REALIZAGAD

CONSORCIO:

“PLAMUS

PLANO DE MOBILIDADE
ﬁ URBANA SUSTENTAVEL
@i. %ﬁk

DA GRANDE FLORIANOPOLIS

Desenho do Modelo
Institucional de Gestao

Integrada
Floriandpolis
Dezembro/2014
&wsm il
CATARINA ¢ ®s BNDES

LOGIT strategy& ACHADOIZ°H



REALIZACAO:

0
5 PLANO DE MOBILIDADE
URBANA SUSTENTAVEL
DA GRANDE FLORIANOPOLIS

Sumario
SR 1o 4 o Yo [0 Tt o J USSP 1
2. Sintese da SItUAGA0 ALUAL........uiii i e e s e e e e e araeae s 2
D2 B 2 U=Yor=Y o1 (U] E-ToF To e [o T DI F-Y = a Vo 1) ol USRS 2
2.2. A Regido Metropolitana da Grande FIorianopolis.........ccceeeeiciieeiciiiiee e e 6
3. Prestacdo Integrada de Servigos PUDBIICOS .........ueiieiiiiiiiiiiieec e 11
3.1. Fundamentos da Prestagao INtegrada .......ccccceeieieciiiiiieee e e e 11
3.2. Formas de Integracdo da Prestacdo e da Gestdo de Servicos PUblicos ........ccceeeeeeennnnnee. 16
3005 B = ol ool o F- I 1] =T =4 - T - Lo 10U PURU 19
3.2.2. Vantagens e Desvantagens das Formas de INtegragao........cccccvvveeeeeeieeccciiiieeeeeeeeenes 23
3.3. Experiéncias de Consodrcios Publicos para Servigos de Transportes.........ccccvvveeeeeeeerrcnnnnen. 27
3.3.1. Regido Metropolitana de ReCife......ccuuiiiiieiie e 27
3.3.2. Regido Metropolitana de S30 Paulo € ABC Paulista.........cccceeeeurrveeeeeeeeiecciireeeeeeeeeeeens 29
3.3.3. Regido Metropolitana de Curitiba.......cccoveeeiiiiieiici e 30
3.3.4. Outros Consdrcios de Mobilidade Urbana...........coouiiiiiiiiiiiiniiieecee 32
4. O Problema Juridico das Regioes Metropolitanas........ccccvveeeeeeeiieiiiiiieeeeeee e e vvneeees 34
4.1. A lnstitucionalizacdo das Regides Metropolitanas no Brasil..........ccccceeeeeiieccciiiiieeeeee e, 34
4.1.1. O Conceito de Regido Metropolitana: Interpretacao da Constituicdo Federal .......... 39
4.1.2. Andlise de Precedentes na Jurisprudéncia Constitucional .........ccccceeeeviiviiveeeneeeeennnns 47
4.2, GeSTA0 ASSOCIA@ .. uuiiiiiiieiiie ettt et sttt e s e s e e sab e e e s annee e 73
4.2.1. Conceito de Gestdo ASSOCIATA ......cueerreeerieriirieeriie et 73
4.2.2.  CONSOICIO PUDBIICO ...ciiuiiiiiiiiiie e 75
4.2.3.  CONVENIO 0E COOPEIAGAD ..vvvreiruerreeeeiirieeeritrrteessstteeeesisreeeessaseeessassneesssssseeesssssseessnssens 77

P
Gawna < 8IBNDES : LOGIT strategy& MACHADOZ /=R



REALIZACAO:

5.

6.

DE
CATARINA

b PLANO DE MOBILIDADE
URBANA SUSTENTAVEL
DA GRANDE FLORIANOPOLIS

4.2.4.  CoNtrato de Programa......ccccciiiieiiee ettt ee e e e e sesrr e e e e e e e st ee e e e e e e s eeansranneeeeeeennns 79
4.2.5. Experiéncias de Gestao ASSOCIAAA ....c.eeiiviiiieiiiiiiieeeriieee e s e s e e e 80
Proposta de Gestdao Associada da Mobilidade Urbana paraa RMF ......cccooovviiiiieieeiieecceee, 84
5.1. Fatores para Escolha da Forma de Gestao AsSOCiada......cccoeeeeveiiveeeeeieiccciiieeee e 84
5.2. Caracterizagao da Gestdo ASSOCIAUA .....uuviiiiiiieiiiiiieeeritee et e et e e e sare e e s saeeeeenns 85
5.2.1. ESCcOpO de GeSta0 ASSOCIAU@ ..uuuviieiieieiiiiiiiieeeeeeeeccitterre e e e e e eectrereeeeeeeeesennsreneeeesesennns 86
5.2.2.  REEIAS GRIAIS..iiiiiiiiiiiiiiiii e 92
5.2.3.  Governanga @ ESTrUtUa ....oooiiiiiiiiiii e 94
5.2.4.  FONTES dE RECEITA ...ciiuiiiiiiiiiiiieeee e e e 96
5.3.  Alternativas para Gestdo ASSOCIAUA ......ueeeeiiiieeiiiiiieeeriiee et e e st e e sree e e ssaae e e e s saraeeeenns 98
5.4, FAtOres 0@ SUCESSO ...oeiuiiiiiiiiiiiieeeiiee ettt ettt s e e s ean e s an e snnees 102
5.5. Conclusdo da ReECOMENTAGA0.......uiiiiiriiirieeiieeie et 103
Diretrizes de Modelagem Institucional @ Contratual.........c.ccevieeiiiriinieeneceeeeee 103
6.1. Entidade Concedente, Agéncia Reguladora e ConcessSionaria........ccecveeevieeinieeiniieennnen. 105
6.2.  FIiNanciabilidade.......cceiiiiieeeeee s 110
6.3.  Providéncias @ ENCaminhamento ........ccooiiiiiiiiiiiiiiiiieeee e 113
| BIBNDES | LOGIT strategy& rmacriapor ==



REALIZACAO:

0
5 PLANO DE MOBILIDADE
3 URBANA SUSTENTAVEL

DA GRANDE FLORIANOPOLIS

Indice de Figuras

Figura 1 — Estrutura de governanga da SUDERF..........ccuiiiiiiiiie e e e 8
Figura 2 — Desafios para mobilidade urbana na regido metropolitana ........cccccceeevveeiecciieeccciieeeen, 12
Figura 3 — O principio federativo e os beneficios da gestdao associada ........cccccevvvveeeiiiciiieeiiiieeeenns 16
Figura 4 — FOrmas de iNTEEIaGaA0 ..uuuiiieiieicciiiieeeee ettt e e e e e e st re e e e e e s e s rreee e e e e e e s e esennnarneneeaeeeennnns 18
Figura 5 — FuncgGes relacionadas @ mobilidade .........cccueeeieiiiieiciiiie e 20
Figura 6 — FungOes vs. formas de integragao — Parte 1 .....cccceeviiiieiiiiiiiee e e 22
Figura 7 — FungGes vs. formas de integracdo — Part@ 2 .........coeeciieeeeciiie e 23
Figura 8 — Vantagens de cada forma de integragan.......cccoccueeeeeriiiieeiiiiiee e ceee e e e e e 24
Figura 9 — Complexidade para estruturacao de cada forma de integragao .........cccceeeeecvveeeceirneeens 26
Figura 10 — Precedente de regides metropolitanas NO STF ......cccuiiiiiiiiiie e 48
Figura 11 — Critérios para definicdo de escopo da gestdao associada........cccccveeeeecveeeeeciiieeceiiieeeeas 86
Figura 12 — Estrutura institucional: instrumento de gestdo e poder concedente.........cccceeeeveeeennes 88
Figura 13 — Divisao de fungdes para transporte ColetiVvo........coccuviiiiieiiii e, 90
Figura 14 — Divisao de fungdes para infraestrutura VIaria .........ccccceeeeeieeicccciiiieeee e 91
Figura 15 — Divisdo de fungOes para regulacdo de transporte de carga.......ccccceeeeeeeeieccivveeeeeeeeeennns 92
Figura 16 — Estrutura de reporte na gestao ass0Ciada......cueeeieiccieiieiieee e e e 95
Figura 17 — Estrutura de gestdo proposta para a gestao de mobilidade........cccceeeeeeevicciiireeeenieeennnnn, 96
Figura 18 — Alternativa 1: expansao das atribuicdes e competéncias da Suderf ..........ccccceveeeeennnes 99
Figura 19 — Alternativa 2: formacdo de um consércio associado a Suderf......ccccccevveeciveveeeieeeennnn, 100
Figura 20 — Comparagao de alterNatiVas.......ccccceiieecciiiiieee e e e e e e e e e e 101
Figura 21 — Exemplo de adaptacdo de um consorcio @ SUderf.........oeievviiciiiieeeieeieeieereeeee e, 102
Figura 22 — Contratag0es iNtEZradas .......cuuiiieiiii e e e e e e e e e e e e e e e nerereeeeaeeennans 110

o
CATARINA : ®sBNDES : LOGIT strategy& MACHADO M= v =R



REALIZACAO:

d PLANO DE MOBILIDADE
] URBANA SUSTENTAVEL
" DA GRANDE FLORIANOPOLIS

indice de Tabelas

Tabela 1 — DiagnoOStico de LIS AMF .....cciiiiieiciiiee ettt et e e st e e s s e e e ssabeaeessaaaeeesnnnns 4
Tabela 2 — Andlise da ADIN 3121 — S0 PAUIO «...coouiiiiiiiiieieeeeeeee e e 56
Tabela 3 — Andlise da ADIN 2340 — Santa Cataring ........ccoceeerieeeniiee et 57
Tabela 4 — Analise da ADIN 1842 — Rio d€ JANEIN0 ..c...eeeuiiiiiiiieeieeeieeee e 67
Tabela 5 — Andlise da ADIN 2077 — Bahia ..cccueeuieiieeieeeeeeee et 70
Tabela 6 — Experiéncias analisadas de consdrcios publicos brasileiros ........ccccceeeecveeeiiciieeecscieenn. 84
Tabela 7 — Avaliacdo dos critérios para escolha de escopo de gestdo associada.........ccceeeeecuveeenns 87
Tabela 8 — Regras gerais para a 2est30 aSSOCIa0a .....uuveeeieeeiiiiiiiiiiieeee e e e e e rrrrree e e e e e e e eennens 93
Tabela 9 — Fontes de receita POSSIVEIS.......uuiiiiciiiee ettt e e e e e e are e e e e eabae e e s earaeeeeans 97

o
CATARINA : ®BNDES : LOGIT strategy& MACHADO "= v =7



PLANO DE MOBILIDADE
1 URBANA SUSTENTAVEL
DA GRANDE FLORIANOPOLIS

1. Introducao

A solugao de problemas de mobilidade urbana ndo é alcangada por meio de iniciativas isoladas,
mas via planejamento e gestao integrados, pelos quais as diferentes iniciativas se complementam.
Essa integracdo se torna especialmente desafiadora quando os problemas de mobilidade
ultrapassam as fronteiras de uma cidade e deixam de estar sob o controle e a gestdo de apenas
um municipio. Esse é o caso para varias dreas conurbadas, por vezes juridicamente organizadas

como regides metropolitanas, como é atualmente o caso da Grande Florianépolis.

Usualmente, a gestdo dos transportes é assunto eminentemente municipal. Contudo, as regides
metropolitanas apresentam grandes volumes de deslocamentos intermunicipais e as decisdes
sobre mobilidade de um municipio afetam os municipios vizinhos. Iniciativas como a implantacao
de um novo modo de transporte, novas linhas de modos existentes ou alteragdo/criacdo de rotas,
desenvolvimento imobilidrio, beneficios fiscais para empresas, entre outros, impactam ndo apenas

um Unico municipio.

O modelo tradicional de governanga institucional - no qual cada municipio estabelece seu
zoneamento e demais parametros de uso e ocupacdo do solo, define e concede linhas de 6nibus e
demais meios de transporte, planeja e executa investimentos, etc. - ndo é suficiente para
solucionar os problemas de mobilidade em regiGes metropolitanas. Por este motivo, é importante
definir a forma ideal de integracdao metropolitana, assim como a estrutura organizacional para a

gestdo de transportes.

Uma solucdo mais eficaz é a criagdo de estruturas institucionais que combinem, a um sé tempo,
especificidade de escopo sobre mobilidade, participacao voluntdria das entidades envolvidas e
atribuicdo de competéncias para conceder e regular servicos publicos. A estruturacdo de um
sistema de mobilidade urbana eficiente e sustentavel é um desafio para qualquer municipio e
inclusive para o estado, dada a complexidade técnica na elaboracdo e execucdo do plano, o
atendimento a interesses e necessidades de diferentes setores da sociedade e a limitacdo de
recursos para financiamento, entre outros. Esse desafio torna-se ainda maior quando considerada

a necessidade de interacdao de diversas esferas de governo, tanto na perspectiva horizontal
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(municipio-municipio) quanto naquela vertical (estado-municipio), para fins de definicdo de
estratégias para o sistema de transportes. Nesse sentido, torna-se imperativo o desenho de uma
estrutura institucional integrativa que promova, preferencialmente, a chamada gestao associada
das solugdes de transporte urbano na regidao metropolitana, cujo propdsito inclua o planejamento,
a outorga mediante concessdo, permissdo ou autorizacdo, a administracdo, a gestao, a regulacado
tarifaria e a fiscalizacao e padronizacdo da qualidade dos servigos, entre outros temas relevantes

envolvendo a mobilidade urbana.

2. Sintese da Situacao Atual

2.1. Recapitulacao do Diagndstico

A area geogréfica do Plano de Mobilidade Urbana Sustentdvel da Regido Metropolitana de

Floriandpolis — PLAMUS compreende 13 (treze) municipios catarinenses:
« Aguas Mornas;
* Angeling;
* Anitdpolis;
* Anto6nio Carlos;
* Biguagu;
* Floriandpolis;
* Governador Celso Ramos;
* Palhoga;
¢ Rancho Queimado;
* Santo Amaro da Imperatriz;
* S3o Bonifacio;
* S3oJosé;

e S30 Pedro de Alcantara.
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Conforme tratado no Produto 6 — Diagndstico do Modelo Institucional (“Diagndstico”), o critério
de escolha desses municipios decorreu da area de atuagdo da Secretaria de Desenvolvimento
Regional — “SDR” da Grande Floriandpolis, criada pela Lei Complementar n2 243, de 30 de janeiro
de 2003, posteriormente alterada pela Complementar n2 284, de 28 de fevereiro de 2005 e,

finalmente, pela Lei Complementar n? 381, de 07 de maio de 2007 (“LC 381/07").

A LC 381/07, entre outras providéncias, revogou a Lei Complementar Estadual n? 162, de 06 de
janeiro de 1998 (“LC 162/98”), a qual havia criado, pela primeira vez, a Regido Metropolitana de
Floriandpolis, paralelamente a outras regides metropolitanas catarinenses. Ressurgida em 2010,
por forca da Lei Complementar n2 495, de 26 de janeiro daquele ano (“LC 495/10”), alterada pelas
Leis Complementares n? 523, de 20 de dezembro de 2010, e n? 571, de 25 de maio de 2012, a
Regido Metropolitana de Floriandpolis foi reinstituida, e agora renomeada, como Regido
Metropolitana da Grande Floriandpolis, pela Lei Complementar n2 636, de 09 de setembro de

2014 (“LC 636/14"), superveniente a elaboracdo do Diagndstico.

Pela sucessdo de leis que tratam da area, ora como unidade territorial de atuacdo da SDR
respectiva, ora como regido metropolitana, ja se conclui pela complexidade da organizacao
politica e administrativa dos municipios nas relacdes entre si, bem como das relacdes deles com o
Estado de Santa Catarina (“Estado”), sugerindo dificuldades de integracdo das func¢des publicas de
interesse comum dos entes federados da area metropolitana, especialmente no que respeita a
transportes e mobilidade urbana. O quadro abaixo sumariza a sucessao legislativa, ressalvando-se
gue, no nosso entender, se encontram revogadas, na matéria atinente a area metropolitana de
Florianépolis, a LC 162/98 (por revogacdo expressa) e a LC 495/10 (por lei posterior ter regulado

inteiramente a matéria de que tratava):
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Entidades/Leis Municipios

Regido
Metropolitana de
Florianopolis (LC

162/98)

Nucleo Metropolitano: Aguas Mornas, Anténio Carlos, Biguacu, Floriandpolis, Governador Celso

Ramos, Palhoga, Santo Amaro da Imperatriz, Sdo José e Sdo Pedro de Alcantara;

Area de Expansdo: Alfredo Wagner, Angelina, Anitdpolis, Canelinha, Garopaba, Leoberto Leal,

Major Gercino, Nova Trento, Paulo Lopes, Rancho Queimado, Sdo Bonifacio, Sdo Jodo Batista e

Tijucas

SDR da Grande

Floriandpolis (LC

Unidade Territorial: Aguas Mornas, Angelina, Anitapolis, Antonio Carlos, Biguagu, Floriandpolis,

Governador Celso Ramos, Palhoga, Rancho Queimado, Santo Amaro da Imperatriz, Sdo

381/07) Bonifacio, Sdo José e Sdo Pedro de Alcantara.
Nucleo Metropolitano:
Regido Aguas Mornas, Antdnio Carlos, Biguacu, Floriandpolis, Governador Celso Ramos, Palhoca, Santo

Metropolitana de

Florianépolis (LC

Amaro da Imperatriz, S3o José e Sdo Pedro de Alcantara;

Area de Expansdo: Alfredo Wagner, Angelina, Anitdpolis, Canelinha, Garopaba, Leoberto Leal,

495/10) Major Gercino, Nova Trento, Paulo Lopes, Rancho Queimado, S3o Bonifacio, Sdo Jodo Batista e
Tijucas.
Regido Constituicdo: Aguas Mornas, Anténio Carlos, Biguagu, Florianépolis, Palhoga, Santo Amaro da

Metropolitana da
Grande
Florianépolis (LC

636/14)

Imperatriz, S3o José, Sdo Pedro de Alcantara e Governador Celso Ramos.

Area de Expansio: Alfredo Wagner, Angelina, Anitapolis, Canelinha, Garopaba, Leoberto Leal,

Major Gercino, Nova Trento, Paulo Lopes, Rancho Queimado, Sdo Bonifacio, Sdo Jodo Batista e

Tijucas.

Fonte: Equipe PLAMUS

Cabe observar que o conceito de “Grande Florianépolis” serve, no atual ambiente normativo, a

dois propésitos: (i) o de atuacdo da SDR da Grande Florianépolis, a qual ndo implica juridicamente

em uma organizacdo metropolitana, cuja unidade territorial coincide com a area de abrangéncia

do PLAMUS e (ii) o de Regido Metropolitana da Grande Floriandpolis, sob ingeréncia da

Superintendéncia de Desenvolvimento da Grande Floriandpolis (“SUDERF”), autarquia estadual de

regime especial, com funcdes de entidade metropolitana intergovernamental, da qual trataremos

abaixo, cuja constituicdo inicial corresponde a 9 (nove) municipios, todos abrangidos pelo

PLAMUS, estando os outros 4 (quatro) compreendidos nesse ultimo plano sob o critério legal da

N
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area de expansdo da LC 636/14. Empregaremos a expressdo Area Metropolitana de Florianépolis
(“AMEF”) para nos referirmos aos municipios abrangidos pelo PLAMUS, consistentes na unidade
territorial da SDR da Grande Floriandpolis, e que revelam uma integracdo geogrdfica
predominantemente em termos de conurbagdo, ao menos quanto aos principais municipios
envolvidos, reservando a terminologia Regido Metropolitana da Grande Florianépolis (“RME”)
para a organiza¢dao politico-administrativa decorrente da respectiva instituicdo legal, sob

ingeréncia da SUDERF, e que se aplica a apenas parte da AMF.

No que respeita a integracdao da AMF, as conclusdes do Diagndstico continuam validas, até porque
muito recentemente foi (re)criada a RMF: em que pese a instituicdio anterior de regido
metropolitana, essa iniciativa legal ndo viera acompanhada da constituicdo de uma entidade
intergovernamental, mesmo por meio do Conselho Deliberativo da SDR da Grande Florianépolis, o
qual, conforme o Diagndstico, ndo apresenta experiéncia de um orgdo metropolitano colegiado,
como pretende ser a SUDERF. Essa caréncia de uma entidade governamental, responsavel pela
integracdo das funcdes publicas de interesse comum ou mesmo de uma cooperagdo mais
significativa entre os entes federados compreendidos pela AMF, inclusive o préprio Estado de
Santa Catarina, resulta em fragilidades no planejamento, na organizacdo e na execucdo da politica

de mobilidade urbana da AMF, dentre as quais, conforme o Diagnéstico, ressaltamos:
a) inexisténcia de plano diretor metropolitano;

b) inexisténcia de 6rgaos metropolitanos intergovernamentais de planejamento, deliberacdo,
organizacao e gestdo dos servicos de transporte, entre outras atividades de gestdo da

mobilidade urbana;

c) inexisténcia de programa comum de licitaces e concessGes dos servicos de transporte

coletivo intermunicipal para a area metropolitana; e
d) inexisténcia de integracao fisica e tarifaria do sistema de transporte coletivo.

O Diagnostico também acrescentou a esse quadro a pratica rarefeita de convénios simples entre

os entes federados da AMF, no que respeita aos temas de transporte e mobilidade urbana.

Pode-se, nesse sentido e por fim, reforcar o Diagndstico, no sentido de que ndo se verifica, na

2 ’;& e}
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AMF, uma pratica de integracdo metropolitana do planejamento, da organizacdo e da execugdo
dos servigos publicos de transporte, bem como das atividades de gestdo, em geral, da mobilidade

urbana na perspectiva dos interesses comuns dos respectivos entes federados.

A integracdo horizontal (municipio-municipio) e vertical (estado-municipio) de entes federados é
pressuposto para o sucesso de uma politica de mobilidade urbana, como veremos abaixo. A
escolha de uma forma de integracdo era, por essa razao, premente, no momento do Diagndstico;
atualmente, observamos que o Estado optou pela forma da entidade metropolitana,
correspondente a SUDERF. Sem prejuizo do notavel passo institucional e da indiscutivel qualidade
normativa da LC 636/14, entendemos que a instituicio da RMF, mesmo agora com a entidade
intergovernamental, ndo é suficiente, por si s6, para alcancar, da melhor maneira possivel, aquela
integracdo, por razbes estratégicas, de gestdo e de seguranca juridica. Isso porque, ndo obstante a
SUDERF representar um grande passo na gestdo metropolitana de servicos publicos, pela LC
636/14 a entidade ndo possui competéncias materiais para conceder e, por si, prestar esses
mesmos servicos. Assim, como proposto abaixo, parece-nos necessdrio combinar a RMF e a
SUDERF com uma forma de integracao consistente na gestao associada, isto é, com convénio de
coopera¢do ou com consodrcio publico, nos termos do art. 241, da Constituicdo Federal de 1988

(“Constituicdo de 1988” ou “Constituicdo da Republica”).

O presente relatério pormenoriza aquelas razdes e apresenta a proposta concreta para a
governan¢a da gestdao associada, bem como, em nivel conceitual, a respectiva modelagem

institucional, contratual e, sob alguns aspectos, financeira.
2.2. A Regidao Metropolitana da Grande Floriandpolis

A recente LC 636/14, ainda ndo regulamentada, constituiu a RMF atribuindo-lhe os seguintes

objetivos:

* planejamento regional voltado para o desenvolvimento sustentavel, equilibrado e

integrado da RMF;
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* cooperacdo entre diferentes niveis de governo, mediante descentralizacdo de recursos,
bem como articulagdo e integracao dos 6rgaos e das entidades da administragdo direta e

indireta com atuacdo na RMF; e

* integracdao do planejamento e da execugao das fungdes publicas de interesse comum dos

entes politicos que constituem a RMF.

As funcoes publicas de interesse comum sdo definidas pela LC 636/14 como (i) planejamento
integrado para o desenvolvimento regional, de acordo com a politica urbana e as diretrizes
estabelecidas no Estatuto das Cidades (conforme abaixo definido); (ii) a prestacado integrada dos
servicos publicos de transporte coletivo de passageiros, mobilidade urbana e saneamento bdsico,
compreendidos neste o abastecimento de dgua, a coleta e o tratamento de esgoto sanitdrio, o
manejo de residuos sélidos e a drenagem de aguas pluviais, observadas as politicas nacionais
previstas em lei; (iii) o exercicio do poder de policia administrativa; e (iv) a utilizacdo de incentivos

técnicos, financeiros e fiscais para o estimulo da atividade econémica.

A LC 636/14 representou para o Estado de Santa Catarina um notavel avango em razdo da criacdo
da SUDEREF, primeira instancia colegiada para fins de organizagdao metropolitana que passa a existir
na RMF. De carater autarquico estadual, seu assento intergovernamental e metropolitano repousa
no processo de tomada de decisdes, uma vez que é composta por um Colégio Superior, érgao
maximo de deliberacdo, que conta com 3 representantes do Estado de Santa Catarina e 1 de cada
Municipio da RMF, além do Superintendente, escolhido por deliberacdo. Também fazem parte da
estrutura da entidade metropolitana (i) o Comité de Desenvolvimento da Regido Metropolitana da
Grande Floriandpolis (“Coderf”), (ii) a Superintendéncia-Geral, (iii) a Diretoria Técnica e (iv) a

Diretoria Administrativo-Financeira.

No que diz respeito ao Colégio Superior, érgao de deliberacdo maxima da entidade metropolitana,
suas competéncias consistem em (i) deliberar sobre qualquer matéria que lhe for submetida pelo
Coderf, pela maioria simples de seus membros; (ii) homologar as deliberacbes do Coderf
relacionadas as matérias especificadas, pela maioria absoluta de seus membros; e (iii) formar lista
triplice para a escolha do Superintendente, do Diretor Técnico e do Diretor Administrativo-
Financeiro da SUDERF. No Colégio Superior, vale destacar, parece haver razoabilidade na
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composi¢ao e representatividade, visto que a maioria ndo esta automaticamente assegurada ao

Estado de Santa Catarina e que cada membro do Colégio Superior tem direito a um voto.

E relevante também destacar o papel do Coderf que, por sua vez, serd composto por dois
representantes do Estado de Santa Catarina, um representante da Secretaria de Estado de
Desenvolvimento Regional da Grande Floriandpolis, um representante de cada municipio da RMF,
além de representantes da Associacdo dos Municipios da Regido da Grande Floriandpolis
(“GRANFPOLIS”) e de representantes da sociedade civil organizada. Ao contrdrio do Colégio

Superior, no ambito do Coderf ndo foi determinado o valor do voto de cada representante.

Apresentamos abaixo um grafico que ilustra a estrutura de governanca da SUDERF, inclusive

guanto aos seus demais drgdos, a saber, a Superintendéncia Geral e as Diretorias:

Estrutura de Reporte Detalhamento

*  AtribuigBes: (i) deliberar sobre qualquer matéria submetida pelo CODERF; (ii) homologar deliberacdes do CODERF em
matérias especializadas; (iii) formar lista triplice para escolha do Superintendente Geral e Diretores da Suderf.

* Composi¢do: Superintendente (Presidente); Sec. de Estado de Desenvolvimento Regional da Grande Florianépolis (Vice
Presidente); Sec. de Estado de Desenv.; Sec. de Estado de Infraestrutura; Chefes do Executivo de cada Municipio.

* Deliberagdo: Cada membrotem direito a 1 voto, em caso de empate prevalece voto do Presidente

* Atribuigbes: (i) promover e aprovar o Plano Integrado de Desenvolvimento; (ii) deliberar sobre estruturagio e execugdo da
fungBes publicas de interesse comum da RM,; (iii) deliberar sobre a celebragio de consoércios, convénios e instrumentos
congéneres; (iv) aprovar critérios de contratagiio de servigos técnicos especializados; (v) propor alteragdes territoriais da
RM; (vi) estabelecer indicadores de desempenho.

" Composigdo: Diretor Técnico da Suderf (Presidente); Representantes: 2 do Estado; 1 de cada Municipio; 1 da GRANFPOLIS;
1 da Secretaria de Desenvolvimento Regional; 4 da sociedade civil organizada (indicados em lista triplice por entidades
legalmente constituidas e com interesses comuns a RM).

* Deliberagdo: Maioria absoluta

*  AtribuigBes: (i) representar a Suderf; (ii) exercer o comando hierarquico e coordenar as atividades administrativas da
Suderf; (iii) presidir as reunides do Colégio Superior; (iv) julgar em primeiro grau as sindicincias e os processos
administrativos disciplinares.

* Elei¢do/indica¢do: indicacdes em lista séxtupla pelo CODERF - indicagdes em lista triplice pelo Colégio Superior >
nomeagdo pelo Governador

*  Atribuictes:
- Diretor Técnico: (i) realizar e promover estudos e pesquisas; (ii) elaborar e apresentar Plano Integrado de
Diretor Desenvolv'\mentp da RM; ('\i'\)_ a!po'\ar M’un'\_cipios na elaboracio e implementacdo de planos; (iv) presidir reunides da
CODERF; (v) realizar outras atividades técnicas.

D,Iret_or Adrr}lnlstra- - Diretor Administrativo-Financeiro: (i) garantir e executar a gestdo administrativo-financeiro eficiente da Suderf; (ii)
Técnico tivo / elaborar e acompanhar execugdo da proposta orgamentaria (iii) conduzir procedimentos de contratagio de servigos e
Financeiro aquisigdo de bens; (iv) elaborar planejamentoda Suderf.

" Eleigio/indicagdo: indicagdes em lista séxtupla pelo CODERF = indicagdes em lista triplice pelo Colégio Superior =2
nomeagéo pelo Governador

Fonte: Equipe PLAMUS

A dimensdo das competéncias materiais - em termos de prestacdo de servicos publicos,

notadamente os de transporte coletivo de passageiros - assumidas pela SUDERF, pode ser avaliada
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pelo rol de suas atribui¢des. Segundo o art. 62 da LC 636/14, incluem-se entre as competéncias da

SUDERF:
* opinar sobre concessao, permissao e autorizacao de servigos de interesse da RMF;

* promover, mediante convénio e por intermédio dos 6rgdos competentes, a execugdo
supletiva das atividades locais que, em razio do planejamento integrado do
desenvolvimento regional, ultrapassem a competéncia executiva dos municipios que

constituem a RMF; e

* firmar acordos, convénios ou ajustes com outros drgaos e outras entidades de direito
publico ou privado para fins de cooperacao, assisténcia técnica e prestacao de servicos de

interesse comum da RMF.

Em linhas gerais, a SUDERF ndo pode, pelo exposto, exercer diretamente as fun¢des de Poder
Concedente e de Agéncia Reguladora dos servicos de transporte coletivo de passageiros na RMF,
nem mesmo as demais atribuicdes de gestao de mobilidade urbana, na medida em que nenhuma
atribuicdo lhe fora outorgada nesse sentido. Relendo seu rol de competéncias, apenas de forma
supletiva, mediante convénio e atuando por intermédio de outros 6rgaos é que a SUDERF presta
atividades locais (art. 62, XllIl). Adicionalmente, ndo lhe foi atribuida competéncia para conceder,
permitir ou autorizar servigos publicos, mas apenas opinar sobre tais matérias (art. 13, Xl). Por fim,
ndo ha mencdo as atividades regionais, metropolitanas ou intermunicipais: a prestacao de servicos
de interesse comum da RMF ocorrera mediante acordos, convénios ou ajustes com outros érgaos
ou entidades (art. 13, Xll) - supde-se que sejam aquelas com atribuicdo constitucional daqueles

mesmos servigos.

Como serd visto, aquelas competéncias materiais, em termos de prestacdo de servicos publicos,
diretamente ou sob regime de concessdo, permissao ou autorizacdo, bem como de regulacdo da
estrutura tarifaria e de fiscalizacdo e padronizacao da qualidade dos servicos, pressupdem um
nivel maximo de integracdo dos entes federados, o qual, no nosso entendimento, é o ideal para a
gestdo das atividades de mobilidade urbana em regides conurbadas, como é o caso da AMF. No

nosso entendimento, porém, uma entidade intergovernamental, tal como a SUDERF, nao poderia
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assumir tais competéncias com o limitado rol de atribuicdes concedidas na LC 636/14. Ademais, a
SUDERF, mesmo mediante deliberagdo, ndo poderia, ao menos com o nivel de seguranca juridica
gue se propde neste material, com visdo de estabilidade institucional de longo prazo, celebrar
acordo, convénio ou qualquer outro tipo de ajuste com outros érgaos ou entidades, a fim de que
esses Ultimos assumissem o exercicio das competéncias materiais municipais, salvo mediante a
ratificacdo desses mesmos atos por lei municipal, o que nos remete as formas de gestdao

associada. As razdes para isso serao dadas adiante.

Nada disso exclui, porém, a importancia, como se disse, da LC 636/14, especialmente no que se
refere ao seu efeito de instituicdo da SUDERF. Trata-se, ao contrdrio, da efetiva institucionalizacdo
da regido metropolitana, proporcionando um ambiente positivo para articulacdo politica entre o
Estado e os municipios da RMF, gracas a efetiva participacdo desses ultimos no Colégio Superior, o
que poderd ser complementado com uma forma de gestido associada, na modalidade de
consorcio publico ou de convénio de cooperagdo, para que se dé, sem usurpacao da autonomia
municipal, a atribuicio de competéncias materiais a um Unico ente governamental na RMF,
promovendo, assim, a unidade de poder concedente e regulatério, o que nos parece ser a
condicdo adequada para a prestacao integrada dos servicos de transporte coletivo de passageiros

e das demais atividades de gestdao da mobilidade urbana na regiao.

Com as caracteristicas atuais, em sintese, a SUDERF mantém o conceito juridico da regido
metropolitana, abaixo pormenorizado, segundo o qual sua criacdo opera apenas o
condicionamento do exercicio de competéncias materiais dos entes federados, ndo sua
delegag¢do. O caminho para a gestdo associada, baseada em delegacdo reciproca de competéncias
por meio de leis especificas, inclusive municipais, esta aberto no art. 11, X, da LC 636/14, que

confere ao Coderf a atribuicdo de deliberar sobre a celebracdo de consércios e convénios.

Ndo vemos, nesse sentido, como dispensar as formas de gestdo associada (consorcios publicos e
convénios de cooperacdo), acaso o objetivo seja, precipuamente, conferir unidade na prestagdo
de servicos publicos, especialmente os atinentes a politica de mobilidade urbana, em termos de
concessdo, permissdao ou autorizacdo e, ainda, com padronizacao da regulagdo tarifaria e

fiscalizacdo da qualidade do servico. Mesmo que a SUDERF pudesse conceder, permitir ou
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autorizar servicos publicos, o que se admite apenas por meio de reforma da sua lei de criacdo (de
lege ferenda, portanto), um instrumento de delegacdo de competéncias seria necessario, em vista

da municipalizacdo dessas competéncias tratadas em item préprio deste material.

3. Prestacao Integrada de Servicos Publicos

3.1. Fundamentos da Prestag¢ao Integrada

O Brasil esta organizado, em nivel local, em mais de 5.500 municipios, todos com autonomia
politica, administrativa, financeira e orcamentaria reconhecida e assegurada pela Constituicdo de
1988, sem prejuizo de suas competéncias privativas, notadamente as materiais, concernentes a
prestacdo, diretamente ou sob regime de concessdo, permissdo ou autorizacdo, de servicos
publicos. A grande maioria desses municipios ndo tem, porém, capacidade financeira ou, ao
menos, gerencial, incluindo recursos humanos e pessoal especializado, para promover, em
condi¢cbes adequadas, a gestao direta e individualizada dos servigos publicos de sua competéncia
constitucional. Mesmo naqueles casos em que aquela capacidade existe, pode faltar escala para a
viabilidade econdmica dos investimentos pressupostos na prestacdo daqueles servicos. E, em um
terceiro filtro, mesmo quando existam capacidade financeira e gerencial e economias de escala na
prestacdo dos servicos publicos, sua gestdo isolada e fragmentada, sem consideracdo com os
municipios vizinhos ou aqueles outros com que haja alguma sinergia, nem sempre é a melhor

opcao.

A prestacdo integrada de servicos publicos, em que os entes federativos interagem e cooperam
entre si para seu éxito, vem sendo apontada como uma das mais importantes solucbes para os
gargalos do desenvolvimento socioecondmico do pais. Inicialmente, o debate circunscrevia-se as
acoes relacionadas a abastecimento de agua e tratamento de esgoto, entre outras atividades de
saneamento basico. Atualmente, entretanto, vem se firmando o entendimento de que, mesmo
em setores usualmente geridos individualmente pelos municipios, a prestacao integrada de tais

servicos é indispensavel para prové-los com maior qualidade.

E o caso do setor de transporte coletivo de passageiros, entre outras atividades de mobilidade

urbana, tais como organizacdo do transporte em geral, incluindo o individual e o de cargas,
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parametrizacdo de uso e ocupacdo do solo e planejamento urbano, entre outros. Nesse setor, a
populacdo precisa fundamentalmente de um servigo de alta qualidade como maior estimulo para
abandonar o transporte individual e permitir, assim, uma cidade mais compacta e com maiores
condicdes de geracdo de valor individual e social. A alta qualidade esta também ligada a grandes
investimentos, implantacdo de equipamentos de gestdo que permitam um adequado
monitoramento do sistema, meios de transporte que atendam as expectativas da populagdo em
termos de seguranca, pontualidade e conforto, entre outros fatores. A prestacdo integrada dos
servicos publicos com atencdo a tais fatores é condicdo para lhes dar viabilidade econémica e o

adequado gerenciamento, aproveitando todas as sinergias entre as localidades envolvidas.

Em areas conurbadas, como a AMF, a questdo é ainda mais sensivel, uma vez que a geografia
urbana e as necessidades de deslocamento interlocal ndo respeitam as fronteiras politicas e

artificiais dos perimetros urbanos, demandando uma unidade gestora da mobilidade urbana.

Regiao Metropolitana Desafios para Mobilidade na RM

As regides metropolitanas potencializam os desafios de ¢ Alto volume de deslocamentos intermunicipais
mobilidade por operarem, na pratica, como uma regido ~ )
. P P . p. ’ . g * Zoneamento / ocupagdo do solo descentralizado
integrada mas com gestdo publica descentralizada

e Concessdo de sistemas de transportes em nivel

municipal

¢ Iniciativas de mobilidade urbana focadas apenas no
municipio

e Inexisténcia de integragdo fisica ou tarifaria entre
modais e linhas de municipios vizinhos

e Auséncia de gestdo integrada da mobilidade na regido
metropolitana

E fundamental, para o sucesso do plano, que a estrutura institucional esteja alinhada com as necessidades da Regido

Metropolitana

Fonte: Equipe PLAMUS

Some-se a essa realidade fatica o federalismo tripartite adotado pela Constituicdo de 1988, o qual,
invariavelmente, fraciona a competéncia material para um mesmo servico publico entre os mais
diversos entes federados. E o caso do transporte. Inicialmente, a Constituicdo de 1988, em seu art.

21, inciso XII, estabelece a competéncia da Unidao para explorar, diretamente ou indiretamente,
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por meio da outorga a iniciativa privada, os servicos de transporte (i) ferroviario e aquaviario entre
portos brasileiros e fronteiras nacionais, ou que transponham os limites de estado ou territério, (ii)
rodoviario interestadual e internacional de passageiros e (iii) por portos maritimos, fluviais e
lacustres. Além de tais competéncias materiais, também instituiu a competéncia da Unido para
elaborar diretrizes para o desenvolvimento urbano que, por sua vez, engloba saneamento,
habitagdo, transporte urbano, dentre outros, consubstanciado no inciso XX do supramencionado
artigo, bem como - nos termos do art. 22, incisos IX e X| respectivamente - legislar privativamente

sobre diretrizes da politica nacional de transportes e transito e transporte de forma geral.

No que tange a esfera municipal, a Constituicdo de 1988 deixa clara, no art. 30, a competéncia dos
municipios para legislar acerca de matérias de interesse local (competéncia legislativa), bem como
para organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessdao ou permissao, 0s servicos

publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo (competéncia material).

Por fim, a Constituicdo de 1988 optou por atribuir aos estados a competéncia residual em diversas
matérias, incluindo legislacdo e prestacdo de servicos de transporte, reservando a estes as
competéncias nao atribuidas a outros entes federados, ou que sejam concorrentes ou comuns aos
entes federados, conforme se depreende do § 12 do art. 25. Nesse sentido, pode-se entender
como competéncia dos estados a legislagdo e a prestacdo dos servicos de transporte

intermunicipal, o qual ndo é objeto de competéncia especifica dos demais entes federativos.

Parece-nos, no entanto, que o ordenamento juridico, orientado pela municipalizacdo dos servicos
publicos operada pela Constituicdo de 1988, acaba por privilegiar a prestacdo dos servicos de
transporte coletivo de passageiros, entre outras atividades de mobilidade urbana, em nivel
municipal, uma vez que a legislagdo infraconstitucional avanga nesse sentido.
Exemplificativamente, a Lei Federal n. 12.587, de 3 de janeiro de 2012, conhecida como a Politica
Nacional de Mobilidade Urbana (“Lei 12.587/12” ou “LNMU”), elege o Plano de Mobilidade
Urbana — de competéncia exclusivamente municipal, até porque deve ser integrado com o plano
diretor (art. 24, § 3°) — como o instrumento de efetivacdo da politica nacional de mobilidade
urbana. Em apenas trés dispositivos fala-se em regiao metropolitana: em dois deles para atribuir a

Unido a obrigacao de fomento, apoio e estimulo de determinadas a¢des em tais regides, em outro
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para mencionar que a politica tarifaria tem por diretriz ser instrumento de ocupacao equilibrada
da cidade, de acordo com plano diretor municipal, regional e, agora dito, metropolitano. Esse
Unico dispositivo ndo altera, entretanto, a tendéncia da municipalizacdo, como se disse, da politica

de mobilidade urbana, inclusive da prestagao do servico de transporte coletivo de passageiros.

No mesmo sentido, caminha a disciplina do planejamento urbano. No art. 182, § 1°, a prdpria
Constituicdo de 1988 ja determina que o plano diretor, aprovado por Camara Municipal, é o
instrumento bdasico da politica de desenvolvimento e de expansdo urbana. A Lei Federal n. 10.257,

de 10 de julho de 2001, (“Estatuto da Cidade” ou “Lei 10.257/01”), que regulamenta os

dispositivos constitucionais sobre politica urbana, inclusive o conteddo e as fung¢des do plano
diretor, assegura a exclusividade municipal na sua formulacdo, em detrimento do fenédmeno
metropolitano apenas incidentalmente referido no mesmo diploma. Ndo se menciona,
exemplificativamente, plano diretor metropolitano, nem mesmo uma simples obrigacdo de
municipios integrantes de regides metropolitanas editarem planos diretores dialégicos entre si ou

gue observem diretrizes regionais.

Considerando-se que aquela distribuicdo de competéncias é muito suscetivel a confusdo nos casos
praticos das dreas conurbadas — como discernir transporte local do transporte intermunicipal em
uma drea metropolitana? —, assim como é a op¢do pela municipalizagdo na prestacao dos servicos
de transporte coletivo de passageiros, entre outras atividades de mobilidade urbana, a opcdo pela
integracdo horizontal (municipio-municipio) e vertical (estado-municipio) dos entes federados,
também pelas razbes apontadas acima, parece indispensdvel. A questdo é como fazer isso e,
sobretudo, considerando a experiéncia brasileira de regides metropolitanas, como fazer isso da

melhor maneira possivel em termos de:
* seguranca juridica;

* estabilidade institucional ante as mudangas de mandato politico de prefeitos e

governador; e

» formas juridicas de contratacdo de longo prazo, que permitam periodos mais maduros de

amortizagdo dos investimentos e cujas eventuais exposicdes nao se mitiguem
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preferencialmente com direitos de reequilibrio da equagdao econdmico-financeira da

concessao.

Se é verdade que a Constituicdo de 1988 autorizou os estados a instituirem, mediante lei
complementar, as regidées metropolitanas, com a finalidade de promover a integragao (ex vi art.
25, § 3°), essa forma classica de integracdo da prestacdo de servicos publicos, inclusive os de
transporte, em areas conurbadas encontra, porém, limitagdes na autonomia municipal. Como, a
partir da criacdo da regido metropolitana e da respectiva entidade metropolitana
intergovernamental, promover a uniformidade das tarifas, a integracdo técnica e tecnoldgica, a
mitigacdo do risco de demanda, a unidade regulatdria e de governanca em termos de uma Unica
autoridade, responsdvel pela concessdo, permissdo e autorizacdo de todo o sistema de

transporte?

A mesma Constituicdo de 1988 previu a possibilidade de gestdo associada, um passo a mais na
integracdo dos entes federados. Por meio da gestdo associada, a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios disciplinardo por meio de lei os consdrcios publicos e os convénios de
cooperac¢do entre os entes federados, autorizando a gestao associada de servicos publicos, bem
como a transferéncia total ou parcial de encargos, servicos, pessoal e bens essenciais a

continuidade dos servicos transferidos (art. 241).

A gestdo associada em regido metropolitana pode trazer beneficios significativos, como a mais
completa forma de integracdo dos entes federados, como serd visto adiante. A Figura 3 -
apresenta o contexto do sistema federativo e os beneficios da prestacdo integrada de servicos

publicos, especialmente da gestdo associada.
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Metropolitanas

Principio Federativo

Unido: transporte ferroviario e aquaviario entre portos e
fronteiras, ou interestadual + transporte rodoviario interestadual
ou internacional (CR, art. 21, XII, “d”, “e”

Municipios: transporte coletivo local (CR, art. 30, V)

Estados: transporte intermunicipal (Residual, CR, art. 25, § 12)

Estados: instituicdo de regides metropolitanas, aglomeracdes
urbanas e microrregides, constituidas por agrupamentos de
municipios limitrofes, para integrar a organizagdo, o
planejamento e a execucdo de funcdes publicas de interesse
comum (CR, art. 25, § 39).

Constituicdo da Republica: “Art. 241. A Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios disciplinardo por meio de lei os
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X

Beneficios da
Gestao Associada

Uniformidade das
Tarifas

Integragao Técnica
e Tecnologica

Mitigacéo do risco
de demanda

Unidade
regulatoria

consorcios publicos e os convénios de cooperacdo entre os
entes federados, autorizando a gestdo associada de servicos
publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de encargos,
servicos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos servigos
transferidos”.

Gestao
Associada

Governancga

Fonte: Equipe PLAMUS

3.2. Formas de Integracao da Prestacao e da Gestao de Servigos Publicos

Existem diversas formas de integracdo dos entes federativos para fins de coordenacgao conjunta na
prestacdo de servicos publicos. Aqui nos preocuparemos precipuamente com os servicos de
transporte coletivo de passageiros, entre outras atividades de gestao da mobilidade urbana, tendo
por contexto a AMF. Dentro dessas formas de integracdo, ou prestacao integrada de servicos
publicos, encontram-se as formas de gestdo associada: para o propdsito da Constituicdo Federal
de 1988, somente sdo formas de gestdo associada os consdrcios publicos e os convénios de

cooperacao, conforme regulados pela Lei n. 11.107, de 6 de abril de 2005 (“Lei de Consodrcios

Publicos” ou “Lei 11.107/2005”). Ndo obstante, é possivel que outras formas de integracdo,

mesmo que menos vantajosas do que aquelas de gestdo associada, conforme sera melhor
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detalhado ao longo do presente relatério, promovam a integracdo das fungdes publicas de

interesse comum nas regides metropolitanas. As formas de integracdo sdo as seguintes®:

Comités e féruns: baseiam-se em estruturas sem poder formal de decisdo, varias vezes

estabelecidas por iniciativas individuais das esferas de governo, representando o menor
nivel de integracao entre entes federativos. Geralmente, sao criados por acordos de
cooperacgao técnica ou convénios simples, celebrados por iniciativa do Poder Executivo ou

de entidades de terceiro setor;

Entidade metropolitana: baseia-se na criagdo de uma entidade intergovernamental, por

iniciativa do estado, abrangendo municipios que facam parte de uma regido

metropolitana, para promover integracdo nas decisdes do estado e dos municipios?;

Convénio Simples: também chamado convénio comum, baseia-se na celebra¢do de termo,

por ato do Poder Executivo, sem ratificacdo legislativa, entre os municipios e o estado ou
entre municipios entre si, com definicdo de responsabilidades reciprocas, geralmente para
uma acdo colaborativa de curto prazo. Em linhas gerais, o convénio simples ou comum
encontra fundamento no art. 116 da Lei n. 8.666, de 21 de junho de 1993 (“Lei 8.666/93"),
e, diferentemente do convénio de cooperacdo, regulado pela Lei 11.107/2005, n3o é

ratificado ou previamente disciplinado por lei;

Convénio de Cooperacdo: formado a partir de edicdo de leis municipais que ratificam ou

disciplinam previamente o termo de convénio. Diferentemente do convénio simples,
entende-se que, por meio do convénio de cooperacdo, devidamente aprovado, ocorre uma
efetiva delegacdo do exercicio de competéncia a 6rgdo, autarquia ou a qualquer outra
entidade, inclusive dos municipios para o estado, ou de um municipio para outro. Com
base na Lei n. 11.107/2005, foram exaustivamente disciplinados pelo Decreto n. 6.017, de

17 de janeiro de 2007 (“Decreto 6.017/07”). Trata-se de uma forma de gestdo associada;

1 0s aspectos legais dessas figuras serdo tratados no item 4.2 abaixo.

2 Conforme discutido em outras secdes deste documento, considerou-se nessa analise que a transferéncia de
competéncias quando da criacdo da regido metropolitana é passivel de questionamentos e apresenta baixa
estabilidade institucional.
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5. Empresa Intergovernamental: empresa estatal de cujo capital participam diversos entes

federados. Pode ser instituida pelo governo do estado, e os municipios podem subscrever
acles e delegar competéncias por meio de convénio de cooperacdo (aprovacido de lei

municipal);

6. Consdrcio Publico — Associacdo Publica: instituido pela edicdo de leis municipais e lei

estadual ratificando protocolo de intengdes e constituindo ente intergovernamental de

carater publico. Trata-se de uma forma de gestdo associada;

7. Consdrcio Publico — Pessoa Juridica de Direito Privado: instituido pela edicdo de leis

municipais e lei estadual ratificando protocolo de intencGes e constituindo ente
intergovernamental de carater privado, sem fins lucrativos. Trata-se de uma forma de

gestdo associada.

O processo de decisdo sobre qual forma de integracio é a mais recomendada deve,
preferencialmente, contemplar o escopo passivel de abrangéncia (quais funcGes e competéncias
dos entes federados podem ser transferidas para o ente responsdvel pela integracdo) e as

vantagens comparativas entre cada forma.

Consércio Consércio
oo . s a . Empresa - e
o] Comités e Entidade Convénio Convénio de Publico - Publico -
£ . ) . ~ Intergoverna- . . .~
5 féruns Metropolitana Simples Cooperagao Associa¢ao Associa¢ao
2 mental o "
Publica Civil
= Baseiam-seem  ®Baseia-se na = Baseia-se na = Formado a = Empresa estatal = Instituido pela = Instituido pela
estruturas sem criagdo de uma celebragdo de partir de edi¢do instituida pelo edigdo de leis edicdo de leis
poder formal de entidade convénio de leis governo do municipais e lei municipais e lei
o decisdo, varias estadual simples entre os  municipais que Estado — estadual estadual
< vezes abrangendo Municipios e o deleguem municipios ratificando ratificando
= estabelecidas municipios que Estado ou entre competéncia a podem comprar protocolo de protocolo de
E-’ por iniciativas fagam parte de Municipios com 6rgdo/autar- acoes e delegar intengGes e intengGes e
individuais — uma RM, para definigdo de quia estadual competéncias constituindo constituindo
representam o promover responsabilida- ou entre por meio de ente ente
menor nivel de integragdo nas des reciprocas municipios convénio de intergoverna- intergoverna-
integragdo decisGes do cooperagdo mental de mental de
entre entes estado e dos carater publico carater privado
federativos municipios

Fonte: Equipe PLAMUS

E importante salientar que essas formas de integracdo s3o tipos puros, nada impedindo que haja
combinag¢ao delas em um caso concreto. Por exemplo, a entidade metropolitana pode ser
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associada com um convénio de cooperacao, ensejando a criacdo de uma regido metropolitana
com delegac¢do voluntaria de competéncias materiais municipais a entidade intergovernamental
de iniciativa estadual. Esta é, alids, uma hipdtese perfeitamente aplicavel a situacdo da RMF, como

se vera adiante.
3.2.1. Escopo da Integracao

z

E importante avaliar qual forma de integracdo tem maior capacidade de abranger escopo
relevante para mobilidade. Antes disso, contudo, é importante detalhar quais sdo as funcdes e
competéncias que impactam na mobilidade urbana e que podem ser compartilhadas entre os

entes federados.

Existem seis grandes temas de mobilidade urbana, integrantes dos planos de mobilidade urbana e
gue precisam ser considerados, uma vez que, idealmente, o tratamento de todos eles devem ser

coordenados. Sdo eles:
* Transporte Coletivo
* Infraestrutura vidria
* Taxi e Afretamentos
* Regulacdo do transporte de carga
* Polo gerador de trafego
* Estacionamento

A Figura 5 — Funcdes relacionadas a mobilidade - apresenta um detalhamento das func¢des para os

temas acima.
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Estacionamento

= Planejamento do =
transporte coletivo
(linhas, rotas, etc)

= Alteragdo no
transporte coletivo
(linhas, rotas, etc)

= Definicdo de tarifas

= Definigdo de

critérios de .
gratuidade
= Licitagdo para .

concessao de
transporte coletivo

= |nvestimentos para
transporte coletivo
(estacdes e
terminais)

= Fiscalizacdo da
operagio

Planejamento de
investimentos
Licitagdo de obras
Licitagdo para
concessdo de
operagdo

Investimentos para

infraestrutura

Manutencdo de
infraestrutura

Centro de controle

(fiscalizagdo,
multas, guinchos,
socorro,
monitoramento,
controle de
seméforos, etc)

Planejamento
Fiscalizacdo da
operagdo

Defini¢do de Tarifas
Permisséo

Planejamento
Regulagdo de
restrigoes

Autorizagdo
Fiscalizacdo

= Planejamento

= Licenciamento de
empreendimentos

= Planejamento

= licenciamento de
estacionamentos

= Defini¢do de tarifas
= Fiscalizagdo

Fonte: Equipe PLAMUS

Existem outras fungdes com impacto na mobilidade urbana, mas que, no nosso entendimento,
ndo podem ser transferidas para outro ente federado. Por esse motivo, ndo serdo consideradas na
analise. S3o, essencialmente, fun¢des e responsabilidades que ndo podem ser transferidas entre

entes federativos, a saber:

e Plano Diretor: o municipio ndo pode transferir para outro ente federado a
responsabilidade pela edicdo do Plano Diretor. Além disso, o Plano Diretor aborda temas
bem mais amplos do que mobilidade urbana, esta apenas um dos capitulos do Plano

Diretor;

¢ Plano de Mobilidade: apesar da pertinéncia do tema, o municipio continua obrigado a
editar o Plano de Mobilidade — ele pode ser feito com participagdo ou apoio de outros

entes, mas sua edicdo é de responsabilidade individual do municipio;

e Disciplina de Uso e Ocupagao do Solo: apesar do impacto na mobilidade urbana, essa
competéncia ndo pode ser transferida para outro ente federado, sendo objeto de lei

municipal;
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¢ Licenciamentos ambiental e urbanistico: apesar da forte interferéncia nos projetos de
mobilidade urbana, essas competéncias ndao podem ser transferidas para outro ente

federado, por se tratar de aspecto dos mais relevantes da politica urbana.

A partir do detalhamento das fungdes, é possivel identificar o que pode ser abrangido por cada

forma de integragao.

As duas primeiras formas de integracao (comités e foruns e entidade metropolitana) permitem, na
pratica, que apenas algumas atividades de planejamento sejam feitas de maneira integrada, mas

nao propiciam uma estrutura de execugao integrada.

O convénio simples permite que algumas acdes de curto prazo sejam realizadas em conjunto, mas
ainda é uma forma limitada quando se busca a gestdo de mobilidade de maneira integrada e

visando ao longo prazo.

Os convénios de cooperacdo e os consoércios, embora contenham algumas diferengas quanto a
abrangéncia do objeto regulado, em consideracdo a indelegabilidade de certas fungdes
precipuamente municipais, conforme indicado nos quadros abaixo, podem tratar igualmente do
escopo associado a Transporte Coletivo e Infraestrutura Viaria. O mesmo ocorre para Taxi &
Afretamentos e Regulacdo de Carga, Polo Gerador de Trafego e Estacionamentos. Quando
combinados com convénios de cooperacdo ou consoércios publicos, as entidades metropolitanas e
as empresas intergovernamentais também podem assumir, ao menos em parte relevante, tais

atividades.

As figuras a seguir detalham essa visdao de abrangéncia de escopo para cada forma de integracao.
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Entidade
il &nil Met lit +
Comités e foruns Entldax_ie Convénio Simples SIS ?E s Consércio Pablico c rnpl: |_ar|a
Metropolitana Cooperagdo Intergovernamental Convénios
Cooperagéo

Transporte Coletivo

Planejamento do transporte coletivo v v v v v v v

(linhas, rotas, etc)

Alteragdo no transporte coletivo (linhas, x % * v v v v

rotas, etc)

Definicdio de tarifas x v v v v v

Definigdo de critérios de gratuidade x v v v v v

L|(:|ta.<;ao para concessdo de transporte % % % v v v v

coletivo

In\resthentos para Fransporte coletivo % % v v v v v

(estacdes e terminais)

Fiscalizac8o da operacio x x v v v v v
Infraestrutura viaria

Planejamento de investimentos v v v v v v v

Licitagdo de obras x x x v v v v

Licitagdo para concessdo de operagdo x x x v v v v

Investimentos parainfraestrutura X x v v v v v

Manutencéo de infraestrutura x x x v v v v

Centro de controle (fiscalizagdo, multas,

guinchos, socorro, monitoramento, x x ® v v v v

controle de semaforos, etc)

Fonte: Equipe PLAMUS
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Entidade
e Entidad P Convénio d E Met litana +
Comités e féruns nt a_e Convénio Simples unven|0~e i ‘Consércio Publico c rop? |_ana
Metropolitana Cooperacdo Intergovernamental Convénios
Cooperacdo

Taxi & Afretamentos

Planejamento v v v v v v v
Fiscalizagdo da operagio x x v v v v v
Definigdo de Tarifas x x v v v v v
Permissdo X X X v 4 v v
Regulagéo transporte de carga
Planejamento v v v v v v v
Regula¢do de restrigdes x x x v v v v
Autorizagdo x x x v v v v
Fiscalizagdo X x X v v v v
Polo gerador de tréfego
Planejamento v v v v v v v
Licenciamento de empreendimentos X x x x ® v v
Estacionamento
Planejamento v v v v v v v
Licenciamento de estacionamentos x x x x x v v
Definicdo de tarifas x x x x x v v
Fiscalizacgo x x x x x v 4

Fonte: Equipe PLAMUS

3.2.2. Vantagens e Desvantagens das Formas de Integracdo

Utilizando o critério de abrangéncia de escopo, percebe-se que os consoércios publicos e os
convénios de cooperacdo combinados com a criacdo da entidade metropolitana sdo as formas que
permitem a integracdo do maior nimero de fungées. Existem ainda outros critérios que devem ser
analisados. A Figura 8 — Vantagens de cada forma de integracdo - apresenta uma comparacado das

vantagens de cada forma de integracao.
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Consércio . [ ET
Empresa e Consorcio )
Publico - . Metropolitana
Intergoverna- e Puablico — . .
Associagdo . .~ ... *Convénios
mental Associacdo Civil ~
Cooperacédo

Comités e Entidade Convénio Convénio de
féruns Metropolitana Simples Cooperagdo

Publica
Descentralizagdode
responsabilidades
Existéncia de governancga
intergovernamental

Criagdo de ente independente

Vantagens do ponto de vista de
responsabilidade fiscal
Mitiga¢8o de riscos parao
investidor privado (entidade
contratante € regida pelo

direito privadondo se x x x x
submetendoao regime de

precatorios)

N3o é necesséria a negociagdo x x x % \/ ‘/ / ‘/

por projeto

Existéncia de precedentes para

mobilidade urbana \/ ‘/ ‘/ x x x J x
Financiabilidade de projetos Muito Baixo Muito Baixo Baixo Alto Muito Alto Alto Muito Alto Alto
N3o & necessaria acriacio de

fundo garantidor paraos X X X X v X v X

projetos

<
x
AN
®

Fonte: Equipe PLAMUS

Considerando as vantagens acima destaca-se que, em termos comparativos, os consorcios
publicos e a utilizacdo de convénios de cooperagdo, combinados com entes intergovernamentais,
apresentam caracteristicas e vantagens proximas, que poderdo ser agrupadas em trés aspectos: (i)

estabilidade, (ii) consensualidade e (iii) seguranca juridica.

No que tange ao item (i) estabilidade, a vantagem desses dois institutos reside na necessidade de
lei para sua eficacia. Tanto o consércio publico como o convénio de cooperac¢ao — e é nesse Ultimo
ponto que o convénio de cooperacao difere do convénio simples — dependem de leis dos entes
politico-administrativos para a sua existéncia, diferentemente de outros instrumentos precarios,
como os convénios simples, os quais podem ser denunciados a qualquer momento. No caso do
convénio de cooperacdo, é necessaria lei municipal de todos os municipios envolvidos para a
delegacdo de competéncia para o estado. Jd4 no do consércio publico, sua criacdo dependera da
edicdo de leis de ratificacdo do protocolo de intencdes por todos os entes consorciados. Ao
contrdrio de outras formas de gestdo associada, a necessidade de edicdo de lei por todos os
interessados na sua criacdo garante uma maior estabilidade para os consércios publicos e

convénios de cooperagao.
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No que diz respeito ao item (ii) consensualidade, os consdrcios publicos e os convénios de
cooperagao tendem a ser mais vantajosos do que as formas de integracdo que dependem
meramente de iniciativas isoladas, na medida em que instituem uma estrutura e ambiente
organizacional que decorrem de decisGes voluntarias de todos os entes integrantes. Ao contrario
do que ocorre com uma entidade metropolitana, por exemplo, em que a participacdo dos
municipios é compulsdria, incorrendo no risco de violagdo da autonomia municipal, a criagdo de
um consoércio ou de um convénio de cooperacdo pressupde a negociacdo dos termos e condicdes
gue regerao a relagao intergovernamental. Assim, todos os integrantes da regido metropolitana

participam da decisdo de integracao.

Por fim, e ndo menos relevante, os consdrcios publicos e os convénios de cooperacao
proporcionam maior seguranca juridica para os entes federados que deles participam. Essa maior

seguranca juridica, em comparacao a outras formas de integracao, decorre de dois fatores.

O primeiro deles é a maior dificuldade para extingui-los. Assim como s3o criados por leis de todos
os seus integrantes, também dependem de lei de todos os integrantes para serem extintos.
Portanto, o consércio ou convénio de cooperagdo ndo se desconstituiria por um mero juizo de
conveniéncia e oportunidade do administrador publico, uma vez que sua decisdo deveria, ainda,
ser submetida ao Poder Legislativo. Isso dificulta e desmotiva a desvinculagdo de integrantes, pois
ndo é necessario e automatico que o administrador tenha maioria no Poder Legislativo para lograr

tal efeito.

O segundo fator que garante maior seguranca juridica a esses institutos consiste na continuidade
dos contratos celebrados em sua vigéncia. Em que pese a Lei 11.107/2005 ter-se referido apenas
a estabilidade dos contratos de programa celebrados na vigéncia das formas de gestdo associada
(art. 13, § 4°), existe a possibilidade de se estruturarem contratos de modo a que, mesmo na
extingdo do consércio ou do convénio de cooperacao, ou na desvinculagdo de algum ente
federado, as concessOes contratadas durante sua vigéncia permanecam validas nas mesmas

condicdes em que foram celebradas, mantendo as obriga¢des do ente retirante.

Voltaremos a pormenorizar abaixo esse aspecto, mas importa sublinhar que a importancia desse

efeito para o investimento e o financiamento privados é indiscutivel. E nessa mesma ordem de

=
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preocupacdes, mitiga-se o risco de questionamento da regido metropolitana a que se delegarem
competéncias materiais, tornando mais estaveis as condi¢ées de contratacdo de uma parceria

publico-privada ou de uma concessdao comum.

Adicionalmente e por fim, o consércio publico e o convénio de cooperagao permitem mecanismos
de criacdo de entes financeiramente autossuficientes, aos quais sejam vinculadas receitas
constitucionalmente permitidas (art. 167, IV, da Constituicdo de 1988), para o fim de contratacao
de empréstimos publicos ou contracdo de despesas de cardter continuado, como é o caso
daquelas decorrentes da previsdo de aportes publicos ou de contraprestagées publicas em
parcerias publico-privadas. Na entidade metropolitana, por exemplo, hd duvidas sobre se os entes
participantes devem contribuir para seu custeio ou para as decisOes de investimento publico
tomadas em seu ambito e, em caso positivo, como se estruturariam contratos de longo prazo,

insuscetiveis a alteracdo de mandato, no seu ambito.

E verdade que, paralelamente as vantagens que cada forma apresenta, deve ser considerado o
processo de criacdo de cada forma de integracdo, indicativo da complexidade de algumas delas.

Tal comparacao é apresentada na figura a seguir:

Entidade
Consdrcio Metropolitana +
Publico Convénios
Cooperacdo

Entidade Convénio Convénio de Empresa

Comités e féruns Intergoverna-

Met lit Simpl C E]
etropolitana imples ooperagdo mental

Possibilidade de criagdo sem

necessidade de edigdo de lei J x J x x x x
autorizativa

Possibilidade de criagdo sem

necessidade de edigdo de leis J / x x x x x
orcamentérias

Possibilidade de criagdo sem

necessidade de lei J J J / / x /

intergovernamental (ratificacdo)*

Fonte: Equipe PLAMUS

Voltaremos a detalhar principalmente as formas de integracdo que se caracterizam como

instrumentos de gestdo associada, em item proprio, adiante.
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3.3. Experiéncias de Consdrcios Publicos para Servigos de Transportes

A experiéncia brasileira no ambito de regiGes metropolitanas corrobora a constatacdao das
vantagens trazidas pela utilizacdo dos instrumentos de gestdo associada - os consdrcios publicos e
convénios de cooperagdo. Assim, as experiéncias que constituem um efetivo precedente de
gestdo associada, com unidade de poder concedente e regulatdrio (unidade essa, observe-se,
ainda que exercida por pessoas juridicas diferentes), fundamentam-se na celebracdo das formas
juridicas reconhecidas pelo art. 241, da Constituicdo de 1988. Nas praticas institucionais
assentadas em instrumentos juridicos precarios, ao contrario, nota-se que o desalinhamento
politico, inerente as mudancas de mandato, acaba por resultar em instabilidade legal, de modo

gue uma unidade outrora alcangada acaba se ultimando.

Nesse sentido, serdo destacadas abaixo algumas experiéncias em prestacdo integrada de servicos

de transporte, especialmente, mas ndao apenas, em regides metropolitanas.
3.3.1. Regiao Metropolitana de Recife

O exemplo mais concreto de precedente de gestdao associada em mobilidade urbana é o caso do
Consércio de Transportes da Regido Metropolitana de Recife (“CTM”). O CTM foi o primeiro
consdrcio publico nos moldes da Lei de Consdrcios Publicos para a gestdo de sistemas de
transporte de passageiros. O consércio foi criado pela Lei Estadual n. 13.235, de 24 de maio de
2007, e pela Lei Municipal de Recife n. 17.360, de 10 de outubro de 2007, para substituir a
Empresa Metropolitana de Transportes Urbanos, entdo responsavel pelos servicos de transporte
de passageiros, mediante a assinatura do protocolo de intengbes pelos municipios de Recife,
Olinda, Jaboatdo dos Guararapes, entre tantos outros, e o Estado de Pernambuco. Tal protocolo
de intencdes, frise-se, foi ratificado por lei estadual e também por lei municipal de Recife e de
Olinda, a integracdo desse consércio para os demais municipios encontrando-se pendente, por

conseguinte, de ratificacdo legislativa por esses ultimos.

Dentre as fungbes do consdrcio consta a competéncia para licitacdo dos servicos de transporte
publico por Onibus, a fiscalizacdo e a regulamentacdo, além da instituicdo de tarifa. Assim, tal

consadrcio possui a competéncia para ser o poder concedente no ambito da regido metropolitana.
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Nesse aspecto, é importante ressaltar que ja foram licitadas e contratadas iniUmeras linhas para
transporte coletivo de passageiros. A primeira licitagdo ocorreu antes mesmo da formalizagao do
consadrcio publico: em 27 de junho de 2006, foi lancada pelo CTM a concorréncia para a delegacao
da exploragao dos servigos de transporte coletivo publico urbano de passageiros, organizados em
lotes de linhas. Os lotes 1 (Corredor Norte/Sul) e 2 (Corredor Leste/Oeste) de linhas de transporte
coletivo foram homologados em setembro de 2013 para o Consércio CONORTE — formado pelas
empresas Itamaraca, Cidade Alta e Rodotur — e a Rodovidria Metropolitana Ltda.,

respectivamente, tendo a operagao se iniciado em janeiro de 2014.

Em termos de governanca, o CTM conta com uma Assembleia Geral, 6rgdo mdaximo de
deliberacdo, uma Diretoria e um Conselho Fiscal. A Assembleia Geral é composta pelos Chefes do
Poder Executivo de cada um dos entes consorciados, cada quota detida por determinado ente
federativo correspondendo a um voto na Assembleia. A regra geral para aprovagao de matérias

em Assembleia Geral exige 85% dos votos.

Ainda em relacdo a governanca, a representatividade dos entes politico-administrativos - a quota
de cada ente no consércio - foi calculada com base em pesquisa de origem e destino. Assim,
guanto maior a representacdo do municipio nas viagens municipais, maior a porcentagem detida
no consorcio. Ao final ficou estabelecida uma participacdo de 40% do Estado de Pernambuco
(percentual das viagens intermunicipais), dividindo os municipios os demais 60%, com Recife
detendo 38% dessa participacdo. Nesse cenario, verifica-se a instituicdo de uma forma de rateio
gue buscou determinar, com base em critério objetivo, a definicdo da ingeréncia de cada ente na

regido metropolitana.

Cumpre ainda destacar a criacdo do Conselho Superior de Transporte Metropolitano (“CSTM”)
pela lei estadual de ratificacdo do protocolo de inten¢gdes do CTM. O CSTM constitui um érgao
colegiado, formado pelos entes consorciados, além de outros integrantes definidos no protocolo
de intengbes do CTM, para funcionar no ambito da Agéncia de Regulacdo de Servicos Publicos
Delegados do Estado de Pernambuco — ARPE, com competéncias como regulacdo normativa e

fixacdo de tarifas.
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Por fim, vale ressaltar que o quadro de pessoal do CTM é composto pelos empregados publicos da
Empresa Metropolitana de Transportes Urbanos, servidores publicos cedidos pelos entes

consorciados, além de empregados publicos concursados e cargos em comissao.

Portanto, o CTM pode ser considerado, de fato, uma experiéncia bem-sucedida de gestdo
associada de servicos de transporte em ambito metropolitano. Tal afirmacdo decorre do fato de
que, em termos de governanga do consdrcio, foi possivel estabelecer uma estrutura em que,
mesmo que ndo paritaria, o estados e 0os municipios possuam representatividade, tanto pelo fato
de que a distribuicdo de quotas foi feita com base em critério objetivo - pesquisa de origem e
destino - como pelo fato de que as decisdes em Assembleia estdo sujeitas a um quérum de
aprovacao de 85%, ou seja, mesmo o Estado de Pernambuco detendo participacdo significativa de
40%, nao consegue, individualmente, deliberar sozinho sobre as questdes do CTM. Nao menos
relevante, o sucesso do CTM também deriva do efetivo poder de conceder servico publico. Ndo
somente tem a competéncia como de fato a exerce, ja tendo concedido diversas linhas de
transporte coletivo na regido, o que ratifica ser esse um efetivo exemplo de gestdo associada do

servigo.
3.3.2. Regidao Metropolitana de Sdo Paulo e ABC Paulista

Proximo desse primeiro exemplo, outro que merece alusao é o Consércio Intermunicipal Grande

ABC (“Consdrcio ABC”), na regido metropolitana de S3ao Paulo. Tal consércio foi criado,

inicialmente, em 1990, sob a forma de associacdo civil sem fins lucrativos. Com a promulgacao da
Lei de Consércios Publicos foi possivel, em 2009, a transformacdao da associacdo em consorcio
publico, sob a forma de associacdo publica com natureza autdrquica, integrando a administracao
indireta dos entes que o compdem. O Consércio ABC é formado pelos municipios de Santo André,
Sdo Bernardo do Campo, Sdo Caetano do Sul, Diadema, Maud e Ribeirdo Pires, tendo todos

editado leis municipais de ratificacdo do protocolo de intencdes.

As esferas de atuacdo do consércio sdo diversificadas, sendo compostas por oito eixos que contam
com equipes de trabalho e gestores préoprios, tais quais infraestrutura, salde, segurancga publica,

desenvolvimento urbano e gestdo ambiental, dentre outros. Dentre os objetivos do Consdrcio ABC
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constam a integragdo do sistema vidrio, aprimoramento do sistema de transporte coletivo e de

carga e articulagdo regional dos planos diretores.

A transformacdo da associacdo em consoércio, para além das esferas de atuacdo, permitiu a
ampliagao da capacidade de gestao administrativa, valendo-se de instrumentos de gestdao como a
competéncia para outorgar concessdo, permissdo ou autorizacdo de obras e servicos publicos,
contratacdo de convénios e realizacdo de parcerias para a prestacao destes servicos. Vale ressaltar
gue, ndo obstante a competéncia para outorgar concessdes, permissdes e autorizacbes de

servicos publicos, nao foi identificada qualquer licitacdo dessa natureza realizada pelo consércio.

Quanto a governanca, diferentemente do precedente anterior, a estrutura organizacional e
deliberativa do Consdrcio ABC possui uma instancia superior, a Assembleia Geral, composta pelos
prefeitos dos respectivos municipios, sem representante estadual, tal consércio sendo formado,
pois, apenas por municipios, em que pese sua insercao integralmente metropolitana. Vale
destacar que os municipios possuem representacao paritaria, tendo cada um deles voto Unico na

Assembleia. Ademais, as deliberacGes sdo tomadas por maioria simples dos membros presentes.

Além da Assembleia Geral, o Consércio ABC conta com um Conselho Deliberativo composto por
representantes da sociedade civil, instituicdes de ensino superior, sindicatos e representantes do

comércio, dentre outros.

Em conclusdo, o caso do Consércio ABC, diferentemente do CTM, constitui um consércio no
ambito metropolitano formado apenas por municipios, sem participacao do estado. Ndo obstante,
ainda ndo foram realizadas licitacdes que comprovem a ingeréncia real do consdrcio no sistema de

transportes da regido.
3.3.3. Regiao Metropolitana de Curitiba

Em que pese a referéncia como um dos exemplos de maior sucesso na integracao da prestacdo
dos servicos de transporte, inclusive associada a planejamento urbano, o caso da Regido
Metropolitana de Curitiba nunca consistiu em uma gestdao associada propriamente dita, ja que
nunca houve a constituicdo de um consércio ou de um convénio de cooperacgdo. Exatamente por

isso, no nosso entendimento, a integracdo ndo logrou estabilidade ao longo do tempo, o que se
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revela especialmente nos ultimos anos, em funcdo da precariedade e da temporalidade dos

instrumentos juridicos envolvidos.

Criada em 1974, por meio da Lei Estadual n. 6.517, de 2 de janeiro de 1974, com o objetivo de
promover o desenvolvimento e a execug¢dao dos servicos de interesse comum da Regido
Metropolitana de Curitiba, atualmente composta por 29 municipios, a Coordenacdo da Regido
Metropolitana de Curitiba (“COMEC”) adveio em meio a existéncia da Urbaniza¢dao de Curitiba
(“URBS”), empresa responsavel por operar algumas linhas que transpunham os limites fisicos da
capital. Ressalte-se que a COMEC, por meio da Lei Estadual n. 11.027, de 28 de dezembro de 1994,
sofreu uma reestruturacdo, por meio da qual deixou de ser um 6rgdo de regime especial da
administracdo direta, passando a figurar como uma autarquia, no dmbito da administracdo
indireta do Estado do Parana, além de sofrer modificagbes quanto a composicdo de suas

estruturas de governanga.

Em 1996 as entidades decidiram firmar um convénio simples, por meio do qual a COMEC delegou
a URBS competéncia para planejar e executar servicos de organizacdo urbana e transporte
coletivo metropolitano em toda a regidao metropolitana. Tal arranjo apenas formalizava o que as
praticas haviam assentado por forca dos usos e costumes: o prestigio da URBS absorveu as
funcdes da COMEC e esta, em vez de assumir os servigos metropolitanos, delegou-os a prdpria
URBS, uma empresa controlada por apenas um dos municipios integrantes da regido

metropolitana de Curitiba.

Contudo, ao longo dos anos 2000, os entes federados, por motivacdes politicas decorrentes das
trocas de mandato, decidiram extinguir o convénio com a URBS, de modo que a COMEC tomou
para si, na pratica, parte dos servicos de transporte coletivo na regidao metropolitana. Foram
iniciadas, assim, operacdes de linhas metropolitanas ndo integradas, passando-se a perceber um
conflito metropolitano crescente entre a COMEC, a URBS e outros municipios da regido
metropolitana de Curitiba. As funcbes da COMEC, que até 2012 se referiam, pela lei,
majoritariamente a proposicOes, articulacdes e coordenacdao de acdes para a persecucdao dos
interesses comuns, foram acrescidas da competéncia para contratar, mediante licitacdo, servicos

publicos, concorrendo com a outrora bem-sucedida URBS, que detinha, efetivamente,
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exclusividade na concessdo e regulacdo do transporte coletivo no perimetro da regido

metropolitana de Curitiba.

A integracdo de algumas linhas operadas pela COMEC ou diretamente pelos municipios da regido
de Curitiba aquelas da URBS passou a ser um problema. Como dito, ao lado de linhas ndo-
integradas, had aquelas que, por se submeterem a diversos poderes concedentes, carecem, para a
integracdo na perspectiva fisico-tarifaria, de subsidios, principalmente por parte do Estado do
Parand com relacdo a URBS. Esses subsidios sdo prestados por meio de convénios simples, os
quais, além de serem juridicamente precdrios, devem ser renovados anualmente. A precariedade
e a necessidade de renovacdo implicam controvérsias sobre a forma de calculo e o valor da tarifa
de integracdo, a efetiva disponibilidade financeira e orcamentdria do subsidio no momento do
repasse, as san¢des pela falta do repasse, entre varias outras. Essas questdes poderiam ser melhor
enderecadas por meio de convénios de cooperacao, envolvendo o estado e os municipios, a fim
de acertar o relacionamento entre a COMEC e a URBS. Ao que se pode saber, tais convénios

encontram-se sendo elaborados e negociados precisamente no atual momento.

Nesse precedente, pode-se perceber que a existéncia da regidao metropolitana desacompanhada
de uma das formas juridicas de gestdo associada ilustrou, na pratica, a fragilidade da instancia
colegiada puramente como forma de integracdao para a execuc¢do de servigos publicos no ambito
metropolitano: em que pesasse a forca da experiéncia e do sucesso da Regido Metropolitana de
Curitiba, especialmente pelo papel desempenhado pela URBS, o ulterior desalinhamento politico
desencadeou o ocaso da integracao outrora alcancada. Nesse caso, bastou um ente desvincular-se

ou tomar a pratica de suas competéncias para a instancia colegiada se mostrar fragilizada.
3.3.4. Outros Consdrcios de Mobilidade Urbana

Foram identificadas outras experiéncias de integracdo dos servicos de transporte coletivo, entre
outras atividades de mobilidade urbana, sob a forma de gestdo associada, apenas entre
municipios e, em alguns casos, ndo participantes de regides metropolitanas no Estado de Santa

Catarina. Apresentamos abaixo para fins de registro e comparacao:

; o g
5 GOVERNO S
: B%3WR  { BIBNDES : LOGIT strategy& MACHADO

MACHADO MEYER SENDACZ OPICE ADVOGADOS 3 2



PLANO DE MOBILIDADE
1 URBANA SUSTENTAVEL
DA GRANDE FLORIANOPOLIS

3.3.4.1. Rio Negro e Mafra

O Consoércio Intermunicipal de Mobilidade Urbana (“CIMU”) é constituido pelos Municipios de Rio
Negro, no Parand, e Mafra, em Santa Catarina, tendo sido o protocolo de intengdes ratificado, no
final de 2013, pelas leis de cada municipio, Lei n. 2.389 de 19 de dezembro de 2013, e Lei n. 3.964

de 4 de dezembro de 2013, respectivamente.

O CIMU surgiu em um contexto de estudo e propostas da ANTT para a solugdao da questdao de
transporte intermunicipal na regido, em que foi constatado um fluxo de cerca de 2 milhdes de
passageiros por ano, considerado, pela ANTT, alto. Assim, a proposta do consércio vem como
forma de unificar a gestdao do sistema de transporte da regido, operado pelos dois municipios e

pela ANTT.

O CIMU foi constituido como uma associacdo publica dotada de independéncia decisdria e
autonomia administrativa, orcamentdria e financeira tendo como finalidade a gestdo,
planejamento, integracdo, regulacdo e fiscalizacdo do servigo publico de transporte urbano
interestadual e intermunicipal de passageiros. Dentre suas competéncias, encontra-se a
possibilidade de contratacdo, mediante licitagdo na modalidade concorréncia, prestacdao de
servicos para a execucdo de seus objetivos. Ndo obstante tal competéncia, ndo foram encontradas
informacgdes sobre licitagdes para concessdo de linhas de transporte coletivo realizadas pelo

consorcio.

A estrutura do CIMU é composta de uma Assembleia Geral, instancia superior, Presidéncia,
Diretoria Administrativa — Financeira e Diretoria de Normatizacdo, Fiscalizacdo e Ouvidoria. A
Assembleia é constituida pelos chefes do executivo de cada ente consorciado, sendo as
deliberacbes tomadas por maioria simples dos presentes. Além disso, o protocolo de intencdes
estabelece que os entes consorciados deverdo ceder agentes publicos para compor o quadro de

pessoal do CIMU.

A importancia deste precedente reside no fato de este ser um consércio entre municipios de

estados diferentes para a gestao de sistema de transporte, incluindo questdes de transporte
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intermunicipal, sem a participacdo dos respectivos estados. Também importa para os fins do

PLAMUS, o fato de tratar-se de consdrcio para gestao associada de transportes.
3.3.4.2. Regido da Foz do Rio Itajai

Ainda em relagdo a consodrcios para gestdao de transportes no Estado de Catarina, existe o recém-
criado Consdrcio Intermunicipal de Mobilidade Urbana no dmbito da Associa¢cdo dos Municipios
da Regido da Foz do Rio Itajai (“AMEFRI”). Tal consércio teve seu protocolo de intencdes

recentemente assinado e ainda aguarda as leis municipais ratificadoras.

Ndo obstante ndo haver maiores informacdes dada a recente criacdo deste consodrcio, ele
representa mais uma iniciativa para instrumentalizar a gestdo associada de sistemas de

transporte.
4. O Problema Juridico das Regioes Metropolitanas

4.1. A Institucionalizagao das Regioes Metropolitanas no Brasil

Apesar de esforcos prévios dos constituintes brasileiros, a regido metropolitana, como figura
institucional, surge pela primeira vez no Brasil por meio da Constituicdo Federal de 1967

(“Constituicdo _de 1967”), a qual determinou a competéncia da Unido para, mediante lei

complementar, criar regides metropolitanas constituidas por municipios que integrem uma

unidade socioeconémica para a prestacao de servicos comuns.

Tal inclusdo na carta constitucional resultou do intenso fendmeno de urbanizacdo vivenciado pelo
Brasil durante as décadas de 50 e 60, com a movimentacdo de grandes contingentes populacionais
do campo para as principais cidades e centros urbanos. Os crescentes movimentos de urbanizacdo
e conurbacdo, somados a falta de estrutura e controle das cidades, em especial as capitais,
sobrecarregadas com o movimento de urbanizacdo brasileiro, ja demonstravam, desde entdo, a

evidente necessidade de agdo governamental frente ao fen6meno. Nesse contexto, a Constituicao
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de 1967 foi pioneira na institucionalizacdo do processo de urbanizacdo brasileiro criando, para

todos os efeitos, a figura das regides metropolitanas?.

Pouco depois, em 1973, foi promulgada a Lei Complementar n. 14, de 8 de junho de 1973 (“LC
14/73”), que, em consondncia com o texto constitucional da época, criou, pelo art. 164, as regides
metropolitanas de Sdo Paulo, Belo Horizonte, Recife, Salvador, Porto Alegre, Curitiba, Belém e
Fortaleza e, em seguida, a do Rio de Janeiro (mediante a Lei Complementar n. 20, de 1 de julho de

1974).

A LC 14/73, ao instituir as respectivas regides metropolitanas, definiu os servicos comuns
considerados de interesse metropolitano, quais sejam: planejamento integrado do
desenvolvimento econ6mico e social, saneamento basico, uso do solo metropolitano, transportes
e sistema vidrio, producdo e distribuicdo de gds combustivel canalizado, aproveitamento de
recursos hidricos e controle de poluicdo ambiental e outros servicos que se entenderam
relevantes para a regido. Também estabeleceu a necessidade de criacdo de um Conselho
Deliberativo e de um Conselho Consultivo, criados por lei estadual, para cada uma das regides
instituidas. A gestao das regides metropolitanas, dessa forma, ficaria a cargo de tais conselhos,
formados por representantes do estado e dos municipios cada um em sua forma especifica, com
apoio de entidades metropolitanas, conforme constituidas pelos estados-membros. No que tange
aos recursos financeiros dessas regioes, a lei complementar se limitou a estabelecer que o estado
fosse o responsdvel pela administracdo dos conselhos e que os municipios integrantes das regides

metropolitanas disporiam de preferéncia para a obtencdo de recursos federais e estaduais.

Portanto, pode-se perceber que a legislacdo garantiu aos estados, ndo obstante a competéncia
federal para a criacdo de regides metropolitanas, presenca na constituicdo e gestao delas
deixando aos mesmos estados a competéncia para criacao de entidades metropolitanas e a gestdo

e manutencdo dos conselhos, com participacdao nos processos de deliberacdo. Esse sistema em

3 Vale mencionar que constituices antigas ja previam alguma forma de associacdo entre entes federados. Contudo,
somente a partir da Constituicdo de 1967 que se fala no instituto de regido metropolitana propriamente dito.
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muito comprovava a racionalidade do Estado brasileiro, pautado, a época, pela predominancia do

governo em niveis federal e estadual.

Nada obstante, tais passos foram fundamentais para a melhor consolidacdo da necessidade de
integracdo de servicos e do instituto da regido metropolitana frente ao célere processo de

urbanizagao vivenciado pelo Pais.

Ainda em 1974 houve a criagdao da Comissdo Nacional de Regides Metropolitanas e Politica Urbana
(CNPU), posteriormente substituida pelo Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano (CNDU).
Considerando a recente criacdo de diversas regides metropolitanas no Brasil, tais instituicdes
tinham como objetivo acompanhar e coordenar a implantacdo e desenvolvimentos dessas regides,
estabelecendo diretrizes, coordenando-as e providenciando os recursos necessarios, por meio dos

fundos especialmente constituidos a época para tais fins.

Contudo, na década de 80, em meio ao contexto conturbado vivenciado pelo Brasil, houve uma
desaceleracdo do crescimento e do processo de urbanizacdo. Como consequéncia, houve
enfraquecimento do aparato institucional das regides metropolitanas, que culminou com a

extincdo do CNDU.

A promulgacdo da Constituicdo de 1988 trouxe mudancas na organizacdo do Estado brasileiro,
destacando-se a elevagdo dos municipios brasileiros a entes federativos plenos, conferindo a eles
verdadeira autonomia legislativa, administrativa, financeira e politica. Com efeito, desde a
instituicdo do sistema republicano até o regime imposto pelo Ato Institucional n°5, inclusive, os
municipios, ndo obstante tivessem autonomia desde a criacdo do sistema republicano, ndo eram
reconhecidos plenamente como entes federativos. Dessa forma, a dita autonomia municipal ndo
era plenamente exercida. Apds o fim da ditadura militar, a redemocratizacdo promovida pela
promulgacdo da Constituicdo de 1988 conferiu, pela primeira vez, tratamento diferenciado aos

municipios.

A partir da nova carta, houve a atribuicdo de competéncias plenas, inclusive e especialmente
sobre servicos publicos, aos municipios, que passaram a gozar da ampla autonomia que se tentava

instituir desde a Republica Velha. Por meio de uma nova divisdo de competéncias, ao contrario do
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gue se observava em constituicdes prévias, a Constituicdo de 1988 assegurou aos municipios
competéncias privativas e insuscetiveis de delegacdao, o que veio a se denominar municipalizagéo
dos servicos publicos. Ao mesmo tempo, e nada obstante, por meio das competéncias
concorrentes e residuais, permitiu-se que a Unido e os estados suprissem as necessidades

municipais, em que pese a renovada autonomia municipal.

Essa nova divisdo de competéncias, extremamente complexa quanto ao seu pratico concerto, foi
instituida diante da percepcdo de que o regime centralizador até entdo vigente ndo era mais
suficiente para lidar com a dinamica do Estado brasileiro. O desenvolvimento e o célere processo
de urbanizacdo trouxeram a tona a relevancia dos municipios como entes carecedores de
instrumentos de gestdo proéprios. Assim, pode-se afirmar que a Constituicdo de 1988 passou a
compreender o Estado brasileiro por meio de uma /dgica de integragdo, caracterizada pela
necessidade do desenvolvimento integrado e complementar dos entes federativos que o

compdem. Nas palavras de Aladr Caffé Alves,

“vigora atualmente um quadro de competéncias constitucionais cuja
distribui¢éo caracteriza o federalismo de integragdo, sucessor do federalismo
de cooperacdo, ambos contrdrios ao federalismo dualista, de cardter rigido
tradicional, onde dominavam as competéncias exclusivas. (...) a interpretacdo
sistémica da Constituicdo Federal deve sempre levar em conta os objetivos de
integragctio entre os interesses publicos nacionais, estaduais, distritais e
municipais, precisamente na forma como foram intencionados pelo legislador
constituinte.” *

Nesse novo contexto, a nova carta trouxe novamente a tona o instituto de regiao metropolitana,
estabelecendo em seu artigo 25, § 32, a competéncia dos estados para a instituicao, mediante lei
complementar, de “regides metropolitanas, aglomeracbes urbanas e microrregibes, constituidas
por agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a organizag¢do, o planejamento e a

execugdo de fungOes publicas de interesse comum” (artigo 25, § 39, CF).

Em uma primeira aproximacao, e a luz do processo de municipalizacdo de servigos publicos, a

Constituicdo de 1988 ndo tera sido muito inovadora. Pela diccdo do texto legal, como se percebe,

4 ALVES, Aladr Caffé. Regides metropolitanas, aglomeracées urbanas e microrregibes: novas dimensdées constitucionais
da organizag¢do do Estado brasileiro. Disponivel em:
<http://www.pge.sp.gov.br/centrodeestudos/revistaspge/revista/tesl.htm>
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ela tera apenas se disposto a delegar para os estados — e ndo mais a Unido — a competéncia para a
instituicdo de regides metropolitanas, assim como optado por tratar da questdao no capitulo que

discorre sobre a organizacdo do Estado brasileiro.

Nada obstante, sustenta-se, em doutrina juridica, que, ao contrario do que se verificava na
Constituicdo de 1967, na qual a questao das regides metropolitanas era tratada no Capitulo da
“Ordem Econbémica”, a Constituicdo de 1988 teria elevado a regido metropolitana a uma nova
figura politico-administrativa integrante do Estado brasileiro, ao tratar desta no Capitulo intitulado
“Organizag¢do do Estado”, demonstrando que “tal deslocamento configura claramente o objetivo
do legislador constituinte em tratar a questdo como de interesse estrutural-organizativo do

prdprio Estado brasileiro, e ndo como manifestacdo do interesse apenas econémico” °.

Independentemente da interpretacdo a que se dé preferéncia, como sera discutido abaixo, a
Constituicdo de 1988 tera sido, no minimo, excessivamente lacOnica sobre o real efeito juridico da
instituicdo de uma regido metropolitana, sobretudo na perspectiva das competéncias sobre
servicos publicos e na autonomia financeira e orcamentaria dos entes que a integram. Essa lacuna,
gue poderia ter sido suprida por leis complementares e ordindrias sobre temas indiscutivelmente
metropolitanos, tais como uso e ocupacdo do solo e transportes e mobilidade urbana, vem sendo
disciplinada, no Brasil, de forma a reforcar o processo de municipaliza¢cdao dos servigos publicos em
uma dimensdo que talvez sobrevalorize a autonomia municipal em detrimento da légica de
integracdo. Esse eventual excesso de fragmentacao dos entes federativos serd corrigido, portanto,
por outros instrumentos que complementem os efeitos de criacdo da regido metropolitana: como
se vera, sdo, justamente, as formas juridicas de gestdo associada de servicos publicos, que a
prépria Constituicdo de 1988, a partir da Emenda n. 19/98, reconheceu como apta a delegar, entre
os entes federados, de modo total ou parcial, encargos, servicos, pessoal e bens “essenciais a

continuidade dos servicos transferidos”.

°>ldem.
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4.1.1. O Conceito de Regidao Metropolitana: Interpretacao da Constituicdao Federal

Como foi demonstrado na se¢do anterior, a institucionalizacdo das regides metropolitanas é
atualmente regida pelo art. 25, § 3° da Constituicdo de 1988. Por meio de tal dispositivo
constitucional depreende-se que, para o ordenamento juridico brasileiro, a caracterizagdo e
existéncia da regido metropolitana pressupde diversos fatores que podem ser agrupados em trés
grandes temas: (i) caracteristicas de ordem fisica; (ii) caracteristicas de ordem funcional; e (iii)

caracteristicas de ordem organizacional.
4.1.1.1. Caracteristicas de ordem fisica

O texto constitucional, ao tratar das regides metropolitanas e figuras afins, institui como
caracteristica a constituicdo delas por “agrupamentos de municipios limitrofes”. Tal redacdo tem

dois desdobramentos.

O primeiro desdobramento constitui a necessidade da existéncia de uma multiplicidade de
municipios para a configuracdao de uma regidao metropolitana. O prdprio texto constitucional
buscou demonstrar que, normativamente, o que se compreende por regido metropolitana é uma
juncdo de pelo menos dois municipios. Portanto, a regido metropolitana pressupde a existéncia de
dois ou mais entes governamentais de nivel local, ou seja, fragmentacdo institucional para que se

justifique a sua determinacao.

Além disso, para redacdo constitucional, ndo basta apenas uma multiplicidade de municipios: é
necessario que eles sejam limitrofes. Consequentemente, os municipios que constituirdo a regiao

metropolitana deverado ser geograficamente conectados.

Dessa forma, por meio da interpretacdo do artigo 25, pardgrafo 3° destacam-se duas
caracteristicas fisicas essenciais para a caracterizacdo de uma regido metropolitana: (i) a
necessidade de sua constituicdo por pelo menos dois municipios e (ii) a necessidade de que esses
municipios sejam limitrofes, ou seja, que sejam geograficamente ligados com fun¢des comuns,

justificando a juncdo de competéncias e interesses.
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4.1.1.2. Caracteristicas de ordem funcional

Outro tema relevante para a caracterizagao das regides metropolitanas é de ordem funcional. O
mesmo dispositivo constitucional menciona a necessidade de “integrar a organizagdo, o
planejamento e a execugdo de fungbes publicas de interesse comum”. Disso depreende-se que,
para se conceber uma regido metropolitana, pressupde-se também a existéncia de funcdes

publicas de interesse comum entre os entes governamentais em questao.

Estes interesses comuns sdo a base da regido metropolitana e traduzem-se em func¢ées publicas a
serem exercidas pelos municipios que, de forma a permitir uma gestao mais eficiente e por serem
de interesse de mais de um municipio, exigem certa unificacdo na execucdo. Assim fala-se em
regionalizacdo do interesse uma vez que ele deixa de ser um interesse meramente local, em nivel
municipal, e passa a ser de nivel regional, sendo do interesse de todos os municipios de certa
localidade. Assim, a mera localizacdo fisica da funcdo ou servico publico ndo “orienta a decisdo
regional ou local, mas sua finalidade, natureza e caracteristicas que os fazem ser de
responsabilidade deste ou daquele ente publico governamental ou deles em conjunto,

independentemente do local de sua realizagcéo” ®.

A auséncia de interesses e fungdes comuns a mais de um municipio desvirtua toda a motivacdo da
criacdo da regido metropolitana que é fundada na ideia da necessidade de integracdao da
organizacdo e planejamento dessas fun¢Ges em conjunto com outros municipios de forma a

permitir uma melhor execucao destas e o atendimento ao interesse publico.

Muito importante destacar, todavia, que a criacdo de uma regido metropolitana nao significa a
elevacdo do interesse regional em detrimento ao interesse local. Pelo contrério, o interesse local
passa a compor o interesse da regido metropolitana e, a partir de entao, as decisdes e servigos no
ambito dessa nova figura passardao a englobar os interesses locais de cada municipio a ela

pertencente.

ldem.
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Assim, tendo em vista o acima exposto, a figura da regido metropolitana é construida sobre as
premissas da existéncia da multiplicidade de entes politico-administrativos, conectados
geograficamente e inseridos em um contexto de multiplicidade institucional que exige a
coordenacdo e gestdo integrada dos interesses e fungdes a ela pertinentes. Dessa forma, segundo
o ordenamento juridico, nada adiantaria a instituicdo de uma regido metropolitana em casos em
que ndo haja fungdes de interesse comum, conexdo geografica ou em que se tratem da fusdo de
municipios, pois ndo haveria situacdo fatica que justificaria a sua instituicdo. E, pois, a
fragmentagdo institucional condicdo necessdria para caracterizar a regidao metropolitana que deve
ser compreendida como “vdrias entidades politico-administrativas do mesmo nivel (Municipios)
com jurisdigdo sobre uma unica realidade urbano-regional, exercendo em conjunto com o Estado —
pois deste ultimo também ndo se pode excluir os interesses regionais — a gestdo das fung¢des

publicas de interesse de todos” .
4.1.1.3. Caracteristica de ordem organizacional

Além das caracteristicas fisicas e funcionais acima descritas, a criacdo de uma regido

metropolitana pressupde fatores de ordem organizacional.

Nos termos do art. 25, § 3°, é permitida aos estados, mediante lei complementar, a instituicdo de
regides metropolitanas. Assim, conforme se extrai do texto constitucional, é papel do estado,
mediante verificacdo da necessidade e conveniéncia, promulgar lei complementar instituindo a

regido metropolitana.

Em que pese o dispositivo constitucional ndo tratar expressamente do carater compulsério da
vinculagdo dos municipios a regido metropolitana, pode-se dizer que, uma vez emitida lei
complementar nesse sentido, a juncdo dos municipios em uma regido metropolitana seria
compulséria. Tal interpretacdo é corroborada pelas A¢Ges Diretas de Inconstitucionalidade n°
7.963, do Espirito Santo e n° 1.841, do Rio de Janeiro, julgadas ambas pelo Supremo Tribunal

Federal (“STF”) respectivamente em 1998 e 2002. Em ambos os precedentes, o STF declarou

7 Idem.
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inconstitucionais dispositivos de constituicdes estaduais, respectivamente do Espirito Santo e do
Rio de Janeiro, que estabeleciam condicionantes para a criagdo de regides metropolitanas:
plebiscito popular, no primeiro caso, aprova¢do da Camara Municipal, no segundo. Em seu mérito,
os Ministros do STF sustentaram que conforme o art. 25, § 32, da Constituicao de 1988 bastava o
requisito de instituicdo de regido metropolitana em lei editada pelo estado, sendo contrario a
Constituicdo de 1988 qualquer outra exigéncia adicional para que os municipios abrangidos por tal

lei estadual integrem a regido metropolitana.

Portanto, tem-se que a criacdo de uma regido metropolitana pelo estado cria um vinculo
obrigatério para os municipios e para o estado pertencente a regido metropolitana, sendo
compulséria, a partir de entdo, a integracdo das a¢ées dos municipios e do estado no sentido de

promover as fun¢des publicas de interesse comum.

Contudo, diante da discussdo da natureza compulséria da regido metropolitana, hd que se ter em
mente que a criagdo de uma regido metropolitana ndao pode ocorrer de forma arbitraria pelo
estado, sob risco de inconstitucionalidade. Conforme ja apontado, como condicdo essencial para a
criacdo de uma regidao metropolitana, é necessario que haja uma situacao objetiva que justifique
sua criacdo, ou seja, é fundamental que existam fungbes de interesse comum que dependam de
acao conjunta dos municipios e estado. Caso contrdrio, estar-se-ia diante de um quadro em que as
competéncias foram ilegitimamente elevadas a dambito regional, configurando-se em verdadeira

usurpacdo de competéncias.

Sem prejuizo desse fator objetivo, discute-se, ainda, se e em que medida a compulsoriedade de
integracdo das acdes dos municipios e do estado integrantes da regido metropolitana significa
uma transferéncia propriamente dita de competéncias materiais de prestacdo de servicos
publicos, notadamente no que se refere ao poder de conceder, permitir ou autorizar servicos
publicos, bem como o de regular tarifas e fiscalizar a qualidade dos servicos prestados. Antes de
abordar esse assunto, atentaremos ao principal efeito juridico da criacdo de uma regido

metropolitana.
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4.1.1.4. O efeito juridico da criacdo da regido metropolitana: a entidade metropolitana

O estado, como dito acima, possui a competéncia para a criagao da regidao metropolitana. Dessa
forma tanto como criador quanto como titular dos interesses intermunicipais da regido
metropolitana, o estado deve fazer integra-la. Nesse sentido, o papel do estado é, em um primeiro
momento, procedimental, sendo sua funcdo instituir a regido metropolitana e estabelecer os

parametros de organiza¢do da forma de integracao.

Aqui nao se pode confundir a competéncia organizacional do estado como transferéncia de
competéncias municipais. Mesmo que a criacdo de regido metropolitana por meio de lei
complementar estadual vincule compulsoriamente os municipios, ndo se pretende com isso que o
estado ou mesmo a regidao metropolitana passe a assumir as competéncias municipais no ambito
metropolitano, mas somente que ele, estado, instrumentalize as condi¢gbes de integragao do
exercicio dessas competéncias. E certo que o estado, ndo obstante sua fun¢do procedimental,
também possui interesses comuns no ambito da regidao metropolitana como, por exemplo, as ditas
fungbes intermunicipais. Dessa forma, em um segundo momento, o estado ndo poderia ser
excluido da relagdo metropolitana, também tendo interesse nas decisdes da regidao, sendo,

portanto, integrante dela.

Da competéncia organizacional do estado e do condicionamento no exercicio de competéncias
materiais indelegdveis do estado instituidor da regido metropolitana e dos municipios por ela
abrangidos extrai-se que o significado juridico precipuo da criacdo de uma regido metropolitana é,
propriamente, a instituicdo de uma instancia colegiada dos entes federados (estado instituidor e
municipios abrangidos). Por essa instancia colegiada, todos, em conjunto, decidirdo a melhor
forma de prosseguir com assuntos que dizem respeito ao interesse comum daqueles mesmos

entes.

Para a criacdo dessa instancia colegiada, é garantida aos municipios e ao estado, conforme o
critério escolhido, representacdo preferencialmente paritaria que permitird com que esses entes
federados tenham ingeréncia e atuacao nas decisdes e matérias metropolitanas. Assim, a criacdo

de um interesse regional ndo significa a anulacdo das competéncias no nivel local, mas sim que
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estas passam a serem englobadas ao interesse regional, tendo os municipios ingeréncia sobre a

mesma matéria, porém com um escopo regional. Nesse ponto, resume Aladr Caffé Alves que:

“a passagem da competéncia para regular sobre determinadas matérias, do
plano local para o plano regional, ndo se faz por mero arbitrio do legislador
estadual, o que seria francamente inconstitucional, mas sim porque tais
matérias, pelo desenvolvimento socioeconémico e natureza mesma das
coisas, deixaram de poder ser tratadas com racionalidade e objetividade a
nivel local, somente reencontrando sua racionalidade a nivel regional”® .

4.1.1.5. Competéncias materiais em regides metropolitanas

A obrigacdo de organizar, planejar e executar certas fun¢des de forma integrada, por parte do
estado instituidor da regidao metropolitana e dos municipios por ela abrangidos, implica, como se
afirmou, obrigacdo de esses entes federados participarem dessa instancia colegiada e, em
segundo lugar, adotarem, ao exercerem suas competéncias materiais, suas deliberacdes, ainda
gue contrdrias ao interesse municipal sucumbido pelo principio majoritario. Em outras palavras,
aquela obrigacao de integrar a organizacao, o planejamento e a execuc¢do das fungdes publicas de
interesse comum jamais significou a transferéncia pura e simples do exercicio de competéncias
materiais dos entes federados (estado e municipios) para a regido metropolitana, especialmente
no que respeita a prestacdo e a regulacdo de servicos publicos, diretamente ou mediante
concessao, permissao ou autorizagcdo. Reforcamos esse ponto: nenhuma competéncia material
municipal ou mesmo estadual é, em nossa opinido, delegada para a regidao metropolitana, apenas

0 seu exercicio é condicionado, por forga constitucional, a necessidade de integracao.

Também entendemos que tentativas de forcar essa delegacdo no ambito da instancia colegiada,
por exemplo deliberando-a como a melhor estratégia de integracdo para um caso concreto,
poderiam ter sua constitucionalidade questionada pelo ente federado vencido pelo principio
majoritario. No minimo, se ele decidisse inobservar tal decisdo em que fora vencido, tal ente
federado teria salvaguardas para deixar de implementa-la, especialmente se se tratar de algum
municipio. E é nesse ponto, parece-nos, que reside a principal fragilidade de uma estrutura de

governanca metropolitana unicamente baseada na instancia colegiada resultante da regido

8 |dem.
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metropolitana: o fato de a mesma Constituicdo de 1988 que, em um Unico dispositivo e sem
pormenorizar o que se deva entender por “integragdo” e “fungéo publica de interesse comum” no
contexto do exercicio de competéncias, reconhece a possibilidade de instituicio estadual de
regides metropolitanas ter acentuado a municipalizagdo de varios servicos publicos. Em outras
palavras, a Constituicdo de 1988 parece ter sido ndo apenas lacunosa no tratamento das regides
metropolitanas, especialmente no que se refere ao exercicio de competéncias materiais dos entes
federados (no nosso entender, de mero condicionamento, jamais de delegacdo), mas também
contraditdria, ao elevar os municipios a entes federativos plenos, com autonomia administrativa e

competéncias proprias.

Essa municipalizacdo é notavelmente reforcada em matérias decisivas para a elaboracdo de
politicas de mobilidade urbana, tais como a disciplina de uso e ocupacao do solo e do transporte
coletivo de passageiros. Quanto a primeira, lembramos que o art. 182, § 19, determina que o
plano diretor, aprovado por Camara Municipal, é o instrumento bdasico da politica de
desenvolvimento e de expansdo urbana. O Estatuto da Cidade, que regulamenta os dispositivos
constitucionais sobre politica urbana, inclusive o conteddo e as fung¢des do plano diretor, assegura
a exclusividade municipal na sua formulacdo, em detrimento do fendmeno metropolitano apenas
incidentalmente referido no mesmo diploma. Nao se menciona, exemplificativamente, plano
diretor metropolitano, nem mesmo uma simples obrigacdo de municipios integrantes de regides
metropolitanas editarem planos diretores dialdgicos entre si ou que observem diretrizes regionais.
Na mesma direcdo caminha a LNMU, a qual elege o Plano de Mobilidade Urbana como o
instrumento de efetivacdo da politica nacional de mobilidade urbana. Em apenas trés dispositivos
fala-se em regido metropolitana: em dois deles para atribuir a Unido a obrigacdo de fomento,
apoio e estimulo de determinadas acdes em tais regides, em um, para mencionar que a politica
tarifaria tem por diretriz ser instrumento de ocupacao equilibrada da cidade, de acordo com plano
diretor municipal, regional e, agora dito, metropolitano. Esse unico dispositivo ndo altera,
entretanto, a franca municipalizacdo, como se disse, da politica de mobilidade urbana, inclusive da

prestacdo do servico de transporte coletivo de passageiros.
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Mesmo matérias que reconhecem a chamada prestacdo regionalizada de servigos publicos, como
é o caso do setor de saneamento bdasico, organizado pela Lei n. 11.445/2007 — a qual ndo contém,
diga-se de passagem, um Unico dispositivo sobre regido metropolitana — sdo categodricas ao
reconhecerem a necessidade de prévia instituicdo de uma das formas de gestdo associada de
servicos publicos, em conformidade com o art. 241, da Constituicdo de 1988 e da Lei 11.107/2005,
0s quais tratam precisamente dos consdrcios publicos e dos convénios de cooperagao (ex vi

artigos 8° e 15, da citada Lei n. 11.445/2007).

Ao que tudo indica, e em resumo, a instituicdo de uma regido metropolitana, ato unilateral do
estado e compulsdrio para os municipios, obriga a participacdo dos entes federados no 6rgao
colegiado constituido para tal finalidade, bem como a observancia das deliberacdes colegiadas, a
serem tomadas pelo principio majoritario®. Essa observancia condiciona o exercicio das
competéncias materiais dos entes federados, ndo as delega, seja uns em relacdo aos outros, seja
deles em relagdo ao novo ente que exsurge, isto é, a regido metropolitana, invariavelmente uma
autarquia de cardter intergovernamental. Mantendo as competéncias materiais originarias,
especialmente os municipios tém ampla discricionariedade na formulacdo de suas politicas de
servicos publicos, especialmente em transportes e mobilidade urbana e notadamente em matéria
de concessao, permissao e autorizacao desses mesmos servi¢cos, abrangendo a regulacgao tarifaria,
a fiscalizacdo da qualidade, os critérios de subsidios e, ainda, suas dota¢cGes orcamentdrias que
serdo destinadas para o exercicio de tal mister, o que envolve, sem limitacdo, o exercicio

administrativo do orcamento.

% Essa obrigacdo tem, no entanto, um nivel de coerc¢do bastante relativo. A uma, porque, como se disse, permanecem
controvertidas as noc¢des de fungdo publica de interesse comum e de integragdo para fins do disposto no citado art.
25, § 32 da Constituicdo Federal. A duas, porque a competéncia para legislar sobre matérias essenciais para
determinadas politicas e servigos publicos, como é o caso do setor de transportes e mobilidade, permanece sendo
municipal. E a trés, porque a competéncia material, para prestacdo efetiva dos servigos publicos, ndo é delegada para
um outro ente, que pudesse unificar o poder concedente e regulatério no perimetro da regido metropolitana. Além
disso, ndo esta clara qual a sanc¢do aplicdvel a um ente federado que inobserve uma deliberagdo da instancia
colegiada, e até mesmo se e em que termos ela seria realmente efetiva. Trata-se de uma questdo eminentemente
politica, para a qual o direito constitucional brasileiro oferece, quando muito, a intervencao, precedida de decisdao
judicial, nos termos do art. 35, da Constituicdo de 1988.
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Para a prestacao de servicos publicos de forma conjunta e cooperativa, com unidade de poder
concedente e de regulagao tarifaria, a Constituicao de 1988 estabeleceu, mediante o artigo 241, o
conceito de gestdo associada, permitindo a delegacdo de competéncias por meio da criacdo de
consércios e convénios de cooperagdo para executar os servicos de interesse comum, inclusive os

de entes integrantes de regido metropolitana. Voltaremos a esse ponto em item proprio, abaixo.
4.1.2. Analise de Precedentes na Jurisprudéncia Constitucional

O fenbmeno das regidoes metropolitanas ja foi objeto de questionamentos em inimeras acdes
perante o STF. A discussdao de competéncias municipais e estaduais e a forma de presta¢do dos
servicos publicos no ambito metropolitano é controversa na Corte, sendo inserida nos
precedentes como tema de notdria relevancia. Essa relevancia decorre ndo somente da discussdo
de competéncias constitucionais, mas também da discussdo de composicio e estrutura de
governanga das entidades metropolitanas, uma vez instituidas mediante lei complementar

estadual.

Cumpre ressaltar que nas agdes sobre o assunto a questao metropolitana nem sempre é o cerne
da discussao do STF. Nao obstante, devido a relevancia do tema, as regides metropolitanas muitas
vezes foram introduzidas na discussdo podendo-se extrair posicionamentos e entendimentos,

mesmo que nao centrais, nos votos dos Ministros.

Assim, no dambito da jurisprudéncia do STF, destacam-se, por tratarem com alguma profundidade

sobre a questdo metropolitana, os seguintes precedentes:
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ADIn - MC
/ ADIn 796/ES ADIn 3121/SP ADIn 1842/R! ADIn 5155/BA
796/ES

Julgada em 1998 Julgada em 2011 Julgada em 2013 f I-I\guarda
Julgada em 1992 ulgamento

ADIn - MC ADIn - MC
ADIn 1841/RJ ADIn 2340/SC
1841/RJ 2007/BA
Julgada em 2002 Julgada em 2013
Julgada em 1998 Julgada em 2013

Fonte: Equipe PLAMUS

Conforme podera ser verificado da analise dos precedentes, é possivel notar que o tema das
regidoes metropolitanas é permeado de controvérsias e questionamentos. Pode-se perceber que a
légica que norteia as decisdes dos Ministros, mesmo que para a mesma conclusao, diverge.
Exemplificativamente, ao se tratar da composicao da entidade metropolitana e da estrutura de
governanc¢a no ambito desta, inclusive no que diz respeito a participacao do estado e a paridade

dessa participacdo, os Ministros do STF apresentam posicées muito diferentes.

Cumpre destacar que, conforme ja mencionado, a regidao metropolitana ndo é o centro de debate
em todos os precedentes aqui apresentados. Nesse intuito, destaca-se a Acdo Direta de
Inconstitucionalidade 1.842 do Rio de Janeiro (“ADIn 1842”) como paradigma na matéria,
tratando, com a necessaria profundidade, dos aspectos controvertidos na seara metropolitana
para o proposito do PLAMUS, quais sejam: competéncia para prestacdo de servicos no ambito
metropolitano; composicdao e participacdo em entidade metropolitana; e gestdo associada de

servicos de interesse comum.

Mesmo na ADIn 1842 é possivel identificar a instabilidade no posicionamento concreto do
tribunal, podendo ser identificadas trés vertentes de raciocinio nos votos dos Ministros. A primeira
vertente, defendida pelo Ministro Mauricio Corréa, entende que o estado deveria ser o ente
competente em matéria metropolitana. Ja a segunda vertente, municipalista, defendida pelo

Ministro Nelson Jobim, entende que a regido metropolitana consiste no somatdrio dos interesses
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municipais devendo estes integrar a regido metropolitana para fins de prestacdo dos servicos
publicos, tendo o estado, por sua vez, competéncia meramente procedimental. Por fim, a terceira
vertente, defendida por maior parte dos Ministros como Ricardo Lewandowski, Gilmar Mendes e
Joaquim Barbosa — independente das nuances especificas — entende que a competéncia em regido
metropolitana deverd ser compartilhada entre os municipios e o estado integrantes da regido

metropolitana.

Ademais, com relacdo a terceira vertente, relativa a competéncia compartilhada, os ministros,
inclusive, divergem quanto a composicdo da entidade metropolitana para além de estado e
municipios e quanto a necessidade de paridade entre os entes integrantes da entidade
metropolitana. No que tange a gestdo associada, por meio de consércios publicos e convénios de
cooperagao, é possivel identificar uma convergéncia nos votos no sentido de entenderem
recomendaveis, para fins de servicos metropolitanos, a instituicido de alguma das formas de

gestao associada.

Assim, tendo em vista as diferentes vertentes dos votos dos Ministros, entende-se que as
guestdes no ambito das regides metropolitanas ainda estdo fragilmente construidas e suscitam
questionamentos. Depreende-se pelos precedentes que a estruturacdo da governanga na
entidade metropolitana é assunto de suma relevancia e a participacdo efetiva dos entes dela

integrantes podera ensejar questionamentos na esfera constitucional.

Feitas essas consideracGes, serdao analisados abaixo os precedentes tendo em vista os seguintes
parametros: (i) existéncia de transferéncia de competéncias — refere-se, conforme entendimento
da Corte, aos entes competentes para prestacdo de servicos no ambito metropolitano e a
possibilidade de transferéncia de competéncias municipais para o estado; (ii) constituicdo de
entidade metropolitana — refere-se aos entes que devem integrar a entidade metropolitana; (iii)
paridade na governanga de entidade metropolitana — refere-se a necessidade de paridade na
representacdo dos integrantes da entidade metropolitana; e, por fim, (iv) gestdo associada —
refere-se a recomendacdo de instrumentos de gestdo associada (consoércios publicos e convénios

de cooperacdo) para a prestacdo dos servicos publicos no ambito da regido metropolitana.
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4.1.2.1. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 796 do Espirito Santo

A Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 796 do Espirito Santo (“ADIn 796”) foi proposta em 2 de
fevereiro de 1998 pelo Procurador Geral da Republica frente ao §1°, art. 216 da Constituicdo do
Estado do Espirito Santo. Alega que tal dispositivo afronta o art. 25, § 3° da Constituicao de 1988
uma vez que impde a necessidade de plebiscito para a criacdo de regiGes metropolitanas e
aglomeragdes urbanas, requisito ndao exigido pelo dispositivo constitucional que estabelece

somente a necessidade de edicdo de lei complementar estadual.

Manifestaram-se a Advocacia Geral da Unido pela improcedéncia da acdo e a Procuradoria Geral

da Republica pela procedéncia.

Vale destacar que, no ambito do presente precedente, foi pleiteada medida cautelar visando a
suspensdao dos dispositivos questionados com fundamento na existéncia de projeto de lei em
tramitacdo na Assembleia Legislativa do Estado do Espirito Santo instituindo a Regido

Metropolitana da Grande Vitéria.
4.1.2.1.1. Medida Cautelar

A medida cautelar no ambito da ADIn 796 foi julgada procedente por unanimidade, suspendendo,
até a decisdo final da acdo, os efeitos dos dispositivos da Constituicdo Estadual do Espirito Santo

ora questionados. Os votos dos Ministros seguiram o voto do Ministro Relator, Néri da Silveira.

O Ministro Néri da Silveira, em seu voto, deixa claro que a Constituicio de 1988 transferiu a
competéncia para a criacdo de regido metropolitana para os estados, devendo ser observados os
requisitos impostos pelo art. 25, §3°, ou seja, edicdo de lei complementar. Aponta o Ministro que
a Constituicdo de 1988 também estabeleceu as hipdteses em que se faz necessaria a realizacdo de
plebiscito. Dentre esses casos, figura a hipétese em que haja fusdo ou desmembramento de

municipios.

Contudo, entende o Ministro Néri da Silveira que as regides metropolitanas ndo sao
compreendidas como caso de fusdo ou desmembramento de municipios, tratando-se somente da

integragdo de fungdes publicas de interesse comum. Para a criagao de regides metropolitanas,
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portanto, ndo prevé a Constituicdo de 1988 a necessidade de plebiscito. Assim, os dispositivos da

lei estadual do Espirito Santo, no entendimento do Ministro, seriam inconstitucionais.

Portanto, o Ministro julga pela procedéncia da medida cautelar, suspendendo os efeitos dos

dispositivos estaduais questionados.
4.1.2.1.2. Andlise dos Votos

A ADIn 796 contou apenas com o voto do Ministro Relator, tendo os demais Ministros
acompanhado o seu voto, decidindo, por unanimidade, pela inconstitucionalidade do §1°, art. 216

da Constituicdo Estadual do Espirito Santo.

O voto do Ministro Néri da Silveira, considerando o ja deliberado no ambito da medida cautelar,
ndo traz novidades. Seu voto apenas busca reforcar que a Constituicdo de 1988 prevé
expressamente as hipoteses de realizacdo de plebiscito, ndo sendo aplicdvel ao caso das regides
metropolitanas e que, no caso destas, a Constituicdo de 1988 estabeleceu processo especifico, a

criacdo mediante lei complementar estadual.
4.1.2.1.3. Concluséo

Considerando os parametros de andlise dos precedentes estabelecidos acima, a ADIn 796 nao
apresenta posicionamento relevante em nenhum dos aspectos destacados para propdsitos do
PLAMUS. N3do obstante, a ADIn 796 permite chegar a conclusdao de que nao ha davidas a respeito
da possibilidade da criacdo de regido metropolitana pelos estados e que a forma para tal criacdo,

por determinacdo constitucional, é lei complementar.
4.1.2.2. Acao Direta de Inconstitucionalidade n° 1.841 do Rio de Janeiro

Trata-se de Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade n° 1.841 do Rio de Janeiro (“ADIn 1841"”) ajuizada
pelo Governador do Estado do Rio de Janeiro, com pedido de concessdao de medida cautelar
suspensiva, contra o paragrafo Unico do art. 357 da Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro, com

0 seguinte teor:

Art. 357. A criagdo, a incorporag¢Go, a fusdo e o desmembramento de municipios,
preservardo a continuidade e a unidade historico-cultural do ambiente urbano, far-se-Go
por lei estadual, obedecidos os requisitos previstos em lei complementar estadual e
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dependerd de consulta prévia mediante plebiscito as populagbes diretamente
interessadas.

Pardgrafo unico. A participagdo de qualquer municipio em uma regido metropolitana,
aglomeragéo urbana ou microrregiGo dependerda de prévia aprovagdo pela respectiva
cdmara municipal.

Alega o Governador conflito do pardgrafo Unico do art. 357 da Constituicdo do Estado do Rio de
Janeiro com o disposto no §32 do art. 25 da Constituicdo de 1988, que determina ser a criagdo de
regides metropolitanas — e outras formas de aglomeracbes urbanas — por meio de lei

complementar.

O dispositivo da norma estadual introduz, no cendrio juridico-constitucional, requisito conflitante
com a Carta Federal. A instituicdo de regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e
microrregi®es caberia aos estados, via disciplina da matéria por lei complementar, ndo se
podendo conceber a submissdo do tema ao crivo das camaras municipais, conforme estabelece a

lei fluminense.

No que tange ao pedido cautelar, requer o Governador, tendo em conta a plausibilidade juridica
do pedido e a conveniéncia de suspender-se a eficacia do preceito, que sejam suspensos os efeitos
do dispositivo impugnado que acaba por inviabilizar a eficdcia da Lei Complementar n2 87 do

Estado do Rio de Janeiro.

Por fim, manifestou-se o Advogado-Geral da Unido, opinando pela improcedéncia da acdo uma
vez que a Constituicdo de 1988 nado deve ter supremacia frente ao exercicio do ente federado na
atividade de constituinte estadual, podendo este, nos limites da Carta Maior, ampliar ou restringir
poderes municipais. O Procurador-Geral da Republica também se manifestou opinando, no

entanto, pela procedéncia da acao.
4.1.2.2.1. Medida Cautelar

A medida cautelar no ambito da ADIn 1841 foi deferida por votacdo unanime dos Ministros,
suspendendo, até decisdo final da acdo, a eficacia do paragrafo Unico do art. 357 da Constituicdo

do Estado do Rio de Janeiro.
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A cautelar contou somente com voto do Ministro Relator, Marco Aurélio. Em seu voto, o Ministro
mantém o raciocinio anteriormente apresentado pelo STF, em caso similar, relativo a Constitui¢ao
do Estado do Espirito Santo (descrito no item 4.1.2.1 acima). Explica que foi prevista, de forma
alienada aos parametros da Constituicdo de 1988, a necessidade de submeter-se a prévia
aprovacdao da cdmara municipal a participacdo do municipio em uma regido metropolitana,
aglomerac¢do urbana ou microrregidao. O risco de manter o preceito com plena eficacia esta na
existéncia de lei complementar editada pelo Estado cuja eficdcia fica, quanto a integracdo e
realizacdo das funcdes publicas de interesse comum, submetida a interesses isolados e

momentaneos deste ou daquele municipio.
4.1.2.2.2. Andlise dos Votos

A ADIn 1841 também contou apenas com o voto do Ministro Relator, Carlos Velloso, que
entendeu pela inconstitucionalidade material do dispositivo da lei estadual uma vez a Constituicdo
de 1988 é clara ao exigir somente a edicdo de lei complementar estadual para a criagdo de regiao

metropolitana.

Os demais Ministros votaram conforme o Ministro Relator, tendo sido o dispositivo impugnado

considerado inconstitucional por unanimidade.
4.1.2.2.3. Conclusdo

Apesar de tratar do tema de regiGes metropolitanas e sua criacdo, nos termos do precedente do
Espirito Santo, a ADIn 1841 nada traz de posicionamento relevante em relagdo aos quatro

aspectos de andlise propostos.
4.1.2.3. Acgao Direta de Inconstitucionalidade n° 3.121 de Sao Paulo

Trata-se de Acdo Direta de Inconstitucionalidade de n° 3.121 de S3o Paulo (“ADIn 3121"”) proposta
pelo Governador do Estado de Sdo Paulo contra a Lei Estadual n. 11.884, de 20 de setembro de
2001 (“Lei 11.884/01”). A Lei 11.884/01 estabelece a obrigatoriedade de reserva de espaco
exclusivo para trafego de motocicletas nas vias publicas de grande circulacdo da Regido
Metropolitana de S3ao Paulo submetendo, inclusive, os motociclistas que circularem fora de
determinada area as penalidades previstas no Cddigo de Transito Nacional.
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Alega o Governador que a Lei 11.884/01 afronta o art. 30, inciso | da Constituicdo de 1988, uma
vez que organizac¢do de trafego urbano é competéncia local, ndo podendo o estado impor regras a

organizacao de trafego em dreas de competéncia municipal.

A Assembleia Legislativa do Estado, por sua vez, alega que inexiste violagdo ao dispositivo

constitucional uma vez que o interesse em questdo nao é local, mas sim regional.

Tanto a Advocacia Geral da Unido como a Procuradoria Geral da Republica entenderam pela
inconstitucionalidade formal da norma estadual, visto que a legislacdo sobre transito, em

realidade, é competéncia da Unido por forca do art. 22, inciso XI.
4.1.2.3.1. Andlise dos Votos

A presente ADIn conta somente com o voto do Ministro Joaquim Barbosa. Nele, o Ministro inicia
refutando, por ndo encontrar fundamento no ordenamento juridico patrio, a tese do Governador
de que “a circunsténcia de o Municipio se inserir em Regido Metropolitana ndo lhe subtrai a

competéncia para regular questdes de interesse local”. 1°

Parte, entdo, para a andlise da Lei Complementar que institui a Regido Metropolitana de Sao
Paulo, a Lei Complementar n. 94, de 20 de maio de 1974. Na referida lei, resta clara a competéncia
do estado para estabelecer normas gerais sobre a execucdo de servicos comuns da regido
metropolitana, neles inclusos os assuntos referentes ao transporte e sistema viario. Assim,

entende o Ministro que a questdo em tela trata de interesse regional e ndo meramente local.

A competéncia é regional, no entendimento do Ministro Joaquim Barbosa, porque: (i) ndo
entende ser a matéria de interesse somente municipal e (ii) a reserva de espaco deverd ser
realizada nas vias publicas de grande circulacdo da regidao metropolitana, ou seja, nas vias que
afetam n3o somente determinado municipio. Portanto, conclui o Ministro pela

constitucionalidade da Lei 11.884/01 no que diz respeito as competéncias municipais.

19 ADIn 3121/SC
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Entretanto, o Ministro julga pela inconstitucionalidade formal da norma estadual. Mesmo que a
Lei 11.884/01 ndo padeca de inconstitucionalidade devido a competéncia municipal instituida no
art. 30 da Constituicdo de 1988, ela padece diante do art. 22 que estabelece as competéncias

privativas da Unido.

Nos termos do inciso XI do referido dispositivo constitucional, a competéncia para legislar sobre
transito é privativa da Unido. A excec¢do a tal regra sé se materializa por meio da edi¢do de lei
complementar autorizando o estado ou municipio a editar norma sobre o tema, o que, no caso em
tela, ndo ocorreu. Portanto, em conclusdo, decide o Ministro Joaquim Barbosa pela

inconstitucionalidade formal da Lei 11.884/01.

Os demais Ministros presentes acompanham o Ministro Joaquim Barbosa, sendo a ADIn 3121

julgada procedente por unanimidade do tribunal.
4.1.2.3.2. Concluséo

Cumpre destacar que, para propdsito do PLAMUS, ndo existem precedentes no STF, a nao ser a
presente ADIn, que tratem da questdo de transporte em regido metropolitana. Eis a importancia

desse precedente para o PLAMUS.

Tendo isso em vista, em termos substanciais, a presente ADIn ndo aborda as questdes de gestdo e
estrutura de governanca em regides metropolitanas. N3ao obstante, é possivel depreender
entendimento interessante de tal decisdo: uma vez instituidas as competéncias municipais e
estaduais na lei de criacdo de determinada regido metropolitana, independentemente de o
servico estar localizado geograficamente dentro de um municipio integrante desta, se for
constatado o interesse de mais de um integrante, o interesse deixa de ser meramente local,
passando a ser regional de forma que, sem ferir a autonomia municipal, o estado podera ter

alguma ingeréncia no assunto.
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Transferéncia de Constituicdo da RM Gestdo
Ministros Paridade
Competéncias Estado Municipio Compartilhada Associada

Joaquim

N3o n/a n/a n/a
Barbosa
Demais

N3o n/a n/a n/a
Ministros

Fonte: Equipe PLAMUS
4.1.2.4. Acao Direta de Inconstitucionalidade n® 2.340 de Santa Catarina

A Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 2.340 de Santa Catarina (“ADIn 2340”) foi proposta pelo
Governador de Santa Catarina frente a Lei Estadual n® 11.560, de 19 de setembro de 2000 (“Lei
11.560/00”), que trata dos servicos de fornecimento de agua pela Companhia Catarinense de
Aguas e Saneamento (“CASAN”).

Os dispositivos questionados estabelecem a obrigacdao da CASAN de, no caso de interrup¢ao no
fornecimento de 4gua, desde que ndo ocasionado por adimplemento do usuario, distribui-la aos
mesmos por meio de caminhdes pipa. Estabelecem também o cancelamento automatico da
cobranca da conta de dgua e saneamento do més em que o correu a interrupcdo, mesmo que esta

tenha sido eventual.

Ainda, vale ressaltar que na maioria dos municipios do Estado de Santa Catarina os servicos de
abastecimento de 4gua e esgoto sdo prestados pela CASAN que figura como sociedade de

economia mista tendo como acionista majoritdrio o Estado de Santa Catarina.

Alega o Governador, no caso, que a Lei 11.560/00 afronta o art. 30, inciso | e o art. 175 da
Constituicdo Federal de 1988 uma vez que, considerando o fato de que o Estado de Santa Catarina
€ o acionista controlador da CASAN, ndo poderia conferir competéncia para legislar sobre agua e

saneamento, matéria de competéncia municipal.

Ja a Assembleia Legislativa do Estado, alega ndo haver inconstitucionalidade na Lei 11.560/00 uma
vez que esta buscou tao somente instituir regras de conduta da CASAN, sendo isto prerrogativa do

estado como acionista majoritario.
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Manifestaram-se a Advocacia Geral de Unido e a Procuradoria Geral da Republica, ambas pela

procedéncia da agao.
4.1.2.4.1. Andlise dos Votos

Cumpre destacar, desde ja, que os Ministros entenderam tratar-se de questdo de conflito de
competéncias entre estado e municipios e ndo de questdo de regido metropolitana, uma vez que a
CASAN presta servigos para grande parte dos municipios e que a lei poderia, desta forma, aplicar-
se a todos os municipios do Estado de Santa Catarina e ndo apenas a uma regido metropolitana

especifica.

N3do obstante tal entendimento, o Ministro Eros Grau pediu vista e destacou a relevancia de se

discutir a questdo metropolitana, tendo a matéria sido brevemente considerada no voto dos

Ministros Eros Grau e Gilmar Mendes.

Enderegou a Questdo de Regides Procedéncia da Agdo
Ministro
Metropolitanas (Inconstitucionalidade da Lei)

Ricardo Lewandowski X
Menezes Direito X
Carmen Lucia X
Eros Grau X X
Gilmar Mendes X X

Marco Aurélio
Teori Zavaski X

Fonte: Equipe PLAMUS

Conforme verificado acima, os ministros julgaram procedente a acdo de forma a considerar os
dispositivos da Lei 11.560/00 como inconstitucionais, entendendo, devido a predominancia do
interesse local, ser a competéncia municipal em matéria de saneamento basico. De todo modo,
diante da relevancia do tema de regido metropolitana, vale analisar os votos dos Ministros Eros
Grau e Gilmar Mendes.
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O Ministro Eros Grau inicia o seu voto esclarecendo as competéncias municipais, instituidas pelo
art. 30 da Constituicao Federal de 1988, sob os servigos de interesse local, dentre eles o de

saneamento basico.

Tendo isso em mente, aduz ao recente fendmeno de conurbagdo, responsavel pela
institucionalizacdo do conceito de regido metropolitana. Invoca, nesse tema, o art. 25, §3° da
Constituicdo de 1988 entendendo que ndo existe transferéncia de competéncia municipal para os
estados-membros no que diz respeito a prestacdo de servicos comuns a varios municipios. A
competéncia para a organizacdo e prestacdo desses servicos permanece do municipio, dado o
interesse interlocal, sendo o estado-membro, caso institua lei complementar para a constituicdo
de regido metropolitana, responsavel por promover a “integracdo da organizagdo (inclusive

planejamento) e execugdo deles, mas poderd [deverd] apenas isso.”

Assim, ndo obstante a competéncia municipal em matéria de saneamento basico, entende o
Ministro que o papel do estado é integrar a organizagdo, planejamento e execugdo de funcgdes
publicas de interesse comum. Ressalta que “absolutamente nada impede que essa integragdo seja
consensualmente buscada pelos Municipios conurbados, inclusive mediante a celebragdo de

consorcio intermunicipal.”*?

O Ministro Eros Grau também destaca a necessidade de que a instituicdo da regido metropolitana
ndo se dé de forma arbitraria. Assim, devem ser verificadas, no plano fatico, funcGes de interesse
comum que justifiguem a necessidade de planejamento e organizacdo integrada. Uma vez
verificada essa necessidade, o estado-membro, valendo-se de lei complementar, podera instituir
regido metropolitana, passando a ser compulsério o relacionamento entre os municipios

limitrofes.

J4 o Ministro Gilmar Mendes aborda a questdo metropolitana destacando as especificidades dos
servicos de saneamento bdsico. Nesse aspecto destaca que, tanto por circunstancias naturais

como por questdes financeiras, os servicos de saneamento basico podem extrapolar o ambito

11 ADIn 2340/SC
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estritamente local, de forma que seria plausivel que a matéria ndo esteja adstrita a ser tratada
somente na legislagdo municipal. Nesse sentido, o Ministro entende ndo ser formalmente

inconstitucional toda lei estadual que trate de distribuicdo de dgua.

Nessa ldgica, a integracdao do planejamento e execug¢ao do saneamento bdsico privilegiaria a
economicidade e eficiéncia, podendo essa integracao “ocorrer tanto voluntariamente por meio da
gestdo associada, empregando convénios de coopera¢do ou consdrcios publicos, consoante os
artigo. 3°, Il e 24 da Lei Federal n° 11.445/2007 e 241 da Constituicdo Federal, como
compulsoriamente, nos termos previstos na lei complementar estadual que institui as

aglomeragdes urbanas.”*3

Invoca também o entendimento de que, no caso de regides metropolitanas, ndo haveria a simples
transferéncia de competéncias para o estado, mas sim que o poder concedente para servico de
saneamento basico, nos casos em que a fungcdo publica extrapole o interesse meramente local,
deve ser uma estrutura colegiada - instituida por lei complementar — ndo podendo a vontade de

um integrante predominar em relagao a vontade dos demais.

Contudo, vale ressaltar que, no caso em questdo, o Ministro entendeu que ndo se trata de
“situacdo excepcional que supere o interesse local na distribuicdo de dgua, de competéncia

legislativa municipal.” 14
4.1.2.4.2. Concluséo

Em conclusdo, a ADIn 2340 é julgada procedente, sendo o Ministro Marco Aurélio voto vencido.
Contudo, a ratio dicidendi dos Ministros ndao foca em questdes metropolitanas, mas sim a refutam,
entendendo o caso tratar de mero conflito de competéncias municipais e estaduais. Todavia,
destacam-se o voto do Ministro Eros Grau, que entende nao haver transferéncia de competéncias
em matéria metropolitana e do Ministro Gilmar Mendes que apesar de também entender ndo

haver transferéncia de competéncia municipal, defende que o processo decisério ndao poderia

13 |dem
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estar subordinado a direcdo de Unico ente, mas deveria ser planejado e executado de acordo com
decisdes colegiadas de que participem tanto os municipios compreendidos como o estado

federado.
4.1.2.5. Acao Direta de Inconstitucionalidade 1.842 do Rio de Janeiro

A presente acdo trata da regido metropolitana do Rio de Janeiro que foi objeto da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n° 1.842-5 (“ADIn 1842") proposta pelo Partido Democratico Trabalhista —
PDT, dentre outros, com o propdsito de suspender a eficacia da Lei Complementar n° 87/97 que
institui a regidao metropolitana do Rio de Janeiro e a Microrregiao dos Lagos, bem como de
determinados artigos da Lei Estadual 2.869/69 que disp&e sobre o regime de prestacdo do servico
publico de transporte ferrovidrio e metroviario de passageiros e de saneamento basico no Estado

do Rio de Janeiro.

Dentre os fatos suscitados, foi alegado que o Estado do Rio de Janeiro, por meio dos referidos
diplomas normativos, estaria usurpando em seu favor fun¢des de estrita competéncia dos
municipios que integram a regido metropolitana, violando, dessa forma, os principios
constitucionais do “equilibrio federativo, da autonomia municipal, da néo interven¢do dos estados
em seus Municipios, das competéncias municipais e comuns da Unido, dos Estados e Municipios.”*®
Dessa forma, a Lei Complementar 87/97 e a Lei Estadual 2.869/69 transfeririam ao estado fun¢des
especificas dos municipios no que tange ao servico publico de saneamento bdsico, deixando a

cargo do estado, por exemplo, a competéncia sobre instituicdo de tarifas, competéncia

notoriamente municipal.

Afirmam ainda que tal transferéncia se da uma vez que ndo existe integracdo e cooperacdo
estadual e municipal para o planejamento e execuc¢do de tais servicos na regidao metropolitana,

mas sim que estas sdo na pratica exercidas pelo Estado do Rio de Janeiro.

> ADIn 1842/RJ
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Foram chamados a se manifestar a Assembleia Legislativa, o Governador do Estado do Rio de
Janeiro, o Advogado-Geral da Unido e o Procurador-Geral da Republica tendo todos opinado pela

improcedéncia da ADIn 1842.

Como desfecho, a ADIn 1842 foi julgada parcialmente procedente em 6 de margo de 2013, tendo
os Ministros do STF, mesmo diante de votos divergentes, entendido pela inconstitucionalidade de

determinados dispositivos de tais diplomas normativos.
4.1.2.5.1. Andlise dos Votos dos Ministros

Dado o contexto em que se situa a ADIn 1842 e tendo em vista a relevancia de tal discussao para o
PLAMUS, independente do fato de tratar-se especificamente de saneamento bdsico, servico que
possui especificidades diferentes das de servicos de logistica e transporte, importa analisar os
conceitos e extrair o raciocinio dos votos dos Ministros do STF no ambito da presente a¢do. Assim,
cumpre destacar que para tal andlise, os votos dos Ministros poderdo ser divididos em trés
vertentes diferentes, sendo que, para fins do presente relatério, duas se fazem mais relevantes,
guais sejam (i) a que concebe a regidao metropolitana como um “condominio de municipios” e (ii) a

gue trata da regidao metropolitana como uma instancia de articulagao entre estados e municipios.
4.1.2.5.2. Condominio de Municipios

Na vertente dos Ministros que poderdo ser considerados como municipalistas destaca-se o voto
do Ministro Nelson Jobim. O Ministro Nelson Jobim entende que, no caso em tela, claramente
houve transferéncia de parcela da competéncia dos municipios para o estado sob a justificativa de
envolverem interesses metropolitanos. Para chegar a tal conclusdo, o Ministro Nelson Jobim

aborda alguns temas pertinentes as regiées metropolitanas.

Ao descrever o que se compreende por regido metropolitana, o Ministro deixa bem clara a
motivacdo para a insercdo desse instituto no ordenamento juridico brasileiro: a necessidade de
“viabilizar, de maneira racional e econémica, a prestagdo de servi¢os de natureza comum, ou seja,

cuja execugdo ou interesse envolveria mais de um municipio” 6. As regides metropolitanas, nesse

16 Ac3o Direta de Inconstitucionalidade n° 1842/RJ
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sentido, surgem como entes administrativos responsaveis pela viabilizacdo de fungdes publicas de
interesse comum que sao de competéncia natural dos municipios, funcionando como instancia de

planejamento e cooperagio.

O foco principal do voto do Ministro Nelson Jobim é o entendimento de que o interesse da regidao
metropolitana, ou interesse regional, ndo passa do somatdério de interesses de todos os
municipios envolvidos. Dessa forma, ndo obstante a competéncia estadual para a criagcdo de
determinada regido metropolitana, sdo as competéncias municipais envolvidas que garantem a
execucdao dos servicos de interesse comum da regido. Na visdao do Ministro, s3do apenas o0s
interesses dos municipios que integram a regido metropolitana que determinam o formato e o
conteudo do interesse regional ou metropolitano. A inclusdo do interesse estadual ampliaria a

competéncia estadual, restringindo a autonomia municipal.

O papel do estado na regido metropolitana é estritamente procedimental. Esclarece o Ministro
gue o estado ndo deveria ter qualquer ingeréncia no planejamento e nas discussdes politicas da
regido metropolitana. Ao estado caberia apenas a funcdo de fazer o jogo geopolitico para
determinacdo da area da regido metropolitana, bem como |he fornecer os meios e instrumentos
necessarios para organizar o condominio municipal, por meio da criacdo de érgaos deliberativos e
da determinagdo das funcbes de publicas de interesse comum, sujeitas a regidao metropolitana.
Alude o Ministro a necessidade de criacdo de Conselho Deliberativo pelo estado, porém ndo como

caracteristica obrigatdria.

Assim, entende o Ministro que as competéncias em regides metropolitanas permanecem sob
titularidade dos municipios que a integram, devendo estes, para a execug¢do das funcdes publicas
de interesse comum, estabelecer uma instancia de governanca com a participacdo de todos os
municipios de forma que nenhum prevaleca sobre o outro. Em suas palavras:

“O municipio continua a ser o titular das fun¢Bes executadas pela regido, muito embora
seja, por imposicdo de lei estadual, uma titularidade que somente pode ser exercida em
acordo ou em consenso com os demais municipios. (...) Tudo isso por meio de um
mecanismo organizacional que impeca que um municipio tenha soberania de decisdo e
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que, ao mesmo tempo, evite que qualquer decisdo seja tomada sem a sua
concorddncia.”*”

Aos municipios, na légica do Ministro, caberd instituir a melhor forma politico administrativa para
garantir a deliberacdo dos municipios e a execucdo dos servicos de interesse comum. Nesse
aspecto, inclusive, o Ministro é claro ao entender que seria, inclusive, recomendavel a celebragao
de convénios de cooperacdo ou consorcios publicos: “torno a lembrar da L. 11.107/2005 que
dispée sobre o consdrcio publico entre entes da federag¢do para atingir objetivos comuns. Isso ndo

s6 é possivel, mas eventualmente recomenddvel.” 2

Portanto, no voto do Ministro Nelson Jobim percebe-se uma visdao extremamente municipalista.
Para o Ministro, a regido metropolitana é verdadeiro condominio de municipios, onde cabe aos
municipios executar e deliberar sobre, de forma paritaria, com uso de figuras de gestdo associada,
fungdes e servicos de interesse comum. O estado, por sua vez, possui papel meramente

instrumental para a regido metropolitana.
4.1.2.5.3. Instdncia de Articulagéo entre Estado e Municipios

Ao contrario do Ministro Nelson Jobim, percebe-se outra corrente no STF defendida, com algumas
nuances, pelos Ministros Joaquim Barbosa, Gilmar Mendes e Ricardo Lewandowski. Nessa
vertente predomina o entendimento de que o estado também faz parte da regido metropolitana
como ente deliberativo, devendo o 6rgao deliberativo da regido metropolitana ter gestao

compartilhada. Nesse caso, destaca-se o raciocinio do voto do Ministro Gilmar Mendes.

Em seu voto, o Ministro Gilmar Mendes julgou procedente a ADIn 1842, para declarar a
inconstitucionalidade da expressao "a ser submetido a Assembleia Legislativa" do inciso | do art.
59 além do paragrafo 22 do art. 42; do paragrafo Unico do art. 52; dos incisos |, I, IV e V do art. 69;
do art. 79; do art. 10, e do paragrafo 22 do art. 11 todos da LC 87/97, bem como dos 11 a 21 da Lei
2.869/97.

17 1dem
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O Ministro divergiu do Ministro Nelson Jobim por considerar questao fundamental na constituicao
de regido metropolitana o interesse comum, que, para ele, ndao se confunde com o somatério de

interesses locais.

Ante o interesse comum subjacente a regido metropolitana, somado ao fato de o servico de
saneamento basico constituir interesse coletivo, o Ministro consignou em seu voto que ndo pode
este servico estar subordinado a direcdo de Unico ente, mas deve ser planejado e executado de
acordo com decisdes colegiadas em que participem tanto os municipios compreendidos como o

estado federado.

O Ministro defende a titularidade compartilhada dos servicos, nesse caso de saneamento bdsico,
em regides metropolitanas e o cunho intergovernamental dos servigos, demonstrando
preocupacdo com a prevaléncia de um unico ente federativo em detrimento do interesse dos

demais entes da regido.

Nessa esteira, o Ministro Gilmar Mendes assevera a necessidade de assegurar que um municipio
isoladamente ndo constitua 6bice a todo o esforco comum para viabilidade e adequacdo da
funcdo de saneamento basico em toda regiao metropolitana, microrregidao e aglomerado urbano.
Outrossim, defende que se evite que o poder decisério e o poder concedente estejam

concentrados nas maos de um Unico ente, seja o estado, seja algum municipio.

O poder concedente do servico de saneamento basico, nessa hipdtese, ndo permaneceria dividido
entre os municipios, tampouco seria transferido para o estado, devendo, assim, ser conduzido por
estrutura colegiada (criada pela lei complementar estadual que cria o agrupamento de
comunidades locais) em que a vontade de um Unico ente ndo seja imposta a todos os demais
entes politicos participantes. Este 6rgdo seria, dessa forma, responsavel pela regulacdo e

fiscalizacdo de concessées, politica tarifaria, subsidios cruzados etc.

Com efeito, esta estrutura colegiada deve regular e controlar o servico de saneamento basico de
forma a dar viabilidade técnica e econ6mica adequada ao atendimento do interesse coletivo, com
alguma forma de participagdao de todos os entes envolvidos, capaz de concentrar todas essas

funcBes em um Unico orgdo uniformizador e técnico.
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Concebeu o Ministro a flexibilidade quanto as possibilidades de estrutura deste 6rgdo colegiado
formado por estado e municipios, mediante formag¢do de convénio, agéncia reguladora, conselho

deliberativo ou, ainda, outra forma.

Nada obstante, o Ministro Gilmar Mendes ressalvou que a participagdo nao precisa ser
necessariamente paritdria, desde que ndo haja o poder decisério em um unico ente, e que o
interesse de nenhum seja prevalente com relagdo aos demais. Para o Ministro, o que importa é
gue tal entidade seja apta a prevenir a concentracao absoluta do poder decisério no ambito de um

Unico ente.

Assim, a participacdo de cada municipio e do estado deve ser estipulada em cada regido
metropolitana de acordo com suas particularidades, sem que se permita que um ente tenha

predominio absoluto.

Ressalta, ainda, que a integracdo podera ocorrer “voluntariamente, por meio de gestdo associada,
empregando convénios de coopera¢do ou consorcios publicos (...) ou compulsoriamente, nos

termos em que prevista na lei complementar estadual que institui as aglomeragdées urbanas. “

Ademais, seu voto conta com o argumento do monopdlio natural e do ganho de economia de

escala empreendida pela gestdo associada. Em suas palavras,

“a integracdo do planejamento e execugdo do saneamento bdsico de agrupamento de
municipios ndo so privilegia a economicidade e eficiéncia de recursos naturais e financeiros
- por exemplo, aproveitando estac¢do de tratamento e redes de distribuicdo e coleta para
diversas comunidades - como permite subsidios cruzados, isto é a compensagdo de déficit
na prestacdo de servico em determinadas dreas com o superavit verificado nas dreas de
maior poder aquisitivo" *°

Ainda dentro da vertente que defende a execucdo dos servicos comuns no ambito metropolitano
por meio de entidade de articulagdo entre estado e municipios de forma compartilhada, cumpre
destacar que os Ministros Joaquim Barbosa e Ricardo Lewandowski divergem do Ministro Gilmar

Mendes em alguns pontos.
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O Ministro Joaquim Barbosa, ao contrdrio do Ministro Gilmar Mendes, entende que a composicao
da entidade metropolitana também devera incluir entidade intergovernamental. Com relagdo a
representacdo paritdria dos integrantes na entidade, entende que esta deve se dar de forma

paritaria entre os entes.

J4 o Ministro Ricardo Lewandowski concorda com o Ministro Gilmar Mendes no sentido de nao ser
necessdria uma representacao paritdria dos entes na entidade metropolitana contanto que
nenhum ente concentre em si o poder decisério. J& no que se refere a constituicdo da regido
metropolitana diverge de ambos os Ministros por entender que, além do ja estabelecido por estes
em seus respectivos votos, seria necessaria a participacdo de sociedades civis de interesse da

regido metropolitana.

Por fim, quanto a gestdo associada, os Ministros sdo a favor da delegacao das fungées de interesse
comum para os entes metropolitanos, seja na forma de consércio ou convénio de cooperacdo na
opinido de Gilmar Mendes, seja para a autarquia intergovernamental constituida para os
propdsitos da regido metropolitana, no entendimento de Ricardo Lewandowski e Joaquim
Barbosa. Importante é ressaltar que todos entendem ser necessaria a delegacdo do poder de

concessdo para 6rgdo/entidade de cunho metropolitano.
4.1.2.5.4. Conclusdo

A ADIn 1842, no tocante aos aspectos de andlise delimitados, pode ser esquematizada conforme

tabela abaixo:
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Constituicdo da RM

Transferéncia de Gestao
Ministro Paridade
Competéncias N . Associada
Estado | Municipio | Compartilhada
Mauricio Corréa N3o Estado n/a n/a
Nelson Jobim Nao Municipio Sim Sim
Joaquim Barbosa Ndo Compartilhada Sim Sim
Gilmar Mendes Nao Compartilhada Nao Sim
Ricardo
Nao Compartilhada Nao Sim
Lewandowski
Teori Zavaski N3o Compartilhada n/a Sim
Rosa Weber Ndo Compartilhada Nao Sim
Marco Aurélio N3o Compartilhada n/a n/a
Luis Fux n/a n/a n/a n/a

Fonte: Equipe PLAMUS

Assim, verifica-se que, dos que votaram pela inconstitucionalidade das leis estaduais, hd um
fundamento comum: n3o é possivel que seja feita uma pura e simples transferéncia de

competéncia aos estados, pois isto fere a autonomia municipal.

Todavia, os votos dos Ministros que julgaram a acdo procedente ndao sao semelhantes. Nao ha
solucdo uniforme para a constituicdo da regido metropolitana, mesmo dentre os ministros que
julgaram na mesma vertente: (i) Nelson Jobim — apenas os municipios devem participar do
colegiado; (ii) Joaquim Barbosa, Gilmar Mendes e Ricardo Lewandowski — entendem que tanto os
estados como os municipios devem participar do colegiado; (iii) Joaquim Barbosa e Ricardo
Lewandowski — entidade de cardter intergovernamental também deva fazer parte; (v) Ricardo
Lewandowski — entende que ha a necessidade de participacdo de entidades da sociedade civil; e

(vi) Joaquim Barbosa — entende que a participacdo dos entes deve se dar de forma paritaria.

Também importante destacar que os ministros entendem ser necessario ente metropolitano com

poder de conceder os servigos publicos de interesse comum, sendo que muitos recomendaram a
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utilizacdo de formas de gestdo associada consubstanciadas no art. 241 da Constituicdo de 1988, os

convénios de cooperagao e os consorcios publicos.

Assim, verifica-se que, no mérito, a acdo foi julgada procedente, na medida em que a Corte
entendeu que a gestdo dos servicos publicos em regides metropolitanas deve ocorrer de forma
compartilhada (ou seja, entre estados e municipios). Ainda, cumpre mencionar que, no que diz
respeito a presente ADIn e a regido metropolitana do Rio de Janeiro, temos a informacdo de que
estdo sendo negociados convénios de cooperacdo entre os entes federados para mitigacdo do

conflito de competéncias envolvido na regido.
4.1.2.6. Agdo Direta de Inconstitucionalidade n° 2.077 da Bahia

A Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 2.077 da Bahia (“ADIn 2077”) foi proposta pelo Partido
dos Trabalhadores — PT alegando a inconstitucionalidade de diversos artigos da Constituicao do
Estado da Bahia. Tais dispositivos legais, alega o Partido dos Trabalhadores, objetivaram a
transferéncia da titularidade de servicos municipais de saneamento bdsico, sem sequer anuéncia

dos municipios, a iniciativa privada.

Também invocaram o conceito de regido metropolitana e prestacdo integrada de servigos
considerados de interesse comum defendendo que a Constituicdo de 1988, ao instituir a figura das
regides metropolitanas, ndao buscou subtrair a autonomia politico-administrativa dos municipios

integrados, especialmente em matéria de saneamento basico, competéncia municipal expressa.

No ambito da ADIn 2077 foi requerida a concessdo de medida cautelar visando a suspensdo dos
dispositivos invocados, uma vez que o Estado da Bahia havia editado a Lei n® 7.483, de 17 de junho
de 1999, em que é concedida a autorizacdo para a desestatizacio da Empresa Baiana de Agua e

Saneamento S.A. — EMBASA.

Vale ressaltar que somente a medida cautelar foi julgada, estando a ADIn 2077, até o momento,

pendente de julgamento definitivo.
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4.1.2.6.1. Medida Cautelar

A medida cautelar no ambito da ADIn 2077 foi julgada parcialmente procedente, sendo concedida
a suspensdo aos artigos 59, inciso V e 228, caput da Constituicdo do Estado da Bahia, tendo sido o

Ministro Marco Aurélio voto vencido por concedé-la em menor extensao.

Cumpre destacar que os Ministros entendem nao se tratar de questdo relacionada a criacdo de
regido metropolitana propriamente dita. Contudo, tendo em vista o tema de saneamento basico e
a proximidade deste com a questdo de regiGes metropolitanas, muitos Ministros optaram por
tratar do tema em seus respectivos votos. Para tal valeram-se os Ministros Nelson Jobim, Gilmar
Mendes, Ricardo Lewandowski e Marco Aurélio de seus votos, em versao resumida, no ambito da
ADIn 1842, considerada paradigmatica para a questdo de competéncias e gestdo em regides
metropolitanas. No caso do Ministro Eros Grau, este também se utilizou da integra de seu voto no

ambito da ADIn 2340.

Somente o Ministro Ilmar Galvao, Relator da agao, proferiu voto inédito. Entretanto, ndo adentra
a discussdo de regidoes metropolitanas, entendendo tratar-se de conflito de competéncias
municipais e estaduais, restringindo-se ao mero posicionamento contrario a limitacdo da
autonomia municipal em competéncia de saneamento basico frente aos dispositivos da

Constituicdao do Estado da Bahia impugnados.
4.1.2.6.2. Concluséo

No caso da ADIn 2077 os Ministros reproduziram seus votos no ambito de outras ADIns que

julgam a questdo das regides metropolitanas.

. LOGIT strategy& MMAcHADO = x

REAUIZAGAO:
CONSORCIO.

P ¢ BYBNDES o0



s PLANO DE MOBILIDADE
URBANA SUSTENTAVEL
DA GRANDE FLORIANOPOLIS

Constituicdo da RM

Ministro Paridade

Transferéncia de Gestao
Competéncias L . Associada
Estado Municipio Compartilhada
IlImar Galvao N3o n/a n/a n/a
Nelson Jobim Nao Municipio Sim Sim
Eros Grau Nao Municipio n/a Sim
Gilmar Mendes Nao Compartilhada Nao Sim
Ricardo

Nao Compartilhada Nao Sim

Lewandowski
Marco Aurélio N3o Compartilhada n/a n/a

Fonte: Equipe PLAMUS

3.4.3.2. Acg¢do Direta de Inconstitucionalidade n° 5155 da Bahia

Além dos precedentes analisados acima, o STF atualmente discute e a Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n° 5155 (“ADIn 5155”), que se encontra pendente de julgamento, ndo tendo
se manifestado, até o presente momento, nenhum Ministro. A ADIn 5155 foi proposta pelos
Democratas — DEM alegando a inconstitucionalidade da Lei Complementar 41, de 13 de junho de
2014 (“Lei 41/14”), mais especificamente, seus artigos 1° e 2°, que criam a figura da “Entidade
Metropolitana da RegiGo Metropolitana de Salvador”. Isso porque, a criacdo desta entidade
evidencia uma violagdo ao modelo federativo constitucionalmente estabelecido, uma vez que
prevé indevida interferéncia do Estado da Bahia na administracdo das municipalidades que
compdem a Regido Metropolitana de Salvador. Assim, ao reduzir a autonomia dos municipios
baianos que formam a denominada Regido Metropolitana de Salvador para organizar e prestar

servicos publicos de sua exclusiva titularidade, verifica-se a inconstitucionalidade da Lei 41/14.

No mais, alegam que, ndo obstante a permissdo constitucional para criacdo, por meio de lei
complementar, de regidoes metropolitanas, verificou-se, no caso em tela, que esta instituicdo se
deu de forma a mitigar a autonomia dos municipios participantes. Nesse sentido, ressalta Carlos
Ayres Britto, em parecer anexo a peticdo inicial, a necessidade de, em razdo do principio

federativo, “reconhecer a incolumidade da autonomia dos entes municipais componentes da
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Regido Metropolitana de Salvador, o que, por si sé, jd afasta a ideia de emparceiramento
compulsério por parte dos municipios baianos conurbados” ?°. Assim, apesar de aos Estados ser
atribuida competéncia para instituir as denominadas regides metropolitanas, a instituicdo das
mesmas ndo pode servir de pretexto para amesquinhar-se a autonomia dos entes dela
participantes. A Lei 41/14 previu, ainda, que essa parceria seria entre os entes federados
municipais e uma autarquia em regime especial, determinagdo esta que, como expde Ayres Britto,

importa em violagao constitucional.

Ainda, vale destacar que na peticdo inicial alegou-se também a violacdo do principio da
especialidade, uma vez que a entidade intergovernamental, neste caso, pretende a execuc¢do de
multiplas competéncias que envolvem diversas fungdes publicas de interesse comum como
transporte, saneamento basico, distribuicdo de dgua, gas canalizado, habitacdo popular etc. Nesse
sentido, as finalidades especificas das leis criadoras ou autorizadoras ndo deverdo englobar
competéncias demasiadamente diversas, pois, caso contrdrio, sera impossivel que a pessoa
juridica formada alcance seus objetivos de maneira plena. Diante disso, nota-se que “esta gama
tdo alargada de competéncias néo serd executada a contento, tendo em vista a complexidade dos

objetos inseridos em sua esfera de atribuicdes” 21,

Como se observa da analise dos precedentes acima, embora o STF ja tenha se manifestado
favoravelmente em relacdo a ADIn 1842, paradigma do tema, a matéria das regibes
metropolitanas ainda é objeto de discussdo no tribunal. Dessa forma percebe-se que a matéria é
permeada de controvérsias e deixard, de qualquer maneira, importantes questdes em aberto que

estardo sujeitas a questionamento.
4.1.2.7. Conclusoes
Conforme a andlise dos precedentes acima, pode-se chegar a algumas conclusdes:

1. A questdo de conflito entre competéncias estaduais e municipais traz a tona, mesmo que

ndo em plano central, a discussdo de regiGes metropolitanas;

20 ADIn 5155/BA
2 | dem
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Os Ministros do STF, ao tratar da matéria, ndo apresentam posi¢cdes uniformes quanto aos
quatro parametros delimitados no inicio deste item 4.1.2 Mesmo em posi¢cdes
convergentes ainda existem nuances com relagdo a composigao e representagao dos entes

no ambito metropolitano;

Verifica-se que, em termos de convergéncia, os Ministros do STF entendem ndo haver
transferéncia de competéncias municipais para o estado quando criada determinada

regido metropolitana;

Resta a corte dividida no que diz respeito a composicdo da regido metropolitana, havendo
vertentes que (i) entendem ser a entidade metropolitana composta apenas pelo estado, (ii)
entendem esta ser composta apenas pelos municipios e (iii) entendem que se trata de
instancia de governanca compartilhada, devendo participar tanto estado como municipios.

Nesse aspecto vale ressaltar que pode ser identificada uma predominancia da vertente (iii);

Considerando a predominancia da vertente (iii) acima, é possivel, ainda, identificar
divergéncia quanto a necessidade de paridade, defendendo alguns ministros que ndo
precisa haver paridade na representagao dos entes na entidade metropolitana, desde que

ndo se configure predominancia da decisdo de um ente em relacdo aos demais;

Quanto a gestdao associada — convénios de cooperag¢dao e consoércios publicos — percebe-se
uma valorizacdo do tribunal destes institutos para a execucdo dos servicos publicos de

interesse comum da regido metropolitana.

Portanto, viu-se que a questdo metropolitana é enderecada pelo tribunal desde a época da

promulgacdo da Constituicdo de 1988 até hoje, sendo o tema ainda objeto de controvérsias e

guestionamentos. Isso demonstra que, apesar de o tribunal apresentar posicionamento acerca de

alguns aspectos na matéria, outros ainda poderdo suscitar questionamentos inéditos, por

exemplo, no que respeita as contribuicdes financeiras dos entes participantes das regides

metropolitanas. Esse quadro extremamente complexo permite-nos concluir que o ambiente

institucional das regides metropolitanas, ainda que tenha avangado, mostra-se fragil e instavel
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devendo, no nosso entendimento, ser complementado pelos instrumentos de gestdao associada,

especialmente para projetos de longo prazo.
4.2. Gestao Associada

4.2.1. Conceito de Gestao Associada

Considerando a nogao de fungao publica de interesse comum, tem-se que o artigo 25, § 3°, da
Constituicdo de 1988, permite a criacdo de regides metropolitanas fundada na justificativa da
existéncia de fung¢des publicas que extrapolam os niveis locais. No entanto, tal dispositivo nao
estabelece como, por quem, com quais recursos e sob quais condicGes se dara o exercicio das
funcdes publicas de interesse comum, muito especialmente no que se refere a prestacdo de
servicos publicos que tenham competéncia privativa assegurada pela carta magna e pelas leis

infraconstitucionais que regularam a matéria.

Nada obstante, o art. 241, da Constituicdo de 1988, apds a Emenda Constitucional n. 19/1998,

estabelece que:

“a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinardo por meio de lei os
consorcios publicos e os convénios de cooperagdo entre os entes federados, autorizando a
gestdo associada de servigos publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de
encargos, servigos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos servigos transferidos”.

Com essa norma, foi introduzida no ordenamento juridico patrio a nocdo de gestao associada de
servigos publicos. O art. 241, da Constituicdo de 1988, ndo inovou em matéria de consdrcios
publicos. A pratica dessas figuras juridicas, outrora designadas como consércios administrativos, é
muito antiga no Brasil. Hely Lopes Meirelles, por exemplo, desde os anos de 1960, reconhece os
consdrcios entre entes da federacdo da mesma espécie (integracdao horizontal, por exemplo
municipio-municipio), bem como os convénios, entre entes da federacdo diferentes (integracao

vertical, por exemplo, estado-municipio)?2.

22 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. S3o Paulo: Revista dos Tribunais.
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A grande inovacdo do citado art. 241, consistiu, na verdade, na possibilidade de “transferéncia
total ou parcial de encargos, servigos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos servigos”.
Acreditamos que essa transferéncia, com seguranca juridica, ndo ocorre por nenhuma outra

forma, sendao mediante os instrumentos juridicos de gestdo associada.

A corroborar esse entendimento, o art. 13, da Lei n. 11.107/2005, estabelece que:

“Deverdo ser constituidas e requladas por contrato de programa, como condi¢éGo de sua
validade, as obrigacbes que um ente da Federagdo constituir para com outro ente da
Federagdo ou para com consdrcio publico no dmbito de gestdo associada em que haja a
prestagdo de servigos publicos ou a transferéncia total ou parcial de encargos, servigos,
pessoal ou de bens necessdrios a continuidade dos servicos transferidos”.

Ao regular a citada Lei n. 11.107/2005, o Decreto n. 6.017/2007 ainda determina, no art. 30, § 2°,

que:

“Constitui ato de improbidade administrativa, a partir de 7 de abril de 2005, celebrar
contrato ou outro instrumento que tenha por objeto a prestacdo de servigos publicos por
meio de cooperacgdo federativa sem a celebragcdo de contrato de programa, ou sem que
sejam observadas outras formalidades previstas em lei, nos termos do disposto no art. 10,
inciso XIV, da Lei n® 8.429, de 1992”.

Existe uma relacdo importante entre gestdo associada de servicos publicos e contrato de
programa: a prestacdo associada de servigos publicos e a transferéncia total ou parcial de
encargos, servicos, pessoal ou de bens necessarios a continuidade dos servicos transferidos exige,
como determinam os dispositivos citados, a necessidade da prévia celebracdao do contrato de
programa entre os entes federados. Do ponto de vista técnico-juridico, enquanto os consércios
publicos e os convénios de cooperacdo sdao negdcios juridicos mediante os quais ha delegacao,
quando permitida, do exercicio de competéncias originarias dos entes federativos (negdcios de
disposicao ou “divestitivos”), os contratos de programa especificam as pessoas juridicas no ambito
da Administracao Direta ou Indireta que serdo, concretamente, titulares das posi¢des contratuais
e, nesse sentido, descrevem o conteudo das relagdes obrigacionais constituidas entre as partes,
definindo-lhes os direitos e os deveres contratuais principais e acessdrios (negdcios obrigacionais

ou de crédito).

Essa relagdo surgiu inicialmente das praticas de prestacdo integrada dos servicos publicos de

saneamento bdasico, mas acreditamos que elas podem e devem ser refletidas no setor de
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mobilidade urbana. Argumentar-se-d que, em matéria de mobilidade urbana, o estado conserva
sob sua responsabilidade a competéncia para o transporte intermunicipal de passageiros. Isso é
verdade, mas a reparticdo de competéncias entre o estado e os municipios deixa iniUmeras
questGes regulatérias ndo respondidas. Exemplificativamente, quantas estacbes de um
determinado modal podem existir dentro do territdrio de um mesmo municipio a fim de que a
linha intermunicipal ndao acabe por se caracterizar em um sub-servico municipal e, nesse sentido,
como uma eventual usurpacdo de competéncia? Como realizar a integracdo fisico-tarifaria entre
as linhas e/ou os modais estaduais e aqueles municipais, em um horizonte de 20 ou 30 anos,
blindado das alteracdes de mandato politico? Como evitar que haja uma concessdo que concorra
com outra, impactando a demanda e, assim, afetando a equacdo econdomico-financeira dos
contratos anteriores? Como padronizar a qualidade dos servigos? Como ter escala adequada nas

atividades de fiscalizacdo e outras inerentes ao exercicio do poder de policia?

Adicionalmente, ndo se pode olvidar que mobilidade urbana nao se basta em servico coletivo de
transporte de passageiros. H4 uma série de outras atividades, inerentes as competéncias
municipais, que definem o conceito bdsico de mobilidade urbana, dado pela relagdo entre
transporte e uso e ocupacao do solo. Dai a necessidade, como se falou acima, de ter um escopo
abrangente, ndo apenas em termos de diferentes matérias atribuidas a uma mesma entidade, mas
também em termos de uma entidade que seja capaz de, com seguranca juridica, assumir com

unidade as funcbes de poder concedente e poder regulatério.

Faz-se necessario, por conseguinte, que uma mesma entidade assuma o exercicio das
competéncias para prestacdo dos servicos por meio de um instrumento de gestdo associada — o
gue deve ocorrer por meio de consorcio publico ou convenio de cooperacgao - e, adicionalmente,
gue suas obrigacdes, conforme imposicdo legal, sejam pormenorizadamente disciplinadas — o que

deve ocorrer por meio de contrato de programa.
4.2.2. Consorcio Publico

Em questdo de gestdo associada, destaca-se a Lei de Consércios Publicos que criou e regulou duas

formas de gestdo associada: consdcios publicos e os convénios de cooperagao.
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Os consorcios publicos podem assumir duas formas, a de associacdo publica e a de associacdo
civil. O consdrcio publico na forma de associagao publica assume a forma de autarquia associativa
com personalidade juridica propria. Por ser entidade publica é regida pelo regime de Direito

Publico e, uma vez criada, passa a compor a administrac¢ao indireta dos municipios consorciados.

Vale mencionar que, por mais que um consoércio assuma a forma de autarquia, existe entre essas
duas figuras uma diferenca: o acordo de vontades consubstanciado na celebracdo de um
protocolo de intengbes. A autarquia classica, figura de direito administrativo, consiste na
descentralizacdo de competéncias, de forma que esta assume encargos de titularidade do ente
criador. J4 o consorcio pressupde a vinculacdo dos entes por meio de um acordo, o protocolo de
intengdes, “ndo sendo uma pura solugéio organizatdria interna, por meio da qual um certo ente

federado racionaliza 0 modo de promover o cumprimento de seus encargos.” 2

Os consorcios publicos sob a forma de associacdo civil assumem a forma juridica de associacdo
privada. O Decreto n. 6.017/07 esclarece que a modalidade de pessoa juridica de direito privado
adequada é aquela que ndo tem fins econémicos. Entendemos que a associacdo civil enquadra-se
perfeitamente nesse conceito, por expressa definicdo legal (art. 53, do Cddigo Civil). Nao
excluimos, no entanto, a possibilidade de se adotarem as formas de sociedades empresarias,
contanto que elas ndao tenham por objetivo distribuir dividendos aos seus sdécios. Alids, o caso do
Consércio da Regido Metropolitana de Recife corresponde, precisamente, ao de uma empresa
estatal resultante do consércio. Nessa situacdo, os consorcios publicos sdo submetidos a um
regime hibrido, pois se disciplinam pelo Direito Privado, porém, em certas matérias como
licitacOes, prestacdo de contas e celebracdo de contratos e convénios, submetem-se ao regime de
Direito Publico. E importante mencionar que os consércios publicos organizados sob a forma de

pessoas juridicas de direito privado ndo podem assumir fun¢des regulatdrias?*.

Para a eficdcia dos consdrcios publicos destaca-se necessidade de edicdo de lei de todos os

integrantes ratificando o protocolo de intencGes. Ademais, como os entes consorciados sdo

23 JUSTEN FILHO, Marcal. Parecer sobre a proposta legislativa de criagdo de consdrcios publicos. 2005

24 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo - 5 ed. vers3o atual. S3o Paulo: Saraiva, 2010, pg. 248
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responsaveis pela manutencdo financeira, é necessario prever uma ou ambas das seguintes
formas de aporte financeiro: (i) a celebragdo anual de um contrato de rateio por meio do qual sdo
estabelecidos os valores de recursos de responsabilidade de cada ente ou, adicionalmente ou nao,
(ii) um aporte de recursos realizado no momento da constituicdo do consdrcio, sob a forma de
“doacdo, destinacdo ou cessdo do uso de bens moveis ou imoveis e as transferéncias ou cessbes de
direitos operadas por forca de gestdo associada de servigos publicos” (art. 4°, § 3°, da Lei
11.107/2005) com o beneficio, nesse caso, de que, se os bens aportados conferirem perspectivas
de receita ao longo do tempo, a entidade resultante do consdrcio restaria financeiramente

capitalizada e, potencialmente, autossuficiente.

Por fim, quanto aos consdrcios, mais especificamente para os propdsitos de gestdo associada em
transporte e mobilidade urbana, cumpre mencionar que os consércios publicos podem assumir
competéncias prestacionais, executando e prestando os servi¢cos publicos para quais os fins foram

criados.
4.2.3. Convénio de Cooperagao

Os convénios de cooperagcdao, por sua vez, sao instrumentos que viabilizam a transferéncia
voluntaria de competéncias de um ente da federacdo para outro. Mediante tal delegacao, o ente
receptor passa a exercer as fun¢des do ente transferidor, nos termos do contrato de programa. Da
mesma forma que os consorcios também dependem de lei autorizativa dos respectivos entes: o

Decreto n. 6.017/07 veio esclarecer que a lei deve ratificar ou disciplinar previamente, verbis:

“Art. 2°, VIl - convénio de cooperacgdo entre entes federados: pacto firmado exclusivamente por entes
da Federagdo, com o objetivo de autorizar a gestdo associada de servigos publicos, desde que
ratificado ou previamente disciplinado por lei editada por cada um deles”.

No mesmo decreto, o art. 31, § 4° estabelece que o convénio de cooperacdo ndo produzird efeitos

entre os entes da Federagao cooperantes que ndao o tenham disciplinado por lei.

Em que pese a dispensa da assinatura do protocolo de intengbes, o convénio de cooperagdo
formaliza-se mediante instrumento particular, posteriormente ratificado por lei ou previamente
por ela disciplinado. E desejavel que o termo do convénio seja uniforme para todos os entes

cooperantes. A SUDERF poderia, por exemplo, servir de férum para a deliberacdo da minuta
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comum a ser posteriormente assinada e ratificada pelos municipios. Pormenorizaremos esses

aspectos adiante.

De toda forma, é importante pontuar que, a despeito de os consércios publicos e os convénios de
cooperagao perseguirem os mesmos objetivos, cada um deles apresenta peculiaridades.
Inicialmente, vale observar que os consdrcios publicos constituem entidades personificaveis, ou
seja, estdo destinados a se configurarem como pessoas juridicas, com autonomia pessoal e
patrimonial. Os convénios de cooperacdo, por sua vez, sdio meros acordos, de modo que ndo
integram a Administracao Publica Indireta. Apesar do arcabouco juridico existente, sdo poucas as
normas voltadas a tutela dos convénios de cooperacdo. Aos consércios publicos, diferentemente,
o legislador estabeleceu uma série de regras procedimentais. Desse modo, como observado por

Ill

Maria Sylvia Zanella Di Pietro, ndo foram estabelecidas pela legislacdo aplicavel “as formalidades a

serem observadas para a celebracdo dos convénios de cooperacéo”?.

Tendo em vista as diferencgas existentes entre ambos os institutos, é evidente que as disposicdes
da Lei 11.107/2005, destinadas a formagdo dos consorcios publicos, ndo podem ser integralmente
aproveitadas aos convénios de cooperagao. De toda forma, ha quem sustente que, na auséncia de
regulamentacdo especifica, deve ser observado o disposto no art. 116 da Lei 8.666/19932%6-%7,
Desse modo, a falta de regulamentacdo especifica, os convénios de cooperacdo observardao as
normas estabelecidas pela legislacdo aplicavel as licitacOes e contratos administrativos, além, é

claro, das exigéncias da Lei de Consércios Publicos e do Decreto n. 6.017/07.

25 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Curso de Direito Administrativo. 242 Edicdo. Sdo Paulo: Atlas, 2011, p. 495.

26 “Art. 116. Aplicam-se as disposicdes desta Lei, no que couber, aos convénios, acordos, ajustes e outros

instrumentos congéneres celebrados por drgdos e entidades da Administracdo”.

27 De acordo com Marcelo Harger “a adogdo de dois termos diferentes faz com que seja necessario entender que se
trata de figuras distintas. Isso significa dizer que o procedimento previsto para a formagdo dos consércios ndo pode
ser utilizado para a formalizacdo dos convénios. Maria Sylvia Zanella Di Pietro afirma que eles serdo regidos pelo art.
116 da Lei 8.666/1993. Assiste razdo a autora, pois, diante da caréncia de dispositivos acerca do tema, o Unico

entendimento possivel é a manutencgdo da interpretagao ja consolidada pela doutrina nacional” (op. cit., p. 182).
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4.2.4. Contrato de Programa

Como dito acima, dentre os negdcios obrigacionais de direito administrativo, encontram-se os
contratos de programa, que consistem em avencas estabelecidas com o propdsito de constituir e
regulamentar as obriga¢des assumidas pelos entes que se incumbiram de atuar, de alguma forma,
na gestdo associada de servicos publicos. Como coloca Marcos Correia Gomes, o contrato de
programa “claramente busca resguardar aquilo que nédo é objeto do contrato de rateio: os demais

compromissos sem cardter imediatamente financeiros”?®.

Os contratos de programa, portanto, tém por objeto a tutela das obrigacdes relativas
propriamente as atividades destinadas a gestao associada de servigos publicos. Neste sentido,
conforme assevera Cleber Demétrio Oliveira da Silva, as obrigacGes regidas por tais contratos sdo
“obrigagdes de cunho operacional, ligadas a encargos, servi¢os, pessoal e bens essenciais a
implementacéo dos objetivos do consércio firmado”?°. Vale ressaltar a definicdo de prestacdo de
servico publico por meio de gestdo associada, que é dada pelo art. 30, § 19, do Decreto n.
6.017/07:
“considera-se prestagdo de servigo publico por meio de gestdo associada aquela em que um ente da
Federagdo, ou entidade de sua administragdo indireta, coopere com outro ente da Federagdo ou com
consorcio publico, independentemente da denominagdo que venha a adotar, exceto quando a
presta¢do se der por meio de contrato de concessdo de servigos publicos celebrado apds regular
licitagdo”.
Extrai-se dai, inclusive, que o relacionamento intergovernamental ndo implica, por si so, a
dispensa de licitacdo: a celebracdo do convénio de cooperacdo, ou do consércio publico,
fundamenta a celebracdo do contrato de programa entre os entes federados, levando, por

consequéncia, a dispensa de licitagao.

28 GOMES, Marcos Correia. Os Consércios Publicos na Lei Federal n? 11.107/2005. ILC, Curitiba, v. 13, n. 144, fev.
2006, p. 119 - 129.

2 SILVA, Cleber Demétrio Oliveira da. Lei n® 11.107/2005: marco regulatério dos consdrcios publicos brasileiros. 1LC,

Curitiba, v. 12, n. 142, dez. 2005, p. 1027 — 1046.
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Vale, por fim, ressaltar que o contrato de programa nado poderd atribuir ao contratado o exercicio
dos poderes de planejamento, regulacao e fiscalizagdao dos servicos por ele préprio prestados.
Caso haja qualquer previsdo desta natureza, ela sera considerada nula, nos termos do art. 13, § 39,

da Lei 11.107/2005.
4.2.5. Experiéncias de Gestdao Associada

Constatam-se cerca de 400%° consércios publicos constituidos no Brasil, formados por entes
federativos que, de forma conjunta, buscam executar func¢des e servicos de forma integrada. Em
matéria de convénios de cooperag¢dao, embora ndo tenhamos numeros, é razodvel inferir que a

pratica seja ainda mais recorrente.

Vale ressaltar, no entanto, que grande parte dessas experiéncias ndo se refere a consorcios
publicos constituidos no ambito de regides metropolitanas propriamente ditas, mas sim a esforcos
de municipios, independentemente da integracdo metropolitana, para a gestdo das funcbes de
interesse comum. Disso, inclusive, deriva o fato de que grande parte das experiéncias brasileiras
se classificam como consadrcios publicos intermunicipais, ou seja, formados apenas por municipios

sem a participacdo do estado.

Passamos a complementar as experiéncias de consércios especificos para mobilidade urbana
expostas em item préprio, acima, focando iniciativas bem-sucedidas e localizadas,

preferencialmente, no Estado de Santa Catarina.
4.2.5.1. Consorcio de Informatica na Gestdo Publica Municipal CIGA

O Consoércio de Informatica na Gestdo Publica Municipal CIGA (“CIGA”) foi criado em 2007 pela
Federacdo Catarinense de Municipios - FECAM e associa¢gdes de municipios com o intuito de
desenvolver ferramentas de governanca eletrénica, mediante o emprego de tecnologias da
informacdo e comunicacdo (TIC). O CIGA foi criado apds a promulgacdo da Lei Federal

11.107/2005, de modo que sua constituicdo ja ocorreu nos moldes de Consércio Publico.

30 Batista, Sinoel. Guia de Consdrcios Publicos. 1 ed . — Brasilia, DF: Caixa Econdmica Federal, 2011.
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Dentre as func¢des do consdrcio, estd o desenvolvimento e a oferta de sistemas de tecnologia da
informacdo e comunicagao voltadas para a relagdao governo-cidadao, principalmente no que diz
respeito ao aperfeicoamento da gestao administrativa publica e a transparéncia na relacdo entre

poder publico e sociedade civil.

Em termos de governanca, o CIGA conta com uma Assembleia Geral, érgdo maximo de
deliberagdao, uma Diretoria Executiva, um Conselho de Administracdo e um Conselho Fiscal. A
Assembleia Geral é composta pelos Chefes do Poder Executivo de cada um dos entes
consorciados. A regra geral de aprovacdao de matérias em Assembleia Geral é de maioria simples
(50% + 1) dos votos, salvo nas hipdteses que exigirem maioria qualificada ou unanimidade de

votos, nos termos do protocolo de intengdes e estatuto social.
4.2.5.2. Consércio Intermunicipal da Bacia Hidrografica do Alto Rio Negro Catarinense

O Consorcio Intermunicipal da Bacia Hidrografica do Alto Rio Negro Catarinense (“Consércio

Quiriri”) foi constituido em 28 de setembro de 1997, na forma juridica de associa¢do civil sem fins

lucrativos, com o objetivo de resgatar, operacionalizar e otimizar os trabalhos cooperativos
desenvolvidos informalmente pelos municipios consorciados. Com o advento da Lei de Consércios

Publicos, o Consdrcio Quiriri vem se adequando a nova forma consorcial proposta pela referida lei.

O Consdcio Quiriri atua por meio da estruturacdo de programas em questdes relacionadas ao

meio ambiente e sustentabilidade. Dentre eles, estao:
*  Programa Circuito de Ciclo turismo Caminho das Araucarias;
* Programa Coleta Seletiva e Disposi¢ao Final de Residuos;
*  Programa de Implantacdo e Manutencdo de Areas Verdes;
* Programa Eco trilha;
»  Programa Intermunicipal da Agua — PIA;
* Programa Planalto Norte Limpo;

*  Programa Quiriri Sustentavel — Gestdo Sécio Ambiental para o Desenvolvimento com Paz;
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* Programa Unidades de Conservacao — APA’s — Pagamento por Servicos Ambientais APA rio

Vermelho/Humbold;
* Programa Unidades de Conservacao — APA’s — Criacao;
* Programa Unidades de Conservagdao — APA’s — Plano de Manejo APA rio dos Bugres;

* Programa Unidades de Conservacdo — APA’s — Plano de Manejo APA rio

Vermelho/Humbold;
»  Programas de Reutilizacdo de Oleo Vegetal.

Em termos de governanca, o Consdrcio Quiriri conta com uma Assembleia Geral, uma Presidéncia,
uma Secretaria Executiva, um Conselho Fiscal, um Conselho de Regulacdo e um Conselho da

Sociedade.
4.2.5.3. Consoércio Intermunicipal de Residuos Sdélidos Urbanos

O Consorcio Intermunicipal de Residuos Sélidos Urbanos da Regidao Sul denominado (“CIRSURES”)
foi instituido em 2001, em razdo da necessidade de seis municipios localizados no sul do estado de
Santa Catarina (Cocal do Sul, Lauro Miller, Morro da Fumaca, Orleans, Siderdpolis, Treviso e

Urussanga) se adequarem a gestdo correta dos residuos solidos urbanos.

Em 2010 foi realizada uma alteracdo estatutdria no consércio, em razdao do advento da Lei de
Consoércios Publicos, de modo que o CIRSURES passou a ser um consorcio publico de direito

publico.

Em 2003 foi aprovado o Projeto Executivo do aterro sanitdrio, cujas principais etapas eram: (i)
elaboracdo de um plano integrado e participativo de gerenciamento de residuos sélidos; (ii)
construcdo de um aterro sanitario e de um galpao de triagem; (iii) recuperacdo dos antigos lixdes

e plano de inclusdo dos catadores.

Em termos de governanca, conforme seu estatuto social, o CIRSURES conta com uma Assembleia
Geral, uma Presidéncia, uma Vice-Presidéncia, uma Geréncia e um Conselho Fiscal cujas as

atribuicdes estdo delimitadas no Regimento Interno.

R
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Conclusdo sobre experiéncias de gestdo associada

A luz dos precedentes desta secdo, somados com aqueles analisados acima, pode-se chegar as

seguintes conclusdes:

Grande parte dos consdrcios brasileiros é intermunicipal, ndo tendo a participa¢ao dos
estados propriamente dita e ndo vinculados a uma regido metropolitana criada por lei

complementar.

Alguns consércios, por mais que tenham a competéncia para outorgar concessoes,
permissdes e autorizages de servigcos publicos, nunca realizaram licitacOes para delegacao

de servigos publicos.

O CTM, consércio de mobilidade da Grande Recife, constitui um exemplo consolidado de
gestdo associada de servicos de transporte em regido metropolitana, em matéria de
transportes e mobilidade urbana. Tal consdrcio ndo sé conta com uma estrutura de
governanca que garante a participacao equilibrada, mesmo que nao paritaria, de todos os
entes integrantes, como também ja realizou licitagGes para diversas linhas de transporte

coletivo na regiao.

Apresentamos abaixo uma tabela que sumariza os casos analisados:
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Poder de Licitar e

Regido
Consoércio Estado Formacgdo Regular Servigo
Metropolitana
Publico
Consércio de Transportes
Municipios e
da Regido Metropolitana Recife Sim Transporte Sim
Estado
de Recife (CTM)
Diversos, entre
Consdrcio Intermunicipal
S3o Paulo Municipios Sim eles Mobilidade Sim
da Grande ABC
Urbana
Consdrcio Intermunicipal Santa
Mobilidade
de Mobilidade Urbana Catarina / Municipios N3do Sim
Urbana
(CIMU) Parana
Pendente
Associagao dos (houve assinatura
Municipios da Regido da do Protocolo de
Foz do Rio Itajai (AMFRI) Santa Mobilidade Intengdes em
Municipios Nao
— Consorcio Catarina Urbana 18.11.14 -
Intermunicipal de aguarda leis
Mobilidade Urbana municipais
ratificadoras)
Consorcio de Informatica
Santa Desenvolvimento
na Gestdo Publica Municipios Nao Sim
Catarina Tecnoldgico
Municipal CIGA
Consdrcio Ambiental Santa Meio Ambiente e
Municipios Nao Sim
Quiriri Catarina Sustentabilidade
Consoércio Intermunicipal
Santa
de Residuos Sélidos da Municipios N3o Residuos Sélidos Nao
Catarina
Regido Sul (SIRSURES)

Fonte: Equipe PLAMUS

5. Proposta de Gestao Associada da Mobilidade Urbana para a RMF

5.1.

GOVERNO
DE SANTA
CATARINA
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A recomendacdo para a gestdo associada em Floriandpolis deve levar em consideracdo alguns

fatores:

Impactos da criagdao da RMF: a recente criagdo da SUDERF altera o cendrio institucional e

deve ser contemplada nessa avaliagao;

Caracterizacdo da gestdo associada: definicdo de tépicos relevantes para a gestdo

associada, como escopo de atuagdo, regras gerais, governanga, entre outros;

Alternativas para a gestdo associada: a partir da caracterizacdo da gestdo associada e do
cendrio de constituicdo da SUDERF, definicdo de alternativas para a organizacao

institucional da RMF.

O primeiro tépico foi detalhado em outras secdes deste documento: os demais serdo detalhados a

seguir.

5.2.

Caracterizacao da Gestao Associada

A caracterizacao da gestao associada na RMF é insumo para a definicdo da estrutura institucional

ideal. Essa caracterizacdo pode ser desdobrada em escopo, regras gerais, governanca e estrutura e

possiveis fontes de receita:

REALIZACAO:
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Escopo de gestao associada: Definicdo das fun¢des que serdao desempenhadas de forma

associada e definicdo de competéncias que devem ser contempladas;

Regras gerais: Detalhamento de regras gerais, tais como critério de rateio de votos, rateio

de investimentos e municipios participantes, entre outros;

Governanga e estrutura: definicdo de governanga geral para gestdao associada e definigao

da estrutura macro;

Fontes de receita: Identificagcao de potenciais fontes de receita e avaliagdao de precedentes

e necessidade de estruturacdo legal para utilizacdo das fontes de receita.
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Trés critérios devem ser considerados na avaliagdo de quais fungdes devem ser assumidas de

5.2.1. Escopo de Gestao Associada

forma associada e compor o escopo de atuacdo: nivel de impacto na mobilidade, necessidade de

recursos e enderecamento de problemas metropolitanos. A figura a seguir detalha esses critérios.

Critérios Definicao

* 0 escopo da gestdo associada deve ser desenhado de forma a assumir as fungdes que tem
Nivel de Impacto na maior impacto na mobilidade. Por exemplo: a gestdo do transporte coletivo tem maior

Mobilidade impacto na mobilidade do que a regulagdo de estacionamentos e portanto deveria ser
priorizada como fung&o a ser incorporada em gest8o associada

* Adefinicdo do escopo da gestdo associada deve buscar minimizar o volume de recursos
necessarios para sua sustentabilidade financeira — isso permite minimizar a necessidade de
Recursos direcionamento de recursos dos municipios e do estado para o ente associado

Necessidade de

Enderecamento de * AsfungBes a serem assumidas pela gestdo associada devem ser priorizadas de acordo com
o impacto que cada uma exerce na mobilidade em nivel metropolitano — quanto maior o
nivel de integragdo metropolitana, maior a necessidade de transferir essa funcdo para uma

Problemas
Metropolitanos gestdo associada

Fonte: Equipe PLAMUS

A avaliacdo do impacto em mobilidade, necessidade de recursos e enderecamento de problemas
metropolitanos indica fun¢des que deveriam ser tratadas de forma associada (Figura 11 — Critérios

para definicdo de escopo da gestdo associada).

REALIZAGAO:
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Nivel de Impacto na Enderegcamento de
Fungbes e competéncias Necessidade de Recursos
Mobilidade Problemas Metropolitanos

Transporte Coletivo Muito Alto Alto Muito Alto

Infraestrutura viaria Muito Alto Muito Alto Muito Alto

Taxi & Afretamentos Baixo Médio Baixo
Regulagdo transporte de

Alto Médio Alto
carga
Polo gerador de trafego Alto Baixo Médio
Estacionamento Alto Médio Baixo

Fonte: Equipe PLAMUS

Dado o impacto na mobilidade metropolitana e o enderecamento de problemas metropolitanos, o
transporte coletivo, a infraestrutura viaria (com restricdes) e a regulacdo de transporte de carga
devem ser contemplados pela gestdo associada da RMF. Considerando também os impactos nos
critérios definidos, deve ser formada uma estrutura institucional que funcione como instrumento
de gestdo e desempenhe papel de poder concedente, conforme detalhado na Figura 12 —

Estrutura institucional: instrumento de gestdo e poder concedente.
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Dimensdes do Escopo

Transporte Coletivo Infraestrutura Viaria Transporte de Cargas

Papel

* Planejamento do transporte * Planejamento de investimentos
coletivo (linhas, rotas, etc) < Integrac3o entre planos de * Planejamento para transporte de

« Alteragdo no transporte coletivo mobilidade e investimentos na cargas

Instrumento (linhas, rotas, etc) infraestrutura + Regulacdo de restricdes
de gestéo + Definicdo de tarifas + Centro de controle (fiscalizacdo, . o o

+ Definigdo de critérios de multas, guinchos, socorro, Emissdo de autorizacdes
gratuidade monitoramento, controle de * Fiscalizacdo

+ Fiscalizacdo da operacdo semaforos, etc)

L . * Licitagdo para concessdo de
* Licitagdo para concessdo de operagdo
transporte coletivo
Poder

+ Licitacdo para obras de « NZo se aplica

+ Licitacao de obras de infraestrutura
concedente investimentos para transporte . .
coletivo (estacdes e terminais) * Licitacdo para manutencéo de
infraestrutura

Fonte: Equipe PLAMUS

Para cada dimensdo do escopo assumido de forma associada, alguns tratamentos especiais devem

ser observados. Para transporte coletivo, é importante observar:

e A gestdo associada devera contemplar responsabilidade sobre todo o transporte coletivo

da regidao metropolitana — linhas municipais e intermunicipais;

e Os municipios manterdo a competéncia de licitar sistemas locais de menor abrangéncia,
mediante aprovacdo da SUDERF, observadas determinadas premissas (como forma de

garantir que situacdes muito particulares sejam tratadas no nivel municipal); e

e Para os municipios ndo participantes da gestdo associada, o estado mantém as mesmas

funcdes atualmente exercidas no transporte intermunicipal.
Com relacdo a infraestrutura viaria, deve ser considerado que:

e Apesar do impacto da infraestrutura viaria na mobilidade, a gestdo associada ndo devera

contemplar essa competéncia, dado o alto volume de recursos que seriam necessarios;
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e Contudo, a gestdo associada devera considerar a competéncia de conceder a exploracao
de determinadas vias, de forma a resguardar sua independéncia quando da licitacao de

sistemas de transporte coletivo; e

e A hierarquizagdo viaria ira definir quais os tipos de via poderdao estar abrangidas no

instrumento da delegacao.
Finalmente, com relacdo a regulacdo do transporte de carga deve se observar:

e A gestdo associada deverd contemplar responsabilidade sobre o planejamento e a
regulacdo de restricGes do transporte de carga — em nivel municipal e intermunicipal (no

caso da regido metropolitana);

e Os municipios e o estado deverdo permanecer responsaveis pelas autorizacdes e

fiscalizagao.

Dessa forma, a gestdo associada deve contemplar o transporte coletivo na RMF, municipios licitam

em casos especificos e o estado mantém linhas entre cidades nao participantes:

R
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0 ~ -

E Gestdo Associada Estado
Planejamento do transporte = licitacdo de sistemas locais que = Para os municipios ndo
coletivo (linhas, rotas, ndo interfiram na demanda dos participantes da gestao
capacidades, etc.) sistemas licitados de forma associada, o estado mantém as

N . associada (sujeita a aprovacdo mesmas funcdes atualmente
Alteracdo no transporte coletivo . .
. . prévia) exercidas no transporte

4 (linhas, rotas, capacidades, etc.) . .

0 . A intermunicipal

O S . Sistemas com carater local que

c Defini¢do de tarifas .

z porventura impactem demanda

Defini¢do de critérios de
gratuidade

dos transportes coletivos (ex.:
teleféricos para atendimento de

comunidades em morros)
permanecem sob gestdo dos
municipios (mas também sujeitos
a aprovagdo prévia)

» licitagdo para concessdo de
transporte coletivo

® |nvestimentos para transporte
coletivo (estagdes e terminais)

* Fiscalizacdo da operagdo

Fonte: Equipe PLAMUS

A infraestrutura vidria permanece sob responsabilidade do estado e dos municipios: deve existir a

prerrogativa de licitar operacdo de certas vias de forma associada, conforme detalhado a seguir.

CONSORCIO:!

LOGIT strategy& MACHADO M= ver:

MACHADO MEYER SENDACZ OPICE ADVOGADOS 90

REALIZAGAO:

¢ ®IBNDES

CATARINA



Ente

Fungoes

Gestdo Associada

® |icitagdo para concessdo de
operacdo para vias de transito
rapido, vias arteriais e rotas
nauticas

» A gestdo associada ndo assume,
em nenhum momento,
investimentos ou manutengao
destas vias — essa competéncia
permanece para municipios e
estado

Planejamento de investimentos
Licitagdo de obras

Licitagdo para concessdo de
operagdo

Investimentos para infraestrutura
Manuteng&o de infraestrutura

Centro de controle (fiscalizagdo,
multas, guinchos, socorro,
monitoramento, controle de
semaforos, etc)

Fonte: Equipe PLAMUS
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I

Estado

Planejamento de investimentos
Licitacdo de obras

Licitagdo para concessdo de
operagao
Investimentos para infraestrutura

Manuteng&o de infraestrutura

Centro de controle (fiscalizagdo,
multas, guinchos, socorro,
monitoramento, controle de
semaforos, etc)

A gestdo associada deve contemplar a licitacdo da operagao das vias de transito rapido e arteriais

— para as demais, isso deverd continuar sob responsabilidade de cada ente:

¢ Vias de transito rapido: aquelas constituidas pelas rodovias que tém a fun¢do de interligar

municipios, distritos ou centros urbanos, estruturando seus respectivos sistemas vidrios;

e Vias arteriais: aquelas que interligam setores inteiros do municipio, tem a funcdo de

conciliar o trafego de passagem com o trafego local e propiciar facilidades ao transporte

coletivo;

e Rota nautica: percursos nduticos tradicionalmente utilizados para conexdao maritima dos

lugares;

Importante destacar que a gestdo associada ndo deve assumir, em nenhum momento,

investimentos ou manutencdo destas vias — essa competéncia permanece para municipios e

estado, quando ndo transferida para iniciativa privada.

A gestdo associada devera considerar responsabilidade sobre o planejamento e a regulacdo de

restricdes do transporte de carga — em nivel municipal e intermunicipal:
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Ente

Fungdes

Gestdo Associada

= Avalia¢do do impacto do
transporte de cargas no sistema
de transporte metropolitano

" Proposigdo de agoes e iniciativas
para otimizar o balango entre
transportes de passageiros e de
cargas

» Definigdo de regulagio para

restri¢gdes do transporte de carga,

quando necessério

5.2.2. Regras Gerais

= Autorizagdes para transporte de

carga, de forma alinhada as
restricBes eventualmente
estabelecidas de forma associada

Fiscalizagdo do transporte de
cargas

Fonte: Equipe PLAMUS
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Estado

= Autorizacdes para transporte de

carga, de forma alinhada as
restricbes eventualmente
estabelecidas de forma associada

Fiscalizacdo do transporte de
cargas

Algumas regras gerais sobre a interacdo entre os entes associados devem ser definidas de forma a

garantir um balanco 6timo na transferéncia de competéncias:
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Descri¢ao

O rateio de votos entre os entes associados deve considerar o volume de deslocamentos de cada ente

relativo ao volume total, baseado em pesquisa origem e destino (ex.: se sdo apurados 100
deslocamentos, sendo 40 intermunicipais, 30 dentro do municipio A e 30 dentro do municipio B, o

estado teria 40% dos votos e cada municipio teria 30% dos votos);

Revisdo de Rateio de

votos

O rateio de votos deve ser revisado mediante apuragdo de deslocamentos feita baseada em pesquisa
origem e destino, atualizada periodicamente ou pontualmente, mediante definicdo dos entes

associados;

Decisdes com voto

absoluto

Alguns tépicos devem ser decididos com critério de voto absoluto (ndo considera a participagdo social
de cada ente - nesses casos, cada ente tem direito a um voto). Tdpicos que se enquadram nesse caso:
mudangas no estatuto (unanimidade — sujeita a ratificagdo), apuragdo pontual de deslocamentos,

(maioria) critérios de gratuidade (unanimidade) e defini¢do de diretor presidente (maioria)

Rateio de investimentos

Os investimentos que serdo feitos de forma associada deverao ser compartilhados entre os entes por
meio de um contrato de rateio, que deve ser celebrado a cada investimento (esses contratos de rateio
deverdo considerar também as contribui¢cdes associadas a concessdes patrocinadas ou administrativas,

quando for o caso);

Divisdo de ativos no
caso de dissolugdo da

gestdo associada

Em caso de extingdo do consércio, os ativos, assim como os direitos, encargos e obrigacdes,
decorrentes da prestagao de servigos publicos na forma de gestdo associada, serao atribuidos aos

titulares originais dos respectivos servigos

Formagao do quadro de

pessoal

A gestdo associada deverd ser formada a partir da transferéncia de pessoal dos entes associados, como
forma de evitar a duplicagdo de fungdes e resultar em um aumento de gastos publicos para gestdo da

mobilidade;

Expansdo do quadro de

pessoal

A gestdo associada deverd considerar como fonte preferencial de pessoal os funcionarios dos entes
associados (em caso de necessidade de contratagdo, devera primeiro avaliar candidatos dos entes

associados — sem a obrigacdo de contrata-los);

Municipios

considerados

Devem ser associados 0s municipios que demonstram alto indice de conurbagdo (que pode ser medida,

por exemplo, a partir de pesquisa origem em destino);

Polo Gerador de Trafego

Os municipios deverdo solicitar a entidade de gestdo associada um parecer (ndo vinculante) sobre o
licenciamento de polo gerador de trafego (PGT), como forma de minimizar o impacto de um PGT na

mobilidade da regido metropolitana;

Prestacdo de contas

O ente de gestdo associada deve prestar contas ao Tribunal de Contas do estado de Santa Catarina, sem

prejuizo aos demais controles exercidos pelos entes e pela auditoria independente.
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5.2.3. Governanga e Estrutura

A gestdo associada de mobilidade deve estar alinhada a estratégia do Estado de Santa Catarina de
promover maior integracdo na gestdo publica das regides metropolitanas: deve estar, portanto,
alinhada com a SUDERF. A estrutura para a gestao de mobilidade, contudo, parte dos entes
associados (estado e municipios), que devem formar um Conselho Executivo de Mobilidade e uma
Assembleia dos Entes Associados. Nesta se¢do, serdao descritas formas de utilizar as estruturas ja

criadas na SUDERF para fazer a gestao associada de mobilidade.

Em uma governanca e estrutura de gestdo de mobilidade, é necessario prever que algumas
matérias devem ser decididas por meio de voto absoluto e outras que devem ser decididas por
voto proporcional a participacdo social de cada ente — dai a necessidade de duas instancias de
decisdo: o Conselho Executivo vota em matérias especificas, definidas em contrato, onde cada
representante tem direito a um voto. As decisdes do conselho sdo finais e a sua dissolucdo sé
ocorrera por unanimidade. As delibera¢des da assembleia serdo tomadas mediante aprovac¢ao de
no minimo 85% do capital social dos entes associados e ndo tem poder de decisdo sobre temas de

exclusividade do conselho.

A Figura 16 — Estrutura de reporte na gestdao associada apresenta uma ilustracdo de como essa

estrutura funcionaria.
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Municipio A.—I ’—.Ecipio C
Conselho Executivo de
Mobilidade

Assembleia dos Entes
Associados

Diretoria

Diretor Presidente BN Conselho
fiscal
Diretores de Area

Corpo Técnico

Figura 16 — Estrutura de reporte na gestao associada

Fonte: Equipe PLAMUS

Além disso, alguns pontos sobre governanca precisam ser definidos:

e Superintendéncia da RMF: O alinhamento da gestdo associada a superintendéncia
metropolitana é fundamental para garantir que as a¢gdes tomadas estejam em sintonia. A
gestdo associada de mobilidade deve ocorrer, contudo, de forma adaptada aos entes

associados para esse fim;

¢ Conselho Executivo de Mobilidade: Composto pelo Governador do Estado e chefes do
poder executivo de cada ente consorciado (cidades pertencentes ao consdrcio). Conselho
vota em matérias especificas, definidas em contrato, onde cada representante tem direito

a um voto;

=
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¢ Assembleia dos Entes Associados: Composta pelos mesmos representantes do Conselho
Executivo. As deliberagcdes da assembleia serdao tomadas mediante aprova¢ao de no

minimo 85% do capital social dos entes associados;

e Composi¢do do Conselho Fiscal: Equipe multidisciplinar com representantes dos entes

associados; e

e Diretoria: Composta por um diretor presidente e diretores de drea. O Diretor Presidente
serd eleito pelo Conselho mediante quérum minimo de 85% da Assembleia, escolhido

dentro de uma lista triplice apresentada pelo Estado.

Deve ser também definida a estrutura de gestdo técnica associada de mobilidade, apresentando

as diretorias e suas fungdes — com foco em minimizar a estrutura necessaria e criar sinergia com a

SUDEREF. A figura abaixo apresenta uma proposta de estrutura para a gestao associada:

Conselho Executivo

Assembleia

Diretoria da Presidéncia

D iade P j e Diretoria de Gestdo o e

Operacdo Operacional

Coordenacéo da

1T operagdo do Gestdo de Tl —1— Gestiio de Patriménio - Avaliagdo de

contratos e licitagdes

Planejamento de

S PIRORID transporte publico

| Manutengdo e |

Condugao de estudos S . Relacionamento com Representacdo
] = Gestdo F —— — e
e projetos — E)fplc?ra;ao de" | estao Financeira imprensa juridica
LTermlnals e Estagoes
Fiscalizagdo de _ | Gestdo de Contratos | Monitoramento do
operadores e Licitagdes ambiente juridico
| Meio Ambiente e
Sustentabilidade [ unidades de Negocio L _IN5o se aplica no caso
[ Fungses Corporativas de concessdo’

Fonte: Equipe PLAMUS

5.2.4. Fontes de Receita

A definicdo de fontes de receita deve priorizar o fluxo continuo de recursos, garantindo
independéncia financeira. O processo de cessdo de bens e direitos pelos entes associados deve ser
GOVERNO
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objeto de uma andlise caso a caso e de negociacdo durante o processo de detalhamento do

modelo. Para subsidiar essa discussdao, foram detalhadas as possiveis fontes de receita e

identificadas a existéncia de precedentes e se a fonte de receita ja existe ou se depende de

estruturacao. Além disso, foram listados exemplos de referéncia.

A tabela abaixo apresenta essa andlise:

Precedentes

andlogos?

Receita Exemplos

existente?

Valor de outorga por concessoes financeiras v X Infraero e Fundos Especiais de
autossustentdveis Infraestrutura
Percentual das receitas decorrentes da venda de
4 X Consércio de Recife
bilhetes de transporte publico
Fundo Garantidor de PPPs
Renda de agdes de Companhias Estatais 4 v Federal, Project Finance de
Companbhias de Energia
Conta garantia das PPPs do
Repasses do Fundo de Participagdo do Estado 4 v
Parand
Fundo Garantidor de PPPs de
Repasses do Fundo de Participagdo dos Municipios (4 4 Niterdi e Sdo Bernardo do
Campo
Rendas provenientes de multas de transito 4 v CET Sao Paulo
Repasses do IPVA 4 v CET Sdo Paulo
Repasses da CIDE Combustivel X 4 -
Rendas decorrentes da exploragdo de mobilidrio
urbano (abrigos de 6nibus, reldgios, bicicletarios)
4 v SP Obras
— pode ser potencializada com a¢des como a Lei
Cidade Limpa de SP
Exploracdo de bens imoveis, inclusive CDRU
v v PBH Ativos
(concessdo de direito real de uso)
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Precedentes Receita Exemplos

analogos? existente?

CADIP (Caixa de Adm. da Divida

Renda pela securitizagdo de créditos tributarios
v X Publica RS) e CPSEC (Cia

inscritos em divida ativa estadual e municipal
Paulista de Securitizagdo)

Compartilhamento das receitas de projetos Companhias de Metro (SP, RJ,
associados (ex.: receitas decorrentes de 4 v BH - exemplo do Shopping
exploragdo comercial em areas sob concessdo) Estagdo)
Receitas de operagdes urbanas consorciadas (ex.: CDURP (Companhia de
CEPAC - Certificado de Potencial Adicional de 4 X Desenvolvimento da Regido
Construgdo) Portudria do Rio de Janeiro)
Quotas de contribui¢des dos sdcios do consércio Consércio de Recife, Consorcios
estabelecidas por meio de Contrato de Rateio 4 v de Saneamento Basico (ex.: Rio
(orgamento anual) Piracicaba)
Receitas de subvencgdes e auxilios (inclusive da
4 v Consércios em Geral
Unido - ex. PAC e Min. das Cidades)
Rendas decorrentes de espagos de propaganda
4 v Consdrcio de Recife

(veiculos, esta¢Oes e terminais)

Fonte: Equipe PLAMUS

5.3. Alternativas para Gestao Associada

Baseado no detalhamento apresentado anteriormente para gestdo associada e no contexto da

recente criacdo da SUDERF, foram identificadas duas alternativas:

e Entidade metropolitana com convénios de cooperacdo: consiste em utilizar diretamente a

SUDERF para a gestdo de mobilidade. Para tanto, sera necessario alterar a lei de criacdo da
superintendéncia, ajustando as suas competéncias, para que as funcdes de execucdo (ex.:
concessdo de operacdo de sistemas de transporte) sejam previstas. Além disso, serd
necessario estabelecer convénios de cooperacdo padronizados com os municipios

integrantes da RMF para transferéncia de responsabilidades e equipes para SUDERF; ou

e Consércio: constituicdo de instrumento juridico de consércio, publico ou privado, entre

SUDERF/estado e municipios, para a efetiva transferéncia de func¢Ges adequadas para a
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gestdo do sistema de transporte e mobilidade urbana no dmbito metropolitano, como o

poder para realizar licitagbes e concessOes para a prestacdao de servigos publicos. A

governanca e corpo técnico permanecem os mesmos da SUDERF (sem duplicagées).

Essas duas alternativas sao bastante equivalentes, com grau semelhante de complexidade para

implementacdo e resultados, assim como seguranca juridica para o governo e privados, gestao

efetivamente integrada, entre outros. Entretanto, vale destacar que a alternativa do consdrcio, ao

contrario da de convénio de cooperacdo, ndo exigira alteracdo da Lei 636/14 de criagdo da RMF e

da SUDERF, recém aprovada, e permite que os municipios transfiram competéncias para um novo

ente (consdrcio) e ndo para o estado.

Para a implementacdo da primeira alternativa proposta acima serdo necessarios trés passos que

resultariam no aprimoramento da SUDERF e na formacao de convénios com 0s municipios, para

gestdo e execucdo integrada, conforme figura a seguir:

Edigao e aprovagao de projetos

de lei

Refinar o texto da lei de forma a
indicar de forma clara e indiscutivel as
atribui¢es esperadas para a Suderf
(ex.: concessdo de servigos de
transporte), mediante acordos com os
municipios

Alterar a lei de criacdo transferindo
atribui¢Bes de outros 6rgdos do estado
para a Suderf (ex.: competéncia para
concessdo de sistemas de transporte
deveria migrar do DETER para Suderf)

Adaptagao da composigao e

deliberagao do Colégio
Superior e do CODERF

* Estabelecer composigdo dos érgdos de

decisdo para temas de mobilidade (ex.:
um representante do estado e um de
cada municipio que assinar convénio)

Detalhar/explicitar critério de voto no
Colégio Superior e CODERF para o
tema de transportes (ex: baseado no
critério de volume de deslocamentos)

Fonte: Equipe PLAMUS

Formalizagao de convénios com
0S municipios

* Assinar convénios com municipios para transferéncia
para a Suderf das competéncias relacionadas a
infraestrutura e transportes, condicionados a
manutengdo dos critérios de votos

* Convénio de cooperagdo
— (+) oferecem maior seguranga a entes privados
(concessionarios de servigos publicos)
(+) permitem a unificagdo de tarifas e fiscalizagdo
contratual
(+) mitigag&o de risco politico
— (-) é necessaria aprovagdo das camaras

A segunda alternativa proposta consiste em dois passos: adaptacdo das estruturas de governanca

da SUDERF e assinatura de protocolo de intenc¢des entre governos do estado e dos municipios:
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Adaptacdo da composigio e deliberagao do
Colégio Superior e do CODERF

Assinatura de protocolo de intengées

* Estabelecer composi¢do dos drgdos de decisdo

para temas de mobilidade (ex.: um representante
do estado e um de cada municipio)

Detalhar/explicitar critério de voto no Colégio
Superior e CODERF para o tema de transportes
(ex: baseado no critério de volume de

Preparar, negociar e assinar protocolo de
intengBes transferindo competéncia dos
municipios e do estado para o consércio

Associar participagdo dos municipios a
composicdo dos colegiados da Suderf e aos
critérios de voto

deslocamentos)

* Definir no protocolo que a equipe técnica da
Suderf executara a gestdo dos temas de
mobilidade, com possibilidade de transferéncia de
pessoal dos municipios para o consércio

* Essas agOes irdo permitir que esses 0rgaos sejam
utilizados também como os colegiados do
consorcio, sem necessidade de replicagdo

« Aprovar protocolo pelos poderes executivos de
cada ente e ratificar na assembleia e nas camaras

Fonte: Equipe PLAMUS

Ao se comparar as alternativas propostas percebe-se que existem poucas diferengas técnicas
entre elas. Em que pese a alternativa do consércio publico trazer como vantagens a dispensa da
reforma da LC 636/14 e a participacdo direta dos municipios desde a concep¢do da estrutura de
governanca interfederativa, acreditamos que a op¢dao mais adequada de modelo institucional para
a RMF, visando a implementacdo do PLAMUS, consiste na formalizacdo de convénios de
cooperacdao entre o Estado de Santa Catarina e os municipios com os ajustes para a SUDERF
indicados na Figura 18 — Alternativa 1: expansao das atribuicdes e competéncias da SuderfUDERF.
Isso porque tal opc¢do traria o beneficio de valorizar ainda mais a iniciativa do Governo do Estado
em institucionalizar a RMF, inclusive, por meio de uma entidade intergovernamental, que possa,
segundo nossa sugestdo, transcender as atividades de planejamento integrado para
adicionalmente gerir, de forma associada, os servicos publicos, inclusive mediante concessao,

permissao e autorizagao.
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Alternativa 1 - Expansdo | Alternativa 2 - Formagao

das atribuicdes e de um consorcio
competéncias da Suderf associado a Suderf

x
v
x
v
v
x
v

Entidade intergovernamental, estruturada voluntariamente por
cada ente participante

<

Reforca o papel da superintendéncia metropolitana de forma mais
explicita

Dispensa adaptagdo da governancga a temas de mobilidade

Permite negociacio de texto comum para aprovacio nas cidmaras
municipais

Garante que todos os entes estardo vinculados a um mesmo
contrato

Dispensa aprovacio de convénio/ratificacdo de protocolo pelo
legislativo

W% XN % %

Oferece seguranca juridica para entes privados

Fonte: Equipe PLAMUS

Dada a abrangéncia de temas metropolitanos que a SUDERF atua, o modelo escolhido para
mobilidade pode ser replicado e deve-se buscar, em todos os casos, alavancar a estrutura da
superintendéncia. O que esta sendo proposto para mobilidade pode ser replicado, com as devidas
adaptacdes, a outros servigos publicos de interesse comum como saneamento, residuos solidos,
entre outros. As estruturas atualmente previstas para a SUDERF devem ser utilizadas para as
diversas atribuicdes possiveis da Superintendéncia, evitando a replicacdao de func¢des, equipes,
niveis de decisdo, etc. Um exemplo do que deve ser feito é a estruturacdo de um consorcio para
mobilidade que adapte as estruturas da SUDERF as especificidades do tema, conforme

apresentando na Figura 21 — Exemplo de adaptacdo de um consércio a Suderf.
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Estrutura Suderf Estrutura do Consércio Detalhamento
= Atribuicbes, critérios de rateio de voto e processo de
o . Colégio Superior de deliberagdo devem ser adaptados as especificidades de
Colégio Superior Mobilidade mobilidade:

— Exemplo 1: municipios ndo associados para mobilidade
ndo tem direito de voto para temas relacionados

— Exemplo 2: enquanto para temas gerais cada ente tem
direito a um voto, essa distribuicdo para temas de
mobilidade pode ser mais especifica (baseada em
volume de viagens, por exemplo)

CODERF “ CODERF Mobilidade

= Essas adaptacbes podem ser feitas por meio do protocolo
de inten¢des ou do contrato de convénio de cooperacédo

Superintendente Superintendente de - Flcg E critério dos §xecut|vos estaduais e municipais
. definirem se o Superintendente Geral da Suderf deve
Geral Mobilidade assumir também os temas de mobilidade
Diretor . . . . e o . .

. . Diretoria de Diretoria de = Dada a especificidade do corpo técnico, devera ser avaliado
Diretor Administra- . - - . o
Técnico tivo / Planejamento Gestdo 0 quanto as equipes da Suderf irdo ter de sobreposicdo de

Financeiro e Operagao Operacional fungdes vs. o que sera formado de novas equipes

Figura 21 — Exemplo de adaptagao de um consércio a Suderf
Fonte: Equipe PLAMUS

Nesse exemplo, o consdrcio funciona como um instrumento juridico para especializar a estrutura
da SUDERF no tratamento de temas de mobilidade — ndo hd duplicacdo ou sobreposicdo de
funcdes. O mesmo pode ser feito por meio de um convénio de cooperacdo, que estabeleca regras
de governanca para os temas de mobilidade, ou simplesmente acorde, explicita ou
implicitamente, com o regimento interno da SUDERF, o qual, no estado em que se encontrar no
momento da celebracdo do convénio, poderd ser tomado como pressuposto ou causa da

celebracgdo, evitando, assim alteracdes posteriores em temas sensiveis para alguns municipios.
5.4. Fatores de Sucesso

Existem alguns fatores de sucesso para a formagdao da gestdao associada: patrocinadores da

proposta, formacao de nucleo minimo e alinhamento legal. Esses tépicos sdo descritos abaixo:

e Patrocinador da proposta no poder publico: E fundamental a definigdo de patrocinadores
da proposta nos governos estadual e municipais para conduc¢do do processo: recomenda-
se a constituicdo de convénio simples para formagdo de equipe de comissarios para
discussdo detalhada da governanca e andlise da sustentabilidade financeira do ente

associado;
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e Formagao de nucleo minimo: A gestdo associada se torna mais atrativa a partir do
momento que mais municipios manifestam interesse em participar. Desta forma, é
importante que um nucleo minimo seja formado e entende-se que esse nucleo deveria ser

formado pelo Governo do Estado, Floriandpolis, Sao José, Palhoga e Biguagu; e

¢ Alinhamento legal: Ndo ha precedentes idénticos ao que esta sendo proposto para a RMF
(para o tema de consércios, por exemplo, o de Recife abrange apenas parte do escopo
proposto neste caso e derivou de uma estrutura que ja atendia a regido metropolitana de
forma integrada, além de ndo estar associado a uma superintendéncia metropolitana).
Recomenda-se apresentar a proposta ao Procurador do Estado, Ministério Publico,

Tribunal de Contas e Presidéncia do Tribunal de Justica para alinhamento prévio.
5.5. Conclusao da Recomendagao

A recomendacdo de estrutura institucional baseou-se na visdo sobre a necessidade de gestdo
associada em regides metropolitanas, o escopo que deve ser coberto, regras de funcionamento e
governanca, assim como na comparacao de diferentes formas de gestdao associada. Considerou

também o contexto especifico de Santa Catarina, com a recente criacdo da RMF e da SUDERF.

Nesse processo, identificaram-se duas alternativas possiveis, com resultados praticos semelhantes
e que diferem na forma que serdo construidas: (1) a reformulacdo da SUDERF, acompanhada da
formacao de convénios de cooperacgdo, ou (2) a instituicdo de um consdrcio entre o estado e os
municipios. Em ambas alternativas, a recomendacdo é que a estrutura ja existente (ou futura) da

SUDERF seja utilizada ao maximo, evitando duplica¢des de fungdes, responsabilidade, pessoal, etc.

Os capitulos a seguir pormenorizam algumas diretrizes de modelagem juridica e institucional que

poderdo ser adotadas na primeira alternativa mencionada.
6. Diretrizes de Modelagem Institucional e Contratual

Admitindo-se que o PLAMUS serd implementado mediante integracdo dos servicos publicos de

transporte coletivo de passageiros e, preferencialmente, sob a forma de gestdo associada, na

R
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modalidade convénio de cooperacdo, verificamos algumas alternativas que poderiam ser

consideradas, a saber:

a) alei da SUDERF, isto é, a LC 636/14, sera modificada, a fim de que a SUDERF, diretamente
ou por meio de entidades que vier a criar, assumira o exercicio de competéncias sobre

mobilidade urbana, podendo conceder, permitir ou autorizar os servicos respectivos; ou

b) a LC 636/14 permanecerd com seu texto atual, sendo outra a entidade que prestara os

servicos de mobilidade urbana, diretamente ou sob concessdo, permissdo ou autorizacdo.

De inicio, recomendamos que a segunda alternativa n3o seja considerada. E verdade que os
municipios poderdo, por exemplo, celebrar convénio de cooperacdo com o Estado de Santa
Catarina e o contrato de programa, exemplificativamente, com o DETER — Departamento de
Transportes e Terminais. Ocorre que, nesse cendrio, os municipios delegardo o exercicio de
competéncias a uma entidade da qual eles ndo participam sequer indiretamente, e restaria
controversa a relacao entre a SUDERF e o DETER. Seria ainda mais dificil o convencimento de
municipios no sentido de transferirem a um ente sobre o qual ndo terdo nenhuma ingeréncia, e
gue pertence Unica e exclusivamente a administragdo indireta do estado. Ademais, como afirmado
no Diagndstico, embora o DETER tenha assumido, na pratica, as competéncias da EMCATER —
Empresa Catarinense de Transportes e Terminais, ndo existe lei especifica disciplinando essa
situacdo, de modo que a avocacdo de competéncias e a extincdo da EMCATER, pelo menos nas leis
gue chegaram a nosso conhecimento, ndo ocorreram por meio de lei. Essa situacdo exigiria, por
conseguinte, a adequacado legal das competéncias do DETER para essa matéria, inclusive no que

respeita a competéncia para celebrar contratos de programa com os municipios.

Também assumimos, para fins do detalhamento que se fard abaixo, que a SUDERF delegara a
iniciativa privada os servicos de transporte coletivo de passageiros e que, por essa razao, como
afirmaremos abaixo, ela podera atuar, no ambito dos servigcos concedidos a iniciativa privada, com

poder regulatdrio, adicionalmente ao poder concedente.

N3o excluimos, entretanto, que a AGESC — Agéncia Reguladora de Servigos Publicos de Santa

Catarina venha a assumir essa funcdo, com base em suas finalidades legais previstas no art. 89 da
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LC 381/07, o que deveria se dar, em qualquer caso, por expressa referéncia no convénio de

cooperagao.

Em que pese essa amplitude, como também referido no Diagndstico, a AGESC nao tem,
atualmente, atuagdo no setor de transportes e mobilidade urbana, focando sobretudo no setor

elétrico, com participacdo no setor de saneamento bdsico e no de distribuicao de gas.

Por essa razao, também ndo excluimos a necessidade de que a AGESC venha, acaso escolhida, a se
adequar para a regulacao dos servicos de transporte coletivo de passageiros, ante a especificidade

do tema e a participacdo desejdvel de representantes dos municipios, para tal mister.
6.1. Entidade Concedente, Agéncia Reguladora e Concessionaria

Nossa proposta de modelagem institucional e contratual para a implementacdao do PLAMUS

considera os seguintes elementos:

a) celebracdo de convénio de cooperacao entre os municipios da RMF e o Estado de Santa
Catarina, cujo termo devera ser ratificado ou previamente disciplinado por lei municipal,

tendo por conteldo:

* escopo de mobilidade urbana, nos termos do 4.2.1. acima, abrangendo transporte
coletivo de passageiros, regulamentacao do transporte de cargas e infraestrutura
vidria;

* designacao da SUDERF como ente responsavel pela gestdao associada dos servigos

delegados;

* permissdao para a SUDERF realizar concessbes, permissdes ou autorizacdes dos

servicos delegados, sob regime comum ou de parceria publico-privada;
* designacdao da SUDERF ou da AGESC como Agéncia Reguladora;

* premissas para governanca interfederativa no ambito da SUDERF e, acaso ja
aprovado seu regimento interno, sua ado¢do como premissa para a celebracdo do
convénio de cooperacdo, assegurando a representatividade de poderes minimos

a0s municipios;
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* indicagdo das fontes de receitas da SUDERF e eventuais transferéncias de recursos

financeiros, na forma em que autorizada pelo art. 4°, § 3°, da Lei 11.107/2005; e

* eventualmente, permissdao para a SUDERF constituir entidades operadoras por ela
controlada, especialmente na forma de empresas que se responsabilizem pela
gestdo associada e, ulteriormente, realizem a delegacdo a iniciativa privada, e

formas de capitalizagao dessa empresa.

Sobre esse ultimo ponto, convém ressaltar que a criacdo de empresas estatais pela SUDERF
podera representar vantagens para a futura modelagem contratual, especialmente em
atencdo ao tipo de contratacdo administrativa que sera aplicdvel nas situacGes concretas.
Com efeito, diferentemente de qualquer outra entidade da Administracdo Direta ou
Indireta, a empresa estatal ndao-dependente — bastando para isso que ela possa se manter
a partir de sua constituicdo tdo somente com o capital nela aportado, de tempos em
tempos, e com suas proéprias receitas, dispensando subvencdes periddicas para o seu
custeio — tem a vantagem, nos termos da Lei Complementar 101/2000 (“Lei de

Responsabilidade Fiscal ou “LRF”), de suas obrigacdes e passivos ndo serem consolidados

nas contas dos entes politicos envolvidos. Isso implica dizer que as receitas da empresa
estatal ndo-dependente ndo entram no cOmputo das receitas correntes liquidas (“RCL")
dos entes envolvidos e, por outro éangulo, suas obrigacbes de pagamento de
contraprestacdo publica no ambito de PPP, por ela contratada, ndo estariam sujeitas ao

limite de 5% (cinco por cento) da RCL.3! De fato, mesmo que o Estado de Santa Catarina

31 Art. 28 da Lei 11.079/04, verbis: “Art. 28. A Unido n3o poderd conceder garantia e realizar transferéncia voluntaria

aos Estados, Distrito Federal e Municipios se a soma das despesas de carater continuado derivadas do conjunto das

parcerias ja contratadas por esses entes tiver excedido, no ano anterior, a 5% (cinco por cento) da receita corrente

liquida do exercicio ou se as despesas anuais dos contratos vigentes nos 10 (dez) anos subsequentes excederem a 5%

(cinco por cento) da receita corrente liquida projetada para os respectivos exercicios. (...)§ 22 Na aplica¢do do limite

previsto no caput deste artigo, serdo computadas as despesas derivadas de contratos de parceria celebrados pela

administragdo publica direta, autarquias, fundagdes publicas, empresas publicas, sociedades de economia mista e
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tenha espaco para a contratacdo de PPPs dentro do seu limite de 5%, assumimos que nao
seria o0 seu desejo exaurir todo esse limite com os projetos propostos pelo PLAMUS,
limitando a capacidade do Estado de desenvolver, no futuro, outras parcerias igualmente
relevantes.

Com efeito, o art. 29, inciso lll, da LRF estabelece que “empresa estatal dependente é
empresa controlada que receba do ente controlador recursos financeiros para pagamento
de despesas com pessoal ou de custeio em geral ou de capital, excluidos, no ultimo caso,
aqueles provenientes de aumento de participacdo aciondria”. Nesse sentido, os recursos
financeiros da empresa estatal dependente encontram-se alocados e disciplinados nas leis
orcamentdrias de seus entes controladores, de forma que tal empresa ndo possui
autonomia financeira, mas tdo-somente, autonomia administrativa.

De modo contrdrio, as empresas estatais ndo-dependentes sdo aquelas que possuem
recursos proprios para o pagamento de suas despesas com pessoal e custeio em geral. Essa
caracterizacdo podera ter, inclusive, um efeito positivo sobre a financiabilidade de um ente
estatal com tal configuracao.

celebracdo de contrato de programa entre o estado, os municipios e a SUDERF,
pormenorizando o escopo de mobilidade urbana, especialmente tratando dos seguintes

aspectos (tudo em conformidade com os art. 33, do Decreto n. 6.017/2007):
* 0 objeto, na forma de detalhamento do escopo definido no item 5.2.1;

* a area, especialmente correspondente as vias de transito rapido e as vias arteriais,

conforme definido no item 5.2.1;

* 0 prazo da gestdo associada, que considere tempo suficiente para amortizar todos

os investimentos que precederdo a prestagdo dos servigos;

demais entidades controladas, direta ou indiretamente, pelo respectivo ente, excluidas as empresas estatais ndo

dependentes” (grifamos).
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o modo, forma e condicbes de prestacdo dos servicos, o que sera detalhado nos

relatérios subsequentes do PLAMUS;

os critérios, indicadores, formulas e parametros definidores da qualidade dos

servicos, o que sera detalhado nos relatdérios subsequentes do PLAMUS;

o atendimento a LNMU, especialmente no que se refere a fixacdo, revisdo e
reajuste das tarifas e eventuais déficits tarifarios e, se necessario, as normas

complementares a essa regulacao;

procedimentos que garantam transparéncia da gestdo econO6mica e financeira de
cada servico em relacdo a cada um de seus titulares, especialmente de apuracdo de
qguanto foi arrecadado e investido nos territérios de cada um deles, em relacdo a

cada servigco sob regime de gestdo associada de servigco publico;

os direitos, garantias e obrigacGes do estado, dos municipios e da SUDERF (ou
entidade operadora por ela constituida), inclusive os relacionados as previsiveis
necessidades de futura alteracdo e expansdao dos servicos e consequente

modernizagao, aperfeicoamento e ampliagdao dos equipamentos e instala¢des;
os direitos e deveres dos usudrios para obtencdo e utilizacdo dos servicos;

a forma de fiscaliza¢dao das instalacdes, dos equipamentos, dos métodos e praticas
de execucdo dos servicos, bem como a indicacdo dos drgdos competentes para

exercé-las;

as penalidades contratuais e administrativas a que se sujeita a SUDERF ou suas

entidades delegadas, direta ou indiretamente, e sua forma de aplicacdo;

os casos de extingao do contrato de programa, que deverao fazer expressa alusao a
sua incolumidade na hipdtese de extingdo de um ou mais convénios de cooperacao

gue o fundamenta (ex vi art. Art. 13, § 4°, da Lei de Consércios Publicos);

os bens reversiveis e a pessoa em favor de quem se operara a reversao;
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os critérios para o cdlculo e a forma de pagamento das indenizacdes devidas a
SUDERF e suas entidades delegadas, direta ou indiretamente, especialmente do
valor dos bens reversiveis que ndo foram amortizados por tarifas e outras receitas

emergentes da prestacdo dos servigos;

a obrigatoriedade, forma e periodicidade da prestacdo de contas da SUDERF, no

gue se refere a prestacdo dos servigos por gestao associada de servigo publico;

a periodicidade em que os servicos serao fiscalizados por comissdao composta por
representantes do estado, dos municipios, da SUDERF e dos usuarios, de forma a
cumprir o disposto no art. 30, paragrafo Unico, da Lei no 8.987, de 13 de fevereiro

de 1995;

a exigéncia de publicacdo periédica das demonstracdes financeiras relativas a
gestdo associada, a qual devera ser especifica e segregada das demais

demonstra¢des da SUDERF;
o foro e o modo amigavel de solucdo das controvérsias contratuais;

os encargos transferidos e a responsabilidade subsididria do estado e dos

municipios;

as penalidades no caso de inadimpléncia em relagdo aos encargos transferidos;

o momento de transferéncia dos servicos e os deveres relativos a sua continuidade;
a indicacdo de quem arcard com o Onus e os passivos do pessoal transferido;

a identificacdo dos bens que terdo apenas a sua gestao e administracao transferidas

e o preco dos que sejam efetivamente alienados a SUDERF; e

o procedimento para o levantamento, cadastro e avaliacdo dos bens reversiveis que
vierem a ser amortizados mediante receitas de tarifas ou outras emergentes da

prestacdo dos servicos.

O contrato de programa €, em esséncia, uma concessao do estado, com relacdo ao

transporte intermunicipal, e dos municipios, com relacdo ao transporte local das vias
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X

abrangidas, para a SUDERF ou entidade por ela criada, para ulterior concessdo, permissao
ou autorizagdao, sob um ou mais contratos, a iniciativa privada, no que se refere aos
servicos de transporte coletivo de passageiros.

A realizagdo de contratagGes integradas, especialmente sob a forma de concessdao comum
ou parceria publico-privada (nesse ultimo caso, quando houver vantagem do ponto de
vista do value for money), entre a SUDERF (ou entidade que houver constituido) e a

iniciativa privada sera melhor abordada em nivel conceitual no Produto 18.

O grafico abaixo sumariza o entendimento acima:

Acionista

m J I Agdes/Dividendos

Contrato de Programa
Concessdo .
Empréstimo

Comum/PPP .
Convénio Sociedade de
de Cooperagéo - Propdsito * Einanciador
Especifico -
Recursos Financeiros (SPE) Amortizagado
+
Juros
m Prestac¢do dos Tarifa
Servigos

Fonte: Equipe PLAMUS

6.2. Financiabilidade

A financiabilidade, no dmbito da modelagem proposta, devera considerar o endividamento de
dois dos potenciais participantes indicados acima: de um lado, o préprio poder publico; de outro,

a concessionaria sob controle acionario de pessoa juridica de direito privado.

GOVERNO
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No setor publico, importa referir as determinacdes da LRF. Nesse sentido, é nula de pleno direito a
operacgao de crédito contratada acima dos limites estabelecidos (art. 33), cabendo a Secretaria do
Tesouro Nacional fiscalizar o cumprimento da norma. Além disso, é proibida qualquer operacdo de
crédito entre instituicdao financeira estatal e o ente federativo que a controle, na qualidade de
beneficidrio (art. 36). O Manual para Instrucdo de Pleitos da Secretaria do Tesouro Nacional

regulamenta os procedimentos de instrucao dos pedidos de verificagao de limites e condigdes.

Com relacdo aos estados e aos municipios, tais limites foram estabelecidos pelo Senado Federal

por meio da Resolugdo n2 40/2001 (“RSF 40”) e Resolugdo n2 43/2001 (“RSF 43”).

O art. 72 da RSF 43 impde as seguintes limitacbes3?:

“Art. 7°. As operagbes de crédito interno e externo dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios

observardo, ainda, os seguintes limites:

I - o montante global das operagées realizadas em um exercicio financeiro ndo podera ser superior a

16% (dezesseis por cento) da receita corrente liquida, definida no art. 4;

Il - o comprometimento anual com amortizagbes, juros e demais encargos da divida consolidada,
inclusive relativos a valores a desembolsar de operag¢des de crédito ja contratadas e a contratar, ndo

poderd exceder a 11,5% (onze inteiros e cinco décimos por cento) da receita corrente liquida;

Ill - o montante da divida consolidada nédo poderd exceder o teto estabelecido pelo Senado Federal,
conforme o disposto pela Resolugdo que fixa o limite global para o montante da divida consolidada dos

Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

§ 12 O limite de que trata o inciso |, para o caso de operacgées de crédito com liberacdo prevista para
mais de um exercicio, serd calculado levando em consideragdo o cronograma anual de ingresso,

projetando-se a receita corrente liquida de acordo com os critérios estabelecidos no § 62 deste artigo”.

A respeito do inciso lll, a RSF 40 estipula que, de 2016 em diante, as dividas consolidadas liquidas

(DCLs) ndo poderdo ser superiores a 200% das receitas correntes liquidas (RCLs), no caso dos

estados e do Distrito Federal, ou a 120% das RCLs, no caso dos municipios.

32 A RSF impde, ainda, outras restricdes relevantes, tais como a vedagdo a contratacdo de operacgdo de crédito nos 2
ultimos quadrimestres do mandato do chefe do Poder Executivo do Estado, DF ou Municipio (art. 15).
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Outros limites sdo previstos nos artigos, 35 a 37 e 40 da LRF, bem como na Resolucdo BACEN n@
2.827/2001 e na Carta-Circular n2 3.113/2003, ambas editadas pelo Banco Central, que regulam as
regras para contingenciamento de crédito publico a Administracdo Publica e o procedimento de
instrucdo de operagbes no Sistema de Registro de Operagdes com o Setor Publico (“CADIP”),
respectivamente, que deverdo ser objeto de detalhamento apds a definicdo do modelo a ser

adotado.

Sob a modelagem de convénio de cooperacdo, o endividamento ocorrera principalmente sobre o
estado, que deverd ser parte de operac¢des de crédito e, posteriormente, repassar 0s recursos

mutuados a SUDERF, a qual integra a administracdo indireta apenas do estado.

Em certo estagio de desenvolvimento do PLAMUS, quando a SUDERF ainda ndo havia sido
instituida, a op¢do do consdrcio publico era tratada como cendrio-base para a implementag¢do dos
projetos. Nesse momento, deparamo-nos com algumas dificuldades no financiamento da entidade
resultante do consdrcio publico (isto é, uma associa¢do publica, sob regime de autarquia, ou uma
pessoa juridica de direito privado sem fins econdmicos). Realmente, nesse cendrio, quando a
entidade resultante do consdrcio ndao sao aportados, pelos consorciados, bens e direitos que a
capitalizem, tornando-a financeiramente autossuficiente e, por conseguinte, independente dos
repasses sob a forma anualizada do contrato de rateio, a Unica saida encontrada seria a do
endividamento de todos os entes, com andlise de crédito de todos, ou de pelo menos um deles,

gue se obrigasse em beneficio dos demais — no caso, o estado.

Nada obstante, na hipdtese de a entidade resultante do consdrcio publico ser devidamente
capitalizada — o que pode ocorrer com base no ja citado art. 40, § 30, da Lei de Consdrcios
Pdblicos, ndo veriamos dificuldades na concessdo do financiamento, na medida em que
permitirem as receitas daquela entidade, conforme segregadas do patriménio dos consorciados e
independentes de  renovagbes  periddicas. Essa  estruturacdo  poderia  ocorrer,

exemplificativamente, mediante doacdo ou cessdo de direitos e/ou acdes detidas em companhias

33 Até 2016, eventuais excessos deverdo ser reduzidos na proporgdo de, no minimo, 1/15 a cada exercicio e, apds essa
data, os entes cujas dividas superarem os limites estipulados ndo poderdo (i) realizar operagdo de crédito ou (ii)
receber transferéncias voluntarias.
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estatais, direito a repasses constitucionais, entre outras fontes de receita listadas no anterior item
5.2.4, vinculadas e cedidas por meio de lei editada pelo ente federado titular do bem ou direito

transferido.

Na perspectiva do setor privado, a financiabilidade tende a ser especialmente complexa, na
hipotese de a ulterior delegacdo dos servicos transferidos a SUDERF ocorrer sob o regime de
parceria publico-privada. Nessa hipdtese, os parceiros privados sdo, geralmente, resistentes em
incluir nos seus planos de negdcios premissas de estrutura de capital que contem com garantias
corporativas, além de exigirem garantias publicas que assegurem o fluxo de caixa da
concessionadria, no que se refere aos aportes publicos e as contraprestacées publicas, entre outras
obrigacdes pecunidrias do Poder Concedente. Nesse sentido, a constituicdo de empresas estatais
garantidoras ou de fundos garantidores, em conformidade com o art. 8°, V, da Lei n. 11.079/2004,

devera ter lugar.
6.3. Providéncias e Encaminhamento

Para o éxito da modelagem juridica e institucional proposta, sugerimos as seguintes providéncias,
as quais podem ser implementadas paralelamente, sem necessariamente depender o inicio de

uma do término da outra:

* Elaboragdo de anteprojeto de reforma da LC 636/14, a fim de que:

Seja atribuida a SUDERF a competéncia para concessao, permissao e autorizacdo de

servicos publicos;

— Seja atribuida a SUDERF a legitimidade para figurar como parte de contratos de

programa celebrados pelos municipios e pelo estado;

— Seja esclarecida a necessidade de convénios de cooperacgdo para a prestacao dos

servicos publicos locais;

— Seja atribuida a SUDERF competéncia regulatéria quando os servicos a ela

transferidos sejam inteiramente delegados a entidade da iniciativa privada
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mediante concessdo, permissdo ou autorizacdo de servicos publicos ou,

alternativamente, a disciplina das relagdes entre a SUDERF e a AGESC;
* Elaboracdo do regimento interno da SUDERF;
* Elaboracao e aprovacgao pelo Coderf da minuta de convénio de cooperagao;

* Assinatura dos convénios de cooperacdo pelos Prefeitos dos municipios participantes da

RMF;
* Ratificacdo legislativa dos convénios de cooperacao;
* Elaboracgdo e aprovacao pelo Coderf das minutas de contrato de programa;
* Celebracdo do contrato de programa; e

* Elaboracdo e aprovacdo pelo Coderf, ouvido o Colégio Superior da SUDERF, dos
procedimentos para concessdo, permissdao e autorizacdo dos servigos publicos no ambito

dos projetos integrantes do PLAMUS.
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