas metropolitanos. Com o0 objetivo de propor uma alternativa
metropolitana, foi elaborado pelo Servigco Federal de Habitacdo e Urbanismo — SERFHAU,
vinculado ao Ministério do Interior, no ano de 1969, um estudo para mostrar a necessidade e a
viabilidade, dentro do sistema institucional vigente no Pais, da criagdo de um 6rgéo - a
Entidade Metropolitana — para administrar as &reas metropolitanas. Considerando que a
divisdo dos poderes publicos que atuavam na metropole brasileira era insatisfatoria para
resolver seus problemas, devido & atuagdo das muitas prefeituras que coexistem dentro de
uma mesma regido e com atuacdo autbnoma, tornava-se assim necesséria a criagdo de uma
Entidade Metropolitana, que antes de tudo, fosse um 6rgéo de planejamento, de estimulo e
racionalizacdo do desenvolvimento da metropole (SERFHAU, 1971).

Esse estudo foi realizado através da andlise da Constituicdo Brasileira vigente & época,
identificando primeiramente as variadas formas possiveis permitidas para a criagdo da
Entidade Metropolitana. A partir de entdo foram elencadas as condi¢des que seriam mais
pertinentes. Havia, por parte dos gestores e académicos, o entendimento de que o centro do
problema encontrava-se na autonomia municipal garantida pela Constituicdo Federal, embora

nesse periodo lhe faltasse o poder de auto-organizacdo; e pela dificuldade de existir um
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acordo a respeito do nivel de governo em que ficariam situadas as autoridades metropolitanas,

uma vez que no sistema federativo brasileiro ndo existe esse quarto nivel de poder.

No estudo feito pelo SERFHAU em 1969, foram discutidas quatro possibilidades: A primeira
sugeria a possibilidade de uma Entidade Metropolitana como 6rgéo da administragdo federal,
que se revelou invidvel devido a que o Artigo 164, que permitiu a instituicdo de Regides
Metropolitanas, ndo definiu sua forma institucional e limitou sua competéncia a servigos
comuns, ndo abrangendo portanto, a regulamenta¢do do uso do solo. E como a execugéo de
obras e prestacdo de servicos metropolitanos estavam intimamente ligados ao planejamento
do uso do solo urbano, a eficicia da Entidade Metropolitana como 6rgdo da administracdo
federal, seria duvidosa. A segunda possibilidade seria a Entidade Metropolitana como
associagdo dos Municipios, através do consorcio de Municipios para a realizagdo de servigos
comuns. Porém, argumentava-se que apesar de ter sido sempre permitida pelas normas
constitucionais tal associacdo, se nem todos os Municipios viessem a concordar, a Entidade
Metropolitana resultaria fragil. E a forma para superar essas discordancias seria a participacdo
do Estado ou da Unido, o que propiciaria, no entanto, a continuacgéo do “sistema paternalista”
destes poderes em relagdo aos Municipios. A terceira possibilidade seria a transformagéo dos
Municipios metropolitanos em um 0(nico Municipio. Portanto, argumentava-se que o
Municipio metropolitano exigiria a criacdo de subunidades administrativas, o que
praticamente equivaleria & manutencdo dos atuais Municipios. Além disso, o poder de um
prefeito metropolitano seria quase td0 expressivo quanto o do governador estadual,

colocando-os em conflitos.

Considerando que o peculiar interesse era aquele predominante do Municipio, deixavam de
ser de competéncia municipal os problemas em que havia predominancia de interesses do
conjunto de Municipios que constituissem a area metropolitana. Esses problemas passavam
automaticamente & competéncia estadual, uma vez que “aos Estados sdo conferidos todos os
poderes que explicita ou implicitamente ndo lhe sejam vetados por esta Constituicdo”
(SERFHAU,1971, p. 28). Sendo assim, a Entidade Metropolitana seria um 6rgdo do governo
estadual com a forma institucional que o Estado lhe desse. Foi assim que concluiu o
SERFHAU a respeito da institucionalizacdo metropolitana (SERFHAU, 1971).

O SERFHAU chegou a definir que, para alguns servigos, os Municipios participariam como

simples instrumentos de execucdo e que “a autoridade metropolitana planeja, programa,
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projeta, custeia e supervisiona a execucdo; o Municipio, entretanto, pode atuar
supletivamente, mediante autorizagdo da autoridade metropolitana” (1971, p. 28), o que
tornava 0os Municipios dependentes e submissos ao 6rgdo estadual. Dando continuidade a
questdo, em 1972 o SERFHAU promoveu um Seminério Internacional sobre o Planejamento
Metropolitano, que fazia parte do Il Curso Intensivo de Planejamento Urbano e Local. Esse
curso foi promovido pelo Ministério do Interior com o intuito de treinar profissionais para
atuar nas esferas metropolitanas, partindo da premissa de que na probleméatica metropolitana
estava contida a caréncia de recursos humanos, e que para suprir tal caréncia, se fazia
necessaria uma capacitacdo de seu corpo técnico, uma vez que para atuar nas areas
metropolitanas era exigida uma maior qualificagdo dos seus dirigentes e funcionérios,

devendo esta ser feita em varios niveis e de varias formas em todo o Territério Nacional.

O seminério tinha o intuito de formar um quadro de profissionais que pudessem atuar nas
entidades metropolitanas de suas Regides, apresentando um conhecimento amplo do que
estava sendo feito na América Latina sobre planejamento metropolitano. Neste seminéario
foram novamente discutidas as alternativas que seriam vidveis para a criacdo de uma Entidade

Metropolitana.

O seminério foi dividido em quatro eixos, dentre os quais se destacaram as palestras do eixo
quatro, que tinha como tema “Os Modelos Institucionais”. Entre os palestrantes, chamavam a
atengdo as opinides de Diogo Lordello de Mello e de Eros Roberto Grau, cujas contribui¢des
estavam relacionadas as possibilidades constitucionais que poderiam tomar as Regides

Metropolitanas.

No semindrio, Mello (1972) chegou a dizer que a maior dificuldade para a solucdo das
Regides Metropolitanas consistia na imprecisdo e na ambiguidade do texto constitucional. Por
ndo ser suficientemente explicito quanto ao aspecto mais importante da questdo — o da forma

institucional.

[...] As circunstancias politicas em que vivemos a partir da Revolucdo de 31 de
margo de 1964 nos teriam permitido, gracas a grande autoridade de Poder Central —
autoridade politica e autoridade moral — encontrar com relativa facilidade o que
outros paises, tanto ou mais conscientes do que nds da urgéncia da organizacdo
institucional de suas areas metropolitanas, ndo tem logrado fazer precisamente por
lhe terem faltado aquelas condigBes propicias de que desfrutamos, para superar as
dificuldades politicas dessa operagdo (MELLO, 1972, p.203).
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Mello (1972) apontava algumas sugestdes possiveis para a questdo: Primeiro, sugeriu que a
solucdo ideal seria a constituicdo de governos metropolitanos, mediante emenda
constitucional. Porém, refletiu que tal solugdo implicaria na alteracdo do sistema
governamental brasileiro, acrescentando-lhe mais um nivel. Entdo, diante disso, sugeriu a
formula possivel, segundo ele, que seria a criacdo de autarquias instituida por uma esfera
superior — o Estado ou a Unido, como também autarquias multi-governamentais em que
participariam as trés esferas de governo, ou somente os Municipios interessados - a autarquia

intermunicipal.

Apesar de ser estranha a experiéncia brasileira, a autarquia multi-governamental é
perfeitamente ajustavel ao nosso ordenamento juridico e merece ser considerada na
busca de solugdo para a institucionalizagdo das RegiGes Metropolitanas. Essa
autarquia seria multi-funcional, pois seria um equivoco limitd-la a uma Unica
funcdo, tal como a de apenas planejar para a regido. O que interessa, em suma — e 0
texto constitucional € claro — é a prestagdo de servicos comuns da area ndo 0 mero
exercicio de planificagdo (MELLO, 1972, p.209).

Mello (1972) conclui afirmando que para quaisquer especulacbes sobre a natureza das
entidades que vierem a ser criadas para implementacdo do dispositivo constitucional a
respeito da instituicio das Regibes Metropolitanas, deve-se admitir uma competéncia
policéntrica. A Unido, os Estados e os Municipios terdo que atuar de varias formas. Todavia
ressalta o autor, que € impossivel precisar os limites dessa competéncia quando ainda néo foi
implementado o mandamento constitucional a respeito da Lei Complementar. E formula
algumas consideracOes de carater geral sobre a reparticdo da competéncia das trés esferas de

governo em matéria de planejamento para as regides, dentre as quais se destaca a seguinte:

Articular a competéncia das diversas esferas de governo, em matéria de
planejamento, dentro do conceito de federalismo cooperativo que estd sendo
reclamado pelo extraordinario esfor¢o desenvolvimentista que vem sendo realizado
pelo poder publico no Brasil, sob o comando firme do governo federal. Esse
federalismo cooperativo precisa ser entendido, entretanto, no seu verdadeiro sentido,
que é o fortalecer e prestigiar, simultaneamente, a participacdo das trés esferas de
governo no processo de desenvolvimento, dando-se aos governos locais uma
atuacdo efetiva na execucdo dos planos e programas nacionais, estaduais, regionais e
metropolitanos de desenvolvimento econdmico e social. Sera um equivoco pensar-se
que o federalismo cooperativo podera realizar-se as expensas de qualquer um dos
componentes do processo ou seja, de qualquer dos niveis de governo envolvidos. A
cooperagdo, para ser eficaz, requer parceiros fortes; do contrario se tem dominagéo e
ndo cooperacdo (MELLO, 1972, p.211).

Para Graus (1972), a Constituicdo ao deixar a legislacdo complementar a tarefa de estabelecer

as Regides Metropolitanas para a realizagdo de servigos comuns, permitiu que, relativamente
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a cada uma das metrépoles institucionalizadas, fosse criado um especifico e peculiar modelo
de entidade. Como as areas metropolitanas, dentro do territorio nacional, sdo diversas entre si,
apresentando necessidades e problemas de interesse comum distintos, ndo seria coerente

admitir que fossem aquelas entidades instituidas segundo um modelo Unico e uniforme.

Os processos de metropolizagdo ndo sdo uniformes e sempre restardo, dentro
da area metropolitana, fungdes condicionadas por tipicos interesses locais,
poderéo os seus modelos variar de estruturas mais simples as mais sofisticadas,
desde as empresas publicas (quando atendido o requisito de criagcdo pela
Unido) até as autarquias intergovernamentais e, para usarmos da figura
consagrada pelo direito italiano, até os “consorcios necessarios” (GRAUS,
1972).

No seminério, Eduardo Neira Alva acrescenta que a estrutura dos sistemas de administracéo
metropolitana era bastante complexa, e que ndo era suficiente apenas criar as autoridades
metropolitanas, mas que poderia ser extremamente importante a criagdo de uma clpula
politica, embora esta fosse somente um dos elementos necessérios para a implantagdo do
sistema (SERFHAU, 1972).

Ao final do seminério foram propostas algumas recomendacdes, das quais se destacam as

seguintes:

- A formulagdo de uma Politica Nacional de Areas Metropolitanas e de uma
Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano, devem estar devidamente
integradas ao Plano Nacional de Desenvolvimento, as quais tenham como objetivos
prioritarios a humanizacdo das metropoles e dos demais centros urbanos e a
melhoria dos niveis de vida socio-econémicos das populagdes dessas areas. [...]

- Que a politica contemple o aprimoramento do sistema institucional vigente a fim
de possibilitar a criagdo de instrumentos adequados as necessidades especificas de
cada area metropolitana. Enfatiza-se a criacdo de entidades metropolitanas,
partindo-se da premissa que, embora fagam essas areas parte de um todo nacional,
sdo produtos de processos historicos diferenciados, em uma configuragéo regional
dada e, portanto, com varios problemas peculiares. Sendo que, no caso brasileiro,
recomenda-se ademais a aprovacdo da lei complementar necessdria a
regulamentacdo do Art. 164 da Constituicéo. [...]

- A criacdo de um mecanismo financeiro capaz de viabilizar a execucédo da Politica
Nacional de Areas Metropolitanas e complementar o financiamento que as
Entidades Metropolitanas possam, ao seu nivel, vir a arrecadar. Considera-se a
implantacdo deste mecanismo financeiro, instrumento basico a realizacdo das
atribuicdes das Entidades Metropolitanas, devendo o mesmo abranger agentes
complementares, situados a distintos niveis de administracdo governamental
(SERFHAU, 1972).

No ano seguinte, conforme ja vinha sendo aguardado, foram criadas através da Lei
Complementar n° 14, de 8 de junho de 1973, na forma do artigo 164 da Constituicdo, as
Regibes Metropolitanas de S&o Paulo, Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife, Salvador,

Curitiba, Belém e Fortaleza. E no ano seguinte, a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro.
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Nesta lei também foram definidos os Municipios componentes de cada uma dessas regides,
além da orientacdo para que os Estados criassem o0s seus conselhos consultivos e
deliberativos. Segundo Alves (2001) os Municipios apenas participavam desses conselhos e
ndo tinham muito poder de decisdo sobre as Regides Metropolitanas. As decisbes eram
tomadas pelo Estado, uma vez que se considerava apto para resolver questdes de ambito

regional, prescindindo da figura dos Municipios.

Para Araljo (1996) o surgimento legal que deu origem as Regibes Metropolitanas abortou
uma série de iniciativas administrativas que comecavam a germinar nas principais metropoles
brasileiras. Essas iniciativas buscavam responder as questdes emergentes do processo de
urbanizacdo a partir de suas peculiaridades regionais e de suas especificidades organizacionais
e administrativas. Representavam experiéncias de gestdo adaptadas aos recortes territoriais
sobre 0s quais visavam intervir, considerando a dindmica politico-institucional de suas
respectivas &reas de atuacdo. Para o autor, a Lei Complementar n° 14 teve a intengdo de
desmobilizar iniciativas portadoras de maior ou menor grau de organizagdo com 0 contexto
administrativo local e substitui-las por uma forma de organizacdo que ndo contemplava as
especificidades dos lugares que pretendia organizar. Além do mais, a escolha dessas nove
areas metropolitanas obedeceu mais aos objetivos de se desenvolver um sistema urbano no
pais de acordo com as necessidades da estratégia de desenvolvimento econdmico assumido,
do que contemplar efetivamente as cidades com reais caracteristicas de zonas metropolitanas.
Pois, segundo Aradjo, ficaram de fora cidades como Santos, Goiania, Campinas, que
poderiam perfeitamente se enquadrar em alguns dos critérios mais importantes de uma area

metropolitana.

Esta Lei Complementar, no Art. 3°, estabeleceu que a unificagéo dos servigos comuns deveria
ser realizada através da concessdo dos servigos a entidade estadual, quer pela constituicdo de
empresa de ambito metropolitano, quer mediante outros processos que pudessem vir a ser
estabelecidos através de convénios especificos, conforme havia sido orientado pelo
SERFHAU anteriormente. Esta Lei também estabeleceu como de interesse metropolitano, 0s

seguintes servicos comuns aos Municipios que integram a regido:

I - Planejamento integrado do desenvolvimento econémico e social;

Il - Saneamento basico, notadamente abastecimento de agua e rede de esgotos e
servigo de limpeza publica;

111 - Uso do solo metropolitano;

IV - Transportes e sistema vidrio,
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V - Producdo e distribuicdo de gas combustivel canalizado;

VI - Aproveitamento dos recursos hidricos e controle da poluigdo ambiental, na
forma que dispuser a lei federal;

VII - Outros servicos incluidos na area de competéncia do Conselho Deliberativo
por lei federal (BRASIL, 1973, Art. 3°).

Para Jobim (2006), a Lei ndo deixou claro de quem seria a competéncia executoria ou
administrativa da unidade regional, ou seja, quem seria o titular da competéncia de prestar os
servigos de interesse comum. Diante da confuséo trazida pela legislagéo e pelo descaso com a
nova forma de organizagdo intermunicipal por parte da Unido, os Estados estruturaram o
funcionamento das Regides Metropolitanas, inclusive muitas vezes obtendo a concessao
municipal de servigos de maneira informal. E dessa época a criagdo de empresas e autarquias
estaduais para a realizagdo de alguns desses servigos, como foi o caso da Empresa

Metropolitana de Transportes Urbanos — EMTU, criada para gerir o transporte metropolitano.

Para Silva (1995), a Lei Complementar n° 14/73 acabou deformando o sentido da norma
constitucional, atribuindo encargos e competéncias aos Estados-membros indevidamente,
gerando um sistema de organizagdo administrativa metropolitana ineficaz, a ponto de os
Estados tentarem suprir as deficiéncias com a criacdo de entidades paralelas (empresas
publicas e autarquias) incompreensiveis & luz do dispositivo do Art. 164 da Constituicdo
Federal, cuja inaceitabilidade politica responde pelas resisténcias e conflitos que emperraram
a viabilidade da instituicdo. Mesmo sendo institucionalizadas por uma entidade estadual, as
Regides Metropolitanas faziam parte da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano,
cabendo a Unido orientar e controlar o processo de planejamento a ser implantado, de acordo
com o0s objetivos e as diretrizes gerais da politica urbana, na qual o planejamento

metropolitano se inseria.

Em junho de 1974 ¢ criada a Comissdo Nacional de Regides Metropolitanas e Politica Urbana
— CNPU, através do Decreto de N° 74.156, com a finalidade de acompanhar a implantacdo do
sistema de Regides Metropolitanas e de propor as diretrizes, estratégia e instrumentos da
Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano, além de acompanhar e avaliar a sua execucéo.
Para Bernardes (1974), a criacdo desta comissdo significou a consciéncia do Governo Federal
quanto & perspectiva macro dos problemas metropolitanos. Para Souza (apud GOUVEA,
2001), as Regides Metropolitanas desempenharam, durante o regime militar, o papel de
bracos avancados do governo federal nos territorios mais dindmicos da Federagdo, tanto do

ponto de vista politico como econbmico.



44

A CNPU tinha as seguintes atribui¢cdes: acompanhar a implantagdo do sistema de Regides
Metropolitanas; propor as diretrizes da politica nacional de desenvolvimento urbano,
formulando a estratégia para a sua implementacdo e os objetivos a serem atingidos; propor as
normas e os instrumentos de agdo necessarios ao Desenvolvimento Urbano do pais; articular
com os Ministérios, Superintendéncias de Desenvolvimento Regional e demais oOrgédos
governamentais envolvidos com a execugdo da politica nacional de desenvolvimento urbano,
de modo a assegurar a implantacdo compatibilizada dos programas e projetos estabelecidos.
Com a criagdo da CNPU, iniciou-se a primeira politica oficial de desenvolvimento urbano no
pais, que foi consubstanciada no Il Plano Nacional de Desenvolvimento — PND, criado em
1975, mostrando uma preocupacdo com a distribui¢do da populagéo e atividades no territorio

nacional.

Vérias criticas sdo tecidas sobre as alternativas encontradas na década de 70, que vao desde a
quebra da autonomia dos Municipios da federagdo brasileira, até a desconsideracdo das
realidades féticas de cada uma dessas regides, o que forgou a aproximacdo de cidades sem
qualquer vinculo administrativo e politico (JOBIM, 2006). Para Santana (2005), esse modelo
institucional revelou-se ineficaz, pois a Constituicdo Federal deixou de prover recursos
especificos para a administragdo das Regifes Metropolitanas e, mais grave ainda, oS
Municipios ndo se sentiam obrigados a adotar os planos e programas estabelecidos pelos
governos estaduais para a execugdo dos chamados servicos e funcdes publicas de interesse

comum.

1.2.4. A Institucionalizagéo da Regido Metropolitana do Recife

Seguindo a ldgica nacional, surgiram em varios Estados as entidades ou solugbes
metropolitanas para enfrentar os problemas comuns aos Municipios conurbados. Em 1968, foi
nomeada pelo Governador do Estado Nilo Coelho a Comissdo do Grande Recife, coordenada
pelo Professor Manuel Correia de Andrade, a qual definiu os Municipios que integrariam a
area metropolitana, em funcéo da necessidade de integracdo dos mesmos. Em 1971 foi criado
0 Grupo de Trabalho para o Plano de Desenvolvimento da Regido Metropolitana do Recife —
GDRM, conforme recomendagdes do SERFHAU, representando um avango formal no
processo institucional de estudo e tratamento da Regido Metropolitana do Recife, o qual tinha

as seguintes atribuicdes: Realizar os estudos preliminares necessarios a elaboracdo do Plano
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de Desenvolvimento da Regido Metropolitana do Recife e elaborar o anteprojeto de
institucionalizacdo de uma entidade responsavel pela coordenacdo das atividades de
implementacdo e administracdo do Plano, com seus aspectos metodoldgicos e
dimensionamento de custos. O GDRM, contando com a assessoria do SERFHAU e com a
Prefeitura Municipal do Recife, definiu que a &rea metropolitana do Recife seria composta
pelos seguintes Municipios: Recife, Olinda, Jaboatdo, Sdo Lourenco da Mata, Paulista,
Moreno, Cabo, Itamaraca e lgarassu; conforme foi constituido pela Lei Complementar de

1973, como os Municipios integrantes da Regido Metropolitana do Recife - RMR.

O prefeito do Recife, Augusto Lucena, indicado pelo governador do Estado, quando da
institucionalizacdo das Regides Metropolitanas, manteve total apoio a criacdo da RMR.
Segundo Lucena (1973, p. 7) “no atual sistema politico brasileiro, ha a necessidade de uma
estreita colaboragdo no planejamento e na execucdo dos Projetos Estaduais e Municipais,
identificados com as diretrizes de Planejamento Regional e Nacional”. Em um encontro de
prefeitos das capitais brasileiras, realizado em Garanhuns no ano de 1973, Lucena defendia
em seu discurso que a problemética do desenvolvimento urbano do Recife transcende os

limites e competéncias do Municipio:

E a regido do grande Recife a mais antiga Area Metropolitana Brasileira, iniciada
com a conurbagdo entre os Municipios do Recife, Olinda e Jaboatdo (Piedade) e
acelerada sua concentragdo populacional precisamente pelos fatores expostos pelo
gedgrafo Mario Lacerda ao referir-se & formacdo das Areas Metropolitanas de
regides subdesenvolvidas (LUCENA, 1973, p. 8).

Disponibilizava assim, o governo municipal através de seus técnicos, para ajudar em uma
efetiva execucdo dos planos que tivessem como objetivos o desenvolvimento da Regido

Metropolitana do Recife.

[...] os documentos e proposicdes ora apresentados, de forma objetiva ou
pragmatica, visam encaminhar sugestes, de acordo com o temario do conclave,
para a solucdo dos problemas que possam ser equacionados através de uma acado
imediata do Executivo Municipal, recebendo a colaboragdo de érgdos dos governos
Estadual e Federal. (LUCENA, 1973, p.7).

Em 1974 a Lei Estadual n° 6078, em obediéncia & Lei Federal, criou os Conselhos
Deliberativo e Consultivo da RMR, ao mesmo tempo em que estabeleceu o Conselho de
Desenvolvimento de Pernambuco — CONDEPE, como 6rgdo de apoio técnico da RMR.

Posteriormente o Poder Legislativo Estadual, através da Lei 6890 de 03 de junho de 1975,
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autorizou o Executivo a instituir a Fundagdo de Desenvolvimento da RMR — FIDEM como
6rgdo de apoio técnico e administrativo dos conselhos da RMR, em substituicdo ao
CONDEPE, com as seguintes atribui¢fes: planejamento integrado do desenvolvimento
metropolitano; programacdo e coordenacdo das intervencbes em setores de interesse
metropolitano; programacéo e efetivagdo da articulacdo com a Unido, Estados e Municipios
da RMR; modernizacdo da administracdo municipal dos Municipios integrantes da RMR;
execugdo de obras e servigos de interesse da RMR; execucdo de servigos administrativos
necessarios ao funcionamento dos Conselhos Deliberativo e Consultivo (FIDEM, 1987). Foi
também criado através da Lei Estadual n° 7003, de dezembro de 1975, o Fundo de
Desenvolvimento da Regido Metropolitana do Recife — FUNDERM. Concluindo-se assim na
gestdo do governador Moura Cavalcanti os principais instrumentos e meios para a realizagéo
da gestdo metropolitana, através dos conselhos, da FIDEM e do FUNDERM, seguindo 0s
passos da politica definida em nivel federal (FIDEM, 1987). E posteriormente foram sendo

criadas as autarquias estaduais que respondiam pelos servicos de interesse comum.

Da sua criacdo até a década de 80, a FIDEM elaborou varios planos, programas e projetos
dentro do contexto da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano definida pelo Governo
Federal. Mas nos ultimos anos da década de 80, ja se percebia um desgaste desta fundacéo,
em funcdo da falta de autonomia que ja era uma reclamagdo por parte dos gestores
municipais. Fato bem explicitado pelo prefeito da época, Antonio Farias, em seu discurso no
“Ciclo de debates sobre a politica urbana, planejamento e democracia”, promovido pelo

Instituto de Arquitetos do Brasil e Clube de Engenharia, no ano de 1982:

A autonomia municipal deveria ser plena. Antigamente a cidade ndo tinha
autonomia politica. E acho que hoje ndo tem nem politica e nem quase
administrativa. Hoje, para se conseguir qualquer financiamento, de qualquer érgao
federal ou mesmo de um banco oficial, este projeto tem que ser submetido a
FIDEM, para dar o parecer. A FIDEM ¢é um 6rgdo do Governo do Estado e se ndo
der o parecer favoravel, este financiamento ndo € concedido. Achei muito errado, de
1964 para c4, esta concentracdo ainda maior de poderes, que o governo federal e
também o estadual exercem sobre as prefeituras das capitais (FARIAS, 1982, p.
105).

O discurso do prefeito Antbnio Farias mostrava o quanto era incomoda a situagdo dos
Municipios diante do Estado, mormente em funcéo da dependéncia financeira e técnica por
parte dos mesmos, que mantinham um bom relacionamento com a FIDEM em fungdo desta

ser um Orgdo tecnicamente respeitado e que poderia através dele facilitar a obtencéo de
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recursos. Pode-se concluir que durante todo o periodo autoritario, foi constituido um grande
arcabouco legal, técnico-institucional e financeiro para tratar as Regifes Metropolitanas,
porém de forma centralizada no Governo Federal. Esse modelo comeca a ser alterado com a
redemocratizacdo do pais, porém até os dias atuais permaneceu influenciando as dificuldades

no trato das RegiGes Metropolitanas.

1.3. AS CONSTITUICOES FEDERALISTAS NO BRASIL: AUTONOMIA E
AGRUPAMENTOS MUNICIPAIS

1.3.1. A Constituicho de 1988: A Ruptura e mudanca do Modelo de Gestdo

Metropolitana

A partir das eleicdes dos prefeitos das capitais em 1985, o processo de redemocratizagdo veio
fortalecer novos atores sociais, em especial 0s governos locais e as organizagdes
reivindicativas urbanas, cujos interesses ndo eram contemplados nas agendas das entidades
metropolitanas. No periodo dos trabalhos da Assembléia Nacional Constituinte, em
1987/1988, ndo havia espaco para uma avaliagdo mais profunda da questdo metropolitana.
Justamente quando as RegiGes Metropolitanas estavam se tornando ainda mais importantes
como problema de agdo coletiva, predominou uma visdo autonomista e estanque do jogo
intergovernamental (GOUVEA, 2005). Grupos recém-constituidos da sociedade organizada
comegaram a expressar mais abertamente seu descontentamento com o regime até entdo
imposto. Representantes de todos os segmentos da sociedade traziam emendas populares para
a Assembléia Constituinte com os mais diversos interesses, 0 que para muitos significava o
reencontro do Brasil com a democracia. Os principais problemas apontados na época
referiam-se as desigualdades sociais e ao prdprio autoritarismo do regime politico; com isso,
adotou-se uma Carta Constitucional onde se buscou contemplar todas as demandas que
chegavam, o que justificaria a grandiosidade do texto constitucional e a0 mesmo tempo, a
exclusdo de assuntos que deveriam ser tratados, mas que estavam fortemente associados a

ditadura militar.

E nesse contexto, que também as crescentes exigéncias de autonomia municipal, cerceadas
por longo periodo, ganharam espago na Constituicdo Federal de 1988 e induziram uma
resisténcia explicita & questdo metropolitana. A palavra de ordem agora € a municipalizacéo,

onde estava claro que a questdo metropolitana néo era vista como prioritaria pela Assembléia
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Nacional Constituinte. Muito pelo contrario, como a institucionalizacdo metropolitana vigente
encontrava-se atrelada ao esvaziamento dos Municipios e rancos anteriores do periodo militar,

tudo apontava para uma ndo-politica federal em relacdo ao tema (AZEVEDO; GUIA, 2004).

A Constituicdo mudou na elaboragdo, mudou na definicdo de poderes, mudou
restaurando a federacdo, mudou quando quer mudar o homem em cidadédo (...) A
nacdo nos mandou executar um servigco. No6s o fizemos com amor, aplicagdo e sem
medo. A constituicdo certamente ndo é perfeita. Ela propria o confessa, ao admitir
reforma. Quando a ela discordar, sim. Divergir sim. Descumprir, jamais. Afronta-la
nunca. Traidor da Constituicdo é traidor da patria. Conhecemos o caminho maldito:
rasgar a Constituicdo, trancar as portas do Parlamento, garrotear a liberdade, mandar
0s patriotas para a cadeia, o exilio, o cemitério. (...) A persisténcia da Constituicdo
¢ a sobrevivéncia da democracia. Quando, ap6s tantos anos de lutas e
sacrificios, promulgamos o Estatuto do Homem, da Liberdade e da
Democracia, bradamos por imposi¢do de sua honra: temos édio a ditadura.
Odio e nojo. Amaldicoamos a tirania onde quer que ela desgrace homens e
nagdes. (...) Termino com as palavras com que comecei esta fala: a nagédo que
mudar. A nagdo deve mudar. A nagdo vai mudar. A Constituicdo pretende ser a
voz, a letra, a vontade politica da sociedade rumo a mudanga. Que a promulgagdo
seja nosso grito: Mudar para vencer! Muda Brasil! (GUIMARAES, 1988. Discurso
de Ulisses Guimarées na promulgacéao da Constituicdo de 1988.).

O levantamento realizado por SOUZA (2003), mostra que a Constituinte chegou a sua fase
inicial registrando o recebimento de 35.111 emendas de parlamentares e 122 da sociedade,
das quais houve apenas 14 propostas de emendas parlamentares sobre o tema das Regibes
Metropolitanas, havendo discordancia entre aqueles que defendiam que as Regides
Metropolitanas deveriam ter representacdo politica propria, em oposi¢do aos que defendiam
sua existéncia enquanto instdncia administrativa. Na Constituinte também se chegou a
questionar qual seria a necessidade de se ter Regibes Metropolitanas no Brasil, j& que em
muitos paises tais instancias inexistem. Houve consenso sobre a necessidade de preservar as
Regifes Metropolitanas na Constituicdo, s6 que delegando a sua criagdo aos Estados-
membros, em oposicdo ao modelo entdo vigente (SOUZA, 2003). Ao mesmo tempo, nessa
Constituicdo, os Municipios tornaram-se entes autbnomos e fazem parte da organizacgao
politico-adiministrativa, conforme expresso nos Art.1° e Art. 18 da Constituicdo Federal de
1988:

A Republica Federativa do Brasil € formada pela Unido indissolGvel dos Estados e
Municipios e do Distrito Federal [...] (BRASIL, 1988, Art. 1°).

A organizacdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil

compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos
autdbnomos, nos termos desta Constituicdo (BRASIL, 1988, Art. 18).

Sendo assim, a Constituicdo de 1988 tornou-se um marco de ruptura e de mudanga sobre a

questdo metropolitana, devido a relagéo estreita que se tinha entre gestdo metropolitana e
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autoritarismo. Ao mesmo tempo em que a Constituigdo garantiu a autonomia municipal, deu
um tratamento genérico a questdo metropolitana, delegando aos Estados a responsabilidade da
criacdo de novas regides, conforme é estabelecido no Titulo Ill, que trata da organizacéo do

Estado, deixando de ser artigo para ser paréagrafo:

Os Estados poderdo, mediante lei complementar, instituir regides metropolitanas,
aglomeragbes urbanas e microrregides, constituidas por agrupamentos de
Municipios limitrofes, para integrar a organizacdo, o planejamento e a execugdo de
funcdes publicas de interesse comum (BRASIL, 1988, Art. 25, §3°)).

Segundo Abrlcio & Soares (2001), a transferéncia da atribuicdo para instituir as Regides
Metropolitanas aos Estados foi resultado de um jogo no qual ninguém queria comprometer-se
com mecanismos integradores e coordenadores das relagdes intergovernamentais. Optou-se

por garantir posi¢Oes de poder a compartilhar fungdes ou construir parcerias.

Governos estaduais e os Municipios metropolitanos, embora reconhecam formalmente a
importancia da questdo institucional metropolitana, véem essa questdo como um “jogo de
soma zero”, em que a maior governanga implicaria diminuicdo de poder para Estados e
Municipios. Normalmente, agéncias estaduais de vocacdo urbana e Municipios maiores
tendem a se tornar conservadores e arredios diante de propostas de mudanga do status quo, o

que pode acarretar perdas em suas posicoes relativas. (AZEVEDO; GUIA, 2004, p. 107).

A Constituigdo de 1988 prevé que as Regides Metropolitanas sejam criadas para a execugéo
de funcdes publicas de interesse comum, no lugar de servicos publicos de interesse comum.
Segundo Silva (1995, p. 144) “ndo ha uma mudanca essencial, mas quantitativa, na medida
em que a clausula atual parece ser mais ampla e mais abrangente, talvez até justificando uma
nova postura sobre o tema”. Porém, a Constituicdo ndo explicitou quais seriam essas fungdes
publicas de interesse comum, deixando a critério da Lei Complementar Estadual defini-las.
Para Silva (1995, p. 146) “essa definicdo tem limites, pois, entre as quais, ndo podem estar as
de estrito interesse local, as que ndo tém dimenséo metropolitana, que continuam integrando a
autonomia dos Municipios integrantes, nem as do Estado que ndo sejam também de estrito

interesse metropolitano”.

Para Jobim (2006) tratar de Regides Metropolitanas é abordar um dos mais complicados e
intricados temas da administragéo publica brasileira. Ao contrario do que ja se defendeu, elas

ndo se constituem em um quarto nivel da Federacéo brasileira e nem detém autonomia que
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possa ser exercitada independentemente dos interesses dos Municipios envolvidos. Nessa
Constituicdo a situacdo das Regides Metropolitanas foi consolidada, mesmo que de maneira
equivocada. Em termos de federalismo brasileiro, a Constituicdo implementou importantes
mudancas, inclusive elevando a estatura do Municipio a verdadeira entidade formadora do
regime federativo. Além disso, confirmou em maior dimensdo, sua autonomia administrativa,

organizativa, legislativa, financeira e tributéria.

Apos a Constituicdo de 1988, muitas Regides Metropolitanas foram instituidas pelos Estados,
passando de 9 para um total de 27 regides na atualidade, com uma grande diversidade entre
elas, conforme mostra o Quadro 1.1, mas ainda sem maiores defini¢des quanto a um modelo

de gestédo e de planejamento metropolitano.

Quadro 1.1. Classificacdo das Regides Metropolitanas brasileiras com base no seu
padrédo funcional urbano e no porte populacional.

RegiGes Metropolitanas polarizadas por | RMs de Séo Paulo e Rio de Janeiro, instituidas
metrépoles consideradas "globais" por lei complementar federal em 1973.
Regides Metropolitanas polarizadas por | RMs de Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife,
metrépoles consideradas "nacionais” Salvador, Fortaleza e Curitiba, instituidas por
lei complementar federal em 1973.
RegiGes Metropolitanas polarizadas por | RM de Belém, instituida por lei complementar
metrépoles consideradas "regionais" federal em 1973, e RMs de Campinas e
Goiania, instituidas por legislacdes estaduais.
RMs da Baixada Santista, Vitéria, Sdo Luis,
RegiGes Metropolitanas polarizadas por | Natal, Maceid, Aracaji, Jodo Pessoa,
""centros regionais” Floriandpolis e Londrina, instituidas por
legislaces estaduais.
RMs de Maringa, Norte/Nordeste Catarinense
(polarizada por Joinville), Vale do Itajai
(polarizada por Blumenau), Vale do Ago
Regides Metropolitanas polarizadas por | (polarizada por Ipatinga), instituidas por leis
""centros sub-regionais" estaduais nos anos 90, além das RMs
Carbonifera (polarizada por Criciima), da Foz
do Rio Itajai (polarizada por Itajai) e de
Tubardo (Gnico pdlo que ndo se enquadra nas
categorias de centro regional ou sub-regional),
instituidas por lei estadual em 2002.

Fonte: Instituto Paranaense de Desenvolvimento Econémico e Social — IPARDES, 2005.
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1.3.2. As Constitui¢Oes Federalistas

Apesar do Municipio s6 vir a ser considerado ente federado na Constituicdo de 1988, desde a
primeira Constituicdo federalista datada de 1891 j& era contemplada a referéncia & autonomia
municipal no que tange ao seu “peculiar interesse”. Como também, permitia a propositura de
acordos e convengdes intermunicipais de forma a viabilizar o relacionamento entre 0s
Municipios. A Constituicdo de 1934 inovou em relacdo ao tratamento dado ao Municipio, ao
falar pela primeira vez em autonomia politica - eleicdo de seus prefeitos e vereadores,
autonomia financeira — decretacéo de seus impostos e autonomia administrativa — organizagao
de seus servicos, porém ndao o mencionou como ente federativo, mantendo-se na mesma
posicdo da Constituicdo de 1891. A Constituicdo de 1937 também ndo incluiu o Municipio
como ente da Federacéo, e ficou composta como nas duas Cartas anteriores. Permaneceu 0
respeito a autonomia relativa ao peculiar interesse municipal, bem como a elei¢do dos
Vereadores, o poder de decretar impostos e taxas e a prerrogativa de organizar 0S seus
servicos, porém os Prefeitos seriam nomeados livremente pelo Governador do Estado. Esta
Constituicdo tambeém possibilitou o agrupamento de Municipios para atender a servigos de
interesse comum, embora sob regulagdo ditada pelo Estado. A Carta de 1946, conhecida como
“Constituicdo Municipalista”, negou & Unido a possibilidade de intervir nos Estados, retirou o
Municipio da estrita tutela e da inoperancia em que fora colocado pelo regime autoritério e
procurou fortalecer as instituicdes municipais. E se limitou a prever a possibilidade dos
Estados criarem 6rgéo de assisténcia técnica aos Municipios, embora ndo tenham mantido o
“agrupamento municipal”. A Constituicdo imposta em 1967 relativizou a autonomia
municipal, especialmente no concernente a escolha dos prefeitos. E ao prever a criacdo das
Regifes Metropolitanas, também previu a possibilidade de celebragdo de convénios entre
Municipios para a exploracdo de servicos publicos de interesse comum. O Ato Constitucional
N° 1 de 1969, considerado por muitos como uma nova Constituicdo, ndo trouxe nenhuma
alteracdo ao que diz respeito & autonomia municipal e as Regides Metropolitanas (JOBIM,
2006; PINTO, GONCALVES, NEVES, 2003; SADEK, 1991).

No Quadro 1.2 é apresentado um resumo de todas as Constituicbes Federais enfocando os
aspectos referentes a autonomia dos Municipios e as possibilidades j& previstas de

agrupamentos municipais para a execugéo de servicos de interesse comum.



52

Quadro 1.2. Referéncias das Constitui¢des federalistas & énfase dada & autonomia municipal e aos agrupamentos municipais.

Textos Constitucionais

Autonomia municipal

Agrupamento municipal

Constituicdo 1891

Os Estados organizar-se-d0 de forma que fique assegurada a
autonomia dos Municipios em tudo quanto respeite ao seu
peculiar interesse. Art. 68

Permite a propositura de acordos e convengdes intermunicipais de forma a
viabilizar o relacionamento entre Municipios com base no texto genérico dos
Arts.48, n° 16 e 65, § 1° Se celebrados entre os Municipios precisavam de
aprovacdo do Estado e se celebrados entre os Estados, precisavam da
aprovacdo da Unido.

Constituicdo 1934

O texto final da Constituicdo de 1934 ndo trouxe dispositivo
semelhante, mas assegurou a autonomia das funcdes legislativas e
administrativas dos Municipios. “Os MUNICIPIOS serdo
organizados de forma que lhes fique assegurada a autonomia em
tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse, especialmente” e a
“A organizacdo dos servigos de sua competéncia” (Arts. 13, 1, 1l e
1.

No anteprojeto de 1933 era prevista a possibilidade de criagcdo de “Regido com
autonomia”. E nesta Constituicdo ficou definido que: “Os MUNICIPIOS da
mesma regido podem agrupar-se para a instalacdo, exploracdo e administracéo
de servicos pablicos comuns. O agrupamento, assim constituido, sera dotado de
personalidade juridica, limitada aos seus fins. Cabera aos ESTADOS regular as
condi¢Bes em que tais agrupamentos poderdo constituir-se, bem como a forma
de sua administragdo (Artigos 26 a 29).

Constituicdo 1937

Manteve-se nas mesmas condi¢fes da Constituicdo anterior: “Os
Municipios serdo organizados de forma a ser-lhes assegurada
autonomia em tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse, e,
especialmente a organizacdo dos servicos publicos de carater
local.” (Art 26).

E inaugurado, legislativamente, o agrupamento municipal: “Os MUNICIPIOS
da mesma regido podem agrupar-se para a instalacdo, exploracdo e
administragdo de servigos publicos comuns. O agrupamento, assim constituido,
sera dotado de personalidade juridica limitada a seus fins. Paragrafo Unico -
Cabera aos Estados regular as condi¢cbes em que tais agrupamentos poderéo
constituir-se, bem como a forma, de sua administracdo” (Art.29). Porém, como
a Constituicdo de 1937 ocorreu durante a ditadura do Estado Novo, o seu
reconhecimento era apenas formal.

Constituicdo 1946

Conhecida como “Constituicdo Municipalista”; A autonomia dos
Municipios sera assegurada: pela administragdo prépria, no que
concerne ao seu peculiar interesse e, especialmente, a organizagdo
dos servicos publicos locais (Art. 28).

Apesar de ser conhecida como a Constituicdo municipalista, ndo manteve o
“agrupamento municipal”. E estabeleceu que: “E permitida a0 ESTADO a
criacdo de 6rgdo de assisténcia técnica aos MUNICIPIOS” (Art.24).

Constituicdo 1967

Assegura a autonomia municipal: “pela eleicdo direta de Prefeito,
Vice-Prefeito e Vereadores realizada simultaneamente em todo o
Pais, dois anos antes das elei¢Bes gerais para Governador, Camara
dos Deputados e Assembléia Legislativa; pela administragdo
prépria, no que concerne ao seu peculiar interesse, especialmente
guanto: a organizagdo dos servicos publicos locais” (Art. 16).

Permite a celebracdo de convénios entre os Municipios: “Os Municipios
poderdo celebrar convénios para a realizagdo de obras ou exploracdo de
servigos publicos de interesse comum, cuja execucdo ficara dependendo de
aprovacdo das respectivas Camaras Municipais” (Art. 16, § 4°. E Cria as
Regides Metropolitanas: “A Unido, mediante lei complementar, podera
estabelecer regibes metropolitanas, constituidas por Municipios que,
independentemente de sua vinculagdo administrativa, integrem a mesma
comunidade socio-econémica, visando a realizacdo de servicos de interesse
comum” (Art. 157, § 10).




53

Ato Constitucional de
1969

Ndo teve alteragbes em relagdo a Constituicdo anterior: A
autonomia municipal sera assegurada: “Pela eleicdo direta de
Prefeito, Vice-Prefeito e vereadores realizada simultaneamente
em todo o Pais, em data diferente das eleicBes gerais para
senadores, deputados federais e deputados estaduais; pela
administracdo propria, no que respeite ao seu peculiar interesse,
especialmente quanto: a organizacgéo dos servigcos publicos locais”
(Art. 15).

Houve poucas mudangas em relacdo a Constituicdo anterior, permitiu a
celebracdo de convénios entres os trés entes: “A Unido, os Estados e
Municipios poderdo celebrar convénios para execucao de suas leis, servicos ou
decisBes, por intermédio de funcionarios federais, estaduais ou municipais”
(Art. 13, § 3°). E a criagdo das Regides Metropolitanas toma forma de artigo:
“A Unido, mediante lei complementar, podera para a realizacdo de servigos
comuns, estabelecer regides metropolitanas, constituidas por Municipios que,
independentemente de sua vinculagdo administrativa, fagam parte da mesma
comunidade sécio-econdmica” (Art. 164).

Lei
1973

Complementar de

A Lei Complementar define quais sdo as Regides Metropolitanas brasileiras e
define os servicos comuns: “Reputam-se de interesse metropolitano os
seguintes servicos comuns aos Municipios que integram a regido: | -
planejamento integrado do desenvolvimento econdmico e social; 1l -
saneamento basico, notadamente abastecimento de agua e rede de esgotos e
servigo de limpeza publica; 111 - uso do solo metropolitano; IV - transportes e
sistema viario” (Art. 5°).

Constituicdo de 1988

Institui 0 Municipio a verdadeira entidade formadora do regime
federativo: “A organizagdo politico-administrativa da Republica
Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, todos autbnomos, nos termos desta
Constituicdo” (Art. 18) Confirma sua autonomia administrativa,
organizativa, legislativa, financeira e tributaria. E define como
competéncias dos Municipios: “I - legislar sobre assuntos de
interesse local; V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime
de concessdo ou permissdo, 0s servigos publicos de interesse
local, incluido o de transporte coletivo, que tem carater essencial”
(Art. 30).

E atribuido aos Estados a competéncia mediante Lei Complementar de instituir
as Regides Metropolitanas, aglomeragGes urbanas e microregides: “para
integrar a organizagdo, o planejamento e a execucdo de fungdes publicas de
interesse comum.” (Art. 25, § 3°).

Fontes: Brasil, 1891; 1934; 1937; 1946; 1967; 1973; 1969; 1973.
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1.4. NOVAS PERSPECTIVAS PARA A GESTAO METROPOLITANA NO BRASIL POS-
CONSTITUICAO DE 1988

Apo6s a Constituicdo de 1988, as perspectivas vislumbradas para a gestdo metropolitana se
constituiram em algumas experiéncias voluntérias de cooperagéo entres os entes federados,
principalmente entre os entes municipais. A partir da década de 90 e especialmente nos
altimos anos, tem sido retomada a discussdo metropolitana, ainda que de forma incipiente,
através de algumas iniciativas que tém como objetivo criar estimulos para uma agéo
compartilhada entre os entes federados. No d&mbito federal, principalmente com a criagédo do
Ministério das Cidades no governo Lula, intensifica-se a discussdo sobre a gestdo
metropolitana e entra em pauta a reflex&o a respeito de seus entraves de natureza institucional,
politica e financeira. A Conferéncia Nacional das Cidades, instituida em 2003 com o objetivo
de ser um espaco democratico para a discussdo do futuro das cidades, tratou na segunda
edicdo, no ano de 2005, o tema relacionado a questdo federativa, politica urbana regional e
Regides Metropolitanas, considerado pelo Conselho das Cidades como o grande desafio para

a implantagdo da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano.

Entre as diversas resolucdes aprovadas na segunda Conferéncia das Cidades, sobre a questéo
federativa e a politica urbana regional e Regifes Metropolitanas, destacam-se as seguintes
questdes para a Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano: o incentivo & implementagio
de uma politica de organizacgao regional para a solucdo de consdrcios intermunicipais publicos
ou outras formas de integracéo intermunicipal para a solucéo de fungdes publicas de interesse
comum e de gestdo compartilhada regional; incentivo & cooperagdo e a coordenagdo
intergovernamental de programas, projetos e acles, estimulando a parceria entre as varias
esferas de governo em todos os niveis da federacdo especialmente nas bacias hidrogréficas, nas
Regides Metropolitanas, nas micro-regides pouco dindmicas e nas aglomeragdes urbanas; o
estimulo e o apoio & gestdo publica intermunicipal para a formulagdo e a implementacdo de
desenvolvimento econdmico e social, educacional, de obras e servicos, de seguranca publica,
entre outros, respeitando as especificidades de cada Municipio. E uma outra resolucdo indica
que a Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano deve estabelecer diretrizes para
programas e agdes dirigidas as Regifes Metropolitanas, considerando a institucionalidade da
gestdo metropolitana e o grau de complementaridade e a articulacdo entre os Municipios que

compdem uma regido.
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A temética metropolitana também entrou na pauta legislativa federal, através da iniciativa do
Deputado Federal Walter Feldman, ao elaborar o Projeto de Lei n° 3460 de 2001, denominado
como Estatuto da Metropole, que estabelece objetivos e diretrizes para a politica nacional de
planejamento regional urbano. Porém este projeto ainda ndo entrou na pauta do Congresso

Nacional para aprovacao.

No &mbito dos Estados e Municipios existem experiéncias voluntarias de gestdo. Os exemplos
mais conhecidos sdo os conselhos de prefeitos, planos diretores metropolitanos, planos e
projetos metropolitanos, conselhos e camaras metropolitanas, comités de bacias e 0s
consodrcios intergovernamentais. Outra experiéncia inovadora que tem ocorrido em algumas
Regifes Metropolitanas é a instituicdo do Parlamento Metropolitano, que é composto,
facultativamente, pelas Camaras Municipais dos Municipios componentes da Regido
Metropolitana. O parlamento ndo tem funcéo Legislativa e ndo substituird nem confrontaré
com nenhuma Casa Legislativa, uma vez que suas deliberacBes terdo o carater de
recomendagbes ou sugestbes, a serem encaminhadas oportunamente aos devidos canais

institucionais na busca de solug¢des dos problemas apresentados e discutidos.

Em abril de 2005, surge a primeira iniciativa de carater legal, e talvez a mais expressiva até
entdo, no sentido de auxiliar o enfrentamento da gestdo metropolitana, através da criacdo da
Lei n° 11.107/05, que regulamentou o artigo 241 da Constitui¢cdo Federal, com o intuito de dar
bases legais e institucionais mais solidas para a cooperacdo entre entes federados, conhecida

como a Lei de Consorcios Publicos, que seré discutida no capitulo seguinte.

Em maio de 2008 é criado um Comité de Articulacdo Federativa — CAF, através da resolucéo
N° 7 de 20 de maio, de ambito federal. O CAF criou um Grupo de Trabalho Interfederativo
com o objetivo de *“desenvolver propostas de aperfeicoamento da gestdo das Regibes
Metropolitanas, Aglomeracdes urbanas e Microrregides, bem como a coordenagéo
interfederativa e a integragdo das politicas publicas nestes territorios” (BRASIL, 2008, p.2). O
CAF é coordenado pelo Ministério das Cidades e conta com a participacdo de outros
Ministérios, além da Associacéo brasileira de Municipios - ABM, Confederacdo Nacional de
Municipios — CNM, Frente Nacional de Prefeitos — FNP e Férum Nacional de Entidades
Metropolitanas, da qual faz parte a Agéncia CONDEPE/FIDEM. Em novembro de 2008, o

CAF concluiu um relatério onde sdo apontados os primeiros resultados do grupo. Nesse
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relatorio sdo apresentadas quatro propostas, ainda preliminares, como alternativas de modelo

gestéo, sendo elas:

- A fusdo de Municipios que englobam o territério de grandes metrépoles. Esta

solugdo enfrenta forte resisténcia politica por parte dos Municipios que seriam

fundidos e dependeria de regulamentacédo por lei complementar, conforme previséo

do paragrafo 4° do Artigo 18 da Constituicdo Federal; [...]

- A criagdo de Estados sem Municipios que englobam o territorio de grandes

metropoles, mas igualmente enfrenta forte resisténcia politica e dependeria de

alteracdo constitucional; [...]

- A criacdo de 6rgdos ou entidades intermunicipais compulsorios ou voluntarios.

Ou seja, os Municipios teriam ou o direito ou o dever de atuarem conjuntamente em

face de determinadas matérias. A intermunicipalidade voluntaria pode se dar hoje

mediante os consorcios publicos previstos no art. 241 da Constituicdo Federal, bem

como na Lei 11.107, de 2005 (regulamentada pelo Decreto 6.017, de 2007). Ja a

intermunicipalidade compulsdria é tema hoje polémico, em vista de que ainda nédo

se definiu uma interpretagdo definitiva do disposto no art. 25, § 3°, da Constituicdo

Federal, que cuida das Regides Metropolitanas, Aglomera¢des Urbanas e

Microrregides. [...]

- A criacdo de 6rgdos ou entidades que, compulsoriamente, reinam Municipios e
Estado. Ou seja, os Municipios teriam que compartilhar o exercicio de suas
competéncias entre si e com o Estado. Existem opinides divergentes no Superior
Tribunal Federal - STF sobre a questdo; ha quem defenda que as Regides
Metropolitanas, aglomerages urbanas e microrregides devam ser intermunicipais,
ou seja, integradas exclusivamente por Municipios (BRASIL, 2008, p.2).

Pode-se afirmar que nos Ultimos anos intensificaram-se as discussbes sobre novas
perspectivas para as Regifes Metropolitanas. As alternativas mais vidveis ainda se
fundamentam na cooperacéo entre os Municipios, com ou sem a participacdo da Unido ou dos
Estados, cujo preceito bésico ainda é o aspecto voluntario. Observa-se que parte dessas
alternativas assemelha-se as idéias discutidas no passado, seja nas discussdes postas como
alternativas metropolitanas, seja nas disposicOes legais trazidas pelas Constituicdes Federais
ao prever possibilidades de agrupamentos entre os Municipios. Porém, essas alternativas
ainda sdo complexas devido ao processo historico pelo qual passaram as Regides
Metropolitanas, pela énfase localista resultante do federalismo atual e pelo fato das discussdes
ainda serem pouco conhecidas e consequentemente ndo apropriadas por parte da populagéo

metropolitana.

1.4.1. A gestdo metropolitana do Recife pds-Constituicdo de 1988: A criacdo do Sistema
Gestor Metropolitano da RMR

Apos a Constituicdo de 1988, as Entidades Metropolitanas até entdo instituidas foram aos
poucos extintas. Uma das poucas exce¢des é o caso da agéncia metropolitana do Recife, a

antiga FIDEM, criada na década de 1970 no modelo imposto pelo Governo Federal, que se
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mantém até hoje em funcionamento através da atual Agéncia CONDEPE/FIDEM. A agéncia
é 0 Orgdo estadual responsavel pela conducdo do processo de organizacdo da Regido
Metropolitana, que ao longo dos anos conduziu vérios planos para a mesma, conforme é
apresentado no Quadro 1.3., além de ter conduzido a criacdo do Sistema Gestor
Metropolitano. A Regido Metropolitana do Recife foi uma das poucas no pais a atender aos
novos dispositivos constitucionais sobre a questdo metropolitana, através da Lei
Complementar n° 10 de 06 de janeiro de 1994, que instituiu o Sistema Gestor Metropolitano,
uma experiéncia pioneira no Brasil que teve como intuito suprir o vAcuo institucional
existente a partir de 1988. 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, tornaram mais fécil a discusséo e a
negociagcdo travadas com dirigentes estaduais, municipais, parlamentares e entidades da
sociedade civil, durante o ano de 1993. Esse processo culminou na aprovagdo da Lei
Complementar, que reorganiza a Regido Metropolitana do Recife (CONDEPE/FIDEM,
2002).

QUADRO 1.3. Principais Instrumentos de Planejamento e Gestdo elaborados para a RMR.

ANO ESTUDOS, PLANOS, PROJETOS E LEGISLAGCOES

1973 Estudos de Transportes do Grande Recife (SUDENE)
1974 Plano Diretor do Complexo Industrial Portuario de SUAPE (DIPER)
1976 Plano de Desenvolvimento Integrado — PDI/RMR (FIDEM)
1977 Plano Diretor do Il P6lo de Metropolitano (FIDEM)
1978 Plano de Preservacdo dos Sitios Histéricos — PPSH — (FIDEM)
Acdo Metropolitana — (FIDEM)
1978/1982 | Plano Diretor de Sistema de Esgotamento Sanitario
Plano Diretor de Limpeza Urbana/ Destino Final de Residuos Sélidos
1979 Plano Diretor de Recuperacdo dos Assentamentos Sociais para a populacdo de
baixa renda (FIDEM)
Plano de Ordenamento das Faixas de Praia (FIDEM)
1979/89 Plano Diretor da Central de Distribuicdo de Bens

1980 Plano Diretor de Macrodenagem (FIDEM)

1981 Plano de Organizagéo Territorial - POT (FIDEM)
Plano Diretor de Transporte Urbano — PDTU (FIDEM)
Projeto Grande Recife 11, 11l e IV (MINTER/BIRD)
1982 Plano Diretor de Sistemas de Parques Metropolitanos
Plano Diretor de Recursos Hidricos (COMPESA)

1983 Plano de Desenvolvimento Metropolitano — PDM/RMR (FIDEM)
1985 Cadastros de Areas Comprometidas com Intervencdes — CACI

1986/1987 | Protecdo dos Mananciais (Lei n° 9.860/86); Areas Estuarinas (Lei n ° 9.931/96);
Parcelamento do Solo (Lei n° 9.990/87); Reservas Ecoldgicas (Lei n° 9.9879/97)
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ANO ESTUDOS, PLANOS, PROJETOS E LEGISLAGCOES

1986/1990 | Projeto de Unificacdo das Bases Cadastrais (UNIBASE) Consorcio FIDEM,
COMPESA, CELPE, TELPE, Prefeituras
1994 Instituicdo do Sistema Gestor Metropolitano (Lei Complementar Estadual n° 10)

1998 Plano Diretor Metropolitano — Metrépole 2010 (FIDEM)

Plano Estadual de Recursos Hidricos

2001 Programa de Infra-estrutura em areas de baixa renda da RMR
(PROMETROPOLE)

2001/04 Plantas Diretoras: Ipojuca, Ilha de Itamaraca, Aracoiaba, Moreno, Igarassu, Sdo
Lourenco da Mata e Paulista

Planos Diretores: Recife, Olinda e Camaragibe

2002 Estratégia de Desenvolvimento da Regido Metropolitana do Recife — Metrépole
Estratégica (FIDEM/ Cities Alliance/ Banco Mundial/ IPEA/ Prefeituras)

2002 Mercado Imobiliario Informal (FIDEM)

2003 Plano Metropolitano de Politica de Defesa Social e Prevencdo a Violéncia na

RMR (Convénio SNSASP/MJ)
2006/2007* | Plano Territdrio Estratégico de SUAPE (FIDEM)
Fontes: CONDEPE/FIDEM, 2005.
* Disponivel em <www.condepefidem.pe.gov.br>, acesso em 10/11/2008.

O sistema gestor foi constituido por trés componentes: o Conselho de Desenvolvimento da
Regido Metropolitana — CONDERM, na qualidade de 6rgdo consultivo e deliberativo, na
formulacdo de politica e articulagdo intergovernamental; o Fundo de Desenvolvimento da
Regido Metropolitana do Recife — FUNDERM, instrumento financeiro de caréater rotativo,
destinado a financiar sob a forma de empréstimo ou a fundo perdido, acbes e projetos de
interesse metropolitano, e a Fundagdo de Desenvolvimento da Regido Metropolitana do
Recife — FIDEM, que exercia a fungdo de secretaria executiva do CONDERM, a de agéncia
de planejamento metropolitano e a de agéncia gestora do FUNDERM, que atualmente é
exercida pela Agéncia CONDEPE/FIDEM, atuando também como 6rgéo de apoio técnico. O
sistema gestor metropolitano redefiniu a Regido Metropolitana do Recife conforme estabelece
o Art. 1°

A Regido Metropolitana do Recife é a unidade organizacional geoecondmica,
social e cultural constituida pelo agrupamento dos Municipios de Abreu e
Lima; Aragoiaba; Cabo de Santo Agostinho; Camaragibe; Igarassu; Ipojuca;
llha de Itamaracd; Itapissuma; Jaboatdo dos Guararapes; Moreno; Olinda;
Paulista; Recife e Sdo Lourenco da Mata, para integrar a organizagdo, o
planejamento e a execucdo de fungBes pulblicas de interesse comum.
(PERNAMBUCO, 1994, Art.19).

Ressaltando o mérito da acéo regional metropolitana e fixando os campos prioritarios que se
constituem em acBes compartilhadas, foram estabelecidas as seguintes funcbes puablicas de

interesse comum:
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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, 0 uso e a ocupagéo
do solo;

I11. o desenvolvimento econémico e social, com énfase na producdo e na geragdo e
distribuicdo de renda;

IV. a infra-estrutura econ6mica relativa, entre outros, a insumos energeéticos,
comunicac0es, terminais, entrepostos, rodovias, ferrovias, dutovias;
V. o sistema viario e o transito, os transportes e o trafego de bens e pessoas;

VI. acaptacdo, a aducdo, o tratamento e a distribuicdo de agua potavel;
VII. acoleta, o transporte, o tratamento e a destinacdo final dos esgotos sanitarios;
VIII. amacrodrenagem das aguas superficiais e o controle de enchentes;
IX. adestinagdo final e o tratamento dos residuos urbanos;
X. apolitica da oferta habitacional de interesse social;
XI. o controle da qualidade ambiental;
XII. aeducacdo e a capacitagdo dos recursos humanos;
XIIl. asal(de e a nutrigdo;
XIV. o abastecimento alimentar;
XV. easeguranga publica. (PERNAMBUCO, 1994, Art. 3°)

Cabem ao CONDERM as decisdes sobre a formulacdo de politica e articulacdo
intergovernamental da Regido Metropolitana. Este Conselho é composto pelos prefeitos dos
Municipios integrantes da Regido Metropolitana do Recife, na condi¢do de membros natos, e
pelo mesmo ndmero de representantes do Poder Executivo Estadual, nomeados pelo
governador do Estado. A presidéncia do CONDERM é exercida pelo Secretério de
Planejamento do Estado, e o Governo Estadual tem o papel de assegurar o funcionamento do
conselho através da FIDEM, que mantém o suporte técnico e logistico. Complementando este
sistema, também foram criadas as Camaras Técnicas Setoriais, que auxiliam o CONDERM
nas suas deliberacdes e sdo compostas por 12 membros, sendo 6 deles representantes do setor
pablico, 2 do segmento empresarial, 2 do segmento académico-profissional e 2 da
comunidade. Apesar de constituir um dos unicos sistemas de gestdo metropolitana em

funcionamento, o que se percebe é que esse modelo mostra fortes sinais de esgotamento.

A idéia era da intergovernabilidade. O que é isso? A gestdo nas maos dos governos
municipais e estaduais. SO que a lei que criou esse Conselho, disse que 0s
conselheiros eram os prefeitos. No dia de instalar o Conselho, eu ja era o Presidente
da FIDEM, o assessor juridico me chamou e disse que a lei tinha um problema
gravissimo: “Numa Lei Complementar ndo se pode mandar o prefeito fazer nada, o
prefeito € um outro poder. A Lei Complementar manda no Estado e ndo manda no
Municipio. E a Lei de vocés esta dizendo que o membro do Conselho é o prefeito, o
membro do Conselho é quem o prefeito quiser. Entdo essa lei esta errada. A solucdo
que eu proponho é que comprem um livro de ata e abra um termo de posse dos
conselheiros, onde o prefeito tome posse e assine o livro. Que seja iniciativa dele de
tomar posse”. [...] E o que sacramentou o tiro de morte foi dizer que o 6rgdo era
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estadual. Como o Conselho € intergovernamental, mas o presidente € nomeado pelo
Governador? (JORIO CRUZ, ex-presidente da FIDEM. Entrevista realizada em 01
de janeiro de 2008).

Em documento elaborado pela propria Agéncia CONDEPE/FIDEM para avaliar a questdo do
modelo institucional de gestdo metropolitano, 0 CONDERM ¢ apresentado como possuidor
de um caréter burocrético e formalista, sem grande capacidade de negociacdo e decisdo, e
afirma-se que:

O CONDERM ¢ um conselho que faz de conta, meio artificial com camaras
muito rigidas e setoriais, mesmo porque, 0 que interessa se discute e decide
fora dele, em reunides e entendimentos bilaterais com forte influéncia do
governo do Estado. Obsoleto e burocratizado, o sistema de gestdo ndo
conseguiria responder mais aos desafios e complexidade, espremido entre o0s
interesses municipais com grande diversidade e a capacidade limitada do
governo do Estado (CONDEPE/FIDEM, 2002).

O ponto forte do sistema reside, desde entdo, na estrutura técnica e profissional
da FIDEM, reforgada, durante muito tempo, pela disponibilidade dos recursos
financeiros para conclusdo das iniciativas na metropole. Este fator positivo
combinado com a fragilidade dos Municipios pode ter levado a uma visdo do
sistema metropolitano como uma responsabilidade e obrigagdo do governo do
Estado, as iniciativas costumam ser vistas como trabalho da FIDEM e o
préprio CONDERM como uma instancia estadual na qual os Municipios atuam
com reivindicagGes e demandas [...] Apesar de se constituir como um dos
poucos em operagao no pais, o arranjo institucional da RMR apresenta limitada
capacidade de decisdo e administracdo das questdes metropolitanas. Entre os
préprios dirigentes as vezes € visto como responsabilidade do governo do
Estado e espago para reivindicacdo dos Municipios, ficando em segundo plano
o0 entendimento de que se trata de Orgdo gestor da politica de agdo
intergovernamental metropolitana. Aparentemente, quanto mais forte a
instituicdo de planejamento da RMR mais fragil os outros elos do sistema,
particularmente a concepcdo de gestdo compartilhada com presenca ativa dos
Municipios [...] Por outro lado, 0 FUDERM, fundo destinado a financiar os
empreendimentos metropolitanos ndo tem qualquer capacidade de
investimentos, reduzindo-se a parcelas do orgamento estadual administrada
pela FIDEM (CONDEPE/FIDEM, 2002).

Apos alguns anos de sua implantacdo o CONDERM continua formalmente existindo, apesar
de uma diminuicdo significativa do nimero de reunifes realizada entre 0s seus membros.
Desde 2007 houve apenas uma reunido desse Conselho, o que indica que ndo tem havido
muito interesse por parte dos Municipios em discutir as funcdes publicas de interesse comum
na esfera metropolitana. Além do mais, pode-se também afirmar que a implantacdo de um
instrumento legal ndo tem sido o suficiente para consolidar a pratica de uma gestdo

compartilhada.
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Em novembro de 2008, a Agéncia Condepe/FIDEM organizou o Seminario Nacional
“Planejamento Regional e Governanga Metropolitana”, com a finalidade de discutir a
melhoria e o aperfeicoamento dos modelos de gestdo metropolitana, além de apresentar uma
proposta de governanca para a Regido Metropolitana do Recife. No seminario foram
apresentadas duas propostas, ainda em fase embrionérias, como alternativas de modelos de
gestdo a ser discutida com os Municipios metropolitanos, sendo elas: um consércio publico

intergovernamental ou o aperfeicoamento juridico do CONDERM.

Neste seminério foi lancada a Carta do Recife ratificando a necessidade da cooperacdo

intergovernamental para a gestdo metropolitana:

As entidades reunidas neste Seminario Nacional contemplam a intergovernabilidade
como o modelo mais legitimo de governangca metropolitana, espelhado nos
paradigmas da Federagdo brasileira. Para tanto, sS40 necessarios avangos
institucionais que reconhecam:

I a compulsoria presenca do Estado-membro e dos Municipios na
governanca metropolitana, dedicada a organizacao, planejamento e execucdo de
funcbes publicas de interesse comum;

Il. a cidade-metropolitana, una e indivisivel, como esséncia da governanca
compartilhada;

I1l.  a existéncia de realidade fiscal nas Regides Metropolitanas, ensejando-lhes
condicdes de sustentabilidade;

IV. o aperfeicoamento das transferéncias constitucionais, para que se adaptem a
realidade dos Municipios situados em Regides Metropolitanas.

Para transformar essas intencdes em realidade, as entidades governamentais
estabelecem para si uma agenda comum de trabalho, com foco na caracterizagdo de
sistemas gestores legitimamente compartilhados entre a Unido, o Estado e os
Municipios e também na proclamagdo por reformas para que prospere o direito
metropolitano na ordem juridica brasileira (SEMINARIO NACIONAL
PLANEJAMENTO REGIONAL E GOVERNANCA METROPOLITANA, 2008,
grifo nosso).

Chama a atencéo que esta carta apresenta como uma das intengdes a presenga compulsoria do
ente estadual, o que a torna diferente em relagdo as propostas discutidas pelo CAF, em &mbito
nacional. Esta na pauta de discussdo do CAF se a participacdo dos entes devera ser de forma
compulsoria ou voluntéria, e ainda é ponto de divergéncia a participacdo do ente estadual na
gestdo metropolitana. Ainda, destaca-se na Carta que outra das alternativas discutidas tenha
sido a reestruturacdo do CONDERM, um modelo que ja foi avaliado anteriormente pela

prépria agéncia como em vias de esgotamento.
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1.5. CARACTERIZACAO ATUAL DA REGIAO METROPOLITANA DO RECIFE

A Regido Metropolitana do Recife — RMR, considerada de cardter nacional segundo
classificacdo do Instituto Paranaense de Desenvolvimento Econdémico e Social — IPARDES,
atualmente é composta por 14 Municipios que ocupam uma &rea de 2.768 quilémetros
quadrados, o que representa 3% do territorio pernambucano. A RMR possui uma populacéo
total de 3.658.318 habitantes, que perfazem 42,1% da populagdo de Pernambuco. Desse
ndmero total, 96,9% estdo em area urbana e 3,1% na area rural. O conjunto dos quatro
Municipios mais populosos da regido e do Estado é composto por Recife, Jaboatdo dos
Guararapes, Olinda e Paulista, que agrupam 2.897.684 habitantes, correspondendo a 79,63%
da populacdo da RMR e 33,23% da populacdo de Pernambuco. Dos quatorze Municipios que
integram a RMR, dez apresentam populagéo inferior a 200 mil habitantes. Recife se destaca
com uma populacdo urbana de 1.533.580 habitantes e também Aracoiaba, com apenas 16.520
habitantes (IBGE, 2007), o que evidencia a complexa heterogeneidade da Regido

Metropolitana, que ira refletir no seu formato de gestéo.

Destaca-se que 60% dessa populagéo metropolitana vive abaixo da linha de pobreza. A RMR
possui um indice de Desenvolvimento Humano — IDH de 0,783, segundo dados de
levantamento do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatisticas — IBGE, do ano de 2007,
considerado o indice mais elevado se comparado as demais Regides de Pernambuco, sendo
inclusive, superior ao IDH do Estado, que é de 0,705. Os Municipios de Aracoiaba, com
0,637, e Ipojuca, com 0,658 apresentam os menores indices de IDH da RMR. Todos o0s
Municipios estdo enquadrados no nivel médio de desenvolvimento. Também se observa a
heterogeneidade da regido através do Produto Interno Bruto - PIB dos Municipios, e que este
nao mantém uma relacdo com o IDH. Como no caso do Municipio de Ipojuca, que tem o
maior PIB e um dos menores indices de desenvolvimento da regido, conforme é apresentado
no Quadro 1.4.



Quadro 1.4. Perfil dos Municipios do RMR.

N Populagéo’ Area® Distancia IDH* PIB/Per
i lnlilfpLros PR (Km? para capital® Capita®
(Km)
Abreu e Lima 92.217 125,991 20 0,730 5.371
Aracoiaba 16.520 96,381 38 0,637 2.287
Cabo de Santo 163.139 447,875 33,6 0,707 16.855
Agostinho
Camaragibe 136.381 55,083 16 0,747 2.849
lgarassu 93.748 305,565 32,3 0,719 6.921
Ilha de 17.573 65,441 48 0,743 3.680
Itamaraca
Ipojuca 70.070 527,317 50,2 0,658 51.577
Itapissuma 22.852 74,249 39 0,695 11.442
Jaboatdo dos 665.387 256,073 194 0,777 6.348
Guararapes
Moreno 52.830 195,603 30,6 0,693 3.100
Olinda 391.433 43,548 6 0,792 5.040
Paulista 307.284 93,518 19 0,799 3.881
Recife 1.533.580 217,494 - 0,797 11.102
S&o Lourenco 95.304 264,346 18 0,707 2.899
da Mata
TOTAL .
POPULACAO 3.658.318
RMR

Fontes: 1. IBGE,2007; 2, 3 e 4. Condepe/FIDEM,2008; 5. PNUD; IPEA; FJP. Atlas do Desenvolvimento
Humano no Brasil, 2003.
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A RMR é dividida territorialmente em quatro sub-regiGes distintas e com aptiddes naturais

diferenciadas. A parte Norte é composta pelos Municipios de Aragoiaba, lgarassu, Itapissuma,

Ilha de Itamaracé, Paulista e Abreu e Lima. Na parte Central, ficam localizados os Municipios

de Recife e Olinda; a parte Sul compreende os Municipios do Jaboatéo dos Guararapes, Cabo

de Santo Agostinho, Moreno e Ipojuca; e, na parte Oeste, estdo localizados os Municipios de

Camaragibe e Sdo Lourengo da Mata. Essas regides apresentam dindmicas econdmicas bem

distintas. Destaca-se principalmente o desenvolvimento da Regido Sul, onde se localiza o

Porto de SUAPE, que ao longo dos Ultimos anos vem recebendo varios investimentos, em

oposicdo a Regido Norte, que perdeu nas Ultimas décadas a posicdo de pdlo turistico da RMR.
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Mapa 1.2. Regido Metropolitana do Recife. Configuracao Atual.
Fonte: Agéncia CONDEPE/FIDEM, 2008.

Apesar dessa divisao territorial na RMR, verifica-se que os Municipios do Recife, Olinda,
Paulista, Jaboatdo dos Guararapes e Camaragibe conformam uma grande e Unica mancha
urbana. E possivel percorrer essa “grande cidade” sem ter a compreensio de que houve uma
mudanga nos limites municipais. No entanto, ao cruzar essa cidade, a cidade metropolitana,
podem ser percebidas algumas diferencas do ponto de vista socioeconémico, refletidas pelos
aspectos de infraestrutura, tipologia e morfologia urbana, que sugerem a necessidade de
gestdo e planejamento compartilhados que possam minimizar essas diferencas, e que também
incorporem os Municipios mais afastados fisicamente da capital, porém dependentes da sua

dindmica e dos seus Servicos.



Fig. 1.4. Vista do Recife (Sul).
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Fig. 1.1. Vista do Municipio do Fig. 1.2. Vista do Municipio de Fig. 1.3. Sede do Municipio de

Cabo. Regido Metropolitana Sul. Camaragibe. Regido Metropolitana Aracoiaba. Regido
Fonte: Ana Ramalho. Oeste. Metropolitana Norte.
Fonte: Ana Ramalho. Fonte:  Agéncia  Condepe/
FIDEM.

P S

L oS 3 z A !
1.5. Vista do Recife (Oeste). Fig. 1.6. Vista do Recife
Regido Metropolitana Centro. Regido Metropolitana Centro. (Norte). Regido Metropolitana
Fonte: Renato Galindo. Fonte: Renato Galindo. Centro.

Fonte: Ana Ramalho.

Concluiu-se que, apds 40 anos de instituidas as Regides Metropolitanas, as dificuldades de
encontrar solugbes metropolitanas permanecem. As cidades continuam crescendo e 0s
problemas comuns véo se aprofundando, novas Regifes Metropolitanas vao sendo criadas,
sem solugdes concretas para o enfrentamento da questdo. Varias foram as alternativas
discutidas quando as Regides Metropolitanas foram instituidas na década de 60, desde formas
de estimulo para aqueles Municipios que aceitassem participar da execu¢do do planejamento
integrado e dos servicos comuns, até a instituicdo de uma cupula politica para atuar junto a
essas areas. No entanto, naquele momento essas alternativas foram rechacadas pelo regime
politico que vigorava, que impds um modelo de gestdo metropolitana de forma centralizada e
autoritaria. Porém, as dificuldades de encontrar uma alternativa para os problemas
metropolitanos sempre esteve associada a autonomia dos Municipios, desarticulada de formas
de cooperacdo. Com a Constituicdo de 1988 essa questdo se agrava ainda mais, quando 0s
Municipios passaram a fazer parte da organizacdo administrativa da Federacgdo, consolidando
assim a sua autonomia e pondo em discussédo 0 modelo de federalismo posto no Brasil que,

paradoxalmente, desafia a cooperacéo intergovernamental.
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CAPITULO I

ANALISE TEORICA DO FEDERALISMO

Este capitulo faz uma andlise tedrica sobre o federalismo, considerando que ele nasce como
um paradoxo. Se conceitualmente a origem do federalismo baseia-se na cooperagdo entre
entidades com autonomia relativa, em termos praticos, este mesmo apresenta dificuldades de
pdr em prética acdes cooperativas. Sendo assim, neste capitulo se discutird da origem até os
principios do federalismo moderno e a concep¢do de federalismo na experiéncia brasileira
com a redemocratizacdo, que ao trazer novas formulagdes sobre a autonomia municipal,
trouxe também grandes impedimentos para a gestdo das RegiGes Metropolitanas. Por fim,
serdo discutidas as possibilidades de cooperacdo intergovernamental através da recém
promulgada Lei de Consorcios Publicos, e a necessaria legitimidade desses arranjos de

cooperagéo para a formulagéo de processos de governanga metropolitana.

2.1. O PRINCIPIO DO FEDERALISMO

Uma das principais teorias sobre o federalismo foi concebida por Johanes Althusius, filésofo
politico do século XVI que, segundo Elazar (2003), foi quem primeiro expds uma teoria
abrangente do republicanismo federal, fundamentada numa visdo conveniada da sociedade

humana e derivada, mas ndo dependente, de um sistema teoldgico.

A politica € a arte de reunir os homens para estabelecer vida social comum, cultiva-
la e conserva-la. Por isso, € chamada de simbi6tica. O tema da politica é, portanto a
associagdo (consociatio), na qual os simbi6ticos, por intermédio de pacto explicito
ou tacito, se obrigam entre si a comunicagdo mitua daquilo que é necessario e (til
para o exercicio harménico da vida social (ALTHUSIUS, 2003, p.103).

Althusius chama de simbidticos “os co-trabalhadores que, unidos pela associacdo e com um
vinculo de pacto, comunicam entre eles aquilo que é conveniente para uma vida confortavel
de corpo e alma” (2003, p. 105). O que para ele, séo os participantes ou parceiros de uma vida

comum.

A comunicacdo mutua envolve bens, servicos e direitos comuns. A comunicacdo de bens é

aquela com que os simbidticos entregam as coisas Uteis e necessarias a vida social para o
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proveito comum de cada um de todos. A comunidade de sevigos é aquela pela qual os
simbidticos contribuem com seus trabalhos e suas ocupacdes para o bem da vida social. A
comunhdo de direitos é o processo pelo qual os simbidticos vivem e se governam com leis
justas, em uma vida comum. A comunhao de direitos € chamada lei de associacéo e simbiose,
ou direito simbiotico, e consiste especialmente em auto-eficiéncia, boa ordem e disciplina
adequada. Ela contempla dois aspectos, um que funciona para dirigir e orientar a vida social e
outro que prescreve um plano e uma maneira de comunicar bens e servigos entre 0s
simbidticos (ALTHUSIUS, 2003).

A lei de associacdo é comum ou peculiar. A lei comum indica que em cada associago
existem os que mandam ou superiores, e 0s stditos ou inferiores. Pois todo o0 governo resume-
se em mando e sujeicdo. Se h4 consenso e vontade entre 0s que mandam e 0s que obedecem,
quéo feliz e ditosa é a vida, “submetam-se uns aos outros pelo temor de Deus” (ALTHUSIUS,
2003, p.107). O mandante dirige e governa as func¢des da vida social para o bem dos que
obedecem, individual ou coletivamente. As leis peculiares sdo aqueles atos com os quais as
associacOes particulares sdo regidas. Elas diferem para cada espécie de associacdo segundo a
natureza de cada uma delas. As leis com as quais é realizada a comunicacéo de bens, servicos,
obras e agOes sdo aquelas que distribuem e designam vantagens e responsabilidades entre 0s

simbidticos, conforme as necessidades de cada associagdo (ALTHUSIUS, 2003, p.106).

O pensamento de Althusius apoia-se na idéia de que a comunidade é melhor e mais feliz
quando magistrados e cidaddos esforcam-se juntos pelo bem-estar e satisfacdo das
necessidades, ndo se esquecem de ninguém e ndo depreciam nada que possa ser proveitoso
para a comunidade. Sua argumentacdo baseia-se nos mandamentos biblicos: “Amaras ao
proximo como a ti mesmo” (Mateus 22:39); “o que ndo quiseres que seja feito a ti ndo facas
tampouco a outros” (Lucas 6:31); “ndo olhe cada um somente para 0 que é seu, mas cada qual

também para o que é dos outros” (Filipenses 2:4).

Para Althusius, 0 homem nasceu para cultivar a sociedade com outros homens, e Deus quis,
portanto, que um ser humano carecesse do trabalho e do auxilio de outro, de maneira que a

fraternidade unisse a todos e que ninguém menosprezasse 0 proximo.

Reunidos e vinculados alguns homens podem ajudar os outros, muitos juntos podem
proporcionar mais facilmente as necessidades da vida do que sozinhos [...] Segue-se
que nenhum homem é capaz de, por si s6, viver bem e com felicidade. A
necessidade, portanto, induz a associacdo; e a busca das coisas necessarias a vida,
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que sdo adquiridas e comunicadas com a ajuda e a assisténcia de associados, a
conserva. Por tal razdo, é evidente que a comunidade, ou sociedade civil, existe por
natureza, e que o homem €, também por natureza, um animal civil que procura
avidamente pela associagdo. Se, todavia, alguém ndo deseja viver em sociedade, ou
de nada necessita em vista de sua abundancia, esse alguém ndo é considerado parte
da comunidade. Ele, portanto, ou é uma besta ou um deus (ALTHUSIUS, 2003,
p.114).

Com bases nesse contexto, a Biblia foi o primeiro projeto federalista reconhecido por
Althusius, como também o melhor deles. Para ele, o pensamento biblico é federal do inicio ao
fim. A convencdo, do latim foedus, € o motivo central da visao biblica do mundo, a base de
todas as relages (ELAZAR, 2003).

Althusius (2003) faz uma abordagem sobre os tipos de associa¢fes ou vida simbidtica,
classificando-as em simples e privada, & medida que envolve amigos e a familia; e em mista e
publica, que ele considera a cidade, a provincia e a comunidade. A associacdo simples e
privada é a sociedade e simbiose que tém inicio numa convencédo especial entre 0s membros,
cujo objetivo € reunir e manter em comum um interesse particular. Existem dois tipos de

associacdo simples e privada: a natural e a civel.

A associacdo simbiotica privada e natural é aquela em que as pessoas casadas, 0s parentes
consanguineos e por afinidade, em resposta ao afeto concordam com uma comunicacdo
definida entre eles. Essa associagdo é considerada a sociedade, a amizade, o relacionamento e
a unidade mais intensos, o canteiro para as sementes de todas as outras associagOes
simbidticas, razdo pela qual os aliados simbidticos sdo chamados de parentes, afins e amigos.
J& a associacdo civel é um corpo organizado pela reunido de pessoas dispostas e desejosas por
pleitear servigos que sejam de utilidade e necessidade comuns para a vida humana. Significa
que elas corcordam entre si, por consenso comum, sobre a maneira de governar e de obedecer
tanto para o beneficio de todo o corpo como de seus individuos. Portanto, constituem-se por
homens que tenham a mesma profissdo, negdcios ou instrugdo que se unem com o objetivo de
ter coisas comuns, tais como, deveres, modos de vida ou atividade que professam. Tal
associacdo é chamada de collegium, que significa corporagdo, associacdo voluntéria,
sociedade ou federacdo. Trata-se de uma associacdo privada em contraste com a publica
(ALTHUSIUS, 2003). Um aspecto relevante na teoria de Althusis é que, para a organizagao
do que ele conceitua como um collegium, ele diz que é necessario um minimo de trés pessoas,
uma vez que so entre dois homens ndo haverd um terceiro que possa dirimir as discordias que

possam haver entre os dois outros.
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No collegium existe um colega que se coloca acima dos outros que é chamado de lider. O
lider é o reitor e diretor dos bens e das fungdes comuns, eleito por consenso dos colegas e
provido de poder administrativo sobre os bens e fungdes pertinentes ao collegium. Com isso,
termina por exercer o poder de coergdo sobre os colegas, individualemente, mas ndo sobre o
grupo em si. O presidente de um collegium é superior a cada um de seus colegas, porém
inferior a eles unidos, ou ao collegium que preside e a cujos desejos esta obrigado a submeter-
se. A comunicacdo entre os colegas € a atividade pela qual um individuo ajuda o outro,
colaborando assim com o plano de vida social estabelecido nos pactos conveniados. Essas
convengdes e leis dos colegas sdo descritas nos livros corporativos e contemplam bens,
servicos, direitos e benevoléncia matua. O objetivo comum do collegium requer que todos os
colegas sejam considerados participantes dentro de uma estrutura legal partilhada, ndo como
individuos separados, mas como um sd corpo. A comunicacdo de servigos entre colegas é

determinada por acordo mutuo e varia de acordo com as circunstancias (ALTHUSIUS, 2003).

Quanto a associcdo publica, Althusius (2003), diz que ela surge quando muitas associacdes
privadas se vinculam com o objetivo de estabelecer uma ordem politica abrangente, podendo
ser chamada de uma sociedade, um corpo associado ou associagéo politica por exceléncia. A
associagdo publica é uma associagdo formada por leis fixas e compostas por muitas familias e
collegia que vivem num mesmo local. Podem ser uma comunidade local, uma provincia ou
cidades, no mais amplo dos sentidos, ou seja, um corpo de muitas e diversificadas

associacoes. E passam do relacionamento simbiotico privado para uma s6 comunidade local.

O superior é o prefeito da comunidade, nomeado com o consentimento dos cidaddos, que
dirije os negdcios da comunidade segundo um juramento de fidelidade a certos artigos pelos
quais suas funcdes séo limitadas, constituindo-se uma seguranga para a comunidade que o
nomeou. Por sua vez, os cidaddos também fazem um juramento de fidelidade e obediéncia a

determinados artigos entendidos como atribuigdes do bom cidadéo.

O entendimento de Althusius, seja na associa¢do privada ou publica, tem como principio o
estabelecimento de um pacto, de um convénio. Althussis defende a idéia de que o sentido da
sociedade é a ajuda mutua e de forma voluntaria, onde os interesses coletivos estdo acima dos

interesses individuais, mesmo entre diferentes categorias de cidad&os.
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Para Elazar (2003), todos os grandes projetos federais que existiram até meados do século
XI1X derivaram da Biblia ou tiveram alguma relacdo com ela. O grande projeto de Althusius é
uma proposta abrangente para o desenvolvimento da forma de governo ideal que funcionaria
em harmonia com as forgas principais no universo. Ele tenciona proporcionar uma base para a
organizagdo de todos os aspectos da forma de governo e da ordem social, fundamentada na lei
e ensinamentos das Escrituras. O grande projeto de Althusius se desenvolve a partir de uma
série de blocos ou células de autogoverno, das menores e mais intimas conexdes até a
comunidade universal, cada uma das quais internamente organizada e vinculada as outras
mediante alguma forma de relacionamento universal. Para ele, o pactum (convengdo) ¢ a
Unica base para a organizacdo politica legitima e a forma de governo é uma associacdo
simbidtica concretizada pelas trocas de comunicagdo, com bases na confianca e no
compartilhamento. Portanto, a visdo de Althusius perdeu espago para 0s estatizantes que
pleiteavam a materializagdo de Estados centralizados onde todos os poderes ficassem
concentrados nas méaos de um rei, empossado pela vontade divina, e que estivesse colocado
no topo da piramide do poder ou num centro soberano. Restou aos norte-americanos a

invencédo do federalismo moderno com base no individualismo.

Um outro importante pensador do federalismo foi Pierre-Joseph Proudhon, anarquista francés
do seculo XIX, cujas idéias perderam importancia na ciéncia politica por serem consideradas

utdpicas pelos marxistas.

Trindade (2001) ao prefaciar a obra de Proudhon intitulada “Do principio federativo”, rafitica
a idéia de que ele foi o primeiro e permanece como o principal entre aqueles que tratam o
federalismo ndo somente enquanto sistema de ultrapassagem das soberanias, mas como

principio geral de organizacdo da sociedade.

A teoria do sistema federativo é inteiramente nova: creio mesmo poder afirmar que
ainda ndo foi apresentada por ninglem. Esta, contudo, intimamente ligada a teoria
geral dos governos, mais precisamente, é a sua conclusdo necessaria (PROUDHON,
2001, p.45).

Proudhon (2001) inicia a discussdo sobre o federalismo a partir da sua critica sobre o Estado
centralizado. Porém, ele ndo defende a idéia de destruicdo do governo, mas sim a sua
limitacdo em um sistema federal. Ele afirma que, entre tantas constituigdes que a filosofia
propde e que a histdria mostra na pratica, s6 uma reune as condi¢des de justica, ordem,

liberdade e de duragdo sem as quais a sociedade e o individuo ndo podem viver. Proudhon,
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tenta provar que esta constituicdo Unica, cujo reconhecimento sera o maior esforco da razéo
dos povos, ndo é outra sendo o sistema federativo. Toda a forma de governo que se afaste dele
deve ser considerada uma criagdo empirica, sob a qual a sociedade se abriga apenas por
instantes. Proudhon ao discutir o federalismo, fundamenta-se em dois principios contrérios: a
autoridade e a liberdade. O primeiro iniciador e o segundo determinante. Estes dois principios
formam um par cujos termos estdo indissoluvelmente ligados um ao outro; séo contudo,
irredutiveis um ao outro e permanecem, independetemente do que se faca, em luta perpétua. A

essa questdo ele chama de problema politico.

A autoridade supbe necessariamente uma liberdade que a reconhega
ou a negue; a liberdade por seu lado, no sentido politico do termo,
supBe igualmente uma autoridade que lide com ela, a reprima ou a
tolere. Suprima-se uma das duas, a outra ndo faz mais sentido: a
autoridade, sem uma liberdade que discuta, resista ou se submeta, é
uma palavra va; a liberdade, sem uma autoridade que a equilibre, é
um contra-senso (PROUDHON, 2001, p.46).

Para o autor, o principio de autoridade é dado pela natureza, que ele considera o principio
familiar, patriarcal, magistral, teocratico, tendente a hierarquia, a centralizacdo, a absorcao,
essencialmente fatal ou divino. O principio de liberdade é dado pelo espirito, é pessoal,
individualista critico, agente de divisio, eleigdo, transacdo. E essencialmente arbitral e, por
consequéncia, superior a natureza da qual se serve, ao destino que domina. Proudhon (2001)
considera ainda que o principio da autoridade, se combatido pelo principio contrério, pode
ampliar-se ou restringir-se, mas nunca podera desaparecer. Da mesma forma, o principio da
liberdade, que é suscetivel pelo seu oposto, é incapaz de se esgotar pelo desenvolvimento,
como de desaparecer pela derrota. O autor conclui que toda sociedade é formada pelos dois
principios: a mais autoritaria deixa uma parte a liberdade, da mesma forma que a mais liberal
deixa uma parte & autoridade. Nenhuma combinagao politica pode se eximir dessa condicao.
A despeito do entendimento cujo esfor¢o leva incessantemente a resolver a diversidade na
unidade, esses dois principios continuam presentes e sempre em oposicdo. Com isso,
Proudhon (2001, p.47, grifo do autor) diz que “todas as constituicdes politicas, todos os
sistemas de governo, incluindo o federalismo, podem resumir-se a esta formula: o equilibrio

da autoridade pela liberdade e vice-versa”.

Proudhon (2001) considera a liberdade e a autoridade os dois p6los da politica. Destas duas
nogdes resultam para a sociedade dois regimes diferentes: regime da autoridade e regime da

liberdade. Ele classifica esses regimes em quatro alternativas possiveis de governo: governo



72

de todos por todos ou governos de todos por um so, para o regime de autoridade; governo de
participacdo de todos por cada um ou governo de cada um por si proprio, para o regime de
liberdade.

A partir de entdo, Proudhon (2001) define as formas de governo, a maneira como se distribui
e se exerce o poder. Primeiro ele se refere & monarquia, onde o rei € o representante da
sociedade, a sua encarnagdo. O Estado é o rei. A reunido ou indivisdo dos poderes € a
caracteristica da realeza. No regime comunista, as formas de governo sdo as mesmas, ou seja,
0 poder ¢ exercido indivisamente pela coletividade social da mesma maneira que o era antes
pelo rei sozinho. As formas de Estado liberal ou democratico diferem radicalmente das da
monarquia, pois consistem em que o Poder, em lugar de ser coletiva e indivisamente exercido
como na comunidade primitiva, esta repartido pelos cidad&os, feito de duas formas: quando se
trata de um servigo suscetivel de ser materialmente dividido, como a constru¢do de uma ponte
ou o policiamento de uma cidade, reparte-se o trabalho por secdes e para cada uma dessas
partes se estabelece um empreiteiro, comissario, almirante ou mestre. Quando se trata de uma
funcdo indivisivel, deixa-se inteira e, ou nomeia-se diversos titulares, ou designa-se um so
funcionério que a ela se dedica e dela faz a sua profisséo. Este fato tende a introduzir no corpo
politico uma classe particular de cidaddos a que Proudhon (2001) chama de funcionérios
publicos. Para ele, “a partir desse momento a democracia estd em perigo: o Estado separa-se
da nacdo; o seu papel torna-se quase tal como sob a monarquia, mais devotado ao principe
que & nacdo e ao Estado. Em contrapartida, uma grande idéia surgiu, uma das maiores da
ciéncia, a idéia da Divisdo ou Separacdo de Poderes ” (PROUDHON, 2001, p.59).

Qualquer que seja o sistema preferido, monarquia ou democracia, comunisSmo ou anarquia, a
instituicdo ndo pode sustentar-se de pé se ndo tiver sabido apoiar-se sobre as bases do seu
antagonismo. E Proudhon diz que o problema politico consiste em encontrar o equilibrio entre
0s dois elementos contrarios, a Autoridade e a Liberdade. Equilibrar essas duas forcas é
submeté-las a uma lei que, mantendo o respeito de uma pela outra, as ponha de acordo. H4 a
necessidade entdo de um novo elemento, que seja superior a Autoridade e & Liberdade, que é

0 contrato.

Prodhon (2001, p.87) define o contrato como “uma convengédo pela qual uma ou mais pessoas
obrigam-se em relacdo a uma ou outras mais, a fazer ou a ndo fazer alguma coisa”. E o

classifica em vérias formas e condigdes. Portanto, para responder ao problema politico, faz
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uma discussdo sobre o contrato politico. Segundo o autor, a primeira condi¢do para o contrato
adquirir dignidade e moralidade é ser sinalagmatico e comutativo. Sinalagmético “quando os
contratantes obrigam-se reciprocamente uns em relagdo aos outros” (2001, p.87), e
comutativo “quando cada uma das partes compromete-se a dar ou fazer uma coisa que é
considerada como o equivalente ao que se lhe d& ou ao que se faz por ela” (2001, p.87).
Assim regulado e compreendido, o contrato politico é o que Proudhon chama de federag&o.
“E 0 seu objetivo é o de garantir a soberania e a autonomia aos povos que ela une”
(PROUDHON, 2001, p.108).

Federacgdo, do latim foedus, genitivo foederis, quer dizer pacto, contrato, tratado,
convengdo, alianga, etc., € uma convencédo pela qual um ou mais chefes de familia,
uma ou mais comunas, um ou mais grupos de comunas ou Estados, obrigam-se
reciproca e igualmente uns em relagdo aos outros para um ou mais objetos
particulares, cuja carga incumbe especial e exclusivamente aos delegados da
federagdo”. “O que faz a esséncia e o carater do contrato federativo € que nesse
sistema os contratantes, chefes de familia, comunas, cantdes, provincias ou Estados,
ndo somente se obrigam sinalagmatica e comutativamente uns em relagcdo aos
outros, como se reservam individualmente, formando o pacto, mais direitos,
liberdade, autoridade, propriedade, do que o que abandonam (PROUDHON, 2001,
p. 90).

7

E acrescenta, “ é o contrato federal que, constituindo-se pouco a pouco em governo regular,
deve por fim por todo o lado as contradicBes do empirismo, eliminar o arbitrério, e fundar
sobre um equilibrio indestrutivel a Justica e a Paz” (PROUDHON, 2001, p.107).

Na visdo de Althusius e Proudhon, a vida em sociedade de modo geral e o federalismo em
particular se baseiam numa visdo de mundo como valor em si, pois agrega os beneficios da
cooperacao e da coordenacdo dos governos ao respeito a diversidade sociocultural de grupos e

comunidades.

2.1.1. O Federalismo Moderno

A versdo moderna de Estado federativo foi uma invengdo norte-americana. A origem de todas
as federacOes estaveis criadas nos séculos XIX e XX foi a mesma da criacdo da federagéo
norte-americana, um processo de barganha, cuja condicdo necessaria foi a ameaga ou
oportunidade de expansdo, defesa militar ou diploméatica (RIKER apud ARRETCHE, 2001,
p.24).
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Governos centrais com intengdes expansionistas ou temerosos da ameacga externa,
mas incapazes de dominar os governos pela forca, cedem parte de sua autoridade aos
governos locais, porque estes detém a lealdade dos cidadaos; por sua vez, governos
locais — com histérias e identidades proprias -, por razdes expansionistas ou por
necessidade de defesa, fazem concessdes a uma autoridade central, para aumentar
sua capacidade militar ou diplomatica (Riker apud Arretche, 2001, p.24).

Para Arretche (2001), é impossivel afirmar que a amega externa ou o desejo de expansdo
militar estejam na origem de todas as federagdes. Existem outras vantagens na associacdo de
Estados, como as de ordem econdmica e 0 interesse em preservar a unidade nacional de um
Estado. “Federalismo é uma designacdo genérica que mascara uma variedade de arranjos
institucionais que criam riscos e oportunidades distintas para as capacidades de governo”
(2001, p. 27). Um Estado somente pode ser considerado federativo se as relagdes entre 0s
niveis de governo forem simultaneamente de coordenacdo e mutua independéncia. Esses
principios devem estar presentes ndo apenas constitucionalmente, mas também no

funcionamento efetivo das instituigdes politicas (ARRETCHE, 2001).

O federalismo passa pela anélise de sua natureza, de seu significado e de sua dindmica,
variando de pais a pais em fungdo das suas especificidades historicas e culturais. A criacdo de
um Estado federal justifica-se pela heterogeneidade da sociedade abrangida. Para a populagéo
composta de diversos grupos étnicos, linguisticos, religiosos, socioeconémicos, culturais e
politicos, cada qual concentrado numa determinada regido, a estrutura federativa estatal
aparece como uma solucgéo para o problema da manutencéo dessas diferencas. Qualquer pais
federativo foi assim instituido para dar conta de uma ou mais heterogeneidades. Se um pais
desse tipo ndo constituir uma estrutura federativa, dificilmente a unidade nacional mantera a
estabilidade social ou, no limite, a prépria nagéo corre risco de fragmentago. E nesse sentido
que o federalismo mais se aproxima da nogéo da “unidade na diversidade”, que resguarda a
autonomia local, mas procura formas de manter a integridade territorial em um pais marcado
por heterogeneidades (ABRUCIO, 2005; MORAES, 2001).

Sabe-se, portanto, que quanto maior a heterogeneidade entre grupos, tornam-se maiores as
possibilidades de conflitos. Quanto a essa questdo, Gagnon (apud FISCHER, 1993, p.132)
diz: “o sucesso do sistema federativo ndo é medido em termos de eliminacdo dos conflitos

sociais, mas em sua capacidade de regular e administrar estes mesmos conflitos”.
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Sobre os conflitos, Abracio & Costa (1999) argumentam que o problema bésico da questéo
federativa é encontrar o desenho institucional adequado a resolucdo dos conflitos entre os
niveis de governo, sem destruir a autonomia de cada ente, e que a conflituosidade é inerente
aos pactos federativos. Hoje, uma das questdes mais importantes é o debate sobre a
distribuigdo territorial de poder e das formas mais adequadas para solucionar os embates entre
0s niveis de governo, sobretudo no que se refere a implantacdo de mecanismos democraticos
de resolucgdo dos conflitos. Segundo os autores, o federalismo é, de modo geral, a forma mais

bem sucedida de equacionar democraticamente o conflito entre os niveis de governo.

Abrucio & Costa (1999) partem do pressuposto de que a difusdo de poderes de governo entre
muitos centros caracteriza em si, uma situagdo competitiva e conflitiva, uma vez que a
cooperacdo entre os atores ndo é dada de antemdo, podendo-se pensar as relacoes
intergovernamentais no federalismo como um problema de acgdo coletiva, diante do qual mais
de uma resposta pode ser possivel. Para tanto, os autores analisam algumas correntes teoricas
do federalismo norte-americano: uma que privilegia o aspecto competitivo do federalismo,
outra que privilegia o aspecto de cooperagéo e parceria, e por fim, uma terceira que propde a
compatibilizacdo entre competicdo e cooperacdo. Esta escolha deve-se ao fato de que é o
modelo norte-americano o exemplo que se constitui na experiéncia federativa mais
consolidada do mundo, além de ter sido a fonte de inspiracéo para a construcdo da federagéo

brasileira.

Para Abrucio & Costa (1999), foi na natureza da Constituicdo norte-americana que
encontraram a solu¢do mais importante para o dilema inicial. Os atores somente aceitaram
criar uma federagéo porque ela seria regida por um contrato escrito, ou seja, uma Constituicdo
que garantiria a protecdo dos direitos de cada Estado, de forma que os poderes que lhe fossem
atribuidos ndo pudessem ser retirados. E o pacto, representado por uma Constitugdo escrita, é
0 ponto de partida para o jogo federativo. Apds o pacto federativo, surge uma nova situacéo
tipica do jogo federativo para a qual € preciso encontrar uma solucéo de equilibrio a fim de
garantir a propria existéncia da federagdo. Os modelos que explicam o funcionamento ideal
do jogo federativo norte-americano partem do principio de que a federacdo se sustenta a partir
da existéncia de mecanismos cooperativos e competitivos de atuacdo. A diferenga entre os
modelos encontra-se na énfase que cada um deles da a esses aspectos do binémio

competicdo-cooperacao.
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O primeiro desses modelos analisados € proposto por Thomas Dye (1990), como sendo o que
dé& mais énfase & competicdo como forma de potencializar a ag¢do dos atores federativos. A
idéia defendida por Dye € que a competicdo entre os entes federativos, seja dos Estados com a
Unido, seja deles entre si, aumenta o controle sobre o poder e melhora a prestacdo dos
servicos publicos, sobretudo nas esferas subnacionais, onde o ambiente do efeito competitivo
€ 0 incentivo a inovacdo nas politicas e a ampliagdo da responsividade do sistema. O pano de
fundo desta concepcéo tedrica é a valorizacdo dos Estados e dos governos locais como eixos
centrais da estrutura federativa, somada a uma visdo extremamente negativa da Unido, que
deveria, segundo Dye, ter o raio de acdo o mais reduzido possivel. Dye advoga que a
competicdo entre os entes federativos otimiza tanto o controle do poder como os resultados
das politicas publicas. Em relacdo ao controle de poder, o autor alega que os Poderes
controlam os Poderes, as esferas de governo também se controlam mutuamente quando
competem entre si. Pressupde que, sem a contraposi¢do dos interesses rivais presentes na
relagdo entre os entes federativos, 0s governantes se tornam tiranos. Diante disso, Dye
conclui: “Somente um federalismo verdadeiramente competitivo pode oferecer protegdo
contra os abusos do governo” (DYE apud ABRUCIO & COSTA, 1999, p.26)

No que diz respeito aos resultados das politicas publicas, Dye (apud ABRUCIO & COSTA,
1999) defende que o federalismo tem outro objetivo, que é o de aumentar a responsividade
dos governos no sentido de satisfazer os cidaddos com politicas publicas de melhor qualidade.
Pois os individuos tém muito mais chance de alcancar satisfagdo quando ha um sistema de
multiplos governos competindo entre si do que em uma situacdo de monopolio governamental
na oferta de servigos publicos, mesmo que ocorra em um contexto democratico. Esta
competicdo ndo deve acontecer apenas entre os Estados e a Unido; deve igualmente estar
presente na relacdo dos Estados entre si, como também estender-se entre os governos locais.
Portanto, esse modelo s6 poderéa ocorrer se 0s governos subnacionais ndo forem dependentes
politicamente e financeiramente do Governo Federal. “Os Estados e os governos locais néo
podem ser verdadeiramente competitivos se 0s custos de suas decisdes podem ser
externalizados — transferidos para o governo nacional e para os contribuintes (através dos
impostos)” (DYE apud ABRUCIO & COSTA, 1999, p.27).

Abrucio & Costa (1999) fazem uma critica a este modelo considerando que se todos
incorporarem a motivagdo competitiva como um valor Unico, a competicdo se alastrard sem

que haja a possibilidade de cooperacdo. Desta forma, se todos adotarem a estratégia da
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competicdo integralmente como valor, ele ndo garantira a equidade. Dye (1999) estd mais
preocupado em que o jogo federativo dé condi¢des ao aumento da eficiéncia do que a busca
da equidade e admite que o modelo tem este problema. O segundo modelo analisado por
Abrucio & Costa (1999) é proposto por Bernard Schwartz (apud ABRUCIO & COSTA,
1999), que advoga a importancia dos mecanismos cooperativos do federalismo. A diferenga
fundamental frente ao modelo de Dye refere-se ao reconhecimento do papel positivo do
Governo Federal. Ao contrario de Dye, Schwartz valoriza a importancia da Unido dentro do
sistema federativo. Sua reflexdo caminha no sentido de pensar como compatibilizar as
diferentes tarefas dos niveis de governo, e argumenta: “A difusdo do poder entre a autoridade
federal e a autoridade estadual € uma salvaguarda essencial contra as concentracfes indevidas
de poder politico” (SCHWARTZ apud ABRUCIO & COSTA, 1999, p.28). Schwartz acredita
que os Estados s&o vitais para o federalismo e, por isso, continuam a exercer um importante
papel no campo das politicas publicas. Pois mesmo com a expansdo da autoridade federal que
ocorreu nas Ultimas décadas, ainda sdo os Estados que desempenham muitas das fungdes mais
essenciais no sistema norte-americano. Abrucio & Costa (1999) fazem uma critica a esse
modelo devido a que Schwartz concentra 0s seus argumentos em torno apenas da importancia
dos mecanismos cooperativos. O terceiro modelo analisado por Abrucio & Costa (1999), é
adotado por Daniel Elazar (1987), que propde um modelo capaz de compatibilizar a
competicdo e a cooperagao. Os autores advogam que esse modelo é o mais interessante de

todos.

A busca da adequagdo entre a competicdo e a cooperagdo dentro da estrutura federativa
resulta do papel central que o pluralismo tem nesta perpectiva. Pode ser visto por dois
angulos: o da defesa do autogoverno, valorizando as potencialidades criativas dos governos
subnacionais; e 0 da funcdo positiva da parceria, enfatizando conceitos como toleréncia,
compromisso, barganha e reconhecimento mutuo entre os entes federativos (BURGESS apud
ABRUCIO & COSTA, 1999, p.30). Daniel Elazar (1987) procura demonstrar a necessidade
de existir algo mais que a garantia da autonomia para que os jogadores permanecam unidos
em uma Federagdo. Sem os valores vinculados & cooperacdo, a Federacdo e o proprio
pluralismo ndo sobrevivem enquanto tais, pois restard uma situagdo composta por Estados
isolados, 0 que ja ndo configura mais um jogo federativo. Abrucio & Costa (1999) concluem
que ¢ para responder aos dilemas do jogo federativo que o modelo competitivo/cooperativo
assegura ao pluralismo um duplo caréter, de independéncia e interdependéncia. Portanto, para

0s autores, 0 éxito do sistema federal depende de mecanismos institucionais que garantam a
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manifestacdo do pluralismo. O federalismo ideal ¢ mais do que um pacto inscrito num
contrato inicial; € composto por uma série de arranjos contratuais que sdo feitos a cada

negociacdo e barganha entre os entes federados.

Os autores destacam a importancia das instituicdes para o jogo federativo no modelo
competitivo/cooperativo, pois a estratégia dos jogadores € procurar institucionalizar as
negociagdes, a fim de manter, ao mesmo tempo, a divesidade e a unidade. A exposigdo desse

modelo demonstra com clareza o caréter pactual do federalismo.

A relagdo entre os pactos (inicial e parciais ao longo do jogo) e as institui¢cbes da
conta das preocupacdes basicas dos participantes da estrutura federativa, as quais
ndo custa relembrar: manutencdo, no maior grau possivel de autogoverno;
estabelecimento de condigBes simétricas a todos ao longo do jogo; unidade
potencializando a diversidade, e controlada por esta Ultima; e, finalmente, protecéo
institucional para os direitos e posi¢cdes assumidas pelos jogadores (ABRUCIO &
COSTA, 1999, p.31).

E nesse contexto de competicio/cooperacio que Elazar (1987) define o conceito de
federalismo. Tanto quanto Proudhon (2001), ele considera o federalismo como pacto. Em
esséncia, um arranjo federal é uma parceria estabelecida e regulada por um pacto, cujas
conexdes internas refletem um tipo especial de diviséo de poder entre os parceiros, baseada no
reconhecimento mdtuo da integridade e de cada um no esforco de favorecer uma unidade
especial entre eles. O principio da soberania compartilhada deve garantir a autonomia dos
governos e a interdependéncia entre eles, através da combinacdo “self-rule e shared rule”.
Para Elazar a plena realizagdo dessa formula somente é garantida mantendo-se o maior grau
possivel de autogoverno - o principio da autonomia - e um relacionamento
intergovernamental que permita a compatibilizagdo entre os direitos de cada ente federativo e
a soma dos interesses presentes na federagdo — o principio da interdependéncia. Ndo pode

haver uma dissociagdo entre estes dois principios (ELAZAR, 1987).

O principio da autonomia sustenta-se na difusdo de muitos centros de poder, ancorados na
soberania popular e no controle matuo. De modo que uma federacdo democratica tem de
garantir a autonomia de todos os entes federativos, e no plano intergovernamental, criar
mecanismos institucionais de controle de uma esfera de poder sobre a outra, evitando a tirania
de um nivel de governo sobre os demais (ALMEIDA, 2000). A autonomia e a competicdo
entre os entes federativos, por meio de controle matuo, ndo garantem por si s6s, 0 sucesso do

arranjo federativo. E igualmente necessario assegurar o principio da interdependéncia, que por
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sua vez depende da agdo da negociagdo permanente entre as instancias de governo e da busca

da cooperacio como mecanismos de resolugdo de conflitos (ABRUCIO, 2005).

O desafio proposto pelo federalismo é o de encontrar mecanismos que permitam a melhor
adequacdo entre competicdo e cooperacdo, procurando ressaltar seus aspectos positivos em
detrimento dos negativos. Recorrendo a Elazar (1987, p.193), toma-se como base a idéia de
que “todo sistema federal, para ser bem sucedido, deve desenvolver um equilibrio adequado

entre cooperacdo e competicao e entre o governo federal e seus componentes”.

Moraes (2001) descreve o federalismo como a relagdo entre esferas de governo autbnomas,
que se associam para combinar o melhor da acdo descentralizada com as vantagens da agao
unificada e integrada. Ele afirma que, em sua propria defini¢éo, o termo “federalismo” nasce
como um paradoxo. O grande desafio que se pde é a criacdo de modelos para que a harmonia
entre a descentralizacdo e integracdo se estabeleca. Embora a ocorréncia de certo grau de
descentralizacdo econdmica e politica seja uma marca registrada de sistemas federativos, a
nocdo de federalismo deve ir além. A énfase deve recair sobre o arranjo institucional
especificamente estruturado que regula as relagbes intergovernamentais, a fim de
compatibilizar os interesses particulares das unidades subnacionais com os objetivos comuns
cristalizados na constituicdo do governo federal. Sdo as relagdes de poder que véo definir ndo
apenas o modo de interacdo entre esferas de governo, na disputa pela divisdo de
responsabilidades e competéncias, mas também as relacbes entre Estado e sociedade nos
diversos niveis jurisdicionais. O conflito é inerente aos arranjos federativos; porém, os
resultados da dindmica das interagbes entre unidades de governo ndo correspondem
necessariamente a situacio de impasse e descoordenacéo. E aqui onde os distintos arcabougos
politico-institucionais desempenham papel crucial e ndo existe um U(nico modelo mais
eficiente de organizacdo. As especificidades dos processos histéricos de desenvolvimento
social, politico e econdmico de cada federacdo é que vdo acabar por moldar os tragos

caracteristicos de suas relagdes intergovernamentais.

Moraes (2001) considera que um modelo federal deve estabelecer a harmonia entre a
descentralizacdo e integragdo, e que os critérios balizadores de uma andlise devem ser
deslocados para a qualidade ou eficécia institucional desse arranjo, independentemente do
arranjo ou sistema federativo qualquer, e do modelo de relagdes intergovernamentais

escolhido. A qualidade e a estrutura federativa eficaz do modelo véo depender de quatro
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critérios fundamentais: do grau de formalismo das regras constitutivas das relacdes
intergovernamentais, ou seja, da base legal que o sustenta; da verificacdo na pratica dessa
base legal, em outras palavras, se existe legitimidade quanto as suas regras; da existéncia de
foruns e arenas de negociagdo e resolucdo de conflitos, cujo objetivo udltimo seja a
implantagdo da coordenagdo intergovernamental; e da sua capacidade de adaptacdo
institucional, ou seja, a capacidade de mudangas nos parametros econdmicos, sociais e

politicos subjacentes.

A partir desses critérios, Moraes (2001) define um método de andlise que respeita as
especificidades de todo e qualquer arranjo federativo. O primeiro critério trata da objetividade
e da extensdo das regras formais constitutivas de uma organizagdo estatal e seu
comprometimento com os preceitos de um Estado de direito democratico. O autor parte do
pressuposto de que as regras contidas numa Constituicdo Federal refletem a base legal-
racional do pacto efetuado entre entes federados. Essas regras devem ser analisadas sob dois
aspectos: primeiro, saber em que medida essa Constituicdo estabelece regras explicitas de
divisdo de competéncias entre as jurisdigdes, isto é, até que ponto a divisdo de funcbes e
receitas, o estabelecimento de esquemas de transferéncias e as restricdes ao endividamento
publico séo constitucionalmente determinados; segundo, que estrutura politica é determinada
por essa Constitui¢do, incluindo tanto a qualidade do sistema politico como um todo, como
também as arenas politicas competentes para a negociacdo e, consequentemente, para a
resolucéo de conflitos entre 0s membros da federacéo. O segundo critério estabelecido refere-
se a legitimidade do marco legal. Uma vez definido o arcabouco legal de um Estado federal, é
necessario verificar se ele estda investido de legitimidade. Em outras palavras, se as
instituicbes formais que configuram o Estado determinam, de fato, o comportamento das
organizagBes politicas em seu interior. E sabido que as instituicdes formais no restringem per
si a acdo das organizagdes; é a interacdo entre o conjunto de instituicbes formais e informais
que também molda o comportamento dos atores sociais e politicos. O terceiro critério
fundamenta-se na coordenacédo, cooperagdo e negociagao entre niveis de governo — 0s canais
especiais de resolucéo de conflitos intergovernamentais, que sdo fundamentais para a eficacia
institucional de arranjos federativos. Tais conflitos advém do préprio modus operandi da
pratica federativa, de definir funcGes e competéncias para mais de uma jurisdi¢do
governamental e de realiza-las de fato. Nesse sentido, a superagdo de impasses, a obtencéo de
resultados minimamente consensuais, ou ainda a imposicdo do marco legal previamente

acordado, denotam a qualidade de uma arranjo federativo. O quarto e Gltimo critério refere-se
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a capacidade de mudanca institucional, ou seja, a base legal deve ser avaliada quanto & sua
capacidade de se alterar com a mudanga da realidade econdmica, social e politica. Se houver
incapacidade de promover modificacbes nas regras que conformam as relagdes
intergovernamentais, os conflitos sociais e politicos podem acirrar-se, gerando-se novos
problemas sociais e imobilidade politica, o que, a médio e longos prazos, resulta em graves

deficiéncias de legitimagdo da acéo estatal.

3.3. O FEDERALISMO BRASILEIRO NA REDEMOCRATIZACAO

O federalismo norte-americano é a experiéncia mais consolidada no mundo e foi a fonte de
inspiracdo para o federalismo brasileiro. Apesar de ter-se espelhado na “musa inspiradora”, a
Federacdo no Brasil, nasceu de forma totalmente diferente da Federagdo norte-americana.
Primeiro, porque o federalismo brasileiro partiu de um Estado centralizado e unitario para um
modelo descentralizador de poder. E segundo, porque a motivagdo do federalismo brasileiro
baseou-se no sentimento de autonomia dos Estados, diferente da federacdo norte-americana,
que teve duas motivagdes, uma vinculada & necessidade de unir-se para proporcionar maior
seguranga a todos, e a outra ligada a defesa do maior grau de autogoverno possivel. Além de
que, no Brasil, o federalismo partiu da existéncia de uma unidade com poder centralizador e
distribuiu-se poder politico entre varias unidades sem eliminar o poder central, enquanto na
Federacdo norte-americana, havia treze ex-coldnias soberanas que optaram pelo sistema
federativo para criar uma nova unidade, representado pelo Poder Central, embora
permanecesse a individualidade dos Estados e fossem instituidos controles ao Governo
Federal, constituindo-se um movimento centralizador (ABRUCIO & COSTA, 1999). A
histéria do federalismo brasileiro foi marcada por sérios desequilibrios entre os niveis de
governo, evidenciados desde o momento da sua criacdo e também com o federalismo oriundo
do processo de redemocratizacdo, que intensificou ainda mais as condi¢des para um tipo de
federalismo ndo cooperativo, ou pouco cooperativo. Segundo Abrdcio (2005), no federalismo
do periodo da Republica Velha predominou um modelo centrifugo, com Estados tendo ampla
autonomia, pouca cooperacdo entre si e um governo federal bastante fraco. Nos anos Vargas o
Estado nacional foi fortalecido, mas os governos estaduais, particularmente no Estado Novo,
perderam a autonomia. O periodo de 1946 a 1964, foi o primeiro momento de maior
equilibrio na federacdo brasileira, tanto do ponto de vista das relagdes de poder, como da

préatica democratica. Mas o golpe militar acabou com esse padrdo e manteve por cerca de 20
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anos um modelo unionista e autoritario, com grande centralizacdo politica, administrativa e

financeira.

Com a redemocratizagdo do pais, emergiu um novo momento e também um novo modelo de
federalismo, que tomou forma final com a Constituicdo de 1988. Os governadores tiveram
fundamental importancia nesse contexto, além das liderangas municipalistas que associavam o
tema da descentralizacdo & democracia, tendo participado ativamente na formulagdo da
Constituicdo. Para Abracio (2005), esse modelo foi resultado da Unido entre forgas
descentralizadoras e democraticas com grupos regionais tradicionais que se aproveitaram do
enfraquecimento do governo federal em um contexto de esgotamento do modelo varguista e
do Estado nacional desenvolvimentista a ele subjacente. O seu projeto basico era fortalecer os
governos subnacionais e democratizar o plano local. Preocupages com a fragilidade dos

instrumentos nacionais de atuagéo e com coordenacéo federativa ficaram em segundo plano.

Abrucio (2005) também argumenta que o novo federalismo brasileiro efetivou-se num
contexto em que o Governo Federal entrou em crise, a0 mesmo tempo em que 0S governos
estaduais se fortaleciam. O poderio dos Estados e de seus governadores constituia-se porque
0S caciques regionais tiveram uma posigéo destacada de lideranga no Congresso Nacional, ao
longo da redemocratizagdo, e possuiam instrumentos financeiros e administrativos que 0S
fortaleciam no sistema de poder, como bancos estaduais e empresas estatais estratégicas. Para
Silva (1997), o pacto federativo foi construido para que se obtivesse um equilibrio peculiar
entre as unidades territoriais, que se caracterizam pelos seus aspectos heterogéneos, como
parte de um processo de desenvolvimento sustentado pela agdo de um governo central forte e

indutor.

A Constituigdo de 1988 introduziu significativas alteragdes no federalismo brasileiro que, pela
primeira vez na histéria, incluiu os Municipios como entes federativos com o mesmo status
juridico que os demais entes, mas a centralizagdo tributaria 0s manteve presos ao poder
central. Segundo Souza (2003) com esse novo federalismo proposto, o poder politico e
tributario dos entes constitutivos da Federagdo tornou-se mais equilibrado. Do ponto de vista
do poder politico, as liderancas subnacionais desempenharam papel crucial na
redemocratizacdo, em especial 0s governadores eleitos em 1982. Do ponto de vista tributério,
Estados e Municipios tiveram seus recursos ampliados pela transferéncia de varios impostos

federais para os Estados e Municipios, aumentando suas bases tributarias, em especial a do
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principal imposto estadual, o Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos - ICMS, do
qual uma parcela é partilhada com os Municipios; e do aumento das receitas subnacionais
devido ao incremento do percentual das transferéncias dos impostos federais que constituem
os fundos de participagdo (FPE e FPM?). Esses fundos adotam um critério de distribuicdo que
beneficia os Estados e Municipios mais frageis economicamente, visando & diminuicéo do
desequilibrio fiscal horizontal. No entanto, para a autora, nos embates entre 0s interesses
estaduais e 0s municipais que ocorreram nos bastidores da Constituinte de 1988, os

Municipios sairam vencedores no que se refere ao aumento relativo de suas receitas.

O desenho do federalismo feito em 1988 vem sendo modificado desde 1994, com a
implantacdo do Plano Real, quando muitas politicas foram redesenhadas com o objetivo de
manter o controle da inflagdo, o que proporcionou sensiveis e sutis mudangas no arranjo
federativo posto pela Constituicdo de 1988. Essas novas politicas aumentaram o volume das
receitas federais ndo partilhadas com as esferas subnacionais, vincularam receitas estaduais e
locais a determinadas fungdes, em especial educacdo e salde, e restringiram a liberdade de
alocacdo de recursos subnacionais, o que tinha sido uma das marcas da Constituicdo de 1988.
Assim, pode-se argumentar que o federalismo brasileiro redesenhado com a redemocratizagéo
passou por trés momentos distintos. O primeiro, logo apds a promulgagdo da Constituicao,
muito marcado pelas dificuldades iniciais de adaptacdo a um novo formato federativo. O
segundo, com o inicio do Plano Real, que deu visibilidade ao tamanho das dividas dos
Estados e dos grandes Municipios, contribuindo para que o Governo Federal reassumisse a
lideranca no encaminhamento de solugbes para o alto endividamento das esferas
subnacionais. E o terceiro, marcado por varios eventos e medidas constitucionais e de politica
monetaria que estdo promovendo uma tendéncia ao maior controle dos recursos tributarios
subnacionais pelo governo federal e maior centralizagdo dos recursos publicos nacionais
(SOUZA, 2005).

A Constituicdo de 1988 foi movida por uma concepcdo descentralizadora
municipalista, por um modelo federativo compartimentalizado e por uma aversao ao
centralismo, justificavel pelo impacto negativo que teve o0 “unionismo-
autoritarismo” desenvolvido pelo regime militar. Contudo, quando os problemas nao
podem ser resolvidos sozinhos pelo poder local, envolvem mais de um ente
governamental, precisam de uma politica nacional, o desenho institucional e a
cultura politica federalista predominante nfo tém respostas adequadas (ABRUCIO,
2005, p. 44).

2 FPE — Fundo de Participacao Estadual; FPM — Fundo de Participacdo Municipal.
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Com o federalismo brasileiro desenhado na década de 80 e que teve reflexos ao longo dos
anos 90, destacam-se alguns fendmenos, conforme é ressaltado por Abrdcio (2005). Neste
caso, o federalismo teve um carater estadualista, ndo-cooperativo e muitas vezes predatorio.
Estadualista porque o péndulo federativo esteve a favor das unidades estaduais em termos
politicos e financeiros pelo menos até 1994, quando se implementou o Plano Real. Predatorio
pelo fato do federalismo brasileiro ter um padrdo de competicdo ndo-cooperativo que
predominava nas relagbes da Unido com os Estados, e entre eles. As relacOes
intergovernamentais verticais tinham sido marcadas pela capacidade dos Estados repassarem
seus custos e dividas ao Governo Federal, sem se responsabilizarem por este processo, mesmo
quando assinavam contratos federativos. Isto significa que a predagdo acontece quando

determinado ente federativo ndo assume integralmente os custos de suas decisoes.

A fragilidade do pacto federativo acabou emergindo sob a forma de uma crise federativa, que
tem trés caracteristicas basicas, conforme define Silva (1997), além daquelas ja citadas por
Abrucio (2005), que sdo: a tradicional disputa verticalizada entre diferentes niveis de governo,
a disputa horizontalizada, que ocorre na mesma esfera de governo e uma terceira

caracteristica a que o autor denomina generalizagéo do conflito.

As principais caracteristicas e os principais obstaculos a articulagdo dos interesses federativos
que derivam da verticalizagdo do conflito baseiam-se em que, em certos casos, 0 governo
federal procura livrar-se de encargos determinando a extingdo de determinados projetos e
programas, bem como das organizagfes que os implementavam, sem nenhum tipo de
planejamento. Em outros casos, incentiva programas de descentralizagdo nos quais assume
uma postura de tutor do processo para poder manter o controle politico ou operacional e de
repasse de recursos, mantendo empecilhos que possam viabilizar o seu poder de influéncia.
Isto significa que a acéo do governo federal desarticula mais do que estrutura o processo de
descentralizacdo, o que demonstra que a esfera federal ndo vé com clareza qual deva ser o seu
papel no contexto federativo (SILVA, 1997).

Quanto a horizontalizacéo do conflito, é resultado das relacdes predatorias entre os Estados, e
teve sua principal manifestagdo na guerra fiscal, que comegou a ganhar forca na Constituigdo
de 1988 e ainda continua nas préticas federativas. A guerra fiscal manifesta-se especialmente
através da concessdo de incentivos e beneficios, visando a atrair investimentos, que longe de

significar o estabelecimento de um processo saudavel de competicdo entre Estados e



85

Municipios, o que se observa-se é a perda de todas as instancias governamentais envolvidas
na disputa. (ABRUCIO, 2005; SILVA, 1997). Um outro aspecto oriundo da horizontalidade é
a dificuldade de estabelecer mecanismos mais permanentes e eficazes de articulagido e
coordenagdo de interesses comuns, seja entre as esferas estaduais de governo, seja entre 0s
Municipios, independentemente da acdo indutora da Unido. Isso ocorre em relagdo as mais
variadas situacdes, evidenciando-se tanto em problemas de natureza emergencial, quanto em
problemas de natureza estratégica no plano econdmico, social ou politico (SILVA, 1997). Ao
invés de uma visdo cooperativa, predomina um jogo em que os Municipios concorrem entre si
pelo dinheiro publico de outros niveis de governo, lutam predatoriamente por investimentos

privados e ainda, muitas vezes repassam custos a outros entes.

Silva (1997) também destaca o que ele chama de generalizacdo do conflito. O autor refere-se
a autonomia na administracdo dos seus tributos concedida a Estados e Municipios pela
Constituicdo de 1988. Tais instancias podem chegar a questionar decisdes da Unido, pondo
em risco acordos tarifarios internacionais firmados pela esfera federal de governo, como é o
caso do Mercosul. Neste caso, contrapde o consenso de que ndo ha um federalismo
cooperativo no Brasil, pelo menos no que diz respeito as relagdes verticais. Almeida (2000),
contra-argumenta ao afirmar de que ndo h& nada de errado com o modelo federativo
brasileiro, no que concerne & esfera das politicas sociais, uma vez que a Constitui¢do aponta
para uma modalidade de federalismo cooperativo, caracterizado pela existéncia de fungdes
compartilhadas entre as diferentes esferas de governo. A argumentagdo da autora baseia-se na
idéia de que a Constituicdo estabeleceu competéncias comuns para Unido, Estados e
Municipios em diversas areas, além de criar competéncias legislativas concorrentes aos
governos federal e estaduais em uma ampla gama de areas. Para ela, esse modelo esta de
acordo com os modelos de federalismo contemporéneo, que implicam em formas peculiares
de relagBes intergovernamentais, constitutivamente competitivas e cooperativas, conforme
esti pautada a idéia de Elazar a respeito do federalismo cooperativo, bem como formas de
interacdo necessariamente baseadas na negociagéao entre esferas de governo. E acrescenta que
0 “federalismo se caracteriza por uma certa redundancia ou sobreposi¢do de fungdes. A forga
do sistema é a sua flexibilidade, inseparavel da redundancia” (ALMEIDA, 2000, p.13). Sobre
essa questdo, Moraes (2001) defende que na Constituicéo deve ficar claramente estabelecido
como as fungdes estdo divididas entre as esferas de governo e de que maneira cada uma deve

executé-las, pois a forma como as competéncias sobre as fungdes pablicas sdo repartidas entre
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os diferentes niveis de governo componentes de uma federacdo, determina a maneira pela

qual esses niveis de governo interagem entre si no cumprimento dessas fungdes.

Almeida (2000) também ressalta que o Brasil atravessa a lenta mudanca do modelo de
federalismo centralizado para o modelo de federalismo cooperativo descentralizado, e que
essa mudanca é um processo inevitavelmente longo e negociado. A passagem de um tipo de
federalismo para outro é um processo que tem como um dos obstaculos a dificuldade do
proprio governo federal em definir com clareza mecanismos de cooperacdo que englobem
incentivos eficazes a descentralizacdo. A capacidade de fazé-lo variou de &rea para area e de
programa para programa. Onde o governo central foi capaz de construir aqueles mecanismos,
a descentralizacdo caminha e a cooperacéo entre niveis de governo vai-se construindo. Na
prética, onde ndo foi capaz de produzir uma politica consistente, o federalismo cooperativo
ndo prosperou e a redefinicdo efetiva de fungbes ficou na dependéncia de iniciativas dos
governos dos Estados, e em alguns casos, dos governos locais. Almeida conclui dizendo que
as falhas ndo estdo no modelo de federalismo proposto na Constituicdo de 1988, mas nas
limitacOes politicas que dificultaram a definicdo pelo centro de instrumentos de cooperacéo e

de incentivos a descentralizagdo.

2.2.1. Aautonomia municipal e as Regi6es Metropolitanas no novo federalismo

brasileiro

2.2.1.1. A autonomia municipal

A primeira manifestacdo publica com relevancia em defesa da autonomia municipal teve
origem no interior do proprio sistema politico, quando prefeitos, num movimento
suprapartidario, lancaram em 1983 um documento que ficou conhecido como “Carta dos
Municipios”, no qual faziam um apelo para que fossem “adotadas, com a imprescindivel
urgéncia que a matéria esté a exigir, medidas emergenciais de reequilibrio e de fortalecimento
das financas dos Municipios, hoje literalmente estioladas pela exiguidade de recursos
financeiros disponiveis, quer proprios, quer oriundos de transferéncias tributarias” (SADEK
1991, p.10). Este movimento, no entanto, ndo produziu efeitos imediatos no que se refere a
situacdo municipal (SADEK, 1991).
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Mais tarde, a Constituicdo de 1988, acolhendo as reivindicagdes dos movimentos organizados,
firmou o compromisso com a igualdade material, reconheceu a garantia de acesso dos cidaddos
ao0s servicos publicos sociais, consagrou a universalizacdo dos beneficios da seguridade social,
entre outros, e tracou diretriz de participacdo da sociedade na concepg¢do, na execugédo e

controle das politicas publicas, o que pde em evidéncia o poder local (PIRES, 1999).

A autonomia municipal foi vista dentro desse contexto como sindbnimo de democratizagéo e
descentralizacdo. E uma vez que os Municipios receberam o mesmo status juridico que os
demais entes, ficou estabelecido que os mesmos ndo se encontram subordinados nem a Uniao,
nem aos Estados, devendo obdediéncia primeiramente a Constituicdo Federal, e & sua propria

Lei Organica.

Em quase todas as Constituicbes, os Municipios foram definidos como organizacdes
autbnomas, mas s6 a Constituicdo de 1988 atribuiu aos mesmos uma autonomia plena. O
Municipio como ente federativo é uma inovacdo em relagdo as Constituicbes anteriores, bem
como em relacdo aos modelos de federalismo dominantes no mundo. Segundo Rezende
(2006), a federacdo de trés niveis, onde o Municipio tem reconhecimento constitucional é

vista por muitos como uma excentricidade brasileira.

Antes da Constituicdo de 1988, havia opinides divergentes entre alguns juristas sobre a
autonomia dos Municipios. Para alguns, o Municipio j& era integrante da federacdo desde a
Constituicdo de 1946, mesmo sem que fosse expressamente citado. Entre os que defendiam
essa opinido destaca-se o argumento de Hely Lopes Meirelles e Diogo Lordello de Mello, ao
afirmar que o constituinte de 1988, ao explicitar os artigos 1° e 18, apenas corrigiu 0
equivoco antes cometido. Defensor de opinido contréria, registra-se a afirmacdo de Tomio
(2005), segundo a qual, mesmo n&do sendo hierarquicamente subordinado, o Municipio ndo
integra a Federacdo, sendo a sua autonomia somente uma forma qualificada de
descentralizacéo politica. Contudo, como diz Corralo (2006), o Direito brasileiro atual, sob as
luzes do Estado Democratico de Direito, ndo concebe o vocabulario “autonomia”
correlacionado com a idéia de liberdade absoluta, e sim de poderes dentro de limites
estabelecidos. A autonomia dos Municipios brasileiros encontra-se diretamente adstrita as
determinagdes contidas no ordenamento constitucional brasileiro, especialmente no que tange
ao interesse local. E deve ser entendida como a sua prerrogativa, atribuida pelo texto

constitucional, de legislar, governar e administrar a comunidade local, sem estar obrigado a
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consultar e acatar a vontade dos outros membros da Federacdo, dentro dos limites fixados na

Constituicéo.

Sendo assim, o conceito de autonomia do Municipio fixou-se sobre os pilares do provimento
privativo dos cargos governamentais e da competéncia exclusiva do ente local no trato de
assuntos afetos do seu peculiar interesse. Na Constituicdo de 1988, o arranjo da autonomia
municipal se expressa em quatro planos: o da auto-organizagéo, o do autogoverno, o da auto-
legislacdo e o da auto-administracéo, sendo o primeiro a principal novidade incluida no objeto
do direito publico subjetivo do Municipio, oponivel aos demais entes federativos (PIRES,
1999).

A auto-organizacdo deve-se ao poder de se dar uma constituicdo através da sua propria Lei
Orgéanica Municipal elaborada pela Camara Municipal, sem, no entanto, depender de sangéo
e/ou veto do Poder Executivo. A Lei Orgéanica é a norma juridica que define os contornos do
ordenamento juridico municipal, funcionando como critério de validade das normas juridicas
locais. No periodo anterior, uma Unica lei regia todos os Municipios do pais. O autogoverno
constitui-se na capacidade do Municipio de estruturar seus poderes, organizar e constituir seu
préprio governo mediante eleicdes diretas de prefeitos, vice-prefeitos e vereadores, bem como
a cassacao do mandato dos mesmos, ndo somente no que diz respeito ao mérito da decisdo, que
compete & Camara Municipal, como também na definicdo das infragdes e procedimentos. A
auto-legislagdo constitui-se devido & competéncia para legislar sobre assuntos de interesse
local, mediante a construgdo de uma ordem juridica prépria, sem qualquer controle de outros
entes da Federacéo. E a auto-administragdo deve-se & competéncia da organizagao dos servicos
publicos de interesse local e & ordenacdo do territdrio municipal, o que significa que o
interesse municipal € maior do que o federal ou o estadual. A auto-administragdo denota que
nenhuma outra esfera de governo ou fungdo estatal tem o poder de controlar o contetdo das
acBes municipais, salvo em situacGes extremas de intervencdo do Estado no Municipio ou

através de processos judiciais, em casos de comprovacao de ilegalidade.

Além destas autonomias citadas, destaca-se a autonomia financeira observada por Corralo
(2006), que segundo este autor é um dos pontos mais importantes para efetivacdo da
autonomia dos entes federados. Pois a autonomia municipal ou é também financeira, ou ndo
existe. Segundo o autor se ndo existir a autonomia financeira “as demais autonomias se

encobrem nas trevas da dependéncia e da subserviéncia politica” (CORRALO, 2006, p.179). A
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autonomia municipal, em sua plenitude, somente se efetivar& no momento em que 0S
Municipios dispuserem de condi¢cdes minimas para arcar com as suas atribuices
constitucionais. O que significa a plena efetivacdo de um federalismo fiscal, com as receitas

publicas proprias consoantes as competéncias de cada ente federado.

Entre vérias questdes embleméticas sobre a autonomia municipal, uma delas diz respeito a
universalizacdo e a padronizacdo dos Municipios. A Constituicdo ignorou a variedade da
situacdo dos Municipios, as particularidades historicas, econdmicas, politicas, populacionais e
culturais que influenciam a sua forma de agir, além de ignorar aqueles Municipios que
mantém interdependéncia em relacdo aos outros, bem como sua ldgica de funcionamento. O
ordenamento constitucional-legal ndo contempla uma categorizacdo dos Municipios, a

exemplo do que ocorre em outros paises.

A federacdo brasileira de fato possui quatro esferas governamentais: Unido, Estados
e Distrito Federal, grandes e médio-Municipios, médios-pequenos e pequenos
Municipios.  Esses Ultimos talvez ndo tenham condigbes de ser eficientes
isoladamente, sem contribuigdo de outras esferas, e se ndo possuem essa condicoes,
ndo tém como exercer a autonomia que a Constituicdo Ihes concede. O que significa
que ndo basta ter autonomia expressa constitucionalmente, é indispensavel dispor
dos meios para pratica-la (PINTO, GONCALVES & NEVES, 2003, p. 3-6).

Sobre a padronizacdo dos Municipios, Tomio (2005) também acrescenta que todos elegem da
mesma forma os mesmos tipos de governantes, variando na quantidade de vereadores
conforme a populacdo de cada municipio, e que os mesmos também tém a mesma
independéncia e as mesmas subdivisdes politico-administrativas e podem cobrar 0s mesmos
tipos de impostos. Independentemente da complexidade sdcio-econdmica, extensdo
geogréfica, quantidade e densidade populacional, existe uma Unica forma de governo para 0s
Municipios brasileiros. Um municipio com menos de mil habitantes possui praticamente as
mesmas prerrogativas dos Municipios de milhGes de pessoas, ou de Municipios

metropolitanos.

2.2.1.2. As Regides Metropolitanas: conjunto de autonomias

Outra medida prevista na Constituicdo de 1988 para fortalecimento dos governos subnacionais,
foi a criagdo das Regides Metropolitanas, que se deslocou da competéncia federal para a

estadual, ressaltando-se que essa foi a Unica recomendacdo trazida pela Carta Magna
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especificamente sobre a questdo metropolitana, sem ao menos definir os critérios para a criagdo
de novas RegiGes Metropolitanas. Além de que, no modelo proposto ndo foi prevista a criagdo
de regras formais institucionais que incentivem a cooperagdo entre os entes federados, nem
espacos institucionalizados adequados com capacidade de promover a coordenagdo de
conflitos, problema que ndo s6 afeta as Regides Metropolitanas, mas todos os entes da
federacdo. Essa auséncia de medidas deixa os entes federados ainda mais vulnerdveis a um
desequilibrio intra e inter regional ainda maior, 0 que contraria um dos motivos pelos quais o
federalismo foi criado - o de equilibrar as disparidades regionais. Também lembra Souza (2003)
que a Constituicdo de 1988 delegou, em termos relativos, mais recursos financeiros para 0s
Municipios do que para os Estados, o que contribui para ndo haver incentivos por parte dos

Estados para fomentar gestdes metropolitanas.

Contrapondo-se aos preceitos do municipio, a Regido Metropolitana ndo é 6rgdo politico
autbnomo. Nao detém personalidade juridica de direito interno e nem autonomia institucional.
Né&o é ente formador do federalismo brasileiro, muito embora seja um dos claros tragos do
chamado “federalismo cooperativo”. A Regido Metropolitana é simplesmente uma associagao
de Municipios autbnomos, onde ela em si ndo tem autonomia, e quer determinada por lei
complementar estadual, quer por equivaléncia de interesses, devem atuar em certos temas de
maneira coordenada, integrada e consensual (JOBIM, 2006). As Regides Metropolitanas foram
instituidas com o objetivo de integrar os Municipios, 0 que requer uma engenharia politica

bastante eficaz, pautada em principios democraticos e de participacao.

Houve uma ampliacdo do conteddo, pois a cidade cresceu e suas dimensdes ficaram
enormes, a densidade populacional e as intercomunicacdes e as interdependéncias
tornaram-se muito maiores, mais densas, mais profundas e complexas. Assim, um
conceito singelo como o de autonomia municipal ndo pode mais ser aplicado da
mesma forma em uma regido como essa. A persisténcia na concepcdo tradicional de
autonomia cria situacoes de crise e irracionalidade no trato com os assuntos publicos
e interesses correspondentes (ALVES, 2001, p.121-124).

De acordo com Abrucio & Soares (2001) hd pelo menos trés conseqliéncias perversas do
modelo consagrado pela Constituicdo de 1988 para as Regides Metropolitanas. A primeira
relaciona-se as capacidades estatais dos Municipios metropolitanos. Entre estes, hd uma
enorme desigualdade de condi¢cBes administrativas, além de ndo terem uma contrapartida
financeira para gerir esse espaco, que € bem mais complexo do que os das localidades

menores ou mais isoladas. As transferéncias tributérias hoje favorecem mais os pequenos
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Municipios do que as grandes cidades, onde paradoxalmente concentra-se uma maior
populacdo. Além de que, é sempre mais proveitoso do ponto de vista politico distribuir verbas
ao interior e as suas localidades menores, visto que deste modo se terd mais controle do
retorno eleitoral. Em segundo lugar, a gestdo coordenada de Municipios sobre problemas
urbano-metropolitanos é extremamente dificil em um contexto de municipalismo autarquico.
A defesa de uma descentralizagdo com poucos mecanismos de coordenagdo e em apenas
algumas politicas especificas, cria obstaculos a acdo metropolitana. Acontece nos Municipios
algo semelhante ao que foi observado no plano dos Estados, que é a guerra fiscal. E a pior
consequéncia desse fendmeno se da no plano das relagdes horizontais entre 0os Municipios. A
guerra fiscal corrdi a possibilidade da cooperagdo intergovernamental. E a terceira e ultima
conseqiiéncia do atual modelo federativo para a conformagdo das Regides Metropolitanas,
refere-se & pouca presenca dos niveis superiores de governo como parceiros, indutores ou

coordenadores da acdo das areas metropolitanas.

Os autores concluem que o arcabouco federativo do Brasil dificulta a adocdo de parcerias e de
formas mais elasticas de relacionamento intergovernamental. Vigora uma espécie de
“federalismo compartimentalizado”. E as mudancas devem estar associadas ao preceito basico
do federalismo, isto é, devem estabelecer autonomia com interdependéncia, o que significaria
garantir sustentabilidade financeira, politica e administrativa & gestdo metropolitana, com
mecanismos que facilitem a cooperagdo, coordenacdo e a comunicagdo entre os niveis de
governo (ABRUCIO & SOARES, 2001).

2.3. A PERSPECTIVA DE COOPERACAO INTERFEDERATIVA NO BRASIL

Na opinido de Pires (1999), a Constituicdo de 1988 acenou para uma perspectiva reconstrutiva
do federalismo, mediante a cooperagdo entre a Unido, os Estados, 0os Municipios e o Distrito

Federal, conforme foi expresso no Artigo 23, Paragrafo Unico, que diz:

Lei Complementar fixara normas para a cooperacdo entre a Unido e os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o eguilibrio do desenvolvimento e
do bem-estar em ambito nacional (BRASIL, 1988, § Unico, Art. 23).
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Diante disso, a autora ressalta que a resposta natural seria a criagdo de mecanismos
cooperativos consistentes entres as diversas esferas de governo e entre estas e o setor privado.
Porém, o quadro de maltiplas demandas e o apelo de participagdo forcaram a precipitacdo dos
processos de descentralizacdo e cooperacdo, sem o0s pressupostos das negociacdes politicas,
para que as incorporagdes de acdes e servicos se fizessem sem 0s traumas que Se impuseram
como resultado da logica autoritaria no traspasse dos servigos sociais. As bases de cooperacdo
federativa revelam-se insuficientes no plano constitucional e sequer estavam disciplinadas pela
via legal ou mediante pactos sociais. Além de que, a participacdo popular conduzia-se mais em
carater emblematico que conseqliente, ndo configurando um instrumento de controle social. Na
opinido de Alves (2001), ndo tem sentido uma Unica lei complementar regular todas as
atividades intergovernamentais de todos os entes federados. E considera o Artigo 241, que veio
na Emenda Constitucional N° 19 de 1998, mais inteligente e uma alternativa muito mais

eficiente, que permaneceu, porém, dependente de regulamentacdo durante anos:

A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinardo, por meio de
lei, os consorcios publicos e os convénios de cooperacdo entre os entes federados,
autorizando a gestdo associada de servigos publicos, bem como a transferéncia total
ou parcial de encargos, servicos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos
servigos transferidos (BRASIL, 1998).

Em 2005 o Artigo 241 da Constituicdo Federal é regulamentado originando a Lei de
Consorcios Publicos, de N° 11.107, constituindo-se atualmente no principal instrumento
formal de cooperagdo intergovernamental. Contudo, cabe lembrar que a participagdo dos entes
federativos em consorcios ocorre sempre através de relagdes voluntarias:

Esta Lei dispGe sobre normas gerais para a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os

Municipios contratarem consoércios puablicos para a realizagdo de objetivos de
interesse comum e da outras providéncias (BRASIL, 2005, Art. 1°).

2.3.1. A criacdo da Lei de Consdrcios Publicos

A criacdo da Lei dos Consorcios Pablicos foi uma iniciativa da Presidéncia da Republica com
0 objetivo de complementar o desenho federativo brasileiro e aprimorar a organizagdo da
federacdo trina instituida pela Constituigdo de 1988. O consdrcio publico instrumentaliza e d&

nova regulamentacdo a cooperagdo horizontal e vertical entre as trés esferas de governo,
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abrindo a possibilidade de potencializar a interven¢do do poder publico e de otimizar e
racionalizar a aplicagdo de recursos publicos na execucdo de atribuicdes que sdo
compartilhadas pelas trés esferas de governo, instituindo um arcabouco legal e institucional
para a concretizagcdo do federalismo cooperativo no pais, cujos principios enunciados na
propria Constituicdo de 1988 careciam de regulamentagdo. A Lei dos Consoércios Publicos
consolida o quadro administrativo legal da cooperacéo federativa, que vem se intensificando a
partir da década de 90 em algumas &reas setoriais de politicas publicas, num quadro juridico e
institucional insuficiente para sua consolidagdo (TREVAS, 2005). Em janeiro de 2007 o
Decreto N° 6.017 regulamenta a Lei de Consdrcios Publicos e estabelece normas para a sua

execucéo.

Os consorcios ja vém sendo experimentados desde a década de 90, mas sem nenhum tipo de
regulamentacéo. Essa Lei que pode ser utilizada por qualquer tipo de Municipio, metropolitano
ou ndo, cria uma expectativa em relagdo a possibilidade de ser uma alternativa de gestdo
metropolitana. Os consorcios sdo caracterizados pela interdependéncia entre as partes
envolvidas, e j& eram um dos instrumentos mais freqiientemente utilizados entre alguns
Municipios na busca de promover a cooperagdo, mesmo antes da criagdo da lei de consorcios.
E eram denominados consorcios intermunicipais, uma vez que na doutrina juridica, este
instrumento era previsto entre entes da mesma natureza. Portanto, a participacdo de entidades
de natureza distinta em um mesmo consorcio, veio diferenciar este novo diploma legal da
visdo doutrindria dominante, sendo entdo caracterizado como instrumento de cooperagéo

federativa, podendo ser utilizado de forma horizontal e vertical.

A forma de participacdo dos entes federados em um consércio foi um dos motivos que causou
maior polémica quanto & aprovacao dessa lei, tendo sido objeto de uma disputa politica entre a
Unido e os governadores do PSDB. Os tucanos colocaram logo no primeiro artigo do projeto a
proibicdo da participagdo da Unido em consdrcios sem a presenca dos governos estaduais,
conforme era a intengdo do Governo Federal. Como também, o projeto do governo foi
inicialmente paralisado depois da publicagdo de um artigo do Ex-Presidente Fernando
Henrique Cardoso, que dizia que o consorcio era uma manobra para o Governo Federal
celebrar parcerias diretamente com os Municipios ignorando os Estados, e que isto daria novo
sentido a organizagdo federativa, sem anunciar que o estaria fazendo. O que teria motivado o
Governo Federal seria o fato dos principais Estados do pais serem administrados pela

oposigdo, ao passo que a base politica do PT estd nas grandes cidades. Sendo assim, 0s
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consorcios seriam um meio do Governo Federal diminuir o poder politico dos governadores
oposicionistas para atender seus aliados. Existia também um temor dos tucanos de que o
consorcio publico corresse o risco de virar um quarto ente federativo, ao lado dos Municipios,
Estados e Unido. Toda a orientacéo tucana na negociacéo foi de reduzir ao maximo a presenca
da Unido como fomentadora dos consorcios. E no final fizeram duas concessdes: permitiram
que o0s consorcios ganhassem carater de pessoa juridica de direito publico e concordaram com
a possibilidade de consorcios envolvendo o Governo Federal, desde que com a participacdo
dos Estados (VALOR ECONOMICO, 2005).

Segundo Trevas (2006), o Consorcio Pablico se constitui um instrumento de cooperagao
federativa que possibilita uma maior articulagdo institucional no espaco sub-regional;
horizontalmente entre Municipios e verticalmente entre Municipios e o governo estadual. Ndo
se trata de fomentar a constituicdo de um quarto ente federativo intermediario entre os
Estados e Municipios, mas de colocar a disposicdo dos entes federados um arranjo
institucional que possibilite uma nova prética de pactuagdo e cooperacéo intergovernamental.
Assim, a Lei de Consorcios Publicos respeita a autonomia e as competéncias de cada esfera
de governo e reconhece, a0 mesmo tempo, a primazia da responsabilidade do governo
estadual ante os Municipios que compdem seu territorio, condicionando a participacdo do

Governo Federal em um consorcio pablico, & presenga prévia do governo estadual.

O principio geral dessa lei é fortalecer o federalismo cooperativo e consolidar a engenharia
institucional do Estado brasileiro, objetivando promover uma maior articulagéo e coordenacéo
entre as esferas de governo e fortalecer a contratualidade entre os entes consorciados no ato da
formacdo, da extincdo ou da retirada voluntaria de um dos entes consorciados. O processo de
constituicdo de um consodrcio publico implica em definir com clareza os interesses comuns dos
entes federados consorciados, e 0s seus objetivos deverdo ser determinados sempre pelos entes
da Federacdo que se consorciarem, observados os limites constitucionais, conforme determina
a lei. A criagdo de um consorcio formaliza também as contribuigdes financeiras e as
responsabilidades assumidas pelos entes consorciados, 0 que representa uma maior seguranga
juridica ao acordo de cooperagdo federativa. O que diferencia os convénios de cooperagao, até
entdo existentes, e 0s consdrcios publicos € que estes Ultimos possuem personalidade juridica,

e 0s convénios, mesmo 0s de cooperacédo, sdo apenas pactos de colaboracdo (BRASIL, 2005).
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2.3.2. Aspectos normativos

Conceitua-se Consorcios Publicos como pessoas juridicas com personalidade de Direito
Publico ou Privado, formadas exclusivamente por entes federativos, criadas por lei ou através
de autorizacéo legislativa dos entes federados, que desejam associar-se para atender a servigos
publicos de interesse comum dos consorciados, sem fins lucrativos. Ou seja, 0 objetivo dos
consorcios é a prestacdo de servicos publicos de modo associado e de interesse comum.
Podem recair sobre uma matéria ou sobre matérias diversas. E seus objetivos s6 podem ser
definidos pelos entes que o integram. Contudo, 0os meios pelos quais 0s consorcios buscardo
atingir tais objetivos sdo limitados pela Constituicdo. Harger (2007) destaca que ha alguns
limites a serem obedecidos em relacdo ao estabelecimento dos objetivos dos consdrcios:
primeiro, que as competéncias atribuidas ao consdrcio jamais poderéo afetar a autonomia dos
entes federativos, em especial no que tange as decisdes politicas; e em segundo, que 0s
Municipios ndo poderdo celebrar consércio para atuar em matéria de competéncia dos Estados
ou da Unido Federal. Além de que, a delegagdo de competéncias jamais poderd ser definitiva.
O ente consorciado ndo renuncia a sua competéncia, que sempre podera ser retomada desde
que observados os principios previstos para tanto. Para Alves (2006), a lei ao permitir que 0s
consorcios publicos definam os seus prdprios objetivos, representa uma evolugdo qualitativa
na forma do legislador federal regular matéria de aplicacdo local, eliminando o viés

autoritario e vertical.

A natureza associativa do consorcio reflete na forma de administracdo. A estrutura
organizacional é composta por uma assembléia geral que serd formada pelos Chefes dos
Executivos de cada ente consorciado. N&o € obrigatorio que os consorciados tenham
participacdo igualitaria na assembléia. Porém, € desejivel que a participagdo seja a mais
igualitaria possivel, e sempre resultante de uma negociagdo politica. A assembléia geral tem a
competéncia de eleger o representante legal do consércio publico que devera ser
obrigatoriamente o chefe do Poder Executivo de um dos entes federados. Além da assembléia
geral, o consdrcio também podera ter conselhos setoriais que poderd contar com a

participacdo do setor privado e da sociedade civil na gestdo consorciada.
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2.3.2.1. O Protocolo de IntencGes

A primeira exigéncia para a elaboracdo de consdrcio publico é a preparacéo e subscrigdo do
Protocolo de Intengdes. O Decreto n° 6017/07, em seu inciso Ill, Art.2°, conceituou o
protocolo de inten¢bes como “o contrato preliminar que, ratificado pelos entes da federacéo
interessados, converte-se em contrato de consorcio publico” (BRASIL, 2007.). O Protocolo
de IntencBes é o resultado de um processo complexo no qual existe uma série de tramites
formais e informais. A sua elaboracdo depende da compatibilizagcdo de interesses cujo
objetivo é especificar as acbes a serem desenvolvidas futuramente pelo consércio em vias de
formacdo. Compreende também a elaboracdo de estudos e projetos detalhados, que
identifiquem as necessidades de cada um dos futuros consorciados e 0S recursos que estes
dispdbem para investir no projeto comum, para que se estabelega a estrutura do futuro
consorcio, as tarefas que deverdo ser cumpridas, quais as competéncias que devem ser
outorgadas a entidade consorcial a ser criada, bem como o niimero de votos que cada ente tera
na assembléia geral, a forma de eleicdo e duracdo do mandato do representante legal
(HARGER, 2007). O Protocolo de IntencGes é ato administrativo complexo que s6 se torna
eficaz apos a ratificagdo pelas casas legislativas dos entes federados integrantes do consorcio

e subsequente publicagdo nos 6rgdos de imprensa oficial dos respectivos signatérios.

O artigo 4° da Lei n° 11.107/05 especifica as clausulas necessérias ao Protocolo de Intengdes,
sem as quais o consorcio carecerd de validade. Para Alves (2006) o legislador teve como
finalidade prescrever um roteiro ideal de procedimentos encadeados na formacgdo dos
consarcios, com o objetivo de subsidiar os quase seis mil Municipios brasileiros na superacgéo
de obsticulos histéricos para a gestdo institucional, na grande maioria, decorrentes da
precariedade de recursos técnicos, humanos e financeiros. Dessa forma, as exigéncias
contidas carregam um saudavel apelo didatico para os gestores municipais na aplicacdo dos

consarcios publicos.

As exigéncias trazidas pela Lei para conter no Protocolo de Intenges se constituem nas

seguintes clausulas:

)  denominacdo, finalidade, prazo de duragdo, sede do consorcio;

II) identificacdo dos entes da federacdo consorciados;

111) indicagdo da area de atuacdo do consdrcio;

IV) a previsdo de que o consorcio publico é associagdo publica ou pessoa juridica
de Direito Privado sem fins econdmicos;
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V) o0s critérios para, em assuntos de interesse comum, autorizar o consoércio
publico a representar os entes da federagcdo consorciados perante outras esferas
de governo;

VI) as normas de convocagdo e funcionamento da assembléia geral, inclusive para
a elaboracdo, aprovacdo e modificacdo dos estatutos do consércio publico;

VII) a previsdo de que a assembléia geral é a instancia maxima do consorcio
publico, e o niimero de votos para as suas deliberacoes;

VIII) a forma de elei¢do e duragdo do mandato do representante legal do consércio
publico que, obrigatoriamente, devera ser chefe do Poder Executivo de ente da
federagdo consorciado;

IX) o ndamero, as formas de provimento e a remuneragdo dos empregados publicos,
bem como os casos de contratacdo por tempo determinado para atender a
necessidade temporaria de excepcional interesse publico.

X) as condigdes para que o consorcio publico celebre contrato de gestdo ou termo
de parcerias;

XI) aautorizagdo para a gestdo associada de servicos publicos (BRASIL, 2005).

Também € necessario ter um contrato de programa, no caso da gestdo associada envolver
também a prestacdo de servicos por 6rgdo ou entidade de um dos entes da Federagdo
consorciados. O contrato de programa é o instrumento pelo qual devem ser constituidas e
reguladas as obrigagdes que um ente da Federacgdo tenha para com outro ente da Federagéo,
ou para com o consorcio publico, no &mbito da prestacéo de servigos publicos por meio de

cooperagéo federativa.

Cabe lembrar que estas clausulas sdo obrigatdrias, e que existem outras clausulas que devem
estar contidas no Protocolo de IntencOes, de acordo com as necessidades de estabelecer as
regras desejadas, pois no protocolo é onde deverdo ser definidas as condicfes essenciais de
organizacgdo e funcionamento do consorcio. Sendo assim, o Protocolo de Intencbes torna-se

um pacto entre os entes participantes.

A Lein® 11.107/05 também prevé o contrato de rateio, que consiste em um contrato paralelo
onde sdo estipuladas as obrigagdes financeiras dos entes consorciados. A regra é que as
obrigagBes sejam rateadas em cada exercicio financeiro e de acordo com as respectivas
dotacOes orcamentérias. Segundo Alves (2006), a Lei de Consércios Publicos surge como um
novo paradigma do Direito Publico, apto a estimular uma profunda discussdo acerca dos
rumos do federalismo brasileiro, que hoje é incapaz de oferecer respostas adequadas as
realidades metropolitanas que emergem neste inicio de século como as principais destinatérias

da disciplina da gestéo associada.
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Portanto, mesmo que ainda em fase de consolidagdo, um dos obstaculos a esse modelo ainda é
0 carater voluntério da participacdo e a questdo orcamentaria, pois ainda ndo foram
encontradas solucbes que viabilizem a captacdo de recursos em nome do consorcio. E uma
grande vantagem é a flexibilidade que esse instrumento permite em experiéncias de
cooperagéo intergovernamentais. Ou seja, diante das disparidades regionais e intramunicipais,
poderdo existir variados formatos de cooperagdo adaptados a cada uma das realidades

metropolitanas existentes.

2.3.2.2. A negociacdo como fator preponderante para acriacdo e sustentabilidade da

cooperagdo intergovernamental

As experiéncias de consorcios com bases na Lei de N° 11.107 séo poucas, e ainda mais em
Regides Metropolitanas, que por via de regra, possuem um territdrio que concentra interesses
difusos, grandes complexidades e grandes diversidades, sejam do ponto de vista populacional,
financeira ou politico-partidérias. Sendo assim, a criagdo de um consorcio publico nesse
territorio exige antecipadamente um exaustivo processo de negociagdo que permita articular
0s mais diversos interesses em torno de um mesmo objetivo. Pois o consorcio é o resultado
efetivo dessa negociacdo, ou seja, € a forma institucionalizada da capacidade de articulagdo,
negociacdo e pactuacdo entre os entes governamentais. A Lei de Consorcios Pablicos trouxe
um grande avanco ao institucionalizar a cooperagdo intergovernamental. Porém, é necessario
que se avance nas formas de aplicagdo desse instrumento, adequando-0 aos interesses dos
atores em jogo®. Pois o formato institucional s vai resolver a quest&o se houver o interesse

dos atores em pactuarem.

Para assegurar a eficicia de arranjos de cooperacdo intergovernamentais, especificamente,
tratando-se de situagBes onde a cooperagdo é voluntaria tornam-se necessérias algumas
condigdes, conforme definiu Mora (1996, p.280) ao analisar processos de gestdo
compartilhada, sendo elas: vontade politica, isto é, a firme determinacéo coletiva do querer
fazer; competéncia técnica para saber fazer; habilidade politica para arregimentar aliados; e
por Ultimo, sdo necessarios 0s meios - legais, institucionais, materiais e financeiros,

conseqiiéncia dos trés primeiros.

3 A literatura existente sobre a Lei de Consércios PUblicos ainda é nova e em sua maioria, se detém nos aspectos
doutrinarios da Lei. Pouco se explora sobre a necessidade da negociacdo prévia, que é fator preponderante para a
existéncia ou ndo de um consorcio.
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A utilizacdo da Lei de Consoércios Publicos implica em uma nova cultura politico-
administrativa, que além dos representantes do Poder Executivo de cada ente consorciado,
tem que envolver suas respectivas Casas Legislativas. O que impde eficientes mecanismos de
relagbes intergovernamentais, pautado na flexibilidade das negociages e convencimento

sobre os ganhos que poderdo ser obtidos com a participa¢do no consorcio.

24 A LEGITIMIDADE DOS ARRANJOS DE COOPERAGCAO INTER-
GOVERNAMENTAIS E A CONSTRUCAO DE UMA GOVERNANCA
METROPOLITANA

Se a Constituicdo de 1988 traz um novo modelo de federalismo, ela também traz um marco
sobre as novas relagdes entre o governo e a sociedade civil, estabelecendo novas formas de
participagdo institucionalizadas existentes na sociedade brasileira. Como exemplo, os
inimeros conselhos e foruns de participacdo, os quais remetem ao Estado a definicdo das
prioridades nas politicas publicas a partir de um debate publico, que tem se dado

especificamente na esfera publica local, dotando essas politicas de legitimidade.

A emergéncia dos chamados novos movimentos sociais, que se caracterizaram pela conquista
do direito a ter direitos, do direito a participar da redefinicdo dos direitos e da gestdo da
sociedade, culminou com o reconhecimento, na Constituicdo de 1988, em seu artigo 1°, de que
“Todo poder emana do povo, que o exerce indiretamente, através de seus representantes eleitos
ou diretamente, nos termos desta Constituicdo” (BRASIL, 1988). Esta “Constituigdo cidada”,
como foi chamada, prevé a participacéo direta dos cidaddos através dos chamados institutos de
democracia direta ou semi-direta como o plebiscito, o referendo, a iniciativa popular de lei, as
tribunas populares, os conselhos e outros canais institucionais de participagdo popular. Esta
“participagéo” transforma a postura da oposigéo, da reivindicagdo e da pressdo, adquirida nas
lutas dos movimentos sociais, e incorpora o aprendizado da interlocucdo, da formulagdo de
propostas, da negociagdo e da disputa de espagos. O Estado brasileiro, tradicionalmente
privatizado pelos seus vinculos com grupos oligarquicos, vai lentamente cedendo espaco,
tornando-se mais permeavel a uma sociedade civil que se organiza, que se articula, que
constitui espacos publicos nos quais reivindica opinar e interferir sobre a politica, sobre a
gestdo do destino comum da sociedade. Os mais diversos atores sociais, tanto na sociedade

como no Estado, reivindicam e apdiam a participacdo social, a democracia participativa, o
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controle social sobre o Estado, a realizagcdo de parcerias entre o Estado e a sociedade civil
(CARVALHO, 2005).

O principio que orienta a participacdo passa a ser ético, ligado & ideia dos direitos
sociopoliticos dos cidaddos. A participacdo passa a ser concebida como intervencéo social,
periddica e planejada, ao longo de todo o circuito de formulacdo e implementagdo de uma
politica publica. A principal caracteristica deste tipo de participacdo é a tendéncia a
institucionalizacéo, entendida como inclusdo no arcabougo juridico institucional, a partir da
criacdo de estruturas de representacdo novas em termos de objetivos, finalidades, praticas e
composicédo social. Essas estruturas sdo compostas por representantes eleitos diretamente pela
sociedade civil e por representantes do poder publico, constituindo-se estruturas de
governanga (GOHN, 2004).

O termo governanga é de origem inglesa e foi introduzido no debate publico internacional
como resultado de uma reflexdo conduzida principalmente pelo Banco Mundial, com o intuito
de aprofundar o conhecimento das condicbes que garantem um Estado eficiente. Tal
preocupacdo deslocou o foco de atencdo das implicagOes estritamente econdmicas da agéo
estatal para uma visdo mais abrangente, envolvendo as dimensdes sociais e politicas da gestdo
publica. Nesse caso, a capacidade governativa ndo mais seria avaliada em fungéo apenas dos
resultados das politicas governamentais, passando a significar a forma pela qual o governo
exerce 0 seu poder, ganhando relevancia as praticas e os procedimentos governamentais na
consecugdo de suas metas, incluindo como objeto de andlise questdes como o formato
institucional do processo decisorio, a articulacdo pablico-privado na formulacdo das politicas,
bem como a abertura maior ou menor para a participagdo dos setores interessados ou de
distintas esferas de poder (DINIZ, 1997).

Considerando a estrutura local, essa nova forma de gestdo publica chamada de governanca
local, segundo Gohn (2004), é um conceito hibrido que busca articular elementos do governo
local com os de poder local. A governanca local diz respeito ao universo das parcerias, a
gestdo compartilhada entre diferentes agentes e atores, tanto da sociedade civil como da
sociedade politica. A idéia central em estruturas de governanga é a de que existe uma nova
qualidade nas relacbes povo/governo dadas pelas virtualidades atribuidas a esfera publica,
porque esta esfera insere representantes da sociedade civil organizada nos locais onde se

discutem e produzem politicas publicas. Mas a relacdo dessas novas esferas com o sistema



101

politico propriamente dito ainda é cercada de muitas polémicas, como por exemplo, nas

diferentes concepgdes e atribuicdes nomeadas aos conselhos de representantes.

Ao se pensar na esfera metropolitana, o conceito de governanca é ampliado, mas ndo
modificado. Constitui governanga metropolitana um sistema cujo objetivo é a participacdo
dos diversos agentes e atores, tanto da sociedade civil como da sociedade politica do conjunto
dos Municipios metropolitanos, além dos entes Federal e Estadual, na participacéo e definicdo
de politicas pablicas de interesse comum. Constituindo-se um sistema bastante complexo, que

também pode ser chamado de governanga de multiplos niveis.

Segundo Andrade e Clementino (2007), a governanga metropolitana, uma vez composta de
diversos governos municipais onde cada um deles € portador de um projeto politico
especifico, com identidades partidarias e ideoldgicas proprias, lastreia uma base conflitiva
ainda maior do ponto de vista politico e apela para o poder neutralizador e mediador da
participagdo da sociedade civil. Portanto, para as autoras, o enfrentamento da questdo da
governanga metropolitana passa pela possibilidade de se estabelecerem relagGes
intergovernamentais de um novo tipo. Entendendo relagdes intergovernamentais como 0
emaranhado de relagbes formais e informais que articulam os processos de tomada de
decisdes para aqueles aspectos de politicas publicas que requerem a implicagdo de mais de um
nivel de governo. As relagdes intergovernamentais aparecem como um arranjo institucional
de um novo tipo capaz de fazer funcionar arenas decisdrias em um plano ndo contemplado
pela organizagéo politica produzida pelo federalismo, que inclua firmemente a sociedade, uma
vez que a presséo exercida pela sociedade organizada e a possibilidade de controle social
deverdo garantir maior amplitude ao pacto territorial e politico, constituido a partir das
necessidades metropolitanas. E concluem que a saida para a constituicdo de um “governo”
metropolitano esta na possibilidade da constru¢do de uma rede que inclua os atores publicos,
entendidos ndo somente 0s governantes, mas o conjunto de institui¢des publicas operantes no
territorio metropolitano: os partidos politicos, o poder legislativo, o corpo técnico das
instituicBes, pesquisadores etc., e os atores privados, além da sociedade civil organizada,
numa grande concertagdo territorial. No entanto, de acordo com as autoras, diante da
realidade atual faz-se necessaria ainda, a presenca de uma coordenagdo metropolitana e a
perspectiva de uma agenda metropolitana, sob a lideranca dos governos estaduais que, bem ou
mal, de alguma forma realizam articulagfes intergovernamentais. A figura 2.1 ilustra o

modelo de “arranjo metropolitano” criado por Andrade e Clementino (2007).
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Fig. 2.1. A metrépole como uma rede de atores. Fonte: Andrade e Clementino, 2007.

Portanto, afirma-se que modelos de cooperagdo voluntarios precedem da participacdo da
sociedade civil organizada, exercendo ndo s6 os preceitos da participacdo adquiridos com a
Constituicdo de 1988, mas também, exercendo um papel de interlocutor entre os interesses

das diversas esferas governamentais e entre os interesses publicos e privados.

Concluiu-se neste capitulo que no atual ordenamento juridico brasileiro, considerando que o
federalismo é clausula pétrea da Constitui¢do, a cooperagdo intergovernamental voluntaria é a
alternativa encontrada para o enfrentamento da gestdo metropolitana. Uma vez que o
Municipio, como ente autbnomo da Federag&o, é constituido de relativa liberdade para tratar
0s assuntos de interesses comuns, como também tem relativo poder constituido para néo o
fazer se assim o desejar. Esta segunda opcdo tem sido a mais comum na experiéncia
brasileira. Do ponto de vista normativo, a Lei de Consdrcios Publicos aponta para a
possibilidade de pactuagdo entre os entes federados caso exista o interesse reciproco entre 0s
mesmos. O que implica que 0 sucesso ou insucesso dessas experiéncias dependera de como
sdo estabelecidas as relacdes intergovernamentais e quais S840 0S mecanismos possiveis para

articular a autonomia municipal com a interdependéncia. Ou seja, trata-se da possibilidade de
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manter a autonomia dos entes federativos sem que haja a soberania dos mesmos, onde se
facam necessarias acfes compartilhadas. Porém, iniciativas nesse sentido ainda sdo recentes e
ainda se encontram em processo de consolidagdo, necessitando ser experimentadas e
avaliadas de forma tal que possam ser utilizadas como uma alternativa eficaz na gestéo

metropolitana.
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CAPITULO 11

A GESTAO DO TRANSPORTE METROPOLITANO: A MUDANCA DE
PARADIGMA

Como objeto de estudo empirico deste trabalho, foi analisado um novo modelo de gestdo de
transporte metropolitano — o Consorcio de Transportes da Regido Metropolitana do Recife -
CTM, que é um modelo de cooperagdo intergovernamental voluntaria. Esse Consorcio é o
primeiro constituido na RMR, formulado para atender aos 14 Municipios que constituem essa
Regido, e é também o primeiro consorcio de transportes em Regifes Metropolitanas no Brasil.
Para este estudo foi considerada especificamente a fase de formulacdo do Consorcio. E este
capitulo tem como objetivo central mostrar o processo de negociacdo que antecedeu a criacdo
do Consorcio, considerando uma fase fundamental para a realizagdo de uma gestéo
compartilhada, enfocando seus entraves e possibilidades e depois, apresentando o formato
institucional que foi proposto. Portanto, primeiramente mostra a importancia da concepgéo
metropolitana para a politica de transporte e justifica a escolha do objeto de estudo; em
seguida, historia a gestdo do transporte metropolitano a partir da década de 70, com a criacéo
da EMTU/Recife, que ocorreu dentro de um contexto autoritario e centralizador, mas que se
manteve em funcionamento até 2008 devido a um intenso processo de negociagdo entre 0s
Municipios; e por fim, descreve o processo de criacdo do Consércio de Transportes da Regiéo

Metropolitana do Recife, que substituiu a EMTU/Recife.

3.1. A IMPORTANCIA DA GESTAO METROPOLITANA DO TRANSPORTE E A
ESCOLHA DO OBJETO DE ESTUDO

“As cidades formam-se ou transformam-se em funcdo dos transportes”. Segundo o Banco
Mundial (MAIA Apud NETO, 2001), o transporte &, do ponto de vista econdmico, a vida das
cidades: um transporte pobre inibe seu crescimento. Socialmente, o transporte é o meio de
acesso a trabalho, salde, educagdo e servicos sociais essenciais para 0 bem estar da
populagdo. Assim, considerado uma fungéo de interesse comum vital para a economia e para
as relagbes sociais nas cidades, o funcionamento adequado do sistema de transporte é
essencial para alcancar a eficiéncia e competitividade demandadas pelos arranjos econdmicos

regionais e mundiais e para reduzir as condi¢Oes de desigualdades sociais.
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O transporte também assume vital importancia para o espago metropolitano, pois além de
proporcionar o acesso as funcbes necessarias a vida moderna, é o elemento integrador dos
Municipios metropolitanos. Para Ledo (1972), a relevancia dos problemas de sistema viario e
de transportes em &reas urbanas, e particularmente nas metropoles, deve-se a uma série de
aspectos importantes tanto fisicos quanto sociais, econdmicos, financeiros, institucionais e
técnicos. Dentro do irresistivel processo de desenvolvimento de grandes concentracdes
urbanas, pelo menos nas &reas metropolitanas de paises em desenvolvimento, o transporte
constitui 0 mais importante indutor de expanséo urbana. Se de um lado a infra-estrutura viaria
foi concebida em funcéo de fluxos de transportes existentes e previstos, de outro lado a
existéncia de servicos de transportes coletivos e de um sistema viario orienta novas atividades
e chega a criar novas demandas e a alterar usos do solo. Embora nem sempre gerida por
equipes multidisciplinares nem baseada em uma politica metropolitana de ocupacéo do solo, a
politica de transportes influi nas tendéncias de crescimento urbano e deve responder as suas
necessidades, ndo sendo admissivel sua concepcéo realizada independentemente. Para o autor,
0 setor de transporte é o mais importante indutor de crescimento urbano no espaco
metropolitano e os servigos de transporte coletivo se tornam a principal aspiragdo do homem
urbano, ja que constituem garantia de acesso ao trabalho. E defende que uma politica
metropolitana de transporte além de se apoiar sobre uma politica nacional de desenvolvimento
urbano e sobre uma politica nacional de transportes, deveria se basear em cinco pontos

fundamentais:

- racionalizacéo dos investimentos;

- melhor utilizag&o da estrutura e dos equipamentos existentes;

- desenvolvimento de um sistema integrado de transportes, dando prioridade ao coletivo sobre
o individual;

- participagdo conjugada e efetiva com a politica metropolitana de uso do solo, e

- amplo prestigio a pesquisa, quer para obtengdo de dados para decisdo, quer para a concepcao

de novos meios de transportes.

Todavia, a implementagdo de uma gestdo integrada de transportes no ambito metropolitano
significa uma maior eficiéncia do sistema de transporte coletivo e a superacdo dos entraves
que esse servico demanda, e que envolve uma gama de atores governamentais, operadores e

usudrios. As dificuldades préaticas sdo grandes e complexas, principalmente no que se refere



106

aos aspectos politico-institucionais e financeiros, mas sua efetivacéo é indispensavel para a

mobilidade e acessibilidade da populagéo metropolitana.

Do ponto de vista legal, a Lei Complementar de N ° 14, de 1973, estabeleceu como servigo de
interesse metropolitano o transporte publico, também incluido na Lei Complementar Estadual
n°® 10, de 1994, que institui o Sistema Gestor Metropolitano do Recife como uma das fungdes
pablicas de interesse comum dos Municipios. Também definido pela Constituicdo de 1988
como o Unico servigo publico de interesse local e de carater essencial. Diante isso, considera-
se, a gestdo do transporte metropolitano uma questdo fundamental e estruturante para o
desenvolvimento da RMR. E o seu éxito vai depender da forma como forem pautadas as

relagdes intergovernamentais.

Diante da complexidade que envolve a gestdo metropolitana de transporte, esta politica foi
escolhida como objeto de estudo empirico desta pesquisa. O motivo dessa escolha justifica-se

pelos seguintes aspectos:

- 0 transporte publico desempenha uma forte funcdo metropolitana, inclusive definido como
uma das fungdes de interesse comum desde a criagéo das Regibes Metropolitanas;

- constitui-se um servigo metropolitano em funcionamento;

- permite a participagéo de todos 0s Municipios metropolitanos no processo de gestéo;

- tem uma base legal e de participacdo social constituida;

- e por ter se estruturado com um novo modelo de cooperagéo intergovernamental.

Sendo assim, para este estudo foi considerado 0 modelo de gestdo metropolitana de transporte
do Recife por representar um caso emblematico de relagBes intergovernamentais, primeiro
por ter conseguido se manter por mais de 20 anos, mesmo com a estrutura herdada do regime
militar, e em segundo, por ter sido substituido por um modelo de cooperacdo
intergovernamental, através do consércio, o que permiti evidenciar com nitidez a dificil

articulacéo entre autonomia municipal e cooperaco, objeto tedrico dessa tese.
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3.2. A GESTAO DE TRANSPORTE NO CONTEXTO CENTRALIZADOR

3.2.1. O surgimento da EMTU/RECIFE

Dentro de um contexto socioecondmico, politico e urbanistico altamente centralizado, a
questdo dos transportes urbanos se insere, pela primeira vez, no discurso e na pratica do
Estado Federal brasileiro. Assim, é criada em 1976 uma importante estrutura organizacional e
financeira, definida pelo Sistema Nacional de Transportes Urbanos - SNTU e pelo Fundo
Nacional de Transportes Urbanos - FNTU, tendo na Empresa Brasileira de Transportes
Urbanos - EBTU, o 6rgdo encarregado da coordenacdo das politicas e da integragdo modal
ferroviéria e rodoviaria. Na esfera local, a pedra angular desta coordenacdo residia na criacéo
das Empresas Metropolitanas de Transportes Urbanos - EMTUs para as Regides
Metropolitanas, como um dos pontos chave da politica nacional de transportes urbanos dos
anos 70; e das Superintendéncias de Transportes Urbanos - STU nos Municipios nucleares
dos aglomerados urbanos (BRASILEIRO; SANTOS; ORRICO FILHO, 1997).

As EMTUs foram criadas como “bragos” da EBTU, descentralizados do ponto de vista
federal mas concentrados do angulo local, destinados a racionalizar as intervencdes das
diversas esferas publicas sobre o sistema de transporte metropolitano de passageiros (EMTU,
1998). A proposta era que cada Regido Metropolitana existente no pais tivesse uma Empresa
Metropolitana de Transportes Urbanos que cuidasse de todo o planejamento e gerenciamento

dos transportes publicos.

Essa proposta tinha como fundamento que era possivel, a partir de uma forte acdo do governo
central, impor as realidades locais uma visdo idealista de uma rede multimodal de transporte,
integrada em termos fisicos, operacionais, tarifarios e institucionais. Mas as experiéncias
brasileiras sdo diversificadas e predominam as ldgicas locais, baseadas nas dindmicas
socioecondmicas e urbanisticas e nas relacdes entre atores. Logo, na grande maioria das
Regides Metropolitanas, as EMTUs nem chegaram a ser criadas. Ademais, onde o foram, os
resultados e experiéncias mostraram-se bastante diferentes. (BRASILEIRO; SANTOS;
ORRICO FILHO, 1997).

No contexto local, a questdo do transporte como politica de carater metropolitano foi incluida

desde 1971 no diagndstico preliminar do Plano de Organizagdo Territorial da RMR, ao
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estabelecer as diretrizes de intervengéo elaboradas pelo Grupo de Trabalho para o Plano de
Desenvolvimento da Regido Metropolitana do Recife — GDRM, com assessoria do
SERFHAU e a participagdo da Prefeitura do Recife. O diagnéstico constatou a inexisténcia de
um 6rgéo institucional que coordenasse a administracdo do setor de transportes na busca de
solucdes racionais e eficientes, uma vez que se verificou que ocorriam trabalhos desconexos,
paralelos e conflitantes entre os trés niveis de governo, e prop0s a criacdo de um 6rgéo decisor
metropolitano “que defina de maneira integrada as linhas mestras da politica de transportes”
(FIDEM, 1987, p.48).

Em consonéncia com a diretriz nacional, a partir de 1979, no governo de Marco Maciel, surge
uma nova estruturacdo de 6rgdos da administragdo estadual com a criacéo, entre outros, da
Empresa Metropolitana de Transportes Urbanos - EMTU/Recife, através da Lei 7.832 de 06
de abril de 1979, e é instituido o Sistema de Transporte Publico de Passageiros -STPP da
RMR, através da Lei estadual 8.043 de 19 de novembro de 1979, onde sdo atribuidas a EMTU
as fungdes de supervisdo, coordenagdo e controle dos servigos e operagdo do sistema de

transportes.

Art. 1° - Fica instituido o Sistema de Transporte Publico de Passageiros da Regido
Metropolitana do Recife, compreendendo as modalidades de transporte por 6nibus,
por téaxis, por via fixa e hidroviario, bem como, seus respectivos terminais e patios
de estacionamento. Paragrafo Unico - O sistema de que trata este artigo constitui
parcela integrante do servico comum, transporte e sistema viario, estabelecido pela
Lei n° 6708, de 17 de junho de 1974, que criou os Conselhos Deliberativo e
Consultivo da Regido Metropolitana do Recife (PERNAMBUCO, 1979, Art. 1°).

Antes da existéncia da EMTU/Recife, o sistema de transporte de passageiros dos Municipios
que compdem a RMR era gerenciado pelo Departamento de Terminais Rodoviarios de
Pernambuco — DETERPE, pela Companhia de Transportes Urbanos — CTU, ligada a
Prefeitura da Cidade do Recife, e pelos demais Municipios. Cabiam ao DETERPE as
concessdes e permissdes das linhas intermunicipais da RMR, assim como a programagéo,
supervisdo, controle e fiscalizagdo dos servigos. Ja& no Municipio de Recife, a CTU,
explorando 49% dos servicos, também os gerenciava concedendo e fiscalizando as demais
permissdes (EMTU, 1998). A EMTU/Recife, vinculada administrativamente a Secretaria de
Transporte, Energia e Comunicagfes, assumiu atribuicbes que eram anteriormente
desempenhadas pelo DETERPE e passou a atuar por delegagdo de competéncias de forma
conveniada com as Prefeituras Municipais da RMR (FIDEM, 1987). Justifica-se que a

EMTU/Recife foi criada visando a acabar com a superposicdo de Orgdos que se
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responsabilizavam pelo transporte publico. Segundo estudo realizado pelo Grupo Executivo
da Implantacdo da Politica dos Transportes — GEIPOT, havia um numero excessivo de
entidades publicas de administracdo direta e indireta atuando na &rea de transportes coletivos,

gerando assim conflitos de jurisdig&o.

No momento da sua criagdo, foi prevista a possibilidade da EMTU/Recife assumir toda a
gestdo do transporte publico de passageiros da RMR, abrangendo ndo s6 as linhas
intermunicipais, mas também os sistemas internos de cada Municipio. Porém, apenas a
Prefeitura do Recife delegou completamente essa atribuicdo a EMTU, e se divulgava que tal
atitude estava associada & visdo metropolitana do prefeito da cidade, Gustavo Krause. Cabe
lembrar que nessa época o prefeito da capital era indicado pelo governador,
consequentemente uma pessoa do seu grupo politico e de sua confiangca. O Municipio de
Jaboatdo dos Guararapes também firmou convénio, mas restrito a 12 linhas municipais que
ainda fazem parte do Sistema Estrutural Integrado - SEIl. Os demais Municipios da RMR
gerenciavam e ainda gerenciam seus sistemas de transporte coletivo através da administracdo

direta municipal.

A forma encontrada para estabelecer a gestdo do transporte metropolitano foi atraves do
Contrato de Gestdo, que é um contrato que tem como objetivo estabelecer acordos e
compromissos na regulagdo das relacBes reciprocas entre a EMTU/Recife, o Estado e os
Municipios consubstanciados em um programa de acdo entre as partes. O contrato foi uma
forma de relagdo intergovernamental encontrada para viabilizar a gestdo do transporte

metropolitano do Recife.

Visando a consolidar a participagdo dos Municipios na gestdo, foi criado através do Decreto
Estadual N° 13.931, de janeiro de 1989, o Conselho Metropolitano de Transportes Urbanos —
CMTU, de carater deliberativo e que tinha como funcéo definir as politicas, as diretrizes e as
principais acdes do sistema de transportes da RMR. Nesse momento, no pais, ja havia outro
contexto politico e institucional instalado, com principios democréticos, e o Estado de

Pernambuco tinha um governador de esquerda. O CMTU tinha as principais atribuigdes:

- Apreciar e fixar politicas e diretrizes aplicaveis ao STPP/RMR;

- propor politicas e diretrizes gerais de atuagdo da EMTU/Recife, no que concerne
ao transporte urbano da RMR;

- opinar sobre os programas de trabalho e acompanhar o desempenho da EMTU/
Recife;
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- aprovar as normas e padrdes de servigos relativos ao STPP/RMR
(PERNAMBUCO, 1989).

Originalmente havia um conselho deliberativo denominado Conselho de Administragdo da
EMTU/Recife, com uma composic¢do de oito membros. J4 o CMTU tinha uma composicéo
inicial de 29 membros, e a partir de 2002, com a criagdo da Companhia de Transito e
Transporte Urbano do Recife - CTTU, empresa municipal de transito do Recife, passou a ter

mais um integrante, apresentando a seguinte composicéo:

- 3 representantes do governo do estado;

- 14 representantes dos Municipios (prefeitos da RMR);

- 1 deputado estadual;

- 4 vereadores;

- 1 representante do sindicato patronal;

- 1 representante do sindicato dos trabalhadores;

- 1 representante da CBTU, operadora do Metrd do Recife;
- 3 representantes de entidades comunitarias;

- 1 representante dos estudantes;

- 1 representante da CTTU.

A EMTU/Recife era a experiéncia mais antiga no Brasil e que se manteve em funcionamento
até o ano de 2008, com a atribuicdo da gestdo metropolitana de transportes publicos de
passageiros. Para Brasileiro, Santos & Orrico Filho (1997), Recife constituiu 0 mais acabado
exemplo da aplicacdo do modelo concebido em nivel nacional. A razdo principal deste
sucesso deveu-se a0 intenso processo de negociagdo que ocorreu em 1979/1980, quando a
EMTU/Recife foi criada. Para os autores, um conjunto de fatores convergiu para que esta

negociacao tivesse éxito, sendo eles:

« a relativamente pequena participacdo do Municipio de Recife na populacdo da
Regido Metropolitang;

e a existéncia de uma consolidada cultura no meio técnico de planejamento
metropolitano;

« a lideranca técnica e politica do Secretério de Estado dos Transportes da época,
gue em sendo professor universitario e empresario exercia grande influéncia local;
« 0 fato do entdo Presidente da EMTU-Recife no momento de sua criagdo ter uma
grande lideranga e representatividade a nivel dos organismos federais de

transportes;

« o forte envolvimento dos atores locais que deu representatividade a EMTU-Recife
— as empresas privadas de dnibus que passaram a contar um sistema estavel e com
normas definidas; associacfes de usuarios que tiveram uma racionalizacdo da
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programacdo das linhas, maior cobertura espacial e simplificacdo dos niveis
tarifarios; os poderes legislativos estadual e municipal da capital foram objeto de
inimeras apresentacOes dos objetivos do 6rgao;

* 0 envolvimento de técnicos oriundos dos Orgdos locais de transportes que,
motivados e contando com respaldo técnico e politico, souberam conceber e
implantar um projeto técnico que dd a EMTU-Recife um respaldo profissional
reconhecido nacionalmente;

» a adogdo de instrumentos técnicos em permanente evolugdo: o Conselho
Metropolitano de Transportes Urbanos, a Camara de Compensa¢do Tarifaria, a
Avaliagdo das Empresas Operadoras, 0 Estado desejado dos Servigos, continuando
até hoje com a gestdo informatizada da operacdo e os estudos de um novo modelo
de regulamentagdo dos servicos de transporte coletivo (BRASILEIRO, SANTOS
& ORRICO FILHO, 1997, p.644-652).

Ainda segundo os autores, esse modelo apresentou limites. O principal deles veio da propria
parcialidade da coordenagdo metropolitana, uma vez que no interior dos Municipios da
aglomeragdo, com excegdo de Recife, a tutela sobre os servigos de transportes continuava
municipal. Além disso, as ferrovias permaneceram nas maos do Governo Federal. Com a
Constituicdo de 1988, que atribuiu a0os Municipios uma autonomia inédita na histéria do Pais,
0s antigos instrumentos de comando centralizado ndo puderam mais ser aplicados. A
construcdo de uma gestdo metropolitana s6 poderia ocorrer mediante um intenso
processo de negociacdo entre atores relevantes, que possuisse um formato flexivel e
adaptado a diversidade da realidade brasileira. Por outro lado, era cada vez mais
impositivo que o planejamento de transportes estivesse integrado no ambito da ordenagéo do
espaco metropolitano (BRASILEIRO, SANTOS & ORRICO FILHO, 1997).

Na avaliagdo do presidente da EMTU/Recife, Dilson Peixoto, em 22 de janeiro de 2008, o
arranjo da gestdo do transporte metropolitano do Recife, atraves da EMTU/Recife, respondeu
bem até a Constituicdo de 1988. A partir de entdo, argumenta ele que o transporte ficou
claramente descrito como um servico local, explicitado pela Constituicdo como uma das
competéncias dos Municipios: “organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concesséo
ou permisséo, 0s servicos publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que
tem carater essencial” (BRASIL, 1988, Art. 30 Inciso V). Modificando, assim, a gestdo do

transporte metropolitano do Recife.

Como bem explica JOBIM (2006), a Constituicdo definiu que o transporte coletivo é um
servico publico de interesse local. A sua prestacdo entre Municipios é de interesse
intermunicipal ou metropolitano, e ndo chega a ser de interesse ou competéncia estadual.

Portanto, o autor faz uma distin¢éo: o transporte coletivo publico quando intramunicipal é,
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obviamente, de competéncia do Municipio; j& o transporte coletivo pablico intermunicipal é
hoje de competéncia dos Estados; e o transporte coletivo publico intermunicipal em Regides
Metropolitanas, em clara semelhanga com o transporte intramunicipal, ndo é transportes entre
Municipios propriamente. E o deslocamento dentro de um espago definido e continuo
representado por Municipios interligados, é um transporte coletivo publico
intrametropolitano. Dai sua competéncia ser metropolitana, ou por meio do acordo de

interesse dos Municipios.

A partir de 1988, nas elei¢bes municipais subsequientes sempre havia o debate de
municipalizar o transporte, mas ao final quem assumia a gestdo, via de regra, a
primeira coisa que fazia era ficar fora do debate de transporte, ja& que estava
delegado ao Estado. Por exemplo, a gestdo de Jarbas Vasconcelos e a gestdo do
Prefeito Roberto Magalhdes foram muito caracterizadas por ndo quererem entrar
nessa histdria, e deixavam que o Estado tomasse conta. Com a eleicdo de 2000, o
debate passou a ter outra compreensdo. Na primeira equipe montada por Jodo Paulo,
as compreensBes dos técnicos da CTTU tinham uma concepgdo bastante
municipalista, onde a CTTU nos dois primeiros anos se preparou para privatizar o
transporte, havia um debate em relagdo a isso. Em 2003, houve uma mudanga da
gestdo onde a nova equipe tinha em mente que um servigo como esse tinha que ser
metropolitano. O que precisava era atualizar do ponto de vista institucional e legal.
A partir de 2003 no6s iniciamos outra discussdo: como atualizar o modelo que vigora
até entdo? (DILSON PEIXOTO. Presidente da EMTU/Recife. Entrevista realizada
em 22 de janeiro de 2008).

3.3. A CONSTRUCAO DE UM NOVO MODELO DE GESTAO METROPOLITANA:
O CONSORCIO DE TRANSPORTES DA REGIAO METROPOLITANA DO RECIFE

Ao longo dos anos, a EMTU/Recife se estabeleceu como uma experiéncia bem sucedida,
principalmente se comparada as outras agéncias criadas no mesmo periodo no Brasil.
Contudo, considerando a necessidade de adequagdo da gestdo do sistema de transporte
metropolitano as mudangas constitucionais, a gestdo desse servigo publico foi repensada,
resultando na criacdo de um consorcio. E a EMTU/Recife, através de seu corpo técnico,

coordenou a sua criagdo, o qual anunciou como um novo modelo de gestéo.

3.3.1. O processo de negociagao intergovernamental — O primeiro momento

Com a perspectiva de enfrentar um dos problemas metropolitanos, surge na Regido

Metropolitana do Recife a primeira experiéncia de gestdo metropolitana através da
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cooperacdo intergovernamental: o Consdrcio de Transportes da Regido Metropolitana do
Recife — CTM. Conforme foi justificado pela EMTU/Recife (2007), o CTM tem os seguintes
objetivos: o aperfeicoamento da politica metropolitana de transporte e o incentivo dos
Municipios na participagdo dos problemas comuns, fortalecendo os seus papéis e auxiliando
na construgdo de uma gestdo metropolitana, uma vez que o consorcio possibilita a divisdo da
responsabilidade da politica de transportes entre o governo do Estado e os Municipios

metropolitanos.

Essa experiéncia é considerada pioneira no Brasil, por ser o primeiro Consdrcio de
transportes constituido de acordo com a Lei de Consércios Publicos e por ser o primeiro
Consorcio de transportes que tem como objetivo a participacdo de todos os Municipios

metropolitanos, além de ser o primeiro consércio criado na RMR.

O Consorcio substituiu a EMTU/Recife e para tanto, foi criada uma empresa multifederativa,
que tem como 6rgdo maximo a assembléia de acionistas. Nesse novo sistema, todos o0s
Municipios da RMR, além do Governo do Estado, poderdo ser socios do Consdrcio, 0 que
representa para a gestdo metropolitana uma nova experiéncia de relagéo intergovernamental,
pautada, a principio, no compartilhamento de poder. Ao contrario do modelo que vigorava

antes, que mantinha essa relacéo através da delegagdo de poder, conforme j4 citado.

A discussdo de uma politica metropolitana de transportes através da cooperacdo
intergovernamental ndo é tdo recente, surgiu em 2003, na segunda gestdo do governo Jarbas
Vasconcelos, quando foi contratado um estudo para verificar a possibilidade de privatizagdo
do metrd. Porém, a partir desse estudo, outro resultado foi apontado quando se verificou que
havia um problema institucional a ser resolvido em relagdo a gestdo do transporte. Tratava-se
de um servico local gerido por um drgéo estadual. Nesse mesmo ano, chegou a ser elaborada,
uma proposta de modelo de consorcio, que nasceu a partir da necessidade de melhorar o
servico de transporte metropolitano. Também naquele momento, a Prefeitura do Recife junto
com o Governo do Estado, procuraram juntos alternativas para um problema pontual, que era
o enfrentamento do transporte clandestino. Através dos bons resultados alcangados com
aquela parceria, Governo e Prefeitura chegaram & concluséo de que uma melhoria da politica
metropolitana de transporte s seria possivel através de uma gestdo compartilhada. O que

justificava a mudanca do modelo de gestéo do transporte, de delegacéo para a cooperagéo.
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Em 2003 foi contratado pelo governo estadual um estudo que tinha como objetivo
verificar a viabilidade quanto a privatizacdo do metrd. Esse estudo concluiu que a
privatizacdo ndo seria atrativa pelo problema operacional que o metrd tem, mas este
estudo foi além, ao mostrar ao governador do Estado que havia um problema
institucional a ser resolvido na RMR, que era exatamente esse modelo estadual
gerindo um servico local. A partir de entdo, foi feita uma reunido entre o governador
e o prefeito Jodo Paulo, onde houve um debate sobre se iriamos dar um passo a
frente sobre essa questdo da gestdo, e foi entendido que deveriamos fazé-la, e
iniciamos conjuntamente, a Prefeitura do Recife e o Governo do Estado, a discutir
um modelo de gestdo que desse um salto de qualidade. A primeira idéia foi de
construir outra empresa que tivesse cotas de participacdo acionaria, entre as
Prefeituras e o Governo do Estado (DILSON PEIXOTO. Presidente da
EMTU/Recife. Entrevista realizada em 22 de janeiro de 2008).

A partir de entdo, discutiu-se durante quase dois anos o reordenamento institucional do
sistema de gestdo do transporte metropolitano e como resultado, foi elaborada uma proposta
de consorcio que chegou a ser aprovada pela Assembléia Legislativa, mas que ndo foi
encaminhada a Camara dos Vereadores do Recife para discussdo, por haver discordancia do
Prefeito do Recife em relagdo & participacdo acionaria dos membros do Consorcio. Na
proposta inicial, o governo do Estado ficaria com 45% das ag0es, a Prefeitura do Recife com

35% e os outros Municipios juntos com 20%.

Em relacdo aos outros Municipios da RMR, havia uma grande rejeigdo por parte da maioria
deles em participar do consorcio. O motivo dessa rejeicéo estava relacionado principalmente a
forma de participacdo das quotas acionarias que haviam sido definidas. O principal entrave
era a divisdo 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.

Na reportagem do Jornal do Commeércio do dia 20 de abril de 2006, foram mostradas as
dificuldades que o Governo do Estado estava enfrentando para a implantagdo desse novo

modelo, ao explicitar que havia um boicote por parte das prefeituras em aderir ao Consorcio:

O consorcio de Transporte da Regido Metropolitana do Recife corre o risco de nédo
apresentar os resultados esperados antes mesmo de ser implantado. A ameaga vem
da rejeicdo, publica e notoria, da maior parte dos Municipios do Grande Recife em
aderir ao novo modelo de gestdo que, pelo menos na teoria, prevé a divisdo de poder
entre o Estado e as 14 cidades da regido metropolitana na administracdo do sistema
de transporte [...] Com excec¢do do Recife, o Gnico que ja anunciou a adesdo ao plano
de parceria com o Estado, os Municipios questionam a forma como foi feita a
divisdo de poder, prova de desinteresse das cidades foi dado anteontem, durante uma
fracassada reunido entre prefeituras e o Secretario de Desenvolvimento Urbano do
Estado, Francisco Petribu. Dos 14 Municipios convidados, apenas seis enviaram
representantes para o encontro, todos sem poder politico para tomar decises.
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Algumas prefeituras justificaram o boicote por discordar das vantagens que terdo ao
repassar a gestdo para o consorcio [...] O secretario Francisco Petribu é o primeiro a
reconhecer o desinteresse dos Municipios. Ontem, chegou a definir a postura das
cidades como “um descaso com o poder publico”. Mas garantiu que o modelo sera
implantado a qualquer custo e que o Estado e o Recife estdo dispostos a arcar com o
Onus de assumir uma gestdo metropolitana sem a participagdo das cidades.
“Tentamos mostrar a proposta para os Municipios, mas eles ndo deram importancia”
(REGIAO METROPOLITANA: PREFEITURAS BOICOTAM PROJETO DE
TRANSPORTE, 2006, pl)

O Municipio de Olinda que, depois de Recife, foi 0 segundo a se posicionar pela adeséo ao
Consorcio, inicialmente também alegou os mesmos impedimentos dos demais Municipios.
Conforme mostra a declaracdo do Secretério de Planejamento Urbano, Transportes e Meio
Ambiente, Oswaldo Lima Neto: “Ndo somos contra o consorcio, até porque € um modelo
excelente. Olinda apenas quer saber qual o poder que o Municipio terd, politica e
financeiramente, ao repassar para o consorcio a gestdo do sistema de transportes?” (REGIAO
METROPOLITANA: PREFEITURAS BOICOTAM PROJETO DE TRANSPORTE, 2006).

Outra questdo que também dificultou a participacdo desses Municipios no Consorcio foi a
exigéncia feita pelo Governo do Estado de que fosse combatido o transporte clandestino nos

Municipios, especificamente a retirada das “kombis” como transporte publico de passageiros.

Os prefeitos ndo queriam encarar o desgaste politico de retirar as kombis. Por que
em um Municipio como o Recife a classe média deu muito apoio, mas nesses
Municipios mais pobres, a classe média é muito pequena, e tem uma reacdo muito
maior dos kombeiros. E nds comegamos a sentir que os Prefeitos estavam tentando
pular fora dessa historia. E quando Olinda que era um Municipio que estava certo de
entrar recuou, fez com que os outros Municipios dissessem que também ndo iam
mais retirar as suas kombis. ((TEREZINHA NUNES. Deputada Estadual pelo PSDB
e ex-Secretaria Estadual de Desenvolvimento Urbano e Projetos Especiais do
Governo Jarbas. Entrevista realizada em 22 de outubro de 2008).

Em Recife, onde iniciou a parceria com o Governo do Estado, também houve restri¢des pelo
Poder Legislativo municipal quanto a esse modelo. Segundo Dilson Peixoto, a dificuldade da
aprovacéo do Consorcio pela Camara dos Vereadores do Recife teve como entrave problemas

de ordem politicos, e justifica que:

Durante a campanha de 2006, havia em paralelo, como ainda ha, um debate sobre a
criacdo de mecanismo nacional de subsidio de transporte publico, e durante a
campanha o entdo governador e candidato a reeleicdo, Mendonga Filho, decidiu
reduzir a aliquota de ICMS do combustivel comprado pelas empresas em troca de
uma reducdo de cinco centavos na tarifa, sem nenhuma conversa, e isso gerou um
problema de ordem politica fazendo com que o projeto de lei que estava na Camara
de Vereadores de Recife, j& com uma certa indisposicdo de alguns vereadores,
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terminasse por adormecer por 14, sem ser aprovado (DILSON PEIXOTO. Presidente
da EMTU/Recife. Entrevista realizada em 22 de janeiro de 2008).

Em sua opinido, as principais dificuldades da criagdo do Consorcio, ainda na gestdo Jarbas

Vasconcelos, eram em funcdo também de outros aspectos:

A idéia ¢ tdo interessante que ela sobreviveu a trés elei¢des, uma estadual e duas
municipais, mas, 0 comando era com o Estado, e havia um viés mais conservador
até o final do ano passado (2006), pois havia uma decisdo do Estado em fazer o
consorcio apenas com a Prefeitura do Recife; a partir dai se discutiria como 0s
outros Municipios iriam entrar. Outro detalhe é que havia uma idéia pré-concebida
de que o Estado ndo abria mdo de que teria que ter 45% do controle da empresa;
essas duas questbes geraram, junto aos outros Municipios, uma certa desconfianca
de que primeiro o Estado e o Municipio do Recife iriam criar uma empresa e depois
€ que chamaria os outros Municipios para assistirem a festa; e em segundo, havia
uma rigorosidade muito grande em relacdo a essa concepgédo, havia uma decisdo do
Governo do Estado, mas mesmo assim, a Prefeitura do Recife aderiu que ia entrar
nesse modelo (DILSON PEIXOTO, Presidente da EMTU, entrevista realizada em
22 de janeiro de 2008).

Diverge desta opinido a deputada estadual Terezinha Nunes, do PSDB, de acordo com

entrevista ao Diario de Pernambuco no dia 07 de abril de 2007, onde argumentou que:

O consorcio foi aprovado pela Assembléia Legislativa e teve a participacdo inclusive
de Dilson Peixoto e Jodo Paulo. Depois foi feito um substitutivo por sugestdo do
Banco Mundial. A partir dai o PT ndo apoiou mais, alegando que estava perto das
elei¢des, e Jodo Paulo contribuiu para que as mudancas ndo se concretizassem
(CONSORCIO DE TRANSPORTES METROPOLITANO EM DEBATE, 2007,
p.A2).

No entendimento de representantes daquela gestéo estadual, o projeto teria sido “adormecido”
pelo fato dessa discusséo ter coincidido com um ano eleitoral (2006) para o Governo do
Estado, ndo havendo assim, por parte principalmente da Prefeitura do Recife, maior interesse

em dar continuidade ao processo.

3.3.2. O processo de negociacao intergovernamental — O segundo momento

No ano de 2007, na gestdo do atual governador Eduardo Campos, é retomada a discusséo para
criacdo do Consorcio. Porém, nesta nova proposta, o consorcio ja surgiu fundamentado na Lei
Federal N ©11.107, conhecida como a Lei de Consorcios Publicos, promulgada em 2005, que

tem a perspectiva de ser um instrumento juridico no auxilio das relacdes intergovernamentais.
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Havia em paralelo um debate no governo federal, de criar no Brasil a figura do
consorcio publico para prestar servicos de ordens diversas. Em 2005 a lei foi
aprovada e a partir dai passou-se a reorientar a discussdo em funcdo do que previa a
lei federal. Com esse arcabouco legal n6s passamos a perseguir um modelo que
tivesse relagdo estreita com a lei federal, e foi isso que fizemos, a idéia é trazer para
0 6rgdo gestor os Municipios de uma maneira tal, que se acabe na RMR com essa
diferenciacdo entre as linhas municipais e as linhas intermunicipais, onde se teria ao
longo do territério da RMR um s6 6rgdo gestor que é multifederativo, que é ao
mesmo tempo estadual e municipal (DILSON PEIXOTO, Presidente da EMTU,
entrevista realizada em 22 de janeiro de 2008).

Com a criacéo da Lei dos Consorcios Publicos, a idéia inicial foi adaptada. Cabe lembrar que
ndo bastaria que os Prefeitos e 0 Governador assinassem o Protocolo de Intenc¢Ges celebrando
0 consorcio, a lei federal exige que o referido protocolo seja ratificado pelos Poderes
Legislativos dos entes que se consorciam. Como este Consorcio é realizado entre o Governo
do Estado e as Prefeituras, a lei ratificadora é assinada pelas Camaras de Vereadores e pela
Assembléia Legislativa, transformando o protocolo em lei e criando a figura do Consorcio
como uma empresa multifederativa. A partir de entdo, com o modelo de cooperacao adaptado

a nova lei, foram retomadas as negociagdes com 0s Municipios.

Foi proposto ao governador Eduardo Campos, que entrasse nesse debate de outra
maneira: primeiro, chamando todas as Prefeituras para participar do processo e em
segundo, o Governo do Estado abrindo méo de suas agles, para que o0 sentimento
dos outros Municipios melhorasse, além do que, se estabelecesse um percentual
minimo de votos que garantisse que 0s Municipios ndo iriam simplesmente assistir
as decisdes tomadas pelo Estado e pela Prefeitura do Recife. Assim foi autorizado
pelo governador e rapidamente o processo avangou. Olinda decidiu entrar de
imediato no consorcio, e num prazo de 10 meses se conseguiu fazer que todas as leis
fossem aprovadas. A Ultima lei foi a de Recife, que veio a ser aprovada em setembro
pela Camara e sancionada em outubro pelo Prefeito. Com isso, toda a parte legal
para a criagdo do consércio esta resolvida, agora se esta na fase de implementacéo e
criacdo da empresa, para a parti dai, os outros Municipios irem aderindo ao
Consorcio ((DILSON PEIXOTO, Presidente da EMTU, entrevista realizada em 22
de janeiro de 2008).

Além da adaptacdo do modelo a Lei de Consorcios, na nova proposta, 0 Governo do Estado
abriu mdo de 5% de sua participagdo no controle do sistema, transferindo o percentual para
ser dividido com os outros Municipios, com exce¢do do Recife. Com esse novo formato, as
quotas de participacdo obtiveram a seguinte distribuicdo: 40% para o Estado, 35% para o
Recife, e 25% das acOes serdo divididas entre os demais Municipios. Nessa nova diviséo,

Recife manteve o mesmo percentual de quotas.

Uma das grandes questdes nossas era a questdo do peso. E Recife tem um peso
significativo que nada vai ser decidido sem a participagdo do Recife. E uma das
coisas que nds estabelecemos no Consorcio. As coisas para acontecerem tem que 0
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Governo do Estado e principalmente o Recife estarem concordando para poder
acontecer. (JOAO PAULO, Prefeito do Recife. Entrevista realizada em 09 de
dezembro de 2008).

Segundo a EMTU/Recife, esses percentuais foram estabelecidos proporcionalmente em
funcdo das viagens geradas e de acordo com a demanda da populagdo de cada um desses

entes, conforme é apresentado no Quadro 3.1.

Quadro 3.1. Participacao acionaria das unidades federativas no Consorcio.

UNIDADE VIAGENS GERADAS PARTICIPACAO
FEDERATIVA ACIONARIA NO
TIPO QUANTIDADE | % CONSORCIO
ESTADO Intermunicipal 1.146.858 45,34 40,00
RECIFE Municipal 1.008.582 39,87 35,00
ABREU E LIMA Municipal 19.830 0,78 1,33
ARACOIABA Municipal 1.334 0,05 0,09
CABO Municipal 31.369 1,24 2,10
CAMARAGIBE Municipal 14.925 0,59 1,00
IGARASSU Municipal 5.670 0,22 0,38
IPOJUCA Municipal 8.771 0,35 0,59
ITAMARACA Municipal 2.160 0,09 0,14
ITAPISSUMA Municipal 4,724 0,19 0,32
JABOATAO Municipal 100.760 3,98 6,74
MORENO Municipal 4,213 0,17 0,28
OLINDA Municipal 111.092 4,39 7,43
PAULISTA Municipal 64.784 2,56 4,33
SAO Municipal

LOURENCO 4.302 0,17 0,29

TOTAL 2.529.373 100,00 100,00

Fonte: EMTU/Recife, 2006.

Porém, apesar dos pesos do Governo do Estado e do Municipio do Recife definidos para o
Consorcio, os argumentos defendidos pela EMTU/Recife para essa mudanca foram que com
esses novos percentuais, 0 modelo seria 0 mais participativo e cooperativo possivel, pois uma
das regras previstas € que para aprovagdo de qualquer matéria sera necessario obter 85% dos
votos, ou seja, se fossem somados os votos do Estado e do Recife, estes sozinhos nao
atingiriam o percentual exigido. A ideia defendida foi que com essa reformulagéo, o controle
do consércio ndo ficaria nas médos dos entes mais fortes. Além de que, também foi previsto

que as quotas de participacdo financeira seriam em funcéo das quotas acionérias, mas também
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em funcdo do orcamento dos Municipios, definidas no Contrato de Rateio, e para o caso de
investimentos especificos serdo elaborados também contratos especificos. Outra mudanca no
novo formato foi a criagdo do Conselho Superior de Transportes Metropolitano — CSTM no
lugar do Conselho Metropolitano de Transportes Urbanos — CMTU, vinculado & Agéncia de
Regulagéo de Pernambuco — ARPE.

Na gestdo do Governador Eduardo Campos, apesar das mudancas realizadas, apenas o

Municipio de Olinda aderiu ao Consorcio, defendendo inclusive esse modelo de gestéo.

O Consdrcio no meu entender ele é um esforgo de gestdo compartilhada. Nés
somos extremamente otimistas com esse esforco, desde o principio estamos
integralmente envolvidos com o processo de construgdo, nds inclusive fomos o
primeiro Municipio a aprovar a lei (LUCIANA SANTOS. Prefeita de Olinda.
Entrevista realizada em 22 de fevereiro de 2008).

Com o anuncio da assinatura do novo projeto, foram feitas varias criticas pelos deputados
oposicionistas, que alegavam que o governo Jarbas/Mendonga Filho havia discutido
amplamente o Consoércio com os Municipios da RMR, e que o projeto enviado a Camara nao
havia sido aprovado porque a oposi¢do havia impedido. Na opinido da deputada Terezinha
Nunes, “ndo h4 nenhuma mudanca. O que h4 é uma conversa fiada para dar a impresséo de
ser um novo projeto” (CONSORCIO E CRIADO E A OPOSICAQ CRITICA, 2007, p.A5).

Segundo opinido do atual governador Eduardo Campos “o consdrcio € um assunto do Estado,
ndo de governos. E um projeto que comegou na gestio passada e foi aprimorado por nos para
funcionar ndo sé nesse governo, mas em todos os futuros. Ndo é do Estado com o Recife, é de
toda a RMR” (CONSORCIO E CRIADO E A OPOSICAO CRITICA, 2007, p.A5).

Apesar da concordéncia da Prefeitura do Recife desde o inicio em participar do Consdrcio,
ndo houve consenso com a Camara dos Vereadores, nem no formato inicial nem no formato
proposto pela atual gestdo do Estado. Diferente do Municipio de Olinda, que aprovou a Lei
sem ressalvas, o Recife foi o Ultimo ente a formalizar legalmente sua participacdo no
Consorcio. O motivo que justificou essa demora foi a defesa da autonomia municipal e a
forma pouca participativa como o governo concebeu a criagdo do CTM, conforme opinido do
presidente da Comissdo de Meio Ambiente, Transporte e Trénsito e relator do parecer do

Consércio na Camara dos Vereadores do Recife, o vereador Luiz Helvécio:
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H& uns dois anos atras, quando Terezinha Nunes era Secretéria do Estado e Dilson
Peixoto, Secretario de Servigcos Publicos, surgiu a idéia do consorcio. A nossa
posicdo ndo era contra a gestdo metropolitana do transporte, mas era contra como
vinha sendo feita a gestdo pelo Estado, que nunca deu prioridade para o transporte
coletivo, e porque essa gestdo sempre foi feita sem obedecer aos termos do
convénio, principalmente na prestagdo de contas ao Municipio; por outro lado o
Municipio nunca se interessou pelo acompanhamento da gestdo do transporte. Ai,
Terezinha Nunes e Dilson junto com o Banco Mundial criaram a idéia do consorcio,
s6 que eles fizeram isso de uma forma extremamente autoritaria, isso ndo foi
discutido com ninguém, s6 com uma meia duzia de técnicos do Governo do Estado,
e de repente queriam empurrar isso para todo mundo. A primeira versao foi enviada
e aprovada pela Assembléia e a0 mesmo tempo enviada para a Camara, entdo, nos
geramos uma reacdo ao projeto, porque ele tinha varios itens que excluiam o
Municipio na questdo do transporte. Na época, Jodo Paulo tinha um acordo com o
governador Jarbas para aprovar, e nos resistimos, inclusive em cima de clausulas
bem concretas, ai chegou ao fim do governo sem que nds tivéssemos apreciado aqui
na Camara. Com a eleicdo de Eduardo Campos, e com Humberto Costa na
Secretaria das Cidades, eu achei que tivesse uma maior abertura nas discussdes, mas
de novo, naquela ocasido o Prefeito chegou a assinar o Protocolo de Intengdes sem
ouvir a Camara, e nds resistimos e ndo complementamos 0 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).

Em abril de 2007, o Prefeito do Recife envia a Camara Municipal o novo Projeto de Lei, que
autoriza a criagdo do Consorcio e ratifica o Protocolo de IntencGes celebrado entre o Estado
de Pernambuco e o Municipio do Recife. Segundo o vereador Luiz Helvécio, a Camara nao
poderia ratificar algo que ndo havia sido discutido por ela anteriormente. A partir de entdo, as
Comissdes de Finangas e Orgamento e de Meio Ambiente, Transporte e Transito da Camara
do Recife analisaram o Projeto de Lei e a Camara enviou ao Poder Executivo em junho de
2007, um documento solicitando um parecer expresso das Secretarias de Assuntos Juridicos e
de Finangas do Municipio do Recife sobre a situacéo de risco da municipalidade quanto a
responsabilidade dos passivos da EMTU e sobre a situagdo societéria pretendida, no caso da
aprovacdo do Protocolo de Intengdes. Nesse documento informava a suspenséo da analise do
referido Projeto até que fossem atendidas as solicitacdes. E informava da existéncia de outros
questionamentos a serem tratados posteriormente ao recebimento do expediente ora
solicitado. Esses questionamentos foram postos através de emendas modificativas, e referiam-

se &

= Sujeigdo do Consorcio aos Artigos 59 e 61 da Lei Orgéanica do Municipio do Recife, o que
significa que o CTM fica obrigado a prestar informagdes e atender a qualquer convocagéo
da Cémara Municipal, sob o risco inclusive de que seja pedido o afastamento de qualquer

membro da diretoria do CTM, caso o Consorcio venha a descumprir essas determinagdes,
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uma vez que sera mantida a prerrogativa da Camara Municipal de fiscalizar e acompanhar
uma atividade que pela lei é de responsabilidade do Municipio;

= A ndo transferéncia para o Consorcio do Sistema de Transporte Complementar de
Passageiros - STCP/Recife, com a justificativa que o Consorcio terd como
responsabilidade gerir o transporte intermunicipal e o STCP é de carater municipal,
atuando no espago geogréfico do Recife;

» O Passivo da EMTU. Essa questdo estava explicita no Projeto de Lei municipal, mas ndo
era explicitado nem na Lei Estadual nem no Protocolo de Intengdes, o que poderia
significar um futuro risco para o Municipio;

* Regulamentacéo do Sistema de Transporte Piblico de Passageiros Metropolitano, deveria
ser aprovada previamente pelo Conselho Municipal de Transporte e Tréansito do Recife,
uma vez que este conselho tem uma interagdo com o transito e também com o
planejamento urbano da cidade;

= Ampliacdo do percentual de participagdo do Municipio no Conselho Superior de
Transporte Metropolitano, pois foi considerado pequeno se comparado a participagéo

acionéria do Recife no Consorcio, conforme explicitado no Capitulo IV.

Todas as reivindicagOes feitas pela Camara foram acatadas pelo Poder Executivo, com
excecdo da proposta de aumentar a participacdo do Recife no Conselho Superior de
Transportes. Porém, a Camara dos Vereadores do Recife ratificou o Protocolo de Intencdes
“com reservas”, notadamente as clausulas 4% e 82 do referido protocolo“, conforme ficou
expresso no Paragrafo Unico do Art. 3° da Lei Ratificadora, N° 17.360 de Outubro de 2007.
Também foram alterados alguns artigos do Projeto de Lei enviado pelo Executivo a Camara.
Os artigos alterados na Lei de Recife mostram, em sua esséncia, a garantia da preservacao da
autonomia municipal neste arranjo. As principais alteracdes feitas pela Camara em relacéo a
proposta do Executivo estéo listadas no Quadro 3.2, que também apresenta uma comparacéo

entre as Leis aprovadas em Olinda e em Recife.

* A clausula 42 trata da interacdo do CTM com o Conselho Superior de Transportes Metropolitanos, e a Clausula
82 especifica as atribuigdes do CTM, conforme Protocolo de Intengdes em anexo.
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Quadro 3.2. Comparagdo entre as Leis Municipais de Recife e Olinda que criaram o

CTM.

Leis Ratificadoras

Olinda

Recife

Artigos

Lei N° 5553/2007, de junho de
2007

Lei N° 17360, de outubro de
2007°

Art. 3°

Ratifica todas as clausulas, termos
e condicdes previstos no Protocolo
de IntencGes.

Ratifica com reservas  as
clausulas 42 e 82 do Protocolo de
Intencdes.

Art. 4°

O CTM integrara a administracdo
indireta, vinculado a Secretaria de
Planejamento, Transporte e Meio
Ambiente.

O CTM integrara a administracdo
indireta, vinculado a Secretaria de
Servigos Publicos.

Art. 6°

O CTM quando solicitado,
apresentara informagdes sobre as
suas fungdes e atividades ao Poder
Legislativo.

O CTM devera se sujeitar as
mesmas determinacfes contidas
nos Artigos 59 e 61 da Lei
Organica.

Art. 8°

@] Municipio de Olinda
integralizara 7,43% das cotas do
capital social inicial.

@] Municipio do Recife
integralizard 35% das cotas do
capital social inicial.

Art. 11

Autoriza o Municipio a conceder e
ceder ao CTM, bens e quaisquer
ativos na prestacdo dos servigos de
transporte publico coletivo de
passageiros.

Autoriza o Municipio a conceder e
ceder ao CTM, bens e quaisquer
ativos na prestagdo dos servicos de
transporte publico coletivo de
passageiros, com excluséo do
Sistema de Transporte
Complementar do Recife.

Art.12,
Paragrafo 2°

Caso o CTM wvenha a ser
responsabilizado judicialmente por
algum passivo da EMTU, o CTM
devera ser ressarcido pelo Estado
de Pernambuco no montante
correspondente a eventual
condenacéo.

Caso o CTM wvenha a ser
responsabilizado judicialmente por
algum passivo da EMTU, o CTM
devera ser ressarcido pelo Estado
de Pernambuco no montante
correspondente a eventual
condenagéo, sob pena de ndo o
fazendo, ser revogada a
delegagdo do STPP/Recife que
Ihe foi outorgada.

Art. 15

A regulamentacéo do Sistema de
Transporte Publico de
Passageiros Metropolitano
devera ser precedida do exame e
da aprovacao prévia do Conselho
Municipal de Transporte e
Trénsito do Recife.

Fonte: RECIFE, 2007; OLINDA, 2007.

® Os itens em negrito referem-se as Emendas Modificativas feitas pela Camara de Vereadores do Recife.
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Mesmo que legalmente constituido, o CTM ainda é alvo de criticas e de opinides contrérias
por parte dos atores envolvidos diretamente no processo, que divergem quanto ao Seu

processo de criacdo e a sua estrutura concebida.

Na minha opinido deveria ser criada uma empresa que fosse realmente desvinculada
das administragbes publicas, e o Consoércio deveria ser formado apenas por
Municipios, isso era o que nés defendiamos. O Estado poderia até participar, mas
sem ter a supremacia das a¢es. Eu também era contra que o Conselho Superior de
Transportes ficasse vinculado a ARPE, se defendia que fosse uma empresa com
conselho proprio obedecendo aos percentuais de participagdo acionaria de cada ente
[...]. Eu acho no caso especifico do transporte, e tendo em vista que o transporte ndo
¢ prioridade para o Estado, que o Consorcio deveria ter sido firmado com a
participacdo minoritaria do Estado, pois tem uma participacdo forte do Governo do
Estado. Na minha opinido, a gente tem tudo para ndo dar certo, para repetir a
experiéncia da EMTU, acho que o melhor que o Estado deveria ter feito era ter
entregue aos Municipios da RMR, e ai o Recife deveria ter uma supremacia, até
porque a maior quantidade de linhas estd na cidade do Recife. O conceito do
Consorcio eu acho extremamente importante, o Consorcio de transporte é que eu
acho que deveria ter uma participacdo muito pequena do Estado, deveria entregar a
questdo aos Municipios. Ndo houve discussdo com os Municipios, as Camaras
Municipais ndo participaram, os usuarios ndo participaram, eles podem até ter
pretendido em atender os interesses dos Municipios, mas numa visdo autoritaria do
Estado, e ndo na visdo dos que realmente deverao ser beneficiados. Eu acho que essa
foi a grande lacuna. As poucas audiéncias publicas foram forcadas por nés, em
funcéo dos nossos questionamentos na Assembléia Legislativa (LUIZ HELVECIO.
Vereador do Recife. Entrevista realizada em 17 de janeiro de 2008).

Diverge dessa opinido o presidente da EMTU, que vé no CTM um passo importante para o

enfrentamento da gestéo do transporte metropolitano.

Com o CTM, a RMR sai na frente em relacdo a outras regides metropolitanas do
pais, na disputa pelo projeto-piloto de subsidio que vem sendo estudado pelo
governo federal. O presidente da EMTU, Dilson Peixoto, lembrou que a iniciativa
representa uma evolucdo no setor de transporte no Estado. “Nosso proximo passo
sera discutir politicas pablicas voltadas para o setor, visado melhorar ainda mais o
servico de transporte publico oferecido a nossa populacdo. A criagdo de um modelo
Unico de empresa multifederativa, que atende toda a Regido Metropolitana do
Recife, sera um salto de qualidade no transporte publico em Pernambuco”,
completou Dilson (EMTU, 2007).

Em dezembro de 2007, foi criado o Comité de Transicdo no ambito do Poder Executivo
Estadual através do Decreto N ° 31.264, o qual determinou os procedimentos para a transi¢do
da gestdo do sistema de transporte que até entdo vigorava, para o CTM, apds cinco anos de

discussdes e negociagdes.

Durante todos esses meses conversamos detalhadamente com prefeitos, servidores,
liderangas comunitarias, técnicos do setor de transporte, parlamentares e
empresarios. Trabalhamos duro para atender as demandas dos diversos setores e 0
fruto disso tudo estd aqui: um projeto democratico, que foi construido com a
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participacdo e a colaboracdo de muita gente. Com certeza isso fez a diferenca para
garantir que a esséncia da matéria se tornasse comum as pessoas, sem ruidos e sem
segredos. Afirmou o presidente da EMTU, Dilson Peixoto, ao comemorar a criagao
legal da nova empresa. (CONSORCIO METROPOLITANO: TRANSPORTE
PUBLICO SOB NOVA GESTAO, 2008, p.2)

No dia 8 de setembro de 2008, em solenidade na antiga sede da EMTU/Recife, foi inaugurado
o CTM com o nome fantasia de Grande Recife - Consorcio de Transporte Metropolitano,
sendo extinta a EMTU/Recife. Na visdo dos integrantes formais do consdrcio, o CTM foi o
resultado de uma articulacéo politica bem sucedida, um exemplo de parceria possivel para a

resolucéo de um dos problemas metropolitanos.

[...] Esse projeto, essa visdo de consércio, ele sO vai ter sucesso se formos na
realidade parceiros, se as prefeituras estiverem antenadas com o Governo do Estado,
antenadas com os setores empresariais. [....] Entdo, acho que nés fizemos uma
grande caminhada e que vai depender exclusivamente de nosso esforco, de
buscarmos as mais diversas parcerias para construirmos um projeto que é
fundamental para o futuro das nossas cidades, e conseqientemente da RMR. Quero
parabenizar ao Governo do Estado e a todos que direta ou indiretamente se
envolveram e se comprometeram para que hoje nés pudéssemos estar aqui
extinguindo a EMTU e criando o “Consércio Recife Metropolitano de Transportes”
(JOAO PAULO, Prefeito do Recife, em discurso na inauguragdo do CTM. 08 de
dezembro de 2008).

NOs estamos aqui, dando seqliéncia a busca de uma politica pablica das mais
importantes para uma sociedade moderna, sobretudo com toda a confirmagao que as
grandes cidades, as grandes Regifes Metropolitanas vivem, essa grande questdo da
mobilidade que afeta o custo da producédo e da qualidade de vida, n6s estamos aqui
para nao s6, de uma forma nova e de um contetido arrojado fazer intervencbes que
possam melhorar a vida da populacdo que depende de transporte pulblico de
passageiros. E, nds demos sim, sequiéncia 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 nos prestamos a essa questdo a
importancia que nos entendemos que ela tinha e que ela tem, quando colocamos a
articulacdo politica a servico da realizagcdo daquilo que ndo foi conseguido antes, e
nos 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 construgdo coletiva impondo
a sua vontade, chegando ou é assim ou eu ndo quero, nds 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 inauguracdo do CTM. 08 de setembro de 2008).
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Figs. 3.1 e 3.2. Solenidade de inauguracdo do Consorcio Grande Recife, com a participa¢do do Prefeito
Jodo Paulo (Recife), da Prefeita Luciana Santos (Olinda) e do Governador (Eduardo Campos), entre
outros convidados, em 08 de setembro de 2008. Fotos: Ana Ramalho, 2008.

Apesar das mudancas ocorridas entre as versdes propostas pelas duas administracoes
estaduais visando a adesdo de mais Municipios, 0 CTM até o momento sé estd constituido
formalmente pelo Governo do Estado e pelos Municipios de Recife e Olinda®. Outros ajustes,
compatibilizacdes e mais negociacbes necessitam ser realizados para que de fato o Consorcio
seja do conjunto dos Municipios da Regido Metropolitana. Apesar do discurso do Governador
do Estado sobre a capacidade de articulagdo politica para conseguir realizar o Consorcio, 0
que parece é que a exequibilidade desse arranjo de cooperacdo foi possibilitada pela
proximidade politica entre os gestores dos entes consorciados. Tanto o partido politico do
Prefeito do Recife, como o da Prefeita de Olinda, fazem parte da base politica do governador,
e ha interesses politicos em comum a serem perseguidos. Sendo assim, a experiéncia mostra
que a proximidade politica entre os gestores é uma condi¢do importante para a cooperagao

intergovernamental, principalmente na deflagragédo do processo.

Pela relagdo politica que a gente tem, nés ndo vamos ter problemas nem de
transportes, nem de outros consércios que possamos fazer (JOAO PAULO. Prefeito
do Recife. Entrevista realizada em 09 de dezembro de 2008).

® Apesar dos outros Municipios metropolitanos ainda néo participarem como acionistas do Consércio, o contrato
de delegacdo que os mesmos tinham com a EMTU/Recife foi transferido para o Consércio. E todos os
Municipios tém assento no Conselho Superior de Transportes Metropolitano.
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Mapa 3.1. Regido Metropolitana do Recife.
Indicacdo dos Municipios consorciados.

3.3.3. O Consorcio de Transportes da Regido Metropolitana do Recife: natureza e

modelo institucional

O Grande Recife — Consorcio de Transporte Metropolitano constitui entidade multifederativa
e empresa publica dotada de personalidade juridica de direito privado, sem fins lucrativos,
com sede e foro na cidade do Recife. Os recursos financeiros do CTM s&o as receitas
decorrentes das vendas de bilhetes de transporte publico coletivo de passageiros, da quota de
contribuicdo dos sécios do CTM estabelecida através de Contrato de Rateio, da renda dos
bens patrimoniais, doagOes, de fundos de transportes e de outras fontes. O seu objetivo
principal é a gestdo associada plena do Sistema de Transporte Publico Coletivo de Passageiros
da Regido Metropolitana do Recife — STPP/Recife, considerando as suas atividades de

planejamento, fiscalizag&o, regulagdo e outorga dos servicos a terceiros.



127

3.3.3.1. Modelo institucional

O formato institucional do Consorcio é formado por uma complexa engenharia que envolve
instituicBes governamentais, legislacdes, agentes reguladores e fiscalizadores, além de
operadores dos servigos de transportes. Conforme mostra a Figura 3.3, no primeiro plano
estdo situados o Governo do Estado com as Prefeituras, respaldados pelo Protocolo de
IntengBes. Num segundo plano, encontra-se o Conselho Superior de Transporte Metropolitano
— CSTM, vinculado a Agéncia de Regulacdo de Pernambuco - ARPE. A vinculagéo do
CSTM & ARPE justifica-se pelo fato da Lei Federal 8.987 de 1995, que dispde sobre o
regimento de concessdo e permissdo da prestacdo de servigos publicos, exigir um 6rgédo
regulador na prestacdo desses servicos. Como no Estado de Pernambuco ja existe a ARPE,
que é uma agéncia de natureza maltipla, 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 Consorcio, ser regulado por uma autarquia estadual. Para solucionar
esse problema, foi criado o Conselho Superior de Transportes vinculado & ARPE. Segundo a
EMTU/Recife (2007), na pratica, a regulacéo do sistema de transportes seré feita pelo CSTM,
sem que haja qualquer interferéncia da ARPE. No terceiro plano, encontram-se os operadores
de transportes. A relacdo do CTM com os operadores é dividida em trés blocos, sendo:
operadores de servigos de pequeno porte, vans e micro-0nibus, através de contrato de
permisséo; operadoras de dnibus mediante contrato de concesséo, e com 0 Metr6 do Recife -
Metrorec através de um contrato de prestacdo de servicos. A relacdo operacional do metrd
através do Consdrcio constitui uma inovacgdo importante, ja que nunca houve qualquer relacdo
de subordinacdo do Metrorec a EMTU, mesmo sendo este uma Empresa Publica Federal que
opera um servico local. Sendo assim, verifica-se que o modelo reflete uma mistura de

instituicOes e de instrumentos normativos.

Observa-se que 0 modelo ndo incorpora o Sistema Gestor Metropolitano do Recife, ou seja,
mesmo se tratando de uma fungdo pulblica de interesse comum, essa instancia ndo foi
integrada ao modelo, apesar de que o Protocolo de Inteng¢des se respaldou no Artigo 4° da Lei
Complementar N° 10 de 1994, que institui o referido sistema, para justificar a criagdo do
Consorcio. Como também ndo foi feita nenhuma discussdo do Consorcio no ambito do

Conselho de Desenvolvimento da Regido Metropolitana do Recife — CONDERM.
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Fig. 3.3. Modelo Institucional. Fonte: EMTU, 2007.

A composicdo interna do Consorcio se da através da Assembléia Geral e do Conselho Fiscal
compondo a esfera politica, e através da Presidéncia, Diretoria Executiva e corpo técnico, que

compdem a esfera executiva, conforme mostra a Figura 3.4.

( ARPE CST ]
cerera | (€ CTRM
pzii?;?a Assembléia de Acionistas
| ConselhoFiscal |
Esfera | Presidéncia e Diretoria Executiva |
Executiva
| Corpo Técnico |

Fig. 3.4. Composicdo Interna do Consorcio. Fonte: EMTU/Recife, 2007.
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3.3.3.2. Conselho Superior de Transportes Metropolitano

No Protocolo de Intengdes também foi definida a criacdo do Conselho Superior de Transporte
Metropolitano — CSTM, como um o6rgdo colegiado formado pelos entes consorciados e
demais membros, em substituicdo ao Conselho Metropolitano de Transportes Urbanos —
CMTU, conforme exigéncia prevista no Estatuto da Cidade’. O CSTM ter4 seis integrantes a
mais do que estava previsto no projeto apresentado em 2006, e com mais assentos para
representantes da sociedade civil. Este novo Conselho ficard subordinado a ARPE. O
Conselho serd um drgao colegiado responsavel pela deliberagdo das normas gerais de

regulacéo do setor, onde séo previstas as principais atribuigdes:

= Mediar solugdes de conflitos entre os operadores e 0 CTM,;

= Definir a politica tarifaria e precos das tarifas para os usuarios;

= Determinar diligéncias para esclarecimentos de aspectos relativos ao funcionamento do
CTM;

= Exercer a regulacdo normativa relativa ao STPP/RMR;

= Editar normas gerais relativas a arrecadacdo/utilizacéo das receitas;

= Aprovar a extin¢do do contrato de concessao;

= Firmar contrato de gestdo ou convénios com outros Municipios que utilizem os servigcos do
Consorcio (Lei 13.235 de 2007).

O CSTM serad constituido por representantes do Poder Pdblico, estadual e municipais,
Assembléia Legislativa, Camaras Municipais, operadores e usurios; e se comparado ao

CMTU, o CSTM foi ampliado e conta com a seguinte composi¢ao:

= Secretério do Estado cuja pasta tenha relacdo com a area de transporte urbano;

= Secretério do Estado cuja pasta tenha relacdo com planejamento;

= Secretério do Municipio do Recife cuja pasta tenha relacdo com a &rea de transportes;
= Secretério do Municipio do Olinda cuja pasta tenha relacdo com a &rea de transportes;

= Secretérios dos demais Municipios que vierem a integrar o CTM,;

"0 Art. 45 do Estatuto da Cidade prevé a obrigatoriedade da participacdo popular nos organismos gestores das
Regides Metropolitanas e aglomeragfes urbanas. Cabe aos Estados que tém a competéncia para legislar e
organizar essas regifes disporem mecanismos de participagdo popular nesse ambito, como por exemplo, 0s
conselhos metropolitanos, comités de bacias hidrograficas, conselhos metropolitanos de saneamento, transportes
e habitacdo. (BRASIL, 2002, p. 217).
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= Diretor-Presidente do CTM

= Diretor da Area de Planejamento do CTM

= 1 (um) representante da Companhia de Transito e Transporte Urbano do Municipio do
Recife - CTTU,;

= Diretor-Presidente da ARPE;

= 1 (um) representante da Assembléia 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 Transportes de Passageiros do Estado de
Pernambuco — SETRANS-PE ou entidade que vier substitui-lo;

= 1(um) representante dos permissionarios de Veiculos de Pequeno Porte - VPP, do
STPP/RMR,;

= 2 (dois) representantes dos usuarios dos transportes coletivos da RMR;

= 1(um) representante dos usuérios 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
(LEI N° 13.235, de 24 de maio de 2007).

Apesar da mudanga do modelo de gestdo do transporte, de concessdo para cooperagdo, e da
mudanga do Conselho, do formato do CMTU para o CSTM, ndo houve alteracGes
significativas quanto as atribuicbes do Conselho, que na sua maioria se mantiveram voltadas
para a operacionalizagdo do sistema; ndo foi apresentada nenhuma atribui¢do que contribua

efetivamente para a consolidagéo da cooperagéo intergovernamental.

Ao comparar a representa¢do do novo conselho - o CSTM, com o antigo conselho - o CMTU
observa-se também que poucas foram as mudangas. Quanto ao nimero de representacgdes, foi
aumentado em uma vaga, passado de 30 para 31 conselheiros. As alteragdes das vagas dos
representantes governamentais se deram através da diminuicdo das vagas do Governo do
Estado e dos vereadores. O novo modelo foi acrescido de uma vaga para a ARPE, outra vaga
para 0 DETRAN e mais duas vagas para representantes do CTM, sendo uma correspondente
ao Diretor-Presidente e a outra, ao Diretor de planejamento. Quanto & representacdo da

sociedade civil, os nimeros de vagas permaneceram as mesmas, mas houve modificacoes
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quanto a categoria dos representantes. Ndo mais existira a vaga do representante do Sindicato
dos Trabalhadores e dos representantes de entidades comunitérias. Esses lugares foram
ocupados pelo representante dos permissionarios e pelos representantes dos usuarios, que
foram escolhidos através de elei¢do na | Conferéncia de Transportes, conforme sera detalhado

no Capitulo IV. O quadro 3.3 mostra a diferenca entre a representagdo dos dois Conselhos.

Quadro 3.3. Comparagédo entre os membros do Conselho de Transportes no modelo
criado com a EMTU/Recife e com CTM.

REPRESENTACAO NO CONSELHO
CMTU | CSTM
Representantes governamentais
3 Representantes governo estadual 2 Representantes governo estadual
14 Representantes dos Municipios 14 Representantes dos Municipios
1 Representante da CTTU 1 Representante CTTU
1 Deputado Estadual 1 Deputado Estadual

2 Vereadores do Recife
2 Vereadores de Municipios da RMR

1 Vereador do Recife
1 Vereador de um dos Municipios da RMR

1 Representante do CBTU

1 CBTU

1 Diretor Presidente do CTM

1 Diretor Planejamento do CTM

1 DETRAN

1 Diretor ARPE

Total 24

Total 25

Representantes da Sociedade Civil Organizafa

1 Representante Sindicato Patronal

1 Representante Setrans

1 Representante do Sindicato dos
Trabalhadores

1 Representante Permissionarios

3  Representantes de  Entidades

Comunitaria

2 Usuérios

1 Representante dos Estudantes

1 Usuério de Beneficio da Gratuidade

1 Representante dos Estudantes

Total 6

Total 6

Total Geral 30

Total Geral 31

Fonte: PERNAMBUCO, 1989; 2007.
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3.3.3.3. A participagdo dos Municipios no Consorcio e as vantagens para 0s Municipios e para

0S USuarios

Um dos objetivos propostos no Consdrcio é que os Municipios tenham maior participacdo na
gestdo metropolitana de transportes. Para tanto, foi estabelecido que a sua participacdo
ocorrerd através da sua representacdo no Conselho Superior de Transporte e na Assembléia
Geral do Consorcio. Os prefeitos poderdo participar das decisdes tanto de assuntos exclusivos
do Municipio, como do STPP/RMR em geral, uma vez que sdo sécios; a votacdo se dard em
funcdo das quotas acionérias. Outro aspecto pretendido é a criagdo, de acordo com critérios
técnicos, de filiais do Consorcio nos Municipios, para que se possa ter uma maior fiscalizagéo
do servico e conhecimento das demandas locais, o que significard uma forma de
descentralizar a gestdo e tornd-la mais proximas de seus usuérios locais (EMTU/Recife,
2007).

Também foi divulgado para os Municipios que eles terdo muitas vantagens caso se
consorciassem, entre elas se destacam: Uma gestdo compartilhada com o Estado, a
participagdo efetiva no planejamento e na gestdo do STPP/RMR; maior qualidade na gestéo
do sistema com redugdo de custos; maior integracdo politica e operacional para licitagdo
publica dos servicos de transportes, possibilitando a utilizacdo de um instrumento contratual
de prestacdo de servigos transparente e com obrigatoriedade de equilibrio financeiro (Contrato
de Concessdo); melhor percepcdo da qualidade do servico municipal pelos usuérios,
facilidade na obtencdo de financiamentos para investimentos no setor de transportes,
respaldada na credibilidade do 6rgdo gestor e do sistema; otimizagdo na aplicagdo dos
recursos materiais e financeiros, acesso a novas tecnologias, como por exemplo, ao sistema de
bilhetagem eletronica e a instrumentos de gestdo e de controle operacional (EMTU/Recife,
2007).

A EMTU/Recife no processo de criagdo do CTM também anunciou as vantagens que 0s
usuarios teriam com esse novo modelo, tais como: a efetiva participacdo dos entes
consorciados na gestdo do sistema de transporte; integracdo do sistema metropolitano ao
desenvolvimento urbano dos Municipios; interfaces relacionadas ao uso do solo, transito e
sistema viario; reducdo de custos com transporte, através do pagamento de uma Unica tarifa;

maior quantidade de investimentos no setor para melhoria da qualidade do transporte; além de



133

que o0s usudrios passardo a dispor dos servicos de toda a Regido Metropolitana, independente
dos limites municipais (EMTU/Recife, 2007).

A EMTU/Recife (2007) destacou alguns itens comparativos entre os dois formatos da gestéo
de transportes, para assim justificar as vantagens do Consdrcio sobre o antigo formato, sendo
eles: Nivel e forma de participacdo municipal na gestdo metropolitana - A proposta de um
Consorcio pressupde uma gestdo conjunta, o que significa que as suas a¢des deverdo passar
por uma decisdo coletiva, com uma participagdo ativa dos Municipios, uma vez que séo
socios do Consorcio. Estrutura juridica - deixa de ser uma empresa estadual para ser uma
empresa multifederativa. Obtengéo de financiamento para o sistema - No que se refere ao
funcionamento propriamente dito do transporte, um dos grandes beneficios sera a obtengdo de
recursos. O Projeto de Lei de Mobilidade Urbana, que est4 sendo elaborado pelo Governo
Federal visa a priorizar o financiamento para os Municipios ou Regides Metropolitanas cujo
sistema esteja consorciado. E nesse caso, o CTM torna-se apto a adquirir esses recursos.
Relagdo contratual com as operadoras do sistema — o funcionamento deixaré de ser atraves de
permissdes e com o Consorcio passara para um contrato de concessfes. Relagdo com o0s
usudrios — existia uma falta de clareza a respeito de quem sdo 0s responsaveis pelo
funcionamento do sistema de transportes. Ou seja, 0s usuarios tanto se dirigiam a EMTU para
tratar de questdes referentes as linhas municipais, como se dirigiam as Prefeituras para tratar
das linhas intermunicipais. A idéia é que com o Consorcio envolvendo todos os Municipios,
haverd um Unico 6rgdo gestor a quem os usuérios deverdo se dirigir. O Quadro 3.4 sistematiza

a comparacao entre o modelo de gestdo da EMTU e 0 CTM.
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Quadro 3.4. Comparacéo entre o modelo da EMTU e CTM

ITEM EMTU CONSORCIO
Gestéo do sistema EMTU + Municipios Conjunta
Limitada Ativa

Nivel de participagdo municipal na gestao
metropolitana

C .. - Através de convénios
Forma de participacdo municipal na gestdo

. Como sécio
metropolitana

Empresa publica

Estrutura juridica Empresa estadual multifederativa

Dificil
Obtencéo de financiamento para o sistema Mais facil

Precaria (permissdes) Sélida (contratos

Relacdo contratual com operadores do sistema ~
de concessao)

.. . Menos sélido
Posicionamento frente a terceiros

L Mais sélido
(usuérios/governo federal)

Fonte: EMTU/Recife, 2006.

Concluiu-se neste capitulo que existe uma tradicdo metropolitana na RMR, pois a
EMTU/Recife foi a Unica empresa de transportes criada no regime militar que se manteve em
funcionamento mesmo depois da Constitui¢cdo de 1988, como resultado de variados processos
de negociacédo entre os Municipios e o Estado. Também foi verificado que o novo formato de
gestdo, com base na cooperagdo intergovernamental, por meio de um consércio (CTM) que
substituiu a EMTU/Recife, foi facilitado inicialmente pela proximidade politica dos gestores.
Isso, no entanto, ndo impediu a principio, a forte resisténcia do Legislativo Municipal do
Recife em aderir ao Consorcio, baseando-se no parecer do Presidente da Comissdo
responsavel pela andlise da proposta, que pertence ao mesmo partido politico do Prefeito do
Recife, que se posicionou em defesa da autonomia municipal. Mesmo assim a cooperacéo foi
estabelecida com a participacdo do Governo do Estado e dos Municipios do Recife e de

Olinda. Os demais Municipios ainda negociam o seu ingresso como acionistas no Consorcio.
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CAPITULO IV

A EFICACIA DA COOPERACAO INTERGOVERNAMENTAL PARA A GESTAO
METROPOLITANA

Este capitulo tem como objetivo verificar a eficicia da cooperacdo intergovernamental na
gestdo metropolitana, utilizando como objeto empirico o Consdrcio de Transporte
Metropolitano — CTM. Assim, verificou-se a eficicia desse arranjo com o objetivo de
investigar se este resultou em uma ag&o coletiva cooperativa; para isto, foram definidos os
critérios de analise deste trabalho com bases na metodologia criada por Moraes (2001). Em
funcdo das especificidades do objeto de estudo - o CTM - foram feitos alguns ajustes na
metodologia. Primeiro, por se tratar de uma experiéncia de cooperacgdo intergovernamental
dentro da estrutura do federalismo brasileiro, ou seja, pressupde-se uma dimensédo menor se
comparada a estrutura de um pais federado; e segundo, por esta analise ter se dado durante a
fase de formulag&o e criagdo do CTM, considerada uma fase primordial para ter uma estrutura
sélida na implementagéo de uma gestdo metropolitana®. Sendo assim, foram definidos quatro
critérios de analise: A legitimidade — com o objetivo de verificar se a criagdo do CTM foi
resultado da efetiva participacgéo dos atores envolvidos na gestéo do transporte; a base legal —
com o objetivo de verificar em que medida sdo estabelecidas regras explicitas quanto a
dindmica das relagOes intergovernamentais; a capacidade de mudanga institucional - com o
objetivo de verificar a capacidade de alteragdo da base legal com a mudanca da realidade
socioecondbmica dos entes envolvidos; e as formas cooperativas de interagdo
intergovernamental em processos de deciséo e de negociagdo de conflitos — com o objetivo de
verificar as formas previstas na base legal quanto aos processos de deciséo, de negociagéo de
conflitos, da superagdo de impasses e da obtencdo de acordos minimamente consensuais.

Estes dois ultimos critérios também foram verificados através da base legal.

Cabe lembrar que o CTM foi criado dentro dos parametros da Lei de Consdrcios Publicos,
que ainda é um instrumento de cooperagdo muito recente no federalismo brasileiro e que esta
em fase de consolidacdo. Além de que admite uma variedade de possibilidades de arranjos de

cooperagédo intergovernamental, o que ndo permitiu a comparagdo com outras experiéncias.

& Conforme Apéndice A deste trabalho.

® 0 CTM s6 foi oficialmente criado em setembro de 2008. E todo o processo de investigacdo desta pesquisa
ocorreu paralelamente a sua fase de formulagdo e criagdo.
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Sendo assim, para analise da eficacia foi considerado o atendimento aos critérios citados e ndo
a comparagdo com um caso pré-existente. Utilizando-se a definicdo de Moraes (2001), o
arranjo seré considerado eficaz, se o tipo de acéo coletiva determinado por este arranjo estiver

de acordo com os interesses das organizagdes envolvidas nessa acao.

Para esta andlise foi considerada a base legal que institucionaliza o CTM, além de entrevistas
com os representantes dos 14 Municipios da Regido Metropolitana do Recife — prefeitos e/ou
secretarios e/ou diretores de transportes, quando indicados'®; representantes da sociedade civil
organizada, com assento no Conselho Superior de Transportes Metropolitano; representantes
do Férum de Reforma Urbana participantes do Grupo de Trabalho de transportes e delegados

presentes na | Conferéncia Metropolitana de Transportes do Grande Recife.

4.1. LEGITIMIDADE

O primeiro critério adotado para esta investigacdo foi a legitimidade. Inicialmente, buscou-se
saber se a criacdo do Consorcio foi investida de legitimidade. O Consorcio foi estabelecido
para gerir um servico publico institucionalizado por uma base legal, o que definiu o formato
da cooperacéo. A partir dai, buscou-se saber em quais principios as regras constituidas dessa
cooperacao estdo assentadas, pois se considera que a observancia dos principios legais néo é
suficiente para que uma base legal seja enquadrada como legitima, entendendo que a
legitimidade de uma determinada politica publica esta ligada a principios democréticos, a
efetiva participacdo da sociedade na elaboragéo e discussdo dessa politica. Ou seja, a base
legal deve ser o resultado de um processo anterior, o qual deve contar com a participacédo dos
atores interessados na sua formulagdo. No caso especifico do CTM, que surgiu a partir da
iniciativa do Governo do Estado de estabelecer a cooperagdo com o0s Municipios
metropolitanos, partiu-se do principio de que essa agdo esta investida de legitimidade se
ocorreu a efetiva participacdo da sociedade civil organizada, bem como do conjunto dos
Municipios pertencentes a Regido Metropolitana do Recife. Nesse caso, foram verificados

dois indicadores de analise: a forma e o nivel de participacdo dos Municipios no processo de

0 Todos os representantes dos Municipios entrevistados correspondem ao periodo da gestdo municipal
2005/2008.
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criacdo e decisdo do CTM, e a forma e o nivel de participagdo dos representantes da sociedade

civil no processo de criagdo e decisdo do CTM.

Para essa analise, as formas de participagdo foram classificadas como quantitativa e
qualitativa. A forma quantitativa foi verificada considerando o nimero de reunides realizadas
para a participacdo dos atores envolvidos; e a qualitativa, a partir da verificacdo do nivel de
participacdo, que foi definido como baixo, médio e alto. O nivel baixo foi considerado quando
os atores envolvidos foram convocados para tomar conhecimento sobre a elaboragdo do
Consorcio; o nivel médio, quando os atores envolvidos tomaram conhecimento e puderam se
posicionar sobre a criagdo do Consorcio; e o nivel alto, quando os atores também puderam

opinar e participar do processo decisorio.

4.1.1. Forma e nivel de participa¢do dos Municipios no processo de criacdo e decisdo do
CT™M

O Consdrcio, como foi mostrado no capitulo anterior, surgiu a partir da iniciativa do Governo
do Estado, que contou inicialmente com a adeséo do Poder Executivo do Recife. Ser o Recife
0 maior Municipio da RMR, que possui 0 maior percentual de viagens geradas e que ja tinha
toda a gestdo do transporte delegada & EMTU/Recife, contribuiu para que este Municipio
fosse o parceiro prioritario para se constituir o Consorcio e com peso preponderante no
processo de discussdo e de criacdo do mesmo. Porém, para que de fato fosse constituida uma
cooperacdo intergovernamental de carater metropolitano, deveria haver também a
participacdo de outros Municipios. Para isso, priorizou-se obter a adesdo do Municipio de
Olinda. Além da importancia desse Municipio na RMR, foi fator preponderante a
proximidade politica da Prefeita de Olinda ao atual Governador do Estado e ao Prefeito do
Recife. A partir de entdo, tendo surgido o embrido do Consorcio, buscou-se a adeséo dos
demais Municipios da RMR. Sendo assim, esses dois Municipios participaram desde a fase
inicial e do processo de negociacdo, conforme apresentado no capitulo anterior. Contudo,
cabe lembrar que mesmo o Consorcio tendo sido iniciado por esses Municipios, ha uma
critica da Camara Municipal de Recife quanto ao processo participativo. De acordo com a
opinido do presidente da Comisséo de Transporte e Transito da Camara Municipal do Recife,
ndo houve um processo de discussdo com essa Casa, e sim, um movimento de pressdo por

parte do Prefeito para que o consorcio fosse aprovado.
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Em relacdo aos demais Municipios da Regido Metropolitana, o processo de participacdo nas
discussoes para a criagdo do CTM ocorreu de forma diferenciada se comparado com Recife e

Olinda, e também de forma diferenciada entre eles.

O Governo do Estado, na gestdo do governador Eduardo Campos, em 2007, ao decidir
mobilizar os Municipios metropolitanos para participarem do CTM, fez uma convocacéo a
todos os prefeitos, convidando-os para participar de uma primeira reunido onde foi
apresentado o formato proposto para o Consorcio. E posteriormente, foi realizada uma
segunda reunido na sede do governo estadual e com a presengca do governador, com a

finalidade de obter a pactuacdo dos Municipios.

Apoés essas reunifes, o passo seguinte foi a realizacdo de visitas de representantes da
EMTU/Recife aos Municipios para apresentar a proposta do Consorcio nas equipes
municipais, com o objetivo de discutir a realidade local e estimular os Municipios a assinar a
Carta de IntencGes demonstrando o interesse em participar do Consdrcio. Além disso, fazia
parte da estratégia a visita de representantes da EMTU/Recife & Cadmara de Vereadores de
cada localidade, para apresentacdo do arranjo proposto. A idéia era iniciar todo esse processo
pelos Municipios mais populosos para depois ir envolvendo os pequenos Municipios.
Também se teve como ideéia inicial a criacdo de um Grupo de Trabalho com representantes

dos Executivos estadual e municipais, a qual também ndo foi adiante.

Portanto, a efetivaco dessa estratégia de discussdo resultou em procedimentos distintos entre
0s Municipios, evidenciando forma e nivel de participacdo diferenciada entre eles, o que
resultou nos seguintes procedimentos: Municipios que apenas foram convidados pelo
Governo Estadual para participar das reunides; Municipios que, além de serem convidados
para a reunido do Governo Estadual, tiveram reunides em suas sedes com a finalidade de
apresentar o Consorcio para suas equipes municipais; e Municipios que além de receber os
dois primeiros procedimentos, tiveram a visita de representantes da EMTU/Recife, que
apresentaram a proposta do Consorcio na Camara de Vereadores, formando-se trés conjuntos

de Municipios, conforme mostra o Quadro 4.1.
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Quadro 4.1.: Forma de participacdo dos Municipios no CTM.

CONJUNTO 1 CONJUNTO 2 CONJUNTO 3

Municipios que apenas | Municipios que além de | Municipios que além de ser
foram convidados para a|ser convidados para a |convidados para a reunido
reuniao do Governo | reuniao do Governo | do  Governo Estadual,

Estadual Estadual, tiveram | tiveram apresentagbes em
apresentagbes em suas | suas sedes e nas Camaras de
sedes. Vereadores

Abreu e Lima, Aracoiaba, | Jaboatdo e Camaragibe. Moreno e Paulista.

Cabo, lgarassu, Itamaraca,
Itapissuma, Ipojuca e Sé&o
Lourengo.

Foi verificado que o processo para a participacdo dos Municipios no Consorcio foi iniciado
mas ndo teve continuidade, e apresenta diferencas na forma de participagdo em relagdo ao
tamanho dos Municipios, considerando a populagdo e o percentual das quotas acionérias. O
maior entrave para a continuidade dessa acdo foi a rejeicdo encontrada nesses Municipios

maiores quanto ao arranjo proposto, ja que eram os Municipios de maior interesse do CTM.

Neste trabalho, considerando a realidade dos Municipios que conformam a RMR, foram
classificados como Municipios pequenos aqueles que tém uma populacéo entre 16 e 80 mil
habitantes; os médios com uma populagdo entre 90 e 200 mil habitantes, e 0s grandes entre
300 e 1.550.000 mil habitantes. Nos Municipios pequenos e médios houve menor participacéo
no processo de discussdo no Consoércio, comparando aos grandes Municipios e considerando
a quantidade de reunides ocorridas. A excecdo se da em relacdo a Jaboatdo, que é um
Municipio grande e teve um nivel de participagdo menor que o Municipio de Paulista, que
estd na mesma classificagdo. A EMTU/Recife apresentou como justificativa o fato de que
existiam dificuldades de articulacdo politica com o gestor municipal, apesar do mesmo no
inicio de seu mandato estar filiado a0 mesmo partido politico do Governador do Estado. A
outra excecdo refere-se ao Municipio de Moreno, por se tratar de um Municipio pequeno e
que teve o mesmo tipo de participagdo dos Municipios grandes. De acordo com a
EMTU/Recife, nesse Municipio foi possivel obter uma maior articulacdo politica entre o
Governo do Estado, a Prefeitura e a Camara Municipal. Chama a atencdo que nesse caso,
tanto o Prefeito como o Presidente da Camara de Moreno séo de partidos de oposi¢cdo ao
Governador do Estado. O Mapa 4.1 ilustra a forma de participagéo relacionada ao tamanho

dos Municipios.
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Mapa 4.1. Regido Metropolitana do Recife — indicacdo da
forma de participacdo e tamanho dos Municipios.

Ao analisar o critério de participacdo considerando a variavel politico-partidaria*’, observa-se
que apenas Paulista, além de Recife e Olinda onde foi iniciado o Consorcio, teve uma maior
participacdo comparando aos demais Municipios, e faz parte da mesma base politica dos entes
j& consorciados. Em termos gerais, a forma de participacdo dos demais Municipios ndo foi

relacionada & aproximacgao politico-partidaria dos gestores, conforme ilustra o Mapa 4.2.

! para essa analise foi considerado o partido politico dos prefeitos no inicio do ano de 2007, quando 0 Governo
de Eduardo Campos reiniciou o processo de criagdo do CTM.
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Mapa 4.2. Regido Metropolitana do Recife — indicagéo
da situacdo partidaria dos gestores municipais.

Considerando o aspecto qualitativo da participacdo, também foi verificado que ndo foi
alcangado o nivel de discussdo desejado pelos Municipios; primeiro porque de acordo com 0s
entrevistados, 0 novo modelo de gestdo nao foi efetivamente discutido com os Municipios e
sim apresentado. E segundo, porque as principais reivindica¢fes postas pelos Municipios nas
reunides para apresentacdo do CTM néo proporcionaram mudangas ao modelo proposto pelo
Governo Estadual, independentemente do tamanho do Municipio ou da sua condigdo

partidaria, conforme relato abaixo dos representantes municipais.

O que é um consorcio? E um debate com as partes interessadas. E diretamente néo
houve nenhum debate, nenhum esclarecimento aqui em Itapissuma explicando qual
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seria a diferenca, as vantagens para 0s Municipios. E ndo houve nenhum
esclarecimento para a populagdo. Isso € um modelo de gestdo de “cima para baixo”.
Somos realmente excluidos dessa gestdo de transportes urbanos (MANOEL
FILIPE, Secretario de Planejamento de Itapissuma. Entrevista realizada em 29 de
outubro de 2008).

N&o houve uma discussdo municipal. Acredito que s6 tenha havido uma reunido
para discussdo do consoércio. Quando o pessoal mandou uma circular para os
Municipios ai a gente ficou sabendo o que era 0 CTM, e dai a gente ndo teve mais
nenhuma outra reunido para discutir o que era o consdrcio. A Carta de Intencdes foi
enviada em marco de 2007. Ap6s uma exposi¢do do que era o Consorcio, quais
seriam as vantagens que seriam trazidas. Apds isso, a carta foi elaborada falando da
intencdo do Municipio de ser consorciado. Entdo, dessa data até agora ndo se teve
mais nenhuma discussdo, n6s ndo fomos procurados. N&o existe um chamamento
aos Municipios para que os Municipios estejam acompanhando este processo. E
ficamos sabendo da criagcdo do Consorcio através da midia. A gente ndo teve nem
como discutir muito, ndo tivemos a opgao de discutir (MARIA AUXILIADORA,
Diretora de Transporte e Transito da Prefeitura de Camaragibe. Entrevista realizada
em 17 de outubro de 2008).

Aqui na verdade ficamos informados do CTM através da imprensa. E depois fomos
convidados pelo Governo para uma reunido. A partir dessa reunido foi feita uma
apresentacdo aqui, e depois dessa primeira reunido, ndo houve mais contato
nenhum por parte da EMTU. O Municipio mandou um documento ao Governador
do Estado, dizendo que tinha a intencdo em participar, inclusive eles tinham uma
carta padrdo. Mas nds ndo usamos essa carta. Achamos prudente dizer que sim,
mas, com uma série de ressalvas, e nunca nos foi respondido. (JOAO MARCELLO
COSTA, Diretor de Planejamento de Transportes e Transito da Prefeitura do
Jaboatdo dos Guararapes. Entrevista realizada em 15 de outubro de 2008).

Para 0s Municipios, considerando o que foi apresentado nas reunides e ndo a proposta final do
CTM, os pontos mais polémicos e que precisavam ser melhor discutidos referiam-se a
participacdo nas quotas acionarias e as dificuldades de adequar o seu sistema intramunicipal
ao Consorcio, sendo inclusive esse Gltimo, o motivo das discussdes ndo terem ido adiante,
uma vez que a EMTU/Recife ndo flexibilizou essas exigéncias'?. No que se refere as quotas
aciondrias, representantes dos Municipios argumentaram que o estudo que indicou as viagens
geradas é antigo e ndo corresponde mais & situag&o real, e que esse critério de participagao foi
pouco explicado pela EMTU/Recife. Também houve Municipios que informaram que
gostariam de ter participado desde o inicio da criacdo do CTM e que teriam condi¢des de se
adequar, mas que ndo houve maior esforgo por parte da gestéo estadual em inseri-los por ndo

terem grande peso no Consércio.

12 No que se refere a flexibilizacao, sera melhor discutida no item sobre a capacidade de mudanca institucional.
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A questdo dos percentuais também nédo foi detalhada. A gente, ficou assim nessa
situacdo, esperando um detalhamento maior por parte do Governo do Estado, por
parte da EMTU que esta gerindo o CTM. Para informar qual seria esse percentual.
Entdo, a gente ndo tinha nem como estar se opondo a uma situagdo que néo foi
detalhada pra gente. Ninguém trouxe uma proposta para Camaragibe (MARIA
AUXILIADORA, Diretora de Transporte e Transito da Prefeitura de Camaragibe.
Entrevista realizada em 17 de outubro de 2008).

No inicio a nossa principal divergéncia foi em relacdo as quotas acionarias, mas que
foram resolvidas. E pela justificativa dada pelos técnicos para que Ipojuca nédo
entrasse nesse momento, alegando que a sua demanda ainda é muito pequena. VVocé
dimensiona todo um trabalho, planeja todo um sistema e depois exclui um
Municipio. A justificativa foi a mesma para todos. Eles comecaram com os de
maior peso, de maior fluxo, eles mostraram os indices, estaticas de fluxo e diante
dessa argumentagdo é inquestiondvel que Ipojuca entre todos, é o de menor fluxo
(SIMONI OSIAS, Secretéria de Planejamento da Prefeitura de Ipojuca. Entrevista
realizada em 21 de outubro de 2008).

Temos a intencdo de participar, mas ndo da forma que eles estavam querendo,
porque eu tinha que alocar meus 404 permissionarios e que na verdade, na forma
que eles estavam vendo o consdrcio, eles ndo iam alocar esse pessoal. Também néo
é justa a cota de Jaboatdo [..] Se sentar e discutir o que fazer com os
permissionarios estaremos dentro, se ndo, teremos que discutir. E eles queriam
empurrar goela abaixo. N&o houve muita intencdo em negociar (JOAO
MARCELLO COSTA, Diretor de Planejamento de Transportes e Transito da
Prefeitura do Jaboatdo dos Guararapes. Entrevista realizada em 15 de outubro de
2008).

Também se buscou saber se esses Municipios tiveram acesso ao Protocolo de Intencbes
firmado entre os entes j& consorciados, uma vez que para entrar no Consdrcio, 0S mesmos
terdo que se adequar as regras contidas no Protocolo. Portanto, todos os Municipios
informaram que ndo tém conhecimento desse documento, o que podera no futuro contribuir
para outros pontos de divergéncias em relagdo ao modelo criado, uma vez que ainda néo

conhecem as regras do Consorcio.

Apesar das criticas apontadas pelos Municipios, todos declararam interesse em participar do
CTM. Cabe lembrar que todos eles assinaram Carta de Intencdes demonstrando esse interesse.
Porém, a maior parte dos Municipios declarou que aguarda a retomada das negociagdes e
espera que sejam revistos alguns pontos com os quais ndo concordaram inicialmente. Como
exemplo cita-se o caso de Jaboatdo, que adotou a posicéo de sd entrar no CTM quando forem
atendidas as suas exigéncias, e justifica que ndo é uma questdo politica e sim técnica,
explicitando as suas condi¢des na Carta de Intengbes. Também é importante destacar que as
criticas feitas pelos representantes dos Municipios ao Consorcio independeram da base
politico-partidaria dos gestores municipais, ou seja, prefeitos da mesma base politica ou de

oposicao, de uma forma geral, mantiveram as mesmas criticas.
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Existe também reclamacéo por parte dos Municipios de que s6 houve uma discusséo inicial e
depois que eles enviaram a Carta de Intengdes ao Governo do Estado, ndo foram mais
procurados e o processo de discussdo foi paralisado. Como também, de que s6 tomaram
conhecimento de que o Consorcio havia sido criado de fato, ja como “Grande Recife”, através
da imprensa. Sendo assim, verificou-se que a forma de participagdo dos entes municipais no
processo de construcdo do Consorcio foi insuficiente, tanto nos aspectos quantitativo e

qualitativo, e o nivel de participacéo foi considerado baixo.

O Consorcio € uma visdo moderna. Eu sozinho ndo posso gerir mais se eu me
juntar, eu posso me ajudar e ajudar a vocé também. Agora, precisa se colocar em
pratica ndo ficar s6 no discurso, na teoria. (EDVARD BERNARDO, Prefeito de
Moreno. Entrevista realizada em 08 de abril de 2008).

O Quadro 4.2. apresenta uma sistematizacdo da forma e do nivel de participacdo dos
Municipios, distribuidos conforme a seguinte classificacdo: Municipios consorciados (Recife
e Olinda); Municipios grandes (Jaboatdo dos Guararapes e Paulista), médios (Cabo,
Camaragibe, Sdo Lourenco da Mata, Abreu e Lima e Igarassu) e pequenos (Ipojuca, Moreno,

Itapissuma, llha de Itamaracé e Aragoiaba).
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Municipios Populagéo Participacao Opinido sobre o Divergéncias quanto ao Nivel de Participacdo dos Municipios
aciondria (%0) | percentual de participacdo modelo proposto no processo de criacao
Cedeu 5% do seu percentual | Ndo existiram divergéncias | Participou desde a fase de negociagdo
Recife 1.533.580 35 de quotas. quanto ao modelo criado na | paraacriagdo do CTM.
Municipios Gestdo Eduardo Campos.
Grandes e Aceitou as cotas atuais, | As quotas de participacdo no | Participou desde a fase de negociacéo
Consorciados Olinda 391.433 7,43 mesmo discordando desse | controle e na reparticdo de | paraa criacdo do CTM.
percentual. receita.
Jaboatdo Ndo concorda com o | Maior problema foi a ndo | Foi convidado para participar de
dos 665.387 6,74 percentual de participagdo. | aceitacdo da EMTU em relagdo | reunido realizada no Governo do
Guararapes ao transporte de | Estado e foi realizada reunido da
Municipios permissionarios. EMTU no Municipio.
Grandes N&do concorda com a baixa | A principal divergéncia foi | Foi convidado para participar de
participagdo  das  suas | sobre as quotas. Considera que a | reunido realizada no Governo do
Paulista 307.284 4,33 quotas. discussdo foi unilateral e ainda | Estado e foi realizada reunido da
vai ser  discutida  pelo | EMTU no Municipio e na Camara de
Municipio. Vereadores.
Cabo de Ndo foi aprofundada essa | Ndo sabe informar por ndo ter | Foi convidado para participar de
Santo 163.139 2,10 discussdo no Municipio. sido aprofundada a discussdo no | reunido realizada no Governo do
Agostinho Municipio. Estado.
o Nao soube informar, | Ndo sabe informar por ndo ter | Foi realizada reunido da EMTU no
Municipios Camaragibe 136.381 1,00 alegando que essa questdo | sido aprofundada a discussdo no | Municipio.
Meédios ndo foi discutida no | Municipio.
Municipio.
Foi convidado para participar de
S&o Lourengo Aceitou o percentual de Néo tem reunido realizada no Governo do
da Mata 95.304 0,29 participagdo Estado.
Ndo concorda com o | Percentual de quotas que reflete | Foi convidado para participar de
Abreu e Lima 92.217 1,33 percentual do Municipio. a forma de participagdo nas | reunido realizada no Governo do
decisdes. Estado.
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Municipios Populagéo Participacao Opinido sobre o Divergéncias quanto ao Nivel de Participacdo dos Municipios
aciondaria (%0) | percentual de participagdo modelo proposto Nno processo de criacao
Informou que ndo houve | Nao sabe informar porque ndo | Foi convidado para participar de
lgarassu 93.748 0,38 ainda uma definicdo dessa | houve discussdo com o | reunido realizada no Governo do
questdo com a prefeitura. Municipio, s6 foi feita uma | Estado.
reunido de exposicao.
Inicialmente ndo concordou | O  Municipio ndo entrou | Foi convidado para participar de
Ipojuca 70.070 0,59 com o percentual das | inicialmente no CTM, ndo | reunido realizada no Governo do
guotas. Considera mais | concorda com a légica de | Estado.
justo o percentual atual. priorizar o acesso  dos
Municipios maiores.
Municipios Né&o sabe opinar porque ndo | A principio nao tem | Foi convidado para participar de
Moreno 52.830 0,28 foi discutido no Municipio. | discordancias, mas tem muitas | reunido no Governo do Estado e foi
Pequenos ~ - .
complementacdes a fazer. visitado pela EMTU na sua sede. Foi
realizada reunido na Cémara de
Vereadores.
Concordou com as cotas N&o sabe informar porque ndo | Foi convidado para participar de
Itapissuma 22.852 0,32 foi discutido com o Municipio. reunido realizada pelo Governo do
Estado.
Né&o soube informar Né&o soube informar Foi convidado para participar de
llha 17.573 0,14 reunido realizada pelo Governo do
de Itamaraca Estado.
Né&o soube informar Né&o soube informar Foi convidado para participar de
Aracoiaba 16.520 0,09 reunido realizada pelo Governo do

Estado.
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4.1.2. Forma e nivel de participacdo dos representantes da sociedade civil no processo de

criacao e decisdo do CTM

A discussédo sobre o Consorcio para alguns setores da sociedade civil organizada iniciou ainda
no Governo Jarbas Vasconcelos, quando as organizagfes vinculadas ao Férum de Reforma
Urbana — FERU participaram da | Conferéncia de Transportes e Transito do Recife, e se
posicionaram em defesa da municipalizagéo do transporte desta cidade. Essa idéia tinha como
base o fortalecimento do transporte publico e um maior contato da populagdo com o sistema
de gestdo. O FERU avaliava que a populacdo e as liderangas comunitarias ndo tinham acesso
direto 8 EMTU e, uma vez que fosse municipalizado o transporte, esse acesso seria mais facil.
Logo em seguida, em meio & campanha eleitoral municipal, 0 FERU promoveu um debate
publico na Camara Municipal do Recife com todos os candidatos a Prefeitura do Recife, onde
foram levadas vérias propostas para a gestdo municipal. Na ocasido, o prefeito Jodo Paulo,
candidato & reeleicdo, concordou com todas as propostas, mas pronunciou publicamente que
ndo concordava com a municipalizagdo do transporte. A partir de entéo, confirmou-se a idéia
de que o Municipio do Recife estava negociando com o Governo do Estado a criagdo do
Consorcio. Porém, essa discussdo sd ocorreu efetivamente com os segmentos da sociedade

civil organizada através do Poder Legislativo.

Do ponto de vista do Executivo, os movimentos foram chamados para uma
conversa, para um debate somente. Agente colocou nossas posi¢cdes e ndo foram
acatadas. Nos casos em que houve as discussdes nas Camaras de Vereadores da
RMR, nenhum movimento foi convidado para participar. Na Camara de Recife teve
um debate amplo com a participacdo de todos esses movimentos de reforma urbana
de Recife, até porque Recife tem um Conselho Municipal de Transporte que
participa representantes da sociedade civil, e representantes do FERU. Entdo, teve
um dialogo mais proximo em Recife (ALEXANDRE RAMOS, representante da
FASE e integrante do FERU. Entrevista realizada em 02 de outubro de 2008).

O FERU, que se posicionou como defensor da autonomia municipal, também defendia a idéia
de que um modelo de consércio para o transporte deveria ser intermunicipal, ou seja, deveria
ter a participagdo apenas dos Municipios. E a participagdo do ente estadual deveria se dar
através da fomentacdo e do estimulo para que 0os Municipios se consorciassem, e ndo ser um

ente consorciado também.
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Fomos para audiéncia na Camara do Recife, e dissemos que isso ndo era um
consorcio, isso era uma empresa. E é uma empresa que 0 Municipio do Recife ndo
tem poder nenhum de decisdo, e boa parte das linhas [de dnibus] estdo no Recife,
como é que fica isso? E eles ndo respondiam. Néo teve repercussdo nem na Camara
de Recife, nem na Assembléia. E chegavamos a dizer para os vereadores do Recife:
“Vocés sdo vereadores do Recife, ndo sdo vereadores metropolitanos. VVocés tém
que defender os interesses locais.” [...]JOs Municipios podem se organizar, podem
ter autonomia, podem fazer o consércio independente do Estado. Agora, como ndo
existe uma articulagdo municipal metropolitana, como ndo existe nenhum
Municipio que lidere essa articulacdo metropolitana, o Estado vem, e ao invés de
estimular, diz: “eu fago o consorcio para vocés”. Nao necessariamente precisava do
Estado fazendo isso, e ainda com 40% das cotas (ALEXANDRE RAMOS,
representante da FASE e integrante do FERU. Entrevista realizada em 02 de
outubro de 2008).

Além da questéo da prevaléncia da participacdo do Estado no Consorcio face a autonomia dos
Municipios, as principais criticas postas pelos movimentos sociais se referem ao controle
social nesse novo modelo de gestdo, a regulagdo do servico de transportes feito pela ARPE,
uma vez que existem muitas ddvidas sobre o que é e como sera feita a regulacdo de um
servico de transportes através dessa agéncia, e a pouca participacdo da sociedade civil
organizada no Conselho Superior de Transportes Metropolitano — CSTM. Segundo os
representantes do FERU, a participacdo dos usuérios dentro do Conselho é muito pequena e

ndo reflete os interesses nem dos usuarios, nem da RMR.

O conselho tem a mesma paridade do que antes. E uma queixa antiga, ndo s6 do
consorcio. Mas, ja que vai fazer a mudanca, deveria se ter aproveitado para colocar
em discussdo essa questdo historica da participacdo popular. Poderia ter sido
aproveitado essa oportunidade e trabalhar isso. E ficou exatamente o que era antes,
0s mesmos representantes. Essa mudancga poderia ter gerado para que se divulgasse
e se conscientizasse a populagdo. Hoje, com essa mudanca vocé vé nos outdoors:
“pioneirismo, mudanca....” mas, para 0 povo mesmo o que € que ficou? O que € que
fica? (CIRANO LOPES DE OLIVEIRA, integrante do Grupo de Trabalho de
Transportes do FERU. Entrevista realizada em 07 de outubro de 2008).

Em reunido realizada pela EMTU para apresentacdo do CTM aos movimentos populares, em
mar¢co de 2007, uma das principais divergéncias referia-se também & composicdo do
Conselho. Foi reivindicada por este segmento a ampliacdo do numero de participantes
representantes dos movimentos populares na composi¢cdo proposta para o Conselho. Em
resposta ao pleito, o Presidente da EMTU, Dilson Peixoto, alegou que o espago apropriado
para a participagio popular seria uma conferéncia de transportes: “E importante que la seja o
espago para a participagdo. N&o d& para aumentar mais a composi¢do sendo se terd
dificuldades de reunir esse Conselho” (DILSON PEIXOTO. Reunido realizada no dia 28 de

marco de 2007, no auditério do Centro de Convengdes de Pernambuco).
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Essa questdo também foi posta na audiéncia publica que ocorreu no Municipio de Olinda em
maio de 2007, onde os vereadores dessa Casa também chamaram a atencdo ao que se refere
ao espaco de participacdo popular, sugerindo que deveria ser ampliado. Além disso, houve
uma reivindicagdo para que houvesse um representante do Parlamento Comum da Regido
Metropolitana do Recife na composic¢éo do Conselho.

A Figura 4.1 apresenta a representacdo do Conselho Superior de Transportes Metropolitano,
demonstrando a relacdo entre o percentual do Poder Publico e da Sociedade Civil. Esse
quadro foi elaborado pelo FERU com o objetivo de demonstrar a pouca participacdo da
sociedade civil, que corresponde a 20% do total de conselheiros, considerado as vagas
disponiveis para a categoria dos permissionarios de veiculos de pequeno porte e do Sindicato

das Empresas de Transportes de Passageiros do Estado de Pernambuco - SETRANS.

Conselho Superior de Transportes

A4

Poder Executivo Poder Legislativq

Prefeituras Governo do Estado ‘ : ‘
estadual Recife I(J’FI;‘IC%O

Secretario  Secretdrio  Secretdrio  Secretdrio  Secrefdrio Secreftario  Secrefdrio  Defran
de transportede transportede transportede transportede transporte de transporte de planejam. AR PE

Governo
Federal
Secretdrio  Secretdrio  Secrefdrio  Secretdrio  Secretério
d& ransporteda ransporteds transporieds hansporteds fransporte CT R M : Presidente
- Sociedade
Civil
Secretdrio  Secretario  Secretdrio  Secretdrio CTTy Presidente Diretor
de transportede transportede transportede transporte  Recife de plonejam.
SETRANS Permission. Estudante
Total de membros - 31 - 100% TR

Poder publico - 25 - 80%
Sociedade Civil - 06 - 20%

Usudrio Usuario Usudrio
Gratuidade

Fig. 4.1. Composicao do Conselho Superior de Transportes Metropolitano.
Fonte: FERU, 2008.
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Porém, a principal inovacgdo trazida com o Consdrcio, no que diz respeito a participacdo da
sociedade civil, foi a realizagdo da | Conferéncia Metropolitana de Transportes do Grande
Recife, que ocorreu em novembro de 2008 e teve como objetivo a discussdo sobre a politica
metropolitana de transportes e a eleicéo direta dos representantes dos usuérios na composicao
do CSTM. Para tanto, foram realizadas previamente cinco pré-Conferéncias, sendo elas: na
Regido Metropolitana Oeste, em Camaragibe, com a participagdo dos Municipios de
Camaragibe e S&o Lourenco; na Regido Metropolitana Sul, em Jaboatéo, com a participagdo
dos Municipios de Cabo, Ipojuca, Jaboatdo e Moreno; na Regido Metropolitana Norte, em
Paulista'®, com os Municipios de Abreu e Lima, Aracoiaba, lgarassu, Itamaracd, Itapissuma e
Paulista; em Recife e em Olinda. O objetivo de cada uma dessas reunides foi apresentar
previamente aos usudrios os temas que seriam discutidos na Conferéncia e eleger os
delegados, representantes dos usuarios por categorias: comum, estudante e gratuidade (idosos
ou portadores de necessidades especiais). Cada uma dessas categorias foi eleita por
Municipio, ou seja, cada usuério participante das pré-Conferéncias sé poderia votar em
representantes dos seus proprios Municipios e de acordo com a categoria que representava.
Para cada uma dessas categorias foi definida previamente pelo CTM a quantidade de
delegados que seriam eleitos por Municipio, proporcionalmente as quotas acionarias de cada

ente, conforme mostra o Quadro 4.3.

3 A pré-Conferéncia de Paulista teve que ser realizada em duas etapas. No dia previsto para a reunido houve um
forte protesto por parte dos representantes ali presentes, que reivindicavam a forma como o projeto foi elaborado
e a falta de participacdo popular, e ndo permitiram que houvesse o termino da reunido. Sendo assim, 0 CTM teve
que remarcar outra data para que ocorresse a votagdo dos delegados daquela regido, e fossem cumpridos os
objetivos propostos com a pré-Conferéncia.
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Quadro 4.3. Distribuicio da quantidade de delegados por Municipios e por categorias.

Distribuicdo dos Delegados (3)
~ o Usuario | Gratuidade | Estudante | TOTAL
Nucleacao Municipios
Acionario comum
Abreu e Lima 4 1 1 6
Aragoiaba 2 1 1 4
Norte Igarassu 2 1 1 4
Itamaraca 2 1 1 4
Itapissuma 2 1 1 4
Paulista 10 3 2 15
Sul Cabo 6 2 1 9
Ipojuca 2 1 1 4
Jaboatéo 14 4 3 21
Moreno 2 1 1 4
Oeste Camaragibe 2 1 1 4
Séo Lourengo da
Mata 2 1 1 4
Recife 70 19 16 105
Olinda 16 4 4 24
Total 136 41 35 212

Fonte: Regimento interno da | Conferéncia Metropolitana de Transportes do Grande Recife, 2008.

Esse total de 212 delegados eleitos nas pré-Conferéncias, representando todos os Municipios
da RMR, foi & Conferéncia para disputar uma das quatro vagas reservadas aos usuarios no
Conselho Superior de Transportes Metropolitano, sendo 2 vagas para 0s usuérios comuns, 1
para estudantes e 1 para beneficiarios da gratuidade - pessoa idosa ou portadora de

necessidades especiais.

A idéia dessa nova representacdo no Conselho é de que qualquer usuério possa ser eleito
delegado do seu Municipio e da RMR, e ndo mais através da indicacdo de representantes de
entidades como até entdo era feita pelo antigo Conselho Metropolitano de Transportes
Urbanos. Se por um lado essa medida teve como objetivo a democratizagdo da escolha dos
representantes dos usuarios, uma vez que sdo eleitos em uma conferéncia, por outro lado, a
maior critica feita pelos prdprios participantes € que com essa nova proposta estad se
destruindo o papel das organizacdes da sociedade civil. Além de que ndo foi discutido com o0s
antigos representantes no Conselho e nem com as entidades sociais 0 motivo da mudanca,

bem como a propria elaboracéo da Conferéncia.

E lamentavel que uma Conferéncia que poderia ser muito mais rica se tivesse a
contribuicdo da participacdo dos representantes dos usuarios, ndo esta tendo porque
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n6s ndo fomos informados sobre a conferéncia, ndés ndo sabemos qual é a
metodologia que vai ser aplicada nas pré-Conferéncias e na Conferéncia. Néao
conhecemos o regimento eleitoral, nem sequer sabemos se tem ou ndo. Qual é o
critério de tirar os delegados? N&o sabemos. E dessa forma que se ddo as
conferéncias, é com a participacdo das entidades, ou dos setores que vao participar
ou ser eleitos. Para essa organizagdo era necessario que tivesse a representacdo dos
usuarios, a representacdo do idoso, do deficiente para que a gente pudesse elaborar
0 regimento, inclusive uma pauta para a conferéncia, onde 0s temas estivessem
ligados a essas necessidades, seja do idoso, dos deficientes ou do usuario comum.
Entdo a Conferéncia fica prejudicada, porque ndo houve uma participagdo ampla,
foi uma coisa empurrada de “oba-oba”. (AMARO SILVA. Diretor da Federacdo
Estadual e Metropolitana dos Bairros de Pernambuco — FEMEB e ex-conselheiro
do CMTU. Entrevista realizada em 14 de novembro de 2008).

As pré-Conferéncias, de uma forma geral, foram marcadas por tumultos, discussdes e grandes
reivindicagcbes. O principal motivo foi o descontentamento dos participantes diante dos
objetivos postos pelo CTM, apresentados pelos antigos técnicos da EMTU/Recife, que
parecem ainda dispor de pouca habilidade na conducdo de reunides com a populacéo local. A
grande maioria da populacdo presente as reunides estava recebendo pela primeira vez
informagdes sobre o Consdrcio, e ndo se conformou ao saber que foi chamada para ouvir uma
apresentacdo e eleger os delegados para a Conferéncia sem que houvesse uma discussao
maior, ja que naquele momento, ndo foi propiciado um espaco para debate e nem permitido
que fossem esclarecidas possiveis duvidas sobre esse novo modelo de gestdo j& em

funcionamento, que tampouco teve uma ampla discusséo anterior com a sociedade.

Hoje o grande objetivo nosso € sair daqui com os delegados eleitos aqui nessa pré-
Conferencia. No dia da Conferéncia, entdo sim, terdo o material. Hoje é s6 a pré-
Conferéncia para a apresentacdo. Como eu falei, a apresentacdo € bem breve. Vai
se falar para que é que foi criado esse Consorcio, a estrutura institucional, as
principais funcbes do Consorcio, o Conselho para o qual vdo ser eleitos os
representantes e os beneficios que virdo para os Municipios e os usuarios. Isso aqui
é sO para fazer uma apresentagdo mesmo, ndo é debate. O objetivo é eleger os
representantes para a conferéncia e na conferéncia existirdo os debates [...] Gente,
vocés vao ter oportunidade de na Conferéncia discutir. Hoje o objeto da nossa
reunido € prestar informacbes para vocés e tirar daqui 0s representantes
(REGILMA SOUZA, Diretora de planejamento do Consércio Grande Recife, na
apresentacdo da Pré-conferéncia em Jaboatdo, no dia 11 de novembro de 2008).
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Fig. 4.2. Pré-Conferéncia da Fig. 4.3. Inscricdo dos delegados na Fig. 4.4. Pré-Conferéncia do Recife.
Regido Sul — Jaboatéo. Pré-Conferéncia do Recife. Foto: Ana Ramalho, 2008.
Foto: Ana Ramalho, 2008. Foto: Ana Ramalho, 2008.

A | Conferéncia Metropolitana de Transportes do Grande Recife, que ocorreu em novembro
de 2008 em Recife, teve como tema central a “Gestdo Democratica do Transporte
Metropolitano”. E buscou atender os seguintes objetivos: apresentar aos usuarios do Sistema
de Transporte Publico Coletivo de Passageiros 0 novo modelo de gestdo de transporte da
Regido Metropolitana do Recife; elaborar proposi¢Ges para o Sistema de Transporte Publico
de Passageiros da Regido Metropolitana do Recife, no que se refere ao fortalecimento de
mecanismos de aprimoramento da participacdo, complementares aos previstos na Lei
13.235/2007**; apresentar aos usuérios o Conselho Superior de Transporte Metropolitano —
CSTM e eleger os representantes dos usuarios comuns, estudantes e gratuidade, conforme foi
estabelecido pelo Regimento Interno da | Conferéncia Metropolitana de Transportes do
Grande Recife (CONSORCIO DE TRANSPORTES METROPOLITANO, 2008).

Na Conferéncia, a maioria do publico presente era composta dos delegados eleitos nas pré-
Conferéncias. Porém, as principais reivindicacbes continuaram sendo as mesmas das pré-
Conferéncias, como o0 pouco conhecimento por parte desse segmento da sociedade civil sobre
esse novo modelo de gestdo, a falta de paridade do Conselho, a forma de eleicdo dos
representantes, que deixaram de ser representantes das entidades organizadas para ser de
usuarios. Também questionou-se a manutencdo no Conselho da representacdo do Sindicato
das Empresas e ndo mais da representagdo do Sindicato dos Trabalhadores, como havia no
Conselho anterior. Da mesma forma, houve sugestdes para que as vagas da sociedade civil no

1 Lei ratificadora decretada pela Assembléia Legislativa.
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Conselho fossem iguais ao niamero de Municipios da RMR, ou seja, uma vaga para cada
Municipio, conforme 0 mesmo niimero de vagas que sdo distribuidas para o Poder Publico de

cada Municipio.

Em resposta a essas reivindicagdes, o Diretor-presidente do Consorcio Grande Recife
justificou que a quantidade de vagas foi definida por lei, dando a entender que essa questéo
ndo podia ser revista e atribuindo assim, a responsabilidade ao Poder Legislativo. E
contraditoriamente, em relacdo a vaga que existia antes para o representante do Sindicato,
reconheceu que tinha sido um erro que deveria ser corrigido posteriormente. Das 4 vagas
disponiveis, 3 foram ocupadas pelos representantes do Recife, sendo uma correspondente ao
segmento dos usuéarios comuns, uma a gratuidade e outra aos estudantes; a ultima foi ocupada
por representante de Olinda, correspondente & outra vaga do segmento dos usuarios comuns.
De acordo com o formato previsto para a eleicdo desses representantes do CSTM, ja era
esperado esse resultado, ou seja, seria pouco provavel que uma dessas vagas ficasse com
algum outro Municipio além de Recife e Olinda. Para isso, seria necessério um alto nivel de
articulacdo entre os candidatos de todos os demais Municipios da RMR, pois a soma dos
delegados desses Municipios perfaz um total de 107 votos, apenas dois votos a mais do que o
total de votos correspondentes aos delegados do Recife, que contava com 105 delegados. Isto
contribuiu para tornar esse processo pouco paritario entre os proprios delegados dos

Municipios™.

15 A forma como foi definida a representacéo do Conselho seguiu as premissas da forma de participacéo
acionaria dos Municipios.
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Figs. 4.5 e 4.6. | Conferéncia Metropolitana de Transportes do Grande Recife. Fotos: Ana Ramalho, 2008.

Em relacdo ao SETRANS-PE e aos representantes de veiculos de pequeno porte, ambos
pactuam da opinido de que o processo de criacdo do CTM ndo foi participativo, pois também

informaram que ndo foram chamados para conhecer e discutir o0 novo modelo.

A forma e o nivel de participacdo da sociedade civil organizada no processo de criacdo e
decisdo do CTM ndo foram diferentes da participagdo dos Municipios no mesmo processo.
No que se refere ao aspecto quantitativo, verificou-se que o nimero de reunides sobre o
Consorcio foi insuficiente, principalmente naqueles Municipios que ainda ndo fazem parte do
CTM. E quanto ao aspecto qualitativo, o nivel de participacdo também foi baixo e ndo
atendeu aos preceitos de participacdo adquiridos com a Constituicdo de 1988. Além de que
tampouco foram contemplados no modelo institucional, espagos mais amplos de participagdo

da sociedade civil organizada.

Os atores envolvidos no processo, tanto do Poder Publico como da sociedade civil
organizada, ndo reivindicaram a criagdo do Consorcio, ndo participaram ativamente das
discussdes para a sua criacdo e ndo influenciaram no formato resultante. Conclui-se, portanto,

que esse arranjo de cooperacdo nao foi investido de legitimidade.
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4.2.0 GRAU DE FORMALISMO DA COOPERAGCAO INTERGOVERNAMENTAL -
A BASE LEGAL

O segundo critério analisado refere-se & base legal que institui o Consorcio. Nesta anélise
buscou-se verificar o grau de formalismo das regras constitutivas da cooperagdo, ou seja, em
que medida a base legal estabelece regras explicitas quanto & dindmica das relacoes
intergovernamentais. Partiu-se do pressuposto de que 0 sucesso de uma organizagéo
econdmica, politica e social depende da existéncia de uma base legal que regule a acéo
coletiva. “Evitar a arbitrariedade e impor uma linha condutora & a¢do da organizagéo coletiva
de grande porte sdo os objetivos primordiais dessa colegdo de regras formais” (MORAES,
2001, p.300). Pois ndo se pode ter parametros de conduta, a serem seguidos pelas varias
instancias de governo, sem um conjunto relativamente extenso e definido de regras que
versem a esse respeito. Paradoxalmente, sabe-se que essas regras também ndo podem ser tdo
rigidas ao ponto de ndo permitir futuras adaptacBes, quando necessérias, e inviabilizar a
cooperagdo (MORAES, 2001). No caso do arranjo de cooperagdo intergovernamental em
analise, considerou-se como base legal o Protocolo de Intengdes, que constitui o principal
conjunto de compromissos a serem seguidos pelos entes consorciados. O Protocolo de
IntencBes é considerado o “contrato preliminar que, ratificado mediante lei pelos entes da
federacdo interessados, converte-se em contrato de consércio publico” (BRASIL, 2007).
Sendo assim, o Protocolo de IntengBes € o primeiro procedimento efetivo destinado as
diretrizes do compartilhamento de gestdo, onde sdo estabelecidas as regras bésicas que
definem a maneira atraves da qual os diferentes niveis de governo se relacionam entre si.
Também foi considerado como base legal o Contrato Social criado pelo CTM, uma vez que o
Protocolo de IntencBes remete a este documento algumas defini¢bes sobre o Consdrcio. Para
este estudo, foram definidos dois indicadores de anélise: estrutura geral, principios bésicos e
amplitude das determinagfes concernentes a cooperagdo intergovernamental, e definicdo de

poderes e formas de participagéo dos entes.

4.2.1 Estrutura geral, principios bésicos e amplitude das determinagdes concernentes a

cooperacdo intergovernamental

A base legal do CTM tem como estrutura geral os preceitos definidos pela Lei de Consorcios

Publicos, Artigo 4° da Lei n° 11.107 de 2005, que contém: a denominacdo, a finalidade, o
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prazo de duracdo e a sede do Consorcio; a identificacdo dos entes consorciados; a area de
atuacdo do consorcio; a previsdo de que o consorcio é uma empresa publica dotada de
personalidade juridica de direito privado; as normas de convocacdo e funcionamento da
assembléia e o nimero de votos para as suas deliberacbes; o nimero, as formas de provimento
e a remuneracdo dos empregados publicos; as condi¢Oes para que o consorcio celebre contrato
de gestdo ou termo de parceria; a autorizagdo para a gestdo associada de servicos publicos; o
direito do contratante de exigir o pleno cumprimento das clausulas do consércio (BRASIL,
2005). No Protocolo de Inten¢fes também foram previstas outras clausulas, ndo obrigatdrias
por Lei, como a que estabelece a criagdo do Conselho Superior de Transporte Metropolitano -
CSTM, e define as suas competéncias e a conformacdo do Conselho, além da definicdo dos
objetivos do Consdrcio e das suas atribuicfes. Essas Ultimas clausulas tratam especificamente
das questdes técnicas e operacionais do Consorcio. Ja o Contrato Social ratifica o contetdo do

Protocolo de Intences e traz questdes complementares ao mesmo.

O principio bésico do Consdrcio € a cooperagdo intergovernamental para realizar a gestéo
associada do servico publico de transporte de passageiros na Regido Metropolitana do Recife,
cuja fundamentacdo encontra respaldo nas legislagbes municipais, estaduais e federais
pertinentes & gestdo associada de servigos comuns e a cooperacdo intergovernamental. Sendo
assim, a criagcdo do CTM toma como base as seguintes consideracdes, conforme se encontram

destacadas no Protocolo de Intengdes:

A gestdo associada do Sistema de Transporte Publico Coletivo de Passageiros da
Regido Metropolitana do Recife — STPP/RMR ¢é fundamental para assegurar a
eficiéncia e qualidade na prestagdo dos servicos publicos de transportes; [...]

A reestruturacdo e modernizagdo do STPP/RMR ¢é de fundamental importancia para
o0 desenvolvimento da Regido Metropolitana do Recife - RMR; [...]

A criagdo de um consorcio publico para a gestdo associada do STPP/RMR encontra
fundamento no artigo 241 da Constituicdo Federal, regulamentado pela Lei Federal
n° 11.107, de 06 de abril de 2005, que estabelece normas gerais de contratagdo de
consorcios publicos para a realizagdo de objetivos de interesse comum, cem como
diretrizes, premissas e obrigacdes fundamentais para a reunido de esforcos, no
ambito da gestdo associada de servigos publicos; [...]

A Lei Federal n° 11.107, de 06 de abril de 2005, determina que o consorcio publico
sera constituido por um contrato, cuja celebracdo dependera da prévia subscrigdo de
Protocolo de Intences e posterior publicacdo na imprensa oficial; [...]

O artigo 70 e seus incisos da Lei Organica do Municipio do Recife prevéem a
possibilidade do Municipio do Recife articular-se com o Estado de Pernambuco e o0s
Municipios integrantes da RMR objetivando a execucdo de funcgdes publicas e
solucdes de interesse comum, incluindo os servigos locais de transporte; [...]

A Lei Organica e o Plano Diretor do Municipio de Olinda contemplam como
principio norteador do planejamento dos servicos de transporte coletivo, a
integracdo e a complementariedade de suas atividades urbanas no contexto
metropolitano; [...]
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O artigo 4° da Lei Complementar Estadual n° 10, de 06 de janeiro de 1994,
estabelece que o interesse comum no ambito metropolitano e a execucdo das fungdes
publicas dele decorrentes dar-se-4 de forma compartilhada entre os Municipios e o
Estado de Pernambuco; [...]

E essencial que as decisdes sobre a implementacdo do consércio plblico e sobre a
forma pela qual serd gerido sejam tomadas de forma coerente com todas as
premissas e compromissos aqui pactuados, e que resultem aumento de eficiéncia
operacional do STPP/RMR, na sua sustentabilidade financeira e em melhorias para
0s usudrios do transporte publico coletivo de passageiros (PERNAMBUCO;
RECIFE; OLINDA, 2007).

Na base legal foram definidas regras claras sobre como deve ser o compartilhamento da
gestdo, verificadas através da forma de participacdo dos entes, da definicdo de receitas, da

organizacdo, administragdo e composicéo do Consdrcio.

4.2.2. Formas de participacao dos entes e defini¢cdo de poderes

Outro critério analisado na base legal trata das formas de participacéo dos entes e definicdes
de poderes no Consorcio. Para essa analise, foram verificados os itens da lei que tratam da

composicao, da representacéo legal e da estrutura do Consorcio.

A participacdo dos Municipios no CTM, considerando aqueles que ja fazem parte atualmente,
do Estado de Pernambuco e dos Municipios de Recife e Olinda, aléem dos demais Municipios
da Regido Metropolitana do Recife que poderéo vir a se integrar ao CTM, se dard em funcéo
das quotas de capital social estabelecidas para cada um dos entes, que foram definidas em
funcdo das viagens geradas e da demanda da populacdo, conforme mostrado no capitulo
anterior. Sendo assim, atualmente o Estado de Pernambuco tem 57,57%, o Municipio de
Recife 35%, o Municipio de Olinda 7,43%, e os demais juntos dispdem de 25% das quotas.
Dois aspectos se destacam: o primeiro deles refere-se a participacdo dos Municipios, que se
dard em funcdo dessas quotas, tanto no que diz respeito a participacéo financeira definida no
contrato de rateio, como na forma de participacdo nas discussdes na Assembléia Geral. Isto
implica que haverd participacOes diferenciadas dos entes num espaco de gestdo de uma fungéo
publica de interesse comum. A segunda questdo refere-se & determinacéo pelo Protocolo de
IntencOes, da possibilidade de alteragdo da participacdo dos entes. Os percentuais de quotas
detidos pelo Estado e pelo Municipio de Olinda poder&o ser alterados mediante a aquisi¢do ou
alienacdo de quotas aos demais Municipios da RMR quando participarem do CTM. No caso
do Estado de Pernambuco, suas quotas poderdo ser alteradas desde que o seu percentual ndo

fique inferior a 40%. Ja o percentual do Municipio do Recife - 35% - € fixo e ndo podera ser
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alterado; e os percentuais dos demais Municipios poderdo ser reduzidos ou majorados
segundo critérios a ser definidos pela Assembléia Geral, conforme determinagGes constantes

no Capitulo 111 do Contrato Social.

Os percentuais de quotas detidos pelo ESTADO e pelo MUNICIPIO DE OLINDA
previstos no caput desta Clausula poderdo ser alterados mediante a aquisicdo ou
alienagdo de quotas aos demais Municipios da RMR quando participarem do CTM.
(Paragrafo Segundo, Capitulo IlI, Contrato Social). [...]

N&o obstante o previsto no paragrafo segundo desta Clausula, a participagdo do
ESTADO DE PERNAMBUCO no capital social do CTM né&o podera ser inferior a
40% (quarenta por cento) (Paragrafo Terceiro, Capitulo 111, Contrato Social). [...]

O percentual de quotas do Municipio de Olinda pode ser reduzido ou ampliado,
segundo os critérios definidos para a fixagdo das quotas dos demais Municipios,
revertendo ao ESTADO DE PERNAMBUCO as quotas correspondentes a este
percentual (Paragrafo Quarto, Capitulo 11, Contrato Social). [...]

As quotas dos Municipios constantes do Anexo | serdo atualizadas segundo critérios
e periodicidade estabelecidos pela Assembléia Geral do CTM, nos termos do
Paragrafo Quinto da Clausula Oitava deste Contrato (Paragrafo Quinto, Capitulo IlI,
Contrato Social). [...]

Os ajustes necessarios advindos da atualizacdo das quotas dos Municipios ocorrerdo
através de reversao ou alienacao de quotas ao ESTADO DE PERNAMBUCO e aos
Municipios, & exce¢do do MUNICIPIO DO RECIFE. (Paragrafo Sexto, Capitulo
111, Contrato Social).O percentual de quotas do MUNICIPIO DO RECIFE previsto
no caput desta Clausula Sétima é fixo, ndo se alterando quer em razdo do ingresso
ou saida de quaisquer Municipios, quer em razdo da incidéncia do paragrafo quinto
desta clausula (PERNAMBUCO; OLINDA; RECIFE, 2008, grifos do autor).

Ao excluir as quotas de participacdo do Governo do Estado e do Municipio do Recife, 0 CTM
dispora sempre de 25% de quotas para serem divididas com os demais Municipios da RMR.
Se por um lado o Estado de Pernambuco e o Municipio do Recife sempre terdo maior
participacdo no capital social, também terdo sempre maior participacdo nas determinacdes do
CTM, independentemente do assunto que seja tratado, mesmo que este venha a atingir mais a
um determinado Municipio do que a outro. Pois também esta previsto que a cada quota
corresponde o direito a 1 voto nas deliberagdes, fato que provocou reagdes contrarias dos

demais Municipios metropolitanos:

Eu participei da primeira reunido. Mas, quando foi determinado o percentual de
votacgdo, que o Estado tinha quase a metade, Recife tinha quase a outra metade e
Olinda tinha um certo percentual, e que Abreu e Lima tinha s6 um ponto e um
pouquinho mais, lgarassu tinha s6 um pouquinho, Itapissuma tinha menos de um
ponto, Itamaraca ainda menos, eu ndo fui mais. Ndo adianta. Eu mando meu
diretor de transporte ir para caso tenha alguma coisa agente debater e ter uma nogéao
das coisas. Porque a gente é peso morto, é voto morto (FLAVIO GADELHA,
Prefeito de Abreu e Lima. Entrevista realizada em 02 de maio de 2008).

Quanto a defini¢do de poder, no Protocolo de IntencOes esté estabelecido que o representante

legal do Consorcio seja o Chefe do Executivo Estadual. Apesar de que a Lei de Consdrcios
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Publicos determine que no Protocolo de Intengdes deva ser explicitada a forma de elei¢do
desse representante e a duracdo do seu mandato, essa Ultima questdo também ndo foi prevista

no protocolo.

Também se destaca a estrutura do CTM. O Protocolo de Intencdes prevé a criacdo de uma
Assembléia Geral, Diretoria e Conselho Fiscal. E estabelece que o Contrato Social dispde
sobre a organizacdo e o funcionamento de cada um desses 6rgdos. A Assembléia Geral é
composta pelos Chefes do Poder Executivo de cada ente consorciado, que poderdo ser
representados por seus respectivos Secretarios de Governo responsaveis pelos servicos de
transportes ou assuntos relacionados, e € presidida e secretariada pelos entes consorciados

escolhidos pelos representantes do Governo do Estado e do Municipio do Recife.

A Assembléia Geral sera presidida e secretariada por ENTES CONSORCIADOS
escolhidos entre os presentes, sendo que o representante do ESTADO indicara o
Presidente e o representante do MUNICIPIO DO RECIFE indicard o Secretario
da Mesa (PERNAMBUCO; OLINDA; RECIFE, 2008, grifos do autor).

O CTM ¢é administrado por uma Diretoria composta por um Diretor Presidente e até 4 (quatro)
Diretores tematicos. O Diretor Presidente é eleito pela Assembléia Geral, a partir da indicacdo
de uma lista triplice apresentada pelo Governador do Estado, mediante o quorum de 85%
(oitenta e cinco por cento) dos votos do CTM. O tempo do mandato do Diretor Presidente é
de 4 (quatro) anos, sendo permitida a reelei¢cdo. Ou seja, 0 Chefe do Executivo estadual é
quem apresenta a lista de trés nomes, que ele mesmo posteriormente vai ajudar a eleger, com
57,57% dos votos. Os demais diretores do CTM séo indicados pelo Diretor Presidente e esta

indicacdo é submetida & aprovagdo da Assembléia Geral.

O Diretor Presidente sera eleito pela Assembléia Geral Ordinaria, escolhido dentre
uma lista triplice apresentada pelo ESTADO, mediante o quorum minimo de 85%
(oitenta e cinco por cento) dos votos do CTM. [...] (PERNAMBUCO; OLINDA;
RECIFE, 2008, grifo do autor).

O Conselho Fiscal é o 6rgdo de fiscalizagdo da administragdo do CTM e tem caréter
multidisciplinar, com a presenca obrigatdria de contador, advogado e engenheiro e €
composto por 3 (trés) membros efetivos, sendo um representante do Estado, um representante
do Municipio do Recife e um do Municipio de Olinda, além de igual nimero de suplentes.

Porém, estd também estabelecido que com a adesdo de outros Municipios ao CTM, a vaga
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preenchida pelo Municipio de Olinda podera vir a ser ocupada por representante indicado por

um deles, ocorrendo mediante sorteio a escolha do Municipio ao qual caberd a indicacéo.

Sendo assim, verificou-se que a base legal do CTM define normas explicitas quanto a forma
de participacdo dos entes e de definicdo de poderes. No entanto, ressaltam-se os modos
diferenciados de participacéo e de definicdo de poderes entre os entes, principalmente no que
se refere ao Governo do Estado e ao Municipio do Recife, que tém papéis preponderantes no
Consorcio, conforme é sintetizado no Quadro 4.4. Isto pode favorecer a subordinacdo dos

demais entes, e resultar em menos cooperagéo.

Quadro 4.4. Forma de participacao e estruturado CTM
Estado — 40%
Recife - 35%
Percentual de Olinda - 7%

Quotas Outros Municipios -
18%
Representante Executivo Estadual
Legal do CTM

Assembléia Geral: Todos os entes
- Presidida por um representante indicado

pelo Estado;
- Secretariada por um representante
Estrutura do indicado pelo Municipio do Recife.
CT™M Diretor presidente: Definido por lista

triplice indicada pelo Estado e aprovada
pela Assembléia Geral.

Diretores - Indicados pelo diretor
presidente

Conselho Fiscal:

Composta por 3 membros: 1 Estado,

1 Recife e 1 Olinda (essa Ultima vaga
pode ser alterada com a entrada de outros
Municipios).
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4.3. CAPACIDADE DE MUDANCA INSTITUCIONAL

A base legal, além de conter as normas gerais que definem e estruturam a cooperacdo
intergovernamental, deve também ser capaz de sofrer alteracdes com a mudanga da realidade
politica, social e econémica dos entes envolvidos. Para analise deste terceiro critério, foram
definidos dois indicadores: A flexibilidade na alteracdo da base legal com a mudanga da
realidade politica e socioecondmica dos entes, e a flexibilidade da base legal possibilitando a
participacdo de novos entes, uma vez que o principal objetivo do Consorcio é a gestdo

metropolitana de um servico publico.

43.1. A flexibilidade na alteragdo da base legal com a mudanga da realidade

socioecondmica dos entes

O Protocolo de Intengdes, bem como o Contrato Social, prevé possiveis alteragdes nas regras
do Consorcio, desde que sejam aprovadas pela Assembléia Geral. Também esté previsto que o
Contrato Social deve ser revisado a cada ano. As alteragdes das condicgOes inicialmente
previstas no Protocolo dependeréo de celebragdo de termo aditivo e de ratificagdo por todos
0s entes consorciados integrantes do CTM, mediante lei especifica de cada ente federativo.
Porém, nos documentos que compdem a base legal, ndo sdo previstas alteragdes na forma de
participagdo dos entes de acordo com a mudanca da realidade socioecondémica dos
Municipios, especificamente no que se refere ao aumento da populacéo e das viagens geradas,
indicadores que basearam a definicdo das quotas acionarias. A previsdo de alteracdo das
quotas, com exce¢do do Municipio de Recife e do Governo do Estado, fica subordinada a
decisdo da Assembléia Geral, de acordo com os percentuais definidos para aprovagdo. Mesmo
que haja mudanca na realidade socioecondmica dos novos entes, as quotas de participagdo do
Estado de Pernambuco, do Municipio do Recife e do somatério dos demais Municipios ja se

encontram pré-determinadas e ndo séo passiveis de modificacoes.
4.3.2. A flexibilidade da base legal quanto a participacdo de novos entes
A insercdo de novos entes no Consorcio, apesar de ter sido prevista desde o seu processo de

constituicdo, esta condicionada as regras contidas no Protocolo de Intengdes, que determinam

que a insercdo de novos entes ocorrera através da celebracdo de termo aditivo ao referido
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Protocolo e ratificacdo deste termo por lei especifica do Municipio integrante, conforme

exigéncia da Lei de Consorcios Publicos.

A participacdo de novos entes dependerd a principio da aprovacdo dos socios, sempre
correspondendo a 85% do capital social, e também do cumprimento integral das condicdes
técnicas e operacionais previstas no Anexo Il do Contrato Social, que contém as condicdes
operacionais “minimas” para o ingresso de um Municipio no CTM. Para tanto, inicialmente, o
Municipio ter4 que formalizar uma Carta de IntencGes externando o desejo de fazer parte do
CTM, que contenha a indicacdo da entidade da administracdo municipal e do nome do
servidor publico que servird como interlocutor entre 0 Municipio e o CTM para participar dos
estudos e agBes necessérias. Tambem deverd o Municipio assumir o compromisso de ndo
autorizar ou licitar novos servigos de transporte publico coletivo apds assinada a Carta de

Intencdes.

Posteriormente, o Municipio também devera disponibilizar as informag@es sobre 0s servigos
municipais de transporte publico coletivo de passageiros, para que o CTM avalie com o
mesmo se o sistema atende ao minimo de racionalidade exigido. Em caso de nao atendimento,
0 Municipio e 0o CTM definirdlo um plano de racionalizacdo a ser implementado pelo
Municipio, que podera contar com a participagdo do CTM. O sistema citado inclui todos os

servicos de transporte pablico coletivo de passageiros.

O Municipio também terd que manter sua rede de transporte publico devidamente
racionalizada e compatibilizada com a rede metropolitana, conforme aprovado ou
estabelecido em conjunto com o CTM. E por Gltimo, devera ser encaminhada e aprovada pelo
Legislativo Municipal, lei especifica para a incorporagdo do Municipio ao CTM. Apds
aprovacgdo desta lei, devera ser assinado o termo de adesdo ao Contrato de Concessdo do
STPP/RMR, deveréo ser aportados os recursos relacionados ao percentual de participacdo do
Municipio no CTM, e finalmente aderir e concordar expressamente com todas as disposicdes
constantes do Contrato Social. Desta forma, os Municipios devem se adequar as exigéncias do
CTM.

Diante dessas questdes, se buscou saber dos Municipios se estes teriam dificuldades para
adaptar o seu sistema de transporte e ingressar no CTM, ao que todos responderam néo,

apesar de, contraditoriamente, ndo terem observado essas condi¢des, uma vez que também
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informaram que ndo tinham conhecimento da base legal do CTM. Porém, existe uma questéo
que tem dificultado o ingresso dos demais Municipios no CTM e néo esta explicitada na base
legal como exigéncia a ser atendida pelos Municipios, mas foi colocada pelo CTM nas
apresentacbes das pré-Conferéncias e nas entrevistas concedidas, que diz respeito ao
transporte clandestino. Como o prdprio nome ja diz, € um transporte irregular e nesse caso, 0
CTM defende que ndo se pode permitir que esse transporte concorra com 0 transporte
legalizado. Ou seja, 0s Municipios que ndo tiverem combatido o transporte clandestino ndo
podem se inserir no CTM. Outra questdo para a qual na base legal ndo ha restricdes é o
transporte de permissionarios; porém, verificou-se que hd uma contradi¢do de opiniBes neste
tema. E possivel utilizar como exemplo o caso do Municipio de Jaboatdo dos Guararapes: A
informagdo dada pela antiga EMTU/Recife é que Jaboatdo ndo pdde entrar no CTM em
funcdo da irregularidade do seu transporte intramunicipal. Porém, para esse Municipio néo
existe transporte irregular e sim de permissionarios, que estdo devidamente legalizados, uma
vez que ocorreu um processo de licitagdo. Com isso, foi resolvido o problema que havia com
o transporte clandestino e assim, o0 Municipio estaria apto a entrar no CTM. Cabe destacar que
além de Jaboatdo, todos os demais Municipios da RMR tém permissionarios, e que 0s
Municipios pequenos, em sua maioria, também tém transporte clandestino, ainda.
Principalmente naqueles Municipios que dispdem de éarea rural, o principal meio de
locomocéo € esse tipo de transporte. Ndo se pode abrir mdo do transporte regular, mas é
necessario que haja maior adequacdo entre o Consdrcio e a realidade dos Municipios,

considerando inclusive as diversidades que existem entre 0s mesmos.

Os meus 404 permissionarios eles ndo vao alocar. Independente se é certo ou nao,
eles estdo legalizados. Se eu ndo tivesse 0s meus permissionarios seria muito mais
facil. Porque seria muito mais facil eu tratar com 6 ou 7 empresarios do que com
404 empresarios/permissionarios. Cada um deles é um empresario do sistema. Nao
€ sO eu comegar um consorcio e esquecer o que eu tenho dentro do Municipio, eu
preciso alocar esse pessoal. Ndo adianta querer resolver a questdo metropolitana, se
ndo se resolve no local. (JOAO MARCELLO COSTA, diretor de Transporte e
Transito do Municipio do Jaboatdo dos Guararapes. Entrevista realizada dia 15 de
outubro de 2008).

Os profissionais do sistema querem saber sobre o consorcio, mas agente ndo pode
adiantar isso para eles. Eu falo do intramunicipal, das 600 pessoas. Essas pessoas
querem saber se vao ser afetadas ou néo, elas tém medo que o CTM tire 0 emprego
delas (MARIA AUXILIADORA, Diretora de Transporte do Municipio de
Camaragibe. Entrevista realizada em 17 de outubro de 2008).

A Constituicdo diz que o transporte municipal é responsabilidade do Municipio, o
CTM cria um novo modelo de transporte intermunicipal com uma visdo
metropolitana, ainda néo sabemos como ficaria 0 modelo alternativo (JOSE DIAS
DE ARAUJO, Diretor de Transporte e Transito do Municipio de Paulista).
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4.4, FORMAS COOPERATIVAS DE INTERACAO INTERGOVERNAMENTAL EM
PROCESSOS DE DECISAO E DE NEGOCIAGCAO DE CONFLITOS

O quarto critério adotado refere-se & analise das formas cooperativas de interacdo
intergovernamental em processos de decisdo e de negociagdo de conflitos. Mesmo sabendo
que a constituicdo de um consdrcio em si jé significa um indicativo de cooperacéo, buscou-se
verificar como nele estdo previstas as formas de interacdo entre os entes envolvidos. Para
tanto, foram definidos dois indicadores: o primeiro, trata das formas previstas de atuagéo dos
entes em processos de decisdo do Consodrcio; e o segundo, da existéncia de arenas de
negociacdo de conflitos entre os entes consorciados, com a fun¢do de conduzir a obtencéo de
resultados consensuais. Ambos critérios estudados com o objetivo de verificar a qualidade da

interagc&@o entre os entes consorciados.

4.4.1. Formas de atuacdo dos entes em processos de decisdo do Consdrcio

O espago formalmente constituido para processos de decisdo e de negociacdo entre 0s entes
consorciados ocorrerd no bojo da Assembléia Geral, que é composta pelos Chefes do Poder

Executivo de cada ente.

A Assembléia Geral é o érgdo superior do CTM, com poderes para deliberar sobre
0s objetivos e sua gestdo, mencionados no presente PROTOCOLO DE
INTENCOES, bem como aqueles dispostos no Contrato Social e tomar as
providéncias que julgar convenientes a sua defesa e ao seu desenvolvimento
(PERNAMBUCO; OLINDA; RECIFE, 2007, grifo do autor).

Todas as deliberagdes dos entes consorciados serdo sempre tomadas em Assembléia Geral,
que tem como atribuices os aspectos relativos a todo o funcionamento do Consoércio. O
Protocolo de Inten¢fes também define que a realizacdo de toda e qualquer Assembléia Geral
ficard dispensada quando todos os entes deliberarem por escrito sobre a matéria que seria
objeto desta, e que as deliberagdes da Assembléia Geral serdo lavradas em Livro de Atas de

Assembléias.

Portanto, as deliberagdes serdo tomadas mediante a aprovagdo dos entes, respeitando, no
minimo, 85% do capital social, o que implica que a forma de interacdo entre os entes
consorciados respeitard os critérios de quotas dos acionistas. Ou seja, 0s entes consorciados

ndo tém o mesmo valor de voto para decisdes na Assembléia Geral, o que podera por em risco



166

a autonomia, bem como a qualidade da cooperagdo ora proposta, pois em nenhum tipo de

assunto as decisdes poderdo ser deliberadas equitativamente.

De acordo com a antiga EMTU/Recife, esse formato foi proposto com o objetivo de que a
assembléia de acionistas se transforme no local de negociagdo e na busca do consenso. Em
tese, a Prefeitura do Recife e 0 Governo do Estado, principais acionistas do Consorcio, juntos
ndo poderdo impor decisdes aos demais Municipios, pois s6 alcangariam 75%. Como
também, todos os Municipios juntos ndo alcancariam o percentual necessario para se interpor
ao ente estadual, pois s6 somariam 60%. E o Governo do Estado ndo poderd, junto com os
Municipios menores, se posicionar contrério a Prefeitura do Recife, uma vez que somariam
65%. A idéia defendida é de que todos os Municipios, por menores que sejam as suas
participacBes aciondrias, se tornem importantes porque o seu voto devera contribuir para o
beneficio da coletividade. Portanto, cabe lembrar que o Governo do Estado e a Prefeitura do
Recife sempre terdo papel determinante no Consércio, e se somarem com a participacdo do
Municipio de Olinda, terdo um percentual de 82%, de um total de 85% de votos necessarios
para as deliberacbes. O que podera fazer que, com o convencimento de apenas mais um

Municipio, sejam tomadas as decisdes sem o respaldo da maioria dos Municipios da RMR.

Se tiver alguma discusséo |4, eles aprovam o que eles quiserem. Na hora que soma
0 Governo do Estado, Recife e um Municipio tipo Olinda, ja fazem a aprovacdo.
Entdo, eu vou fazer o que 14?2 (JOAO MARCELLO COSTA. Diretor de
Planejamento de Transportes e Transito da Prefeitura do Jaboatdo dos Guararapes.
Entrevista realizada em 15 de outubro de 2008).

4.4.2. Arenas de negociacdo de conflitos entre os entes consorciados

Sabe-se que, quanto mais heterogéneidades apresentarem os entes federativos em experiéncias
de cooperagdo, maiores serdo as possibilidades de conflitos, o que consequentemente deve
demandar maiores possibilidades de mecanismos para a negociagéo entre esses entes. No caso
do CTM, verificou-se que nem no Protocolo de Inten¢Bes, nem no Contrato Social, foram
definidos espacos e critérios especificos para negociagdo de conflitos. A forma de interacdo
entre os entes, nas decisdes ou na resolucéo de conflitos, se baseia no &mbito da Assembléia
Geral, que como j& foi dito, obedecer4 ao percentual de quotas acionérias. Contudo, o

Contrato Social definiu a Comarca do Recife para dirimir quaisquer controvérsias oriundas do
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referido contrato, seja nas relagdes entre os entes consorciados, seja entre 0s entes e 0 proprio
Consércio. Isto é, os conflitos quando existirem, serdo resolvidos fora do ambito do

Consorcio, atraves do Poder Judiciario, como acontece nas empresas.

Apesar do Consdrcio se constituir entre entes governamentais, poderia contribuir para uma
maior cooperacdo federativa se nele houvesse previsdo de um formato de férum ou conselho,
que pudesse interagir com esses entes com um carater consultivo, auxiliando na resolucéo de
conflitos e conformando de fato uma governanga metropolitana, o que melhoraria os padrdes
de cooperacdo e democratizaria mais a estrutura do Consorcio. A existéncia de conselhos que
permitam a participacdo do setor privado e da sociedade civil na gestdo associada € prevista,
porém ndo e condicdo obrigatdria na Lei de Consdrcios Publicos. Cabe lembrar que apesar da
existéncia do Conselho Superior de Transporte Metropoliano no CTM, este ndo tem a

intervencdo entre os entes como atribuigdo prevista no Protocolo de Intenges.

Com base nos quatro critérios analisados, verificou-se que o processo de formulagdo e
criacdo do Consorcio atendeu aos interesses do Governo do Estado, dos Municipios do Recife
e de Olinda. Mas ndo atendeu aos interesses do conjunto dos Municipios metropolitanos.
Considerando que o principio do Consorcio é a gestdo compartilhada do sistema de
transportes metropolitano, pode-se afirmar que o processo de formulacdo e criagdo do
Consércio teve pouca eficacia. O Quadro 5.4 sintetiza os critérios, 0s objetivos, os indicadores

analisados e as conclusoes.
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Critérios

Objetivos

Indicadores

Conclusoes

1. Legitimidade

Verificou se a criagdo do Consércio  foi
investida de legitimidade.

Forma e nivel de participacdo dos
Municipios no processo de criagdo e
decisdo do CTM.

Forma e nivel dos representantes da
sociedade civil no processo de criacdo e
decisdo do CTM.

O processo de criacdo e decisdo do CTM ndo
ocorreu com a efetiva participacdo dos atores
envolvidos na gestdo do transporte metropolitano,
0 que implica que a criagdo do CTM ndo foi
investida de legitimidade.

2. Base legal

Verificou em que medida a base legal
estabelece regras explicitas quanto a
dindmica das relacdes
intergovernamentais.

Estrutura geral, principios bésicos e

amplitudes das determinac@es
concernentes a cooperagéo
intergovernamental.

Formas de participacdo dos entes e
definicdo de poderes.

A base legal do CTM se baseia nas legislac6es
federal, estaduais e municipais que prevéem a
cooperacgdo intergovernamental. E expBe regras
claras sobre o compartilhamento da gestdo. Foram
explicitadas na base legal as formas de
participacdo e de definicdo de poderes. Porém,
existem modos de participacdo diferenciados entre
os entes e ha uma predominancia de poder do
Governo do Estado e do Municipio do Recife, o
que induz uma maior subordinacdo e menor
cooperagao.

3. Capacidade de

mudanca institucional

Avaliou a capacidade de alteracéo da base
legal com a mudanca da realidade
socioecondmica dos entes envolvidos.

A flexibilidade na alteracdo da base legal
com a mudanca da  realidade
socioecondmica dos entes.

A flexibilidade da base legal quanto a
participacdo de novos entes.

A base legal prevé possibilidades de alteracdes
condicionadas a aprovacdo da Assembléia Geral.
Mesmo que haja mudanca na realidade
socioecondmica dos entes, as quotas de participagdo
do Municipio do Recife e do Estado ndo serdo
alteradas. A base legal também ndo define com
clareza as condigBes exigidas para a insercdo de
novos entes, e condiciona isto a aprovagdo da
Assembléia Geral.

4. Formas cooperativas
de interacdo
intergovernamental em
processos de decisdo e de
negociacdo de conflitos

Verificou as formas previstas na base legal
quanto aos processos de decisdo e
negociagdo de conflitos, além da superacéo
de impasses e da obtencdo de acordos
minimamente consensuais.

Formas de atuagdo dos entes em processos
de deciséo do Consorcio.

Arenas de negociacdo de conflitos entre 0s
entes consorciados

A forma prevista na base legal quanto aos processos
de decisdo e de negociacdo de conflitos ocorrera no
ambito da Assembléia Geral. Porém, na Assembléia
os votos sdo relacionados as quotas acionarias, 0
que podera resultar na falta de acordos consensuais.

Fonte: A autora, 2008.
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45. UM BALANCO DA EXPERIENCIA: FATORES FAVORAVEIS, AVANCOS E
OBSTACULOS A COOPERACAO

4.5.1. Fatores favoraveis

Apos essa analise, pontuaram-se os principais fatores que contribuiram para a criacdo dessa

experiéncia:

- O entendimento, por parte do Governo do Estado, de que o problema do transporte
metropolitano sé poderia ser enfrentado através de uma gestdo compartilhada;

- A criagdo da Lei de Consdrcios Publicos, que foi promulgada no momento em que era
negociada com os atores da Regido Metropolitana do Recife, a criagdo do Consorcio de
Transportes Metropolitano;

- A identificacdo politico-partidaria entre 0 Governador do Estado e os Prefeitos de Recife e
Olinda que, dotados de vontade politica, viabilizaram essa constru¢do. Como também, a
propria criacdo da Lei de Consorcios Publicos ter sido aprovada no Governo Lula, da mesma
base politica desses entes consorciados, intensificando assim a intencdo de utilizar esse
instrumento de cooperagéo;

- A existéncia de uma tradicdo metropolitana de planejamento por parte dos técnicos da RMR;
- Existéncia da EMTU/Recife no gerenciamento do transporte metropolitano e no transporte

municipal do Recife até o momento da criacdo do Consorcio.

4.5.2. Avancos e obstaculos & cooperacdo intergovernamental

A criacdo do CTM, apesar de sua natureza monotemaética, aponta para alguns avangos e
obstéaculos que servem como indicativos para futuras experiéncias de cooperagdo na Regido

Metropolitana do Recife, sendo eles:
4.5.2.1. Avancos
- A propria iniciativa de experimentar um novo modelo de gestdo através de um consorcio

metropolitano, colocando na pauta da agenda publica possibilidades de pactuacdo entre os

entes federativos e a retomada da discussdo dos assuntos metropolitanos na RMR;
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- A participag&o financeira em funcéo da capacidade de cada ente;

- O envolvimento das Camaras Legislativas na ratificagdo do Protocolo de Intengdes, que
apesar de ser uma exigéncia da Lei de Consorcios Publicos, contribuiu para a discusséo
sobre uma politica metropolitana nessa esfera de poder;

- Todos os Municipios terem assinado a Carta de Intengdes, demonstrando o interesse em
participar do Consorcio, apesar das divergéncias explicitadas;

- A realizacédo da I Conferéncia Metropolitana de Transportes do Grande Recife, incorporando
a sociedade em uma politica de carater metropolitano. Apesar de que a participacdo da
sociedade nesse processo tenha se dado de forma ainda limitada, podera comecar a motiva-
la para reivindicar solugbes para outros temas metropolitanos, e criar assim, uma
consciéncia metropolitana;

- A perspectiva de criar filiais do Consorcio Grande Recife nos demais Municipios da RMR,
para que dessa forma seja estabelecida uma relagdo mais proxima entre 0s usuarios e uma

empresa multifederativa.

4.5.2.2. Obstaculos

- A pouca disponibilidade e habilidade politica do Governo do Estado de negociar com 0s
Municipios para participarem do Consorcio;

- A pouca participagdo da sociedade civil organizada no processo de criagdo e deciséo sobre o
Consorcio, 0 que o torna uma experiéncia com baixa legitimidade;

- Auséncia de consciéncia metropolitana tanto por parte dos Poderes Executivos como
Legislativos, o que torna as experiéncias de gestdo metropolitana vulnerdveis a cada eleigéo;

- A néo priorizacdo do Governo do Estado em buscar maiores parcerias com 0S pequenos
Municipios da RMR que ainda tém pouca clareza desse novo modelo de gestéo;

- O Governo do Estado e a Prefeitura do Recife possuirem maiores espacos de participagao,
em detrimento dos outros Municipios, fator que desestimula a cooperacéo;

- O desenho institucional ndo contemplar um espago de interacdo entre a sociedade civil e os
entes consorciados, como foruns ou outros espagos de debates que possibilitem a sociedade
vivenciar e se apropriar da cidade metropolitana;

- A falta de equilibrio entre Poder Publico e sociedade civil organizada no Conselho Superior
de Transportes;

- A forma pouco equitativa da participacdo acionaria dos entes consorciados, que reflete nas

decisdes do CTM, além da auséncia de incentivos que contribuam para que os Municipios
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cooperem entre si. Se ndo existe uma consciéncia quanto aos beneficios da cooperagéo,
torna-se dificil que os entes participem de um consoércio com condigdes de participagdo tdo
diferenciadas entre eles, e para o qual ndo h4 demanda por parte da populag&o;

- A ndo flexibilidade na alteracdo do Consdrcio, na forma de participacdo do Governo do
Estado e do Municipio do Recife;

- A falta de entendimento por parte dos gestores sobre a necessidade da cooperacdo, bem

como sobre o0s consércios publicos. '

4.6. OS DESAFIOS DA GESTAO METROPOLITANA

4.6.1. Evidéncias sobre a autonomia municipal e a cooperacéo intergovernamental

Tomando como pressuposto que a autonomia municipal sempre esteve no centro das
discussdes sobre a gestdo metropolitana, nesta pesquisa procuramos saber, entre os atores
metropolitanos, qual a relevancia da autonomia para a criagdo de arranjos de cooperacao
intergovernamental voluntario. Verificamos que 0s Municipios, através de seus gestores, se
posicionam de forma diferenciada em relacdo a defesa da autonomia, observando: que os
Municipios, quanto maiores, tornam-se os maiores defensores da autonomia municipal, apesar
destes serem aqueles que tém maior compreensdo da necessidade do enfrentamento dos
problemas metropolitanos; e que os Municipios, quanto menores, tornam-se 0S mais
interessados na cooperagao, uma vez que € nesses Municipios onde existe maior dependéncia,
principalmente de recursos financeiros e de capacidade técnica, que sdo supridos pelos 6rgdos

estaduais.

O Estado deveria ajudar mais, a FIDEM ajuda muito. O Estado ndo atrapalha a
autonomia dos Municipios. (SEVERINO ALEXANDRE SOBRINHO. Prefeito de
Aracoiaba. Entrevista realizada em 27 de maio de 2008).

No caso do CTM, no inicio das negociacBes se priorizou obter a adesdo dos Municipios
considerados grandes, para depois trazer como parceiros 0s Municipios pequenos, quando

eram esses Ultimos os mais interessados em participar da cooperacdo, e que ndo viam a

16 Alguns prefeitos, ao serem entrevistados, mostraram que n&o conhecem a Lei de Consércios Piblicos e nem
mesmo o CTM, mesmo tendo assinado a Carta de Inten¢bes. O que faz necessaria uma ampla conscientizagdo
sobre esse tema.



172

autonomia municipal como um impedimento, conforme foi relatado pelos gestores
municipais:

Né&o, eu ndo acho que o Consércio mexe com a autonomia ndo. Um Municipio do
tamanho de Ipojuca, com 70 mil habitantes, termina que as decisdes que ndo séo
muito simpaticas politicamente elas sdo relegadas, elas ndo sdo adotadas, a exemplo
do transporte intramunicipal. Hoje nds temos uma proliferagdo enorme de vans, de
kombis, de moto-taxi. Eu acho que a questdo de repassar para o Consoércio é um
alivio para o administrador local. Porque vocé tem uma desculpa publica para dizer
ndo. Toda a RMR entrou, vai trazer beneficios, pelo menos no que diz respeito a
tarifa pelo menos, isso € um beneficio que chama a atencdo do cidaddo, e vocé
divide o 6nus (SIMONI OSIAS, Secretaria de Planejamento do Municipio de
Ipojuca. Entrevista realizada em 21 de outubro de 2008).

O Municipio é muito fragil. Quando colocamos qualquer norma sobre o transporte
sofremos ameacgas. E se existir o Consorcio, acredito que com o Governo do
Estado, podera corrigir as distorcdes (RAMOS GAUDENCIO, Diretor de
Transporte e Transito do Municipio de Sao Lourenco da Mata. Entrevista realizada
18 de outubro de 2008).

Na realidade a gente sente que ndo existe autonomia, Moreno vive com o Fundo de
Participacdo dos Municipios, isso ndo é autonomia, isso é dependéncia (EDVARD
BERNARDO, Prefeito de Moreno. Entrevista realizada em 08 de abril de 2008).

O CTM ameaca a autonomia dos Municipios? Eu creio que ndo. N&o tem ninguém
mais inocente, se fizer qualquer coisa a gente vai reivindicar (Flavio Gadelha,
Prefeito de Abreu e Lima. Entrevista realizada em 02 de maio de 2008).

Em relacdo aos Municipios de Jaboatéo e Paulista, que sdo os dois maiores Municipios que
ndo ingressaram ainda no Consdrcio, em funcdo da ndo adequacdo do seu sistema
intramunicipal aos interesses metropolitanos e por discordarem do percentual de quotas,
observamos que foram eles os maiores defensores da autonomia municipal. No caso do
Municipio do Recife, onde o Poder Executivo foi um forte parceiro para a criacdo do CTM,
tanto o Poder Legislativo como representantes de movimentos populares, também viram nessa

experiéncia uma ameaca & autonomia municipal.

Hoje para Jaboatdo o Consércio é um grande neg6cio? N&o. Eu acho que o CTM &
uma boa experiéncia para a RMR, talvez, se eu estivesse no lugar deles, eu também
faria 0 mesmo. Mas, aqui eu tenho que defender o interesse do Municipio (JOAO
MARCELO, diretor de Transporte e Transito do Municipio do Jaboatdo dos
Guararapes. Entrevista realizada dia 15 de outubro de 2008).

Quanto a cooperacdo intergovernamental, os representantes dos Municipios corroboram a
idéia de que essa é uma alternativa viavel para a solugdo de outros problemas metropolitanos.
E se mostraram interessados em participar de outras experiéncias de consorcios que se facam
necessarias. Porém, com excecdo dos Municipios de Recife e Olinda, e de alguns Municipios

pequenos, foi evidenciado que hd uma rejeicdo em participar de arranjos de cooperacéo
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intergovernamentais, onde a participacdo do ente estadual é superior a participacdo dos
Municipios. No caso dos Municipios de Recife e Olinda, os prefeitos defenderam que a
participacdo do Governo do Estado é fundamental para a cooperacéo, o que se justifica pela
proximidade politica entre eles e pelos interesses politicos em jogo, uma vez que essas S&o as
duas cidades polarizadoras da RMR, como ja foi discutido anteriormente ao expor a fase de
negociacdo do CTM. E em relacdo aos Municipios pequenos, justifica-se pela dependéncia
que estes tém do governo estadual. Representantes da Cémara do Recife também se

posicionaram contrarios & participacdo do Governo do Estado nos assuntos metropolitanos.

No entanto, uma questdo fundamental evidenciada nesta pesquisa, € que o Consorcio
acentuou ainda mais as diferencas que ja existiam entre os Municipios da RMR, verificadas
através dos procedimentos adotados na etapa de negociacdo, nas quotas acionarias e,
conseqiientemente, na forma de participagdo. E principalmente, ndo propiciou a
interdependéncia necesséaria & gestdo compartilhada. Ao contrario, colocou 0s Municipios
pequenos dependentes dos grandes, sobretudo do Municipio do Recife e do Governo do
Estado, mantendo dessa forma, a supremacia desses entes sobre 0s assuntos metropolitanos,
ndo preservando o principio do federalismo e consequentemente, das relacdes

intergovernamentais — a unidade na diversidade.

As coisas para acontecerem tem que o Governo do Estado e, principalmente, o
Recife estarem concordando para poder acontecer. (JOAO PAULO, Prefeito do
Recife. Entrevista realizada em 09 de dezembro de 2008).

Acho que as opinibes dos Municipios menores deveriam ter um peso maior no
Consorcio (FLAVIO GADELHA, Prefeito de Abreu e Lima. (Entrevista realizada
em 02 de maio de 2008).

Estes resultados nos remetem as consideragdes de Mello na década de 1970, abordadas no
Capitulo | deste trabalho, que diziam que o federalismo cooperativo precisava ser entendido
no seu verdadeiro sentido, que é o de fortalecer e prestigiar, simultaneamente, a participacdo
das trés esferas de governo. “A cooperagdo para ser eficaz, requer parceiros fortes; do

contrério, se tem dominagdo e ndo coopera¢do” (MELLO, 1972, p.211).

Desta forma, foi possivel verificar com esta pesquisa que a autonomia municipal posta com a
Constituicdo de 1988 ndo tem sido o principal impedimento para a gestdo metropolitana, mas
que a autonomia adquirida determina que as bases da gestdo metropolitana sejam outras.

Diferente do modelo do passado, hoje a gestdo metropolitana tem como ponto fundamental a
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participacdo negociada entre os entes, mesmo entre aqueles Municipios que dependem mais
do Governo Estadual.

Diante dessas evidéncias questiona-se: Qual o papel do ente estadual nos modelos de gestédo
metropolitana? Se o modelo que vigorava antes da Constituicdo de 1988, no regime
autoritario e centralizador onde o Governo do Estado tinha papel preponderante, se esgotou,
por que de alguma forma este modelo est4 sendo replicado? Ou seja, por que existe uma forte

participacdo do governo estadual, em detrimento dos Municipios?

Primeiro, ha evidéncias de que o ente estadual ainda tem dificuldades de se adaptar a um novo
papel no cenério metropolitano apds a Constituicdo de 1988, principalmente no caso da RMR,
onde as agéncias estaduais metropolitanas se mantiveram em funcionamento, mantendo a
cultura de ente metropolitano adquirida no regime militar, conforme foi mostrado no Capitulo
| deste trabalho. E segundo, parte das explicacdes estd relacionada a fragilidade dos
Municipios pequenos que ndo tém capacidade de articulacdo, e também a uma maior
independéncia técnica e financeira por parte dos grandes Municipios que também s&o os
maiores defensores da autonomia municipal e ndo buscam a articulagéo intergovernamental.
Além de que, nem todos o0s gestores municipais despertaram para a necessidade de
enfrentamento dos problemas metropolitanos, inclusive porque encontram dificuldades de
resolver os seus proprios problemas locais. Esse conjunto de razdes termina por remeter
indiretamente ao ente estadual o seu antigo papel de articulador e coordenador dos temas
metropolitanos, jA que dispde de maior estrutura para desempenhar esse papel, além da

heranca técnica dos anos do regime militar.

Sendo assim, pode-se afirmar que, se por um lado, os Municipios da RMR ainda nédo
conseguem se articular sozinhos para planejar e executar fungdes comuns, por outro lado,
enquanto houver uma forte participacdo do ente estadual, como é o caso do CTM, podera ser
mais dificil estabelecer a cooperacdo intergovernamental com a participacdo ativa dos

Municipios.
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4.6.2. Sobre a sociedade civil organizada

No que se refere a sociedade civil organizada, verificou-se que alguns dos representantes
desse segmento se posicionaram em defesa da autonomia municipal, a medida que
perceberam a forte participacdo do Governo do Estado. Contudo, verificou-se também que,
em sua maioria, 0S mesmos ndo compreendem efetivamente o que sdo os arranjos de
cooperacao intergovernamentais, o que representa um consorcio, e a mudanca da EMTU para
0 CTM. Como ja mostrado anteriormente, além do Consorcio ter sido criado sem a efetiva
participacdo da sociedade civil, 0s espacos de participagéo existentes tiveram como objetivo
principal eleger os representantes no Conselho Superior de Transportes Metropolitano. Pouco
se discutiu sobre o formato de gestdo proposto, perdendo-se a oportunidade de inserir a

tematica metropolitana no cotidiano da sociedade civil organizada.

4.6.3. Perspectivas para a gestdo metropolitana

Diante dos diversos interesses, fragilidades socioeconbmicas e divergéncias politico-
partidérias entre os Municipios que conformam a Regido Metropolitana, torna-se pouco
provavel alcancar resultados efetivos apenas com arranjos de cooperagdo horizontais.
Considerando a complexidade que envolve a questdo metropolitana, é muito dificil obter
solucdes de cooperacdo adequadas sem que haja a participagdo do Governo Federal, como um
agente indutor e financiador das politicas metropolitanas; do Governo Estadual, como o
principal articulador dos Municipios para a efetivagdo de uma acéo coletiva, e dos Municipios
como participes ativos do processo. E, especificamente do Municipio p6lo ou da capital
metropolitana, que também deve desempenhar o papel de ente aglutinador e articulador, téo

necessario na gestdo metropolitana.

Sabe-se que ndo existe um Unico formato de cooperagdo intergovernamental, e de acordo com
0S preceitos constitucionais, é possivel que arranjos de cooperacdo tenham formas de
participagdo diferenciadas entre os entes. E principalmente quando se trata de uma Regido
Metropolitana formada por Municipios tdo dispares, pressupde-se que os grandes Municipios
dificilmente estabelecam parcerias com 0s pequenos nas mesmas condi¢Ges de participagéo.

Como também, sabe-se que nem todos os Municipios tém as mesmas demandas e as mesmas
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condigdes de investimentos financeiros, o que pode acarretar em formas de participacdo
diferenciadas nestes arranjos. Portanto, € fundamental a criagio de mecanismos
compensatorios, nos quais sejam definidas situacbes na cooperagdo onde 0s Municipios

participem em condi¢des de igualdade, e dessa forma haja um maior equilibrio entres eles.

Também, novos modelos de gestdo metropolitana, através de arranjos de cooperagao
intergovernamentais, ndo podem prescindir da participagcdo da sociedade civil, que tenha
como funcdo, além da reivindicacdo de solugBes metropolitanas, o controle social nos
processos decisorios e o papel de interlocutor entre os interesses publicos e privados.
Sobretudo, para que os espagos de participacdo sejam contemplados no desenho institucional
da cooperacéo, através da criacdo de conselhos, como foi previsto no Consorcio, mas também
com formatos de carater consultivo, que permitam interagir na dindmica das relagdes
intergovernamentais. Quanto mais a sociedade se apropriar da realidade metropolitana, 0s
entes governamentais se sentirdo mais pressionados a propor alternativas de cooperagédo para
solucbes metropolitanas. Para isso, se faz urgente a construcdo de uma cultura metropolitana
nos proprios gestores dos Municipios, do Poder Legislativo, bem como na sociedade civil, de

forma tal que se percebam como cidaddos metropolitanos.

Arranjos de cooperagdo intergovernamentais para gestdo metropolitana pela sua natureza
devem incorporar 0 conceito de governanga metropolitana. Porém, ndo existe um modelo
Unico a ser perseguido. Ao contrério, arranjos de cooperagdo intergovernamentais devem ser
elaborados com formatos que considere as especificidades de cada Regido Metropolitana,
bem como, na medida do possivel prever o envolvimento das instituicbes j4 criadas para esse
fim, como por exemplo, o Parlamento Comum Metropolitano, Conselhos de Prefeitos, etc. A
figura 4.7 propde uma estrutura de governanga metropolitana. O primeiro quadro da figura
representa a necessidade de articulagdo e negociacdo dos atores governamentais e néo
governamentais, dotando a cooperacdo de legitimidade, e o segundo quadro, o resultado
institucional do arranjo respaldado por uma base legal, que seja flexivel, de forma que atenda
aos interesses dos entes envolvidos e que contenha a participagdo de conselhos, foruns,
cdmaras etc.; como 6rgdos consultivos que possam auxiliar na tomada de decisdo e na

resolugéo de conflitos.
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Fig. 4.7. Estrutura de Governanca Metropolitana.

Concluiu-se neste capitulo que a eficacia da cooperagdo intergovernamental € uma alternativa
na gestdo metropolitana, desde que o formato da cooperagdo seja investido de legitimidade e
de uma base legal com regras claras, que atenda aos interesses dos entes envolvidos. No caso
do CTM, através dos critérios analisados, verificou-se que a criagdo do CTM teve pouca
eficdcia, pois ndo houve legitimidade na criagdo do Consorcio e a base legal, apesar de expor
regras claras quanto ao compartilhamento da gestdo, também evidencia a predominéncia de
poder do Governo do Estado e do Municipio do Recife, em detrimento dos demais entes.
Quanto a capacidade de mudanca institucional e das formas previstas para os processos de
decisdo e negociacdo de conflitos, estas ficam condicionadas a definicdo da Assembléia
Geral, onde os votos sdo relacionados as quotas aciondrias, o que podera contribuir para que
ndo haja acordos consensuais. Dessa forma, concluiu-se que o formato instituido para o CTM
proporciona mais subordinagdo que cooperagdo entre os entes. Ou seja, ndo propicia a

interdependéncia necessaria a gestdo compartilhada.

Concluiu-se também que a autonomia municipal posta com a Constituicdo de 1988 nédo
constitui um impedimento para a cooperacdo intergovernamental, mas que os Municipios ndo

aceitam mais formatos de gestdo metropolitana com a predominancia do ente estadual. E
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finalmente, que quanto mais estruturados os modelos de gestdo com a intervengdo do
Governo do Estado, mais dificil ser4d a gestdo compartilhada com a presenga ativa dos

Municipios.

Contudo, cabe lembrar que arranjos de cooperagdo intergovernamentais em Regides
Metropolitanas ainda sdo recentes, ainda mais através da Lei de Consércios Publicos, que é
um instrumento em consolidagdo no Brasil, e precisam ser experimentados de forma que

possibilitem que novos formatos sejam aperfeigoados.
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CONSIDERACOES FINAIS

Esta pesquisa teve como objetivo mostrar que a articulagdo entre a autonomia municipal,
prerrogativa do federalismo brasileiro, com a cooperagdo intergovernamental, tem se
constituido como um desafio para a gestdo das Regides Metropolitanas brasileiras ao longo
das Gltimas quatro décadas. As Regides Metropolitanas brasileiras vivenciaram trés periodos
distintos de gestdo metropolitana. No inicio da década de 1960, antes mesmo da criagao
formal das Regides Metropolitanas, devido ao reconhecimento por parte de técnicos e
académicos da realidade dessas regides e da necessidade de se pensar na expanséo da cidade
em uma escala regional, j& se colocavam em préatica algumas experiéncias de gestdo
intermunicipal, que foram abortadas a partir do golpe militar em 1964. Com a
institucionalizacdo das RM no inicio da década de 1970, comega-se a pensar em alternativas
para a gestdo dessas areas. Porém, o regime politico autoritario e centralizador optou pela
criagdo de entidades metropolitanas ligadas aos Executivos Estaduais, com investimentos da
Unido, conciliando as autonomias que se inseriam no espago metropolitano. Com a
redemocratizagdo, o modelo posto pelo regime militar foi esgotado. A Constituicdo de 1988
significou um marco de ruptura da gestdo metropolitana, que ao consolidar a autonomia dos
Municipios, transformou os arranjos de cooperacdo intergovernamentais na Unica alternativa
de gestdo metropolitana, que entrou efetivamente na agenda politica apenas no inicio da
década de 2000.

Observou-se ao longo deste trabalho, ao comparar a histéria passada com a histéria atual da
gestdo das Regides Metropolitanas, que desde a criacdo dessas regides havia o entendimento
de que a autonomia dos Municipios sempre esteve no centro do problema, acompanhado da
auséncia da sociedade nas discussdes sobre os temas metropolitanos. Compreendeu-se que
essas questdes ndo foram superadas e ainda fazem parte das discussoes atuais sobre a gestdo

metropolitana.

Também foi visto que, da mesma forma que os problemas atuais jA se observavam no
passado, as alternativas discutidas no passado para a gestdo metropolitana encontram
semelhangas no presente, como no caso da transformacdo dos Municipios metropolitanos em
um Unico Municipio, solucdo apresentada na década de 70 que encontra eco nas solucdes

discutidas atualmente, no ambito do Governo Federal. Outra alternativa discutida nessa
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década foi a criacdo de uma cupula politica para atuar junto as entidades metropolitanas,
como atualmente vém sendo criados em algumas Regibes Metropolitanas os parlamentos
metropolitanos - compostos por vereadores dos Municipios metropolitanos — e os conselhos
de prefeitos. Ainda como alternativa discutida para a gestdo metropolitana encontrou-se a
criacdo de consorcios, ja que eram previstas desde a primeira Constitui¢do federalista (1891)
as possibilidades de agrupamentos intermunicipais, com excecao da Constituicdo de 1946. No
entanto, naquela época, acreditava-se que nem todos os Municipios concordariam e que isto
resultaria em uma entidade fraca. Para superar as discordancias, esta entidade deveria ter a
participacdo do Estado ou da Unido, o que tornaria o sistema paternalista. Atualmente, a
cooperacdo intergovernamental voluntaria tem sido a Unica alternativa de gestdo
metropolitana, principalmente através da recém criada Lei de Consorcios Publicos, que surgiu

com uma perspectiva de institucionalizar a cooperagéo.

A Lei de Consorcios Publicos, promulgada em 2005, constitui atualmente o principal
instrumento formal de cooperacdo federativa horizontal e vertical entre as trés esferas de
governo. E tem como principio geral o fortalecimento do federalismo cooperativo, no qual
busca promover uma maior articulagdo e coordenagdo entre os entes federados. O processo de
constituicdo de um consorcio publico implica em definir com clareza os interesses comuns
dos entes federados consorciados, além de um exaustivo processo de negociacdo entre as
partes envolvidas, que mantenha ao mesmo tempo a divesidade e a unidade. E, consonante
com o federalismo brasileiro, a cooperacéo é voluntéria, o que preserva a autonomia dos entes
federados. Dessa forma, a Lei buscou dar bases legais e institucionais aos arranjos de
cooperacdo intergovernamentais, cujo fundamento é o de estabelecer a articulacdo entre a
autonomia e a interdependéncia, o principio do federalismo. O grande desafio que se impde é
0 de encontrar um arranjo que permita que essa articulacdo se estabeleca, pois apenas dessa
maneira é possivel manter a gestdo compartilhada ao longo do tempo. E os critérios
balizadores de uma anélise devem ser deslocados para a eficécia institucional desse arranjo.
Considera-se um desenho institucional eficaz, se o tipo de agéo coletiva determinado por ele
estiver de acordo com os interesses das organizacdes envolvidas nessa agdo. A eficacia de um
arranjo vai depender de quatro critérios fundamentais: da base legal que o sustenta; da
legitimidade da base legal; da existéncia de foruns e arenas de negociagdo e resolucdo de
conflitos, cujo objetivo Ultimo seja a implantacdo da coordenagdo intergovernamental; e da
sua capacidade de adaptacgdo institucional, ou seja, a capacidade de mudangas conforme 0s

pardmetros econdmicos, sociais e politicos subjacentes.
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Utilizando como objeto empirico o Consércio de Transportes da Regido Metropolitana do
Recife — CTM, foram verificadas na prética essas dificuldades de construir a articulacéo

entre a autonomia e a interdependéncia.

A iniciativa de construir um Consorcio para a gestdo do transporte metropolitano partiu do
Governo Estadual, que detinha a gestdo do servico do transporte metropolitano através da
EMTU/Recife, autarquia estadual, @ medida que esta constatou que havia um problema
institucional a ser resolvido, que era um modelo de gestéo estadual gerindo um servigo local.
Desde a proposta inicial do CTM até a sua criacdo houve dois momentos que correspondem a
duas gestdes estaduais. No primeiro momento, em 2003, o Governo do Estado formulou uma
proposta de consorcio e buscou parcerias, inicialmente com o Municipio do Recife e depois
com os demais Municipios metropolitanos, sem que tivessem sido alcancados resultados
favoraveis a sua construcéo. O principal entrave se referiu a forma de participacdo acionaria
dos Municipios no Consdrcio, uma vez que estes ndo concordavam com a divisdo de poder
que foi estabelecida, j& que o Governo do Estado detinha a maior participacéo, além da
necessidade de combater o transporte clandestino. No segundo momento, em 2007, apds a
eleicdo do novo Governador, pertencente & mesma base politica dos Municipios do Recife e
Olinda, retomou-se a discussdo para a criacdo do Consorcio. Nessa nossa nova proposta, o
Governo do Estado cedeu algumas de suas quotas para serem distribuidas com os Municipios,
excluindo-se Recife, e essa nova proposta foi concebida de acordo com a Lei de Consorcios
Publicos. Diante desse novo formato, todos 0s Municipios assinaram uma Carta de Intencbes
manifestando o interesse em participar do Consorcio. Porém, sé os Municipios de Recife e
Olinda se tornaram entes consorciados. Apesar de que houve forte resisténcia da Camara
Municipal do Recife em relagdo a proposta de Consércio com a participacdo do Governo do
Estado, e que esta Casa se pronunciou em um primeiro momento contréria a criacdo do CTM,
em seguida aprovou o Consorcio, mediante algumas condices e justificando que o objetivo

era o de preservar a autonomia municipal.

Verificou-se que o principal entrave para a criagdo do Consoércio nas duas propostas das duas
gestOes estaduais, estava na forma pouco equitativa de participagdo dos entes. No entanto,
podemos dizer que a proximidade politica dos gestores do Governo Estadual e dos
Municipios de Recife e Olinda, contribuiu para iniciar a constru¢do do Consércio com esses
entes. Poréem, também podemos dizer que a proximidade politica ndo foi o fator determinante

para a cooperagdo, pois no caso do CTM verificou-se que mesmo aqueles Municipios cujos
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gestores fazem parte da mesma base politica do Governador do Estado, ainda negociam o

ingresso no consorcio, em funcdo da defesa dos interesses municipais.

Ao analisar a eficcia do CTM utilizando os quatro critérios de analise de arranjos federados,
chegou-se as seguintes conclusfes: quanto a legitimidade, foi visto que o processo de
formulacéo e criagcdo do Consorcio ndo foi resultante da negociagéo prévia dos Municipios. A
criagdo do Consorcio ndo se deu em resposta a reivindicagdes dos prefeitos da RMR, como
também, ndo foi uma resposta as reivindicacdes da sociedade. Ao contrario, mesmo depois de
constituida a proposta, ndo foram propiciados espagos para discussdo com 0s atores
governamentais e ndo-governamentais envolvidos, e as reivindicagdes feitas por esses atores
ndo foram atendidas, o que mantém impedimentos ao ingresso dos Municipios como
acionistas do Consdrcio. Além de que também ndo foram contemplados espagos mais amplos
de participacéo da sociedade civil organizada no formato institucional. A partir dos resultados

dessa analise, foi possivel concluir que o Consorcio ndo foi investido de legitimidade.

Quanto a base legal verifica-se que, além de uma maior participagdo diferenciada entre 0s
entes, no que se refere as quotas acionarias, os percentuais do Governo do Estado e do
Municipio do Recife serdo sempre fixos, 0 que mantera a maior participacdo desses entes em
relacdo aos demais. Além de que existe também uma maior participacdo do Estado, seguido
da Prefeitura do Recife e de Olinda, na estrutura administrativa do CTM, e que também, 0s
trés entes juntos mantém 82% das quotas acionarias. Quanto & capacidade de mudanca
institucional, foi verificado que quaisquer mudangas no Consorcio ficardo sujeitas as
determinagdes na Assembléia Geral formada pelos acionistas, cuja votacdo se dard em funcéo
das quotas acionarias. Como também serd no &mbito da Assembléia que ocorrerdo as decisdes

e as negociagdes de conflitos.

Com base nos quatro critérios analisados, ha evidéncias de que o processo de formulacdo e
criacdo do Consorcio atendeu aos interesses do Governo do Estado, dos Municipios do Recife
e de Olinda, mas ndo atendeu aos interesses do conjunto dos Municipios metropolitanos.
Considerando que o principio do Consércio é a gestdo compartilhada do sistema de
transportes metropolitano, e que o formato foi proposto para contemplar os 14 Municipios da
Regido Metropolitana do Recife, pode-se afirmar que o processo de formulagdo e criagdo do

Consorcio teve pouca eficécia.
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Confirmou-se com esses resultados que arranjos de cooperacdo de carater voluntario na
gestdo metropolitana exigem uma negociagdo prévia. Considerando que a negociagdo € o
momento inicial, no qual se tem como objetivos buscar parcerias e agregar 0os mais diversos
interesses em torno de um mesmo objetivo, é necessario que haja vontade politica,
competéncia técnica e, fundamentalmente, habilidade politica para arregimentar aliados. E
ndo se pode deixar que o processo de negociagdo seja interrompido devido as exigéncias da
dindmica do jogo politico, que muitas vezes impde condutas na formulacdo de politicas

publicas sem que as mesmas se encontrem minimamente aperfeicoadas.

Arranjos de cooperacdo devem ser investidos de legitimidade. Isto é, uma vez que tenha sido
acordada a cooperacdo, é fundamental a efetiva participacdo dos atores envolvidos,
governamentais e ndo governamentais, na formulacdo das propostas, no formato e nas
condicbes em que se fardA a cooperacdo. E também, arranjos de cooperacdo
intergovernamental voluntarios dependem de uma base legal que estabeleca de forma
explicita as regras da cooperacdo. Ou seja, ndo se pode ter pardmetros de conduta, a serem
perseguidos pelas vérias instancias de governo, sem um conjunto relativamente extenso e
definido de regras que versem a esse respeito. Ao mesmo tempo, sabe-se que essas regras nao
podem ser tdo rigidas ao ponto de ndo permitir as adaptagbes necessérias, de forma a
inviabilizar a cooperagdo. Sendo assim, a base legal deve ter regras claras e flexiveis que
permitam adaptacfes quando da mudanca da realidade politica e socioeconémica dos entes
envolvidos. Além disso, a base legal deve contemplar formas de negociacéo e de resolucéo de
conflitos entre os entes envolvidos na cooperacdo. Esses principios buscam dar
sustentabilidade & cooperac&o, para que esta ndo seja rompida facilmente e também, ndo fique
vulneravel a cada nova elei¢do, seja estadual ou municipal, pondo em risco o pacto

estabelecido.

Através desta andlise foi possivel pontuar os fatores favoraveis a cooperacéo, entre 0s quais se
destacam: o entendimento de que o problema do transporte metropolitano s6 podera ser
enfrentado através de uma gestdo compartilhada; a criacdo da Lei de Consorcios Publicos,
que foi promulgada no momento em que era negociada com o0s atores da Regido
Metropolitana do Recife a criacdo do Consorcio de Transportes Metropolitano; a identificacéo
politico-partidaria entre 0 Governador do Estado e os Prefeitos de Recife e Olinda que,

dotados de vontade politica, viabilizaram essa construcdo; a existéncia da Empresa de
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Transportes Metropolitanos — EMTU e a tradigdo metropolitana por parte dos técnicos da
RMR.

A criacdo do CTM, apesar de sua natureza monotematica, aponta para alguns avancos e
obstéaculos que servem como indicativos para futuras experiéncias de coopera¢do na Regido
Metropolitana do Recife. Constituem-se como principais avangos: a iniciativa de
experimentar um novo modelo de gestdo através de um consorcio metropolitano, colocando
na pauta da agenda publica, possibilidades de pactuagdo entre os entes federativos e a
retomada da discussdo dos assuntos metropolitanos na RMR, envolvendo os Poderes
Executivos e Legislativos e a sociedade civil organizada. Ressalta-se que, apesar de que a
participagdo da sociedade civil organizada nesse processo tenha se dado de forma ainda
limitada, 0 mesmo poder& comecar a motiva-la para reivindicar solugdes para outros temas
metropolitanos e criar, assim, uma consciéncia metropolitana; e o interesse de todos 0s
Municipios em aderir ao Consorcio, demonstrado através da assinatura da Carta de Intencdes.
Constituem-se como principais obstaculos: a pouca disponibilidade e habilidade politica do
Governo do Estado em negociar com o0s Municipios para participarem do Consdrcio,
principalmente com os pequenos Municipios da RMR que ainda tém pouca clareza desse
novo modelo de gestdo; 0s poucos espacos propiciados de participagdo da sociedade civil
organizada no processo de criacdo e decisdo sobre o Consdrcio, 0 que 0 torna uma
experiéncia com baixa legitimidade; auséncia de consciéncia metropolitana tanto por parte
dos Poderes Executivos e Legislativos, 0 que torna as experiéncias de gestdo metropolitana
vulneraveis a cada elei¢do, e a falta de entendimento por parte dos gestores sobre a
necessidade da cooperacdo, bem como sobre 0s consércios publicos; o Governo do Estado e a
Prefeitura do Recife possuirem maiores espacos de participacdo, em detrimento dos outros
Municipios, fator que desestimula a cooperacéo; o desenho institucional ndo contemplar um
espaco de interacdo entre a sociedade civil e 0s entes consorciados, como féruns ou outros
espacos de debates, que possibilitem a sociedade vivenciar e se apropriar da cidade
metropolitana; a falta de equilibrio entre Poder Publico e sociedade civil organizada no
Conselho Superior de Transportes; a forma pouco equitativa da participacdo acionaria dos
entes consorciados, que reflete nas decisbes do CTM, além da auséncia de incentivos que
contribuam para que 0s municipios se cooperem. Se ndo existe uma consciéncia quanto aos
beneficios da cooperacéo, torna-se dificil que os entes participem de um consércio com uma

participacéo téo diferenciada entre eles, sem que exista reivindicagdo por parte da sociedade.
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Apesar dos resultados verificados na andlise do CTM, os quais determinaram que 0 processo
de formulacdo e de criacdo do Consorcio tivesse pouca eficicia, e diante dos muitos
obstaculos em comparacdo com os avangos, considerou-se a criagdo do Consorcio como uma
iniciativa importante na RMR. A cooperacéo intergovernamental ainda € um processo recente
dentro do federalismo brasileiro e se faz necessario que formatos institucionais sejam
experimentados para que possam ser aperfeicoadas as formas de cooperagéo e sirvam como

aprendizado para outras politicas metropolitanas.

Apesar das dificuldades apontadas para a efetivacdo do Consdrcio com todos 0s Municipios
da RMR, os representantes municipais, em sua maioria, informaram que aguardam convite
para a retomada das discussdes para ingressar como acionistas no CTM. Observou-se que 0S
Municipios se pdem de forma passiva no processo, a medida que esperam ser procurados para

retomar as negociagdes quanto ao ingresso no Consorcio.

Também ficou evidenciada a auséncia de uma lideranca aglutinadora que articule os
Municipios em torno do interesse coletivo, além dos mesmos nédo priorizarem os problemas
metropolitanos. Neste sentido, foi verificado que na ultima eleicdo municipal, no ano de
2008, que ocorreu paralelamente & criacdo do Consorcio e a esta pesquisa, nenhum dos
candidatos ao cargo de prefeito incluiu efetivamente no debate politico a questdo
metropolitana. Inclusive, aqueles candidatos as prefeituras de Recife e de Olinda, cujos
Municipios fazem parte do Consorcio, ao discursarem sobre o problema do transporte, ainda
se referiam & antiga empresa de transportes, a EMTU, o que nos faz acreditar que associam a
gestdo do transporte metropolitano ainda & competéncia do Governo Estadual, ou avaliam que

nao € assunto de interesse da populagao.

Conclui-se esta pesquisa afirmando que a cooperacdo intergovernamental voluntéria € uma
alternativa eficaz de gestdo metropolitana, desde que seja concebida com um formato
investido de legitimidade e de uma base legal com regras que imponham uma linha condutora

a acdo da organizacéo coletiva.

No caso analisado, o que contribuiu para que a criacdo do Consorcio tivesse pouca eficicia
foi a auséncia de equilibrio entre a autonomia municipal e a interdependéncia, vista atraves da
supremacia dos entes mais fortes, Governo do Estado e Municipio do Recife, sobre os

demais; contrariando desta forma, o fundamento da gestdo compartilhada, a qual s6 pode ser
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mantida ao longo do tempo caso se estabeleca a articulacdo entre a autonomia e a
interdependéncia dos pactuantes, evitando a tirania de um nivel de governo sobre os demais.

E dessa forma que se mantém a unidade na diversidade.

As dificuldades de estabelecer essa articulacdo encontram razdo no papel exercido pelo ente
estadual, que diante da auséncia de liderangas municipais aglutinadoras, se mantém no
controle das fungBes comuns, e mesmo atraves de novos formatos de gestdo, apresenta
resisténcia quanto a diminuigéo do seu status quo. Ressalta-se neste fato, a forte tradigdo que
0 ente estadual mantém na Regido Metropolitana do Recife ao longo dos anos em relacdo aos
assuntos metropolitanos. Neste ponto se destacam as autarquias criadas ainda no periodo
autoritrio: a Agéncia Condepe/FIDEM, que ainda se encontra em funcionamento, e a recém

extinta EMTU/Recife, como casos peculiares na experiéncia brasileira.

Se essa tradicdo contribui para a persisténcia de se buscar alternativas para os problemas
metropolitanos, promovendo formatos de gestdo mais adequados aos preceitos constitucionais
quanto as funcBes publicas de interesse comum, como foi o caso do Consoércio de
Transportes, ela também impde formatos que tém similitudes no periodo autoritério e
centralizador, mantendo dessa forma, o papel conservador do ente estadual em um formato de

gestéo novo.

Diante desse contexto é retomada a discusséo sobre a autonomia municipal. Afirma-se que no
Consorcio a autonomia dos Municipios ndo foi um impedimento a cooperacdo. A autonomia
municipal € uma prerrogativa para que as bases da cooperacao sejam adequadas a realidade e
aos interesses dos municipios, a partir da negociacao e pactuagao entre os entes. Além de que
foi visto que no Consércio hd uma grande rejeicdo dos Municipios em participar de arranjos
de cooperagéo onde exista a predominancia do ente estadual. A excecéo se deu por conta dos
pequenos Municipios, que ndo se mostraram contrarios a participacéo do Estado, uma vez que
dele sdo dependentes. Nestes Municipios, devido a sua fragilidade socioecondmica é onde se
encontram as maiores deficiéncias técnicas e financeiras. No entanto, no que se refere ao
conjunto da RMR, onde foram experimentados diversos modelos de gestdo ao longo de
periodos distintos, afirma-se que quanto mais estruturados os modelos de gestdo com a forte
intervencdo do Governo do Estado, mais dificil serd a gestdo compartilnada com a presenca

ativa dos Municipios.
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Devido & complexidade que envolve as Regides Metropolitanas, arranjos de cooperacéo
intergovernamentais para a sua gestdo ndo devem prescindir da participagdo do Governo
Federal, como um agente indutor e financiador das politicas metropolitanas; do Governo
Estadual, como o principal articulador e estimulador dos Municipios, contribuindo dessa
forma para o fortalecimento dos mesmos; e dos Municipios, como participes ativos da
cooperacdo. Ressalta-se a importancia dos Municipios pdlo ou da capital metropolitana, que
também deve colaborar no sentido de ser um ente aglutinador e articulador, tdo necessario na
gestdo metropolitana; além da importéncia da sociedade civil, que tem o papel de interlocutor
entre 0s interesses das diversas esferas governamentais e entre os interesses publicos e

privados, de forma que seja incorporado o conceito de governanga metropolitana.

Finalmente, espera-se que o conhecimento construido neste trabalho possa servir como base
para um maior aprofundamento, em futuras pesquisas, sobre o tema da gestdo metropolitana;
e principalmente, que novos formatos sejam analisados, pois arranjos de cooperagao
intergovernamentais representam a Unica alternativa para a gestdo metropolitana no atual

sistema federativo brasileiro, e iniciativas nesse sentido ainda séo incipientes.

Diante dessa complexidade que envolve as Regides Metropolitanas, detentoras das maiores
concentragdes de riquezas, das maiores populagbes urbanas do pais e consequentemente, das
maiores demandas sociais, entender os desafios da gestdo metropolitana justifica-se ndo
apenas pela existéncia de um arcabougo legal ora criado, mas pelas preocupagdes a que Baltar
(2000, p.128) ja se referia na década de 1950: “qualquer plano de obras ou melhoramentos
urbanos que ndo tenha como base a harmonia preestabelecida entre a vida da cidade e da

regido, estara destinado, mais cedo ou mais tarde, ao insucesso”.
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APENDICE A
METODO DE ANALISE DE MORAES

O método de andlise dessa pesquisa se baseou no método desenvolvido por Moraes, criado para
fazer uma avaliacdo da estrutura politico-institucional do federalismo alemdo com base em

quatro critérios:

1. A extensdo do conjunto de regras formais constitutivas de arranjos federativos

Moraes parte do pressuposto de que as regras contidas numa Constituicdo federal refletem a
base legal-racional do pacto efetuado entre entes federados, essas regras devem ser analisadas
sob dois aspectos: Primeiro, em que medida essa Constituicdo estabelece regras explicitas de
divisdo de competéncias entre as jurisdi¢des, isto €, até que ponto a divisdo de fungdes e
receitas, o estabelecimento de esquemas de transferéncias e as restricdes ao endividamento
publico sdo constitucionalmente determinados. Segundo, que tipo de estrutura politica é
determinada por essa Constitui¢do. Incluindo tanto a qualidade do sistema politico como um
todo (valores defendidos pelo Estado, tipos de organizagGes constitucionalmente estabelecidas,
forma de governo, regras e forma de representacéo politica) como também as arenas politicas
componentes para negociacio e para a resolucéo de conflitos entre os membros da federagéo. E
preciso que a Constituicdo de uma federagdo contenha as linhas mestras determinantes da

dindmica das relacGes intergovernamentais.

2. A legitimidade das institui¢des formais

Apos definido o arcabouco legal, investiga-se se ele esta investido de legitimidade. Ou seja, se
as instituicdes formais que configuram o Estado determinam o comportamento das
organizagdes politicas em seu interior. Para essa analise Moraes considera as seguintes
categorias de analise: A primeira trata-se da tradi¢do ou cultura de organizacdo dos interesses
coletivos na sociedade em questdo. Se uma sociedade se desenvolve com valores mais ou
menos homogéneos e com alto grau de organizacdo social, hd maior probabilidade de se
legitimarem instituicdes formais caracteristicas de Estados democréticos. A segunda categoria
trata-se dos mecanismos de enforcement das instituigdes formais. Deve-se examinar o éxito
dessas instituicdes na funcéo de obrigar 0s grupos ou organizagOes da sociedade a pautar seus

atos pelo que é acordado como legalidade. E terceiro, as caracteristicas do sistema formal de
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representacdo politica. E preciso observar se as instituicdes formais que moldam um Estado
democrético garantem um elevado grau de competi¢do politica, possibilitando que todos os
segmentos da sociedade possuam condigdes iguais de terem seus interesses representados em

seu interior.

3. Formas cooperativas de interacéo intergovernamental: o entrelagcamento politico

A eficacia institucional de sistemas federativos estd diretamente relacionada a existéncia de
foruns ou 6rgdos competentes para a resolucdo de conflitos entre os diferentes niveis de
governo de um Estado federal, que poderd ocorrer por intermédio de arenas decisorias
conjuntas, como pela intervengdo de um tipo de “poder moderador” nas disputas entre as
jurisdicOes. Para esse critério Moraes analisou o Conselho Federal e sua atuagdo no processo
politico federal, as arenas administrativas e de planejamento de interacdo entre as esferas de
governo e o Tribunal Constitucional Federal e seu papel na resolugdo dos conflitos

intergovernamentais.

4. Capacidade de mudanca institucional

Nesse ultimo critério é analisada a base legal, verificando a sua capacidade de alteracdo com a
mudanca da realidade econdmica, social e politica. Os sistemas federativos que apresentam
conjuntos de regras formais detalhadas e reguladoras de toda a estrutura federal de distribuigdo
de funcBes e receitas publicas e dos esquemas de compensagdo financeira, ndo apresentam
mobilidade para se adaptarem com agilidade a novos pardmetros. Outro aspecto que também
interfere na dindmica da mudanca institucional é a busca pelo consenso. A coordenacdo e a
cooperacao intergovernamental, embora desejavel, ndo devem reprimir a adaptacdo das

relagGes federativas a alteracGes de seus fundamentos econémicos, sociais e politicos.
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APENDICE B
RELACAO DE ENTREVISTADOS - ATORES ENVOLVIDOS NO CONSORCIO
Representantes do Governo do Estado

. Dilson Peixoto - Presidente da EMTU
(Atual diretor-presidente do CTM, antigo secretario de Servicos Publicos do Recife).

. Regilma Souza - Coordenadora do Grupo de Trabalho para a criagdo do CTM
(Atual diretora de planejamento do CTM)

Representantes dos Municipios da RMR

. Prefeito Flavio Vieira Gadelha de Albuquerque
Prefeitura do Municipio de Abreu e Lima

= Prefeito Severino Alexandre Sobrinho
Prefeitura do Municipio de Aragoiaba

. Eduardo Morato - Gerente de Transporte e Transito
Prefeitura do Municipio do Cabo de Santo Agostinho

. Maria Auxiliadora - Diretora de Transporte e Transito
Prefeitura do Municipio de Camaragibe

. Renato Fernando — Secretério de Viacéo e Obras
Prefeitura do Municipio de lgarassu

] Simoni Osias - Secretaria de Planejamento
Prefeitura do Municipio do Ipojuca

. Prefeito Paulo Geraldo Xavier
Prefeitura Municipal da Ilha de Itamaraca

. Prefeito Clovis Cavalcanti do Rego Barros
. Manuel Filipe - Secretario Municipal de Planejamento
Prefeitura do Municipio de Itapissuma

. Jodo Marcelo - Diretor de Transporte e Transito
Prefeitura Municipal do Jaboatdo dos Guararapes

] Prefeito Edvard Bernardo Silva
" Marcos Teofilo - Secretario de Servigos Publicos
Prefeitura Municipal do Moreno

. Prefeita Luciana Barbosa de Oliveira Santos

. Oswaldo Lima Neto - Secretario de Planejamento Urbano, Transporte e
Meio Ambiente
Prefeitura Municipal de Olinda
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. Amauri Pinto - Secretério de Transportes e Habitacao
. José Dias - Diretor de operacdes de transporte e transito
Prefeitura Municipal do Paulista

= Prefeito Jodo Paulo Lima e Silva
Prefeitura do Recife

. Ramos Gaudéncio - Diretor de Transporte e Transito
Prefeitura Municipal de S&o Lourengo da Mata

Representantes dos Poderes Legislativos
Poder Legislativo Estadual:

] Deputada Estadual Terezinha Nunes
Ex- Secretaria Estadual de Desenvolvimento Urbano e Projetos Especiais do Governo
Jarbas Vasconcelos.

Poder Legislativo Municipal:

. Vereador Luiz Helvécio
Presidente da Comissdo de Transporte do Recife

Representantes da sociedade civil organizada

= Adeilza de Souza - Diretora Presidente da FEMEB — ex-conselheira do CMTU

= Amaro Silva - Diretor da FEMEB e ex-conselheiro do CMTU

= Alexandre Ramos — Representante da FASE e integrante do FERU

= Cirano Lopes de Oliveira — Integrante do Grupo de Trabalho de Transportes do FERU e
conselheiro do CSTM

= Jodo Tércio - Sindicato das Empresas de Transportes de Passageiros no Estado de
Pernambuco — SETRANS - PE.

= Adson José da Silva — delegado eleito na pré-conferencia de Jaboatdo dos Guararapes
representando o usuério comum do Municipio do Cabo de Santo Agostinho

DEMAIS ENTREVISTADOS

* Vicente Y Pla Trevas - Subchefe de Assuntos Federativos da Secretaria de Coordenagdo
Politica e Assuntos Institucionais da Presidéncia da Republica.

= Dalvénio Fernando de Oliveira Castanha - Ex-Presidente da Camara Técnica de
Transporte do Sistema Gestor Metropolitano.

*» Luciano Pinto - Gestor de Articulagdo para o Desenvolvimento Metropolitano da
Agéncia Condepe/FIDEM

»  Luiz Quental — Presidente da Agéncia Condepe/FIDEM

= Geraldo Santana — Professor e consultor

= Jorio Cruz — Ex-presidente da FIDEM
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APENDICE C
ROTEIRO DE ENTREVISTA 1

REPRESENTANTES DO GOVERNO DO ESTADO (EMTU/RECIFE E CTM)

Como surgiu a idéia da criagdo do Consorcio (CTM)? O senhor (a) poderia historiar esse
processo?

O que justificou a mudanca de modelo de gestdo do transporte metropolitano da EMTU,
avaliada pelos representantes dessa mesma empresa como bem sucedida, para o
Consorcio?

Quais os entraves para a criacdo do Consorcio?

Quais as possibilidades para a criagdo do Consorcio?

Quais os avancos em relagdo a proposta de Consorcio formulada na gestdo anterior
(Governo Jarbas)?

Quais os motivos que levou a Cémara do Recife inicialmente em ndo aderir ao
Consorcio?

A autonomia dos municipios tem se constituido como uma dificuldade para a criagéo do
Consorcio?

Qual o papel dos Municipios e do Governo do Estado no Consércio?

Qual a participagdo da sociedade civil no Consorcio?

De que forma a formulacéo do Consorcio esta sendo discutida com os Municipios e com
a sociedade civil organizada?

Quais os beneficios que a criacdo do consorcio traz para 0s municipios e para a RMR?

Quais as exigéncias para que 0s Municipios entrem no Consorcio?
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APENDICE D
ROTEIRO DE ENTREVISTA 2

REPRESENTANTES DOS MUNICIPIOS DA RMR

Como surgiu a idéia da criagdo do Consércio (CTM)? O senhor (a) poderia historiar esse
processo?

O Municipio foi convidado para discutir a proposta do Consorcio?

A EMTU apresentou e discutiu o Consorcio com a Prefeitura, com a Camara de
Vereadores e com a populacédo local?

O Municipio participou de algum grupo de trabalho criado pela EMTU ou pelo Governo
do Estado para discutir o CTM?

O Municipio aderiu ou tem intencéo de aderir ao CTM? Assinou a Carta de Inten¢fes?

Ha divergéncia do Municipio em relagdo ao modelo proposto?

E de conhecimento do Municipio o Protocolo de Intengbes e o Contrato Social que
regulam o CTM hoje constituido entre o Governo do Estado, a Prefeitura de Recife e de
Olinda?

O Municipio tem condi¢des de se adequar as regras do CTM ?

Qual o papel dos Municipios e do Governo do Estado no Consércio?

Qual a participagdo da sociedade civil no Consdrcio?

. Ao entrar no Consorcio o municipio perde a autonomia? De que forma?
12.
13.

A cooperacdo intergovernamental € uma alternativa de gestdo metropolitana?
O Municipio tem interesse de participar de outros arranjos de cooperagdo

intergovernamental, sobre outros temas metropolitanos?
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APENDICE E
ROTEIRO DE ENTREVISTA 3

REPRESENTANTES DOS PODERES LEGISLATIVOS

Como surgiu a idéia da criagdo do Consorcio (CTM)? O senhor (a) poderia historiar esse
processo?
O que levou a proposta de mudanga da EMTU para o CTM? Quais os fatores que

contribuiram para iniciar esse processo?
Quais os entraves para a criagdo do CTM?
Quais as possibilidades para a criagdo do CTM?

Quais os motivos que fizeram com que o Consdrcio ndo fosse aprovado na Gestdo do

Governador Jarbas Vasconcelos?

Quais os avancos em relacdo a proposta de Consorcio formulada na gestdo anterior
(Governo Jarbas)?

A proposta atual do CTM foi discutida nesta Casa (Assembléia Legislativa/Camara de
Vereadores do Recife)? Houve alguma objecéo para ser aprovado?

Ha concordéancia desta Casa com o formato institucional proposto?

A criacéo do Consorcio interfere na autonomia municipal?

10. Qual o papel dos Municipios e do Governo do Estado no Consorcio?

11. Qual a participacdo da sociedade civil no Consércio?
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APENDICE F
ROTEIRO DE ENTREVISTA 4

REPRESENTANTES DA SOCIEDADE CIVIL ORGANIZADA

Como surgiu a idéia da criagdo do Consércio (CTM)? O senhor (a) poderia historiar esse
processo?
. A organizagdo que o senhor representa tem participado ativamente das discussoes para a

criagdo do Consorcio? De que forma?

. A organizacdo que o senhor (a) representa concordou com a proposta do Consorcio?

. A organizacdo que o senhor (a) representa concordou com o modelo de Conselho
proposto no Consorcio? Existem avangos em relacdo ao modelo vigente?

Qual a opinido da organizagdo que o senhor (a) representa sobre o Conselho ser
vinculado a ARPE?

Qual a opinido da organizacédo que o senhor (a) representa sobre o formato institucional
criado para o Consorcio?

Essa experiéncia contribui para o enfrentamento de outros problemas metropolitanos?
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ANEXOS
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ANEXO A

LEI N° 13.235, DE 24 DE MAIO DE 2007.

Ratifica o Protocolo de Intencdes celebrado entre o Estado de Pernambuco e os Municipios do Recife e de
Olinda, visando a criagdo do consorcio publico denominado Consdrcio de Transportes da Regido Metropolitana
do Recife - CTM.

O GOVERNADOR DO ESTADO DE PERNAMBUCO:

Faco saber que a Assembléia Legislativa decretou e eu sanciono a seguinte Lei:

CAPITULOI

DA CRIACAO DO CONSORCIO DE TRANSPORTES DA REGIAO METROPOLITANA DO RECIFE
-CTM

Art. 1° Fica ratificado o Protocolo de IntencBes constante do Anexo Unico desta Lei, celebrado entre o Estado
de Pernambuco e os Municipios do Recife e de Olinda, para promover a gestdo associada plena do Sistema de
Transporte Publico Coletivo de Passageiros da Regido Metropolitana do Recife — STPP/RMR, através do
consorcio publico, nos termos do artigo 241 da Constituicdo Federal e da Lei Federal n® 11.107, de 06 de abril de
2005.

1° Fica autorizada a criacdo do Consorcio de Transportes da Regido Metropolitana do Recife — CTM, sob a
forma de Empresa Publica, nos termos previstos no Protocolo de Intenges mencionado no caput do presente
artigo, pessoa juridica de direito privado, multifederativa, com autonomia administrativa e financeira.

§ 2° Para efeito da estrutura organizacional do Governo do Estado de Pernambuco, o CTM sera vinculado a
Secretaria das Cidades do Estado de Pernambuco.

§ 3° O CTM exercera as competéncias previstas no Protocolo de Intenges ora ratificado.

8§ 4° O CTM, quando solicitado, apresentara informagGes sobre suas funcdes e atividades ao Poder Legislativo
Estadual.

§ 5° A atuacdo do CTM far-se-4 em cooperagdo harmdnica e pleno respeito as competéncias do Conselho
Superior de Transporte Metropolitano — CSTM, referido no art. 2° da presente Lei.

CAPITULO II
DA CRIACAO DO CONSELHO SUPERIOR DE TRANSPORTE METROPOLITANO - CSTM

Art. 2° Fica criado o Conselho Superior de Transporte Metropolitano - CSTM, nos termos previstos na Clausula
Quarta do Protocolo de Intengdes.

§ 1° Regimento Interno dispora acerca do funcionamento do CSTM.

§ 2° O CSTM, cuja composicao esta estabelecida no Protocolo de Intengdes, funcionard no ambito da Agéncia
de Regulagdo dos Servigos Publicos Delegados do Estado de Pernambuco — ARPE.

§ 3° As despesas decorrentes do exercicio das competéncias do CSTM serdo custeadas de acordo com o art. 17
da Lei Estadual n® 12.524, de 30 de dezembro de 2003, podendo ser destinada parcela da remuneragdo da
operacionalizacdo do sistema, segundo os critérios definidos pelo CSTM.

Art. 3° Compete ao Conselho Superior de Transporte Metropolitano:
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| — fixar, a partir das propostas encaminhadas pelo CTM, as tarifas a serem cobradas dos usuarios do sistema e
demais aspectos de politica tarifaria que exorbitem as atribuicdes legais proprias do CTM no controle dos
contratos de concessdo com os operadores, inclusive reapreciando os valores tarifarios por ocasido dos reajustes
e das eventuais revisdes contratuais, garantindo o equilibrio financeiro do STPP/RMR;

Il — mediar a solucéo de conflitos entre os operadores e 0 CTM;

Il — exercer regulagdo normativa relativa ao STPP/RMR, estabelecendo, mediante normas gerais, diretrizes e
padrdes do servigo a serem observados pelos operadores;

IV - editar normas gerais relativas a arrecadacdo e utilizagdo das receitas complementares e acessorias
relacionados com a prestacao do servico de transporte pelos operadores, visando a modicidade das tarifas e/ou a
melhoria da qualidade dos servi¢os;

V — aprovar e propor a extingdo do contrato de concessdo com qualquer dos operadores, ap0s processo
administrativo assecuratorio do contraditorio e da ampla defesa, conduzido pelo CTM;

VI - determinar diligéncias para esclarecimento de aspectos relativos ao funcionamento do CTM;
VII - fiscalizar a aplicabilidade dos reajustes deferidos pelo CTM e aprovar as revisdes contratuais;

VIII - julgar os recursos interpostos pelos operadores contra a aplicacdo da penalidade de suspensdo de
execucdo do servico, aplicada pelo CTM;

IX — firmar contrato de gestdo com o CTM ou convénios com outros municipios que se utilizem dos servigos do
CTM, quando necessario.

CAPITULO Il
DO APORTE DE RECURSOS AO CTM

Art. 4° O Poder Executivo fica autorizado a aportar recursos ao CTM nos termos do contrato de rateio previsto
no caput do artigo 8°, da Lei Federal n° 11.107, de 06 de abril de 2005.

§ 1° Para efeito do aporte dos recursos previstos no contrato de rateio a ser celebrado entre o Estado de
Pernambuco e os membros do CTM, o Poder Executivo enviara a Assembléia Legislativa do Estado projeto de
lei especifico para abertura de crédito especial a Lei Orgamentaria Anual do presente exercicio.

§ 2° Nos demais exercicios as dotagdes necessarias para suportar as despesas assumidas por meio do contrato de
rateio serdo consignadas na lei orcamentaria ou em créditos adicionais.

CAPITULO IV
DO CAPITAL SOCIAL

Art. 5° O CTM terd capital social de R$ 1.000.000,00 (um milh&o de reais), correspondente a 1.000.000 (um
milhdo) de quotas no valor nominal de R$ 1,00 (um real) cada uma, sendo que seus eventuais aumentos deverdo
ser aprovados pelos entes consorciados mediante competente alteragdo do Contrato Social do CTM.

§ 1° O Estado de Pernambuco, o Municipio do Recife e 0 Municipio de Olinda integralizaréo, respectivamente,
57,57% (cinglienta e sete virgula cingiienta e sete por cento), 35% (trinta e cinco por cento) e 7,43% (sete virgula
guarenta e trés por cento) das quotas do capital social inicial referido no caput do presente artigo, no valor de R$
575.700,00 (quinhentos e setenta e cinco mil e setecentos reais), R$ 350.000,00 (trezentos e cinglienta mil reais)
e R$ 74.300,00 (setenta e quatro mil e trezentos reais).
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§ 2° O capital social do CTM podera ser subscrito com a integralizagdo em dinheiro ou bens outros, cumpridas
as formalidades legais.

CAPITULO V
DO PROCEDIMENTO PARA OPERACIONALIZACAO DO CTM

Art. 6° Fica o Poder Executivo autorizado a promover a extingdo da Empresa Metropolitana de Transportes
Urbanos — EMTU/Recife.

8 1° Fica o Poder Executivo autorizado a transferir, conceder e/ou ceder o uso para 0 CTM, consoante as
necessidades do CTM, total ou parcialmente, o acervo material e imaterial da EMTU/Recife, incluindo os bens
patrimoniais, bens reversiveis, dados, documentos, direitos de gestdo dos servigos e fontes de receitas, quando de
sua extingdo, bem como de todo e qualquer ativo utilizado na prestacdo do STPP/RMR.

§ 2° O CTM néo assumira quaisquer passivos provenientes da EMTU/Recife, ainda que venham a ser exigiveis
ap6s a sua constituicdo, ndo respondendo por quaisquer obrigacBes contratuais, trabalhistas, tributéarias,
previdenciarias e de qualquer natureza, inclusive por agdes judiciais e administrativas relacionadas com as
atividades desenvolvidas pela EMTU/Recife ou com fato gerador ocorrido anteriormente ao inicio das atividades
do CTM, sendo que tais passivos serdo assumidos direta e integralmente, sem qualquer limitacdo, pelo
ESTADO DE PERNAMBUCO, através da Pernambuco Participacfes e Investimentos — PERPART, em nada
impactando o CTM.

§ 3° O disposto no paragrafo anterior ndo se aplica aos contratos celebrados pela EMTU/Recife, ainda em
execucdo, neles se sub-rogando o CTM, no tocante aos direitos e obrigacOes deles decorrentes, desde que
expressamente recepcionados pelo CTM.

Art. 7° Os empregados do quadro de pessoal da EMTU/Recife, quando do inicio do processo de sua extingdo,
serdo redistribuidos para um quadro especifico do CTM, salvo opgdo expressa em contrario nos termos do §2°
deste artigo.

8§ 1° A redistribuicdo dos empregados publicos da EMTU/Recife para 0 CTM ndo implicar qualquer alteragdo
ou supressao dos direitos atualmente percebidos na EMTU/Recife, salvo acordo ou convencéo coletiva.

§ 2° Os empregados mencionados no caput deste artigo, mediante opcdo expressa formulada no prazo de 90
(noventa) dias a contar do recebimento de notificacdo a ser publicada pelo CTM, serdo redistribuidos para a
Pernambuco Participagdes e Investimentos — PERPART.

§ 3° O Poder Executivo fica autorizado a ceder servidores da administragdo direta ou indireta estadual ao CTM,
nos termos do artigo 4°, 84° da Lei Federal n® 11.107, de 6 de abril de 2005.

§ 4° O regime de pessoal do CTM seré regido pela Consolidacdo das Leis do Trabalho - CLT, conforme
disposto no § 2° do artigo 6° da Lei Federal n® 11.107/05.

§ 5° Aos integrantes do quadro de pessoal do CTM, titulares de empregos relacionados ao exercicio da sua
atividade-fim, notadamente as atividades de fiscalizagdo, planejamento, regulacdo, gestdo dos contratos e
autorizacbes dos servigcos delegados, conforme definido em plano de carreira, sera conferida estabilidade ap6s
trés anos de efetivo exercicio no ambito do Consdrcio, nos termos do item 12.3. do Protocolo de Intengdes.

Art. 8° No caso de extingdo do CTM, os servidores que lhe foram cedidos ou redistribuidos retornardo ao Estado
de Pernambuco.
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CAPITULO VI
DO COMITE DE TRANSICAO

Art. 9° Fica o Poder Executivo autorizado a criar Comité de Transi¢do em conjunto com os subscritores do
Protocolo de Intengdes, com as seguintes atribuicdes:

| — arrolamento e avaliagdo dos bens, direitos e acbes a serem transferidos aoc CTM;

Il - elaboracdo do projeto do estatuto social e demais documentos societarios em consulta aos Municipios que
demonstrem interesse de participar do CTM;

Il - adogdo das medidas necessarias ao funcionamento do CTM até a efetiva implantagdo e inicio do seu
funcionamento.

CAPITULO VII
DAS DISPOSICOES GERAIS

Art. 10. Podera ser criado um fundo, no ambito do CTM, com o objetivo de contribuir para o funcionamento do
STPP/RMR, através de investimento em infra-estrutura e financiamento das necessidades do Sistema, inclusive a
cobertura de eventuais déficits de operacéo.

Art. 11. Esta Lei entra em vigor na data de sua publicacao.

Art. 12. Revoga-se expressamente a Lei Estadual n°® 12.496, de 12 de dezembro de 2003 e as demais disposi¢des
em contrério.

PALACIO DO CAMPO DAS PRINCESAS, em 24 de maio de 2007.
EDUARDO HENRIQUE ACCIOLY CAMPOS

Governador do Estado

HUMBERTO SERGIO COSTA LIMA

LUIZ RICARDO LEITE DE CASTRO LEITAO

SEBASTIAO IGNACIO DE OLIVEIRA JUNIOR

FRANCISCO TADEU BARBOSA DE ALENCAR
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ANEXO B

PROTOCOLO DE INTENCOES

PROTOCOLO DE INTENCOES QUE ENTRE SI CELEBRAM O ESTADO
DE PERNAMBUCO, O MUNICIPIO DO RECIFE E O MUNICIPIO DE
OLINDA VISANDO A CRIACAO DE UM CONSORCIO PUBLICO
DESTINADO A REALIZACAO DA GESTAO ASSOCIADA DOS
SERVICOS PUBLICOS DE TRANSPORTE DE PASSAGEIROS NA
REGIAO METROPOLITANA DO RECIFE - RMR

Pelo presente instrumento, 0 ESTADO DE PERNAMBUCO, com sede na Praga da Republica, s/n°, inscrito no
CNPJ sob 0 n° 10.571.982/0001-25, neste ato representado pelo Excelentissimo Governador, Dr. Eduardo
Henrique Accioly Campos, brasileiro, casado, economista, inscrito no CPF/MF sob o n® 453.347.734-87,
portador da cédula de identidade n° 1.791.883, o MUNICIPIO DO RECIFE, com sede na Av. Cais do Apolo,
n°® 925 — Bairro do Recife, inscrito no CNPJ sob o n° 10.565.000/0001-92, neste ato representado pelo
Excelentissimo Prefeito, Dr. Jodo Paulo Lima e Silva, brasileiro, casado, técnico em edificacfes, portador da
cédula de identidade n° 1.020.874 SSP/PE e inscrito no CPF/MF sob o n® 079.931.374-20, residentes e
domiciliados na Cidade do Recife e 0 MUNICIPIO DE OLINDA, com sede no Palacio dos Governadores, &
Rua de Sdo Bento n°® 123, Varadouro, Olinda, inscrito no CNPJ sob o n° 10.404.184/0001-09, neste ato
representado pela Excelentissima Prefeita, Dra. Luciana Barbosa de Oliveira Santos, brasileira, engenheira
elétrica, portadora da cédula de identidade n° 2.070.831 SSP/PE, inscrita no CPF/MF sob o n® 809.199.794-91,
residente e domiciliada na Cidade de Olinda, doravante simplesmente denominados em conjunto ENTES
CONSORCIADOQS, incluindo os demais membros que vierem a integrar o presente instrumento,

CONSIDERANDO QUE:

- a gestdo associada do Sistema de Transporte Publico Coletivo de Passageiros da Regido Metropolitana do
Recife - STPP/RMR ¢ fundamental para assegurar a eficiéncia e qualidade na prestacdo dos servicos publicos de
transporte;

- a reestruturagdo e modernizacdo do STPP/RMR ¢é de fundamental importancia para o desenvolvimento da
Regido Metropolitana do Recife - RMR;

- a criagdo de um consércio publico para gestdo associada do STPP/RMR encontra fundamento no artigo 241 da
Constituicdo Federal, regulamentado pela Lei Federal n® 11.107, de 06 de abril de 2005, que estabelece normas
gerais de contratagdo de consércios publicos para a realizacdo de objetivos de interesse comum, bem como
diretrizes, premissas e obrigac6es fundamentais para a reunido de esforgos, no ambito da gestdo associada dos
servigos publicos;

- a Lei Federal n° 11.107, de 06 de abril de 2005, determina que o consorcio publico sera constituido por um
contrato, cuja celebracdo dependera da prévia subscricdo de PROTOCOLO DE INTENCOES e posterior
publicagdo na imprensa oficial;

- 0 artigo 70 e seus incisos da Lei Organica do Municipio do Recife prevéem a possibilidade do Municipio do
Recife articular-se com o Estado de Pernambuco e os Municipios integrantes da RMR objetivando a execugdo de
funcbes publicas e solugdes de interesse comum, incluindo os servicos locais de transporte;

- a Lei Organica e o Plano Diretor do Municipio de Olinda contemplam como principio norteador do
planejamento dos servigos de transporte coletivo, a integracdo e a complementariedade de suas atividades
urbanas no contexto metropolitano;

- 0 artigo 4° da Lei Complementar Estadual n°® 10, de 6 de janeiro de 1994, estabelece que o interesse comum no
ambito metropolitano e a execugdo das funcdes publicas dele decorrentes dar-se-a de forma compartilhada entre
0s Municipios e o Estado de Pernambuco;
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- é essencial que as decisdes sobre a implementagdo do consdrcio publico e sobre a forma pela qual sera gerido
sejam tomadas de forma coerente com todas as premissas € compromissos aqui pactuados, e que resultem
aumento de eficiéncia operacional do STPP/RMR, na sua sustentabilidade financeira e em melhorias para os
usuarios de transporte publico coletivo de passageiros,

celebram entre si o presente PROTOCOLO DE INTENCOES, o qual se regera pelos seguintes termos e
condigdes:

CLAUSULA PRIMEIRA - DA LEGISLAGCAO APLICAVEL

1.1. O presente Protocolo de Intencdes reger-se-a pelo disposto no art. 241 da Constituicdo Federal e na Lei
Federal n°® 11.107, de 06 de abril de 2005 e serd ratificado por lei especifica editada pelos ENTES
CONSORCIADOQOS participantes.

CLAUSULA SEGUNDA - DA FINALIDADE

2.1. A finalidade do presente PROTOCOLO DE INTENCOES é disciplinar os termos e condices para a
criacdo de um consorcio publico destinado a executar a gestdo associada do STPP/RMR entre os ENTES
CONSORCIADOS que dele vierem a fazer parte.

2.1.1. O Ente Federativo consorciado e/ou o 6rgao do Estado que exercer diretamente a gestdo do transito devera
acordar suas agBes previamente com o presente consorcio publico sempre que delas defluir impacto direto nos
corredores do STPP/RMR, definidos no Regulamento de Transportes do STPP/RMR.

CLAUSULA TERCEIRA - DA DENOMINAGAO, DA NATUREZA E DA AREA DE ATUAGAO

3.1. O consorcio publico constituido nos termos deste PROTOCOLO DE INTENCOES serd denominado
CONSORCIO DE TRANSPORTES DA REGIAO METROPOLITANA DO RECIFE - CTM.

3.1.1. Fica estabelecido que o nome de fantasia do consorcio publico, bem como sua logomarca e demais
elementos de identificacdo corporativa serdo definidos no seu Contrato Social.

3.2. O CTM seréa constituido sob a forma de Empresa Publica, sem fins lucrativos e reger-se-a pelas disposicdes
inseridas no capitulo proprio das sociedades limitadas no Codigo Civil (Lei Federal n° 10.406, de 10 de janeiro
de 2002), pela legislaco especifica em vigor, pelo presente PROTOCOLO DE INTENCOES, pelo contrato de
constituicdo de consorcio a ser celebrado entre os ENTES CONSORCIADOS e pelo Contrato Social do CTM.

3.2.1. O CTM sera uma pessoa juridica de direito privado que integrard a administracdo indireta de todos os
ENTES CONSORCIADOS que celebrarem o presente PROTOCOLO DE INTENCOES e o ratificarem por
meio de lei especifica, incluindo os demais Municipios que poderdo vir a integrar o CTM nos termos dos itens
6.1. e 6.2. do presente instrumento.

3.3. A drea de atuacdo do CTM serd a dos ENTES CONSORCIADOS.

CLAUSULA QUARTA - DA INTERAGCAO COM O CONSELHO SUPERIOR DE TRANSPORTE
METROPOLITANO

4.1. A Lei Estadual ratificadora do presente PROTOCOLO DE INTENCOES criard o Conselho Superior de
Transporte Metropolitano — CSTM, 6rgdo colegiado formado pelos ENTES CONSORCIADOS e demais
membros definidos no item 4.3. deste instrumento, o qual funcionara no ambito da Agéncia de Regulacdo dos
Servicos Publicos Delegados do Estado de Pernambuco - ARPE, nos termos da legislacéo aplicavel.

4.2. Compete ao CSTM:

| - fixar, a partir das propostas encaminhadas pelo CTM, as tarifas a serem cobradas dos usudrios do sistema e
demais aspectos de politica tarifaria, que exorbitem as atribuicdes legais proprias do CTM no controle dos
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contratos de concessdo com os operadores, inclusive reapreciando os valores tarifarios por ocasido dos reajustes
e das eventuais revisdes contratuais, garantindo o equilibrio financeiro do STPP/RMR,;

Il - mediar solucédo de conflitos entre os operadores e 0 CTM;

111 - exercer regulagdo normativa relativa ao STPP/RMR, estabelecendo, mediante normas gerais, diretrizes e
padrdes do servigo a serem observados pelos operadores;

IV - editar normas gerais relativas a arrecadacdo e utilizacdo das receitas complementares e acessorias
relacionadas com a prestacdo do servico de transporte pelos operadores, visando a modicidade das tarifas e/ou a
melhoria da qualidade dos servi¢os;

V - aprovar e propor a extin¢do do contrato de concessdo com qualquer dos operadores, apds 0 processo
administrativo assecuratorio do contraditorio e da ampla defesa, conduzido pelo CTM;

VI - determinar diligéncias para esclarecimentos de aspectos relativos ao funcionamento do CTM,;
VII - fiscalizar a aplicabilidade dos reajustes deferidos pelo CTM e aprovar as revisdes contratuais;

VIII - julgar os recursos interpostos pelos operadores contra aplicacdo da penalidade de suspensdo de execucdo
do servico, aplicada pelo CTM; e

IX - firmar contrato de gestdo com o CTM ou convénios com outros Municipios que se utilizem dos servigos do
CTM, quando necessario.

4.3. O CSTM sera integrado pelos seguintes membros:

| - Secretario do Estado cuja pasta tenha relagdo com a area de transporte urbano;

Il - Secretario do Estado cuja pasta tenha relacdo com planejamento;

111 - Secretario do Municipio do Recife cuja pasta tenha relagdo com a area de transportes;

IV — Secretario do Municipio de Olinda cuja pasta tenha relagdo com a rea de transportes;

V — Secretarios dos demais Municipios que vierem a integrar o CTM;

VI - Diretor-Presidente do CTM;

VII - Diretor da Area de Planejamento do CTM;

VIII - 1 (um) representante da Companhia de Transito e Transporte Urbano do Municipio do Recife - CTTU;
IX - Diretor-Presidente da ARPE;

X -1 (um) representante da Assembléia Legislativa;

X1 - 1 (um) representante da Camara de Vereadores do Recife;

XII -1 (um) representante das Camaras de Vereadores dos demais Municipios que integrem o CTM;

X1l - Presidente do Sindicato das Empresas de Transporte de Passageiros do Estado de Pernambuco -
SETRANS ou entidade que vier substitui-lo;

XIV - 1 (um) representante dos permissionarios operadores dos Veiculos de Pequeno Porte do STPP/RMR;
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XV -2 (dois) representantes dos usuarios dos transportes coletivos da RMR;

XVI -1 (um) representante dos usudarios contemplados com o beneficio da gratuidade;

XVII - 1 (um) representante dos estudantes;

XVIII - 1 (um) representante da Companhia Brasileira de Trens Urbanos — CBTU;

XIX =1 (um) representante do Departamento Estadual de Transito de Pernambuco — DETRAN,;
4.3.1. Os membros do CSTM serdo escolhidos pelas respectivas entidades que representam.

4.3.2. Os representantes dos usuarios elencados nos itens XV e XVI poderdo ser eleitos mediante Conferéncia
especifica para mandato de 2 (dois) anos.

4.3.3. O representante dos estudantes, elencado no item XVII, tera mandato de 2 (dois) anos.

4.4. O Regimento Interno do CSTM dispora acerca das atribui¢Oes, da sistematica de reunides, da organizacéo
de pautas, das votacOes e tomada de decisdes.

CLAUSULA QUINTA - DA SEDE, DO FORO E DA DURACAO

5.1. O CTM tera sua sede e foro na Cidade do Recife, Estado de Pernambuco.
5.2. O CTM tera prazo de duracdo indeterminado.

CLAUSULA SEXTA - DA COMPOSICAO

6.1. O CTM sera composto pelos seguintes ENTES CONSORCIADOS:

| - Estado de Pernambuco;

I - Municipio do Recife;

111 - Municipio de Olinda; e

IV - Demais Municipios pertencentes a8 RMR que ingressarem no CTM ap6s o cumprimento das formalidades
legais.

6.2. O ingresso dos outros Municipios integrantes da RMR no CTM ocorrera por meio da celebragdo de termo
aditivo ao presente PROTOCOLO DE INTENCOES que devera ser ratificado por lei especifica do Municipio
ingressante, desde que cumpridas as condi¢Bes técnicas e operacionais estabelecidas no Contrato Social do
CTM.

6.3. O Estado de Pernambuco e os Municipios de Recife e Olinda participardo com 57.57% (cinqlienta e sete
virgula cinqglienta e sete por cento), 35% (trinta e cinco por cento) e 7,43% (sete virgula quarenta e trés por
cento), respectivamente, das cotas do capital social do CTM.

6.3.1. O percentual de quotas detido pelo Estado de Pernambuco, previsto no item 6.3. acima, podera ser
alterado, respeitado o limite de 40% (quarenta por cento), mediante a alienagdo ou aquisi¢do de quotas aos
Municipios referidos nos incisos Il e IV do item 6.1.

6.3.2. O percentual de quotas do Municipio do Recife previsto no item 6.3 é fixo e ndo podera ser alterado.
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6.3.3. Os percentuais de quotas constantes do Anexo |, para os demais Municipios, serdo redimensionados,
podendo ser reduzidos ou majorados, segundo critérios e periodicidade estabelecidos pela Assembléia Geral do
Consoércio.

6.3.4. Os ajustes necessarios advindos da atualizagdo das quotas dos Municipios ocorrerdo através de
transferéncia de quotas entre o Estado e os Municipios aludidos no item 6.3.1.

6.3.5. O Estado de Pernambuco, respeitado o limite minimo previsto no item 6.3.1 e os Municipios referidos no
item 6.3.3 se obrigam a ceder as suas quotas segundo os critérios e periodicidade estabelecidos pela Assembléia
Geral do Consércio.

CLAUSULA SETIMA - DOS OBJETIVOS DO CTM
7.1. S8o objetivos do CTM:

I - promover a eficiéncia e o equilibrio econémico-financeiro do sistema de transporte publico coletivo de
passageiros na RMR, de acordo com as diretrizes estabelecidas pelo CSTM,;

Il - assegurar que os servigos de transporte publico coletivo de passageiros na RMR sejam prestados de acordo
com parametros adequados de regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade,
cortesia e modicidade das tarifas;

111 - estimular a integracdo e expansdo da cobertura dos servigos de transporte plblico coletivo de passageiros
na RMR;

IV - estimular o desenvolvimento do STPP/RMR através da promocgéo de investimentos necessarios e do avango
tecnoldgico do setor; e

V - induzir ao aumento de produtividade e melhoria de desempenho dos operadores, para atuar na busca
permanente de reducdo de custos operacionais.

CLAUSULA OITAVA - DAS ATRIBUICOES DO CTM:
8.1. Compete ao CTM:

| - propor e implementar a politica global dos servigos de transporte pablico coletivo de passageiros na RMR,
incluindo a sua permanente adequacdo as modificagbes e necessidades do STPP/RMR e a modernizagao
tecnoldgica e operacional, em consonancia com as diretrizes gerais estabelecidas pelo CSTM;

Il - planejar, implantar, construir, gerenciar, manter e fiscalizar a operagdo de terminais, pontos de parada, patios
de estacionamento e outros equipamentos destinados ou associados a prestacdo dos servigos de transporte
publico coletivo de passageiros na RMR;

Il - articular a operacdo dos servicos de transporte publico coletivo de passageiros na RMR com as demais
modalidades dos transportes urbanos, municipais ou regionais;

IV - outorgar concessdo, permissdo ou autorizacdo, para prestacdo dos servicos de transporte publico coletivo de
passageiros na RMR, inclusive de transporte complementar, realizando as licitagdes nos termos da legislagdo
vigente, praticando todos os atos necessarios a efetivacao das referidas delegacdes, bem como gerir os contratos
e atos administrativos delas decorrentes, exercendo todos os poderes legais e regulamentares que Ihe forem
conferidos, procedendo, também, aos reajustes e revisdes para manutencgdo do equilibrio econdmico-financeiro
dos contratos, submetendo a deliberacdo do CSTM as matérias especificadas em lei e no seu Contrato Social;

V - elaborar normas sobre 0 STPP/RMR e as atividades a ele ligadas, direta ou indiretamente, dispondo sobre as
infracBes a tais normas e suas respectivas penalidades aplicaveis, quando necessario, para complementar os
regulamentos e a legislagdo vigentes, sempre respeitada a competéncia do CSTM;
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VI - aplicar as penalidades e recolher as multas correspondentes pelo ndo cumprimento das normas
regulamentares do STPP/RMR, em qualquer de seus servicos;

VII - cobrar e arrecadar quaisquer remuneraces ou taxas referentes aos servicos relacionados a gestdo do
STPP/RMR;

VIII - propor ao CSTM diretrizes para a formulagdo da politica tarifaria, apresentando os estudos e fundamentos
pertinentes e Uteis a deliberacdo sobre a matéria;

IX - desenvolver e executar a politica tarifaria para o STPP/RMR, obedecendo as diretrizes estabelecidas pelo
CSTM;

X - elaborar estudos de custos, auxiliando ao CSTM na fixacao de tarifas;

XI - planejar, organizar e operar as atividades de venda antecipada de passagens, através de bilhetes, passes e
assemelhados existentes ou outros que venham a ser implantados, incluindo o desenvolvimento, implantagdo e
controle dos sistemas de cadastro necessarios para o seu funcionamento;

XII - gerenciar o Sistema de Compensacéao de Receitas, inclusive, redistribuindo as receitas entre os operadores,
a vista da devida comprovagcao dos servicos por eles prestados;

XIII - administrar, na forma prevista em resolugdo do CSTM, a receita advinda do STPP/RMR;

XIV - elaborar, desenvolver e promover de forma complementar a atuacdo dos operadores dos servigos
delegados, o aperfeicoamento técnico e gerencial dos agentes envolvidos direta ou indiretamente na provisao do
STPP/RMR, incluindo programas de treinamento, campanhas educativas e de esclarecimento e outros;

XV - realizar investimentos e gerir bens e obras necessarias a continuidade, melhoria ou extensdo do transporte
publico coletivo de passageiros no ambito de atuacdo do CTM;

XVI - executar a intervencdo no operador mediante procedimento administrativo regular, ou mesmo em dada
area do STPP/RMR, adotando as providéncias urgentes e necessarias ao restabelecimento, normalizagdo ou
manutencdo da prestacdo do servigo, visando assegurar a manutencdo dos servicos e a aplicagdo da politica
tarifaria determinada pelo CSTM, podendo valer-se, para tanto, de autorizagdes especiais e temporarias de
transportes, bem como de requisicdo de bens ou servigos dos operadores, submetendo tais medidas a imediata
consideracdo do CSTM, que podera ratifica-las, modifica-las, restringi-las, suspendé-las ou revoga-las;

XVII - atendidos os critérios definidos no protocolo de intengdes, representar os ENTES CONSORCIADOS, em
assuntos de interesse comum, perante outras esferas de governo;

XVIII - praticar todos os atos necessarios ao cumprimento de sua finalidade, observadas as disposi¢des de lei,
dos regulamentos e das demais normas aplicaveis;

XIX - exercer todas as demais atribuigdes previstas neste instrumento, na legislacdo e nos regulamentos
especificos relacionados com a provisdo do STPP/RMR; e

XX - apreciar as solicitacdes relativas a conselhos de transportes dos Municipios consorciados.
8.2. Para a consecucdo das atribuigdes previstas no item 8.1. acima, o CTM podera:

| - celebrar contratos, convénios ou quaisquer outros instrumentos juridicos, inclusive parcerias pablico-privadas
— PPP, cumpridas as exigéncias previstas no Contrato Social, bem como articular-se com outros 6rgaos,
conselhos e/ou entidades sobre matérias de interesse comum;

Il - contrair empréstimos ou financiamentos, atendidos os requisitos previstos no Contrato Social;
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111 - promover desapropriacdes e instituir serviddes consoante declaracdo de utilidade ou necessidade publica ou
interesse social, realizada pelo Poder Publico;

IV - atuar como contratado por entidades politicas ou administrativas da Federacdo, destinando as receitas
advindas desses contratos & melhoria do STPP/RMR;

V - receber auxilios ou subvengdes sociais ou econdmicas de outras entidades ou 6rgdos do Poder Publico;

VI - entrar e permanecer, a qualquer hora do funcionamento e pelo tempo necessario, em qualquer das
dependéncias ou bens vinculados ao servico, a examinar toda e qualquer documentacéo, a ter acesso aos dados
relativos a administracdo, contabilidade, recursos operacionais, técnicos, econdmicos e financeiros dos
operadores do STPP/RMR.

VII - administrar recursos materiais, humanos, orcamentarios e financeiros que lhe forem necessarios para seu
funcionamento;

VIII - celebrar contratos ou qualquer outro instrumento legal com quaisquer 6rgdos responsaveis pela gestéo e
operacdo do sistema metro-ferroviario de passageiros na RMR, por meio dos instrumentos pertinentes; e

IX - assumir contratos, convénios ou outros instrumentos legais celebrados pela EMTU/Recife.
CLAUSULA NONA - DA ESTRUTURA DO CTM

9.1. A estrutura basica do CTM compreende:

| - Assembléia Geral;

I - Diretoria; e

111 - Conselho Fiscal.

9.2. O Contrato Social do CTM dispora sobre a organizacdo e o funcionamento de cada um dos dérgéaos, podendo
prever a criacdo de outros que venham a ser necessarios para o seu funcionamento.

9.3. A Assembléia Geral definira, mediante o quorum minimo de 85% (oitenta e cinco por cento) dos votos do
CTM, o Diretor Presidente, escolhido dentre uma lista composta de 3 (trés) nomes de candidatos apresentados
pelo Representante Legal do CTM previsto no item 12.1.

9.3.1. A Diretoria do CTM sera indicada pelo Diretor Presidente e submetida & aprovacéo da Assembléia Geral.

9.4. O CTM criara estruturas de fiscalizagdo internas para garantir a legalidade dos atos administrativos e a
transparéncia financeira da sua gestdo, podendo, ainda, contratar auditorias financeiras externas para fiscalizar
suas contas.

CLAUSULA DECIMA - DAS NORMAS APLICAVEIS A ASSEMBLEIA GERAL

10.1. A Assembléia Geral é o orgdo superior do CTM, com poderes para deliberar sobre os objetivos e sua
gestdo, mencionados no presente PROTOCOLO DE INTENCOES, bem como aqueles dispostos no Contrato
Social e tomar as providéncias que julgar convenientes a sua defesa e ao seu desenvolvimento.

10.1.2. A Assembléia Geral sera composta pelos Chefes do Poder Executivo de cada ENTE CONSORCIADO
que poderdo ser representados por seus respectivos Secretarios de Governo responsaveis pelos servi¢os pablicos
de transporte ou servigos relacionados.

10.2. A Assembléia Geral obedecera o seguinte procedimento:
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I - a Primeira Assembléia Geral do CTM sera convocada pelos Chefes do Poder Executivo dos ENTES
CONSORCIADOQS, ou por seus representantes, e elegera o Diretor Presidente do CTM, nos termos previstos no
item 9.3.

Il - apds a realizacdo da Primeira Assembléia Geral, as Assembléias Gerais Ordinarias subseqiientes serdo
convocadas pelo Diretor Presidente do CTM ou pelos Chefes do Poder Executivo dos ENTES
CONSORCIADOS ou, ainda, por seus representantes, conforme definido no item 10.1.2. nos termos previstos
no Contrato Social do CTM.

111 - dos trabalhos e deliberac6es da Assembléia Geral sera lavrada ata, assinada pelos membros da mesa e pelos
associados presentes, que representem, no minimo, a maioria necessaria para as deliberaces tomadas.

10.3. A Assembléia Geral se reunira, ordinariamente, a cada semestre, ou, extraordinariamente, sempre que 0s
interesses do CTM assim o exigirem.

10.4. A Assembléia Geral Extraordinaria podera ser convocada pelo Diretor Presidente do CTM, por qualquer
um dos ENTES CONSORCIADOS ou por 50% dos membros da Diretoria, conforme o procedimento previsto
no Contrato Social do CTM.

10.5. Cada quota detida pelo ENTE FEDERATIVO correspondera ao direito de um 1 (um) voto nas
deliberac6es nas Reunides ou Assembléias de Sécios.

10.6. A regra geral de aprovacdo das matérias pela Assembléia Geral do CTM sera a do quorum de 85% (oitenta
e cinco por cento) dos votos do CTM, a exce¢do das matérias cujo quérum esteja especificamente definido no
Contrato Social.

10.7. Compete a Assembléia Geral, mediante a aprovagdo por no minimo 85% (oitenta e cinco por cento) dos
votos do CTM, a elaboracéo e a reforma do Contrato Social.

CLAUSULA DECIMA PRIMEIRA - DA CELEBRACAO DE CONTRATOS DE GESTAO, TERMOS
DE PARCERIA E PPP’S

11.1. A celebracdo de contratos de gestdo, termos de parceria e parcerias publico- privadas (PPP’s) dependem
de autorizagdo da Assembléia Geral.

CLAUSULA DECIMA SEGUNDA - DA REPRESENTACAO LEGAL
12.1. A representacdo legal do CTM sera exercida pelo Chefe do Poder Executivo do Estado de Pernambuco.

12.2. Todos os poderes oriundos da representagdo legal prevista no item 12.1. do presente PROTOCOLO DE
INTENCOES serdo delegados, sem qualquer restricdo, ao Diretor Presidente do CTM mediante ato a ser
expedido pelo Chefe do Poder Executivo do Estado de Pernambuco.

CLAUSULA DECIMA TERCEIRA - DO PESSOAL

13.1. Fica criado o Quadro de Pessoal do CTM, conforme o Quadro Demonstrativo de Empregos Publicos do
CTM — Anexo Il ao presente PROTOCOLO DE INTENCOES.

13.1.1. O quadro de pessoal do CTM serd composto por:

| - empregados publicos da Empresa Metropolitana de Transportes Urbanos — EMTU/Recife redistribuidos para
um quadro especifico do CTM;

Il - servidores publicos cedidos pelos ENTES CONSORCIADOQOS, nos termos do § 4° do artigo 4° da Lei
Federal n° 11.107, de 06 de abril de 2005;
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111 - empregados publicos admitidos por concurso plblico apés a constitui¢cdo do CTM, nos termos do artigo 37,
inciso Il da Constituicdo Federal;

IV - pessoal admitido através de selecdo publica para atender necessidade temporéaria de excepcional interesse
publico, nos termos do artigo 37, inciso IX da Constituicdo Federal; e

V - cargos e empregos comissionados.

13.1.2. O quadro de pessoal do CTM sera regido pela Consolidacdo das Leis do Trabalho — CLT, conforme
disposto no §2° do artigo 6° da Lei Federal n® 11.107, de 06 de abril de 2005.

13.1.3. A Assembléia Geral deverad autorizar os reajustes a serem implementados quando da celebracdo de
convengdes ou acordos coletivos.

13.1.4. Fica consignado que apds a criacdo do CTM havera uma reestruturacdo e uma revisao no Plano de
Empregos, Carreiras e Salarios dos empregados elencados no item 13.1.1, inciso 1.

13.2. Os empregados referidos no item 13.1.1 inciso | do presente PROTOCOLO DE INTENCOES terdo
assegurados todos os direitos e prerrogativas atualmente conferidos nos quadros da EMTU/Recife, salvo o
disposto em convencao ou acordo coletivo.

13.2.1. Fica consignado que nao havera discriminagdo entre o quadro especifico e o quadro permanente de
pessoal do CTM no que se refere aos direitos, salarios e beneficios, sem prejuizo de politicas de recursos
humanos que incentivem a produtividade e eficiéncia.

13.3. Aos integrantes do quadro permanente, inclusive os supramencionados no inciso | do item 13.1.1, titulares

de empregos relacionados ao exercicio da atividade-fim do CTM, notadamente as atividades de fiscalizacdo,
planejamento, regulagdo, gestdo dos contratos e autorizagdes dos servigos delegados, conforme definido no
plano de carreiras, sera conferida estabilidade apos 3 (trés) anos de seu efetivo exercicio.

13.3.1 O empregado estavel so perdera o emprego:
I - em virtude de sentenga judicial transitada em julgado;
Il - mediante processo administrativo em que lhe seja assegurada a ampla defesa; e

Il - mediante procedimento de avaliagdo periddica de desempenho, na forma definida no plano de carreira,
assegurada a ampla defesa.

CLAUSULA DECIMA QUARTA - DA ALTERACAO DO CTM

14.1. As alteragdes no PROTOCOLO DE INTENCOES, no Contrato de Constituicdo de Consércio e no
Contrato Social do CTM dependerdo de instrumento aprovado pela Assembléia Geral. As alteracdes as
condices inicialmente estabelecidas neste PROTOCOLO DE INTENCOES dependerdo de celebragdo de
termo aditivo e ratificagdo por todos os ENTES CONSORCIADOS integrantes do CTM, mediante lei
especifica de cada ENTE FEDERATIVO associado.

14.2. Nao obstante o disposto na parte final do item 14.1. acima, o ingresso no CTM de novos Municipios
integrantes da RMR que ndo imponha alteracGes as condic¢Bes inicialmente previstas neste PROTOCOLO DE
INTENCOES ou que nio resulte em uma adesdo ao consércio parcial ou condicional, depender4 apenas de
ratificacdo, mediante lei especifica, do novo Municipio ingressante e desde que este atenda as condigdes técnicas
e operacionais estabelecidas no Contrato Social do CTM, bem como as demais constantes na Lei Federal n°
11.107, de 06 de abril de 2005.

CLAUSULA DECIMA QUINTA - DA RETIRADA E DA EXCLUSAO
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15.1. Desde que respeitadas as obrigacOes ja constituidas, a retirada do ENTE FEDERATIVO do CTM
dependera de ato formal de seu representante na Assembléia Geral e de aprovacdo por lei especifica do ENTE
FEDERATIVO, devendo observar o procedimento especifico previsto no Contrato Social do CTM, bem como
na Lei Federal n°® 11.107, de 06 de abril de 2005.

15.2. No caso de exclusdo de ENTE FEDERATIVO do CTM em razdo de inadimplemento das obrigacdes,
deveré ser observado o procedimento especifico previsto no Contrato Social do CTM, bem como na Lei Federal
n®11.107, de 06 de abril de 2005.

CLAUSULA DECIMA SEXTA - DA EXTINCAO

16.1. A extingdo do CTM dependera de instrumento aprovado pela Assembléia Geral, observadas as disposicoes
contidas no Contrato Social do CTM, e ratificado mediante lei por todos os entes consorciados.

16.2. A extingdo do CTM ndo prejudicard as obrigagBes ja constituidas, cuja extingdo dependera do prévio
pagamento das indenizagdes eventualmente devidas.

16.3. No caso de extingdo do CTM, o quadro de pessoal cedido ao CTM devera retornar ao ENTE
FEDERATIVO de origem.

CLAUSULA DECIMA SETIMA - DAS CONSIDERACOES GERAIS

17.1. O CTM observara as normas de direito pablico no que concerne a realizagdo de procedimentos licitatérios,
celebragdo de contratos, prestacdo de contas e admissdo de pessoal, conforme previsto no artigo 6°, §2° da Lei
Federal n° 11.107, de 06 de abril de 2005.

17.1.1. A execucdo das receitas e despesas orcamentarias devera obedecer as normas de direito financeiro
aplicaveis as entidades publicas.

17.2. O presente PROTOCOLO DE INTENCOES devera ser publicado na imprensa oficial de todos os
ENTES CONSORCIADOS.

17.3. O CTM podera recepcionar todos os direitos, prerrogativas e obrigacOes, relacionadas com a gestdo do
STPP/RMR, incluindo as atribuicbes delegadas a Empresa Metropolitana de Transportes Urbanos -
EMTU/Recife e a Companhia de Transito e Transporte Urbano do Recife — CTTU.

17.4. O CTM ndo recepcionard quaisquer passivos provenientes da EMTU/Recife, ainda que venham a ser
exigiveis apos a constituicdo do CTM, ndo respondendo por quaisquer obriga¢Bes contratuais, trabalhistas,
tributarias, previdenciarias e de qualquer natureza, inclusive agdes judiciais e administrativas relacionadas com
as atividades desenvolvidas pela EMTU/Recife ou com fato gerador ocorrido anteriormente ao inicio das
atividades do CTM, sendo que tais passivos serdo assumidos direta e integralmente, sem qualquer limitacdo, pelo
ESTADO DE PERNAMBUCO, através da Pernambuco Participacfes e Investimentos — PERPART, em nada
impactando o CTM.

17.4.1. O disposto no item 17.4 acima néo se aplica aos contratos celebrados pela EMTU/Recife, ainda em
execucdo, neles se sub-rogando o CTM, no tocante aos direitos e obrigacOes deles decorrentes, desde que
expressamente recepcionados pelo CTM.

17.4.2. O CTM se obriga a fazer imediata comunicacdo aos Municipios consorciados, de todo e qualquer
procedimento judicial que venha a ser instaurado em decorréncia das obrigaces decorrentes do passivo da
Empresa Metropolitana de Transportes Urbanos — EMTU/Recife, sob alegacdo de ser sucessor, seja qual for a
natureza da obrigagdo, sempre de maneira a assegurar toda extensdo de seu direito a ampla defesa e permitir que
possam, 0s Municipios do Recife e Olinda, elaborar sua correspondente contestacdo, recurso ou outra medida
processual cabivel, pelo que fica obrigado o CTM a lhes prestar mdtua colaboracéo.

17.4.3. Fica assegurado aos Municipios de Recife e Olinda, caso se vejam obrigados a responder por qualquer
das obrigacfes descritas no item 17.4 deste PROTOCOLO DE INTENCOES, por si ou por intermédio do
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Consorcio, exercer, a seu critério, direito de regresso contra o Estado de Pernambuco, pelo meio processual
adequado.

17.5. Fica assegurado aos ENTES CONSORCIADOS, quando adimplentes com as suas obrigacdes, o direito
de exigir o pleno cumprimento das clausulas do contrato de consorcio publico.

E, por estarem assim, justos e contratados, assinam o presente PROTOCOLO DE INTENCOES em 05 (cinco)
vias de igual valor e teor, na presenca das testemunhas abaixo qualificadas.

Recife,
Eduardo Henrique Accioly Campos Jodo Paulo Lima e Silva
Governador do Estado de Pernambuco Prefeito da Cidade do Recife

Luciana Barbosa de Oliveira Santos
Prefeita da Cidade de Olinda

Testemunhas:

1 2.

Nome: Humberto Sergio Costa Lima Nome: Roberto Duarte Gusmao
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PROTOCOLO DE INTENGCOES PARA CRIAGAO DO CONSORCIO DE TRANSPORTES DA

REGIAO METROPOLITANA DO RECIFE

ANEXO |

TABELA DE DISTRIBUICAO DE QUOTAS POR MUNICIPIO

MUNICIPIO MUNICIPAIS | EST.2d0%
RECIFE 1.008.582 35,00
ABREU E LIMA 19.830 1,33
ARACOIABA 1.334 0,09
CABO 31.369 2,10
CAMARAGIBE 14.925 1,00
IGARASSU 5.670 0,38
IPOJUCA 8.771 0,59
ITAMARACA 2.160 0,14
ITAPISSUMA 4.724 0,32
JABOATAO 100.760 6,74
MORENO 4.213 0,28
OLINDA 111.092 7,43
PAULISTA 64.784 4,33
SAO LOURENCO 4.302 0,29
TOTAL 1.382.515 60,00




ANEXO C
LEI MUNICIPAL DE OLINDA N° 5.553/2007

¢ amara Municipal ve Glinda

Olinda Patrimdnio da Humanidade

B LEl n® 5553/2007"
& A CAMARA MUNICIPAL DE OLINDA, decreta

£ su sanciono a prasente lei. Er‘_ngﬁta: Autoriza a criaglo do Consér;:jo
pubiico  de  Transportes da  Regiao

Olinda, 04 de julho de 2007. Meatropolitana do Recife, ratifica o Protocolo de
. imengdes celebrado entre © Estado de
LUCGIANA SANTOS ’ Permambuco e os Municipios de Olinda e Recife

- - 4 1A -
Prefeita e da outras providéncias.

Art. 1° Esta Lei disciplina a gestao associada plena do Sistema de
Transporte Publico Caolativo de Passageiros da Regizo Metropolitana do Recife -

STPE/RMR, entre © Municipio de Olinda = outros entes federativos.

Art. 2° Fica auterizada a criagdo do Cons6roio de Transportes da

Reqi&o Metropolitana do Recife - CTRM, scb a forma de empresa publica.

-~

| Art. 3° Fica ratificado o Protocolo de Intencdes constante do Anexo !
1= Lei, celgbrado entre © Estado de Pernambuco e 0s Municipios de Olinda e
DRTE Promover 8 gesido associzda plena do Sistema de Transporte Piblico

oo de Passageiros da Regiao Matropolitana do Redl

Eedaral n® 11.107, de 06 de abril de 2005.

Paragrafo fnico. A ratificacio do caput deste artigo se refere a
2= clausulas, termos e condigdes previstes no Protocolo de Intengdes, sem

5
Gualguer reserva,

Art. 4° O CTRM integra
estando vinculado 2 Seore

Municipio. :

art. 50 O CTRM exsreera 2s compsténcias previstas no protocolo de

‘nlernchas ora ratifl cadas.

fo - STPP/RMR, atraves
&ecin publico, nos termos do art. 244 da Constituicgo Federal e da Lel

4 a agministragio indireta do Municipio de
sria de Planejaménto, Transportes & Meio
ts, para fins de previsdo na Lef Crasméntaria e estrutura organizacional do
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Lamara

Act. 6° O CTRM quando solicitado, a_presentgréci)r&fx;nac;aes sobre
- E . o s : » v . e .
suas fungbes & atividades ao Poder Legistativo 4O pMunicipio

Art. 70 O Poder Executivo ficd autorizado a aportar rag;srscrja; Ee?i
FTRM oS termos do contrato de rateio previsto no caput do artigo &7
Lot o X

Federal n° 11.107, de 06 de abril de ,A)’ZJS
i } s previstos no contrato ‘de
D e e oo doé!_re;rgo o} iF:}TRM o Poder Executivo
iatain =z sar celebrado entré O Municipio d_e ¢ linda ! n d - 8{@8%
s Ao Poder Legislativo Municipal solicitacdo pard 4 ghertura (e

LEDOCIA

§ 2° As dotagbes necessarias para suportar as despesas assumidas
¢ malo do contrato de rateio para os exsrcicios subseqlientes dever@o ser
crmgnadas na Lel Orgamentdria Anual do Municiplo de Olinda ou em crédito
Esperial -

Art. 8° O CTRM terd capital social de R$ 1.000.000,00 (hum milh&o
ais), correspondente & 1.000.000 (um milhdo) de cotas no valor nominal de R$
: ‘um real), sendo que seus eveniuals aumentos deveréo ser aprovados pelos
eriss consorciados, mediante competentes alteracio de contrato social do CTRM.

§ 1° O Municipio de Oiinda integralizara 7,43% (sete, quarenta & trés
oor cente) das cotas do capital social inucial referido no parégrafo anterior, no valor
da RS 74.300,00 (setenta e quatro mii & rezentos reais).

§ 2° Para efeito da integralizagho das cotas de capital do CTRM a
serem subscritas pelo Municipio de Qlinda, o Poder Executivo enviard 3 Camara

Muricipal de Vereadores o projeto de lei especifico, para abertura de crédito
sabzcial 4 Lei Orcamentaria Anual do presente exercicio.

Art. 9° Poderéd ser crizdo um fundo, no ambito do CTRM, com o
Lisehva de contribuir para funcionamento do STPP/RMR.

Paragrafo Unico. Os cbjetivos do fundo previsio no caput do
coesente anigo serdo, dentre outros, viabilizar instrumentos em infra-estrutura e
e ciar necessidades do STPR/RMR.

Art. 10. O regims de pessoal de CTRM sera regido pela CLT,
Lonfarme disposto no § 2° do artigo 6°, da Lei Federal n.° 11.107/05.

o
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M
Olinda Patrimdnio da Humanidade

¢ amara Municipal be Olinda

§ 1° Aos integrantes dn quadro de pessoal do CTRM, titulares de
empragos relacionados a0 exercicio da atividade-fim do E:TRM, notadamente
atmﬁa&es de fiscalizagho, planejamenta, regulagdo, gestao dos ct)n’c_ratos g
suterizaches dos SEIVIgos delegados. conforme definido em plano de carreira, sera

conferica estabilidade, apos rés anos de =fetivo exercicio no &mbito do Consorcio,
ros termos do item 12.3. do Protocolo de Intengbes.

§ 22 O Poder Executive fica autorizado a ceder servidores e
smpregados publicos a&o CTRM, nos termos do artigo 4°, § 4° da Lel Federal n®
-+ 107/05, de 6 de Abril de 2005.

§ 3° No caso de extingdo do CTRM, o quadro de pessoal cedido ao
(3T FM retornard ao quadro de pessoal do sunicipio.

Art. 1gFica o Poder Executivo Municipal autorizado a conceder €
cecer para o GIRM,/consoante as suas necessidades, o uso total ou parcial de

bens e quaisquer alivos utilizados na presiagao dos senvigos de transporte publico
cotetivo de passageiros no Municipio da Olinda,

Art. 12. O Municipio de Ofinda e o CTRM naa assumirdo quaisquer
psssivos provenientes da EMTU/RECIFE, a indd que venham a ser exigiveis apos a
constituicgo do CTRM, nao respondendo, por quaisquer obrigagdes contratuais,
seabzlnistas, tributérias, previdencianas e de gualquer natureza, inclusive por agdes
judiciais & administrativas relacionadas com as atividades desenvolvidas pela
CAMTLYRECIFE ou com fato gerador ocormido anteriormente ao exerciclo das
atwidades do CTRM.

Rl
L3

§ 1° O disposto no capJt deste artigo, néo se aplica aos contratos
celsbrados pela EMTU/RECIFE, ainda em execucdo, neles s sub-rogando ©
STRM. no tocante aos direlios & obrigagdes deles decorentes, desde gue sejam
crpressamente recepeionados peto CTRM.

e

§ 2°\Na hipotess do CTRM vir a ser responsabilizado judicialmente
nor guaisquendas ohrigacbes previstas no caput deste artigo, cujo fato gerador
‘amha ocorfido anteriorments ao inicio das atividades do CTRM, o Consdarcio sera
ressarcido integralmente pelo Estado de Pemambuco no montante correspondente
a eventual condenagao.

¥

Art. 13. Fica o Poder Exasculivo Municipal autorizado a dasignar
nbros que integrardo um Comité de Transicdo a ser criado em conjunto pelos
~toras do Protocola de Intencles,
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Olinda Patrimdnio da Humanidade

paragrafo dnico. As atibuicdes e prerrogativas do Comité Executivo
orew 10 no caput do presente artigo serao definidas mediante Portaria.

Art. 14. Fica o Poder Executivo Municipal autorizado a participar do
Conseiro Superior de Transpones - CST, previsto na Clausula 4.2, do Protocolo de

vvvvv

Inte v OES,

Art 15 . Esta Lei em entrz vigor na data da sua publicagao.

Casa Bemardo Vieira de Mal 26 de junho de 2007.

T

CARLC
Presidente

CLAUDIO XAVIER

12 Vice —Presidente

L i
ice-Pregsidey

/ > Secredio

=



ANEXO D
LEI MUNICIPAL DO RECIFE N° 17.360/2007

LEIN° 17.360 /2007

EMENTA: AUTORIZA A CRIACAO DO
CONSORCIQO PUBLICO DENOMINADO
CONSORCIO DE TRANSPORTES DA
REGIAO METROPOLITANA DO RECIFE -
CTM E RATIFICA O PROTOCOLO DE
INTENCOES CELEBRADO ENTRE O
ESTADO DE PERNAMBUCO E O
MUNICIPIO DO RECIFE..

0 POVO DA CIDADE DO RECIFE, POR SEUS REPRESENTANTES, DECRETOU,
E EU, EM SEU NOME, SANCIONO A SEGUINTE LEL

Act. 1° - Esta Lei disciplina a gestfio associada plena do Sistema de Transporte Publico
Coletivo de Passageiros da Regido Metropolitana do Recife — STPP/RMR entre o
Municipio do Recife e outros entes federativos.

Art.2° - Fica autorizada a criagio do Consorcio de Transportes da Regido Metropolitana
do Recife — CTM, sob a forma de Empresa Piblica, pessoa juridica de direito privado,
com autonomia administrativa e financeira, em conformidade com artigo o 70 da Lei

Organica do Municipio do Recife e a Lei Municipal n® 16.837, de 14 de janeiro de
2003:

Art. 3° - “As clausulas, termos e condigdes do Protocolo de Intenges constante do
Anexo Unico desta Lei, celebrado entre o Estado de Pernambuco, o Municipio do
Recife ¢ o Municipio de Olinda para promover a gestdo associada plena do Sistema de
Transporte Publico Coletivo de Passageiros da Regido Metropolitana do Recife —
STPP/RMR, através do consércio publico, nos termos do art. 241 da Constituicio da
Republica e da Lei Federal n° 11.107, de 06 de abril de 2005, ficam ratificados com
reservas,notadamente as clausulas 4* e 8° do referido protocolo”.

Art. 4° - O CTM integrard a administragdo indireta do Municipio do Recife, estando
vinculado a Secretaria de Servicos Publicos para fins de previsdo na Lei Orgamentéria e
estrutura organizacional do Municipio.

At5° - “O CTM exercera as competdneias previstas no Protocolo de
IntengBes,observadas as reservas desse mesmo Protocolo”.

Art.- 6° - “O CTM, na condigio de integrante da Administragio Indireta do Municipio,
nos termos do Art. 4° desta Lei, devera se sujeitar as mesmas determinagdes contidas
- nos Artigos 59 e 61 da Lei Orgénica do Municipio do Recife”.

Art. 7° - O Poder Executivo fica autorizado a aportar recursos ao CTM nos termos do
p

contrato de rateio previsto no caput do artigo 8°, da Lei federal n° 11.107, de 06 de abril
de 2005.

§1° - Para efeito de aporte dos recursos previstos no contrato de rateio a ser celebrado
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entre 0 Municipio do Recife e o CTM, o Poder Executivo enviara ao Poder Legislativo
Municipal solicitagdo para abertura de crédito especial.

§2° - As dotagdes necessarias para suportar as despesas assumidas por meio do contrato
de rateio para os exercicios subseqientes deverdo ser consignadas na lei orgamentéria
anual do Municipio do Recife ou em credito especial.

Art. 8° - O CTM tera capital social de RS 1.000.000,00 (um mithfo de reais),
correspondente a 1.000.000 (um milh&o) de quotas no valor nominal de R$ 1,00 (um
real), sendo que seus eventuais aumentos deverfo ser aprovados pelos entes
consorciados mediante competente alteragiio do Contrato Social do CTM.

§ 1°- O Municipio do Recife integralizara 35% (trinta e cinco por cento) das quotas do

capital social inicial referido no paragrafo anterior, no valor de R$ 350.000,00
(trezentos e cinqlienta mil reais).

§2°- Para efeito da integralizagio das quotas de capital do CTM a serem subscritas pelo
Municipio do Recife, o Poder Executivo enviara a Cdmara Legislativa do Municipio
projeto de lei especifico para abertura de crédito especial a Lei Orgamentaria Anual do
presente exercicio.

Art. 9° - Podera ser criado um fundo, no Ambite do CTM, com o objetivo de contribuir

para o funcionamento do STPP/RMR,

Paragrafo Unico - Os objetivos do fundo prewsto no caput do presente artigo serdo,
dentre outros, viabilizar investimentos em infra-estrutura e financiar necessidades do
STPP/RMR.

Art .10° - O regime de pessoal do CTM sera regido pela CLT, conforme disposto no §2°
clo artigo 6° da Lei Federal n.° 11.107/05.

§1°- Aos integrantes do quadro de pessoal do CTM, titulares de empregos relacionados

z0 exercicio da atividade-fim do CTM, notadamente as atividades de fiscalizagdo,
planejamento, regulagdo, gestdo dos contratos e autorizagBes dos servigos delegados,
conforme. definido em plano de carreira, sera conferida estabilidade, apos trés anos de
efetivo exercicio no ambito do Consorcio, nos termos do item 12.3. do Protocolo de
Intengdes.

§2°-0 Poder Executivo fica autorizado a ceder servidores e e'mpregados publicos ao
CTM, nos termos do artigo 4°, §4° da Lei Federal n°. 11.107, de 6 de abril de 2005.

§3°-No caso de extingdo do CTM, o quadro de pessoal cedido ao CTM retornara ao
quadro de pessoal do Municipio.

Art. 11° - Fica o Poder Executivo Municipal autorizado a conceder e ceder para o0 CTM,
consoante as suas necessidades, o uso total ou parcial, de bens e quaisquer ativos
utilizados na prestagio dos servigos de transporte publico coletivo de passageiros no
Municipio do Recife.

Pardgrafo Unico. Os direitos, prerrogativas e obrigagBes, incluindo os contratos
celebrados, e atualmente vigentes, pelo Municipio do Recife ¢ pela Companhia de
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Transito e Transporte Urbano do Recife — CTTU, relacionados com a gestdo do Sistema
cle Transporte Publico de Passageiros — STPP/Recife, poderdo ser transferidos para o

CTM, com exclusio do Sistema de Transporte Complementar de Passageiros —
STCP/Recife”.. ‘g

Art. 12° - O Municipio do Recife e o CTM nfo assumirdo quaisquer passivos
provenientes da Empresa Metropolitana de Transportes Urbanos - EMTU/Recife, ainda
(ue venham a ser exigiveis apds a constituicdo do CTM, nfo respondendo por quaisquer
obrigagBes contratuais, trabalhistas, tributarias, previdenciarias e de qualquer natureza,
inclusive por agdes judiciais e administrativas relacionadas com as atividades
cdlesenvolvidas pela EMTU/Recife ou com fato gerador ocorrido anteriormente ao inicio
das atividades do CTM.

$1°-0 disposto no caput deste artigo ndo se aplica aos contratos celebrados pela
EMTU/Recife, ainda em execucdo, neles se sub-rogando o CTM, no tocante aos direitos

¢ obrigagBes deles decorrentes, desde que sejam expressamente recepcionados pelo
CTM.

42°-Na hipotese do CTM vir a ser responsabilizado judicialmente, por qualquer das
obrigagles previstas no caput deste artigo, cujo fato gerador tenha ocorrido
anteriormente ao inicio, das atividades do CTM, o Consdrcio deverd ser ressarcido
integral e imediatamente pelo Estado de Pernambuco no montante correspondente a
eventual condenag@o sob pena de nfo o fazendo, restar revogada a delegacdo de gestdo

do Sistema de Transporte Publico de Passageiros do STPP/Recife que lhe tenha sido
outorgada.

Art. 13° - Fica o Poder Executivo Municipal autorizado a designar membros que

integrardo um Comité de Transi¢do a ser criado em conjunto pelos subscritores do
Protocolo de Intengdes.

Paragrafo Unico - As atribuicdes e prerrogativas do Comité Executivo previsto no caput
do presente artigo serfio definidas mediante Portaria.

Art. 14° - Fica o Poder Executivo Municipal autorizado _a.participar do Conselho
Superior de Transporte Metropolitano — CSTM, previsto na Clausula 4.1. do Protocolo
e Intengdes.

Art. 15° - “A entrada em vigor da regulamentagdo do Sistema de Transporte Publico de
Passageiros Metropolitano, devera ser precedida do exame e da aprovag@o prévia do
Conselho Municipal de Transporte e Transito do Recife CMTT”.

Art. 16° - Esta lei entra em vigor na data de sua publicagao.
Recjfe, 10 de outubro de 2007.

JOAO PAULO LIMA E SILVA

PREFEITO DO RECIFE

Projeto de Lei n°. 06/07 de Autoria do Poder Executivo.
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ANEXO E

CONTRATO SOCIAL DO CONSORCIO GRANDE RECIFE

CONTRATO SOCIAL DA SOCIEDADE
LIMITADA, SOB A DENOMINAGAO DE
“CONSORCIO DE TRANSPORTES DA
REGIAO METROPOLITANA DO RECIFE
LTDA”.

Pelo presente instrumento particular e na melhor forma de direito, os ENTES CONSORCIADOS abaixo:

1. ESTADO DE PERNAMBUCO, com sede na Praca da Republica s/n °, na Cidade de Recife, inscrito no
CNPJ/MF sob o n°. 10.571.982/0001-25, neste ato representado pelo Excelentissimo Governador, Sr. Eduardo
Henrique Accioly Campos, brasileiro, casado, economista, inscrito no CPF/MF sob o n°. 453.347.734-87, portador
da cédula de identidade n°. 1.791.883 - SSP/PE, residente e domiciliado na Cidade do Recife, doravante
simplesmente designado “ESTADO”;

2. MUNICIPIO DO RECIFE, com sede na Avenida Cais do Apolo, n°. 925 — Bairro do Recife, na Cidade
de Recife, inscrito no CNPJ/MF sob o n°. 10.565.000/0001-92, neste ato representado pelo Excelentissimo Prefeito,
Sr. Jodo Paulo Lima e Silva, brasileiro, casado, técnico em edificagdes, inscrito no CPF/MF sob o n°. 079.931.374-
20, portador da cédula de identidade n°. 1.020.874 - SSP/PE, residente e domiciliado na Cidade do Recife,
doravante simplesmente designado “MUNICIP10O DO RECIFE”; e

3. MUNICIPI1O DE OLINDA, com sede na Rua de Sdo Bento, n.° 123 — Bairro Varadouro, na Cidade de
Olinda, inscrito no CNPJ/MF sob o n° 10.404.184/0001-09, neste ato representado pela Excelentissima Prefeita,
Sra. Luciana Barbosa de Oliveira Santos, brasileira, solteira, engenheira elétrica, inscrita no CPF/MF sob o n°.
809.199.794-91, portadora da cédula de identidade n°. 2.070.831 - SSP/PE, residente e domiciliada na Cidade de
Olinda, doravante simplesmente designado “MUNICIP1O DE OLINDA”;

tém entre si justo e contratado constituir a sociedade limitada, sob a denominacao de CONSORCIO DE
TRANSPORTES DA REGIAO METROPOLITANA DO RECIFE LTDA., mediante os termos e as clausulas
do presente Contrato Social:

CAPITULO I
DA DENOMINAGAO, DA NATUREZA, DA SEDE, DO FORO E DO PRAZO DE DURAGAO

CLAUSULA PRIMEIRA - A sociedade limitada tera a denominacio de Consércio de Transportes da Regido
Metropolitana do Recife Ltda. - CTM, doravante denominado CTM.

Paragrafo Unico - O CTM utilizarda o nome fantasia de GRANDE RECIFE- Consorcio de Transporte
Metropolitano.

CLAUSULA SEGUNDA - O CTM, entidade multifederativa, ¢ uma empresa puablica dotada de personalidade
juridica de direito privado e patriménio proprio, sem fins lucrativos, criada nos termos da Lei Estadual n°. 13.235,
de 24 de maio de 2007, da Lei Municipal do Recife n.° 17.360, de 10 de outubro de 2007, e da Lei Municipal de
Olinda n.° 5.553, de 04 de julho de 2007, sob a forma de sociedade limitada, e reger-se-a pelo presente Contrato
Social, pelo disposto no art. 241 da Constituicdo Federal, pela Lei Federal n° 11.107/05, e pelas disposi¢Oes
inseridas no capitulo proprio das Sociedades Limitadas no Codigo Civil (Lei Federal n° 10.406 de 10 de janeiro de
2002), sendo ainda regida de forma supletiva pelas normas da Sociedade Andnima e pelas demais disposi¢Oes
especificas aplicaveis.

CLAUSULA TERCEIRA - O CTM tem sede e foro na Cidade do Recife, Estado de Pernambuco, no Cais de
Santa Rita n° 600, Recife, PE, podendo, por deliberacdo dos ENTES CONSORCIADOS, instalar unidades
administrativas regionais e postos avancados nos Municipios que participem da Sociedade.

CLAUSULA QUARTA - O prazo de duracio do CTM é indeterminado.
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CAPITULO I
DO OBJETO SOCIAL E DAS ATRIBUICOES

CLAUSULA QUINTA - O CTM tem como objeto social a gestdo associada plena do Sistema de Transporte
Publico Coletivo de Passageiros da Regido Metropolitana do Recife — STPP/RMR, incluindo as atividades de
planejamento, fiscalizagdo, regulacdo e outorga dos referidos servicos a terceiros, e como objetivos:

@) promover a eficiéncia e o equilibrio econémico-financeiro do STPP/RMR, de acordo com as
diretrizes estabelecidas pelo Conselho Superior de Transporte Metropolitano - CSTM;

(i) assegurar que os servicos de transporte publico coletivo de passageiros na Regido Metropolitana
do Recife - RMR sejam prestados de acordo com parametros adequados de regularidade, continuidade,
eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade, cortesia e modicidade das tarifas;

(iii) estimular a integracao e expansédo da cobertura dos servigos de transporte publico coletivo de
passageiros na RMR;

(iv) estimular o desenvolvimento do STPP/RMR através da promocao de investimentos necessarios e
do avanco tecnolégico do setor; e

v) induzir ao aumento de produtividade e melhoria de desempenho dos operadores, para atuar na busca
permanente de reducdo de custos operacionais.

Paragrafo Unico - E dever dos ENTES CONSORCIADOS contribuir para a consecucéo das finalidades do CTM
de acordo com os termos e condi¢des deste Contrato Social.

CLAUSULA SEXTA - Tendo em vista 0 objeto social descrito na Clausula Quinta, o CTM tera como atribuigdes:

@) propor e implementar a politica global dos servigos de transporte publico coletivo de passageiros na RMR,
incluindo a sua permanente adequagdo as modificaces e necessidades do STPP/RMR e a modernizacdo
tecnoldgica e operacional, em consonancia com as diretrizes gerais estabelecidas pelo Conselho Superior de
Transportes Metropolitanos - CSTM,;

(i) planejar, implantar, construir, gerenciar, manter e fiscalizar a operacdo de terminais, pontos de parada,
patios de estacionamento e outros equipamentos destinados ou associados a prestacdo dos servigos de transporte
publico coletivo de passageiros na RMR;

(iii) articular a operagdo dos servigos de transporte publico coletivo de passageiros na RMR com as demais
modalidades dos transportes urbanos, municipais ou regionais;

(iv) outorgar concessao, permissdo ou autorizacdo para prestacdo dos servigos de transporte publico coletivo
de passageiros na RMR, inclusive de transporte complementar, realizando as licitagdes nos termos da legislagdo
vigente, praticando todos os atos necessarios a efetivacdo das referidas delegacdes, bem como gerir os contratos e
atos administrativos delas decorrentes, exercendo todos os poderes legais e regulamentares que lhe forem
conferidos, procedendo, também, aos reajustes e revisdes para manutengdo do equilibrio econémico-financeiro dos
contratos, submetendo a deliberacdo do CSTM as matérias especificadas em lei e neste Contrato Social;

v) elaborar normas sobre o STPP/RMR e as atividades a ele ligadas, direta ou indiretamente, dispondo sobre
infracBes a tais normas e suas respectivas penalidades aplicaveis, quando necessario, para complementar os
regulamentos e a legislagdo vigentes, sempre respeitada a competéncia do CSTM;

(vi) aplicar as penalidades e arrecadar os valores das multas correspondentes pelo ndo cumprimento das
normas regulamentares do STPP/RMR em qualquer de seus servigos;

(vii) cobrar e arrecadar quaisquer remuneracdes ou taxas referentes aos servigos relacionados a gestdo do
STPP/RMR;
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(viii)  propor ao CSTM diretrizes para a formulacdo da politica tarifaria, apresentando os estudos e fundamentos
pertinentes e Uteis a deliberacdo sobre a matéria;

(ix) desenvolver e executar a politica tarifaria para o0 STPP/RMR, obedecendo as diretrizes estabelecidas pelo
CSTM;

x) elaborar estudos de custos, auxiliando 0 CSTM na fixacéo de tarifas;
(xi) planejar, organizar e operar as atividades de venda antecipada de passagens, através de bilhetes, passes e
assemelhados existentes ou outros que venham a ser implantados, incluindo o desenvolvimento, implantagdo e

controle dos sistemas de cadastro necessarios para o seu funcionamento;

(xii) gerenciar o Sistema de Compensacdo de Receitas, inclusive redistribuindo as receitas entre os operadores
a vista da devida comprovagcao dos servicos por eles prestados;

(xiii)  administrar, na forma prevista em resolucdo do CSTM, a receita advinda do STPP/RMR,;
(xiv)  elaborar, desenvolver e promover, de forma complementar a atuacdo dos operadores dos servigos
delegados, o aperfeicoamento técnico e gerencial dos agentes envolvidos direta ou indiretamente na provisdo do

STPP/RMR, incluindo programas de treinamento, campanhas educativas e de esclarecimento e outros;

(xv) realizar investimentos e gerir bens e obras necessarias a continuidade, melhoria ou extenséo do transporte
publico coletivo de passageiros no ambito de atuacdo do CTM;

(xvi) executar a intervencdo no operador, mediante procedimento administrativo regular, ou mesmo em dada
area do STPP/RMR, adotando as providéncias urgentes e necessarias ao restabelecimento, normalizacdo ou
manutencao da prestagdo do servico, visando assegurar a manutencao dos servigos e a aplicacdo da politica tarifaria
determinada pelo CSTM, podendo valer-se, para tanto, de autorizagfes especiais e tempordrias de transportes, bem
como de requisicdo de bens ou servicos dos operadores, submetendo tais medidas a imediata consideragdo do
CSTM, que podera ratifica-las, modifica-las, restringi-las, suspendé-las ou revoga-las;

(xvii)  representar os ENTES CONSORCIADOS em assuntos de interesse comum, perante outras esferas de
governo, observados os critérios definidos no Protocolo de Intengdes;

(xviii)  praticar todos os atos necessarios ao cumprimento de sua finalidade, observadas as disposicdes de lei, dos
regulamentos e das demais normas aplicaveis;

(xix)  exercer todas as demais atribuicGes previstas neste Contrato Social, na legislagcdo e nos regulamentos
especificos relacionados com a provisdo do STPP/RMR; e

(xx) apreciar as solicitacOes relativas a conselhos de transportes dos municipios consorciados.

(xxi)  coordenar as ages relacionadas ao transporte dos municipios associados e/ou conveniados com o0 CTM;
Paragrafo Unico - Para consecucéo do objeto social previsto no caput desta Clausula, o CTM podera:

@) celebrar contratos, convénios ou quaisquer outros instrumentos juridicos, inclusive parcerias publico-
privadas — PPP, cumpridas as exigéncias previstas neste Contrato Social, bem como articular-se com outros 6rgdos,
conselhos e/ou entidades sobre matérias de interesse comum;

(i) contrair empréstimos ou financiamentos, atendidos os requisitos previstos neste Contrato Social;

(iii) promover desapropriacdes e instituir serviddes consoante declaragdo de utilidade ou necessidade publica
ou interesse social realizada pelo Poder Publico;

(iv) atuar como contratado por entidades politicas ou administrativas da Federacgdo, destinando as receitas
advindas desses contratos & melhoria do STPP/RMR;

v) receber auxilios ou subvencdes sociais ou econdmicas de outras entidades ou 6rgdos do Poder Publico;
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(vi) entrar e permanecer, a qualquer hora do funcionamento e pelo tempo necessario, em qualquer das
dependéncias ou bens vinculados ao servigo, examinar toda e qualquer documentacdo, e ter acesso aos dados
relativos a administracdo, contabilidade, recursos operacionais, técnicos, econdmicos e financeiros dos operadores
do STPP/RMR;

(vii) administrar recursos materiais, humanos, orcamentarios e financeiros que Ihe forem necessarios para seu
funcionamento;

(viii)  celebrar contratos ou qualquer outro instrumento legal com quaisquer 6rgdos responsaveis pela gestdo e
operacdo do sistema metro-ferroviario de passageiros por meio dos instrumentos juridicos pertinentes; e

(ix) assumir contratos, convénios ou outros instrumentos legais celebrados pela Empresa Metropolitana de
Transporte Urbanos - EMTU/Recife;

CAPITULO Il
DO CAPITAL SOCIAL

CLAUSULA SETIMA - O capital social do CTM, totalmente subscrito, é de R$ 1.000.000,00 (um milh&o de
reais), dividido em 1.000.000 (um milhdo) de quotas, com valor nominal de R$ 1,00 (um real) cada uma;
cabendo ao ESTADO, ao MUNICIPIO DO RECIFE e a0 MUNICIPIO DE OLINDA, respectivamente, 57,57%
(cinquenta e sete virgula cinqienta e sete por cento), 35% (trinta e cinco por cento) e 7,43% (sete virgula
quarenta e trés por cento) das quotas do capital social inicial referido nesta clausula, no valor de R$ 575.700,00
(quinhentos e setenta e cinco mil e setecentos reais), R$ 350.000,00 (trezentos e cinquenta mil reais) e R$
74.300,00 (setenta e quatro mil e trezentos reais).

Paragrafo Primeiro - Os eventuais aumentos de capital social deverdo ser aprovados pela Assembléia Geral
mediante competente alteracdo deste Contrato Social e analise e parecer do Conselho Fiscal do CTM.

Paragrafo Segundo - Os percentuais de quotas detidos pelo ESTADO e pelo MUNICIPIO DE OLINDA
previstos no caput desta Clausula poderédo ser alterados mediante a aquisicdo ou alienacdo de quotas aos demais
Municipios da RMR quando participarem do CTM.

Paragrafo Terceiro - Nao obstante o previsto no paragrafo segundo desta Clausula, a participacdo do ESTADO
DE PERNAMBUCO no capital social do CTM ndo podera ser inferior a 40% (quarenta por cento).

Paragrafo Quarto - O percentual de quotas do Municipio de Olinda pode ser reduzido ou ampliado, segundo os
critérios definidos para a fixacdo das quotas dos demais municipios, revertendo ao ESTADO DE
PERNAMBUCO as quotas correspondentes a este percentual.

Paragrafo Quinto - As quotas dos municipios constantes do Anexo | serdo atualizadas segundo critérios e
periodicidade estabelecidos pela Assembléia Geral do CTM, nos termos do Paragrafo Quinto da Clausula Oitava
deste Contrato.

Paragrafo Sexto - Os ajustes necessarios advindos da atualizagdo das quotas dos municipios ocorrerdo atraves de
reversdo ou alienagdo de quotas ao ESTADO DE PERNAMBUCO e aos municipios, a exce¢do do MUNICIPIO
DO RECIFE.

Paragrafo Sétimo - O percentual de quotas do MUNICIPIO DO RECIFE previsto no caput desta Clausula
Sétima é fixo, ndo se alterando quer em razdo do ingresso ou saida de quaisquer municipios, quer em razdo da
incidéncia do paréagrafo quinto desta clausula.

Paragrafo Oitavo - A cada quota corresponde o direito a um voto nas deliberagGes sociais.

Paragrafo Nono - O capital social serd integralizado no prazo de 6 (seis) meses a contar da data de assinatura do
presente Contrato Social mediante contribuicdo em dinheiro, bens méveis ou imdveis, respeitadas as disposi¢es
legais aplicaveis.
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Paragrafo Décimo - A responsabilidade de cada sécio € restrita ao valor de suas quotas, mas todos respondem
solidariamente pela integralizagdo do capital social.

CLAUSULA OITAVA - Observado o disposto neste Contrato Social, a participacdo do ESTADO no capital do
CTM, conforme descrita nesta Clausula, podera ser alterada mediante a entrada de outros Municipios da RMR na
Sociedade, respeitada a participacdo minima prevista no Paragrafo Terceiro da Clausula Sétima.

Paragrafo Primeiro - O ingresso de novos Municipios da RMR no CTM dependera de aprovagdo de socios
representando 85% (oitenta e cinco por cento) do capital social e do cumprimento integral das condigdes técnicas e
operacionais constantes no Anexo Il ao presente Contrato Social.

Paragrafo Segundo - Preenchidos os requisitos previstos no Paragrafo Primeiro desta Clausula, o ingresso de tais
Municipios no CTM ocorrera por meio de termo aditivo ao Protocolo de Intengdes e ao Contrato de Constituicdo de
Consorcio Publico e de sua ratificacdo pela respectiva Lei Municipal autorizativa do municipio ingressante, assim
como por meio da implementacédo dos ajustes necessarios a este Contrato Social.

Paragrafo Terceiro - O percentual de quotas do Municipio de Olinda somado ao total, em percentual, de quotas
dos novos municipios que ingressarem no CTM nédo podera ultrapassar 25% (vinte e cinco por cento) do capital
social do CTM. Os percentuais a serem atribuidos a cada um dos novos Municipios serdo estabelecidos pelos
ENTES CONSORCIADOS em Assembléia Geral, de acordo com os valores constantes do Anexo I, observado o
disposto no Paragrafo Quarto desta Clausula.

Paragrafo Quarto - O ingresso de novos Municipios no CTM, na forma dos Paragrafos Primeiro e Segundo desta
Clausula, sera implementado mediante alienagdo de quotas do ESTADO a tais Municipios, pelo valor nominal das
correspondentes quotas, respeitada a participacdo minima do ESTADO prevista no Paragrafo Terceiro da Clausula
Sétima.

Paragrafo Quinto - Os percentuais de participacdo no capital social do CTM de novos Municipios que
ingressarem no CTM, estabelecidos de acordo com o Paragrafo Terceiro desta Clausula, serdo revistos a cada 3
(trés) anos contados a partir da constituicdo do CTM de acordo com os critérios técnicos constantes do Anexo I,
observado que, em qualquer caso, sera respeitada a participagdo maxima de tais Municipios no CTM prevista no
Paragrafo Terceiro desta Clausula, assim como a participagdo minima prevista no Paragrafo Terceiro da Clausula
Sétima.

Paragrafo Sexto - Para os fins de assegurar e garantir (i) os percentuais de participacdo estabelecidos de acordo
com o Paragrafo Terceiro desta Clausula, (ii) a revisdo de tais percentuais nos prazos previstos no Paragrafo Quinto
desta Clausula e (iii) a participacdo minima prevista no Paragrafo Terceiro da Clausula Sétima, os ENTES
CONSORCIADOS desde ja se comprometem a:

@) no caso de qualquer aumento de capital do CTM, exercer seu direito de preferéncia e/ou cedé-lo total ou
parcialmente a outros ENTES CONSORCIADOS, conforme o caso, com deliberacdo e aprovagdo pela
Assembléia Geral;

(i) ceder parte de suas quotas a outro(s) sécio(s) e/ou a novos Municipios ingressantes no CTM, conforme
deliberacdo da Assembléia Geral;

(iii) exercer seu direito de voto, em qualquer caso, no sentido de sempre assegurar e garantir as participagdes
mencionadas neste Paragrafo Sexto;

(iv) tomar todas e quaisquer providéncias que sejam necessarias ou requeridas para assegurar e garantir as
participagdes mencionadas neste Paragrafo Sexto.

Paragrafo Sétimo - O descumprimento por qualquer dos ENTES CONSORCIADOS de suas obrigacOes
estabelecidas no Paragrafo Sexto desta Clausula ensejara a aplicagdo das penalidades de suspensdo do direito de
sOcio e a sua exclusdo do CTM, na forma descrita neste Contrato Social, sem prejuizo das demais conseqliéncias
previstas na legislacdo aplicavel.

Paragrafo Oitavo - Na aquisi¢cdo, por um novo Municipio ou por qualquer outro sdcio, de quotas do CTM de
titularidade do ESTADO ou de qualquer outro ENTE CONSORCIADO, nédo havera direito de preferéncia por
parte dos demais socios, sendo certo, ainda, que qualquer aquisicdo de quotas do CTM devera observar o disposto
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nesta Clausula e seus paragrafos, considerando, ainda, a tabela de distribui¢do de quotas constante do Anexo I, com
suas posteriores revisoes.

Paragrafo Nono - A cessdo ou transferéncia de quotas por qualquer ENTE CONSORCIADO a outro(s) socios(s)
do CTM sempre ocorrera através do ESTADO, que as adquirird e as transferira, em seguida, ao outro ENTE
CONSORCIADO, somente sendo valida mediante a prévia e expressa autorizacdo da Assembléia Geral,
observado o percentual de votos estabelecido na Clausula Décima Sexta, as disposi¢Oes desta Clausula e seus
paragrafos, considerando, ainda, a tabela de distribuicdo de quotas constante do Anexo I, com suas posteriores
revisoes.

Paragrafo Décimo - No caso de aprovagdo de qualquer aumento de capital do CTM, sempre deverdo ser garantidas
e observadas as participacdes do ESTADO e MUNICIPIO DO RECIFE previstas no Paragrafo Terceiro e
Sétimo da Clausula Sétima, as participacdes previstas no Paragrafo Terceiro desta Clausula e alteradas conforme o
Paragrafo Quinto também desta Clausula.

CAPITULO IV
DOS RECURSOS FINANCEIROS E DO FUNDO DA SOCIEDADE

CLAUSULA NONA - Constituem recursos financeiros do CTM:

@) as receitas decorrentes de vendas de quaisquer bilhetes de transporte publico coletivo de passageiros na
RMR;
(i) as receitas decorrentes da prestacdo de servigos de toda natureza compativeis com as suas finalidades a

orgdos e entidades publicas ou particulares, nacionais ou internacionais, mediante convénio, acordos, ajustes ou
contratos;

(iii) a quota de contribuicdo dos sdcios do CTM estabelecida através de Contrato de Rateio;
(iv) os créditos de qualquer natureza que lhe forem destinados;

v) as receitas de capital, inclusive os resultantes da conversdo, em espécie, de bens e direitos;
(vi) a renda dos bens patrimoniais;

(vii) as doacdes feitas ao CTM;

(viii) o produto da venda de bens;

(ix) as rendas provenientes de multas e indenizacdes;

x) os recursos financeiros de fundos de transporte;

(xi) as receitas de subvencdes;

(xii) as rendas provenientes de outras fontes.

CLAUSULA DECIMA - Todas as contribuicdes econdmicas ou financeiras dos ENTES CONSORCIADOS ao

CTM serdo efetuadas mediante celebracdo de Contrato de Rateio nos termos da legislacdo aplicavel.

CAPITULO V N
DA ORGANIZAGAO E DA ADMINISTRAGAO

SEGAO |
DA COMPOSICAO ORGANIZACIONAL
CLAUSULA DECIMA PRIMEIRA - A estrutura béasica do CTM compreende:
| - a Assembléia Geral;
Il - a Diretoria; e

111 - o Conselho Fiscal.
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SECAO II
DA ASSEMBLEIA GERAL

CLAUSULA DECIMA SEGUNDA - A Assembléia Geral de ENTES CONSORCIADOS é o 6rgéo superior do
CTM, com poderes para deliberar sobre os objetivos e sua gestdo, bem como tomar as providéncias que julgar
convenientes a sua defesa e ao seu desenvolvimento.

CLAUSULA DECIMA TERCEIRA - A Assembléia Geral ser4 composta pelos Chefes do Poder Executivo de
cada ENTE CONSORCIADO, que poderdo ser representados por seus respectivos Secretarios de Governo
responsaveis pelos servicos publicos de transporte ou servigos relacionados.

CLAUSULA DECIMA QUARTA - Compete & Assembléia Geral deliberar sobre as seguintes matérias,
respeitado o percentual de votos estabelecido na Clausula Décima Sexta:

@) aprovacdo da modificagdo do Contrato de Constituicdo para encaminhamento ao legislativo;
(i) revisdo anual do presente Contrato Social;

(iii) aprovacdo do ingresso de novos ENTES CONSORCIADOS no CTM, nos termos estabelecidos neste
Contrato Social e seus anexos;

(iv) avaliacdo dos bens conferidos pelos ENTES CONSORCIADOS ao CTM, nos termos do Contrato de
Rateio;

v) exclusdo de ENTE CONSORCIADO ou a suspensdo dos direitos do ENTE CONSORCIADO que
deixar de cumprir obrigacdes impostas pela lei, pelo Contrato de Constitui¢do, Contrato Social ou pelo Contrato de
Rateio;

(vi) incorporacdo, fusdo, cisdo, transformacdo, liquidacdo ou dissolucdo do CTM, ou a cessacdo do estado de
liquidacdo,conforme lei autorizativa;

(vii) eleicdo ou exoneragdo, a qualquer tempo, bem como a destituicdo, por descumprimento de suas
atribuicdes previstas na Clausula Vigésima Segunda, do Diretor Presidente;

(viii)  aprovagdo dos Diretores de Area indicados pelo Diretor Presidente, nos termos do Paragrafo Primeiro da
Clausula Décima Nona, bem como a sua destituicdo por descumprimento de suas atribui¢fes previstas na Clausula
Vigésima Sexta;

(ix) remuneracdo do Diretor Presidente, dos demais Diretores e dos membros do Conselho Fiscal;

x) aprovacdo das contas da administracdo e do Relatdrio Anual de Resultados do CTM apresentado pelo
Diretor Presidente, ap6s analise e parecer do Conselho Fiscal;

(xi) nomeacao e destituicdo dos liquidantes e o julgamento das suas contas;

(xii) aprovacdo das normas para aquisicdo, alienagdo, cessdo ou oneracdo de bens imdveis, mediante proposta
do Diretor Presidente;

(xiii)  aquisicdo, alienacdo, cessdo ou oneracdo de bens imdveis, observadas as demais autorizagOes
necessarias em decorréncia da lei;

(xiv)  abertura e fechamento de unidades administrativas regionais e postos avan¢ados;
(xv) proposicdo ao CSTM das diretrizes e estrutura da politica tarifaria;
(xvi)  aprovacdo (a) do orcamento, (b) do programa de financiamento do STPP/RMR, incluindo os recursos

necessarios para o seu financiamento, tais como subsidios, compensacdo de receitas e investimentos em infra-
estrutura, aportes de recursos financeiros ou de outros mecanismos para subsidiar potenciais déficits do CTM no
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STPP/RMR, bem como (c) da contratagdo de empréstimos necessarios ao desenvolvimento, melhoria e
modernizacdo do STPP/RMR, mediante proposta do Diretor Presidente;

(xvii)  proposicdo das politicas e diretrizes gerais de atuagdo do CTM no STPP/RMR e suas modificacGes, para
aprovacdo do CSTM;

(xviii) aprovacdo (a) da politica de pessoal do CTM, (b) do Regimento Interno da Sociedade, incluindo as
atribuicdes dos Diretores de Area e os requisitos especificos para sua nomeacdo, (c) do Plano de Empregos e
Salérios (hierarquia funcional, nimero maximo de postos de trabalho por categoria, estrutura e critérios de salarios,
reajustes, estrutura e critérios de beneficios, direitos, deveres e normas para admissdo) e (d) do Quadro de Pessoal
da Sociedade e suas modificagBes, mediante proposta do Diretor Presidente;

(xix)  aprovacdo da estrutura organizacional da Sociedade, bem como de suas modificacdes, mediante proposta
do Diretor Presidente;

(xx) aprovacdo de reajustes salariais a serem implementados quando da celebragdo das convencdes ou acordos
coletivos;

(xxi)  aprovacdo do aporte de recursos financeiros para cobrir déficit derivado da aplicagdo retardada do reajuste
aprovado pelo CSTM;

(xxii)  submissdo ao CSTM, para sua apreciagdo e aprovacdo, do regulamento técnico e operacional do
STPP/RMR e suas modificagdes, mediante proposta do Diretor Presidente;

(xxiii) aprovacdo do manual de operagbes do STPP/RMR e suas modificacdes, observado o regulamento técnico
e operacional do STPP/RMR, mediante proposta do Diretor Presidente;

(xxiv) aprovacdo do modelo licitat6rio, para a concessdo, permissao e autorizagdo dos servi¢cos do STPP/RMR e
suas modificacOes, mediante proposta do Diretor Presidente;

(xxv)  aprovacdo do modelo de edital e seus anexos para a concessdo, permissao e autorizagdo dos servigos do
STPP/RMR;

(xxvi) aprovacdo dos reajustes na remuneragdo dos operadores dos servicos delegados, consoante 0s parametros
definidos nos contratos de concessdo e demais instrumentos pertinentes.

(xxvii) aprovacdo do programa de auditoria a ser contratada para auditar periodicamente 0 CTM;

(xxviii) submissdo ao CSTM, para sua aprovacdo de propostas para a revisdo do equilibrio econémico-financeiro
dos instrumentos celebrados com os operadores dos servicos delegados, fundamentadas em analises técnicas e
financeiras, visando superar déficit no sistema ou outras ndo conformidades detectadas, mediante proposta do
Diretor Presidente;

(xxix) aprovacdo dos programas de trabalho anual e plurianual do CTM, mediante proposta do Diretor
Presidente;

(xxx)  aprovacdo da proposta orcamentaria anual e plurianual, bem como de suas revisdes, do Resultado Anual
de Resultados do CTM, dos balancetes mensais e das demonstracdes das origens e aplicacfes de recursos, que sera
feita na modalidade fluxo de caixa, bem como dos correspondentes pareceres da empresa de auditoria financeira
contratada para auditar periodicamente as contas do CTM e do Conselho Fiscal;

(xxxi) aprovacdo de contratos de gestdo, termos de parcerias e parcerias publico-privada (PPP) celebrados pelo
CTM.

(xxxii) conhecimento e apreciacdo de minutas de projetos de leis pertinentes a0 STPP na RMR que forem
encaminhadas as Camaras de Vereadores dos Municipios consorciados ou a Assembléia Legislativa do ESTADO,
mediante informacdo do Diretor Presidente;

(xxxiii) apreciacdo das solicitagdes oriundas de conselhos de transportes dos Municipios consorciados;

(xxxiv) aprovacdo da criacdo e extincdo de linhas no STPP da RMR, observado o disposto no Paragrafo Primeiro
da Clausula Vigésima Primeira.
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Paragrafo Primeiro - Além das matérias indicadas no caput desta Clausula, também dependerdo de deliberacéo de
ENTES CONSORCIADOS em Assembléia Geral as matérias especificadas em outras Clausulas do presente
Contrato Social.

Paragrafo Segundo - A Assembléia Geral podera solicitar aos 6rgdos e diretores do CTM, bem como de outros
orgdos ou entidades publicas, e da empresa contratada para auditar o Consoércio, a qualquer tempo, estudos,
relatorios ou informacdes que a auxiliem nas deliberacGes relativas a quaisquer matérias de sua competéncia.

CLAUSULA DECIMA QUINTA - As deliberaces dos ENTES CONSORCIADOS serdo sempre tomadas em
Assembléia Geral. A realizacdo de toda e qualquer Assembléia Geral ficara dispensada quando todos os ENTES
CONSORCIADOS decidirem, por escrito, sobre a matéria que seria objeto dela.

Paragrafo Primeiro - A Assembléia Geral Ordinaria sera convocada pelo Diretor Presidente, por qualquer um dos
ENTES CONSORCIADOS ou por seus representantes no CTM conforme definido na Clausula Décima Terceira
deste Contrato Social, por, pelo menos, 50% (cinqlienta por cento) dos membros da Diretoria, pelo Conselho Fiscal,
ou, caso aplicavel, na forma do art. 1.073 do Cédigo Civil, observando-se as formalidades de publicagdo constantes
do § 3° do art. 1.152 do Cdédigo Civil.

Paragrafo Segundo - Serdo realizadas Assembléias Gerais Ordinarias semestralmente, até 30 de abril e até 31 de
outubro de cada ano, para tomar as contas dos administradores e deliberar sobre as demonstragGes financeiras
relativas a periodos findos , respectivamente, em dezembro do ano anterior e junho do ano corrente, bem como para
designacédo de administradores, se for o caso.

Paragrafo Terceiro - Ficam dispensadas as formalidades de convocagdo mencionadas no Paragrafo Primeiro desta
Clausula quando todos os ENTES CONSORCIADOS comparecerem ou se declararem, por escrito, cientes do
local, data, hora e ordem do dia da respectiva Assembléia Geral.

Paragrafo Quarto - A Assembléia Geral instala-se com a presenga, em primeira convocacao, de titulares de, no
minimo, 85% (oitenta e cinco por cento) do capital social e, em segunda, com qualquer nimero.

Paragrafo Quinto - A Assembléia Geral sera presidida e secretariada por ENTES CONSORCIADOS escolhidos
entre os presentes, sendo que o representante do ESTADO indicara o Presidente e o representante do MUNICIPIO
DO RECIFE indicara o Secretério da mesa.

Paragrafo Sexto - Dos trabalhos e deliberacdes serd lavrada ata no Livro de Atas de Assembléias, ata essa que
devera ser assinada pelos membros da mesa e por tantos ENTES CONSORCIADOS participantes quantos bastem
a validade das deliberacdes, sem prejuizo dos demais entes que queiram assina-la. Uma coOpia autenticada da
respectiva ata sera, nos 20 (vinte) dias subseqlientes a Assembléia Geral, apresentada ao registro publico
competente para arquivamento e averbagao.

Paragrafo Sétimo - Cépias das demonstracdes financeiras, com parecer do Conselho Fiscal, devem ser distribuidas
aos ENTES CONSORCIADOS com antecedéncia minima de 30 (trinta) dias da data da Assembléia Geral
Ordinéria.

CLAUSULA DECIMA SEXTA - As deliberaces da Assembléia Geral Ordinaria e Extraordinéria serdo tomadas
mediante aprovagdo de ENTES CONSORCIADOS representando, no minimo, 85% (oitenta e cinco por cento) do
capital social, salvo quando percentual maior for exigido por lei ou quando percentual diverso for estabelecido no
presente Contrato Social.

CLAUSULA DECIMA SETIMA - Serdo realizadas Assembléias Gerais Extraordinarias sempre que 0s interesses
do CTM assim exigirem, as quais poderdo ser convocadas pelo Diretor Presidente, ou por qualquer um dos ENTES
CONSORCIADOQOS, por 50% (cinquenta por cento) dos membros da Diretoria, pelo Conselho Fiscal, ou, caso
aplicavel, na forma do art. 1.073 do Cdodigo Civil, observando-se as formalidades de publicacéo constantes do § 3°
do art. 1.152 do Cddigo Civil.

Paragrafo Unico - A Assembléia Geral Extraordinaria se regera pelas disposices fixadas nos paragrafos terceiro e
seguintes da Clausula Décima Quinta.
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SECAO IlI
DA DIRETORIA

CLAUSULA DECIMA OITAVA - O CTM sera administrado por uma Diretoria, composta por um Diretor
Presidente e até 4 (quatro) Diretores de Area: Planejamento, Operacfes, Gestdo Organizacional e Tecnologia da
Informacao.

Paragrafo Primeiro - A Diretoria é o drgdo executivo de representacdo do CTM, atuando cada um de seus
membros segundo a respectiva competéncia.

Paragrafo Segundo - A Diretoria administrara o CTM obedecendo rigorosamente as disposi¢des e regulamentos
do CSTM, o disposto neste Contrato Social, no Regimento Interno do CTM e na legislacdo aplicavel, sendo vedado
a seus integrantes, em conjunto ou isoladamente, a préatica de atos estranhos aos objetivos sociais do CTM.

Paragrafo Terceiro - Para que sejam instaladas as reunifes da Diretoria, deverdo estar presentes, no minimo, 2
(dois) Diretores de Area além do Diretor Presidente.

CLAUSULA DECIMA NONA - O Diretor Presidente sera eleito pela Assembléia Geral Ordinéria, escolhido
dentre uma lista triplice apresentada pelo ESTADO, mediante o quorum minimo de 85% (oitenta e cinco por cento)
dos votos do CTM, observado o disposto no Paragrafo Segundo desta Clausula. A elei¢do do Diretor Presidente
deverd ocorrer no prazo maximo de 15 (quinze) dias a contar da data de recebimento pelos ENTES
CONSORCIADOS da referida lista triplice.

Paragrafo Primeiro - A indicacio dos nomes para os cargos de Diretores de Area devera ocorrer no prazo maximo
de 15 (quinze) dias a contar da posse do Diretor Presidente, observado o disposto na Clausula Vigésima Quinta.

Paragrafo Segundo - Na hipotese de algum nome ser rejeitado, o Diretor Presidente indicard outro nome, no
prazo maximo de 15 (quinze) dias,contados da data da Assembléia em que houve a rejeicéo.

Paragrafo Terceiro — O Diretor Presidente e os Diretores de Area tomam posse mediante termo lavrado no Livro
de Atas das Reunides da Diretoria do CTM.

Paragrafo Quarto - Ocorrendo vacancia de cargo de Diretor Presidente, devera ser convocada Assembléia Geral
para indicacdo do substituto, de acordo com as regras desta Clausula , sendo a presidéncia do Consorcio assumida
pelo Diretor de Planejamento, o qual permanecera no cargo até manifestacdo da Assembléia Geral a respeito.

Paragrafo Quinto - O Diretor Presidente podera delegar um Diretor de Area ou um procurador para receber
citagBes, notificagbes, intimagdes e para representar o CTM na lavratura de escrituras de desapropriacao e servidao.

Paragrafo Sexto - O Diretor Presidente poderd, por intermédio de ato escrito, delegar poderes a qualquer dos
Diretores.

CLAUSULA VIGESIMA - A investidura no cargo de Diretor Presidente dar-se-a pelo prazo maximo de 4
(quatro) anos, sendo permitida a reelei¢do, cabendo a sua exoneragdo ou destituicdo a Assembléia Geral.

Paragrafo Unico - Na hipétese de final de mandato do Diretor Presidente, este permanecera no cargo até a posse
do novo Diretor eleito pela Assembléia Geral, ressalvada deliberacdo em contrario da Assembléia Geral que podera
indicar, dentre os Diretores de Area, 0 substituto.

CLAUSULA VIGESIMA PRIMEIRA- O Diretor Presidente devera atender, no minimo, aos seguintes requisitos
gerais.

@) ter experiéncia administrativa comprovada de, no minimo, 2 (dois) anos;

(i) ndo ter relacdo de parentesco consanglineo, civil ou afim até o terceiro grau, nem ter unido estavel com
qualquer dos demais Diretores, com os representantes dos ENTES CONSORCIADOS ou com os diretores,
gestores, administradores ou dirigentes de empresas operadoras de transporte publico coletivo no ambito do
STPP/RMR;
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(iii) ndo ter sofrido penalidade administrativa ou de outra natureza, em qualquer ente federativo, que vede,
ainda que temporariamente, 0 acesso a emprego, cargo ou funcdo publica, ndo ter sido condenado por crime
falimentar, crime contra a administragdo publica ou contra a economia popular, contra o sistema financeiro
nacional, contra as normas de defesa da concorréncia, contra a relagdo de consumo, a fé piblica ou a propriedade,
enquanto perdurarem os efeitos da condenacéo; e

(iv) ndo ter interesse conflitante com as finalidades e/ou objeto social do CTM, nem ser socio, diretor, gestor,
administrador ou dirigente de concessionaria, permissionaria ou autorizataria de servi¢os de transporte publico
coletivo no STPP/RMR.

CLAUSULA VIGESIMA SEGUNDA - Compete ao Diretor Presidente:

@) gerir e executar os negécios sociais, tendo plenos poderes para assumir obrigacfes e praticar todos e
quaisquer atos e assinar todos e quaisquer documentos, contratos e convénios em nome do CTM, observadas as
limitacGes estabelecidas neste Contrato Social;

(i) executar as diretrizes e a orientagdo geral dos programas de atuacdo referentes a0 STPP/RMR e a empresa;

(iii) orientar, coordenar e supervisionar as atividades do CTM incluindo o acompanhamento da atuagdo dos
Diretores de Area, fazendo executar e cumprir os dispositivos legais e regulamentares, o presente Contrato Social, o
Regimento Interno do CTM e as deliberagcdes da Assembléia Geral e CSTM;

(iv) representar o CTM em juizo ou fora dele, observado o disposto neste Contrato Social, nos termos previstos
no item 12.2 do Protocolo de Intengdes;

v) assessorar a Assembléia Geral na elaboracdo de propostas referentes as matérias previstas na Clausula
Décima Quarta deste Contrato Social, sem prejuizo de outras propostas a serem submetidas a Assembléia Geral que
estejam previstas neste Contrato Social ou que venham a ser solicitadas pelos ENTES CONSORCIADOS;

(vi) fornecer a Assembléia Geral as informacdes necessarias ao acompanhamento das atividades do CTM;

(vii) editar portarias técnicas de operagdo do STPP na RMR, observado o regulamento técnico e operacional do
STPP/RMR aprovado pelo CSTM e o manual de operacdes do STPP/RMR aprovado pela Assembléia Geral;

(viii)  determinar a elaboracdo de estudos e pesquisas de novas técnicas e metodologias no campo de transportes
publicos coletivos de passageiros;

(ix) determinar a avaliacdo de novos equipamentos e tecnologia emergentes, visando, eventualmente, utiliza-
las na RMR;

x) submeter a Assembléia Geral o modelo de edital e seus anexos para a concessao, permissao e autorizacao
dos servicos do STPP/RMR;

(xi) submeter a Assembléia Geral os contratos de gestdo, termos de parcerias e parcerias publico-privada (PPP)
a serem celebrados com o CTM.

(xii) submeter a Assembléia Geral a criacdo e extincdo de linhas no STPP da RMR, observado o disposto no
Paragrafo Unico desta Clausula;

(xiii)  manter articulagbes com 6rgdos publicos e privados com vistas a obtencdo de recursos financeiros,
materiais, tecnol6gicos ou humanos através de convénios ou outro instrumento legal para desenvolvimento das
acoes do CTM;

(xiv)  diligenciar para que haja participacdo do CTM nos debates alusivos a aprovacdo de quaisquer projetos
geradores de grande demanda e outros com impacto direto no STPP/RMR,;

(xv) provocar a manifestacdo do Conselho Fiscal e/ou da Assembléia Geral, sempre que julgar necessario ou
sempre que estiver assim estabelecido no presente Contrato Social ou na legislacdo aplicavel;

(xvi)  encaminhar ao Conselho Fiscal propostas a serem submetidas a Assembléia Geral, relativas as alteragGes
do capital social.



243

(xvii)  atender no prazo estabelecido as solicitagdes do Conselho Fiscal;

(xviii)  manifestar-se sobre os pareceres da empresa de auditoria financeira contratada para auditar periodicamente
as contas do CTM ou para apurar fatos especificos do CTM , tomando as providéncias cabiveis, bem como
submeté-los & Assembléia Geral;

(xix)  executar as providéncias propostas pelo Conselho Fiscal nos seus relatérios e/ou pareceres.

(xx) encaminhar, até 60 dias apdés o término do ano, o Relatério Anual de Administracdo, para analise e
parecer do Conselho Fiscal

(xxi) indicar os Diretores de Area & consideracio da Assembléia Geral, e uma vez aprovados 0s seus nomes,
dar-lhes posse, bem como exonera-los, a qualquer tempo.

(xxi) convocar e presidir as reunides da Diretoria, relatando os assuntos de sua responsabilidade, bem como
deliberar sobre os assuntos em pauta;

(xxii)  orientar, coordenar e supervisionar as atividades do CTM incluindo o acompanhamento da atuagdo dos
Diretores de Area, fazendo executar e cumprir o presente Contrato Social, 0 Regimento Interno do CTM, e as
decisOes da Assembléia Geral e CSTM;

(xxiii) autorizar a propositura de acfes judiciais;

(xxiv)  constituir comissdes administrativas e técnicas, inclusive de licitagbes, inquéritos, sindicancias e grupos de
trabalho;

(xxv) ratificar, nos termos da legislacdo propria, os atos de dispensa e inexigibilidade de licitagdo;

(xxvi) coordenar a gestdo organizacional do CTM, nos aspectos administrativo, financeiro, comercial e
patrimonial, fazendo cumprir as diretrizes estabelecidas pela Assembléia Geral e sua Diretorig;

(xxvii) requisitar servidores ou empregados de 6rgdos ou entidades da administracdo publica direta ou indireta
para atenderem a necessidade de pessoal do CTM;

(xxviii) praticar os atos necessarios a concretizacdo das desapropriacdes e serviddes administrativas do interesse
do CTM, nos termos dos atos do Poder Publico que declararem a sua utilidade publica ou interesse social;

(xxix) exercer outras atribuicdes previstas neste Contrato Social ou determinadas pelo Conselho Fiscal, CSTM ou
Regimento Interno do CTM;

Paragrafo Unico - Caso a criacdo, extingdo ou modificacdo de linhas seja referente exclusivamente a linhas
intramunicipais que afetem somente um Municipio da RMR s6cio do CTM, o Diretor Presidente devera obter a
aprovacdo do respectivo Municipio envolvido antes de enviar a proposta de criacdo, extingdo ou modificacdo a
Assembléia Geral para deliberacéo.

CLAUSULA VIGESIMA TERCEIRA - O Diretor Presidente devera determinar a contratacdo de auditoria
independente para fiscalizar as contas do CTM e para apuracéo de fatos especificos do CTM.

Paragrafo Primeiro — A auditoria independente prevista no caput desta Clausula, sera subordinada diretamente ao
Diretor Presidente que devera manifestar-se sobre os resultados e sugestdes, apresentados pelos auditores, adotando
as medidas corretivas necessarias.

Paragrafo Segundo - O prazo da contratacdo prevista no caput desta Clausula, incluidas eventuais prorrogacdes,
ndo podera exceder a trés anos, ficando o contratado impedido de firmar novo contrato com o CTM para o triénio
imediatamente seguinte;

CLAUSULA VIGESIMA QUARTA - A investidura dos Diretores de Area observara como duracio méxima a
do Diretor Presidente, sendo permitida a reeleicéo.
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Paragrafo Primeiro - Os mandatos dos Diretores de Area reputam-se prorrogados até a posse de seus sucessores
eleitos, salvo deliberagdo em contrario da Assembléia Geral.

Paragrafo Segundo- Ocorrendo vacancia de cargo de Diretor de Area, cabera ao Diretor Presidente designar um
substituto para atuar até a proxima Assembléia Geral ordinaria ou extraordinaria, na qual a indicagdo do substituto
poderé ser ratificada pelos ENTES CONSORCIADOS ou podera ser designado um novo substituto.

Paragrafo Terceiro - Em qualquer hipdtese, o substituto de Diretor de Area devera atender aos requisitos
constantes do Paragrafo Terceiro da Clausula Vigésima e completara o mandato do substituido.

Paragrafo Quarto - Na hip6tese de auséncia ou impedimentos temporarios de qualquer Diretor, o substituto sera
designado pelo Diretor Presidente ou, na sua impossibilidade, por decisdo da maioria da Diretoria.

CLAUSULA VIGESIMA QUINTA - Os Diretores de Area, deverdo atender os requisitos gerais constantes na
Clausula Vigésima Primeira, e especificos, a serem estabelecidos no Regimento Interno do CTM, além de ter
experiéncia comprovada, de no minimo 2 (dois) anos, na area de atuacdo de sua Diretoria.

CLAUSULA VIGESIMA SEXTA - Respeitadas as diretrizes definidas pelos ENTES CONSORCIADOS,
compete ainda aos Diretores de Area além das atribuicbes ja previstas neste Contrato Social e no Regimento
Interno do CTM, desempenhar as seguintes;

@) executar as diretrizes e a orientagdo geral dos programas de atuacdo referentes a0 STPP/RMR e a empresa;

(i) fornecer a Assembléia Geral as informacdes necessarias ao acompanhamento das atividades do CTM;

(iii) diligenciar para que haja participacdo do CTM nos debates alusivos a aprovagdo de quaisquer projetos
geradores de grande demanda e outros com impacto direto no STPP/RMR,;

(iv) orientar, coordenar e supervisionar as atividades do CTM, referentes a sua area de atuacgdo, fazendo
executar e cumprir os dispositivos legais e regulamentares, o presente Contrato Social , 0 Regimento Interno do
CTM e as deliberaces da Assembléia Geral e do CSTM;

v) participar das reunifes de Diretoria, relatando os assuntos da respectiva area de atuagdo, bem como
deliberar sobre os assuntos em pauta;

(vi) gerir as atividades da area do CTM para a qual estiver designado, praticando os atos administrativos
necessarios, ressalvado o disposto neste Contrato Social;

(vii) assessorar e cumprir as determinagdes do Diretor Presidente.

Paragrafo Primeiro - Além das competéncias comuns as demais Diretorias de Area, descritas no caput desta
Clausula e no Regimento Interno do CTM, séo atribui¢des especificas da Diretoria de Planejamento:

@) propor ao CSTM, em conjunto com a Diretoria do CTM, politicas publicas de transporte que contemplem
mecanismos de otimizacdo na prestagdo dos servicos;

(i)  propor ao CSTM, em conjunto com a Diretoria, a Politica Tarifaria para 0 STPP/RMR;

(iii) propor a Assembléia Geral, em conjunto com a Diretoria do CTM, o planejamento estratégico e o orgamento
do STPP/RMR e do CTM;

(iv)  coordenar a elaboracdo, atualizagdo e a execuc¢do de planos, programas de trabalho e projetos estratégicos;

(v) coordenar a avaliacdo do desempenho do STPP/RMR e do Consércio, propondo acgbes para corregdo dos
problemas detectados;

(v) articular,junto a fontes financiadoras visando a captacgao de recursos para 0 STPP/RMR e para o CTM; e

(vi) manter contatos com drgaos e entidades publicas e privadas objetivando o estabelecimento de programas de
cooperacdo técnica.
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Paragrafo Segundo - Além das competéncias comuns as demais Diretorias de Area, descritas no caput desta
Clausula e no Regimento Interno do CTM, sdo atribui¢des especificas da Diretoria de Operaces:

@) propor normas e diretrizes com vistas ao aperfeicoamento dos servigos e controles usados no STPP/RMR,
diligenciando para o seu cumprimento e a sua atualizacdo;

(ii) coordenar e avaliar o plano de circulacédo, o sistema viario e os pontos de parada dos veiculos do STPP/RMR,
considerando as necessidades dos portadores de deficiéncia e o meio ambiente, interagindo com os 6rgdos
competentes para melhoria da circulagdo e manutengdo do sistema viario;

(iii) coordenar a gestdo dos contratos de concessdo e permissdo, visando o cumprimento do estabelecido
relativo aos aspectos operacionais, financeiros e tarifarios ,

(iv) Coordenar a avaliagdo do desempenho das operadoras e da Camara de Compensacdo Tarifaria - CCT,
propondo o reajuste e a revisdo da remuneragdo dos contratados;

(vi)  coordenar a fiscalizacdo da operacéo e o Sistema de Multas do STPP/RMR.
Paragrafo Terceiro - Além das competéncias comuns as demais Diretorias de Area, descritas no caput desta
Clausula e no Regimento Interno do CTM, sdo atribuicdes especificas da Diretoria de Tecnologia da

Informacao:

(i) definir, em conjunto com a Diretoria do CTM, e coordenar a politica de geragdo, seguranca, tratamento e
disseminacéo da informagao;

(ii) gerar informag®es técnicas e operacionais de interesse geral do CTM, administrando o Banco de Dados;

(iii) coordenar o planejamento de pesquisas operacionais e de satisfacdo dos clientes do CTM;

Paragrafo Quarto - Além das competéncias comuns as demais Diretorias de Area, descritas no caput desta
Clausula e no Regimento Interno do CTM, séo atribuigdes especificas da Diretoria de Gestdo Organizacional:

@) propor projetos e atividades referentes as areas de Finangas, Recursos Humanos, Administracdo e
Comercial, coordenando a sua execucao;

(iii)  coordenar o processo de planejamento, aquisi¢do, guarda e distribuicdo de materiais;
(iv) coordenar o processo de aquisi¢do, controle e manutencdo de bens patrimoniais, méveis e imdveis, do CTM;

(v)  coordenar a comercializacdo de bilhetes e cartBes eletronicos e a avaliagcdo de seu impacto na operagdo do
Sistema;

(vi) acompanhar o processo de concessdo de gratuidades e abatimentos e gerenciar a confeccdo, distribuigdo e
fiscalizacdo da utilizacdo das respectivas carteiras;

CLAUSULA VIGESIMA SETIMA - Observadas as disposicdes deste Contrato Social, 0 CTM sera representado
e sera considerado validamente obrigado por ato ou assinatura:

(i) do Diretor Presidente, agindo isoladamente,
(ii) na auséncia do Diretor Presidente, do seu substituto, por ele nomeado ou pela Assembléia Geral, ou

(iii) com aprovacédo da Assembléia Geral ou do Diretor Presidente, de 2 (dois) procuradores, investidos de poderes
especificos, na forma indicada nos Paragrafos Primeiro e Segundo desta Clausula.

Paragrafo Primeiro - Os instrumentos de mandato outorgados pelo CTM serdo sempre assinados pelo Diretor
Presidente ou pelo Diretor por ele indicado e observadas as respectivas competéncias.

Paragrafo Segundo - No caso do item (iii) do caput desta clausula, em se tratando de procuradores com poderes
especiais, que excedam ao estabelecido no art. 38 do Cadigo de Processo Civil, ou seja, procuragdo geral para o
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foro, sera obrigatdria a aprovagdo da Assembléia Geral, devendo ser especificado o periodo do mandato e o fato e
poderes especificos que se esta delegando.

Paragrafo Terceiro - As procuracdes deverdo especificar os poderes conferidos e, com excecdo daquelas
outorgadas para fins judiciais, terdo prazo maximo de 1 (um) ano. O substabelecimento das procuragdes “ad-
negotia” é vedado.

SECAO IV
DO CONSELHO FISCAL

CLAUSULA VIGESIMA OITAVA - O Conselho Fiscal é o 6rgdo de fiscalizagdo da administraco do CTM e
deve funcionar em carater permanente por, pelo menos, 40 (quarenta) horas mensais exclusivas para o CTM,
incluindo-se as horas reservadas as suas reunifes, observados os dispositivos legais que regem sua instalacéo.

Paragrafo Primeiro - As reunides sdo convocadas pelo Presidente do Conselho Fiscal ou por 2 (dois) dos seus
membros efetivos ou respectivos suplentes.

Paragrafo Segundo - O Conselho Fiscal se manifesta por maioria de votos, presente a totalidade dos seus
membros.

CLAUSULA VIGESIMA NONA - O CTM contratar4 auditoria independente nos termos referidos na Clausula
Vigésima Terceira deste Contrato no sentido de propiciar o devido suporte ao Conselho Fiscal, fornecendo, a
pedido de qualquer de seus membros, esclarecimentos ou informagdes.

Paragrafo Unico - Os auditores independentes referidos no caput desta Cléusula deverdo disponibilizar, no
prazo maximo de 5 (cinco) dias, quando solicitado pelo Conselho Fiscal, os documentos e papéis de trabalho
por eles utilizados e/ou produzidos durante as suas atividades, ficando absolutamente afastada qualquer
possibilidade de invocacéo de sigilo como fundamento para ndo apresentacao de tais papéis e documentos.

CLAUSULA TRIGESIMA - O Conselho Fiscal tera carater multidisciplinar, com a presenca obrigatoria de
contador, advogado e engenheiro, 1 (um) por area profissional, e serd composto de 3 membros efetivos, sendo 1
(um) representante do ESTADO, 1 (um) representante do MUNICIPIO DO RECIFE e 1 (um) do MUNICIPIO DE
OLINDA, além de igual nimero de suplentes, de profissdo idéntica a dos titulares cuja auséncia poderdo suprir,
escolhidos segundo os mesmos critérios utilizados para a escolha dos membros efetivos, cabendo ao ESTADO,
para garantia da existéncia da referida multidisciplinariedade, principiar a indicacdo dos integrantes do Conselho,
ficando os outros ENTES CONSORCIADOS com a incumbéncia das demais, sempre respeitada a diversidade
profissional prevista.

Paragrafo Primeiro - O suplente substituird o0 membro efetivo:
(i) nas reunid@es deliberativas do Conselho Fiscal;
(ii) na vacancia do cargo pelo titular;

(iii) por requisicdo do titular, quando de seu afastamento temporério; (iv) outras hipdteses deliberadas pelo
Conselho Fiscal.

Paragrafo Segundo — Com ades&o de outros municipios a0 CTM, a vaga preenchida pelo MUNICIPIO DE
OLINDA, podera vir a ser ocupada por representante indicado por um deles, ocorrendo mediante sorteio a escolha
do municipio ao qual cabera a indicacéo.

Paragrafo Terceiro - Os membros indicados para o Conselho Fiscal deverdo atender ao disposto no §1° do art.
1.066 do Cadigo Civil.

Paragrafo Quarto - A investidura dos membros do Conselho Fiscal dar-se-a pelo prazo maximo de 2 (dois) anos,
permitida a reconducdo, permanecendo 0s membros nos cargos até a posse de Seus Sucessores.

Paragrafo Quinto - Os membros do Conselho Fiscal, em sua primeira reunido, elegerdo o seu Presidente, a quem
cabera dar cumprimento as delibera¢Ges do 6rgéo.
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Paragrafo Sexto - O Conselho Fiscal podera requisitar ao CTM a designagdo de pessoal qualificado para
secretaria-lo e prestar-lhe apoio técnico.

CLAUSULA TRIGESIMA PRIMEIRA - Os membros do Conselho Fiscal serdo substituidos, em suas faltas ou
impedimentos, pelo respectivo suplente.

CLAUSULA TRIGESIMA SEGUNDA - Além dos casos de morte, rentncia, destituico e outros previstos em
lei, dar-se-a a vacancia do cargo quando o membro do Conselho Fiscal deixar de comparecer, sem justa causa, a 2
(duas) reunides consecutivas ou 3 (trés) intercaladas num periodo de 12 meses.

CLAUSULA TRIGESIMA TERCEIRA - A remuneracdo mensal dos membros do Conselho Fiscal sera fixada
pela Assembléia Geral.

Paragrafo Unico - O suplente no tera qualquer remuneracao, salvo quando substituir o conselheiro efetivo, vindo
a perceber, nesse caso, remuneragao proporcional a do substituido, correspondente ao periodo da substituigao.

CLAUSULA TRIGESIMA QUARTA - Ao Conselho Fiscal compete, além das responsabilidades e deveres
definidos em lei:

(i) - fiscalizar, por qualquer de seus membros, os atos dos administradores e verificar o cumprimento dos seus
deveres legais e estatutarios;

(ii) - opinar sobre o relatério anual da administragdo, fazendo constar do seu parecer as informagdes
complementares que julgar necessarias ou Uteis a deliberacdo da Assembléia-Geral;

(iii) - opinar sobre as propostas do CTM, a serem submetidas a Assembléia-Geral, relativas a modificacdo do
capital social, planos de investimento ou orcamentos de capital, transformacéo, incorporagdo, fusdo ou cisdo;

(iv) - denunciar, por qualquer de seus membros, ao CTM, os erros, as irregularidades, bem como os indicios de
fraudes ou de crimes que tiver ciéncia, sugerindo as providéncias cabiveis;

(v) - convocar a Assembléia-Geral ordinaria, se 0 CTM retardar por mais de 1 (um) més essa convocagao, € a
extraordindria, sempre que ocorrerem motivos graves ou urgentes, incluindo na agenda das assembléias as
matérias que considerarem necessarias;

(vi) - analisar, a0 menos, trimestralmente, os balancetes e demais demonstragdes financeiras elaboradas
periodicamente pelo CTM,;

(vii) - examinar as demonstracdes financeiras do exercicio social e sobre elas opinar;

(viii) — fazer-se presente as reunibes da Assembléia Geral em que se for deliberar sobre os assuntos de sua

(ix) - fornecer ao quotista ou ao grupo de quotistas que represente, no minimo, 2% (dois por cento) do capital
social, sempre que solicitadas, informagdes sobre matérias de sua competéncia;

(x) -elaborar e aprovar o seu regimento interno;
(xi) - desempenhar outras tarefas correlatas por determinacdo da Assembléia Geral ou do CSTM.

Paragrafo Primeiro - O CTM é obrigado, através de comunicacdo por escrito, a colocar a disposi¢do dos membros
em exercicio do Conselho Fiscal, dentro de 10 (dez) dias, copias das atas de suas reunides e, dentro de 15 (quinze)
dias do seu recebimento, copias dos balancetes e demais demonstracdes financeiras elaboradas periodicamente e,
quando houver, dos relatdrios de execucdo de orgamentos.

Paragrafo Segundo - O Conselho Fiscal, a pedido de qualquer dos seus membros, requisitard ao CTM
esclarecimentos ou informagdes relativos a sua funcdo fiscalizadora, assim como podera solicitar a elaboragdo de
demonstragdes financeiras ou contabeis especiais.
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Paragrafo Terceiro - As atribuicdes e poderes conferidos pela lei e por Contrato ao Conselho Fiscal ndo podem
ser delegados a outro 6rgdo do CTM.

Paragrafo Quarto - Mediante apresentacdo de justificativa, 0 Conselho Fiscal podera, para apurar fato cujo
esclarecimento seja necessario ao desempenho de suas fung6es, formular questdes a serem respondidas por perito,
pessoa fisica ou juridica, para que o CTM, observada as disposicOes legais, proceda a contratagdo arcando com o0s
respectivos honorarios.

CAPITULO VI

DO EXERCICIO SOCIAL E DAS DEMONSTRAGCOES FINANCEIRAS

CLAUSULA TRIGESIMA QUINTA - O exercicio social terd a duracio de um ano, iniciando-se em 1°
(primeiro) de janeiro de cada ano e terminando no dltimo dia do més de dezembro.

CLAUSULA TRIGESIMA SEXTA - As demonstracdes financeiras serdo apresentadas de acordo com a
legislacdo vigente, com parecer de auditores independentes e serdo auditadas pelo Tribunal de Contas do ESTADO
DE PERNAMBUCO, inclusive quanto a legalidade, legitimidade e economicidade das despesas, atos, contratos e
rendncia de receitas, sem prejuizo do controle interno a ser exercido em razdo de cada um dos Contratos de Rateio.

CLAUSULA TRIGESIMA SETIMA - O CTM devera prestar contas ao Tribunal de Contas do ESTADO DE
PERNAMBUCO, encaminhando os documentos necessarios ao cumprimento de tais obrigacdes, além de relatério
anual dos resultados da sua atuagdo, sem prejuizo dos demais controles a serem exercidos pelos ENTES
CONSORCIADOS e pela auditoria independente.

CAPITULO VII
DO PESSOAL

CLAUSULA TRIGESIMA OITAVA - O CTM recebera, por redistribuicio, o quadro de pessoal da
EMTU/Recife, conforme o Quadro Demonstrativo de Empregos, constante do Anexo Il ao presente Contrato
Social.

CLAUSULA TRIGESIMA NONA - Ficam assegurados ao pessoal originario da EMTU/Recife todos os direitos
e prerrogativas atualmente conferidos nos quadros da EMTU/Recife, salvo o disposto em acordo ou convencgdo
coletiva, nos termos da Lei Estadual n.° 13.235, de 24 de maio de 2007.

CLAUSULA QUADRAGESIMA - O quadro geral de pessoal do CTM sera composto por:

@) empregados publicos da Empresa Metropolitana de Transportes Urbanos — EMTU/Recife redistribuidos
para um quadro especifico do CTM;

(i) servidores publicos cedidos pelos ENTES CONSORCIADOQOS, nos termos do 84° do artigo 4° da Lei
Federal n.° 11.107/2005;

(iii) empregados publicos admitidos por concurso publico ap6s a constituicdo do CTM, nos termos do artigo
37, inciso Il da Constituicdo Federal;

(iv) pessoal admitido através de selegdo publica para atender necessidade temporéria de excepcional interesse
publico, nos termos do artigo 37, inciso IX da Constituicdo Federal;
v) cargos e empregos comissionados.

Paragrafo Unico - O quadro de pessoal do CTM seré regido pela Consolidacdo das Leis do Trabalho — CLT,
conforme disposto no §2° do artigo 6° da Lei Federal n.° 11.107/05, excetuados os servidores mencionados no item
v e o0s Diretores do CTM.
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CAPITULO VIII

DA RETIRADA, DA SUSPENSAO E DA EXCLUSAO DE ENTES CONSORCIADOS

CLAUSULA QUADRAGESIMA PRIMEIRA - Desde que observado o disposto nesta Clausula e nas hipéteses
previstas no art. 1.077 do Codigo Civil, qualquer ENTE CONSORCIADO poderéa deixar de participar do CTM
através de retirada, suspensdo ou exclusdo do Consorcio.

CLAUSULA QUADRAGESIMA SEGUNDA - O ENTE CONSORCIADO podera retirar-se do CTM por meio
de:

i)  manifestagdo por escrito a0 CTM, nos 30 (trinta) dias subseqiientes a realizacdo da Assembléia Geral em que
houver sido aprovada matéria com relacdo a qual o respectivo ENTE CONSORCIADO tenha sido dissidente, nos
termos do art. 1.077 do Cddigo Civil;

ii) ato formal de seu representante em Assembléia Geral especialmente convocada para esse fim.

Paragrafo Primeiro - A retirada do CTM s6 surtira efeitos apds a ratificagdo, por lei especifica do respectivo
ENTE CONSORCIADO, da manifestagdo ou do ato descritos nos incisos I e Il do caput desta clausula.

Paragrafo Segundo - Uma vez aprovada a retirada de ENTE CONSORCIADO nos termos do paragrafo primeiro
desta Clausula, serdo aplicadas as disposicBes constantes das Clausulas Quadragésima Quinta a Quadragésima
Nona.

CLAUSULA QUADRAGESIMA TERCEIRA - A Assembléia Geral poderéa suspender o exercicio dos direitos
do ENTE CONSORCIADO, pelo prazo maximo de 30 (trinta) dias, contados da data de recebimento pelo ENTE
CONSORCIADO inadimplente de notificacdo a ser enviada pelo CTM, nas seguintes situagdes:

@) ndo consignagdo, em sua lei orcamentaria ou em créditos adicionais, das dotagBes suficientes para
cumprimento dos compromissos assumidos por meio de Contrato de Rateio;

(i) descumprimento de suas obrigacOes previstas no Contrato Social ou no Contrato de Rateio;

(iii)  descumprimento das condicfes operacionais minimas definidas no Anexo Il deste Contrato Social, desde
gue ndo se constitua em prejuizo irreparavel para o STPP/RMR,;

(iv) por ato praticado pelo ENTE CONSORCIADO que coloque em risco a racionalidade e/ou o equilibrio
econémico-financeiro do STPP/RMR, assim entendido, a criacdo de linha concorrente, bloqueio temporario sem
motivo justo ao acesso a equipamentos publicos e a corredores, desativacdo de faixas exclusivas, além de qualquer
ato devidamente justificado em Parecer Técnico do CTM evidenciando o fato.

Paragrafo Primeiro - A suspensdo cessara no momento em que for cumprida a obrigacao que lhe deu causa.

Paragrafo Segundo - No caso de suspensdo de ENTE CONSORCIADO, conforme previsto nesta Clausula, sera
observado o disposto na Clausula Quadragésima Quinta.

CLAUSULA QUADRAGESIMA QUARTA - A Assembléia Geral podera excluir o ENTE CONSORCIADO
nas seguintes situacoes:

(i) apds 30 (trinta) dias de suspensdo do exercicio dos seus direitos, devido as situacdes (i) e (ii) descritas na
Clausula Quadragésima Terceira, caso ndo sejam sanadas as irregularidades;

(ii) descumprimento das obrigacGes constituidas no Protocolo de Intengdes que cause prejuizos irreparaveis para o
STPP/RMR;

(iii) descumprimento das condicdes operacionais minimas definidas no Anexo Il deste Contrato Social que
acarretar prejuizos irreparaveis para 0 STPP/RMR;



250

(iv) por ato praticado pelo ENTE CONSORCIADO que coloque em risco a racionalidade e/ou o equilibrio
econémico-financeiro do STPP/RMR, assim entendido, a criacdo de linha concorrente, bloqueio temporario sem
motivo justo ao acesso a equipamentos publicos e a corredores, desativacdo de faixas exclusivas, além de qualquer
ato devidamente justificado em Parecer Técnico do CTM evidenciando o fato.

Paragrafo Primeiro - A exclusio de ENTE CONSORCIADO sera determinada em Assembléia Geral
especialmente convocada para este fim, observando-se a legislacdo aplicavel e o percentual de votos especificado
na Clausula Décima Sexta, dando-se ciéncia antecipada de 10 (dez) dias Uteis ao ENTE CONSORCIADO que se
pretende excluir para que exercite seu direito de defesa.

Paragrafo Segundo - Uma vez aprovada a exclusdo de ENTE CONSORCIADO, serdo aplicadas as disposi¢es
constantes das Clausulas Quadragésima Quinta a Quadragésima Nona.

CLAUSULA QUADRAGESIMA QUINTA - A retirada, suspensdo ou exclusdo de ENTE CONSORCIADO do
CTM, nos termos deste Contrato Social, ndo prejudicard, interrompera ou afetara, de forma alguma:

(i) as obrigacdes constituidas pelo CTM, nos termos deste Contrato Social, incluindo, sem limitacdo, as oriundas
dos contratos de concessdo e demais instrumentos celebrados pelo CTM para a prestacdo dos servicos de transporte
publico coletivo de passageiros na area que afete o referido ENTE CONSORCIADO;

(i)  as obrigagdes assumidas pelo respectivo ENTE CONSORCIADO nos termos deste Contrato Social, dos
Contratos de Rateio, do Protocolo de Intengdes e do Contrato de Constituicdo de Consércio, incluindo, sem
limitacdo, as obrigacg@es oriundas dos termos de cessdo de uso constituidos pelo referido ENTE CONSORCIADO
em favor do CTM;

iii)  as obrigacdes referidas nos itens anteriores permanecerdo em pleno vigor e eficicia até a expiracdo de seus
prazos, respeitado, ainda, o disposto no §2° do art. 12 da Lei n° 11.107/2005.

CLAUSULA QUADRAGESIMA SEXTA - Caso 0 ENTE CONSORCIADO retirado ou excluido do CTM
assim opte, o mesmo podera rescindir ou quitar antecipadamente as obrigagdes previstas na Clausula anterior,
arcando, nesse caso, com:

i) atotalidade dos custos e indeniza¢des devidas em razéo de tal rescisdo ou quitacdo antecipada, incluindo, sem
limitacdo, as indenizacdes devidas aos respectivos operadores que sejam partes dos contratos de concessao ou dos
demais instrumentos celebrados pelo CTM para a prestacdo dos servigos de transporte publico coletivo de
passageiros mencionados na Clausula anterior;

ii) todos e quaisquer custos incorridos pelo CTM e todas e quaisquer responsabilidades que venham a ser
atribuidas ao CTM em razdo do término antecipado dos referidos contratos de concessdo ou demais instrumentos
celebrados pelo CTM para a prestagao dos servicos de transporte publico coletivo de passageiros;

iii) indenizacdo ao CTM, caso ocorra impacto tarifario no STPP/RMR decorrente de sua retirada ou exclusdo ou
pagamento do equivalente ao valor de 10(dez) vezes sua participagdo no Capital Social.

Paragrafo Unico - Em qualquer caso, o ente retirado ou excluido fica proibido, pelo prazo de 03 (trés) anos, de
proceder a criagdo ou a modificacdo de linha municipal que comprometa a racionalidade e o equilibrio econdmico
financeiro do STPP/RMR; bem como fica proibido de proceder a possivel descaracterizacdo ou mesmo desativagédo
de algum trecho de corredor/faixa e/ou equipamentos urbanos localizados em sua circunscricdo utilizados pelo
STPP/RMR.

CLAUSULA QUADRAGESIMA SETIMA - Uma vez aprovada a retirada ou exclusdo de ENTE
CONSORCIADO nos termos deste Contrato Social, 0 ENTE CONSORCIADO retirante ou excluido fara jus a
uma indenizacdo que se restringira a sua quota parte do capital social e ao valor correspondente as transferéncias
realizadas por meio de contrato de rateio para investimentos.

Paragrafo Primeiro - A indenizacéo referente ao capital social se dara da seguinte forma:

i) os valores integralizados em dinheiro ainda ndo utilizados pelo CTM seréo ressarcidos na proporcéo de sua
quota parte pelos valores correspondente ao da data de sua retirada e serdo devidos no momento da retirada;
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i) os valores integralizados em dinheiro ja convertido em bens pelo CTM e os valores integralizados em bens
serdo ressarcidos na proporcgao da sua quota parte pelo valor depreciado correspondente a cada bem no momento da
retirada ou excluséo, sendo pagos parceladamente em quantos meses quantos faltem para completar a vida Gtil dos
respectivos bens.

Paragrafo Segundo - A indenizagdo referente aos valores transferidos via contrato de rateio para investimentos se
dara da seguinte forma:

i) os valores relativos aos investimentos concluidos serdo ressarcidos pelo valor constante da respectiva reserva
ou conta de passivo prevista na clausula qgliinquagésima quinta no momento da retirada ou exclusdo, e serdo pagos
parceladamente em tantos quantos meses faltem para completar a vida Gtil dos respectivos bens;

i) os valores relativos aos investimentos ndo ultimados apenas serdo ressarcidos apos a conclusdo dos
investimentos, nos termos da clausula quadragésima quinta, e observada a regra do item anterior;

iii) todos os valores pagos parceladamente a0 ENTE CONSORCIADO retirante ou excluido serdo reajustados
pelo INCC — indice Nacional da Construc&o Civil ou por outro que o venha a substituir.

Paragrafo Terceiro - Os valores relativos aos investimentos ja totalmente depreciados ndo serdo indenizados,
restituidos ou de qualquer forma devolvidos.

CLAUSULA QUADRAGESIMA OITAVA - Os valores correspondentes a sancBes, indenizacdes, custos
penalidades e demais 6nus impostos a0 ENTE CONSORCIADO retirante ou excluido serdo deduzidos da
indenizacdo apurada nos termos Clausula Quadragésima Sétima.

CLAUSULA QUADRAGESIMA NONA - Mediante a retirada ou exclusio de ENTE CONSORCIADO, as
quotas do ENTE CONSORCIADO retirante ou excluido serdo automaticamente transferidas ao ESTADO.

CLAUSULA QUINQUAGESIMA - As transferéncias dos ENTES CONSORCIADOS realizadas, a qualquer
titulo ou por qualquer mecanismo, para fazer face a despesas de custeio ou correntes do STTP/RMR, para cobrir
déficits do STTP/RMR, para subsidiar tarifa ou para cobrir prejuizos do CTM. ndo serdo indenizadas, restituidas ou
de qualquer forma devolvidas.

_ CAPITULOIX _
DA DISSOLUGAO E DA LIQUIDAGAO DA SOCIEDADE

CLAUSULA QUINQUAGESIMA PRIMEIRA - Dissolvido o CTM, sua liquidagdo serd procedida de
conformidade com o disposto nos arts 1.102 a 1.112 do Cédigo Civil, competindo aos ENTES CONSORCIADOS
eleger o liquidante e fixar-lhe a remuneracéo.

CLAUSULA QUINQUAGESIMA SEGUNDA - A dissolugdo do CTM ndo prejudicarad as obrigacdes ja
constituidas, cuja extingdo dependera do prévio pagamento das indenizagdes eventualmente devidas.

Paragrafo Primeiro - Em caso de dissolu¢do do CTM, os bens préprios e recursos do CTM, excetuando aqueles
imprescindiveis para o funcionamento adequado do STPP/RMR, reverterdo ao patrimonio dos ENTES
CONSORCIADOS.

Paragrafo Segundo - No caso de dissolucdo, o quadro de pessoal cedido ou redistribuido ao CTM devera retornar
ao ENTE CONSORCIADO de origem.

CAPITULO X
DO CONTRATO DE RATEIO
CLAUSULA QUINQUAGESIMA TERCEIRA - O aporte de recursos ao CTM realizado pelos ENTES

CONSORCIADOS sera feito por intermédio de Contrato de Rateio especifico, o qual disciplinara a destinacéo dos
recursos, sua forma de aplicacdo, além de outras disposicoes.
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Paragrafo Primeiro - O Contrato de Rateio serd celebrado em razdo das necessidades do CTM, para cada
exercicio financeiro ou projeto especifico, com prazo de vigéncia ndo superior ao das dotagBes que o suportam,
com excecdo daquelas contempladas no plano plurianual dos ENTES CONSORCIADOS.

Paragrafo Segundo - Os recursos transferidos pelos sécios ao CTM por meio do Contrato de Rateio ndo poderdo
ser aplicados para atendimento de despesas classificadas como genéricas, inclusive transferéncias ou operagdes de
crédito.

Paragrafo Terceiro - Os recursos aportados ao CTM por intermédio de Contrato de Rateio deverdo ser registrados
em conta bancaria especifica, devendo o CTM registrar a sua contrapartida em Conta do Passivo, identificando-os
como obrigacdo para com os ENTES CONTRIBUINTES do Contrato de Rateio, desde que tais recursos sejam
aplicados em investimentos.

Paragrafo Quarto - A Conta do Passivo referida no paragrafo anterior tera que registrar as obrigacdes do CTM
para com o Contrato de Rateio e devera ser desdobrada em contas analiticas retificadoras de controle, de acordo
com o orgamento do investimento.

Paragrafo Quinto - O descumprimento por qualquer dos ENTES CONSORCIADOS de suas obrigacOes
previstas no Contrato de Rateio importara na responsabilidade do respectivo ENTE CONSORCIADO pelo
pagamento dos danos emergentes da mora a0 CTM caso 0 mesmo ndo cumpra sua respectiva obrigacdo ou
contribuicdo no prazo de 30 (trinta) dias contados da data de envio de notificacdo nesse sentido pelo CTM ao
ENTE CONSORCIADO, sem prejuizo da aplicagao de sua suspenséo ou exclusao.

Paragrafo Sexto - Na medida em que os investimentos forem sendo realizados, os mesmos serdo evidenciados no
Ativo - Investimentos do CTM e denominado Investimentos Publicos de Contrato de Rateio, e, como contrapartida
contabil, fardo surgir:

i) reserva igualmente segregada por Contrato de Rateio nos moldes previstos no paragrafo quarto desta clausula; ou

ii) permanecera na conta de passivo, igualmente segregada por Contrato de Rateio nos moldes previstos no
paragrafo quarto desta clausula, tendo seu valor reduzido na mesma proporcdo dos respectivos ativos, e, para tal
fim, o CTM fard incluir nos instrumentos contratuais ou conveniais de transferéncias de recursos pelos ENTES
CONSORCIADOS ao CTM clausula prevendo a reducéo do valor dos seus créditos dos entes consorciados na
proporcdo da depreciacdo dos ativos resultantes dos investimentos realizados com os valores transferidos.

CAPITULO XI

DISPOSIGOES GERAIS E TRANSITORIAS

CLAUSULA QUINQUAGESIMA QUARTA - O CTM observaré as normas de direito ptblico no que concerne a
realizacdo de procedimentos licitatorios, celebracdo de contratos, prestagdo de contas e admissdo de pessoal,
conforme previsto no artigo 6°, §2° da Lei Federal n.° 11.107/05.

CLAUSULA QUINQUAGESIMA QUINTA - Havendo lucro nas operacdes do CTM, o mesmo seré revertido
para aplicagdo em melhoria do servico, sendo vedada a distribuigdo com os ENTES CONSORCIADOS.

CLAUSULA QUINQUAGESIMA SEXTA - Este Contrato Social sera revisado, inicialmente, no prazo de 04
(quatro) meses, a contar da data de sua celebracdo.

CLAUSULA QUINQUAGESIMA SETIMA - Fica eleito o foro da Comarca de Recife, Estado de Pernambuco
para dirimir quaisquer controvérsias oriundas do presente Contrato Social, seja nas relagdes entre os ENTES
CONSORCIADOS ou entre estes e 0 CTM.
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E, por assim estarem justas e contratadas, as partes assinam o presente instrumento em 4 (quatro) vias de igual teor
e forma na presenca das testemunhas abaixo assinadas.

Recife,

Eduardo Henrique Accioly Campos
Governador do Estado de Pernambuco

Jodo Paulo de Lima e Silva
Prefeito do Municipio do Recife

Luciana Barbosa de Oliveira Santos
Prefeita da Cidade de Olinda

Testemunhas:

Nome: Humberto Sérgio Costa Lima
RG n.%
CPG/MF n.:

Nome: Dilson de Moura Peixoto Filho
RGn.%
CPG/MF n.°:

Nome: Oswaldo Cavalcanti da Costa Lima Neto
RGn.%
CPG/MF n.°:



