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RESUMO

O trabalho teve como objetivo analisar o sistema de governanca na Regido
Metropolitana de Salvador (RMS), tendo como enfoque o estudo de caso do
Sistema Rodoviério Ponte Salvador-llha de Itaparica, e como objetivos especificos:
ponderar sobre as estruturas praticas do sistema de governanca da RMS, analisar
as mudancgas institucionais ocorridas desde sua criagdo, bem como entender os
problemas e desafios que se colocam na atual conjuntura, e discutir possibilidades
de novas préticas interativas de uma governancga a partir do estudo de parcerias
publico-privadas, com uma abordagem no caso do Sistema Rodoviario Ponte
Salvador-llha de Itaparica. Para atender os objetivos, a pesquisa utilizou em sua
metodologia uma abordagem qualitativa e foram utilizados os métodos de
procedimentos: histérico e monografico (estudo de caso) para aprofundar a andlise
de praticas de governanca publico-privada. Como ponto de partida, foi realizado um
levantamento documental e bibliografico. Ap6s o levantamento, procedeu-se a
leitura, fichamento e analise critica de todas as informacdes e constru¢do de um
banco de dados. Por causa da pandemia da covid-19 ndo foram realizadas
entrevistas semiestruturados e aplicados questionarios com gestores publicos,
pesquisadores na area de politicas publicas urbanas e organiza¢des sociais, como
inicialmente havia sido planejado no projeto. O trabalho esta dividido da seguinte
forma: no primeiro capitulo temos a introducéo; o segundo analisa os sistemas e
processos de governanca, versa sobre a criacdo de regides metropolitanas no pais,
o Estatuto da Metrépole e a Entidade Metropolitana da Regido Metropolitana de
Salvador e a criacdo da Companhia de Desenvolvimento Urbano do Estado da
Bahia (Conder), e; o terceiro capitulo traz a trajetoria urbana-social e econémica de
Salvador, sua expansdo e modernizacdo excludente, e a avalia como uma
metrépole regional; o quinto capitulo disserta sobre a gestdo e governanca
metropolitana, trazendo suas concepcdes e possibilidades, as experiéncias
internacionais e brasileiras, além de analisar as experiéncias de arranjos de
governanca metropolitana ou regional; o sexto capitulo pondera sobre o sistema de
governanca na Regido Metropolitana de Salvador, trazendo o caso do Sistema
Rodoviario Ponte Salvador-llha de Itaparica; e o sétimo e ultimo capitulo se refere
as consideracfes finais. Os resultados mostraram a fragilidade do sistema de
governanca na Regido Metropolitana de Salvador. Podemos constatar que o
processo de implantacdo do Sistema Rodoviario Ponte Salvador-llha de Itaparica
dialoga com a visdo estadualizada e impositiva da gestdo e governanca
metropolitana que foi 0 modelo adotado no periodo do regime militar e vigente até
a promulgacao da Constituicdo de 1988 que reconheceu autonomia municipal. A
intervencdo metropolitana estadualizada se caracteriza pela escassa participacao
da sociedade civil e dos municipios, enfatizando o carater vertical e centralizado.
Apesar da forma ser semelhante o conteudo é diferente, em vista do papel
relevante do setor privado.

Palavras-chave: governanca; Regido Metropolitana de Salvador; parceria publico-
privada; Sistema Rodoviario Ponte Salvador-llha de Itaparica.



ABSTRACT

The objective of this work was to analyze the governance system in the Metropolitan
Region of Salvador (RMS), focusing on the case study of the Ponte Salvador-llha
de Itaparica Highway System, and as specific objectives: to consider the practical
structures of the governance system of the RMS, to analyze the institutional
changes that have occurred since its creation, as well as to understand the problems
and challenges that arise in the current conjuncture, and to discuss possibilities of
new interactive practices of governance based on the study of public-private
partnerships, with an approach in the the case of the Salvador-ltaparica Bridge
Highway System. To meet the objectives, the research used a qualitative approach
in its methodology and the following procedures were used: historical and
monographic (case study) to deepen the analysis of public-private governance
practices. As a starting point, a documentary and bibliographic survey was carried
out. After the survey, we proceeded to read, record and critically analyze all the
information and build a database. Because of the covid-19 pandemic, semi-
structured interviews and questionnaires were not carried out with public managers,
researchers in the area of urban public policies and social organizations, as initially
planned in the project. The work is divided as follows: in the first chapter we have
the introduction; the second analyzes governance systems and processes, deals
with the creation of metropolitan regions in the country, the Statute of the Metropolis
and the Metropolitan Entity of the Metropolitan Region of Salvador and the creation
of the Urban Development Company of the State of Bahia (Conder), and ; the third
chapter brings the urban-social and economic trajectory of Salvador, its excluding
expansion and modernization, and evaluates it as a regional metropolis; the fifth
chapter discusses metropolitan management and governance, bringing its concepts
and possibilities, international and Brazilian experiences, in addition to analyzing the
experiences of metropolitan or regional governance arrangements; the sixth chapter
considers the governance system in the Metropolitan Region of Salvador, bringing
the case of the Ponte Salvador-llha de Itaparica Highway System; and the seventh
and last chapter refers to the concluding remarks. The results showed the fragility
of the governance system in the Metropolitan Region of Salvador. We can see that
the implementation process of the Ponte Salvador-llha de Itaparica Highway System
dialogues with the state-based and imposing vision of metropolitan management
and governance, which was the model adopted during the period of the military
regime and in force until the enactment of the 1988 Constitution that recognized
autonomy. municipal. State metropolitan intervention is characterized by the limited
participation of civil society and municipalities, emphasizing the vertical and
centralized character. Although the form is similar, the content is different, given the
relevant role of the private sector.

Keywords: governance; metropolitan region of Salvador; public-private
partnership; Salvador-llha de Itaparica Highway System.
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1 INTRODUCAO

A crise nos anos 1980 conduziu o Estado brasileiro a um processo constante
de reformas e modernizagbes que culminou com rearranjos na forma de
financiamento de atividades cuja realizacdo sempre esteve historicamente atribuida
ao governo. Essa retracdo do Estado, promovida sobretudo pelas politicas
neoliberais, provocou o enfraquecimento das instituicbes publicas em sua
capacidade de gestdo. Segundo Frey (2007), esse debate em torno da reforma e
modernizacdo do Estado e da gestdo publica é determinado por duas principais
vertentes de reflexdo tedrica e de experiéncias praticas em gestdo urbana-

metropolitana:

e A abordagem socialdemocrata de cunho neoliberal que enfatizam,
primordialmente, o enxugamento do Estado e a modernizacdo gerencial do
setor publico e que, na pratica da politica brasileira, adotou fortes tracos do
neoliberalismo (OLIVEIRA, 1999), principalmente no que se refere a politica

econdmico-financeira; e

e a abordagem democrética-participativa que visa estimular a organizacao da
sociedade civil e promover a reestruturacdo dos mecanismos de deciséo, em
favor de maior envolvimento da populacéao no controle social da administracao

publica e na definicdo e implantacdo de politicas publicas.

Enquanto o modelo gerencial na administracédo publica € inspirado na pratica
do gerenciamento de empresas privadas, buscando transferir instrumentos de
geréncia empresarial para o setor publico, 0 modelo democrético participativo se
caracteriza na proposicao e criacdo de mecanismos de participacdo da sociedade

civil organizada na formulacéo, discusséo e implementacao das politicas publicas.

Assim, o processo de concentracdo populacional nas grandes cidades, a
crescente conurbacdo! dos municipios nos quais a vida cotidiana ultrapassa os
limites territoriais legais, a interdependéncia econdmica e social dos municipios

metropolitanos, indica a necessidade de aprofundar a discussédo de modelos de

1 A expresséo conurbacgdo é entendida como uma agregacéo policéntrica nas quais os diferentes
espagos urbanos se aglomeram em raz&o do crescimento de centros independentes e, como
consequéncia, torna-se uma fonte geradora de novas questdes trazidas por sua territorialidade
complexa.
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gestao e governanca metropolitana, do financiamento das politicas e equipamentos
publicos, do papel do Estado, iniciativa privada e sociedade civil.

E neste contexto que o trabalho teve o objetivo de analisar o sistema de
governanga na Regido Metropolitana de Salvador (RMS) (Figura 1), tendo como

enfoque o estudo de caso do Sistema Rodoviario Ponte Salvador-llha de Itaparica.

Figura 1 — Localizac&o da Regiao Metropolitana de Salvador no estado da Bahia
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Fonte: elaboracdo do autor (2022).

Os obijetivos especificos foram os seguintes:

e Ponderar sobre as estruturas praticas do sistema de governanca da
RMS;

e analisar as mudancas institucionais ocorridas desde sua criacao;

e entender os problemas e desafios que se colocam na atual
conjuntura;

e discutir possibilidades de novas praticas interativas de uma
governanca a partir do estudo de parcerias publico-privadas, com
uma abordagem no caso do Sistema Rodoviario Ponte Salvador-

llha de Itaparica.



16

Para atender os objetivos, a pesquisa utilizou em sua metodologia uma
abordagem qualitativa e exploratdria com o propdsito de aplicar um estudo sobre
as transformacdes das estruturas de gestdo e governanca na RMS. Foram
utilizados os métodos de procedimentos: histérico, na tentativa de explicar os fatos
e fendmenos que elucidem a realidade atual, e 0 método monografico (estudo de
caso), para aprofundar a andlise de praticas de governanca publico-privada.

Como ponto de partida, foi realizado um levantamento documental —
Constituicdo, Lei Organica dos Municipios, Estatuto da Cidade, Estatuto da
Metrépole, Lei de Mobilidade Urbana, Lei do Consércio Publico, Lei de Parceria
Publico-Privada, legislacdo sobre a Politica Nacional de Saneamento etc.— e
bibliografico — dissertacbes, teses, livros, capitulos de livros e periddicos
académicos. Apos o levantamento, foi realizada a leitura, fichamento e analise
critica de todas as informacfes e construcdo de um banco de dados. Outras
informacdes foram, ainda, coletadas em 6rgaos oficiais, como: Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE), Companhia de Desenvolvimento Urbano do
Estado da Bahia (Conder) etc.

Por causa da pandemia da covid-19 ndo foram realizadas entrevistas
semiestruturadas e aplicados questionarios com gestores publicos, pesquisadores
na area de politicas publicas urbanas e organizacées sociais (OS), como
inicialmente havia sido planejado no projeto.

O trabalho esta dividido da seguinte forma: no primeiro capitulo temos a
introducdo; o segundo analisa 0s sistemas e processos de governanca, versa sobre
a criacao de regibes metropolitanas no pais, o Estatuto da Metrépole e a Entidade
Metropolitana da Regido Metropolitana de Salvador e a criacdo da Conder; o
terceiro capitulo traz a trajetdria urbana-social e econémica de Salvador, sua
expansao e modernizacdo excludente, e a avalia como uma metrépole regional; o
quinto capitulo disserta sobre a gestdo e governanga metropolitana, trazendo suas
concepcOes e possibilidades, as experiéncias internacionais e brasileiras, além de
analisar as experiéncias de arranjos de governanca metropolitana ou regional; o
sexto capitulo pondera sobre o sistema de governanca na RMS, trazendo o caso
do Sistema Rodoviario Ponte Salvador-llha de Itaparica; e o sétimo e ultimo capitulo

se refere as consideracgdes finais.
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2 SISTEMAS E PROCESSOS DE GOVERNANCA

Este capitulo versa sobre o conceito norteador da pesquisa que é a
governanca e descreve sobre a criagdo de regibes metropolitanas no pais, a
importancia do Estatuto da Metropole que estabelece diretrizes gerais para o
planejamento, a gestdo e a execucdo das funcdes publicas de interesse comum
dessas regides e sobre a criagdo da Conder, relevante empresa publica de
planejamento e gestdo metropolitana de Salvador.

2.1 A GOVERNANCA COMO CONCEITO NORTEADOR DA PESQUISA

A incorporacdo do planejamento como uma funcdo publica moderna foi
inaugurado no primeiro governo de Getulio Vargas durante a década de 30 do
século XX, se caracterizando por uma bifrontalidade e a sedimentacéo passiva que
foram construidas e perduram como marcas genéricas do Estado brasileiro (DE
TONI, 2002, p. 1). Conforme lanni (1986), a trajetdria do desenvolvimento brasileiro
sempre foi submetida a duas grandes macrotendéncias: a participacao estatal na

economia e uma politica direcionada para a estabilizacdo macroecondmica.

O planejamento publico ao longo da construcdo do Estado brasileiro é
fundamentalmente normativo, nao participativo e pautado nas questdes
econdmicas que reduz o planejamento a um conjunto de técnicas de racionalizacdo

de despesas e investimentos.

Assim, o desafio na construcéo de um modelo de planejamento participativo
pode ser identificado na precariedade ou inexisténcia de sistemas de informacoes,
linguagem codificada, postura tecnocratica da burocracia estatal, generalidade dos
planos e reducionismo econdmico. O planejamento participativo representa uma
possibilidade de a gestéo publica garantir a governabilidade, que € entendida como
0 grau de sustentacao politica e social do governo. A partir da década de 1990, a
adocdo do modelo neoliberal preconizava a necessidade de criacdo de politicas de

austeridade, como:

¢ Reducao do gasto e investimento publico;

e concessao dos servigos publicos;
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e privatizacdo das empresas publicas;

e transferéncia das atribuicdes do Estado para o setor privado;

e enxugamento da maquina publica com diminuicdo do numero de
servidores publicos;

e incentivo a transferéncia de atribuicbes da Unido para os Municipios.

Nesse sentido, era necessario a construcdo e proposicdo de uma gestao
coerente com a matriz econdmica adotada, que se alicer¢cava na “colaboragao e
parceria” entre os agentes publicos e privados para a produgdo de servicos,
politicas e bens publicos. O foco da gestdo de colaboracdo e parceria é o
desempenho, os resultados, a sustentabilidade econémica e social, com objetivo

de gerar valor publico?.

Nesse contexto que trazemos o conceito de governanca que surge a partir
do termo criado pelo Grupo Banco Mundial — governance, que visa embrenhar-se
no conhecimento das condi¢cdes que garantam um Estado eficiente na capacidade
de planejar, formular e implementar politicas e cumprir fung¢bes, visando o

desenvolvimento.

No entanto, de acordo com Carvalho e Pereira (2013), essa governanca,
muitas vezes, se baseia na compreensao da cidade como negdcio, ou cidade como
maquina de crescimento como apontam Logan e Molotch (1987), ou, ainda, cidade-
empreendimento como explana Hall (1996). Procura incumbir aos centros urbanos
a atracdo de capitais e ampliacdo de investimentos. Tudo isso é feito através da
venda da cidade que se da na abertura de mercado, flexibilizacdo de leis e do seu

aparato regulatorio.

Dentro desse processo de governanca formam-se as coalizGes de poder,
gue sdo arranjos formados entre diferentes agentes, que possuem a capacidade
de modificar e redirecionar uma agenda urbana, tendo em vista dois objetivos
principais: a) manter a propria coalizdo estruturada por um tempo mais longo

(permanéncia/lhegemonia); b) manter a coalizdio com uma agenda de

2 Entendendo-se valor piblico como o retorno de investimento da sociedade no Estado através dos
impostos em bens e servigos publicos para o cidadao.
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desenvolvimento econdmico e urbano — ou melhor dizendo, um desenvolvimento
econdmico pelo urbano (SILVA; SILVA; SILVA, 2016).

A governancga colaborativa pode ser expressa como uma rede multi e pluri-
institucional com o objetivo de produzir e executar politicas e servigos publicos em
parceria entre o Estado e o setor privado representado por empresa e/ou

organizacdes sociais.

As parcerias entre o setor governamental e ndo governamental — setor
privado e organizagbes sociais — configuram como formas concretas de
implementacdo de arranjos em rede. A Organizacdo para Cooperacdo e
Desenvolvimento Econdmico - OCDE (1990, s/p) define parceria como “sistemas
formalizados de cooperacéo”, baseados em arranjos legais de relacionamento ou
entendimentos informais de relacionamentos de trabalho cooperativo e de adocéao
muatua de planos entre instituicbes envolvendo entendimentos programaticos,

compartilhamento de responsabilidades, recursos, riscos e beneficios.

A experiéncia brasileira revela diversas motiva¢gées para a ado¢cao do modelo

de organizacgbes sociais que sao:
¢ Flexibilidade para contratacdo de colaboradores, equipamentos e insumos;
¢ aumento do atendimento e da qualidade dos servicos prestados;

e aumento de demanda por servi¢os publicos e impossibilidade de ampliacdo
devido a lei de responsabilidade fiscal que limita os gastos com servidores;

e necessidade de aumentar a eficiéncia e o desempenho dos servigcos

prestados;
e maior controle de custos e gastos e dos recursos alocados em parcerias;

e maiores possibilidades de captagdo de recursos privados para expansao e

melhoria dos servigos;
e foco em resultados.

Martins e Humberto (2016) afirmam que o padrdo predominante para o
estabelecimento de parceria do governo com as organizac¢des sociais esta baseado

na determinacéo setorial e no convencimento governamental de baixo para cima,
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em situacBes em que ndo houve espaco e tempo para discussao de estratégias de

reforma institucional.

Em diversos casos, o0 modelo de parceria com organizagdes sociais ou
empresa privada é motivada por perda de qualidade acentuada do servico
prestado, crescimento da demanda acima da capacidade de gestdo e baixa
disponibilidade de recursos humanos e econémicos do poder publico. A experiéncia
da implementagéo das organizacdes sociais no Brasil demonstra uma inovacao
exitosa na gestéo publica apesar das limitagdes e dificuldades do poder publico em

cumprir o estipulado nos contratos.

As parcerias entre 0 Estado e o setor privado é coerente com a visédo
neoliberal, para a qual existe uma tendéncia da hierarquia, da burocracia e das
acOes publicas se deslocarem em direcdo aos mercados.

O Estado de bem-estar social prioriza o desenvolvimento de politicas
publicas para redistribuir recursos que atenda as necessidades do cidadéo através
de pensoes, educacao, saude, assisténcia social, distribuicdo de renda e tributacao
progressiva calcada na propriedade e na renda.

A governanca participativa € alternativa a superacéo do Estado fragmentado
por interesses particulares e coorporativos. A elaboracao de politicas publicas pela
academia, sociedade civil organizada, entidades privadas, entidades profissionais
e burocracia estatal seriam reconhecidas e implementadas pelos agentes politicos
com objetivo de garantir a sustentabilidade politica e social.

Concepcdes neoclassicas apresentam narrativas que a crise fiscal é fruto do
estado de bem-estar social, pois os cidaddos, como atores racionais tentam
maximizar seus interesses em curto prazo em vez de privilegiar os de longo prazo.
De maneira analoga, os politicos maximizam os interesses eleitorais de curto prazo
promovendo politicas de obtencdo de votos dos cidadaos racionais em vez de

perseguir a responsabilidade fiscal.

As demandas politicas prevalecem sobre os imperativos econdmicos. Essas
narrativas do Estado sobrecarregado apontam para uma solucdo de austeridade
fiscal, controle monetéario e reducdo das atribuicdes do Estado. O cidadéo (eleitor)

demanda melhores servigcos e menores impostos. Em vista deste quadro podemos
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afirmar que a governancga no servico publico se apresenta em duas vertentes no

setor publico:

e Reformas associadas ao conceito econdmico de racionalidade do
neoliberalismo;

e redes e parceria.

Essas vertentes preconizam que o mercado deve substituir & burocracia e
gue o mercado € superior ao Estado e que a busca por eficiéncia tem como solucao
a transferéncia de atividades estatais para o privado através da privatizacao,

concessao e terceirizagao.

O cidadao passa a ser consumidor e usuario, e 0s servidores publicos
provedores de servi¢os. Os neoliberais preconizam a adocao pelo setor publico dos
incentivos e mecanismos de mercado com objetivo de alinhar os interesses dos
agentes (servidores publicos) e diretores (politicos e eleitores) com énfase no
desempenho, pois a legitimidade das politicas publicas € medida pela satisfacédo

dos dirigentes e com os resultados ofertados a populacéo alvo.

A Governanca publica, segundo Pollitt (2009), tornou-se um “conceito
magico”, atraente e com forte conotagéao positiva e sinalizador de um caminho a ser
seguido, portador de uma nova linguagem de transformacdes no setor publico com
maior capacidade de solucao de dilemas na medida em que se vale de conceitos

de véarios campos de conhecimento.

A capacidade do governo esta relacionada a lideranca, dominio de
competéncias, prontiddo para resolucédo de problemas e no potencial de atuacao
do desenho institucional. Em uma perspectiva pragmatica, a governanca é um
processo que pode e deve ser otimizado para gerar mais valor publico. Entendendo
o valor publico como retorno do investimento (impostos pagos) e desempenho

como os esfor¢cos empreendidos na direcéo de resultados a serem alcangados.

Nesse sentido, a participacdo da sociedade civil nos conselhos e/ou
organismos de politicas publicas € um caminho para melhorar o acesso ao governo,
a qualidade e o controle social, possibilitando uma maior interacdo e
compartilhamento de responsabilidades com a sociedade civil nas decisdes sobre

a escolha e implantagéo das politicas publicas.
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Essas transformacfes seguem a tendéncia de governanca democratica,
entretanto, na literatura voltada para compreender a efetividade das instituicbes
participativas, o que se nota é que as experiéncias consideradas de governanca
democratica sofrem percalcos: composicao relativa da participacdo do governo e
da sociedade civil; trabalhadores e organizacdes sociais com as entidades
empresariais; oposicao de membros do poder legislativo que enxerga 0s processos
participativos (principalmente os conselhos) como usurpadores das suas
atribuicdes constitucionais e legais; divergéncia sobre o carater dos conselhos, se
deliberativo, consultivo e de assessoria na formulacdo das politicas publicas; falta
de clareza com relacdo atuacdo das organizacbes da sociedade civil e
governamental; tentativa de cooptacdo das entidades e liderancas das
organizagcbes sociais; contradicdes e divergéncias sobre o protagonismo na
elaboracdo e na conducdo do processo participativo entre as entidades sindicais,
movimento popular, organizaces ndo governamentais e entidades técnicas e

académicas.

No modelo democratico participativo, o destaque estd na mudanca de
relacdo entre a sociedade e o governo e na sua insercao nas decisfes politicas, e
na transformacdo do Estado gestor para democratico e cooperativo e de uma

sociedade consumidora para construtora e protagonista de politicas publicas.

Na governanga participativa a expectativa é que o governo e suas acoes
sejam movidos pelo interesse publico, demandando o fortalecimento da cidadania.
O resultado disso é a melhoria decisoria pela incorporacao ao processo politico do
conhecimento social, ou seja, conhecimento/experiéncia de atores que sdo alvo e
demandantes das politicas publicas governamentais, possibilitando a

transformacao do “ser sujeito” em “ser cidadao”.

A inclusdo da sociedade como controlador e fiscalizador da proposicdo e
execucao das politicas publicas, tem como consequéncias a melhoria do fluxo de
informagdo do cidaddo — governo — cidaddo, e o aumento da vitalidade
democratica, da legitimidade politica e da governabilidade. As falhas observadas
nos sistemas convencionais de controle e representacdo social e de governo
(SPEER, 2012), explica em grande parte a crise atual da democracia representativa

e de legitimidade dos regimes democraticos. O envolvimento do cidadao alvo das
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politicas publicas nos processos decisérios € mecanismo que possibilita o0 governo
responder de forma mais eficiente as demandas dos cidad&os. Maior participacao

do cidad&o trara maior qualidade na tarefa de governar, segundo Peters (2005).

O desafio estd em encontrar o equilibrio entre parceiros ideolégicos
antagbnicos e ndo excludentes como eficiéncias e participacdo social, para nao
incorrer em paralisia deciséria e exclusao social. Kearns (1995) faz ressalvas a
essa participagdo. O autor acredita que os cidadaos ativos tém uma tendéncia
elitista. Sdo os cidaddos de classe média que exercem a participacdo e,
consequentemente, o controle da gestdo publica. O autor aponta que essa

participacdo elitista pode levar a uma forma paternalista de gestao publica local.

Neshkova (2014) afirma que muitas vezes a participacao da sociedade civil
nos érgaos colegiados de elaboracéo e controle das politicas publicas representam
interesses privados de setores dos movimentos sociais organizados que podem ser
diferentes ou antagbnicos com o do interesse publico. Por exemplo, a defesa dos
estudantes do passe livre pode acarretar um aumento da tarifa para outros
segmentos da sociedade que ndo sdo estudantes ou implicar no aumento do

subsidio do governo municipal ao sistema de transportes publicos.

Nesse novo contexto 0os governos locais sdo demandados no sentido de
adequar suas instituicdes e modos de agir a um mundo cada vez mais globalizado,
competitivo e interdependente. Os governos municipais, tradicionalmente voltados
para solucionar problemas locais e especificos relacionados ao planejamento
urbano, educacao, saude, assisténcia social e as outras politicas publicas locais,
sao “convocados ou chamados” a pensar, discutir e propor estratégias urbanas que
considere os riscos e oportunidades oferecidas no mundo globalizado. Ao mesmo
tempo os gestores urbanos sofrem pressdes por parte dos setores da populacéo e
das comunidades locais que sao expostas aos efeitos colaterais do progresso

econdmico e da globalizacdo, como:

e Aumento do desemprego estrutural;
e criminalidade e violéncia urbana;

e degradacao ambiental,

e (ueda da qualidade de vida,

e aumento da vulnerabilidade social;
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e construgao de “aparatos estatais” paralelos;
e (uestionamento da legitimidade do governo e do sistema

representativo municipal.

Em vista desse quadro, a gestdo publica é demandada em criar condi¢des
favoraveis para uma insercéo progressiva dos setores mais modernos e dinamicos
da cidade na economia globalizada e procurar medidas de mitigacao dos problemas

sociais, econdmicos e ambientais.

A expansdo do numero de atores envolvidos nos arranjos de governanga
acarreta, entretanto, um potencial conflito com o proprio principio democratico.
Enquanto o0s processos governamentais e a democracia liberal ganham
legitimidade politica, primordialmente pelo fato de serem baseados no sufragio
universal através do voto popular, os participantes de sistema de governanca
participativa e/ou gerencial ndo dispbem em geral da legitimidade oriunda
diretamente da soberania popular. Para evitar um vacuo de legitimidade em
processos de governanca, Schmitter (2002) e Grote e Gbikpi (2002) sugerem a
adocao da concepcédo de detentor (holder) de titulos ou direito como critério de
participacdo. Isso significa que uma pessoa ou organizagdo para que possa
participar em um arranjo de governanca deve possuir alguma qualidade ou recurso
especifico que justifica seu envolvimento. Por exemplo, no Conselho Municipal de
Transportes os estudantes devem patrticipar na qualidade de usuario significativo
do sistema — em alguns municipios sdo 30% das viagens — e 0S concessionarios
de Onibus por serem operadores do sistema, o Conselho de Engenharia e
Agronomia ou entidade similar, por congregar profissionais que detém o saber
técnico e atribuicbes para atuar no planejamento da operacdo do sistema

mobilidade e transporte urbano.

Nesse sentido, € necessario privilegiar certos grupos de acordo com a
substancia do problema ou do conflito que precisa ser resolvido. Identificar o
desenho politico (SCHMITTER, 2002) ou arranjo de governanga mais pertinente,

torna-se uma tarefa fundamental da propria governanca urbana.

Parece imprescindivel que tais arranjos de governanca sejam resultado de

amplas negociacbes que envolvam, além das partes interessadas o poder
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legislativo de modo que tais formas alternativas de deliberacdo politica possam
efetivamente alcancar legitimidade democratica e conseguir consenso nas

mudancas legais necessarias.

E necessario ressaltar que a Constituicdo de 1988 (BRASIL, 1988) propds
diversos mecanismos de participacdo social que foram aperfeicoados e
regulamentados no periodo poés-constitucional, tais como: féruns, audiéncias
publicas, conselhos de politicas publicas, ouvidorias, dentre outros. A dependéncia
dos recursos federais da grande maioria dos estados e municipios e o orcamento
engessado — devido as vincula¢des constitucionais — € um impedimento para a
implantacdo de politicas publicas que atendam as proposicbes da gestao

participativa.

Segundo Leonardo Avritzer (2008), no seu artigo “Instituicdes participativas
e desenho institucional: algumas consideracdes sobre a variacdo da participacao
no Brasil Democratico”, afirma que o Brasil se transformou ao longo do século XX
de um pais de baixa propenséo associativa e poucas formas de participacdo da
populacdo de baixa renda, em um dos paises com maior niumero de préaticas
participativas. A constituicdo cidada de 1988 possibilitou a criacdo de conselhos de
controle social com a participacdo da sociedade civil, com aprovacdo da Lei
Organica da Saude (LOS) e da Assisténcia Social (LOAS) que aprovou a
implantacéo de conselhos de controle e participacao social a nivel federal, estadual
e municipal. Este mecanismo foi aos poucos sendo estendidos e reaplicados para
outras politicas publicas, como: habitacdo, transporte e saneamento, com grau
diferenciado de carater (deliberativo, consultivo e de assessoria), composicao
(paritario ou proporcional) e de amplitude federativa (nacional, estadual e

municipal).

E importante ressaltar que nos casos dos conselhos de transporte e
habitacdo a iniciativa originaria de sua criagdo € comumente no ambito municipal
com grau elevado de participacao popular. Nos de conselhos de desenvolvimento
urbano e saneamento, geralmente a iniciativa € no ambito federal e estadual e,
nestes casos, o conselho tem composigdo majoritaria de setores governamentais e

entidades técnicas.
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Os conselhos de saude e assisténcia social sdo organismos de um Sistema
Nacional constituido que define as competéncias de cada ente federativo, 0s
recursos orcamentarios, conselhos com atribuicbes proprias em nivel federal,
estadual e municipal. No caso das politicas publicas urbanas néo existe um sistema
nacional com obrigacéo de existéncia de conselhos participativos nas trés esferas

de governo com atribuicbes proprias e recursos orcamentarios vinculados.

Contata-se, entdo, que a efetividade e o poder de deliberacdo de cada
conselho dependem da organizacdo das entidades representativas dos
movimentos populares e de sua capacidade de realizar aliancas com
representacées da academia, dos sindicatos, da area profissional e, em alguns
casos pontuais, com o setor empresarial, como ocorreu na elaboracao e aprovacao
da politica nacional de mobilidade urbana e na criacdo do Conselho Nacional das
Cidades. Segundo Leonardo Avritzer (2008, p. 13), “[...] os conselhos de politicas
publicas se constituem em desenho institucional de partilha de poder, que sdo
criados e implantados por iniciativa do Estado, com representacéo de atores da
sociedade civil e do governo.”

Além dos conselhos de politicas publicas, existe ainda possibilidade de
participacdo da sociedade civil nos processos de audiéncia publica muito comum
na discussao dos planos diretores nos diversos componentes: urbano, mobilidade

urbana e saneamento ambiental.

Em 2001 a participacdo popular na elaboracao e fiscalizacao das politicas
publicas urbana foram ampliadas com aprovacdo do Estatuto da Cidade - Lei n°
10.257 (BRASIL, 2001) — que regulamentou as normas do capitulo de politica
urbana da Constituicdo Federal de 1988, possibilitando ao poder publico
(principalmente aos municipios) aplicar instrumentos de politica urbana que
permitam o enfrentamento das questdes urbanas, sociais e ambientais que afetam
diretamente a qualidade de vida dos cidadaos brasileiros, moradores de nossas
cidades, de modo que fosse possivel construir cidades socialmente mais justas,

democraticas e ambientalmente equilibradas.

O Estatuto da Cidade tem como diretrizes gerais: o direito a cidade
sustentavel, gestdo democrética, ordenacdo e controle do uso do solo,

regularizacdo fundiaria e urbanizacdo de areas ocupadas por populacédo de baixa
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renda. Além disso, esse estatuto regulamentou os instrumentos previstos na
Constituicdo Federal de 1988, assim como criou novos instrumentos a serem
utilizados pelos gestores municipais com objetivo de promover, regular e induzir os
processos de uso e ocupacédo do solo urbano. Estabeleceu-se, através do Estatuto
da Cidade, a obrigatoriedade da elaboracdo do Plano Diretor para municipios com
populacao superior a 20.000 habitantes, as areas de especial interesse turistico e
aguelas influenciadas por empreendimento ou atividades com significativo impacto
ambiental. Na elaboracéo do Plano Diretor, deverdo contar com ampla participacao
popular, que sera efetivada por meio de audiéncias publicas. Estabeleceu do ponto
de vista legal a gestdo democratica através da acdo dos orgaos colegiados de
politica urbana, da realizacdo de debates, audiéncias e consultas publicas, da
iniciativa de leis, da criagcdo do conselho de politica urbana, de conferéncias de
cidades e da implantacdo do orcamento participativo (BRASIL, 2001).

Em 2002 foi inaugurada uma nova etapa de ampliacdo das organizacbes
sociais na gestado democratica das politicas publicas urbanas que foi a criacdo do
Ministério das Cidades e a realizacdo da | Conferéncia Nacional das Cidades, em
2003, que tinha como objetivo iniciar a discussdo para elaboracdo do sistema
nacional das politicas publicas urbanas de habitacdo, saneamento ambiental,

mobilidade e transporte urbano.

Com a instalacao do Conselho Nacional das Cidades, em 2004, se iniciaram,
no ambito de cada secretaria nacional e dos comités técnicos, a discusséo e
elaboracdo de forma autdbnoma das politicas urbanas de responsabilidade do
Ministério das Cidades, as politicas discutidas e aprovadas no Conselho Nacional
das Cidades e promulgada pelo Congresso Nacional e sancionada pelo Presidente
da Republica, teve o mesmo formato e concepc¢do: controle social, criagcdo de
fundos setoriais e de um sistema nacional de adeséo voluntaria com a participagéo

dos municipios e estados.

Constatamos que, a falta de articulagdo das politicas de habitagéo,
planejamento territorial, mobilidade urbana e saneamento com uma politica
nacional de desenvolvimento urbano, é fruto da visdo setorial dos técnicos
governamentais e dos representantes das organizagdes dos movimentos sociais,

Sindical e empresarial que incentivou que a visao fragmentada e particular das
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politicas urbanas sobrepusesse o estabelecimento de uma politica Unica e
articulada dos componentes do Sistema Nacional de Cidades. Por exemplo, cada
politica setorial propés um fundo especifico e alguns casos conselhos especificos
a nivel estadual e municipal em contraposicdo ao Fundo Nacional de

Desenvolvimento Urbano e aos Conselhos das Cidades Estadual e Municipal.

Esse processo de desarticulacdo das politicas publicas urbanas foi
estimulado pela falta de iniciativa politica do governo federal em pautar a discusséo
da politica de desenvolvimento urbano antecedendo as politicas setoriais, além da
imposicao da agenda politica governamental que acabou pautando as discussdes
das politicas de saneamento e de habitacdo de interesse social desvinculada de
uma proposta de politica de desenvolvimento urbano nacional. Isso pode ser
notado, por exemplo, na continuacdo do conselho gestor do Fundo Nacional de
Habitacdo de Interesse Social (FNHIS) mesmo depois do advento do conselho

nacional das cidades.

Apesar do Conselho Nacional das Cidades funcionar regularmente entre
2003 e 2017, nunca houve esforco real para a regulamentacdo da sua existéncia
através de aprovacao de projeto de lei enviado pelo executivo ao Congresso
Nacional, de estabelecimento de conselhos nos estados federados e nos
municipios que permitird ser o embrido do sistema nacional de cidades. Com essa
fragilidade institucional, a maioria dos Estados e quase a totalidade dos municipios
nao realizaram as conferéncias das cidades previstas para 2018 e, finalmente, o

conselho foi extinto por decreto Presidencial no atual governo de Bolsonaro.

2.2 A CRIACAO DE REGIOES METROPOLITANAS NO PAIS

A cidade é um espaco coletivo em constante autotransformacao no decorrer
da historia, na qual se estabelece as relacdes sociais, politicas, econémicas e
culturais. Nesses espacos podemos destacar 0s recortes urbanos que se
caracterizam pela extrapolagéo da influéncia econémica, politica e social dos limites
do seu territério municipal. E importante ressaltar que no Brasil a cidade é entendida
como a sede do municipio. Constamos, porém, que alguns espacos urbanos

congregam mais de uma cidade, seja como espago conurbado, aglomeracao
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urbana ou como regido metropolitana (ROLNIK, 1995). Esses nucleos de cidades
articuladas em rede circulam pessoas, mercadorias e informacdes que apesar de

serem do ponto de vista legal municipios distintos, tém uma vida cotidiana comum.

Em relacdo as regibes metropolitanas — foco desta pesquisa — podemos
identificar que o inicio do debate sobre as questdes metropolitanas ocorreu nas
décadas de 1960 e 1970 em funcdo do aumento da populacéo urbana no Brasil e
do surgimento e consolidacao das grandes metropoles nacionais. Neste periodo as
entidades técnicas, profissionais, universidades e o0s 0rgdos de pesquisa,
inauguraram o debate de questbes ligadas a urbanizacdo e metropolizacdo no

ambito das chamadas reformas de base.

Apbs a instauracdo do regime militar de 1964, a coordenacdo das politicas
urbanas nos territdrios metropolitanos foi assumida pelo governo federal através do
Escritorio de Pesquisa Econbmica (EPEA — antecessor do atual Instituto de
Pesquisa Econdmica - IPEA). As politicas setoriais eram operadas por empresas
publicas, subordinadas a diversos ministérios, com garantia de recursos financeiros

pelo meio, principalmente, do Banco Nacional de Habitagcao (BNH).

A criacao das regides metropolitanas estava relacionada a Politica Nacional
de Desenvolvimento Urbano, a expansao industrial e a consolidacdo das
metrépoles como I6cus desse processo. Ao governo federal coube a iniciativa do
planejamento e integracdo das a¢bBes da Unido, Estado e municipios no territorio
metropolitano. A percepc¢do da constatacdo da importancia econdmica e politica
das regibes metropolitanas pelo regime militar propiciou a criagcdo de um aparato
legal e constitucional, que conferiu a Unido a prerrogativa de instituir regides
metropolitanas por meio de lei complementar. O modelo adotado era coerente com
a visdo autoritaria e centralizadora dos governos militares pés 1964. O governo
federal elaborava os projetos, financiava e acompanhava diretamente a
implementacgédo realizada pelos 6rgaos estaduais que eram os responsaveis legais
da coordenacdo, execucdo e operacdo das politicas setoriais no territorio

metropolitano.

Em 1973 foi editada a Lei Complementar n°® 14 (BRASIL, 1973) que
institucionalizou as primeiras regifes metropolitanas do pais, a saber: Sdo Paulo,

Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife, Salvador, Curitiba, Belém e Fortaleza e definiu
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0s servicos de interesse comum e a estrutura de gestdo metropolitana, composta

por:

O Conselho Deliberativo nomeado pelo governador do Estado que

incluia um representante da capital e outro dos demais municipios;

e 0 Conselho Consultivo composto por representantes dos municipios,
e seria presidido pelo presidente do Conselho Deliberativo;

e criacdo de entidade estadual metropolitana que seria responsavel
através de concessdo ou convénio da execucdo dos servicos de
interesse comum;

e garantia de 5% dos recursos do Fundo de Participacdo dos Municipios

(FPM).

A Lei Complementar n° 20 de 1 de julho de 1974 (BRASIL, 1974) instituiu a
Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, que ocorreu de forma simultdnea com a

fusdo do estado do Rio de Janeiro com o estado da Guanabara.

Em 6 de junho de 1974 foi instituida a Comissédo Nacional de Politica Urbana
(CNPU) e o Fundo Nacional de Desenvolvimento Urbano (FNDU), criado pela Lei
n° 6.256 de 22 de outubro de 1975 (BRASIL, 1975), que conferia maior flexibilidade
a alocacao de recursos.

Com o advento da Nova Republica, em 1985, a politica metropolitana foi
identificada pelos agentes politicos e sociais com o regime militar de 1964 que
estava encerrando o seu ciclo de governo. Essa visao foi reforcada pela auséncia
de autonomia dos municipios metropolitanos, pois os prefeitos, inicialmente, eram
indicados pelo Presidente da Republica e depois pelos governadores de Estado.
No processo constituinte que resultou na promulgacdo da Carta Magna de 1988,
os deputados e senadores optaram por estabelecer a competéncia estadual para
criagdo da regido metropolitana, assim como o reconhecimento dos municipios

como o ente federativo com competéncia para legislar e executar as politicas de:

e Desenvolvimento urbano;

e regularizacdo fundiaria;
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e elaboracdo do Plano Diretor Municipal e dos planos setoriais de
habitacdo de interesse social, saneamento ambiental e mobilidade
urbana,;

e elaboracao, gestao e execucao da politica de transporte municipal;

e (gestdo, execucdo e operacao das politicas de saneamento nos
componentes: abastecimento de &gua, esgotamento sanitario,

residuos sélidos, manejo de aguas pluviais e controle de vetores.

Autores como Azevedo e Guia (2004, p. 101) preconizam que a constituicao
de 1988 institucionalizou “uma nova arena para o estabelecimento de acordo entre
varios atores que atuam no cenario metropolitano.” No periodo pds-constituicao de
1988, alguns estados se espelhando no modelo de gestdo e governanca
metropolitana da década de 1970, implantaram conselhos deliberativos, conselhos
consultivos, orgaos estaduais exclusivos ou ndo exclusivos na gestao

metropolitana e fundos com ou sem aportes de recursos financeiros significativos.

Apenas a partir do ano de 1995, os estados passam a exercer a sua
competéncia constitucional com a criagdo de novas regides metropolitanas (em
torno de 60) que se caracterizam por modelo regulatorio, de gestdo e governanca
bastante distintos. Havendo estados que tém apenas uma Unica regido e outros
que tem varias. O grau de integracdo e gestdo compartilhada dos servicos, de
infraestrutura urbana e social das regides metropolitanas sdo diferenciados e

diversos.

De acordo com Gouvéa (2005), a nova constituicdo traz o agravante de
ignorar as diferencas marcantes entre 0os municipios brasileiros, atribuindo-lhes as
mesmas competéncias, ignorando as diferencas de dimensao territorial, hierarquia
urbana, poder econémico e populacdo. O urbanista Jorge Wilheim (1992) afirma
que a similitude que permeia a legislagao tornou iguais em atribuicbes, cidades
diversas em tamanho e funcdo. Além da criacdo de novas regides, os estados
incluiram novos municipios nas regides criadas pelo governo federal na década de
1970.

Segundo Azevedo e Guia (2004, p. 17), a maior novidade € o envolvimento

da sociedade através de associagfes civis, de organizagdes ndo governamentais
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e entidades empresariais, principalmente nas camaras técnicas setoriais

metropolitanas e nos conselhos de politicas publicas, entre outros.

O financiamento, mesmo quando ha previsdo em lei, € um dos pontos de
fragilidade dos sistemas de governanca e gestao metropolitana, pois normalmente
nos orcamentos dos estados e municipios ndo existem regras para rateio de
despesas, onerando geralmente o municipio sede da regido metropolitana. Por
outro lado, o estabelecimento de regras de rateio de despesas estabelecidas por
lei estadual tende a ser considerada intromissdo a autonomia municipal
(AZEVEDO; GUIA, 2004).

2.3 O ESTATUTO DA METROPOLE

O Estatuto da Metropole, Lei n°® 13.089, foi instituido em janeiro de 2015
(BRASIL, 2015). No entanto, a discussdo do tema no congresso nacional foi
iniciada em 2004 e tinha como objetivo suprir as lacunas deixadas pelo Estatuto da
Cidade “[...] na tentativa de estabelecer diretrizes gerais necessarias a
regulamentacao das unidades territoriais e de governanca em areas metropolitanas

e de aglomeracgdes urbanas” (SILVA, 2017, p. 92).

A Lei Federal aprovada estabeleceu diretrizes para as regides
metropolitanas e aglomeracdes urbanas instituidas ou a serem criadas pelos
estados. As diretrizes propdem principios de ordem publica e de interesse social
gue regulam o uso da propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranca
e do bem-estar dos cidaddos. Apesar de importante referéncia legal, a sua
aplicabilidade é bastante limitada visto que a competéncia constitucional para a
constituicdo de regides metropolitanas € do Estado Federado.

De acordo com “Relatério de Pesquisa Arranjos Institucional das Regibes
Metropolitanas no Brasil” (IPEA, 2009), 15 aglomerados urbanos podem ser
considerados como regides metropolitanas, que sdo: Manaus, Belém, Fortaleza,
Recife, Salvador, Belo Horizonte, Rio de Janeiro, Vitoria, Sdo Paulo, Campinas,
Curitiba, Porto Alegre, Florianopolis, Goiania e a Rede integrada de

Desenvolvimento do Distrito Federal e Entorno (RIDE-DF).
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Nesses espacos metropolitanos, apesar de terem problemas comuns, é
possivel identificar diferencas substanciais no grau de integracdo dos municipios
do ponto de vista econdmico, de infraestrutura urbana e social, que € um entrave
no estabelecimento de marco regulatério Unico dos sistemas de gestdo e

governanca metropolitana nacional.

Esses espacos metropolitanos configuram-se pelo expressivo adensamento
populacional e expanséo fisica das aglomerac¢des urbanas em areas continuas que
extrapolam o territério municipal. Essas configura¢des urbanas séo caracterizadas
por altas taxas de urbanizacdo, densidade populacional, concentracdo das
atividades econbmicas, populacdo de maior renda per capita, pobreza e
desigualdade social. Segundo Silva (2017), concentram 54% da populacao
brasileira e 64% do Produto Interno Bruto (PIB) do pais.

2.4 A CRIACAO DA CONDER COMO INSTRUMENTO DE PLANEJAMENTO E
GESTAO METROPOLITANA

No estado da Bahia a Constituicdo Estadual de 1967 no artigo 105 era
previsto a possibilidade de declaracdo do municipio como area de relevante
interesse para execucdo do plano de desenvolvimento econémico e social,
podendo ser constituida entidade especifica para planejamento, administracao e

execucgao.

O Decreto n°® 20.353/67 criou a Conder com a misséo de formular estratégia
para o desenvolvimento dos 37 municipios do Recbncavo. A Lei Estadual n°
2.847/70 delimitou a area metropolitana de Salvador em oito municipios, sendo que
em 1971 foi editado o Decreto n® 22.627/71, que dispds a reestruturacao da Conder.
Em 1972 foi aprovada a Lei Estadual n°® 3064/72 que ratificou a area da regido

metropolitana como de relevante interesse econémico e social.

Em 1973 foi aprovada a Lei Complementar Federal n° 14 que constituia a
Regido Metropolitana de Salvador (RMS). Foi formado também o Conselho
Consultivo e Deliberativo da RMS como previsto na Lei. Esta Lei transformou o

Fundo Especial de Equipamento da Area Metropolitana do Reconcavo (FEAM) em
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Fundo Especial de Equipamento da Regido Metropolitana de Salvador (FEREM),
cujos recursos eram geridos pela Secretaria de Planejamento, Ciéncia e Tecnologia
do Estado da Bahia (SEPLANTEC).

Em 1974 foi editado o Decreto n° 24.178/74 que instituiu o estatuto da
Conder, e no mesmo ano, através da Lei delegada 8, a Conder mudou sua
denominacéo para Companhia de Desenvolvimento da Regido Metropolitana do
Salvador, empresa publica vinculada a SEPLANTEC. A resolugdo 1 de 1974
aprovou o regimento interno da Conder. Em 1975 essa Companhia passa a
vincular-se diretamente ao Governador do Estado e o Decreto n°® 24.741/75 aprova

a alteracdo dos seus estatutos.

Em 1986, com a Eleicdo de Waldir Pires — candidato do Partido do
Movimento Democratico Brasileiro (PMDB) para Governador do estado da Bahia, a
Companhia passa por periodo de redefinicdo do seu papel institucional, visto que
muitas das acdes realizadas pela Companhia interferem na gestdo dos municipios
que estdo readquirindo a sua autonomia municipal apés 20 anos de prefeitos
nomeados. Acbes da Conder nos municipios € vista como uma interferéncia

indevida do Estado na autonomia municipal.

Em 1990, com o retorno do grupo politico liderado pelo Governador Antdnio

Carlos Magalhées, a Conder retoma a sua acdo nos municipios da RMS na:
¢ Elaboracéo e Implantacao dos Planos Diretores de Limpeza Urbana;

e construgcdo dos aterros compartihados de Salvador/Lauro de
Freitas/Simdes Filho, de Camacari/Dias D’Avila, S&o Francisco do

Conde/Madre de Deus/Candeias, e Vera Cruz/Itaparica;

e implantacdo do Programa de Educacdo Ambiental da Regido Metropolitana

de Salvador;
e doacao de equipamentos de coleta em regime de comodato;

e contratacdo de empresas para realizacado do Gerenciamento dos Sistemas

de Limpeza Urbana Municipal.

Em 1998 ocorre a fusdo da Conder com a Habitagcéo e Urbanizacdo da Bahia
(URBIS), e a nova Conder torna-se responsavel pela execucéo e coordenacéo de
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toda politica de desenvolvimento urbano, metropolitano e habitacional do estado da
Bahia (Decreto n° 7.543/99). Com esta mudanca, a empresa, apesar de ter suas
atribuicbes ampliadas, perde o seu foco de empresa de planejamento metropolitano
e de politicas publicas urbanas com énfase na cooperagdo entre 0s entes
federativos, para se tornar uma empresa de execucdo de obras de urbanizacéao,
tipo: pracas publicas, estadios de futebol, construcdo de arruamentos e avenidas
etc. Atualmente a Conder € vinculada a Secretaria de Desenvolvimento Urbano do
Estado da Bahia (SEDUR).

2.5 A ENTIDADE METROPOLITANA DA REGIAO METROPOLITANA DE
SALVADOR

Na RMS, depois da experiéncia um pouco mais exitosa de gestdo e
governanca metropolitana implantada no periodo autoritario de 1964 a 1985, houve
uma regressao na gestdo metropolitana principalmente com o restabelecimento
das elei¢cdes diretas para os prefeitos dos municipios metropolitanos que foram
eleitos ressaltando autonomia municipal e rejeitando a intervencao do governo do
Estado através da Conder nos assuntos de competéncia municipal, apesar de
varias competéncias municipais terem um impacto metropolitano, como o

transporte publicos e o destino final de residuos sélidos.

No periodo que antecedeu a criacdo da Entidade Metropolitana da Regido
Metropolitana de Salvador, foi gestado o programa metropolitano que financiou a
contratacao de equipes técnicas para a elaboracéo dos Planos Diretores Urbanos,
Planos Diretores de Limpeza Urbana, construcdo de quatro aterros sanitarios e
doacéo de equipamentos de operacao de limpeza urbana. Esse programa findou
em 1998 e a partir deste momento a governanca metropolitana institucionalizada
foi substituida pouco a pouco pela gestdo colaborativa em politicas publicas

setoriais.

Na RMS constata-se a existéncia de demandas importantes de interesse
comum aos municipios na implementacdo de politicas e na construcdo de
infraestrutura de: mobilidade urbana, habitagédo, disposi¢cdo de residuos solidos,

seguranca, saude, educacdo, meio ambiente etc.
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Apesar desse quadro, a marca da RMS é a auséncia de integracdo do
planejamento da cidade nucleo (Salvador) com os demais municipios
metropolitanos. Essa desintegracdo compromete a eficiéncia e a eficacia dos
planos municipais devido a forte interdependéncia dos municipios da RMS.

Desconsiderar essa nova realidade, construida nas ultimas décadas, além
de complicada institucionalmente, afeta a qualidade dos planos diretores

municipais e sua futura gestéo.

A opcao da criacdo da Entidade Metropolitana da RMS €, de alguma forma,
um resgaste do modelo de gestdo metropolitana implantado na década de 1960 e
1970 no estado da Bahia que se caracterizava por modelo vertical Estado-
Municipios distante do modelo colaborativo horizontal Municipios-Municipios no
qual o Estado tem um papel de apoio ao arranjo colaborativo estabelecido pelos
municipios através do consércio publico intermunicipal conforme artigo 241 da
Constituicao de 1988 e na Lei n° 11.107/2005 que estabeleceu as normas gerais

para instalacdo de consorcios publicos (BRASIL, 2005).

A opcéao pelo modelo vertical Estado-Municipios com a criagdo da Entidade
Metropolitana como alternativa do modelo colaborativo e horizontal provocou o ndo
reconhecimento da entidade metropolitana pelo municipio de Salvador, por
entender que a entidade afeta a autonomia municipal, pois promove a ingeréncia
do estado da Bahia em questdes que sdo de competéncia exclusiva do municipio,
como a gestdo do solo urbano e o planejamento territorial. Os municipios de
Camacari, Dias D"Avila, ltaparica, Pojuca, Simdes Filho e Vera Cruz também
ingressaram em 10 de outubro de 2014 com um pedido de Amici Curiae de forma
oposta ao posicionamento de Salvador, com o interesse de preservar a entidade

metropolitana.

A resisténcia da cidade ndcleo da regido metropolitana em aderir a entidade
metropolitana é um impedimento a sua atuacéo efetiva na gestdo e governanca,
pois € dificil conceber que a entidade metropolitana possa funcionar sem a
participacdo da metropole Salvador devido ao seu peso econdmico, demografico e

politico.

A Entidade Metropolitana é uma autarquia intergovernamental de regime

especial, com carater deliberativo e normativo e personalidade juridica de direito
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publico, tem por finalidade exercer as competéncias relativas a integracdo da
organizacdo e planejamento e da execucdo de funcdes publicas de interesse
comum aos municipios integrantes da RMS, sem prejuizo de outros previstos na
legislacdo, como func¢des publicas de interesse comum: mobilidade urbana,
transporte publico de qualquer natureza, saneamento basico, aproveitamento de
recursos hidricos, preservacdo do meio ambiente, distribuicdo de gas canalizado,
habitacdo popular, manutencéo da fungéo social da propriedade imobiliaria urbana
e, quando houver impacto metropolitano, o ordenamento e a ocupagéo e uso do
solo urbano (SILVA, 2017).

A estrutura da entidade metropolitana é constituida pelo colégio
metropolitano, composto pelo governador, pelos prefeitos metropolitanos, pelo
comité técnico, formado por representantes do estado da Bahia, por representantes
de Salvador e por um representante de cada um dos demais municipios
metropolitanos, pelo conselho participativo, a ser composto por 30 membros, sendo
um representante de cada legislativo municipal e os demais representantes da
sociedade civil e, finalmente, pelo secretario geral da entidade metropolitana. O
regimento interno estabelece que, até que haja eleicdo pelo colegiado, as funcdes
de secretario geral serdo exercidas pelo Secretario de Desenvolvimento Urbano do
Estado da Bahia (SILVA, 2017).
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3 TRAJETORIA URBANA DE SALVADOR — UMA METROPOLE REGIONAL E
EXCLUDENTE

Este capitulo trata da evolucdo da cidade do Salvador relacionando os
adventos e mudancas dos ciclos econdmicos, politicos e sociais com as
transformacdes na importancia da cidade e da sua regido metropolitana no cenario

estadual, regional e nacional.

3.1 BREVE RESUMO DA TRAJETORIA URBANA-SOCIAL-ECONOMICA

A cidade do Salvador foi fundada em 1549 pelo Fidalgo Portugués Tomé de
Sousa em cumprimento as ordens do Rei Dom Jodo Ill que determinava a fundacéo
da sede do Governo Colonial da América Portuguesa, o combate a pirataria,
implantac&o da justica, recolhimento de impostos e o maior controle das capitanias

hereditarias.

No século XVI e XVII Salvador se tornou 0 mais importante porto exportador
da América Portuguesa e um grande polo comercial devido a producdo e
exportacdo do acucar produzido no Recéncavo Baiano. Nesse periodo Salvador
sofreu a invasdo e ocupacao holandesa (1624 a 1625) por causa da sua

importancia econdmica, estratégica e comercial.

Em 1763 a capital da colénia se desloca para o Rio de Janeiro que era mais
préximo do novo polo dindmico da economia colonial com a extracdo de metais
preciosos nas “Minas Gerais”. No século XIX, o surgimento de plantacdes de café
no Rio de Janeiro e S&o Paulo que viria a substituir os metais preciosos como
principal riqueza produzida no Brasil, consolidou a Regido Sudeste como polo

dindmico da economia brasileira.

Na década de 1930 se iniciou 0 processo de industrializacdo na referida
regido em decorréncia dos capitais oriundos da atividade cafeeira. Nesse periodo

o estado da Bahia e a regido do Recéncavo, em particular, estavam convivendo
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com um longo processo de decadéncia econdmica e social que foi denominado de

enigma baiano pela historiadora Katia Mattoso (1992)3.

A partir da década de 50, com a descoberta e exploracdo do petréleo no
Recbncavo da Bahia, a cidade comecou a superar a sua longa estagnacéo e atraso
econdbmico aumentando a sua insercdo na economia nacional em virtude da

industrializacdo e do avanco da urbanizacgéao.

Na década de 60 os municipios de Sim&es Filho, Candeias, Madre de Deus
e Sao Francisco do Conde recepcionaram investimentos industriais incentivados e
associados a politica de desenvolvimento regional. Nas décadas seguintes houve
investimentos na implantacdo do Polo Petroquimico de Camacari e no Complexo

de Transformacé&o do Cobre.

Estes investimentos tiveram um efeito importante sobre Salvador, pois 0
avanco industrial estimulou o surgimento de novas atividades e a expansao e

modernizacdo das atividades existentes.

A administragdo publica estadual e do municipio de Salvador foi
modernizada, ocasionando um aumento da insercdo da economia no mercado
nacional e internacional. O comércio e a constru¢do civil foram dinamizados,
expandindo os servicos de engenharia, transportes e comunicacdo, e
experimentaram um significativo desenvolvimento, que teve como consequéncia a
ampliacéo e diversificacdo das oportunidades de emprego, da massa salarial e das
condi¢des sociais da cidade de Salvador e de sua regido metropolitana.

Por conseguinte, a populacdo cresceu bastante chegando a 655.735
habitantes em 1960, 1.531.242 em 1980, 2.440,828 em 2000 e 2.900.319 em 2021,
conforme Figura 2 (IBGE, 2010, 2022).

A classe média baiana, que era composta basicamente de servidores

publicos e pequenos comerciantes, diversificou a sua composicdo e seu

guantitativo devido ao aumento da demanda do mercado de trabalho de Salvador

3 Esta expressao era uma tentativa de entender a decadéncia da Bahia no periodo republicano, visto
gue a antiga provincia (Império) e a Capitania Geral (Col6nia) da Bahia foram durante séculos a
mais importante ou uma das mais importantes do ponto de vista econdmica, social e politico do
Brasil. Isso pode ser constatado pela importancia politica no periodo Imperial onde dois ter¢os dos
presidentes de conselhos eram oriundos da Bahia, em contraste com auséncia de baianos na
ocupacéo das posi¢cdes mais relevantes da Republica.
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e de sua regido metropolitana de profissionais universitarios, técnicos industriais
especializados, trabalhadores na é&rea de saude, educacdo e servicos
especializados. A diversificacdo e aumento dos setores médios ocorreu em funcao
do incremento dos investimentos privados, da receita tributaria, dos gastos publicas
e do crescimento do aparato estatal. O emprego na indastria se expandiu levando
0 surgimento de um operariado industrial moderno com qualificacdo e salarios e
beneficios bem mais elevados que a média da cidade de Salvador e do estado da
Bahia.

Figura 2 — Populacédo de Salvador — 1872 a 2021
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Fonte: elaboracéo do autor baseada no IBGE (2010, 2022).

A construcao civil foi incrementada através da implantacdo de novos
empreendimentos comerciais, industriais, servicos e de moradias para atender a
populacao residente e os novos fluxos migratorios. Em relagéo ao fluxo migratorio
houve duas correntes: contingente relativamente pequeno de profissionais
especializados oriundos do eixo Centro-Sul do Brasil para atividades técnicas, de
gerenciamento e administracdo e um grande contingente de trabalhadores oriundo
do interior do estado da Bahia e de outros estados da regiao Nordeste para atender
a demanda das atividades industriais mais simples, nas empresas de apoio,

logistica industrial, setor de servigos, construcao civil e atividades informais.

Assim, a cidade de Salvador passou por um processo de renovacao e

modernizagdo, com a criacado de novos postos de trabalho, ampliagdo do setor de
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servicos, do aumento do consumo das empresas e individuos. No entanto, o perfil
das industrias implantadas na RMS nédo favoreceu a expansdo do emprego

industrial.

A industria do Petroleo em Candeias, Madre de Deus e Sdo Francisco do
Conde, a metalmecanica no Centro Industrial de Aratu (CIA) e a petroquimica no
Polo Industrial de Camacari, especializada em producao de matérias-primas e bens
intermediarios. A implantacdo da chamada terceira geragdo da industria
petroquimica (bens de consumo final) que sdo grandes empregadores industriais
foi inviabilizada pela abertura econémica do inicio da década de 1990 que
possibilitou a importacdo destes produtos a precos bastante competitivos. As
indastrias implantadas permitiram um grande incremento do PIB estadual, da
arrecadacdao tributaria e da geracao limitada de empregos industriais formais de

boa remuneracéao.

O grande contingente de empregos gerados foi em ocupacdes precérias, de
baixa remuneragdo, com baixo grau de formalizacdo, mas que apesar destas
condi¢Oes era atrativo para o imenso “exeército de reserva” oriundos da zona rural

e das cidades pequenas e médias do estado da Bahia.

Em consequéncia do modelo de industrializacdo implantado no estado da
Bahia e em particular na RMS, mesmo na fase de maior crescimento econémico no
periodo de 1970 a 1985, quando Salvador se colocou entre as metrépoles mais
dindmicas do Brasil, persistiram os problemas ocupacionais e a pobreza de amplos
segmentos da sua populagdo, que se agravaram com a crise e as transformacées
nacionais dos anos 1990 (CARVALHO; BORGES, 2014).

3.2 EXPANSAO E MODERNIZACAO EXCLUDENTE

Nas décadas de 1960 e 1970 foram realizadas grandes obras de
infraestrutura urbana, de saneamento e politicas sociais em Salvador, periodo que

coincidiu com implantacdo dos grandes projetos industriais na RMS.

A expansdao urbana em Salvador foi bastante rapida e teve como marca a
construgdo de moradias formalizadas para a velha e nova classe média que

ocuparam 0s novos bairros da orla atlantica e em uma intensa ocupacao das areas



42

periféricas por familias oriundas principalmente do fluxo migratério, de menor renda

e do mercado de trabalho precarizado e/ou informal.

Nesse periodo a Prefeitura Municipal do Salvador implementou uma politica
urbana compromissada com uma moderniza¢ao conservadora, o capital imobiliario
e a exclusao social. Coerente com esta visao foi aprovada a Lei da Reforma Urbana
de 1968 que facilitou a transferéncia de terras publicas para o setor privado. O
exemplo dessa politica foi a implantacao das avenidas de vale que retirou do tecido
urbano mais valorizado assentamentos habitacionais dos setores de menor renda
gue estavam localizados na orla maritima atlantica — com honrosas exce¢des como
a vila da Sabina e o Calabar localizados na proximidade da Avenida Centenario —
que foi a regido destinada a implantacdo de moradias das classes médias e
empreendimentos turisticos. Essas e outras iniciativas de incentivo ao mercado
imobiliario interferiram decisivamente sobre os padrdes de ocupacéo e nos novos
rumos de desenvolvimento da cidade (BRANDAO, 1979; SOUZA, 2008).

Essas intervengdes, associadas a realizacdo de investimentos imobiliarios e
em infraestrutura viaria pesadas e seletivas, resultaram na conformacdo de um
espaco urbano extremamente desigual e segregado®. Segundo Carlos (2020, p.
418):

A segregacdo, como forma da desigualdade inerente a producdo do
espaco urbano, esta na base do conflito na cidade, permitindo por seu
intermédio decifrar (a) os contelidos do processo histérico que a produz
como condicdo de realizacdo da reproducdo social fundada na
propriedade privada e sua extensdo e (b) o modo como a produgéo
capitalista metamorfoseia a cidade existente determinando a reproduc¢éo
do espago como momento necessério a sua acumulacdo, Portanto, a
segregacao ilumina em seu fundamento uma sociedade apoiada num
conjunto de rela¢des sociais, as quais, como afirma Martins (1994), tém
na propriedade da terra uma base sélida e uma orientacdo social e politica
gue freia firmemente as possibilidades de transformacgéo social profunda
da sociedade.

Esse processo resultou na divisdo da cidade de Salvador em diferentes

sitios, a saber:

¢ Orla maritima norte onde se concentra as moradias das classes média
e alta, com a presenca de infraestrutura urbana e social, comércio,

servicos, investimentos publicos e privados;

4 Trabalhamos aqui com o conceito de segregagdo socioespacial — urbana.
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e Miolo, localizado no centro geogréfico, ocupado por conjuntos
habitacionais para a classe média baixa; areas de declives por
“‘invasdes”, com presenca de infraestrutura urbana e social, comércio,
servicos, investimentos publicos e privados reduzidos e

e Subdurbio ferroviario onde se concentra os conjuntos populares, areas
livres ocupadas pela populacdo de menor renda, precariedade
habitacional, infraestrutura urbana e social deficiente e/ou inexistente

e altos indices de violéncia.

A implantagdo dos conjuntos habitacionais do Minha Casa Minha Vida
(MCMV) no periodo de 2010 a 2016 incrementou o mercado de moradia popular
formalizada, que inicialmente se localizaram nas regifes periféricas de Salvador
devido ao baixo custo relativo da terra. Porém, devido a pequena disponibilidade
de terras de “baixo custo de aquisicdo” em Salvador, ocorreu um rapido
deslocamento do programa para areas periféricas dos municipios da regido
metropolitana, notadamente em Lauro de Freitas e Simdes Filho. A localiza¢do dos
conjuntos MCMV em areas periféricas ou distantes do centro dos servicgos,
consumo, trabalho e renda ampliou a segregacao socioespacial.

Analisando de forma sucinta a trajetoria urbana-ocupacional de Salvador,
constamos que o progresso econdmico instituido a partir da década de 1950, ndo
ocasionou mudancas substanciais na elevacdo do padrdo da estrutura social e

urbana de Salvador e dos municipios da sua regido metropolitana.
3.3 SALVADOR COMO METROPOLE REGIONAL

Em decorréncia do processo desenvolvimentista iniciado na segunda
metade da década de 1950 e consolidado nas décadas de 1960 e 1970, a economia
dos pequenos municipios da RMS focada na moradia temporaria de férias dos
moradores de Salvador, agropecuaria de subsisténcia e de baixa produtividade, se
transformaram em polos industriais dinamicos onde foram instaladas atividades de
exploragéo do petroleo e 0s novos investimentos industriais, como: Candeias, S&o
Francisco do Conde, Sim&es Filho, Camacari e Dias D"Avila. Na década de 1990

foram realizados grandes investimentos turisticos notadamente no litoral de
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Camacari e Mata de Sao Jodo em decorréncia da construcédo e implantacdo da

Linha Verde — rodovia litoranea que liga Salvador a Aracaju.

Em consequéncia desses investimentos, Salvador e os municipios da sua
regido metropolitana atrairam significativos contingentes de migrantes de menor
renda — principalmente na fase de construcdo das unidades industriais —,
experimentando um grande incremento populacional. Esse grande aumento
ocorreu principalmente em Salvador que foi o municipio em que a quase totalidade
da m&o de obra industrial foi recrutada. No ano 2000, Salvador concentrava 80%
da populacdo da RMS, de acordo com os dados do IBGE (2000), enquanto os
demais municipios conservaram uma estrutura ocupacional pouco diversificada,

COm numerosos residentes em areas rurais.

O municipio de Lauro de Freitas foi uma exceg¢éo, vizinho e conurbado a
Salvador, passou a sediar inumeros loteamentos e condominios fechados de alto
padrdo na sua orla, que atrairam empresarios, dirigentes e profissionais de nivel
superior que trabalhavam, sobretudo, no Polo Industrial em Camacari e em

Salvador.

Como ressalta Almeida (2008), apesar de a RMS sediar o principal polo
industrial da regido Nordeste, ndo se formou um setor industrial com movimento
préprio, diversificado e integrado, capaz de alterar a distribuicdo do emprego em
favor do setor secundario, elevar significativamente o nivel de renda local e redefinir
o papel e os métodos de producdo agricola regional. O desenvolvimento da
agroindustria e da producéo industrial de bens finais foi limitado a producéo de
insumos, sustentando-se nas exportacdes intrarregionais e internacionais de

produtos intermediarios petroquimicos.

Assim, o esgotamento do antigo modelo desenvolvimentista, a abertura, a
reestruturacdo da economia brasileira e a nova orientagcdo neoliberal do Estado
com o abandono das politicas industriais de desenvolvimento regional tiveram um

efeito negativo na estrutura produtiva de Salvador e de sua regiao metropolitana.

Segundo o IBGE (2000), o crescimento médio do PIB que teria alcancado
9% entre 1970 a 1975, 11,3% entre 1975 a 1980, 3,3% entre 1980 a 1985 e 5,7%
entre 1985 e 1990 na capital baiana, caiu para 1% entre 1990 a 1996, provocando

uma precarizacao do mercado de trabalho, reducéo da remuneracéo e elevacéo da
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taxa de desemprego. Essa precarizacao é constatada também nos dados do censo
do IBGE (2000) que apontava que apenas 53,8% dos empregados de Salvador
eram trabalhadores do mercado formal, seja servidor publico ou trabalhador
celetista. O restante estava desempregado ou atuava no mercado informal.

Em 2002, com o advento de governos sociais reformistas, a economia
brasileira, principalmente a partir de 2004, entrou em um novo ciclo de
desenvolvimento, associado a conjuntura internacional da elevacgéo dos precos das
comodities agricolas e minerais e de ado¢cdo de mecanismos de distribuicdo de

renda para as camadas mais pobres e muito pobres da sociedade brasileira.

A nova politica econbmica tomou medidas, como: a retomada dos
investimentos publicos, a expansao do crédito e a valorizagdo do salario-minimo.
O crescimento econdmico se acelerou com uma evolucdo da criagdo da
formalizacdo do emprego e uma melhoria das condicdes de renda da populacao e
isto se refletiu nas condicbes das areas metropolitanas. Nesse novo contexto, a
economia de Salvador e de sua regidao metropolitana recuperou certo dinamismo,
ainda que sua base produtiva ndo chegasse a ser fundamentalmente alterada,

consolidando sua condicdo de metrépole terciaria.

Nesse periodo houve um novo incremento do turismo, a partir de
investimentos governamentais em infraestrutura e de investimentos privados em
grandes resorts (Complexo Costa do Sauipe), complexos hoteleiros (Reserva
Imbassai) e condominios fechados especialmente no litoral dos municipios de

Camacari e Mata de Sao Joao.

A retomada do desenvolvimento econdmico, ampliacdo do emprego e
reducado das taxas de juros e novas facilidades e modalidades de financiamento do
mercado imobiliario, ocasionou um crescimento vigoroso na construcao civil. Esse
setor, grande consumidor de matérias primas, servigcos e mao de obra no territorio
nacional, passou a registrar um grande dinamismo, ampliando sua relevancia
notadamente no que tange ao emprego de méao de obra de menor qualificacéo
(PEREIRA, 2014). Porém, a retomada do desenvolvimento econdmico manteve
intacta a estrutura produtiva, concentragcdo da riqueza, a especializacdo e a

diferenciacdo econdmica entre os municipios da RMS.
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O peso da construcéo civil na economia e no mercado local de trabalho é
bastante significativo. A relativa escassez e a elevacao do preco do solo urbano
afetaram os mecanismos tradicionais de acesso habitacional por parte das classes
populares provocando a Vverticalizagdo dos assentamentos populares e
aumentando a elevada densidade populacional destes locais. A analise das
tendéncias socioeconémicas da Regido Metropolitana de Salvador (PEREIRA et
al., 2015) indicam que Salvador continuard com uma economia ancorada nas
atividades terciarias, com énfase em administracdo publica, no varejo e nos

servicos de carater pessoal.

O setor imobiliario desempenha um papel protagonista no direcionamento
do desenvolvimento urbano, que se caracteriza na expansao e reconfiguragéo do
territério com o abandono de areas centrais, expansao e abertura de novas areas
préximas ao itinerario do sistema metroviarios, as novas grandes avenidas e na orla
atlantica com a substituicdo de moradias horizontais e/ou pequenos

empreendimentos verticais por grandes empreendimentos verticais (espigdes).

Apesar do avang¢o econdmico e social de Salvador e da regi&o metropolitana
nas ultimas décadas, Salvador e a RMS nédo se desenvolveram no sentido amplo
do termo, ou seja, ndo conseguiram introduzir inovacdes integradas nos campos
politico, institucional, econémico, social, cultural e espacial capazes de alterar
estruturas, processos que repercutiram favoravelmente na difusdo generalizada da
melhoria da qualidade de vida. N&do houve um aumento da interdependéncia dos
municipios da RMS, consolidando o processo de metropolizacdo, o que é
facilmente percebido pelos fluxos intensos de veiculos, cargas e passageiros na
regido e, principalmente, pelas migracdes pendulares entre Salvador e os

municipios vizinhos.

Esse panorama exige a elaboracdo de um Plano de Desenvolvimento
Metropolitano Integrado que envolva a discussdo de estratégias de
desenvolvimento a curto e médio prazo e agregue as escalas municipais e regionais
em todas as questdes de interesse comum (SILVA, 2015). A RMS precisa priorizar
estrategicamente a implantacdo de novas dindmicas e agregadoras atividades
industriais e servicos de alto nivel, especialmente relacionados com turismo,

cultura, saude, educacéo, ciéncia, inovacédo e tecnologias da informacéo.
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No cerne desse contexto, Salvador e sua regido metropolitana ndo exercem
grande relevancia em nivel nacional. Sua area de influéncia fica mais restrita ao
ambito regional. Segundo os estudos de Silva (2017), a RMS n&o consegue se
dinamizar e vem também perdendo espacgo para as regibes metropolitanas de
Recife e Fortaleza e se continuar com as mesmas politicas de desenvolvimento,

perdera espaco também para a Regido Metropolitana de Natal.

A auséncia de uma instancia de governanca metropolitana eficaz com
reconhecimento politico e social contribui para o agravamento das condi¢des de
gestao territorial, meio ambiente, mobilidade urbana e infraestrutura social na

regido.
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4 GESTAO E GOVERNANCA METROPOLITANA

Este capitulo apresenta as concepc¢fes e possibilidades da gestdo e
governanca metropolitana, a partir da apresentacdo e discussao dos modelos
internacionais e das experiencias nacionais exitosas de gestdo compartilhada nas

vertentes de PPPs, verticalizada e horizontal.

4.1 CONCEPCAO E POSSIBILIDADES

O pacto federativo estabelece as atribuicbes da Unido, Estado e municipios
no atendimento das demandas do cidadéao. As dificuldades dos entes federativo no
cumprimento das suas obrigagbes constitucionais e a disputa por recursos tem
ocupado cada vez mais espaco na midia. Podemos citar como exemplos o
estabelecimento das regras de isolamento social na covid-19°, a aliquota do
Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servicos (ICMS) no combustivel e
energia elétrica, a guerra fiscal dos entes federativos para atrair investimentos e na

dificuldade do congresso nacional em aprovar a reforma tributaria.

Além das disputas conjunturais, existe aquelas que sao estruturais — peso
dos juros e servigos das suas dividas do Estado e municipio com a Unido, limitacdo

da capacidade de endividamento e divisdo “desigual”’ das receitas tributarias.

A reclamacdao dos estados federados e dos municipios tem sentido, pois nas
Gltimas décadas o governo federal elevou a sua participacdo na receita tributaria
através do aumento e criacdo de contribuicdes e impostos que ndo sdo repartidos
com os demais entes federados e, por outro lado, concedeu isen¢cdes ou manteve
inalterado as aliquotas de impostos que séo repartidos com 0s municipios e
estados ou que sao cobrados diretamente por estes, como por exemplo o ICMS

nas exportacdes e no combustivel.

4 Doenca infecciosa causada pelo virus SARS-CoV-2 que ja matou quase 7 milhGes de pessoas no
mundo, sendo quase 700 mil no Brasil (nimeros de nov. 2022). (Fonte:
https://news.google.com/covid19/map?hl=pt-BR&mid=%2Fm%2F02j71&gl=-BR&ceid=BR%3Apt-
419).
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A resposta do governo federal a estes pleitos geralmente € evasiva — a
solucéo para inverter a queda de receita dos estados e municipios é o crescimento
econdmico — e que o arrocho fiscal nos entes federados é condi¢do fundamental
para a criacdo de um ambiente propicio a retomada dos investimentos publicos e

privados que provocara um ciclo de crescimento virtuoso da economia.

Em outros momentos quando a pressdo dos governadores e prefeitos
ameaca a estabilidade politica do governo, este oferece solucdes paliativas e
pontuais que atende a um pequeno nimero de estados e municipios, e que nao
provoca nenhuma mudanca substantiva na relagao fiscal entre os entes federativos

e gue, em muitos casos, acaba elevando a carga fiscal dos contribuintes.

E importante ressaltar que esse estado da “arte” faz com que os estados e
municipios realizem um jogo de barganha politica com o governo federal em busca
de recursos, onde é reservado aos estados e municipios o papel de eterno

demandante e ao governo federal o papel de concedente dos recursos publicos.

A reforma tributéria que estd sendo discutida no Congresso Nacional tenta
resolver esses impasses através da simplificacdo dos impostos, fim da guerra fiscal
— através da unificacdo das aliquotas e cobranca do ICMS no destino —, aumento
das aliquotas dos impostos sobre propriedade e dividendos e reducéo das aliquotas
de consumo e servicos. Essa proposta encontra resisténcia dos estados federados
do Sul e Sudeste grande produtores de produtos industriais que temem perda de
receita fiscal, das classes média e alta que terdo aumento da contribuicéo fiscal e
dos municipios que tem receio de perda de receita do Imposto Sobre Servicos de

Qualguer Natureza (ISSQN) que é o principal imposto municipal.

A Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1988) estabeleceu que cada um
dos entes federados sao detentores de competéncias e atribuicbes exclusivas e

gue nao podem ser invadidas ou usurpadas pelos demais.

Nessa estrutura complexa de competéncias e atribuicbes comuns,
concorrentes e complementares entre entes federados, a cooperacdo e a
coordenacdo intergovernamentais ganham uma importancia fundamental,
especialmente nas bacias hidrograficas, nas microrregidées pouco dinamicas, nas
aglomeracdes urbanas e nas regides metropolitanas, onde os problemas urbanos

desconhecem os limites territoriais, capacidade administrativa e financeira de cada
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municipio. As solucbes dependem cada vez mais da gestdo compartilhada e

cooperacao administrativa dos entes federados.

As solugbes propostas oscilam entre um novo modelo federativo que
estabeleca mecanismos de cooperagao vertical entre os entes federativos e
articulacbes horizontais entre 0s municipios metropolitanos. O pacto federativo
estabelece atuacdo dos municipios no seu territorio, isto tém implicacdes
importantes na gestdo metropolitana. Podemos citar o cidaddo que ndo pode
acessar um posto de saude do outro lado da rua por este pertencer a outro
municipio ou a diferenca de aliquota de ISSQN que provoca a transferéncia de
empresas e empreendimentos para municipios vizinhos com aliquotas reduzidas.
E importante enfatizar que os aspectos de natureza financeira e fiscal, natureza das
estruturas organizacionais e administrativas e a cultura politica brasileira dificulta a
colaboracédo e cooperacao intermunicipal. A guerra fiscal e a disputa por recursos

orcamentarios sao face mais visivel deste processo.

A autonomia dos municipios na definicdo de impostos e taxas nao €
condizente com a solidariedade que € a base politica da governanca metropolitana,
pois estimula comportamentos competitivos e n&o cooperativos. E relevante
também a dificuldade do diadlogo técnico e institucional entre os planos
metropolitanos, diretor urbano e setoriais de transporte, saneamento, gestdo de
residuos sélidos e do uso de ocupacao do solo de cada municipio integrante da
regido metropolitana.

Além disso € necessario o estabelecimento de uma estrutura administrativa
para elaboracdo de estudos, planos, prestacdo de servicos de saude, educacao,
assisténcia social, implantacao de infraestrutura urbana e de saneamento. De modo
que o espaco metropolitano seja referéncia politica e social para o cidaddo de cada
municipio. Constamos de forma sucinta que a governanga metropolitana no Brasil

pode ser agrupada em:

e Articulacdo do ente federativo com segmentos das elites mantendo
padrdes de governanca de forma patrimonialista e clientelista;

e (governanga participativa em que 0s segmentos populares, as elites
modernas (capital imobilidrio, comercial e servicos) e o setor publico

(dirigentes e quadros técnicos);
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e a governanca corporativa cujo traco principal é associacdo entre o
publico e privado que é representado por fracdes das elites, nas formas
de gestao compartilhadas (parcerias) e

e governanca gerencial a partir do qual as articulagbes dos agentes
econdmicos se fazem diretamente por meio do mercado. Os dois ultimos

conduzem uma tendéncia de direcionamento a privatizacao do Estado.

Essa questdo remete ao conceito de governanca, aqui entendido como um
sistema de articulac@o entre os atores politicos decorrentes (DALLABRIDA, 2003).

No caso da gestdo metropolitana os formatos participativos sao limitados pelo:

e Processo de escolha de indicacao dos representantes da sociedade
civil e
e limitacdo da capacidade deliberativa dos organismos de controle

social.

Nesse contexto, as préaticas de gestdo compartilhada por meio de parcerias
entre o setor publico e privado surgem inovacdes adotadas pelos gestores publicos,
impulsionando profundas mudancas nas formas tradicionais de relacionamento
entre administracdo publica e o setor privado. Um novo tipo de relacdo contratual
passa a contrapor-se a forma de governanca classica, na qual havia separacao
clara entre o papel regulador e planificador do estado e mercado. O setor publico
assume o papel de gestor-contratante e o setor privado, de contratado. A
interpenetracdo do publico e privado se estabelece com a presenca reguladora do
Estado, isencdes fiscais, concessao ou venda patrimdnio publico e a apropriacao
de espacos das cidades.

Os municipios e/ou regides metropolitanas de maior relevancia politica e
econbmica estdo sujeitos a maiores pressdes do mercado, particularmente das
empresas imobiliarias e construtoras responsaveis pelos megaprojetos e pela
infraestrutura, tornando o sistema de gestdo metropolitano inoperante e/ou

fragmentado.

A ampliacdo das ac¢des do capital em particular dos segmentos do mercado
imobiliario e financeiro na conducédo da politica de desenvolvimento urbano e

territorial na direcdo da acumulacdo do capital, limita a capacidade da gestéao
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compartilhada entre os municipios metropolitanos e a participacdo da sociedade
civil na definicdo de politicas do uso e ocupacéo do solo urbano, mobilidade urbana
e saneamento ambiental. Nessas condi¢cdes a governanca metropolitana passa a
ser guiada pela auséncia do planejamento estatal, de instrumentos participativos,
de gestdo compartilhada nas acfes de interesse comum que impactam as cidades

da regido metropolitana.

Em sociedades complexas como a brasileira o governo local ndo consegue
resolver sozinho os problemas das cidades, sendo fundamental sua lideranca na
formacdo de aliancas com setores da sociedade civil na elaboracdo de um
programa e agendas que com legitimidade para serem implementadas (SILVA,
2017).

O planejamento governamental é relevante para modificar a qualidade da
gestdo e aumentar a participacdo da sociedade civii na elaboracdo e
implementacdo das politicas publicas. Nesse processo € importante identificar o
desempenho de governo através do planejamento da gestdo urbana e
metropolitana, identificando a capacidade do Estado de enfrentar e resolver os
problemas que dificultam a vida cotidiana do cidaddo. O Planejamento
governamental deve estar alicercado no plano de governo, na governabilidade e na
capacidade de gestdo. Essas condi¢cdes sdo pressupostos basicos para acdo do
governo, pois a governabilidade possibilita a implantacdo do plano de obras e

Servigos.

A governabilidade é a capacidade de obter apoios, confianca da sociedade
organizada e partidos politicos. Nesse sentido, o governo tem que ser capaz de
construir bases de sustentacao politica, pois a gestao se relaciona a capacidade de
incorporar atores sociais e politicos na base de apoio do governo e atender com
acbes as demandas politicas dos diferentes setores da sociedade. Logo é
fundamental que os resultados alcancados nas condi¢cdes politicas vigentes
permitam a estabilidade econdmica que ira possibilitar a realizacdo de programas
especificos valorizados pela populacdo como abastecimento de agua, transporte

urbana, eletricidade etc. (MATUS, 1996, p. 31).

Em vista desse quadro, podemos afirmar que a inexisténcia de um sistema

de governanca metropolitana, dificulta a resolucdo dos problemas urbanos dos
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municipios metropolitanos devido ao dinamismo econdémico, concentracao
populacional e desigualdades sociais. Os municipios metropolitanos sdo espacos
urbanos nos quais a cidade formal (territério municipal) se confronta com a cidade

real (espaco metropolitano).

A metropole no Brasil ndo é uma unidade politica, ndo tem prerrogativas
institucionais de uma unidade federativa, mas existe como espaco fundamental na
dindmica econbmica na medida em que o desenvolvimento das metropoles tem
impacto importante na economia. Podemos afirmar que as metropoles séo areas
urbanas definidas como espacos especiais pelas funcbes que exercem, pelo
tamanho da populacao, pela inexisténcia de limites territoriais e econdmicos entre

0S municipios metropolitanos.

As dificuldades de estabelecer consensos colaborativos de gestao
metropolitana é uma realidade presente no cenario politico brasileiro. As tentativas
de construcéo de arranjos institucionais que viabilizem a resolucdo dos problemas
metropolitanos — como problemas de natureza comum a diferentes niveis de
governo — envolvem desde mecanismos impositivos, que tém como base a forca

da lei, e adocao de padrdes colaborativos e democraticos.

Constamos no Brasil duas possibilidades de gestdo metropolitana: criacao
de estruturas metropolitanas impositiva com participacdo compulséria dos
municipios e o0 estabelecimento de mecanismos de governanca colaborativa,
participativa e/ou gerencial para gestéo, producao e compartilhamento de servigos
e infraestrutura. Lacerda (2011) denomina o mal publico metropolitano sdo os
custos compulsorios consumidos por um municipio em funcdo de sua integracao
socioespacial a uma regido metropolitana relacionados a execucao de diversas

obras publicas.

Partindo do conceito de Lacerda do “mal publico”, podemos citar por exemplo
a ampliacdo e construgcéo de novas pistas na Avenida Luiz Vianna Filho (Paralela
em Salvador) atendeu principalmente os deslocamentos realizados Salvador —
Lauro de Freitas — Salvador e em menor grau de intensidade Salvador — Simdes
Filho — Salvador. Lacerda (2011) entende que a nogédo do consumo compulsério do
“‘mal publico” pode ser minimizada através da cooperacdo intermunicipal ou

intergovernamental.
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A unidade federativa estadual no Brasil tem um papel fundamental em
articular mecanismos e arranjos que tenham como objetivo reduzir e/ou eliminar o
“mal publico” metropolitano com atuacdo conjunta com 0S governos municipais
através das competéncias comuns, as quais devem ser realizadas a partir da
promocdo e cooperacdo entre as trés esferas de governo utlizando dos
instrumentos fiscais e legais. Na RMS podemos citar como exemplo a construcao
dos aterros metropolitanos de Salvador, Simdes Filho e Lauro de Freitas e o de
Camacari — Dias D"Avila.

A auséncia da identidade metropolitana do cidadéo dificulta sua participacéao,
e a mobilizacdo da sociedade civil na discussdo e elaboracdo das politicas
metropolitanas. Esse é um sério problema para governanca metropolitana e cabe
aos governos estaduais e municipais a criacdo de uma estratégia que favoreca a
identidade territorial, no sentido de incentivar a resolucdo dos problemas comuns
com participacéo coletiva dos cidadaos de cada municipio integrante de uma regiao

metropolitana.

Auséncia de arranjos institucionais dificulta a cooperacdo entre o0s
municipios, o planejamento e de mecanismos permanentes de financiamento
comuns. A lei de consorcios publicos € o instrumento que permite a gestao
colaborativa. Porém € necessario construir arranjos que supere a fragmentacao
institucional. O ente federativo estadual, responsavel constitucional pela criacdo de
regides metropolitanas, tem um papel relevante no incentivo a governanca
metropolitana, através de proposi¢cdo de mecanismos que garanta o financiamento
das acdes de ambito metropolitano, com objetivo de facilitar a realizacdo de acdes

compartilhadas e politicas publicas integradas.

4.2 EXPERIENCIAS INTERNACIONAIS

A experiéncia internacional identifica trés possibilidades de gestado

metropolitana:

e Entidades metropolitanas que sao concebidas a partir de acordo

voluntario entre os governos locais;
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e agéncias metropolitanas especializadas, criadas através de acordos
voluntarios ou participacdo compulséria para resolucao de questbes
especificas como transporte publico, residuos sélidos, abastecimento
de agua, esgotamento sanitario e

e arranjos compulsérios de gestdo metropolitana abrangente.

Existe um desafio conceitual de como classificar e avaliar os diversos
arranjos institucionais para a governanca metropolitana (KLINK, 2008). No que se
refere & classificagdo de modelos, Rodriguez e Oviedo (2001) argumentam que 0s
arranjos colaborativos podem ser agrupados em modelos supra ou intermunicipais,
setorial ou territorial, formal ou informal, autonomia ou dependéncia financeira de

transferéncias intergovernamentais, arranjos fortes ou frageis etc.

Os arranjos fortes caracterizam-se pela coincidéncia entre area
administrativa e areas funcionais da regido metropolitana, enquanto nos arranjos
mais frageis sdo caracterizados pela convergéncia das politicas publicas. Além
desses, podem ser utilizados critérios tradicionais, como: avaliacdo de projetos, de
programas, politicas eficiéncia, equidade e analise das estruturas de governanca

metropolitana.

As experiéncias das comunidades autbnomas espanholas e 0 caso
especifico da comunidade autbnoma madrilense séo exemplos do modelo definido
como forte. No caso espanhol a comunidade é a esfera provincial fruto do processo
de descentralizacdo, desencadeado apds o término do regime do generalissimo
Francisco Franco em 1975 que reconheceu a lingua, autonomia administrativa das

comunidades integrantes do Reino da Espanha.

Na Regido Metropolitana de Madrid a regido funcional coincidiu quase
perfeitamente com area administrativa/institucional — a esfera da comunidade
autbnoma —, isto acarretou bons resultados em termos de coordenacdo dos
investimentos e de gestdo de grandes redes de infraestrutura, aproveitando-se as
economias de escala. Em um periodo muito curto a comunidade autdbnoma

conseguiu ampliar de forma significativa o sistema de metr6 e de transporte publico

O modelo estadunidense de gestdo e organizacdo das regides

metropolitanas pode ser caracterizado como um arranjo relativamente fragil. A
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evolucao socioespacial e institucional das metropoles nos Estados Unidos culminou
em um sistema relativamente fragmentado e polarizado, tanto em termos raciais e
espaciais, devidos a legislacdes estaduais de uso e ocupacdo do solo flexivel,
financiamentos subsidiados para a moradia suburbana da classe média,
investimentos maci¢cos no transporte rodoviario, governos locais relativamente

fortes e com autonomia para legislar sobre o uso e ocupacao do solo.

A Regido Metropolitana de Nova York espalha-se por trés estados, 31
condados e 800 municipios e mais de 1.000 distritos especificos voltados para a
provisao de servicos setoriais de interesse comum (YARO, 2000, p. 45). No Brasil
temos um exemplo parecido que é a Regido Integrada de Desenvolvimento do
Distrito Federal (RIDE-DF) que é composta de trinta municipios dos estados de
Goias e Minas Gerais e mais Brasilia.

Entre esses dois extremos de arranjos fortes e frageis encontraram uma
gama de experiéncias de gestdo metropolitana. Ainda conforme o levantamento da
OCDE (2001) sobre o cenério internacional é dificil vislumbrar um modelo
institucional Unico e 6timo para nortear a gestdo e organizacdo das regifes

metropolitanas.

As regibes metropolitanas sdo espacos de contestacdo e negociacdo de
conflitos envolvendo um conjunto amplo de atores e de escalas territoriais de poder.
De certa forma, conforme alegam também autores com Vainer (2002), as préprias
escalas sdo construcdes politicas, frutos de processos de negociacdo entre 0s

agentes sociais com interesses frequentemente conflitantes.

Nesse contexto, o debate internacional sobre 0s arranjos institucionais para
a gestdao metropolitana assume um novo sentido. N&o se trata de aplicar uma
formula Gnica, mas de buscar a melhor forma de negociar os conflitos e conduzir
um processo de repactuacdo mais abrangente, democratico e aberto entre os
varios agentes e escalas de poder (KREUKELS; SALET; THORNLEY, 2002), ao
mesmo tempo a discussao sobre os arranjos ndo pode ser dissociada do contexto

socioecondmico, politico, historico e juridico mais amplo de paises e regides.

Como resumo, podemos afirmar que as experiéncias internacionais apontam
para a necessidade de articulacdo e pactuacdo dos atores politicos, sociais e

econOmicos do territério metropolitano no sentido de construir um programa
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metropolitano. O resultado deste pacto metropolitano e o perfil dos arranjos
institucionais ndo estdo prée-definidos, mas evoluem em funcdo de um processo
mais amplo de negociagéo de conflitos entre atores e de reestruturacao de escalas
territoriais de poder (VAINER, 2002).

4.3 EXPERIENCIA BRASILEIRA

Durante 460 anos o Brasil foi um pais essencialmente rural e agricola, em
1960, 55,07% dos brasileiros moravam na zona rural, jA no censo do ano de 2000
constatava-se uma completa inversédo desta realidade com 81,23% da populacao
residindo nas cidades, como esta demonstrada na Tabela 1 de evolucdo do

crescimento da populacdo urbana no Brasil.

Tabela 1 — Evolugéo do crescimento da populacdo urbana no Brasil

Ano | % populag&o urbana
1900 9,40
1920 10,70
1940 31,24
1960 44,93
1980 67,59
2000 81,23
2010 84,40
2015 84,72

Fonte: elaboracéo do autor baseada no IBGE (2010, 2015).

Esse processo de urbanizacdo acelerada se iniciou na década de 30 do
século XX, com a industrializacao brasileira que foi baseada na estratégia de
substituicdo gradual das importacdes, inicialmente bens de consumo e

posteriormente de bens de capital.

No periodo de 1930 a 1980 a economia brasileira cresce de forma
consistente, deixamos de ser um pais rural e agricola e nos transformamos em pais
industrial e urbano, porém este crescimento vigoroso nao foi acompanhado de
medidas que promovessem uma melhor distribuicdo da riqueza. A Tabela 2 mostra

a evolucao do PIB per capita por década.
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Tabela 2 — Crescimento acumulado do PIB per capita por década

Crescimento .
. Crescimento
Periodo acumulado e
médio anual
em 10 anos
1901-10 11,3% 1,1%
1911-20 17,3% 1,6%
1921-30 34,2% 3,0%
1931-40 32,3% 2,8%
1941-50 40,8% 3,5%
1951-60 51,1% 4.2%
1961-70 36,9% 3,2%
1971-80 79,1% 6,0%
1981-90 -3,9% -0,4%
1991-00 18,1% 1,7%
2001-10 27,8% 2,5%
Proje¢&o 2011-20* | 0,0% \ 0,0%

Fonte: elaboracdo do autor baseada no IBGE (2019) e Bacen (2020).

Esse desenvolvimento é facilitado pelos macicos investimentos realizados
pelo Estado brasileiro em infraestrutura urbana e industrial, condicdo necessaria e

fundamental para o desenvolvimento das atividades produtivas.

Na década de 1980, o modelo econémico adotado pelo Brasil entra em crise,
devido a fatores internos (fim do ciclo das substituicoes das importagcdes) e externos
(reestruturacdo produtiva nos paises capitalistas centrais) que tem como
consequéncia uma profunda crise no mercado de trabalho e nas empresas de
capital nacional, este processo fica evidente na evolu¢ao negativa do PIB per capita

na década de 80 do século XX conforme demonstrado na Tabela 2.

Na década de 1990, o Brasil inicia um processo de modernizacdo e
reestruturacdo da sua cadeia produtiva que se efetiva através da: abertura dos
mercados, privatizacdo das empresas estatais, concessOes da infraestrutura
rodoviaria e ferroviaria, expansdo e concentracdo sem precedentes do sistema

bancéario—financeiro.

Esse modelo teve como consequéncia uma reducéo da participacdo do setor
industrial na economia, aumento relativo do setor de servigos — principalmente nas
areas de apoio a producéo: telecomunicacoes, informatizacéo etc.—, diminuicdo dos

postos de trabalho e aumento da terceirizacao.
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O modelo de desenvolvimento industrial brasileiro adotado a partir da década
de 30 do século passado teve como principal caracteristica a concentracéao espacial
das fébricas e industrias em poucas cidades, sobretudo localizadas na regido
Centro—Sul, e mais recentemente em algumas capitais e cidades das regides

metropolitanas do Nordeste brasileiro, notadamente Salvador, Recife e Fortaleza.

A intensificacdo da urbanizacdo e o aumento da migracao da populacdo do
campo para a cidade, especialmente nas capitais e suas circunvizinhangas
propiciaram o surgimento de regides urbanas que se comportavam como uma unica
cidade, cujo territério era submetido a diversas administracdes municipais, e onde
as relacdes cotidianas haviam se tornado cada vez mais intensas (RENNO, et al.,
2015, p. 99).

Nos meios técnicos e académicos, a questdo metropolitana ja vinha sendo
discutida, como exemplo podemos citar o Seminario de Habitacdo e Reforma
Urbana, promovido pelo Instituto de Arquitetos do Brasil (IAB) em 1963. Nesse
momento histérico algumas unidades federativas identificava a relevancia dos
problemas metropolitanos e iniciavam a implantacao de experiéncias embrionéarias
de gestéo intermunicipal (FJP, 1998). Esse processo é interrompido com o advento
do regime militar de 1964 que resolve institucionalizar e liderar esta acdo com a
inclusdo da questdo metropolitana na constituicdo de 1967 e na Emenda

Constitucional niUmero 1 de 1969.

Em 1973, com a promulgacédo da Lei Complementar Federal n. 14, sao
criadas oito regiées metropolitanas em torno das principais capitais dos estados
brasileiros: Sdo Paulo, Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife, Salvador, Curitiba,
Belém e Fortaleza. A lei determinava a participacdo compulséria dos municipios
incluidos em cada regido metropolitana que tinha a sua autonomia politica e
administrativa limitada, pois seus prefeitos passavam a ser nomeados inicialmente
pelo Presidente da Republica e depois pelos governadores de cada unidade
federativa. Essa imposicédo de cima para baixo ndo considerou as peculiaridades

regionais na definicdo dos servi¢os que deveriam ser alvo de gestdo comum.

Esse modelo conseguiu atender duas questdes fundamentais: o conceito de
interesse comum metropolitano na prestacédo de servi¢cos publicos e ordenamento

do uso e ocupacdo do solo que passa ser alvo na maioria das regides
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metropolitanas. Esse periodo € marcado pelo modelo de planejamento e gestao
com forte componentes de centralizacdo e autoritarismo coerente com o regime

militar em vigor neste periodo historico.

Com a crise financeira de 1980 e o inicio do processo de abertura
democratica com a devolucdo da autonomia politica aos municipios metropolitanos
ficou demonstrado as fragilidades do planejamento metropolitano. A crise fiscal e a
inflagdo galopante tiveram como consequéncia a redugdo significativa dos
investimentos federais nas grandes metropoles, que culminou com o desmonte do
aparato dos organismos metropolitanos, que em grande medida formulava e
executava a politica urbana no Brasil. O governo federal passa assumir um papel
secundario na regulacéo e financiamento de alguns programas pontuais (RENNO
et al., 2015, p. 100).

Além disso, o avanco do processo de redemocratizacdo fortalece novos
atores sociais em especial os governos locais, as organizacdes da sociedade civil,
empresariais, sindicais e do movimento popular, cujos interesses nao eram
contemplados nas agendas metropolitanas. Esses atores sociais comecam a
expressar mais abertamente seu descontentamento com o regime militar. O poder
publico, nas suas diversas esferas, reordena sua atuacdo e o0s grandes
investimentos sao substituidos por projetos mais modestos e “programas
alternativos”, e no ambito da politica social se introduz de maneira informal ou
formal a participagéo popular (AZEVEDO, 2006; AZEVEDO; PRATES, 1991).

No advento da Nova Republica e a instalacdo do processo constituinte, a
gestao e o planejamento urbano séo capturados pela ideia da municipalizacdo. Era
comum constituintes afirmarem na imprensa que “ninguém mora no Brasil e no
Estado e sim nas cidades”. A visdo hegemonica nos setores organizados da
sociedade que refletiu na agdo dos constituintes era estabelecer um pacto
federativo com mecanismos de descentralizacdo, democratizacdo da gestéo,

ampliacdo da autonomia financeira dos estados e municipios.

E importante destacar que a Constituinte de 1988 (BRASIL, 1988)
reconheceu 0s municipios como ente federativo, ampliou a participacdo dos
municipios na receita tributaria e a capacidade de investimento e possibilitou o

surgimento de arranjos metropolitanos mais flexiveis, mais condizente com as
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diferencas realidades regionais (RENNO et al., 2015), visto que a competéncia

metropolitana foi transferida para os estados federados.

Analisando as constituicdes estaduais nota-se uma grande diferenciagéo na
regulamentagédo metropolitana nas unidades federativas. Em 20 estados a questéao
metropolitana nédo foi incluida. Em dois estados (Sergipe e Alagoas) as
constituicbes estaduais reproduziram a constituicdo federal. Nos quatro estados
restantes estabeleceram diretrizes para a instituicAio de novas regides
metropolitanas, como: tamanho da populacéo (inclusive projecdo de crescimento),
a intensidade de fluxos migratérios, o grau de conurbacéo, a potencialidade das
atividades econémicas, fatores de polarizacdo e mecanismos prévios de consultas
aos municipios e/ou as suas populacbes para a institucionalizacdo de regides

metropolitanas.

E importante enfatizar que apenas um numero reduzido de constituicbes
estaduais avangou na definicdo das “fung¢des de interesses comuns” dos municipios
pertencentes as regides metropolitanas, sendo o “transporte urbano e o sistema
viario” a fungcdo mais frequente (RENNO et al., 2015, p.102). A maioria das
constituicbes tem previsdo de mecanismos de participacdo da sociedade e dos

municipios na gestdo das regiées metropolitanas.

Apenas duas constituicfes estaduais enfatizaram a importancia estratégica
da participacdo estadual na gestdo metropolitana e que apenas trés estados
determinam mecanismos especificos de corresponsabilidade dos governos
estadual e municipais voltados para garantir recursos destinados as funcdes de

interesse comum.

Podemos, entédo, concluir que a principal dificuldade na gestéo e governanca
metropolitana atual € a definicdo do modelo de financiamento e de rateio das

despesas e dos investimentos entre 0s municipios participantes.

Na década de 1990 comecga surgir uma nova e complexa realidade
institucional metropolitana, que busca superar a perspectiva “neolocalista” pds
1988 (RENNO et al., 2015, p. 104). Esse processo de novos arranjos institucionais
metropolitanos é estimulado pela crise fiscal do Estado que impds limites a

expansao dos investimentos governamentais. Passam a ser valorizada a
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colaboracéo entre os entes federativos e 0os convénios com entidades da sociedade

civil e as parcerias com a iniciativa privada.

Esses arranjos institucionais sdo marcados pela participacdo de novos
atores emergentes como movimento popular, organizagdes sindicais e entidades
nao governamentais e por atores classicos: entidades governamentais e
empresariais. A participacdo em conselhos de politicas publicas supra municipais
na implantacéo e fiscalizacdo dessas politicas seria uma forma de participacdo da
comunidade organizada. Apesar desse processo de participacao supra municipal,
o poder local é fortalecido em sua relacdo com outros entes federativos e com a
sociedade organizada fruto das novas prerrogativas e atribuicdes estabelecidas na
constituicdo de 1988 e do aumento da sua capacidade de arrecadar recursos
proprios (ITR, IPTU, ISSQN) e de repasses de transferéncias obrigatorias da Unido.

Em 1994, com ascenséao de Fernando Henrique Cardoso ao governo federal,
o Estado brasileiro se transita de um estado produtor, gestor e financiador para um
Estado regulador das politicas publicas que pode ser verificado através da criacdo
das agéncias reguladoras, vendas de ativos publicos, concessfes de servigcos
publicos e a criacdo de fontes de financiamento através das instituices financeiras
estatais, privadas ou internacionais para implantacdo ou ampliacdo de servicos

metropolitanos, como:

e Aterros sanitarios compartilhados da Regido Metropolitana de
Salvador;
e sistema metroviario de Salvador e

e transporte metroviario metropolitano de Porto Alegre.

Uma marca desse novo paradigma de atuacdo do Estado brasileiro nas
politicas publicas metropolitanas € papel desempenhado pelas agéncias
internacionais que passa atuar com mais frequéncia em parceria com os trés entes
federativos em projetos de impacto metropolitano, priorizando o enfrentamento de
problemas setoriais que transcendem a esfera do territdrio municipal como meio
ambiente, saneamento, transporte de massa etc. Esse novo paradigma é distinto
da atuacdo do periodo do regime militar em que Unido captava 0S recursos,

implantava a infraestrutura sem envolvimento dos entes federados estadual e
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municipal. Podemos identificar trés momentos distintos na implementacdo da

politica metropolitana no Brasil:

e O primeiro momento entre 0os anos de 1973 e 1988 é caracterizado pela
centralizac&o da regulacéo e financiamento da politica na unido (RENNO et
al., 2015), cujo papel dos estados federados € responsabilidade formal para
implementacg&o das politicas metropolitanas em detrimento dos municipios.
Apesar do forte componente autoritario havia uma estrutura institucional e
disponibilidade de recursos federais que permitiram a implementacdo de
varios projetos metropolitanos, especialmente nas areas de saneamento,
transporte coletivo e trafego urbano;

e 0 segundo momento que iniciado apds a promulgacao da constituicdo de
1988 € marcado pela hegemonia de uma “retorica municipalista exacerbada”
(RENNO et al., 2015, p. 106), em que a quest&o metropolitana € identificada,
no limite, com o regime militar e, por isso, considerada uma estrutura
institucional autoritaria e ineficaz, institucionalmente tratado nas
constituicbes estaduais. Esse tema tornou-se, na pratica, uma ndo questao
na maioria dos estados, levando a um retrocesso no enfrentamento de
problemas comuns (RENNO et al., 2015) e

e 0 terceiro momento iniciado em meados dos anos 1990, sobre a égide a
reforma do Estado, em que séo celebradas parcerias entre 0s municipios
metropolitanos e tem origem um incipiente processo de” formacgao de redes
nacionais” (RENNO; VIRGINIA; AZEVEDO, 2015, p. 106), de grupos e
agéncias de regulacdo das diferentes politicas urbanas que envolve
associacfes compulsorias supra municipais como no caso da gestdo das
bacias hidrograficas e diversas modalidades colaborativas no ambito
metropolitano como o consércio do Grande ABC ou do Litoral Norte no

estado da Bahia.

A partir da promulgacdo da Constituicdo de 1988, a descentralizacdo e
municipalizacdo foram identificadas pelos estudiosos e gestores publicos como
mecanismos de garantia da participacdo popular e da autonomia municipal. Em
contrapartida, a gestdo metropolitana, devido a experiéncia anterior a 1988, foi

identificada como centralizadora e de perda de sua autonomia. Porém, persistiu e
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persiste a dificuldade de mobilizacdo da sociedade, dos gestores publicos e dos
agentes politicos em priorizar a questdo metropolitana em decorréncia da
complexidade técnica e da baixa expectativa da populacdo que a gestdo
metropolitana resulte em beneficios imediatos e ndo apenas em uma possibilidade

futura.

Apesar dos governos estaduais e dos municipios metropolitanos,
reconhecerem a importancia do estabelecimento de um marco institucional e
regulatério, existe uma tendéncia de encarar a questdo metropolitana como um
“jogo de soma zero”, em que a maior governanga metropolitana implicaria redugao

de poder para o Estado e/ou municipios (RENNO et al., 2015, p. 107).

Podemos identificar dois possiveis cenarios para mudanca institucional
(RENNO et al., 2015, p. 107):

e O primeiro seria a ocorréncia ou pelo menos, a forte ameaca da chamada
“tragédia dos comuns” em que todos (inclusive o governo estadual e os
municipios mais ricos) seriam profundamente prejudicados em decorréncia
da falta de regulamentacdo adequada para enfrentar os desafios
metropolitanos. Nesses casos no limite, poder-se-ia chegar a definir um
Plano Diretor Metropolitano e estruturas institucionais metropolitanas
capazes de enfrentar os principais problemas regionais de forma abrangente
e integrada e

e 0 segundo cenério em face da deterioracdo da situacdo metropolitana seria
uma institucionalizacdo a base de mudltiplas negociacbes de acordos
formalizados através de convénio e/ou féruns” envolvendo, no primeiro
momento, possivelmente dois ou mais municipios limitrofes que
compartilhassem problemas graves e/ou governo estaduais e alguns

municipios estratégicos.

Adocdo do segundo cenario ira implicar no estabelecimento de acordos
metropolitanos mais amplos que abarcassem um U(nico tema especifico,
considerado de grande centralidade para regido metropolitana: transporte, meio
ambiente, saude etc. A possibilidade de implementacdo dessa alternativa esta

relacionada a disponibilidade de recursos estratégicos ou de um ator que
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desempenhe o papel de “empreendedor” assumindo parte significativa dos custos
da acao coletiva (RENNO et al., 2015, p. 107).

Apesar da importancia do fortalecimento do ente municipal, em um pais com
grande desigualdade, heterogéneo do ponto de vista regional em termos sociais e
politicos, econdmicos e institucionais, o papel dos governos estaduais e federal é
fundamental. “Detentores do controle dos recursos criticos substanciais, 0s agentes
desses ambitos de governo é que sdo capazes de promover a implementacéo de
politicas compensatorias ou alocagdes redistributivas de recursos como forma de
mitigar as fortes desigualdades intermunicipais” (RENNO et al., 2015, p. 109).
Podemos afirmar que a arquitetura institucional que norteia a gestdo e a
organizagéo das regides metropolitanas brasileiras caracteriza-se pela diversidade

dos arranjos.

Primeiramente, encontramos um modelo estadualizado que tem origem na
legislacdo federal dos anos de 1970, que criou nove regiées metropolitanas a partir
de um conjunto de critérios uniformes. Esse arranjo proposto e implantado no
regime autoritario, teve um viés tecnocrético e de centralizacdo financeira na
tomada de decisdes, com o principal 6érgéo (conselho deliberativo) dominado pelos
representantes indicados pelo governo federal-estadual. Ao mesmo tempo foi
nessa fase que se presenciou a consolidacdo de varios 6rgaos estaduais de
planejamento metropolitano, alguns dos quais ainda atuantes. Houve também
fontes de financiamento setoriais relativamente estaveis e alocadas em escala
metropolitana, principalmente ligada aos setores como habitacdo, saneamento
basico e transporte. Varios dos organismos metropolitanos conseguiram captar

financiamentos internacionais.

O segundo modelo é um conjunto de arranjos horizontais que pode ser
denominado de associativismo intermunicipal, cuja escala cresceu no decorrer dos
anos de 1980, no processo de ampliacdo das liberdades democréaticas que se

caracterizou por descentralizacado e democratizacao.

Em 1982 o primeiro governador eleito do estado de S&o Paulo pos 1964,
André Franco Montoro, incentivou a instituicdo do consorcio com objetivo de

promover a colaboragdo entre as cidades, particularmente num ambiente
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institucional que ainda n&o disponibilizava recursos, nem reconhecia,

juridicamente, os arranjos horizontais.

Enquanto os primeiros consorcios surgidos na década de 1980 e 1990 eram
principalmente setoriais, porém em algumas regides ocorreram inovagfes no
sentido de arranjos territoriais e multisetoriais. Nessas experiéncias, uma seérie de
arranjos informais (camaras, agencias de desenvolvimento etc.) complementaram

as estruturas existentes para a governancga metropolitana e regional.

Em 2003 o governo federal, através da articulacdo entre o Ministério das
Cidades, o Ministério de Integracao Nacional e a subchefia de assuntos federativos
da casa civil da Presidéncia da Republica colocou na pauta politica e institucional
o debate sobre a gestdo metropolitana. ApGs vérias discussbes polémicas, o
governo conseguiu criar e regulamentar a chamada lei dos consorcios publicos (Lei
n°® 11.107, de 6 de abril de 2005) que representou um avanco em funcédo da
precariedade juridica dos consorcios existentes (de direito privado). A promulgacao

da Lei dos consércios publicos, possibilitou:

e Prestacdo de garantias;

e Assumir obrigacdes em nome proprio;

e Exercer atividades de fiscalizacéo, regulacéo e planejamento e

e Consorciamento entre varios entes federados desencadeando
processos de coordenacdao vertical e horizontal ente a Unido, Estados

e Municipios.

Podemos identificar duas vertentes aparentemente antagbnicas no debate
sobre gestédo e governanca metropolitana. A primeira uma vertente protagonizada
principalmente pelos representantes dos Orgaos de planejamento na esfera
estadual, que defende um modelo com viés estadualizado que defende que o ente
federativo estadual sera o responsavel pela gestao e planejamento metropolitano.
De acordo com esta visdo o consorcio publico proporciona um fortalecimento
institucional e juridico dos arranjos colaborativos horizontais existentes entre 0s
municipios, mas ndo pode ser considerado um instrumento que substitui a

prerrogativa da esfera estadual na matéria das regides metropolitanas.
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A segunda vertente, que poderiamos classificar como de municipalismo
regionalizado, preconiza que o consorcio publico representa um embrido de um
novo modelo institucional de governangca metropolitana. Nessa perspectiva, a
flexibilidade e o grau de abertura da nova lei proporcionariam um ambiente
favoravel a experimentacédo e a aprendizagem, com 0S novos arranjos mais amplos
de colaboracédo interfederativa, mas sempre impulsionada pela vontade autbnoma

dos municipios.

A pluralidade de arranjos colaborativos é em consequéncia dos variados

processos de negociacéo e reestruturacdo entre:

e Os municipios metropolitanos ou regionais.
e Municipios metropolitanos ou regionais e Estado;
e Setor publico e setor privado e

e Governo e sociedade civil.

Em varias regides surgiram também arranjos com certo grau de
formalizacdo, a exemplo de camaras, féruns, e conselhos de desenvolvimento, com
objetivo de realizar o planejamento estratégico e territorial, articulando setores

como meio ambiente, infraestrutura urbana e o desenvolvimento econémico.

4.4 EXPERIENCIAIS DE ARRANJOS DE GOVERNANCA METROPOLITANA OU
REGIONAL

A Constituicdo de 1988 foi em grande parte projetada para atender a maioria
dos municipios brasileiros, sendo cerca de 4.980 de perfil rural-urbano. Os
municipios metropolitanos que congregam 42% da populacdo e ocupa 1,9% do
territério nacional, com economia baseada em servi¢cos ou industria, com cidades
conurbadas e com a vida econdmica e social extremamente interligada aos
municipios da sua regido, foram tratados na Constituicdo de 1988 com 0 mesmo

arcabouco institucional e organizacional dos demais municipios brasileiros.

As competéncias e atribuicbes constitucionais sdo as mesmas para o
municipio de Ubaitaba/BA com area territorial de 181,102 km? e populacéo de
18.847 habitantes, para Altamira/PA com area territorial de 161.446 km? e
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populacdo de 115.969 habitantes e Sdo Paulo/SP, municipio mais populoso do

Brasil, no qual habitam 12 milhées de pessoas em um espago territorial 1.525 km?.

Na Bahia podemos citar o caso de Salvador, Simdes Filho e Lauro de Freitas
e de uma nascente nova conurbacédo em torno da BR-324, pois este fen6meno se
estende pelos novos e velhos corredores rodoviarios trazendo sinais de uma futura
interconexdo macrometropolitana entre as regides metropolitanas de Feira de

Santana e Salvador.

Nesse processo a expressao gestdo metropolitana emerge como um
agregador da necessidade de planejar e buscar solu¢des para as questdes sociais
e econbmicas decorrentes desta justaposicdo de logicas territoriais. Para cada pais
foram apresentadas solucfes diferentes as vezes de maneira uniforme e outra
vezes de maneira plural (KLINK, 2008; LEFEBVRE, 2008).

No Brasil o arcabouco legal possibilita amplas formas de atuacdo conjunta
dos municipios metropolitanos incluindo transporte publico, controle de poluicao,
dgua e esgoto, desenvolvimento regional, residuos soélidos, urbanismo e

planejamento, habitacdo, educacéo, saude, entre outras.

Nesse sentido, vale apontar a experiéncia da Regido Metropolitana da
Baixada Santista e nos consocios intermunicipais que estdo mais focados na
gestao intermunicipal e que frequentemente optam por nomes de origem regional,
ou de rios, passaros e outros elementos da natureza local ao contrario das regiées

metropolitanas instituidas em 1973 que adotaram o nome das capitais.

Gouvéa (2005) ao discutir a questdo metropolitana de Belo Horizonte,
comenta que uma proposta alternativa construida por representantes das entdo
regides metropolitanas foi submetido assembleia nacional constituinte propondo
inclui-las como parte do pacto federativo junto com os estados e municipios. Porém,
a visdo municipalista da maioria dos constituintes impediu que o projeto fosse

aprovado.

No caso das regibes metropolitanas de Santa Catarina, a incorporacao se
deu em grande parte como resultado da estratégia de planejamento regional do
Estado e n&o partir das nogdes convencionais sobre a complexidade territorial,

jurisdicional e densidade conurbada. Em 2004 o Estado voltou atras, ignorando as
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regides metropolitanas e instituindo as regides de planejamento, até que

finalmente, a Lei Complementar n°. 381 de 2007 as extinguiu.

Constatamos que Brasil podemos identificar trés grupos de arranjos
metropolitanos, o que permite uma analise comparativa das similaridades e

diferencas dentro de um arcabouco constitucional e legal, que sao:

e O primeiro é composto de areas nas quais 0 municipio central é
bastante dominante em termos populacionais com mais de 70%
(Macei6, Salvador, Sdo Luis, Fortaleza e Belém);

e O segundo é composto de areas quais o municipio central tem entre
50 e 60% da populacdo (Londrina, Aracaju, Goiania, Natal, Jo&o
Pessoa, Curitiba, Sdo Paulo, Maringa e Rio de Janeiro) e

e O terceiro grupo € formado por regides nas quais 0S municipios
centrais ttm menos de 50% da populacdo metropolitana (Belo
Horizonte, Recife, Porto Alegre, Campinas, Santos e Vitoria). No caso
de Santos e Vitéria sédo respectivamente 25% e 19% da populacao da
regido metropolitana.

A classificacdo em grupos demonstra uma grande variedade de
centralidades e de balancos populacionais, que permite levantar a discussao sobre

a viabilidade de modelo Unico de gestdo e governanga metropolitana.

Na Regido Metropolitana da Baixada Santista a estrutura de gestdo é
composta pelos seguintes 6rgaos: Agéncia de Desenvolvimento (AGEM), Fundo
Metropolitano de Desenvolvimento da Baixada Santista (FMBDS) e Conselho de
Desenvolvimento da Baixada Santista (CONDESB).

A agéncia promove a organizac¢ao, o planejamento e a execuc¢ao de funcdes
publicas de interesse comum e desenvolve o papel de fiscalizadora e executora de
normas concernentes a regido metropolitana, e estabelece metas, planos,
programas e projetos de interesse comum, além de avaliar a execucdo deles. A
maior parte das politicas publicas executadas pela agéncia é nas areas de
transporte, sistema viario, saneamento basico, meio ambiente e atendimento

social.
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O fundo tem objetivo de financiar e investir em estudos, programas, projetos,
obras e servicos e equipamentos de interesse metropolitano. Sua receita de aportes

do Estado (50%) e municipios (50%), além de receitas oriundas de convénio.

O conselho delibera acerca dos servigos publicos de interesse comum no
estado e dos municipios nha regido metropolitana, além de aprovar objetivos, metas

e prioridades de interesse regional.

O conselho se apresenta como um érgao de carater prioritariamente técnico.
E formado por 18 membros, sendo um por municipio (num total de nove) e os nove
restantes indicados pelo governo estadual. Nao ha representacdo da sociedade
civii e ndo se faz presente nenhum representante do poder legislativo. A
participagdo popular se restringe ao acesso de documentos, manifestando por
escrito discordancia acerca das decisbes e a possibilidade de realizacdo de
audiéncias publicas. Um membro da sociedade civil podera participar da reunido

desde que tenha solicitado previamente com direito a voz, mas nao a voto.

Na regido metropolitana de Campinas a estrutura de gestéo se desenvolveu
a partir de 2003 e se assemelha a da baixada santista. Possui uma Agéncia
Metropolitana de Desenvolvimento (AGENCAMP) com o objetivo geral de integrar
a organizacdo, o planejamento e a execucao de funcbes publicas de interesse
comum aos 19 municipios. A AGENCAMP fiscaliza as leis e aplica as sancdes nos
no que ser refere aos assuntos metropolitanos. As politicas publicas sao
viabilizadas por meio de recursos provenientes do Fundo de Desenvolvimento da
Regido Metropolitana de Campinas (FUNDOCAMP) ou, entdo por intermédio de
convénios celebrados com érgdos da administracdo direta e indireta ou com outras

entidades nacionais e internacionais.

O Conselho de Desenvolvimento da Regidao Metropolitana de Campinas
define quais s@o os servicos publicos de interesse comum e aprovam objetivos,
metas e prioridades de interesse regional, formado por 38 membros o conselho
possui um representante de cada prefeitura e 19 representantes do estado.
Constituindo-se no espaco de pactuacéo da acdo cooperada em parcerias como
diferentes areas do estado. O legislativo e a sociedade civil ndo possuem assento
no conselho. No regimento esta prevista a participacdo de 06 representantes da

sociedade civil organizada em carater consultivo.
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Na Regido Metropolitana de Recife foi constituido o Conselho de
Desenvolvimento da Regido Metropolitana do Recife (CONDERM). Seus 28
membros — 14 representantes dos municipios membros e 14 integrantes do

governo do Estado — possuem funcgao deliberativa.

O poder legislativo de cada municipio integrante da regido metropolitana tem
um representante no conselho em carater consultivo e sem direto voto e com direto
a voz e trés deputados estaduais representando assembleia legislativa estadual.
N&o ha participacdo da sociedade civil.

Entre as politicas publicas que estdo sendo desenvolvidas na area
metropolitana do Recife destacam-se transporte publico, contencdo de morros e

encostas, combate a pobreza e saneamento basico.

O Fundo de Desenvolvimento da Regido Metropolitana (FUNDERM) é o
responsavel pelo financiamento das acdes metropolitanas, sendo que 0s recursos
sao originarios de diversas fontes: operacfes de crédito, repasse dos municipios,
estado e unido, assim como a celebracdo de convénios com diferentes 6rgéos

nacionais e internacionais.

Em relacdo ao transporte publico, foi criado em 2003 e consolidado
formalmente em 2008, o Grande Recife Consorcio de Transportes. Sua cultura de
planejamento teve como base a experiéncia desenvolvida pela Empresa Municipal

de Transportes Urbanos de Recife que tinha abrangéncia metropolitana.

O consdércio trabalha com foco metropolitano, calculando seus indices com
base nos limites orcamentarios de cada municipio e ele que administra as licitacfes
para o sistema como um todo. E considerado o primeiro consorcio efetivamente

intermunicipal na area de transporte publico.

Na Regido Metropolitana de Recife, o governo estadual, em parceria com 0s
municipios metropolitanos, avancou na construcdo de um consércio publico
interfederativo de transporte publico denominado Grande Recife Consoércio de
Transporte que foi criado em 8 de setembro de 2008, sendo a primeira experiéncia
de consorcio de transportes do Brasil

O consoércio é vinculado a Secretaria de Desenvolvimento Urbano e

Habitacdo, e suas principais funcfes € planejar e gerir o sistema de transporte
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publico de passageiros na regido metropolitana, contratar servicos de transporte
por meio de licitagdo publica, regulamentar e fiscalizar o cumprimento do contrato

de concessao.

As principais vantagens para os cidadaos, municipios e empresarios, sao:
maior transparéncia na gestéao, integracédo do sistema de transporte eliminando as
sobreposicoes, integracdo da tarifa por meio do sistema estrutural integrado, maior
mobilidade e inclusdo social, mais alternativas de deslocamento com uma Unica
tarifa e instrumento contratual transparente com obrigatoriedade de pagamentos

dos servicos prestados.

Na Regido Metropolitana de Belo Horizonte, em Minas Gerais, 0 0rgao
responsavel pelas questdes metropolitanas € Agéncia de Desenvolvimento da
Regido Metropolitana de Belo Horizonte (Agéncia RMBH). A agéncia foi criada em
2006, enquanto uma autarguia com autonomia administrativa e financeira;
desenvolve as funcdes publicas de interesse comum, importante na reconfiguracao
da governanca metropolitana, agregando a comunidade técnica e académica que
anteriormente tinham vivenciado a experiéncia da Assembleia Metropolitana de
Belo Horizonte, composta pelos 27 prefeitos de cada municipio, vereadores e

representantes do governo do Estado, num total de 84 participantes.

Na Regido Metropolitana de Belo Horizonte podemos identificar avancos
consideraveis na governanca metropolitana. Esse arranjo avangou bastante
durante a gestdo de Fernando Pimentel na Prefeitura de Belo Horizonte e Aécio
Neves no governo do Estado em funcdo da convergéncia administrativa,
continuando nas gestdes de Marcio Lacerda e Fernando Pimentel e estagnando
nas atuais gestdes de Alexandre Kalil/Romeu Zema. Nesse caso podemos
constatar que um modelo baseado na aproximacao politica dos governantes pode
se tornar em médio prazo uma fragilidade do arranjo institucional quando ocorre

mudanca do cenario politico eleitoral.

Um aspecto positivo do arranjo da Regidao Metropolitana de Belo Horizonte
€ a preocupacao com o eixo territorial, principalmente por meio da integracéo entre
0os varios planos diretores locais e o plano integrado de desenvolvimento
metropolitano, possibilitando aglutinagédo de atores publicos e privados em torno da

execucao de programas e projetos de integracdo metropolitana.
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O desafio desse modelo é a articulacao/integracdo dos planos diretores
locais a um planejamento metropolitano mais amplo incorporando diretrizes em prol
da eficiéncia coletiva no uso e ocupagéo do espagco metropolitano e a capacidade

de transformar o planejamento em programas e projetos.

O fundo de desenvolvimento metropolitano ainda € incipiente e sera

fundamental para consolidacdo do modelo de arranjo metropolitano.

Em Vitoria do Espirito Santo, a Fundagéo Instituto Jones dos Santos Neves
(IJSN) é uma autarquia estadual de apoio técnico a gestao metropolitana. Por meio
da Secretaria Geral de Assuntos Metropolitanos se encarrega de tratar questdes
da Regido Metropolitana da Grande Vitoria (RMGV).

O instituto auxilia o Conselho Metropolitano de Desenvolvimento da Grande
Vitéria (COMDEVIT) na realizagdo de seus objetivos. O conselho possui funcbes
deliberativas e € composto de 17 conselheiros: sete indicados pelo governo
estadual, um representante para cada sete municipios da regido metropolitana e
trés representantes da sociedade civil organizada, dando preferéncia para a
federacao de associagdo de moradores e os movimentos populares do Estado.

Para a viabilizacdo das iniciativas publicas de carater metropolitano, foi
criado o fundo metropolitano de desenvolvimento da Grande Vitéria. Os recursos
sao provenientes do Estado (60 %) e dos municipios (40%). Atualmente a carteira
de projetos é composta por: Programa Metropolitano de Educacdo Ambiental
continuada com foco na conservacao dos recursos hidricos e na promocao de
turismo sustentavel, elaboracdo de planejamento estratégico das acdes integradas
de educacao, plano de marketing para o desenvolvimento do turismo, plano de

sinalizagao interpretativa de pontos turisticos de valor histérico, cultural ou natural.

Em Porto Alegre, a Fundacdo Estadual de Planejamento Metropolitano e
Regional (METROPLAN), em atividade desde 1975, €& responsavel pela
programacao e execucao de projetos e servigos de interesse comum na Regido
Metropolitana de Porto Alegre e outras aglomeragdes urbanas no Rio Grande do
Sul. Atualmente esta vinculada a Secretaria de Habitacdo, Desenvolvimento
Urbano é érgédo gestor do Sistema Estadual de Transporte Metropolitano Coletivo
de Passageiros (SETM). Quanto ao setor de transporte, os trabalhos da

METROPLAN séao orientados e fiscalizados pelo Conselho Estadual de Transporte
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Metropolitano Coletivo de Passageiros (CETM). O conselho é formado por nove
membros: cinco do poder executivo ligados a politica de transporte, um
representante do setor patronal de transporte, um representante do movimento
sindical dos trabalhadores de transporte coletivo e um representante das entidades
comunitarias. Nao foi identificada a existéncia de um fundo que tenha sido criado

especificamente para o financiamento de politicas publicas.

Em Joéo Pessoa foi criada em 2003 a Regiao Metropolitana de Jodo Pessoa
(RMJP) para desenvolver acdes de interesse comum nos nove municipios, a regiao
acabou ndo saindo do papel, mas a necessidade de precisar construir um aterro
sanitario metropolitano acabou levando a criagéo do consorcio de desenvolvimento
intermunicipal da area metropolitana de Jodo Pessoa (CONDAM), englobando os

municipios da regido metropolitana.

O consorcio teve um papel fundamental para a viabilidade de recursos que
resultou na construcédo do aterro metropolitano adequado aos padrdes ambientais
e que, vem sendo utilizado por cinco municipios da regido metropolitana desde

2007, porém essa € a Unica iniciativa registrada no &mbito da regido metropolitana.

O consorcio é presidido pelo Governador do Estado e conta com um
representante de cada uma das nove prefeituras, além do representante da
secretaria estadual de planejamento. No entanto nesta articulacdo ndo ha

participacédo da sociedade civil ou do legislativo.

O conso6rcio ABC é um exemplo do municipalismo regionalizado e da
governanca colaborativa, onde 0s atores sociais construiram um conjunto de
arranjos informais com forte embasamento social, para lidar com os efeitos da crise
socioeconémica que abateu sobre a regido (REIS, 2008). O Consércio foi criado
em 1990 e se transformou no primeiro consorcio multisetorial de direito publico e
natureza autarquica em 2010. E formado pelos municipios de: Santo André, S&o
Bernardo do Campo, Sao Caetano do Sul, Diadema, Maud, Ribeirdo Pires e Rio

Grande da Serra.

O consorcio foi transformado em 6rgéo publico com objetivo de se adequar
a Lei federal n°11.107 de 2005, pelo qual a Unido apenas celebra convénios com
0s consorcios publicos constituidos sob a forma de associagdo. O modelo vigente

permite ao realizar licitacbes para obras, dispensa de licitagdo para realizar



75

contratacdo com entes federativos ou entidades de sua administracdo direta e a

manutencao de imunidade tributéria.

O consorcio é mantido com recursos oriundos dos municipios, de acordo
com suas receitas orgamentarias. As atividades s&o operacionalizadas de acordo
com as decisfes da assembleia, 6rgdo soberano constituido pelos setes prefeitos.
Assembleia elege o presidente e o vice-presidente e se reune de forma ordinaria
uma vez por més. Existe ainda um conselho consultivo composto por

representantes de entidades sindicais, empresariais e sociedade civil organizada.

Os encaminhamentos das deliberacfes sdo de competéncia da secretaria
executiva com auxilio da equipe técnica e dos grupos de trabalho. O consorcio tem
como atuacgao os setores de: infraestrutura, desenvolvimento econdmico regional,
gestdo ambiental, saude, educacéo, cultura e esporte, assisténcia e incluséo social,

seguranca publica e financiamento institucional.

Na Regido Metropolitana de Curitiba o arranjo € fundamentado em
programas de desenvolvimento metropolitano que o eixo estruturante € um sistema
integrado de monitoramento e fiscaliza¢do do uso e ocupacéo do solo nas areas de
mananciais que foi elaborado pela Coordenacdo da Regido Metropolitana de

Curitiba (COMEC), organismo de planejamento metropolitano.

Os conflitos existentes entre o0 governo estadual e municipio de Curitiba criou
impasses para obtencdo de recursos para financiar os programas. O arranjo
proposto é fundamentado em: arranjo institucional através de consércio publico,
fundo metropolitano de caréter interfederativo, planejamento integrado do uso e

ocupacao do solo e fiscalizacdo do uso dos mananciais.

O Consorcio de Saude da Bahia sdo consorcios interfederativos que
congregam municipios limitrofes e/ou de uma mesma regido com objetivo de
aumentar a eficiéncia e reduzir custos (ganhos em escala) com assisténcia a salde

de municipes.

O modelo amplia e aproxima o atendimento de média e alta complexidade
as populacdes do interior da Bahia com a construcéo de policlinicas regionais de

saude com multiplas especialidades.
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A construcao é custeada pelo Estado ou em parceria com 0s municipios. O
custeio é rateado entre o Estado (40%) e os municipios consorciados (60%) que
pagardo sua cota parte proporcionais ao numero de habitantes de cada unidade

federativa municipal.

A Constituicdo Federal de 1988 dispbe em seu artigo 197 que as acdes e 0s
servicos de saude sdo de relevancia publica, cabendo ao poder publico dispor de
sua regulamentacao, fiscalizacdo e controle, devendo sua execucdo ser feita
diretamente ou através de terceiros e por pessoa fisica ou juridica de direito privado
(BRASIL, 1988).

O artigo 198 estabelece que as acdes e 0s servicos publicos de saude
integram uma rede regionalizada e hierarquizada e constituem um sistema unico,
organizado de acordo com as seguintes diretrizes: Descentralizacdo, com direcao
Gnica em cada esfera de governo; atendimento integral, como prioridade para as
atividades preventivas, sem prejuizo dos servicos assistenciais e participacao da

comunidade.

A descentralizagdo possibilitou a criagdo de diversos modelos de gestao
descentralizada: Autarquias executivas, Autarquias especiais, Organizacao Social
(OS), Parceria Publico-Privado (PPP), Organizacao da Sociedade Civil de Interesse
Publico (OSCIP), convénios etc. O consorcio publico é o que mais atende aos
principios do Sistema Unico da Saude (SUS), pois fortalece a regionalizacéo, a
gestdo solidaria e possibilita aos gestores de saude utilizar esse instrumento de
gestdo como apoio ao SUS, fortalece a regionalizacdo, a gestdo solidaria e
possibilita aos gestores de saude utilizar este instrumento como apoio ao SUS em

todos os niveis de atencdo a saude (atengdo primaria, especializada e terciaria).

No consorcio interfederativo de saude o ente estadual participa com a
construgdo das estruturas das policlinicas, aquisicdo de equipamentos, montagem
das unidades de saude e com 40 % dos de recursos financeiros para o custeio dos

consorcios.

O Decreto Federal n° 6017, de 17 de janeiro de 2007, que regulamenta a lei
dos consoércios publicos o define como “Pessoa juridica” formada exclusivamente
por entes federativos” para estabelecer rela¢cdes cooperacao, inclusive a realizagédo

de objetivos de interesse comum, constituida como associacdo publica, com
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personalidade juridica de direito publico e natureza autarquica, ou como pessoa

juridica de direito privado sem fins econémicos.

O consorcio interfederativo de saude permite prestacdo de servigos, compra de
medicamentos, equipamentos meédicos, materiais, servicos de manutencao
preventiva, tecnologia da informacao, acdes educativas e capacitacdo de recursos
humanos, estudos e pesquisas, exames laboratoriais, esterilizacdo de material,
gerenciamento de residuos, urgéncia e emergéncia, transporte sanitario, entre

outros.

Os Consorcios Publicos Interfederativos de Saude do Estado da Bahia
constituem-se na associacdo do Estado e dos Municipios baianos para o
desenvolvimento de a¢gOes compartilhadas e regionalizadas em consonancia com
as politicas e diretrizes do SUS, com objetivo de agregar servicos, melhorar

gualidade e os custos com a assisténcia a saude.

Esse modelo de gestédo visa ampliar a assisténcia de saude da média e alta
complexidade nos municipios baianos. O consorcio possibilita que o cidadédo tenha
um atendimento de qualidade de média complexidade, com a oferta de consultas
de diversas especialidades médicas, exames de imagens, entre outros em
policlinicas regionais, préxima ao local de moradia do cidaddo evitando que o
paciente se desloque a localidades distantes para ter acesso ao atendimento

médico.

O consorcio formado por policlinica de multiplas especialidades médicas é
construido com custeio integral pelo governo do Estado ou com as obras custeadas

em parceria com 0S municipios consorciados.

A manutencédo serd compartilhada entre o Estado, que financiara 40% dos
custos, e 0s municipios consorciados, que vao cobrir os 60% restantes,

proporcionalmente a sua populacao.

A formacédo de consorcios interfederativos encontra sustentacao juridica
desde a Constituicdo Federal de 1988, seguido das Leis Organicas da Saude,

da Legislacdo Propria bem como da Lei Complementar n® 141/2012.
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No estado da Bahia, a Lei n° 13.374/2015 disciplina a participacdo do
Estado, nos consorcios interfederativos de salude, e sua efetivacdo deve se iniciar
com o interesse dos municipios circunvizinhos em atuar conjuntamente, otimizando
e racionalizando o uso de recursos publicos na oferta de servicos de saude a

populacao.

Para a conformacao dos consorcios interfederativos de saude no estado foram

desenvolvidas as seguintes etapas:

Aprovacgéao das Leis autorizativas nas camaras municipais;

e Assinatura do Protocolo de Intencdes entre estado e municipios da regido

que vao compor 0 consorcio;

« Definicdo da dotacdo orcamentdria (planejamento e orcamento financeiro)

pelos entes consorciados e

« Realizacdo da assembleia estatuinte para escolha de presidente e

aprovacao do estatuto.

A Bahia possui 28 regidbes de saude que se aglutiham em nove
macrorregides de saude. Os municipios de cada uma dessas regides tém
estabelecido consércios com o Estado da Bahia para realizacdo para construcéo e
operacdao das policlinicas regionais e o rateio dos custos com a assisténcia a saude.
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5 O SISTEMA DE GOVERNANCA NA REGIAO METROPOLITANA DE
SALVADOR: O CASO DO SISTEMA RODOVIARIO PONTE SALVADOR-ILHA
DE ITAPARICA

Neste capitulo apresentamos e discutimos as experiéncias de gestédo e
governanca das Parcerias Publico-Privadas (PPPs) na RMS focando e detalhando

a concessao do Sistema Rodoviario Ponte Salvador-llha de Itaparica.

5.1 AS PPPs NA REGIAO METROPOLITANA DE SALVADOR

Diversos arranjos institucionais estdo sendo implantados no Brasil de forma
colaborativa com o objetivo de resolver demandas especificas de uma determinada
politica publica através de: consorcios publicos, convénios, concessées comuns,

operacao urbanas consorciadas, parcerias publico-privadas stricto sensu etc.

Como o estudo de caso trata da Ponte Salvador-llha de Itaparica,
analisaremos as Parcerias Publico-Privadas (PPPs) stricto sensu, que podem ser
enquadradas como governanga colaborativa gerencial, sendo um instrumento
adotado com o objetivo de garantir a participacdo do capital privado na gestao e
investimentos em areas e setores carentes de recursos ou com baixa eficiéncia de
gestdo, como: energia, rodovias, portos, aeroportos, setor educacional, saude,

saneamento, entre outras.

A PPP é um dos principais arranjos de gestao colaborativa adotados na RMS
com intuito de equacionar problemas na prestacao de servi¢os e na realizagéao de

obras publicas através do aumento do padréo de eficiéncia e da qualidade ofertada.

Em 2004 as PPPs foram normatizadas pela Lei n°® 11.079 de 30 de
dezembro, que dispde sobre as normas gerais para licitagcdo e contratacéo. A lei se
aplica na administracdo direta dos poderes executivo e legislativo, autarquias,
fundagdo publica, empresa publica, sociedades de economia mista, fundos
especiais e outras entidades controladas direta ou indiretamente pelos entes

federados.

Os contratos de PPPs envolvem o pagamento de contraprestagdes por parte

do parceiro publico, de forma parcial ou total. O valor minimo para a sua execucéo
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é de R$ 20 milhdes e ndo podem ter prazo inferior a cinco anos e nem superior a
35 anos, 0 pagamento esta condicionado a prestacdo do servico pelo parceiro

privado, segundo padrdes definidos no contrato.

As parcerias existentes no Brasil sdo basicamente de dois tipos:
patrocinadas em que sao utilizadas as contraprestacfes pecuniarias do parceiro
publico e o pagamento pelos usuarios sobre o servico prestado, e administrativa
em que a Unica fonte de renda sdo as contraprestacdes do parceiro publico
(BRASIL, 2004).

No estado da Bahia a lei que regulamenta as PPPs é a Lei n® 9.290 de 27
de dezembro de 2004. Ela se assemelha a lei federal, mas possui um acréscimo
de proposi¢cdes de mecanismos que garantam o seu equilibrio fiscal e financeiro.
A lei criou 0 Conselho Gestor do Programa de Parcerias Publico-Privadas do estado

da Bahia que tem como objetivo aprovar e acompanhar os projetos propostos.

A garantia das contraprestacdes ocorre a partir do Fundo de Participacoes
dos Estados (FPE), repassado pelo Banco do Brasil. H4 um travamento de 18%
desse repasse — Lei Estadual n°® 11.477/2009 — e esse valor é transferido a agéncia
de fomento do estado da Bahia S.A. (DESENBAHIA). Esta agéncia autoriza o
agente financeiro a transferir o pagamento das contraprestacdes firmadas em
contrato com as concessionarias, e o excedente € devolvido ao tesouro da Bahia
(SILVA; CARVALHO; OLIVEIRA, 2019).

O Estado também estabeleceu um Fundo Garantidor Baiano de Parcerias
(FGBP) que tem por objetivo prestar garantias de pagamento de obrigacfes
pecuniarias tomadas pela Administracdo Direta ou Indireta do Estado da Bahia, a
partir das PPPs. O governo integralizou cotas de garantia no valor de 250 milhdes.
O FGBP tem natureza privada e patrimonio proprio. E administrado, gerido e
representado pela DESENBAHIA (SILVA; CARVALHO; OLIVEIRA, 2019).

A seguir apresentamos um panorama situacional das PPPs em execuc¢ao ou

em fase de estudo na RMS (Quadro 1).

Em relacdo as PPPs relacionadas no quadro situacional, na area de saude,
uma (Hospital do Suburbio) é do tipo “bata branca”, ou seja, o parceiro privado é

responsavel pela gestao predial e atendimento médico e o Instituto Couto Maia é
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do tipo “bata cinza” que se caracteriza pela gestédo predial pelo parceiro privado e
o atendimento médico pelo parceiro publico, neste caso o estado da Bahia (SILVA;
CARVALHO; SANTANA, 2020).

Quadro 1 — PPPs na RMS - 2021

PPP Fase
Hospital do subdrbio Em operacdo
Instituto Couto Maia Em operacdo
Diagndstico por imagem Em operacéo
Arena Fonte Nova Em operacédo
Metr6 Salvador — Lauro de Freitas Em operacao
Emissario submarino Em operacdo
Veiculos Leves sobre Trilhos Licitada e em execucdo
Ponte Salvador — Itaparica Licitada e em execucdo
Procedimento de Manifestacéo de
Interesse para gestéo e gerenciamento Em estudo
de Residuos sélidos urbanos

Fonte: elaborag&o do autor baseada em Bahia (2022).

As PPPs do Sistema Metroviario Salvador-Lauro de Freitas, Monotrilho — que
o governo do Estado insiste em classificar como “VLT Monotrilho” — e o Sistema
Rodoviario Ponte Salvador-llha de Itaparica, foram licitadas na modalidade de
parceria publico-privada patrocinada, que implica que o parceiro publico entra com
parte dos recursos para implantacdo e/ou operacao, e, além disso, o parceiro
privado é remunerado pelas tarifas cobradas dos usuérios do sistema.

As PPPs da Disposi¢do Oceéanica do Jaguaribe e a Arena Fonte Nova séo
do tipo administrativa, ou seja, o parceiro privado é remunerado pelo Estado. No
primeiro caso o contrato € de 18 anos e a contraprestacdo anual ja chega a R$
77.574.340 milhdes. No segundo caso o contrato € de 35 anos e a contraprestacéo
anual é de R$ 156.236.310 milhdes (SILVA; CARVALHO; OLIVEIRA, 2020).

Apesar da existéncia de varias PPPs na RMS sdo, na quase totalidade,
iniciativas do governo do Estado e concentradas no territorio do municipio de
Salvador, excetuando a relativa a Diagnoéstico por Imagem que atende Camacari,

Lauro de Freitas e Simdes Filho.

Os arranjos colaborativos existentes na RMS sédo basicamente PPPs em
detrimento dos consorcios publicos e apesar de serem intervengdes impactantes

no territorio municipal ndo constam com a participacdo do ente municipal no
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processo decisorio, na gestdo, no planejamento e no financiamento. A participacao
guando existe € apenas no licenciamento ambiental, do alvara de construcéo e de

funcionamento.

As PPPs no setor de estrutura viaria e transporte sdo empreendimentos que
tem um grande impacto em Salvador e em municipios integrantes da regido
metropolitana. A inexisténcia do planejamento conjunto dos entes federativos que
discuta a integracdo das obras e intervenc&o no territério metropolitano somado a
fragilidade dos recursos estaduais e municipais pode agravar a governanca e

gestao da regido metropolitana.

5.2 ESTUDO DE CASO DO SISTEMA RODOVIARIO PONTE SALVADOR-ILHA
DE ITAPARICA

Neste item iremos apresentar as discussdes que antecederam o
lancamento do edital da construcdo da Ponte Salvador-llha de Itaparica, analise do
contrato estabelecido entre o governo estado e o consorcio vencedor da licitacao,
as etapas de execucdo, a discussao sobre 0s impactos econdmicos, sociais e
ambientais e possibilidades e cenarios.

5.2.1 Antecedentes

Em 2010, foram publicizados os primeiros estudos de viabilizacdo para a
execucdo da obra, nos quais foram indicados a realizacdo de uma PPP, de

concessao de 35 anos e concorréncia internacional.

Em 2013 foi apresentado o projeto do Sistema Viario do Oeste (SVO) em
audiéncia publica na Assembleia Legislativa da Bahia na Comissdo de
Infraestrutura, Desenvolvimento Econémico e Turismo. Nessa apresentacao foi
estimado o custo da obra em sete bilhdes de reais. O termo de cooperacgao técnica

para construcao da ponte foi assinado em fevereiro de 2013.

De acordo com o site Bahia Noticia (2019), o vice-governador Jodo Leao
afirmou que haveria desconto de 50% do valor do pedagio para moradores da ilha
de Itaparica, afirmacédo que € destoante do contrato assinado, que é vedado
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estabelecer os descontos na tarifa de pedagio a segmentos especificos. Nessa
mesma reportagem o vice-governador afirmou que o pedagio previsto seria entre
R$ 40,00 e 50,00, valor igual a tarifa do ferry-boat na época, para veiculo de
passeio. Essa afirmagdo provocou manifestagcbes de descontentamento
principalmente entre os moradores da ilha de Itaparica, que nessa reportagem
afirmavam que o gasto seria maior que a passagem do ferry-boat devido ao

somatorio do valor do pedagio mais o combustivel necessario a travessia da ponte.

Em 2 de margo de 2017, a Secretaria de Planejamento do Estado da Bahia
(SEPLAN) publicou no Diario Oficial do Estado da Bahia o edital de chamamento
publico para a licitacdo do sistema SVO direcionado para empresas de
infraestrutura, mercado financeiro de capitais nacionais e internacionais para
realizar estudos de viabilidade técnica, econdbmica e ambiental, complementares ao

projeto de construcéo e operacao do sistema.

No periodo de 21/12/2018 a 29/02/2019, em atendimento ao artigo 10 da Lei
estadual n°®9.290 de 27 de dezembro de 2004, a concedente submeteu as minutas
do edital do contrato a consulta publica, sendo que os questionamentos foram
esclarecidos através do sitio eletrénico da Secretaria de Infraestrutura do Estado
da Bahia (SEINFRA).

O concedente em atendimento ao artigo 76 da Lei estadual n® 9.433 de 1 de
marco de 2005 submeteu as minutas do contrato, edital e os respectivos anexos a
audiéncia publica realizada em 21 de marco de 2018.

Em 12 de novembro de 2020 o contrato foi assinado e estabeleceu a
concessao da ponte em PPP na modalidade patrocinada para execucao das obras
e dos servicos necessdarios a construcdo, operacdo e manutencao do Sistema

Rodoviario Ponte Salvador-llha de Itaparica.

O concessionario responsavel pela construcdo e operacdo do sistema é
composta por dois grandes grupos chineses: China Railway 20th Bureau Grup
Coorporation (CRCC20) e China Communications Construction Company (CCCC).
A CRCC20 encontra-se entre as 500 maiores empresas do mundo e possui capital
social de 480 bilhdes de ddlares e projetos realizados em mais de 20 paises. A

CCCC tem mais de 60 subsidiarias, 100.000 empregados e tem negbcios em mais
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de 150 paises sendo lider mundial na construcdo de portuéria, estradas e pontes

entre outros segmentos.

5.2.2 Anélise do contrato

No contrato, o estado da Bahia, por intermédio da SEINFRA, é a parte
concedente e a concessionaria é a Concessao Sistema Rodoviario Ponte Salvador-
llha de Itaparica S.A, constituida por sociedade por acdes e sediada em Salvador
na rua Rubens Guelli 68, Itaigara, CNPJ 38.327.308/0001-19, sendo que o0s

representantes da empresa no Brasil sédo os senhores Lin Li e Wang Xiujin.

Os intervenientes sao Agéncia Estadual de Servigos Publicos de Energia,
Transporte e Comunicacfes da Bahia (AGERBA) e a DESENBAHIA.

Nas disposicdes iniciais do artigo 1 pagina 6 do contrato foram estabelecidas
definicbes de pessoas juridicas, aportes, bens da concessdo, regulatérias e
técnicas. Sendo que as seguintes expressodes estdo contidas no contrato:

e Afiliada: pessoa juridica relacionada a outra pessoa juridica como coligada
ou por controle societario;

e Agente de Pagamento: pessoa designada pela concedente que realizara os
pagamentos a concessionaria das contraprestacfes publicas, mediante a
administracdo de uma conta bancaria no qual serdo depositados o0s
respectivos valores;

e Aportes de Recursos: parcela publica correspondente devida a
concessiondria pela concedente referente aos investimentos em obras e
aqguisicao de bens reversiveis relacionadas ao objeto da concessao, a serem
pagas de modo proporcional aos investimentos realizados pela
concessionaria e de acordo com a Lei federal n® 11.079, de 30 de dezembro
de 2004;

e Autoridade Competente: autoridade integrante da estrutura organica da
administracéo publica do estado da Bahia responsavel em ndo cumprimento
do contrato e aplicar multas;

e Bens de Concessao: sdo os bens utilizados na prestacdo dos servicos e

execucao de obras;
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Bens Reversiveis: sdo 0s bens necessarios a continuidade dos servigos
relacionados a concessao e que serdo revertidos a concedente ao término
do prazo do contrato;

Caso Fortuito: acontecimento extraordinario imprevisivel no momento de
assinatura do contrato em consonancia com o disposto no inciso XXIV do
artigo 8 da Lei estadual n°® 9.433/2005;

Comissdo de Solucdo de Controvérsias: comissdo a ser constituida por
evento, pelas partes para solucionar eventuais divergéncias ou conflitos de
interesses de natureza técnica ou econdmico-financeira, que podera ser
instituida durante todo prazo da concessao;

Comisséo de Gestédo do Contrato: composta de trés membros indicados pela
concedente e publicado no Diario Oficial do Estado apés trés dias da
assinatura do contrato;

Conselho Gestor de PPP: Conselho Gestor do Programa de Parcerias
Publico Privadas do Estado da Bahia (CGP), criado nos termos da Lei n°
9.290 de 27 de dezembro de 2004;

Contraprestacdo Anual Maxima: valor ofertado pela concessionaria em sua
proposta, correspondente ao valor maximo de contraprestacdo anual
maxima a ser paga pela concedente a concessionaria;

Contraprestacdo efetiva: valor efetivo que sera pago mensalmente a
concessiondria, equivalente ao resultado da multiplicacdo na
contraprestacdo mensal pelos indices de desempenho;

Contrato de Garantia: contrato firmado entre a concedente a Concessionaria
e 0 Fundo Garantidor Bahia Parcerias (FGBP);

Demanda Projetada: dados anuais da demanda fornecidos pela concedente
para o periodo de operacdo plena da concessao expressos em veiculos
equivalentes;

Demanda Real: volume de demanda apurado anualmente pelo verificador
independente ou AGERBA durante a operacao plena de concesséao;
Garantia Publica: garantias outorgadas pela concedente a concessionaria
para assegurar o cumprimento de suas obrigagcdes contratuais;

indice de Desempenho: a nota obtida segundo um conjunto de parametros

de qualidade e disponibilidade dos servigos;
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e Nivel de Servico: descricdo das condi¢cdes de funcionamento de uma
determinada infraestrutura rodoviéria;

e Prazo de Concesséao: 35 anos;

e Receita Tarifaria: recursos oriundos do pedagio;

e Receita Extraordinarias: qualquer receita complementar ou acessorias.
O artigo 3 estabelece as fases da concesséo:

e Um ano para obtencédo de licengas a partir da data de assinatura do
contrato;
e cinco anos a partir data de assinatura da implantacao do projeto e

e 35 anos a partir da data de assinatura para operacao.

Em vista dos prazos contidos no contrato, podemos afirmar que o prazo
efetivo da concessdo comeca a contar a partir do inicio da operacdo de modo que
0s atrasos que porventura ocorram no licenciamento e nas obras nao afetardo o
prazo da concessao. A concessionaria apenas sera responsabilizada com multa ou
sancdes caso o0 atraso nas obras e na obtencao de licenca seja comprovadamente

de sua responsabilidade.

O artigo 6 na pagina 19 estabelece que os atos de desapropriacdo, de
instituicdo de servides administrativas, ocupa¢do proviséria ou requisicao
temporaria de imoveis serdo de responsabilidade da concessionaria que devera
providenciar laudo técnico para ser analisado e aprovado pelo concedente que tera
um prazo de 15 dias para a emisséo da declaracéo de utilidade publica. Os atrasos
administrativos ou judiciais na desapropriacdo nao acarretara responsabilizacéo da
concessiondria e podera ensejar recomposicdo de valores com objeto de

manutenc¢ao do equilibrio econdmico-financeiro.

E de responsabilidade da concessionaria promover o reassentamento de
proprietarios e/ou ocupantes de locais nas areas contiguas necessarias a execugao
das obras e prestacdo de servigos para implantacdo do sistema viario, sendo que
o plano de reassentamento deve obter aprovacdo da concedente. Os eventuais
atrasos de responsabilidade da concedente nos reassentamentos ndo implicaréo

em responsabilizacdo da concessionaria.
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O artigo 6.4, pagina 22, estabelece que a concessionaria € responsavel pelo
pagamento das indenizacfes referente as desapropriacfes extrajudicial ou judicial,
bem como os reassentamentos. Esses custos deverdo ser apresentados a
concedente até o 20° dia do més subsequente aos fatos com os devidos
comprovantes. A concedente podera realizar o ressarcimento a cada trés meses

em parcelas mensais reajustadas pelo IPCA/IBGE ou valor total.

O artigo 7 estabelece que o financiamento do sistema rodoviario € de Unica
responsabilidade da concessionéria e em caso de descumprimento das obrigacdes
financeiras ou contratuais da concedente, o concessionario podera solicitar a
execucao das garantias, assim como a concedente podera solicitar as instituicées
financiadores a suspenséao dos repasses do financiamento por descumprimento do

contrato pela concessionaria.

O artigo 7.6, pagina 24, permite que a concessionaria possa oferecer como
garantia aos financiamentos as receitas provenientes da tarifa de pedagios, receitas
extraordindrias e contraprestacdo publica mensal efetiva. Porém a concessionaria
nado podera, em nenhuma hipétese, repassar a responsabilidade de implantacéo do

sistema viario aos financiadores.

A execucdo da obra € de responsabilidade do concessionario que podera
executar por si ou terceiros, sendo que durante a vigéncia do contrato de concessao
a manutencado e reparo do sistema viario serd de responsabilidade exclusiva da

concessionaria.

O artigo 8.4, pagina 27, estabelece que o cronograma de implantacéo devera
conter todas as atividades relevantes para a execucao da obra, caracterizando o
complexo de instalagdes civis e com a identificacdo das etapas. O cronograma de
implantacdo sera analisado pela concedente no prazo maximo de 15 dias que
podera aprovar, aprovar com ressalvas solicitando alteragées ou ndo aprovar, neste

caso, solicitando apresentagéo de outro cronograma.

Artigo 8.6 estabelece que em até 180 dias da assinatura do contrato a
concessionaria devera apresentar o projeto basico, sendo que a concedente tera
30 dias para aprovar ou solicitar adequagdes e/ou corregcdes. Caso haja corregoes,
a concessionaria tera 30 dias para apresentar a concedente a partir da entrega das

solicitagoes.
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Artigo 8.7, pagina 30, estabelece que o projeto executivo devera ser
apresentado até 70 dias ap6s a aprovacéo do basico. A concedente tera 30 dias
para analisar seguindo o rito de aprovacao do projeto basico. Caso a concedente
resolva solicitar novos itens ndo previstos no projeto basico, este deverd ser

acrescido nos valores do contrato.

Artigo 8.17, pagina 32, estabelece que a concessionaria devera apresentar

a concedente o plano de operacao plena que devera constar de:

e Os procedimentos da operacéo e
e 0 Cronograma de contratacdo, treinamento e mobilizacdo de

empregados, terceiros ou prestadores de servico.

O plano sera apresentado para aprovacdo da concedente em até 70 dias
antes do inicio da operacdo plena, cabendo a concedente aprovar ou recomendar
aprimoramentos no prazo de 15 dias.

A partir do inicio da operacéo plena, todos os dispositivos de interconexao
deverédo ser monitorados mensalmente. O concedente a partir dos dados fornecidos
pela concessionaria podera expedir normas ou protocolos para 0s servicos com

finalidade de melhorar os servigos ofertados.
A concessionaria devera apresentar mensalmente a concedente:

e Estatistica de trafego e a acidentes;

e estado de conservacao do Sistema Rodoviario Ponte Salvador-llha de
Itaparica;

e (ualidade ambiental;

e execucao de servigcos de reparo e manutencgao;

e desempenho das atividades;

e bens da concessao e

e regularidade fiscal, trabalhista, previdenciaria e contratacbes de

terceiros.
A concessionaria devera apresentar trimestralmente a concedente:

e Reclamacgdes dos usuarios;

e apresentar as demonstracdes financeiras e contdbeis e
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e apresentar até 30 de abril de cada ano as demonstragfes financeiras
e contabeis completas e devidamente verificadas por auditoria
independente.

Artigo 12, pagina 39, estabelece que a fiscalizacdo da concessao nas obras
e servicos serdo exercidos pela AGERBA, exclusivamente ou mediante a
contratacao de terceiros, que terdo livre acesso em qualquer época aos relatorios

e /ou dados técnicos, administrativos e financeiro.

A AGERBA devera apurar e validar o cumprimento dos indices de
desempenho e realizar o calculo da variacdo da contraprestacédo publica mensal
efetiva a ser paga a concessionaria, validar os dados técnicos, econémicos e
financeiros dos pedidos de revisdo ordinaria, elaborar relatorio opinativo acerca do
equilibrio econémico e financeiro, monitorar o resultado da operacao e validar os
dados, apurar os valores de receitas extraordinarias e pesquisa de satisfacdo dos

usuarios.

A concessionaria é obrigada a recolher da AGERBA verba de fiscalizagao
gue sera no valor trés milhdes e 600 mil reais por ano atualizado anualmente pelos

pelo IPCA/IBGE a serem pagos em 12 parcelas mensais.

Artigo 14, pagina 45, estabelece que a concessionaria devera compartilhar,
em partes iguais, com a concedente os ganhos econdémicos que obtiver, em
decorréncia da reducao de risco de créditos dos financiamentos utilizados pela

concessiondria e ganhos de produtividade apurados na execuc¢ao do contrato.

O valor do contrato € de R$ 7.653.103.773, referente ao valor real
descontado os pagamentos a serem realizados pela concedente a titulo de
contraprestacdo anual maxima e arrecadacao de tarifas de pedagio durante todo

prazo de concessao.

A contraprestacdo mensal efetiva sera a partir da consideragcdo da
contraprestacdo maxima anual, cujo valor corresponde a R$ 56.209.450, da qual
um doze avos corresponderd a contraprestagdo mensal maxima. Esse valor sera

reajustado anualmente, sendo que o valor expresso é referente a janeiro de 2019.

O estabelecimento da tarifa de pedagio € de responsabilidade da

concessionaria que ndo podera estabelecer valores diferenciados para segmentos
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especificos, porém, podera oferecer descontos em horarios ou dias de baixa
demanda, ndo podendo, entretanto, solicitar reequilibrio financeiro do contrato. A

tarifa sera reajustada anualmente tendo como base o IPCA anual.

A cada periodo de cinco anos de operacao plena havera a revisdo ordinaria
dos parametros e resultados gerais da concessao, do plano de investimentos, dos

cronogramas de obra, planos de seguros, garantias e indices de desempenho.

A revisdo extraordinaria da tarifa de pedagio e a contraprestacdo anual
méaxima somente poderdo sofrer aumentos ou redugBes em decorréncia de

recomposicao do equilibrio econdmico-financeiro.

A concessionaria sera autorizada a explorar receitas extraordinarias:
exploracdo comercial dos espacos para publicidade e estacionamentos e fibra
Otica, podendo apresentar outros projetos que possam ser implantados na area da

concessao.

O equilibrio financeiro inicial da concessao sera considerado a demanda
projetada, sendo que a partir do décimo sexto ano da operacéo plena o risco sera

integralmente da concessionéria.

No artigo 24.7.2, péagina 68, estabelece que o mecanismo de
compartilhamento do risco de demanda sera aplicado anualmente nos primeiros 15

anos da concessao, sendo assim compartilhado:

e Demanda real entre 90% e 110% da demanda projetada no periodo
nao havera acréscimo ou reducéo das contraprestacdes publicas da
concessionaria;

e demanda real 80% a 90% da demanda projetada, a concessionaria
fara jus ao recebimento de ressarcimento da concedente de modo que
a receita fique equivalente a 90% da demanda projetada e

e demandareal acimade 110%, a concedente fara jus ao ressarcimento
da renda excedente de pedagio acima deste parametro. Porém, a
concessionaria podera negociar que este valor seja utilizado em

investimentos de ampliacéo para atender a demanda excedente.

No artigo 24.8, pagina 69, estabelece que o risco cambial dos valores de

financiamento em moeda estrangeira sera da concedente.
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Artigo 25, pagina 73, detalha as condi¢des para solicitacdo do equilibrio
financeiro que podera ser solicitada tanto pela concedente e concessionaria desde

gue seja mantida a reparticdo de riscos entre as partes.

Artigo 26, pagina 78, estabelece que a concessionaria devera contratar e
manter em vigor seguro com seguradora autorizada pela Superintendéncia de
Seguros Privados (SUSEP), sendo que estes seguros deverdo estar vigentes
durante todo prazo da concesséo. Os contratos de seguro deverdo conter clausulas
que especifiqguem: objetivo dos seguros, enquadramento das garantias para 0s
interesses seguraveis especificados no contrato de concessdo e pagamento de

indenizacdo a concedente.

No artigo 27, paginas 84 e 85, é determinada a garantia de execucdo do
contrato pela concessionaria que devera manter em favor da concedente como fiel
garantia de execucdo do contrato os valores indicados abaixo (Quadro 2) cuja a

data de referéncia é janeiro de 2019.

Quadro 2 — Garantia de execucédo do contrato - 2019

Periodo Garantia de execucao (R$)
Ano 1 100.000.000,00
Ano 2 300.000.000,00
Ano 3 500.000.000,00
Ano 4 400.000.000,00
Ano 5 300.000.000,00
Ano 6 ao 30 ano 50.000.000,00

Fonte: elaborac&o do autor (2022).

No artigo 28.1.1, pagina 89, determina que o Fundo Garantidor Baiano de
Parcerias (FGBP) assumira a condicdo de fiador solidariamente responsavel pelo
fiel cumprimento das obrigacdes pecuniarias da concedente decorrente de:
contraprestacdes publicas, parcelas adicionais ao valor de contraprestacfes

mensais efetivas e indenizacdo decorrente da extincdo antecipada do contrato.

No artigo 29, pagina 92, indica o capital social da concessionaria de 350
milhdes e as posteriores integralizacées no segundo e terceiro a partir da assinatura

do contrato.
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No artigo 30, pagina 92, estabelece que mudancas societarias devem ser
comunicadas e as mudancas de controle acionario devem ser comunicadas e

aprovadas pela concedente.

O artigo 30.2.1, pagina 94, estabelece as possibilidades de os financiadores
assumirem o controle da concessionaria com autorizacao previa da concedente e

garantia da continuidade dos servicos prestados e do cumprimento do contrato.

O artigo 31, pagina 95, estabelece as sancdes em virtude do néo
cumprimento do contrato de concesséo ou reducédo do indice de desempenho.

O artigo 32, pagina 102, prevé a possibilidade de a concedente intervir na
concessionaria com objetivo de manter a prestacédo de servicos e manutencao do

bem publico ou que seja constatado a utilizacdo da concessao para fins ilicitos.

Artigo 33, pagina 104, estabelece os casos de extincdo da concessao:
advento de termo contratual, encampacao, caducidade, rescisdo, anulacao,
ocorréncia de caso fortuito ou forca maior. Extinta a concessdo o0s bens sdo

revertidos integralmente a concedente.

Artigo 40.2, pagina 117, estabelece de acordo com a Lei n® 9.307 de 23 de
setembro de 1996, que as controvérsias serdo resolvidas por arbitragem e que esta
sera realizada pela Camara de Comércio Brasil Canada, segundo as regras

previstas no seu regulamento vigente na data em que arbitragem for iniciada.

Artigo 41, pagina 119, sdo elencadas as disposi¢des finais que incluem
principios e normas de conduta da concessionaria e da concedente e o arcaboucgo

juridico que regem o contrato de concessao.

5.2.3 Planejamento e execucéo

Etapa 1- Acessos Viarios em Salvador

Construcéo das estruturas que compdem 0s acessos em Salvador, entre 0s
bairros da calgcada e Agua de Meninos que serdo um conjunto de viadutos e dois

tuneis paralelos a via expressa.

Etapa 2 — Ponte Salvador-Itaparica
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Apoés a conclusédo do Sistema Viario de Salvador, comecam as obras da
ponte Salvador-ltaparica com 12,4 km de extensdo. Nesse trecho do
empreendimento, a construcao sera dividida em trés etapas: trecho de aproximacao
da ilha de Itaparica com 4,6 km, trecho de aproximacao de Salvador com 6,9 km e

trecho estaiado com 0,9 km de comprimento e 95 metros acima do nivel do mar.
Etapa 3 — Acessos Viarios em ltaparica

O sistema viario de Itaparica possui aproximadamente 30 km de extens&o,
compreendidos entre a chegada da Ponte Salvador-Itaparica até a Ponte do Funil,
através de uma nova rodovia projetada, que compreende a construcao de viadutos

incorporados em trés intersecoes.

Etapa 4 — Recuperacdo e ampliacdo do trecho da BA-0001, nas
proximidades de Cacha Prego até a cabeceira da Ponte do Funil.

5.2.4 Impactos econdmicos e sociais e ambientais

Segundo o site oficial do empreendimento®, — a construcdo da ponte e
acessos viarios irdo gerar cinco mil vagas diretas durante a obra e que com o
sistema viario implantados a economia da Bahia ser4 dinamizada, pois o PIB do
Estado, que hoje é essencialmente concentrado na RMS, vai ser melhor distribuido
no interior. Havera também diminuicdo do custo de transporte de grdos do Oeste
da Bahia, incremento do uso do portos de Aratu e Salvador e do turismo nos
municipios da RMS, Recdncavo Sul e Baixo-Sul e da ilha de Itaparica pelo
encurtamento de distancias e reducdo de tempo de deslocamento com o
eqguacionamento do atual né de mobilidade representado pelo sistema ferry-boat
gue ndo consegue atender a demanda existente e potencial e as lanchas que € um

sistema precario e dependente de questdes climaticas.

No documento dossié, de marco de 2019, sobre a Ponte Salvador-llha de
Itaparica, contido no site’, que reproduz a entrevista do professor e arquiteto Paulo

Ormindo de Azevedo, em que o profissional afirma que havera um incremento

® Disponivel em: https://pontesalvadoritaparica.com.br.
7 Disponivel em: https://www.cauba.gov.br/sobre-a-ponte-salvadador-itaparica
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populacional na ilha de Itaparica que devera multiplicar a populacdo existente em
cinco vezes e que a tendéncia é que a massa trabalhadora de Salvador transforme
0s municipios da ilha em cidades dormitorios, pois as atividades econdmicas
existentes e potenciais ndo serdo suficientes para geracdo de emprego para 0s

futuros e atuais moradores.

Podemos afirmar que devido a proximidade de Salvador e o preco da terra
relativamente mais baixo que o do litoral norte e regido metropolitana — mesmo
depois da conclusdo do Sistema Viario — que haverd um incremento populacional
da ilha de Itaparica serd uma realidade, a duvida serd a magnitude deste
incremento. O crescimento populacional da ilha de Itaparica exigira investimentos
robustos em infraestrutura urbana, abastecimento de agua, esgotamento sanitario,
eletricidade, ampliacdo da rede de saulde, assisténcia social e educacao.
Atualmente, alguns desses servicos sao bastante limitados e quando existe
aumento sazonal da populacédo no periodo de férias sédo constantes as reclamacdes

da abrangéncia e qualidade do servico.

No mesmo dossié anteriormente citado, Paulo Henrique Almeida, assessor
da SEPLAN e responséavel a época pelo projeto da ponte Salvador-Itaparica, afirma
gue mesmo que houvesse melhoria do sistema ferry-boat ndo eliminaria a
necessidade da construcdo da ponte que terd como finalidade o transporte de
veiculos de passeio, 6nibus intermunicipal e, principalmente, o transporte de cargas
oriundas do Centro-Sul com destino a Salvador que hoje é realizado pela BR-324.
O transporte de graos do Oeste da Bahia que devido ao custo logistico atual é
escoado por vias em direcdo aos portos localizados em outros estados da
federacao causando prejuizos na arrecadacao de impostos e geracdo de empregos
no territério baiano. J4 o Secretario Estadual de Planejamento, Anténio Alberto
Valenca, afirma que a Ponte Salvador-llha de Itaparica deverd articular conexdes

do Sistema Viario com a via expressa.

No mesmo dossié reproduz uma reportagem do site® de A Tarde, de 13 de
outubro de 2015, que afirma que os estudos do Instituto do Meio Ambiente e

Recursos Hidricos (INEMA) indicam que a construcéo da Ponte Salvador-Iltaparica

8 Disponivel em: http://atarde.uol.com.br/bahia/noticias/1720501-audiencia-debate-projeto-da-
ponte-salvador — Itaparica.
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vai criar 167 impactos ambientais, dos quais 81 no meio fisico, 32 no meio bidtico

e 34 socioecondmicos.

No Relatério de Impacto Ambiental (RIMA) que esta no portal do INEMA,
aborda temas como flora, fauna, manguezais, recursos hidricos e areas
diretamente influenciadas pela construcdo da ponte. Nesse relatorio faz-se um
comparativo entre vantagens e desvantagens acerca dos trés principais topicos:
meio fisico, meio bidtico e meio econémico. De forma sucinta, o relatério afirma que
no meio fisico havera um aumento do nivel de ruido, emissdes atmosféricas e
diminuicao da cobertura vegetal e como vantagens o investimento em infraestrutura
e saneamento; no meio bidtico havera permanéncia das caracteristicas de florestas
nativas e continuidade de manguezais e restingas, uma vez que essas areas de
preservacao ambiental (APA) seréo respeitadas e conservadas durante o processo
de construcéo da ponte. Como desvantagem o aumento da pressao antrépica nas
areas de influéncia que pode gerar supressao de algumas espécies de fauna e flora
e Nno meio socioecondbmico o crescimento populacional vai gerar aumento da
arrecadacdo de impostos e taxas municipais. Esses subsidios poderdo ser
investidos em infraestrutura e na criacao de postos de trabalho, contribuindo para
aumento de renda da populacdo. Desvantagem o aumento da pressao por servigcos

de saude, saneamento e educacéao.

A implantagdo de obras de infraestrutura como rodovias, ferrovias podem
impactar positivamente o desenvolvimento econdmico regional. Na Bahia podemos
citar como exemplo a Rio-Bahia (BR-116) e a BR 324 que tornou Vitéria da
Congquista e Feira de Santana um entroncamento logistico e de ligacdo das Regides
Sul e Sudeste com a Regidao Nordeste, porém, impactou negativamente o
Recbncavo-Sul, notadamente os municipios de Cachoeira, Nazaré e Maragogipe
pela mudanc¢a do modal ferroviario-fluvial e maritimo para o rodoviario. Nesse caso,

houve uma transferéncia de dinamismo econémico intrarregional.

No cerne desse contexto, segundo Teixeira e Vanderlei (2018), a abordagem
da teoria do desenvolvimento atribui a infraestrutura um papel importante no
combate as desigualdades regionais, pois possibilita a atragdo de investimentos

publicos e privados. Para Hirchsman (1958) a implantacdo de infraestrutura é
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indispensavel para a atracdo de investimentos privados, consolidacdo de

investimentos publicos e promocao da urbanizacéo.

A magnitude do impacto pode variar em fungéo da natureza do projeto e das
especificidades da regido receptora, ou seja, ndo seria possivel estabelecer uma
relacdo direta entre investimentos em infraestrutura e crescimento econémico.
Contudo a melhoria da infraestrutura com a construcao de estradas que sao bens
publicos de acesso universal permite que todos os agentes privados e cidadaos
sejam contemplados com seus beneficios e permite, devido economia em escala,
gue seus custos sejam distribuidos aos usuarios ao longo do tempo da concessao
(TEIXEIRA; VANDERLEI, 2018).

Assim, no caso do Sistema Rodoviario Ponte Salvador-llha de Itaparica,
havera diminuicdo dos custos logisticos para escoamento da producao dos graos
do Oeste-Baiano, o incremento de exportacdo através dos portos de Aratu e
Salvador, o incremento do turismo inter-regional devido ao encurtamento de
distancias, do turismo nacional e internacional por ampliar as op¢des de acesso as
localidades do Recodncavo-Sul e Baixo-Sul e o incremento da arrecadacédo do
Estado e dos municipios em consequéncia da dinamizagado do setor de servigos e

comércio.

A infraestrutura publica é fundamental para desenvolvimento das atividades
econdmicas constituindo-se no fator locacional de primeira importancia (EBERTS,
1990). No caso do Sistema Rodoviario Ponte Salvador-llha de Itaparica, além das
atividades diretamente impactadas pelo empreendimento, havera um incremento
na area de construcao civil com implementacédo de novas moradias, ampliacdo das
redes de abastecimento de agua, tratamento de esgoto, dinamiza¢édo do setor de
transporte intermunicipal, ampliacdo da rede de comércio e de servi¢os nas regides

de area de influéncia do empreendimento.

De modo a minimizar e mitigar os efeitos negativos (moradia em areas de
protecdo ambiental, transito congestionado, contaminagcdo de lencdis freaticos e
lancamento de esgoto sem tratamento em locais inadequados) € necessario o
estabelecimento de um planejamento integrado ilha de Itaparica e Salvador, ilha de

Itaparica e Santo Antbnio de Jesus, ilha de Itaparica e municipios do Baixo-Sul e 0
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estabelecimento de mecanismos de cooperacao interfederativa: Unido, estado da

Bahia e municipios.

Contudo, importantes segmentos da sociedade baiana advogam que 0s
investimentos previstos com a implantacao do Sistema Rodoviario Ponte Salvador-
llha de Itaparica e incremento gerado da renda publica e privada ndo seréo
suficientes para custear os investimentos necessario para a reducao e mitigacédo
dos impactos que o aumento de populagcéo na ilha de Itaparica e nas cidades na
area de influéncia do empreendimento acarretara na rede de saude, saneamento
basico, educacéo e infraestrutura. Segundo Munnel (1992), os criticos aos projetos
de infraestrutura que apontam o aumento do gasto publico em decorréncia de sua
implantagéo podem estar contaminados por interesses particulares, que apesar de
particulares podem ser legitimos, como posseiros, pescadores e ambientalistas.

Segundo Teixeira e Vanderlei (2016), a critica aos projetos de infraestrutura
como indutor do desenvolvimento econdmico e social se origina em estudos
realizados na China, pais conhecido pelas altas taxas de crescimento. Ansar et al.
(2016) mostra que em andlise dos projetos de infraestrutura no periodo de 1984 a
2008 na Republica Popular da China que estes produziram dividas impagaveis e
distorcbes na expansdo monetaria e perda de oportunidades de investimentos
alternativos. A hipotese apresentada pelo autor é que o superinvestimento em
infraestrutura contribui para o baixo desempenho econémico. No caso especifico
do Brasil, em particular a Bahia, esta premissa ndo se aplica, pois, a marca do
desenvolvimento brasileiro e baiano nos ultimos quarenta anos é o0 baixo

investimento publico e privado em infraestrutura.

Esta hip6tese pode ser comprovada por Ferreira (1996), onde o autor conclui
que no Brasil existe uma relagéo direta entre investimento publico em infraestrutura
e crescimento econémico. Benitez (1999) demonstra que uma regido bem dotada
de infraestrutura aumenta a competitividade do setor privado e aumenta a sua

atratividade para implantacdo de novos investimentos.

Domingues, Viana e Oliveira (2007) analisam o impacto dos investimentos
do Programa de Aceleragao do Crescimento (PAC) na regiao Nordeste do Brasil e
concluiram que houve um incremento do crescimento econémico, da melhoria das

condic¢des sociais e uma diminuicdo absoluta e relativa da desigualdade regional.
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Segundo Teixeira e Vanderlei (2018), a proviséo de infraestrutura diferenciada seria
uma forma de combater as desiquilibrios regionais, porém, € necessario a

complementaridade do investimento publico e privado.

Assim, o Sistema Rodoviario Ponte Salvador-llha de Itaparica se enquadra
na visao de autores que defendem a implantacdo de infraestrutura como fator de
incremento do crescimento econdmico e diminuicdo das desigualdades regionais.
Teixeira e Vanderlei (2018) afirmam que s&o trés os objetivos do empreendimento:
eficiéncia logistica, desenvolvimento urbano e desenvolvimento socioecondmico.
Com a construcao da ponte, Salvador passara a ter mais uma saida rodoviaria que
hoje estédo restritas a BR-324 e a Linha Verde. Para tanto, serédo previstos no ambito
do Sistema Rodoviario Ponte Salvador-llha de Itaparica as seguintes intervencdes

complementares:

e Duplicacdo da Ponte do Funil entre a ilha de Itaparica e o continente,
na sua contra costa;

e requalificacdo da BA-001 e BA-046 até Santo Anténio de Jesus e

e construcdo do trecho de rodovia entre Santo Antonio de Jesus e

Castro Alves de 58 km (ndo consta no contrato de concesséo).

O Sistema também vai possibilitar maior integracdo entre a regifes
metropolitana de Salvador, Oeste e Sul da Bahia, além de incorporar uma nova
area de expansdo de Salvador que serd a ilha de Itaparica que tem baixo
adensamento populacional. O desafio posto para os municipios e 0 governo do
Estado serd o desenvolvimento de mecanismos de cooperacdo entre os entes
federativos (consorcios) e o poder publico e o setor privado (PPPs) para que se
possa atingir os pressupostos de crescimento urbano e econdémico ordenado
através de elaboracdo de planos de desenvolvimento intermunicipal, Elaboracdo
de Plano de Saneamento, revisdo dos Planos diretores dos municipios e

investimentos em infraestrutura.

No entanto, segmentos importantes da sociedade civil apontam como
fragilidade do projeto da ponte a auséncia de previsao de pistas exclusivas para
transporte de 6nibus tipo BRT ou VLT e auséncia de ciclovias que irdo induzir o
uso do equipamento por veiculos privados que podera acarretar em grandes

congestionamentos de trafego, podendo ser um gargalo para o transporte de carga,
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principalmente de gréos oriundos do Oeste da Bahia, e ocasionar um impacto

negativo na mobilidade urbana nos bairros da cidade baixa em Salvador.

A outra critica muito constante nos meios técnicos das entidades e conselhos
profissionais de Engenharia e Arquitetura é auséncia de estudos de viabilidade
técnica para construcao de uma proposta alternativa a ponte que seria a construcao
de uma via rodoviaria contornando a Baia de Todos-os-Santos que teria como
vantagem menor impacto ambiental e visual, tragcado proximo aos grandes
empreendimentos industriais como o Polo Petroquimico, Centro Industrial de Aratu,
Terminal de Madre de Deus, Refinaria Mataripe (Antiga Landulfo Alves) e o

Estaleiro de Maragogipe.

Esta alternativa, além de ser mais barata, possibilitaria viabilizar o Estaleiro
Paraguacu como construtor de plataformas de Petréleo que poderiam, apds a sua
construcéo, utilizar como “via de escoamento” a Baia de Todos-os-Santos (altura
maxima de 80 metros da ponte impede circulacéo de plataformas e navios de carga
tipo Panama) e possibilitar a integragdo do sistema rodoviario com o transporte
maritimo e ferroviario de cargas e passageiros. Como desvantagem desta
alternativa seria a ndo incorporacao da ilha de Itaparica como vetor de expansao

urbana de Salvador.

A ilha de Itaparica como fator de expansdo urbana de Salvador € uma
consideracao que sucinta polémica na comunidade técnica e académica. Teixeira
e Vanderlei (2018) afirmam que ndo esta identificada a possivel demanda de
habitacdes que serd resultado da constru¢cdo da ponte. A ilha de Itaparica no
passado recente (décadas de 1970 e 1980) se constituiu em local de veraneio pela
classe média e alta de Salvador e, apGs este periodo (década de 1990), de moradia
“dormitério” para trabalhadores de Salvador e veraneio para a classe média baixa
e baixa. A auséncia de infraestrutura e o servico precario do Sistema Ferry-Boat

fez que o turismo de alta e média renda migrasse para o Litoral Norte de Salvador.

Teixeira e Vanderlei (2018) ainda observam que existe uma grande
possibilidade da ilha se tornar um corredor rodoviario, caso 0s investimentos em
infraestrutura urbana e social sejam adiados ou nao realizados. De acordo Flyvbjerg

(2009), em grandes projetos de infraestrutura, existe uma tendéncia de
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superestimar os beneficios e subestimar os custos sociais, econdmicos e

ambientais.

Apesar da expectativa que o Sistema Rodoviario Ponte Salvador- e Itaparica
proporcione uma melhoria dos indices econdmicos e sociais dos territorios do
Baixo-Sul e Reconcavo-Sul, por meio de atracdo de investimentos publicos e
privados é sempre possivel que os investimentos sejam atraidos para a Regido
Metropolitana de Salvador por ser o polo econémico mais desenvolvido e com uma
infraestrutura econdmica e social mais consolidada. Teixeira, Guerra e Sousa
(2011) afirmam que € possivel que ao invés de ser um fator de descentralizacao de
investimentos e distribuicdo de renda, pode ocorrer um efeito inverso: aumento da
concentracdo econbmica na RMS, migracdo de populagbes dos territorios de
identidade do Vale Jiquirica e dos municipios menos dinamicos dos territorios do
Baixo-Sul e do Recdncavo-Sul em direcéo a ilha de Itaparica e Salvador em busca

de oportunidade de emprego e renda.

Caso este processo ocorra, a consequéncia é o aumento da pobreza nos
territérios de identidade do Vale do Jiquirica e nos municipios com baixo dinamismo
econdmico no Recdncavo-Sul e Baixo-Sul e um aumento da concentracéo de renda
e precarizacdo das condicbes de habitacdo e saneamento principalmente nos
municipios receptores do fluxo migratério, mesmo que sejam realizados 0s

investimentos previstos em infraestrutura urbana.

No entanto, vale ressaltar que em 16 de dezembro de 2021 o Consoércio
Sistema Rodoviario Ponte Salvador-llha de Itaparica anunciou no site® que as obras
comecariam no primeiro semestre de 2022, e que o atraso foi em decorréncia da
pandemia da covid 19. Atraso na emissao de licengas, aumento do valor dos
insumos da construcao civil, entre outros, teve como consequéncia a necessidade
de estabelecer negociacdes com parceiro publico para repactuacdo do valor da
obra que passou de 5,4 bilhdes para 9 bilhdes de reais, sendo mantido o percentual

de 20% de aporte de recurso do governo do estado da Bahia.

Aléem disso, foi realizada modificacdes no projeto para garantir o valor de

mercado da obra e a manutencéo do equilibrio econémico-financeiro do contrato.

° Disponivel em: https://revistaistoe.com.br.
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Segundo o sitel® Caos Planejado, em 2 de dezembro de 2021, ocorreu mudancgas
no projeto original que consistiu em reducao do vao central de 125 metros para 85

metros e altura de 550 metros para 450 metros.

Em 23 de margo de 2022 no site!! Bahia Econ6mica, a concessionéria
divulgou cronograma da obra ressaltando que foi concluida a batimetria e geofisica,
que estava na fase de estudo das desapropriacfes e que a instalacdo dos trés
canteiros: Salvador, na ilha de Itaparica na localidade de Gameleira e Sdo Roque,
no municipio de Maragogipe, estariam condicionadas a emissdo da licenca

ambiental e de instalacéo.

5.2.5 Possibilidades e cenarios do Sistema Rodoviario Ponte Salvador-llha de

Itaparica

Em vistas dos atrasos, das polémicas relativas aos beneficios ou maleficios,
desconcentracdo ou concentracdo de investimentos, aumento das oportunidades
ou desigualdades, aumento ou precarizacdo da infraestrutura urbana e social,
preservacao ou degradacéo ambiental etc., podemos vislumbrar trés possibilidades
ou cendrios em relacdo ao Sistema Rodoviério Ponte Salvador-llha de Itaparica:

e Cenério 1 — A ndo realizacdo da obra ou atraso constante no cronograma de

implantagéo (alta probabilidade).

Por causa da persisténcia dos atrasos no cronograma de implantacéo,
aumento dos custos econémicos, mudanca de orientacdo no governo estadual,
perda de apoio e politico e social de amplos setores da sociedade, continuidade

e/ou aprofundamento do quadro de crise econdmica nacional e/ou internacional.

Em decorréncia da prevaléncia de um fator — atraso do cronograma ou
mudanca de orientagdo no governo estadual — ou somatorio de diversos fatores,
podera ocasionar a ndo realizacdo, paralizacdo e/ou interrup¢do da execucao da

obra. Esses fatores poderéo ser provocados pela falta de regularidade dos aportes

10 Disponivel em: http://caosplanejado.com.
11 Disponivel em: https://bahia.economica.com.br.
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do estado da Bahia, dificuldade de financiamento do parceiro privado, aumento dos

custos implantacdo e queda da demanda projetada.

Na Bahia tivemos uma experiéncia de atraso e diversas interrupgcdes que foi
o Sistema Metroviario de Salvador que devido aos atrasos na implantacgéo, falta de
regularidade na liberac&o de recursos, aumento dos custos de insumos e as crises
econbmicas asiatica de 1997, da Russia em 1998 e o apagao de 2001 que
impactaram de maneira negativa a economia brasileira. A obra que foi iniciada na
década de 1990 foi concluida em 2014.

Como experiéncia de obra ndo implantada ou adiamento de implantacao,
podemos citar o Complexo Logistico Intermodal Porto Sul em llhéus, que teve sua
concluséo prevista para 2019 e até o presente momento teve apenas a inauguracao
da ponta sobre rio Almada, obra de pequena importancia para o conjunto de obras

previstas no complexo.

e Cenério 2 — Implantacdo do Sistema Rodoviario Ponte Salvador-llha de
Itaparica de acordo com as diretrizes do governo do estado da Bahia (muito
baixa probabilidade).

Se o0 novo governador estadual eleito, Jerbnimo Rodrigues, do mesmo
partido (PT) do atual governador, Rui Costa, resolve dar continuidade ao
empreendimento, as obras se iniciam em 2023, a economia nacional e/ou
internacional entra em novo ciclo de crescimento virtuoso, o Estado consegue
realizar os aportes, o parceiro privado viabiliza o financiamento e custos — insumo,
mao de obra, projetos etc. — se estabilizam ou se desvalorizam em relacdo aos

precos atuais.

A obra na fase de construcdo propicia a criagcdo de oito mil empregos. A
inauguracao da obra ocasiona o aumento do fluxo turistico na ilha de Itaparica, no
territorio de identidade do Baixo-Sul e Salvador. Ocorre um incremento da
construgéo civil com instalagbes de novas moradias, empreendimentos turisticos
como hotéis e resorts, ampliacdo da rede de servicos e a ilha de Itaparica torna-se

0 novo vetor de expansao urbana de Salvador.

7

Arrecadacao de impostos € incrementada e ocorre descentralizacdo dos

investimentos e das oportunidades de trabalho. O governo do Estado, devido ao
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incremento da receita tributaria, consegue ampliar e aumenta o padrdo da
infraestrutura urbana e social da ilha de Itaparica e dos municipios da area de

influéncia do Sistema Rodoviario Ponte Salvador-llha de Itaparica.

e Cenario 3 - Implantacdo do Sistema Rodoviario Ponte Salvador-llha de
Itaparica com aumento da desigualdade econdmica e social (baixa

probabilidade).

O Sistema Rodoviario Ponte Salvador-llha de Itaparica € implantado, porém,
seus objetivos ndo sao atingidos como a incorporacéo da ilha de Itaparica como
vetor de expanséo urbana de Salvador, por existirem espago nos municipios da
regido metropolitana para absorgao do crescimento habitacional da cidade central
e da sua regiao metropolitana.

A populacado da cidade central da regido metropolitana mantém a tendéncia
atual de os setores de renda média e alta de Salvador optar por residir nos
condominios e bairros de classe média de Lauro de Freitas (notadamente Vilas do
Atlantico). Os setores de baixa renda nos bairros de Itinga, em Lauro de Freitas e

Vila de Abrantes, em Camacari.

O governo do Estado nado realiza ou realiza aquém os investimentos
necessarios para incorporar a llha de Itaparica como vetor de expansao de
Salvador. Os investimentos para abertura de ruas, construgcéo de escolas, creches,
postos de saude, ampliacdo do fornecimento de energia, abastecimento de agua e
tratamento de esgoto, coleta e tratamento os residuos sélidos. Segundo o professor
e arquiteto Paulo Ormindo, em entrevista em marco de 2013, no portal do Conselho
de Arquitetura e Urbanismo da Bahia (CAU/BA)'?, serd necessario investimentos
de R$ 8 bilhdes de reais para implantacdo de infraestrutura para recepcionar o
incremento populacional previsto nos estudos oficiais do governo do estado da
Bahia.

A nao realizagdo dos investimentos necessarios ndo possibilitara a ilha atrair
empreendimentos turisticos e moradias de alto padrdo, restando como alternativa
0s setores de renda mais baixa da populacdo. A questdo posta é que 0s empregos

formais e informais decorrentes do polo petroquimico, da industria de petroleo,

12 Disponivel em: www.cauba.org.br
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servicos e turismo estéo localizados em Salvador, Camacari, Lauro de Freitas, Sdo
Francisco do Conde e Candeias, logo néo faz sentido que os trabalhadores optem

por morar longe dos locais de trabalho e/ou geracédo de renda.

Nesse cenario a ilha de lItaparica sera um corredor “logistico ou de
passagem”, que nao vai conseguir atrair investimentos, empreendimentos e
populacao de renda média e alta. A tendéncia é que ocorra migracao da populagcéo
pobre do territério do JiquiricA e do Baixo-Sul em busca de oportunidades. Esse
fluxo migratorio em virtude da auséncia de investimentos em infraestrutura urbana
e social tende a provocar o aumento e precariza¢ao dos servicos de abastecimento
de &gua, tratamento de esgoto, rede escolar, rede de saude, favelizacdo e

degradacgédo ambiental.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Considerando a escassez de recursos financeiros e operacionais dos entes
federados, as parcerias vém cada vez mais sendo firmadas pela administragao

publica como um todo, na busca a eficiéncia e do bem publico.

Assim, as parcerias com mercado, com entidades empresariais através de
contratos de concessao comum, da concessao patrocinada ou administrativa, vém
encontrando a cada dia mais espaco no pais em sintonia com tendéncia
internacional. Na Regido Metropolitana de Salvador as principais intervencdes de
infraestrutura viaria e na area de infraestrutura social de iniciativa do governo do
Estado adotam as PPPs com escassa participacédo do ente federativo municipal e
da sociedade civil organizada.

O Sistema Rodoviario Ponte Salvador-llha de Itaparica como pbdde ser
observado no trabalho, € uma obra de grande impacto territorial na qual o ente
federativo municipal teve quase ou nenhuma ingeréncia na elaboragéo de projetos
e no modelo de gestdo adotado e a implantacdo deste Sistema ocasionara
impactos na economia, rede de transportes, de salde, educacdo e saneamento
basico que irdo atingir em maior ou menor grau todos 0s municipios integrantes da
Regido Metropolitana de Salvador, dos territérios de identidades do Recbncavo-

Sul, Baixo-Sul e Vale do Jiquirica.

Apesar do seu impacto regional, a participacdo dos municipios que estdo na
area de influéncia do projeto nas decisbes e da obra foram insignificantes. O
municipio de Salvador conseguiu através da liberacdo dos alvaras de construcao e
do licenciamento ambiental determinar algumas condicionantes e modificagdes nas
obras viarias que ocorrerao no seu territorio, apesar do impacto na cidade ir muito

além destas obras.

A participacdo popular e da sociedade civil ocorreram na audiéncia publica
realizadas no ambito do poder legislativo estadual, nas audiéncias publicas nos
municipios convocadas pelo governo no Estado e consultas publicas ao edital e

contrato disponibilizado no site da Secretaria de Planejamento do Estado da Bahia.

Dessa forma, podemos constatar com o estudo de caso do processo de

implantacéo do Sistema Rodoviario Ponte Salvador-ilha de Itaparica, que dialoga
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com a visdo estadualizada e impositiva da gestdo e governanca metropolitana que
foi o modelo adotado no periodo do regime militar e vigente até a promulgacéo da
Constituicdo de 1988 que reconheceu autonomia municipal na gestdao do solo

urbano, saneamento ambiental, regularizacdo fundiaria, planejamento urbano etc.

Porém, constatamos duas diferencas: o processo atual é conduzido por
governos de origem democratico popular e o financiamento € realizado através do
instrumento de PPP, cabendo ao parceiro privado captar recursos, elaborar
projetos, construir e operar e realizar a operacao, cabendo ao parceiro publico

fiscalizar as obras e regular a operacéao.

No processo anterior a conducdo era de governos conservadores e
autoritarios, o financiamento era realizado por bancos ou fundos publicos como o
BNH, Banco do Brasil ou por organismos internacionais como Banco Mundial e
Banco Interamericano que financiava diretamente o Estado, que além de prover os
recursos, promovia as licitagdes, contratava as empresas de projeto, construcéo e
operacdo dos sistemas. Em casos excepcionais repassava ao setor privado a
operacdo, podemos citar a titulo de exemplo o Terminal Rodoviario de Salvador

localizado na regido do Iguatemi.

O projeto do Sistema Rodoviario Ponte Salvador-llha de Itaparica também é
um exemplo de uma obra de vultuosos investimentos em infraestrutura com
escassa participacdo dos entes federativos municipais e da sociedade civil
organizada. Os atores que se posicionam abertamente contra o projeto sdo aqueles
que claramente terdo os interesses “particulares e/ou especificos” afetados
diretamente pela implantacdo do empreendimento. Pesquisadores, entidades

técnicas da Engenharia e Arquitetura e do movimento popular questionam a:

Viabilidade técnica e econdmica do projeto;

modelo de gestéo e operacao;

subestimacdo dos efeitos negativos no meio ambiente, indicadores

sociais e aumento do gasto publico e

superestimacao dos beneficios de geracdo de emprego e renda,
aumento da arrecadacdo dos municipios e do Estado.
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No cerne desse contexto, analisar os aspectos da fragilidade da gestéo e
governanca metropolitana e dos mecanismos de controle social nos grandes
projetos estruturantes sdo medidas fundamentais para estabelecer modelo de
gestao metropolitana colaborativa entre os entes federados e com participacao da
sociedade civil organizada, e a PPP €& um dos principais arranjos de gestéo
colaborativa adotados na RMS com intuito de equacionar problemas na prestacao
de servicos e na realizagdo de obras publicas através do aumento do padréo de
eficiéncia e da qualidade ofertada.

O Sistema Rodoviario Ponte Salvador-llha de Itaparica € uma decisdo do
governo do Estado coerente com 0 modelo de governanga metropolitano anterior a
constituicdo de 1988 que em certa medida se expressa na criagcao da entidade
metropolitana, na estruturacdo da PPP patrocinada e em vultosos investimentos
em obra de infraestrutura viaria no intuito de atrair investimentos privados e em
decorréncia disto propiciar a criagdo de um ciclo de desenvolvimento virtuoso. Esta
visdo € analoga com as experiéncias nacionais desenvolvimentistas que inspirou
0s grandes projetos viarios das décadas de 1950, 1960 e 1970, como: BR 116,
BR101 e a Transamazobnica, e que em diversos casos aumentou a degradacéo

ambiental, as desigualdades sociais e a concentracdo de renda.

Ressalta-se que existem outros arranjos com entidades privadas sem fins
lucrativos que poderiam ser utilizados pelo Estado, através de contratos de gestédo
celebrados com Organizac¢des Sociais (OS), com as Organiza¢gOes da Sociedade
Civil de Interesse Publico (OSCIPS), dos convénios e contratos com entidades
filantropicas com objetivo de propiciar a prestacao de servi¢os publicos com mais

agilidade e eficiéncia.

As PPPs funcionam como uma juncao de esforcos entre entes federados e
outras entidades publicas que tem se tornado bastante comum com obijetivo de
aumento da eficiéncia e a conjugacgéo de esfor¢cos operacionais e financeiros entre

0S entes publicos.

Os consorcios publicos estdo inseridos nos arranjos institucionais
relacionados a experiéncias de PPP. Podemos definir os consorcios publicos como
entidades associativas entre os entes federados que atuam de maneira

colaborativa, para a realizar acdes conjuntas, cuja realizacdo de forma individual
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pelo ente federado seria dificil por entraves econdmicos, jurisdicionais e de

capacidade técnica.

Dotados de personalidade juridica diferentemente dos convénios e
consércios administrativos, esse instrumento consegue atingir padrbes de
eficiéncia operacional, administrativa e financeira, pois contratam, em nome

préprio, a aquisicao de bens, a realizacdo de obras e a prestacao de servicos.

As experiéncias de consorcios existentes tém como foco a cooperacao
intergovernamental, territorial, podendo auxiliar na potencializagédo de acbes de

articulacao regional.

O consorcio publico se constitui, entdo, em instrumento de PPP e no estado
da Bahia, foi implantado por iniciativa do governo estadual na salude atraves das
policlinicas com relativo sucesso, além de experiéncias de cooperacdo horizontal

de iniciativa dos municipios como o Consadrcio do Litoral Norte.
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