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Resumo: Os problemas de mobilidade urbana sido complexos e impactam desde
aspectos econémicos, até a qualidade de vida e a coesao social de uma regido. O
transporte coletivo tem sido prioridade para melhoria da locomog¢ao das pessoas nas
regides metropolitanas, demandando integragdo tanto em sua operagcdo quanto em
sua gestdo. Nesse interim, esse estudo objetiva identificar e descrever os principais
desafios na busca pela integragao do transporte coletivo e da sua gestao associada
na regido metropolitana da Grande Floriandpolis. Para tanto, sdo resgatadas e
analisadas referéncias nacionais e internacionais de gestao associada em regides
metropolitanas, com énfase na gestao do transporte coletivo integrado. O estudo foi
desenvolvido por meio de revisdo narrativa da literatura, analise tematica e estudo
de caso de cunho qualitativo. Foi feito resgate histérico da criagéo e estruturagéo da
rede metropolitana da Grande Floriandpolis (RMF) e analisada a situagao atual da
implementagdo da gestdo associada. Destacou-se os impasses administrativos e
politicos e seu impacto na forma de enfrentamento da problematica da mobilidade
urbana como uma funcéo de interesse comum. Conclui-se que cabe aos entes da
gestao associada, notadamente prefeitos e populagcéo, construir colaborativamente a
realidade na qual almejam conviver, ainda que ndo seja tarefa facil diante das
rivalidades politicas existentes e a tradicao de falta de cooperagdao que norteia o
setor publico no Brasil.

Palavras-chave: gestdo associada; mobilidade urbana; transporte coletivo; regido
metropolitana; governanga metropolitana.

1 INTRODUGAO

O processo de urbanizagdo e crescimento das cidades tem sido uma
tendéncia presente em diferentes regides do planeta. A expectativa de que mais de
70% da populagdo mundial vivera em cidades até 2050 vem mobilizando
autoridades governamentais para a melhoria das condigdes urbanas, principalmente

* A revisao gramatical, ortografica, ABNT ou APA foi realizada pelos autores.
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em paises em desenvolvimento, onde se concentra o maior indice de crescimento
demografico (ONU-HABITAT, 2013).

Tal crescimento das cidades tem levado a multiplos desafios que demandam
planejamento urbano e acgdes efetivas por parte do poder publico. A administragao
publica vem buscando alternativas criativas para soluciona-los. No entanto, as
perspectivas para esse inicio de novo milénio tém se mostrado preocupantes,
notadamente quando se considera o descompasso entre o ritmo das iniciativas e os
problemas crescentes nas grandes cidades (aumento dos tempos de viagem,
poluigdo do ar e acidentes de transito) (GOMIDE; GALINDO, 2013).

Em 2015, a Organizacdo das Nagbdes Unidas decidiu sobre a agenda para
2030 a partir de dezessete objetivos globais de desenvolvimento sustentavel. Em
particular, o objetivo de numero onze trata de tornar as cidades inclusivas, seguras,
resilientes e sustentaveis. Uma de suas metas explicita a importancia de
proporcionar sistemas de transporte seguros, acessiveis, sustentaveis e a prego
acessivel para todos, melhorando a seguranga rodoviaria por meio da expansao dos
transportes publicos, com especial atengao para as necessidades das pessoas em
situagao de vulnerabilidade, mulheres, criangas, pessoas com deficiéncia e idosos
(ONU-BRASIL, 2018).

Percebe-se que os projetos de transporte e de mobilidade urbana envolvem
implicagbes para a economia, a localizagao e a intensidade das atividades em uma
determinada area, o meio ambiente, a qualidade de vida e a coesao social. E, para
se ter uma melhor visdo dos problemas urbanos e, principalmente, para uma melhor
governanga da mobilidade, € imprescindivel que se estude toda a area metropolitana
circundante (CASCETTA; PAGLIARA; PAPOLA, 2007).

A regidao metropolitana da Grande Floriandpolis (RMF) vem vivenciando esse
complexo cenario nos ultimos anos. Um dos principais problemas da regido é
justamente a mobilidade urbana, que demanda gestdo supramunicipal para o
enfrentamento conjunto. Para tanto, o Governo do Estado de Santa Catarina buscou
diagnosticar a situagdo e propor uma solugdo inovadora, a qual envolve a
cooperagao de diferentes atores governamentais oriundos de distintas esferas da
gestao publica.

O uso da gestdo associada, pautada na cooperagdo, foi a estratégia
encontrada para superar as dificuldades de resolver a falta de mobilidade urbana na
regido. Entretanto, essa estratégia vem sendo acompanhada de inumeras
incompreensdes e resisténcias. Ao se observar outras experiéncias nacionais,
percebe-se que ainda n&do tem sido percebida a integracdo efetiva na
implementagdo de politicas publicas nas regides metropolitanas, que carecem de
mecanismos de gestdo que considerem o conjunto dos municipios de cada regiao
metropolitana (OBSERVATORIO DAS METROPOLES, 2014).

E nesse contexto que este artigo busca avancar na compreensdo do tema,
tendo como referente a pergunta: quais sdo os principais desafios na busca pela
integracdo do transporte coletivo e da sua gestdo associada em uma regiao
metropolitana (RM)? Para isso, os autores se propdem a realizar uma reviséo
narrativa da literatura acerca do tema, identificando e analisando experiéncias
nacionais e internacionais, associando-a a atuacido dos pesquisadores na
implantagédo do projeto de integragéo do transporte metropolitano. Com isso, almeja-
se apontar caminhos que contribuam para o engajamento entre prefeituras, governo
do Estado e populagao na gestao associada do transporte coletivo da RMF.
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2 REFERENCIAS DE GESTAO ASSOCIADA

Diferentes arranjos institucionais de gestdo metropolitana foram utilizados
pelo poder publico nas metropoles em todo o mundo, com vistas a vencer desafios
econdmicos, sociais e ambientais caracteristicos dos grandes centros urbanos ou
mesmo gerenciar seus desdobramentos nos municipios limitrofes (NUNES, 2016).

Poucos sdo os estudos que abordam a mobilidade urbana e trazem a
perspectiva da gestdo. Grande parte das publicagdes no tema se utiliza de uma
l6gica relacionada ao urbanismo e a engenharia de transportes (LUNELLI, MEYER,
2017). As publicagdes que trazem o tema da gestdo associada focalizam o desenho
estrutural e administrativo, mas pouco exploram o desenvolvimento comum a ser
construido para a efetividade dessa pratica.

No Brasil, a gestdo associada esta fundamentada no artigo 241 da
Constituicdo da Republica de 1988, e na lei federal 13.089, de 12 de janeiro de
2015, que estabelece as diretrizes do Estatuto da Metrépole. Essa legislagdo marca
o inicio da descentralizacdo politica e fiscal vivenciada no pais, proporcionando
maior autonomia aos municipios na condugdo de suas politicas publicas, e
estabelecendo que os critérios para instituicido dessas areas sejam definidos por
cada ente estadual (PEREIRA; MOREIRA, 2016). Houve, a partir de entdo, a
ampliagdo do numero dessas regides, o que nao ocorreu com a dotacdo da
institucionalidade necessaria para a gestao integrada do transporte urbano, gerando
limitagbes de toda sorte na implementacdo efetiva da gestdo associada (GOMIDE;
GALINDO, 2013).

Como norteador legislatorio, o referido Estatuto traz algumas diretrizes
especificas a serem observadas para o estabelecimento da governanga das regides

metropolitanas, a saber:
| — implantacéo de processo permanente e compartilhado de planejamento
e de tomada de decisdo quanto ao desenvolvimento urbano e as politicas
setoriais afetas as fungdes publicas de interesse comum;
Il — estabelecimento de meios compartilhados de organizagdo administrativa
das fungdes publicas de interesse comum;
Il — estabelecimento de sistema integrado de alocacéo de recursos e de
prestacao de contas;
IV — execugao compartilhada das fungbes publicas de interesse comum,
mediante rateio de custos previamente pactuado no dmbito da estrutura de
governanga interfederativa;
V — participagao de representantes da sociedade civil nos processos de
planejamento e de tomada de decis&o, no acompanhamento da prestacéo
de servigos e na realizagdo de obras afetas as fungbes publicas de
interesse comum;

VI - compatibilizagdo dos planos plurianuais, leis de diretrizes
orgamentarias e orgcamentos anuais dos entes envolvidos na governanca
interfederativa;

VII — compensagao por servicos ambientais ou outros servigos prestados
pelo Municipio a unidade territorial urbana, na forma da lei e dos acordos
firmados no ambito da estrutura de governanca interfederativa.

A Politica Nacional de Mobilidade Urbana (PNMU), de 2012, ja deflagrava a
gestdo associada como competéncia direta ou indireta dos municipios e, aos
Estados, a prestacao dos servigos de transporte publico urbano intermunicipal, por
delegacao ou diretamente, além do apoio e promog¢ao da integracdo dos servigos no
ambito das redes metropolitanas.
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A implementacdo dessas diretrizes legislatorias trouxe uma série de
discussodes e desafios a serem enfrentados pelos entes municipais e estaduais, bem
como exp0ds dificuldades operacionais de integragdo da gestdo. Lacerda e Ribeiro
(2014) avaliaram os desafios e limites da constituicdo desses sistemas de gestao
cooperada intermunicipal, trazendo reflexdes sobre os conflitos de governanga que
decorrem do pacto federativo brasileiro e da forma como se estabelecem as
articulacdes entre os atores politicos - o Estado, 0 mercado e a sociedade civil.

As autoras apontam que esse tipo de articulagdo acaba por favorecer modos
de governanga em que predominam os interesses hegemoénicos e desconsideram a
colaboragcdo social que leva a ampliacdo da legitimidade e preservagao da
autonomia dos entes envolvidos.

Reconhecem que houve avangos no que se refere aos instrumentos de
regulacdo criados pelo Governo Federal, a exemplo da Lei de Parceria Publico-
Privada (2004) e da Lei dos Consoércios (2005), mas ressaltam que ainda permanece
um vacuo no sistema de poder sobre os territérios metropolitanos (LACERDA;
RIBEIRO, 2014).

Algumas publica¢gdes nacionais tém apontado tal situagdo no contexto das
governancgas de regides metropolitanas no Brasil, dentre elas estdo os relatorios do
Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA) e do Observatoério das Metrépoles.
Evidencia-se, por meio dessa literatura, que essa questdo ndo se resolve apenas
por meio de leis, sejam estaduais ou federais, que estabelegam sistemas de
planejamento metropolitanos verticalizados. E necessario que haja engajamento de
todos os entes participantes, de modo a construir uma gestdo que respeite e integre
as especificidades da regido metropolitana, sobretudo no que se refere aos
problemas enfrentados nas fung¢des publicas de interesse comum, a formatacao das
estruturas administrativas e ao perfil da sociedade civil.

Percebe-se que as solugdes delineadas oscilam entre um novo modelo
federativo ou arranjos intermunicipais voluntarios. Os novos modelos federativos
propdem o estabelecimento de mecanismos de cooperagao vertical entre os entes
federativos (unido, estados e municipios) e articulagdes horizontais entre os
municipios metropolitanos. Os arranjos, por sua vez, sao fortalecidos pelas
iniciativas voluntarias intermunicipais, mas sao motivados pelo receio da perda da
autonomia adquirida pelos municipios metropolitanos desde a Constituicado de 1988
(LACERDA; RIBEIRO, 2014).

Ha um imperativo de desenvolver agdes coordenadas, de promogao das
funcdes publicas de interesse comum, de monitoramento e avaliagdo de politicas
sociais, econdmicas e ambientais. E é a partir disso que sao institucionalizados
modelos de gestdo autbnomos, acordos programaticos, bem como efetivados ou
revisados modelos constitucionais em regides metropolitanas, em nivel nacional e
internacional (NUNES, 2016).

Ao se observar referéncias internacionais a fim de antever empecilhos e
mitigar riscos, o caso da Holanda revelou que, apesar dos elevados investimentos
publicos na melhoria da mobilidade urbana, houve deterioracdo da relagao precgo-
qualidade do transporte publico nas cidades daquele pais. Esse fato pressionou os
gestores publicos locais a buscarem formas de aumentar a integracao do transporte
publico, no ambito local, regional, nacional e internacional (PRIEMUS; KONINGS,
2000).
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No Canada, Montreal e Toronto vivenciaram uma experiéncia de reformas
institucionais por meio de processos polémicos e forgcados de fusdo das suas
cidades metropolitanas, que os levou a formatacdo de uma entidade consolidada.
Em seguida, a populacdo protestou e, os gestores acabaram por reformular o
modelo retomando a autonomia de gestdo. Claramente sdo casos que ndo levaram
em consideracédo o interesse das comunidades para serem implementadas e, por
conseguinte, ndo cumpriram sua finalidade (NUNES, 2016; CASTRO;
WOJCIECHOWSKI, 2010).

Observa-se que os multiplos desenhos de politicas publicas de gestéo
metropolitana ou instancias de governanga presentes na literatura nacional e
internacional tém aspectos em comum, tais como a promogédo de planejamento
integrado mediante formas politico-administrativas, a coordenagdo e execugédo de
politicas publicas de interesse comum junto a cidade-m&e e aos municipios
conurbados, e o envolvimento de diferentes atores governamentais e nao
governamentais (NUNES, 2016).

No que se refere aos desdobramentos da implementacdo de solucdes para
cada fungdo publica de interesse comum, a situagdo da mobilidade urbana nas
regides metropolitanas brasileiras apresenta um quadro diverso, caracteristico da
pluralidade dos territorios e das capacidades administrativas estaduais e municipais
(COSTA; MARGUTTI, 2014).

Ainda se percebe a auséncia de um sistema de governanga nos aglomerados
urbanos metropolitanos que atenda aos requerimentos de eficiéncia das politicas
publicas para a gestdio comuns aos municipios (OBSERVATORIO DAS
METROPOLES, 2011).

Cabe ressaltar que os processos de construgdo tém contado com a adesao
inicial dos maiores municipios e do estado, com a participagdo dos demais
municipios ao longo do tempo. Ha arranjos diversos na gestdo do servico de
transporte, em que se destacam no quesito organizagdo aqueles arranjos que
possuem uma estrutura estadual bem definida, com um estado mais ativo, tanto em
termos politicos quanto de planejamento da fungéo publica (como Belo Horizonte, e
Sao Paulo). E, a titulo de exemplo, a regido metropolitana de Goiania utilizou a lei de
criacdo da RM para instituir a entidade responsavel pela gestdo do transporte e, de
modo compulsorio, incorporar a rede todos os municipios que integram tal RM
(COSTA; MARGUTTI, 2014).

Lippi (2011) reuniu argumentos trazidos pela literatura sobre as implicacdes
dos fatores identificados para a governanga e governabilidade em regides
metropolitanas, que elucida carateristicas importantes a serem consideradas para
haver cooperagdo entre os atores governamentais, evitar a polarizagdo entre os
municipios, envolver os legislativos municipais, fomentar a participacédo e validagao
da sociedade civil, caracterizar o arranjo institucional, prever recursos e fontes de
financiamento, além de desenvolver lideranga politica (quadro 1).

Quadro 1: Fatores que favorecem a governanca e governabilidade regional

Fatores Argumentos Literatura
Cooperagao entre os | A cooperagao € necessaria para a resolugao de Alves (2001)
atores problemas que extrapolam fronteiras territoriais. Deve | Klink (2009)
governamentais superar o “jogo de soma zero” e garantir que as Brandao

relacées ndo sejam assimétricas e com imposi¢ao de gg?s%)n
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interesses. A cooperagao pode reduzir a (2009)
desigualdade entre governos locais e favorecer a
eficiéncia econémica.
Inexisténcia de A polarizagdo numa relac&o horizontal entre Spink;
polarizagdo entre os | municipios pode sugerir relagdes politicas Teixeira;
municipios dominantes, que em cenario de municipalismo Clemente
autébnomo nao favorecem a agao coletiva e (2009)
cooperada.
Envolvimento dos A atuacao legislativa nas areas metropolitanas esta Alves (2001)
legislativos sujeita aos legislativos municipais ou ao engajamento
municipais dos deputados estaduais. Além de comprometer as
politicas de interesse regional, deixa ao executivo a
funcio essencial de proposicao de politicas publicas.
Participacao e A boa governanga em regides metropolitanas Rolnik;
validacao da depende também do envolvimento e participacdo da | Somekh
sociedade civil sociedade civil. O direito do cidad&o a voz deve ser | (2000)
preservado na democracia, mesmo diante de uma Azevedo;
representagao indireta dos executivos municipais, |(\4|3r9e93) Guia
como é no espago metropolitano. Rojas (2008)
Garson
(2009)
Existéncia do arranjo | Os arranjos institucionais atuais nao respondem Klink (2009)
institucional satisfatoriamente as demandas metropolitanas. Mas | Lefévre
ainda se deve uma atenc3o as aliancas e alternativas | (2009)
institucionais, pois elas favorecem que politicas gO'”'klih
importantes mudem de escala e passem a ser mais (z%rgg)
eficazes.
Assunto organizador | Algumas politicas tém como caracteristica a Azevedo;
das demandas da necessidade de atuagao coletiva, porque somente Mares  Guia
regido metropolitana | desta forma elas serdo efetivas, uma vez que (1999)
ultrapassam as fronteiras municipais (como é o caso | -&févre
da mobilidade urbana). gqog?
pink;
Teixeira;
Clemente
(2009)
Klink (2005)
Recursos e fontes de | A inexisténcia de recursos e fontes de financiamento | Spink;
financiamento € reconhecida como um dos principais fatores Teixeira;
limitantes de politicas e acdes metropolitanas. ggg;nte
Garson
(2009)
Existéncia de Os lideres, ou também empreendedores politicos, Garson
lideranga politica possibilitam a ag&o coletiva dos governos locais, pois | (2009)
sao fundamentais no papel de articulacdo e ﬁz'g::d(sow)
cooperagao. (2009)

Fonte: Lippi (2012, p.209-210).
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Com a analise das experiéncias nacionais de gestdo das regides
metropolitanas, independentemente da fungao de interesse comum priorizada, nota-
se que a formatacdo dessa forma de gestdo ainda se encontra em fase de
estruturagdo em diversas RMs. Isso ocorre principalmente porque o principal desafio
dessas implementagbes se refere a busca de consensos (politicos, econédmicos e
sociais) entre os atores envolvidos, e a superagao de conflitos e tensdes (IPEA,
2013).

Nas situagbes averiguadas, fica evidenciada a atribuicdo estadual no
provimento do servico de transporte metropolitano, na realizagdo da articulacao
necessaria e no fomento de convénios e consorcios para este tema de interesse
publico. Em contrapartida, ainda ndo ha solugdo para a intervengdo na dinamica
urbana e no uso dos instrumentos previstos no estatuto (COSTA; MARGUTTI,
2014).

Embora o modelo constitucional seja permeavel a participagdo da sociedade,
nao ha garantia de eficiéncia na implementacdo de politicas publicas de interesse
comum. Compreende-se que experiéncias brasileiras de gestdo metropolitana
compartilhada tendem a ser mais eficientes no desenvolvimento territorial.
Constatou-se que a representacdo estatal é responsavel pelo processo decisério
nas reunides sobre os fundos metropolitanos nos quais sdo definidos os grandes
projetos metropolitanos (NUNES, 2016).

O instrumento de planejamento possibilitaria uma melhor coordenagao dos
investimentos junto a uma politica de mobilidade metropolitana, estruturando a
demanda por recursos com a infraestrutura necessaria para uma gestao 6tima do
servico de transporte metropolitano. No entanto, o que se observa é ainda uma
pequena integracdo entre o que se financia e o que se planeja (COSTA;
MARGUTTI, 2014).

A governanca metropolitana se coloca, entdo, como uma questao politica e
como uma questdo de modelo de gestdo. Isso significa dizer que reformas
institucionais, visando a transformar a organizagcao do sistema de atores, com o
intuito de estabelecer ou reforcar o poder metropolitano, podem favorecer a
governanca metropolitana. No entanto, se esse sistema politico for fortemente
concentrado ou fortemente disperso, acaba por desfavorecer a governancga
(LACERDA; RIBEIRO, 2014).

Desse modo, pode-se depreender que a questdo do desenvolvimento
institucional e sua relacdo com o desempenho dos governos na produgdo de
politicas publicas s&o o coragédo da governabilidade (NUNES, 2016).

Costa e Margutti (2014) apontam algumas possiveis solugbes. A maior
organizacgao e sistematizagcdo da gestdo do transporte metropolitano advém de um
estado mais presente no gerenciamento do transporte metropolitano, principalmente
na coordenacgao do processo de coesdo dos municipios que compdéem a RM. Tal
atuacdo do estado € relacionada diretamente com a regularidade do servico,
instrumentos legais existentes, utilizagado de instrumento metropolitano de politica de
mobilidade e, investimentos em infraestrutura de transporte.

Os autores enfatizam ainda que os proprios municipios e seus cidadaos
vivenciam uma situacdo de mudancga de paradigma no que diz respeito a percepgao
do conceito de mobilidade urbana. O novo paradigma passa por incluir outros modos
de transporte (coletivo e individual) e de encontrar alternativas para gestao efetiva
dos sistemas de mobilidade, que incorporem elementos regulatérios nos contratos
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de concessdo que considerem a eficiéncia e o nivel de servigo aos usuarios
(qualidade), bem como a implementagao participativa dos planos de mobilidade
(municipal e metropolitano).

3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Esta pesquisa é caracterizada por ser um estudo de caso de cunho qualitativo
(MERRIAM, 1998). Eisenhardt (1989) orienta que o estudo de caso é apropriado
para a compreensdo das dinamicas que ocorrem em contextos especificos. Os
dados dessa natureza envolvem a identificacdo de significados reconhecidos
diretamente pelo observador (STAKE, 1995). Consequentemente, a coleta de dados
primarios foi realizada por meio de observagdo direta, uma vez que os
pesquisadores atuam no projeto de implementacéo da rede integrada de transporte
coletivo (RITC) da regido metropolitana da Grande Florianopolis (RMF).

A analise se concentrou no processo de formacao da gestdo associada e nas
relagdes entre os entes participantes, observadas em diferentes formas de
comunicagao interna do projeto, como reunides, conversas e discussbdes (dados
primarios), além de documentagbes técnicas como relatérios e registros
governamentais (dados  secundarios). Os dados  foram coletados
preponderantemente no periodo de janeiro a junho de 2018.

Os dados coletados foram analisados mediante triangulagdo. Deste modo, foi
possivel estabelecer comparagdes mantendo a confiabilidade das informacoées, pois
0 processo de triangular os dados contribui para validagdo dos dados a partir da
confrontagdo com dados originarios de outras fontes (EISENHARDT, 1989).

Foi desenvolvida revisdo narrativa para o resgate de fatores importantes e
referéncias sobre gestdo associada nacional e internacionalmente. Optou-se por
esse método para a construgcdo da revisao da literatura, pois € caracterizado pela
amplitude do tema e sua adequacéao para descrever e discutir o desenvolvimento de
um determinado assunto sob o ponto de vista tedérico ou contextual (ROTHER,
2007).

Por fim, utilizou-se a analise tematica por ser um método flexivel que alicerca
a analise qualitativa, fornecendo uma ferramenta util que possibilita uma detalhada e
complexa descricdo de dados por meio da identificagdo dos principais aspectos do
estudo em tela (BRAUN; CLARKE, 2006).

4 O CASO DA REGIAO METROPOLITANA DA GRANDE FLORIANOPOLIS

A partir das referéncias da literatura e com o intuito de avancar na
compreensao da gestdo associada por meio de iniciativas brasileiras, para obter
alguns parametros de avaliagdo para a RMF, inicialmente foram analisados os
relatérios técnicos do IPEA sobre algumas das regides metropolitanas (Sao Paulo,
Porto Alegre, Belo Horizonte) e comparadas a situagédo da RMF.

Identificou-se que cada regido possui atributos administrativos comuns
(criacdo de entes supramunicipais e infraestaduais) e operacionalizagcédo especifica.
A prépria decisdo sobre a priorizacdo de temas de interesse comum e organizagao
de sua implementagao sdo elementos que diferem de uma regido para outra, seja no
momento politico vivenciado, seja pela composicdo de atores e diferentes forcas
publicas participantes (quadro 1).
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Quadro 1: Comparativo entre algumas caracteristicas da gestdo das regides
metropolitanas estudadas.

Categorias de Regiao Metropolitana

andlise Belo Horizonte Sao Paulo Porto Alegre Florianépolis

Tema de Saneamento Moradia Infraestrutura Transporte

interesse comum | Mobilidade Infraestrutura urbana coletivo

preponderante urbana

Vinculo Médio Forte Médio Fraco

intermunicipal

Relagéo entre os | Dindmica regionalista Dinémica Dinamica Dinémica localista,

entes federativos | em formacgao e regionalista localista, baseada em

situagao promissora multipla experiéncias interesses

municipais especificos
préprias (locais/partidarios).

Fase da Consolidada Consolidada Consolidada Inicial

implementacao

Fonte: os autores com base nos dados coletados das bibliografias estudadas.

A RMF encontra-se em fase inicial de implementagdo, com estrutura
administrativa delineada e operante, agindo prioritariamente para avangar o
processo licitatorio do transporte coletivo intermunicipal. Ha algumas ac¢des legais
em andamento para a adequacao de parte da estrutura e de atribuicbes de 6rgaos
do governo do Estado. A seguir, resgata-se a constru¢do da gestdo associada da
RMF.

Em 2015, o Governo do Estado de Santa Catarina, em conjunto com os
municipios e com o apoio técnico e financeiro do BNDES, apresentou o Plano de
Mobilidade Urbana Sustentavel da Grande Florianopolis (PLAMUS). Foi o primeiro
estudo técnico, em nivel metropolitano, buscando desenvolver e aplicar uma visao
abrangente sobre a mobilidade urbana para além da discussédo de modais e oferta
de infraestrutura. O PLAMUS tratou o conceito de mobilidade como a facilidade de
se chegar a destinos, promover sustentabilidade econbémica e ambiental, estimular o
crescimento inteligente e orientar o desenvolvimento urbano para um sistema de
transporte coletivo mais eficaz.

Em resposta a um dado significativo da pesquisa, a de que aproximadamente
metade da populacdo da Grande Floriandpolis utiliza transporte individual
diariamente, esta a recomendacao da reestruturacdo do transporte coletivo de forma
integrada para toda a regido metropolitana. Constituida em 2014, a regido
metropolitana da Grande Florianépolis (RMF) integra nove municipios: Antbnio
Carlos, Biguacu, Sao José, Palhoga, Aguas Mornas, Governador Celso Ramos, Sao
Pedro de Alcantara, Santo Amaro da Imperatriz e Florianépolis. A RMF foi criada em
conjunto com a Suderf, Superintendéncia de Desenvolvimento da Regido
Metropolitana da Grande Floriandpolis, uma autarquia da Secretaria de
Planejamento do Estado de Santa Catarina, para resolver questbes de interesse
comum daqueles municipios, tais como mobilidade urbana, saneamento basico,
residuos solidos e gestéo territorial.

Atualmente, o transporte coletivo da RMF é concedido de duas formas: um
sistema de Onibus intermunicipal, que atende a todos os municipios e de
responsabilidade do Departamento Estadual de Transporte e Terminais (Deter),
autarquia vinculada a Secretaria de Estado da Infraestrutura; e um sistema
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municipal, que atende aos municipios de Floriandpolis, Sdo José, Biguacu e
Palhoga, cuja gestao é realizada pelas respectivas prefeituras.

A partir dos resultados do PLAMUS, deu-se o inicio do projeto de transporte
coletivo integrado com a Fundac¢ao de Amparo a Pesquisa e Inovacédo do Estado de
Santa Catarina (Fapesc), o Observatorio da Mobilidade Urbana da Universidade
Federal de Santa Catarina (UFSC) e interveniéncia da Suderf, com a proposigao de
um plano operacional, incluindo questdes referentes a preparacdo do edital de
licitagado para essa fungao publica de interesse comum, vista como prioritaria.

Em 2017, Suderf e Observatério da Mobilidade Urbana da UFSC realizaram
diversas apresentagdes, publicas e para os técnicos das prefeituras da RMF, sobre
a proposta da Rede Integrada de Transporte Coletivo (RITC) com o desenho das
linhas de 6nibus, a gestdo e a operagao do sistema. Segundo a proposta, a RITC
dispde de 190 linhas de 6nibus nos oito! municipios continentais, projetadas para ter
maior racionalidade no funcionamento das linhas e integragado tarifaria entre os
municipios continentais, impactando na melhoria da oferta e da qualidade do
transporte publico da regido. Com isso, a proposta busca acabar com a
sobreposicao entre as linhas municipais e intermunicipais, reforcar os servigos locais
e municipais e facilitar as conexdes entre as centralidades da area continental da
regidao metropolitana (Centros de Palhoga, Biguagu, Kobrasol e Campinas).

No entanto, mais do que implementar a RITC, reside o desafio que é
desenvolver a gestao associada do servigo de transporte metropolitano entre Estado
e municipios. As poucas pesquisas desenvolvidas nacionalmente sobre o tema
apontam algumas experiéncias realizadas em regides metropolitanas como as de
Goiania, Sado Paulo, Belo Horizonte e Porto Alegre, mas carecem de detalhamento
do processo de construgdo da gestao associada como uma maneira de viabilizar o
desenvolvimento regional com alinhamento entre os envolvidos e efetividade na
resolugao dos temas comuns.

De acordo com o relatério do PLAMUS (2015), ja existe uma proposta de
estrutura entre Estado e municipios, que prevé um Conselho Executivo de
Mobilidade, uma Assembleia dos Entes Associados e uma equipe de gestido técnica
associada, em sinergia com a Suderf, para otimizar a estrutura necessaria. Na figura
a seguir estdo apresentadas as atribuicdes de cada ente na RMF no que se refere a
gestao do transporte coletivo.

! No presente momento, e para o tema da rede integrada do transporte coletivo na RMF, a cidade de
Floriandpolis ndo faz parte do projeto pois tem um contrato vigente para o seu transporte coletivo com
o Consorcio Fénix desde 2014.
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Figura 1: fungcbes de cada ente para o transporte coletivo

Estado

Gestdo Associada

Ente

* Planejamento do transporte

coletivo (linhas, rotas,
capacidades, etc.)

Alteracdo no transporte coletivo

= licitag3o de sistemas locais que
nao interfiram na demanda dos
sistemas licitados de forma
associada (sujeita a aprovacdo
prévia)

» Para os municipios ndo
participantes da gestdo
associada, o estado mantem as
mesmas fungdes atualmente
exercidas no transporte

(linhas, rotas, capacidades, stc.) . .
intermunicipal

coes
-

Sistemas com cardter local que
porventura impactem demanda
dos transportes coletivos (ex.:
teleféricos para atendimento de
comunidades em morros)
permanecem soh gestdo dos
municipios (mas também sujeitos
& aprovacgao prévia)

Definigdo de tarifas

Fun

Definigdo de critérios de
gratuidade

Licitaco para concessio de
transporte coletivo

" |nvestimentos para transporte
coletivo (estacdes e terminais)

* Fiscalizag3o da operacdo

Fonte: Produto 15 do PLAMUS, 2015, p. 90.

Por outro lado, é sabido que a construgdo da relagéo entre as pessoas e as
instituicdes que ocupam tais estruturas ndo se da tdo facilmente e precisa ser
desenvolvida conjuntamente para que haja um equilibrio entre autonomia e
responsabilidade compartilhada, bem como a representatividade dos atores
envolvidos. Além das mudancas de ordem juridica (e politica), outorgando a
responsabilidade de execucdo da RITC para a Suderf, existem as implicacdes
técnicas e relacionais a serem consideradas para que se desenvolva a gestdo mais
adequada as caracteristicas da regido e do problema em questdo (mobilidade
urbana).

A proposta de gestdo associada do servico de transporte metropolitano
elaborada pela Suderf prevé a participacao direta de técnicos e prefeitos dos
municipios da RMF nas decisdes de planejamento, gestao e fiscalizagado do servigo.
Hoje, 70% dos usuarios de 6nibus da regiao utilizam o transporte intermunicipal, que
estad sob a responsabilidade do Governo do Estado, ou seja, os prefeitos ndo tém
qualquer influéncia sobre o servigo, seja quanto a qualidade, valor da tarifa ou
utilizagcdo das vias municipais pelos 6nibus. Com a Rede Integrada de Transporte
Coletivo Metropolitano implantada, os prefeitos terdo maior poder de decisdao sobre
todo o sistema.
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Figura 2: estrutura de gestéo proposta para a rede integrada de transporte coletivo

1 Conselho Fiscal :

——  Coordenagio Juridica
Coordenacio da G
Planejarento de - = S | Avaliagao de
el piblica | m:wg;as::h Gestao de T Gestio de Patrimonio contrates s lictacdes
. I " Mandtengic e | : -
Cnnduplm_iuemﬂm L1 | Exploragiode Gestso Financeirs Rlll:r.onimlnh-wm | M,'r_'h““
@ projetos el o imprensa jundica
|_'latrn|ru|s e Emn:ou
Fiscalizaggode |  Gestdo de Contratos | Monitoramento do
operadores w Licitaghes ambiente juridico
Meio Ambiente e

Sustentabilidade B Unidades de Negdcic

[ Fungdes Comorativas

L TiM3o se aplica no caso
de concessao’

Fonte: Produto 15 do PLAMUS, 2015, p. 96.

Como principais atores envolvidos com a constituicdo da RITC, tem-se a
Superintendéncia de Desenvolvimento da Regidao Metropolitana da Grande
Florianopolis (Suderf), citada anteriormente, que tem o objetivo de promover a
melhoria da qualidade de vida da populagdo, coordenando o planejamento, gestéo e
a execugao integrada dos servigos de interesse comum da Regido Metropolitana da
Grande Floriandpolis. Sua estrutura € composta por um Colégio Superior, pelo
Comité de Desenvolvimento da RMF (Coderf), pela Superintendéncia Geral e por
duas diretorias, uma técnica e outra, administrativa-financeira. Essa estrutura de
governanga pode ser observada esquematicamente na figura a seguir.

Figura 3: estrutura de governanga da SUDERF

Estrutura de Reporte Detalhamento

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

Colégio Superior * Composigdo: Superintendente (Presidente); Sec. de Estado de Desenvolvimento Regional da Grande Florianopolis (Vice
Presidente); Sec. de Estado de Desenv.; Sec. de Estado de Infraestrutura; Chefes do Executivo de cada Municipio.

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

® AtribuigSes: (i) promover e aprovar o Plano Integrado de Desenvolvimento; (i) deliberar sobre estruturagdo e execugdo da
funcBes publicas de interesse comum da RM; (iii) deliberar sobre a celebracdio de consdrcios, convénios e instrumentos
congéneres; (iv) aprovar critérios de contratago de servicos técnicos especializados; (v) propor alteragdes territoriais da

CODERF RM; (vi) estabelecer indicadores de desempenho.

= Composigdo: Diretor Técnico da Suderf (Presidente); Representantes: 2 do Estado; 1 de cada Municipio; 1 da GRANFPOLIS;

1 da Secretaria de Desenvolvimento Regional; 4 da sociedade civil organizada (indicados em lista triplice por entidades
legalmente constituidas e com interesses comuns a RM).

* Deliberagdo: Maioria absoluta

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

Geral * Elei¢do/indicacdo: indicagBes em lista séxtupla pelo CODERF = indicagdes em lista triplice pelo Colégio Superior =

nomeacao pelo Governador

Superintendente

= Atribuicdes:
- Diretor Técnico: (i) realizar e promover estudos e pesquisas; (ii) elaborar e apresentar Plano Integrado de

Diretor Desenvolvimento da RM; (iii) apoiar Municipios na elaboragio e implementa¢3o de planos; (iv) presidir reunies da
Diretor Administra- CODERF; (v) realizar outras atividades técnicas.
- Diretor Administrativo-Financeiro: (i) garantir e executar a gestdo administrativo-financeiro eficiente da Suderf; (ii)
Técnico tivo / elaborar e acompanhar execucdo da proposta orcamentaria (iii) conduzir procedimentos de contratac3o de servicos e
Financeiro aquisi¢do de bens; (iv) elaborar planejamento da Suderf.

Eleicio/indicagdo: indicagdes em lista séxtupla pelo CODERF > indicagbes em lista triplice pelo Colégio Superior =
nomeagao pelo Governador

Fonte: Produto 15 do PLAMUS, 2015, p. 8.
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O Coderf € um nucleo técnico consultivo, formado por representantes dos
nove municipios da RMF, da Associacdo dos Municipios da Grande Floriandpolis,
CREA/SC (Conselho Regional de Engenharia e Agronomia de Santa Catarina),
SENGE/SC (Sindicato dos Engenheiros de Santa Catarina), Fetrancesc (Federagao
das Empresas de Transportes de Cargas e Logistica no Estado de Santa Catarina),
OAB (Ordem dos Advogados do Brasil), CAU/SC (Conselho de Arquitetura de
Urbanismo) e FIESC (Federagao das Industrias do Estado de Santa Catarina).

O Colégio Superior, 6rgao maximo de deliberagcdo da RMF, € composto pelo
Superintendente da Suderf, que exerce a Presidéncia; Secretario de Estado do
Planejamento; Secretario de Estado da Infraestrutura; e chefes do Poder Executivo
de cada um dos municipios que constituem a RMF.

Conforme detalhado na figura 2, tal modelo de gestdo associada entre
municipios e governo do Estado foi elaborado com base em analises realizadas no
ambito do PLAMUS. Observa-se que ja existe um organograma em operagao que €
uma extensdo de processos ja iniciados no ambito do Coderf, no entanto, a
construcédo da gestdo associada precisa ter espago para acontecer também com a
participacao de todos os atores dessa iniciativa de desenvolvimento regional.

O desenho atual da gestdo associada ndo representa toda a dindmica das
interacoes e relagdes que sao imprescindiveis para a gestao integrada do transporte
coletivo da RMF. E necessario criar e manter o vinculo entre os entes
representativos para a resolucao efetiva deste tema que é do interesse de todos.
Como por exemplo, firmar e manter o esforgo ja iniciado com as prefeituras da
regido metropolitana da Grande Floriandpolis para adequagao do plano da RITC as
necessidades de cada um dos municipios.

Essa necessidade de alinhamento e construgdo compartilhada foi crucial para
a continuidade das primeiras iniciativas de implantagdo da RMF, cuja génese foi
marcada por certo grau de conflito entre os municipios e o Estado, que rejeitaram a
tentativa de mudanca de status da Suderf de conselheira pra executora. O
aprendizado decorrente de tal acontecimento provocou mudangas na forma de se
relacionar com 0s municipios, até que se conseguiu alinhamento favoravel a
realizagao da licitagdo coletiva como uma boa solucéo.

A instauracao do Coderf sinaliza uma relacdo mais proxima entre os entes e
um engajamento entre pessoas dos municipios interessadas em participar do
processo. Esse € um grupo que provavelmente ira compor os grupos de trabalho
sobre a formulacdo dos contratos de programa e depois, podera compor o conselho
de mobilidade (integrante da gestdo associada), mas isso em um nivel técnico. E, &
no outro nivel, o politico, que ha grande influéncia sobre os caminhos da gestao
associada.

5 CONSIDERAGOES FINAIS

O cenério atual da gestdo associada no Brasil revela que, apesar da
deliberacao sobre a descentralizagao politica ter acontecido ha 30 anos, ndo houve
uma promogado consistente de desenvolvimento dos municipios. Uma das
consequéncias desta politica, comum para 45% dos municipios brasileiros que tém
menos de 10 mil habitantes, € o aumento dos custos médios dos servicos
municipais. Tal contexto inviabiliza, por exemplo, que a populagdo dessas cidades
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tenha um transporte coletivo municipal, causando a dependéncia de que a gestéo
estadual atenda as necessidades de mobilidade de tais municipios.

Este é o caso da regido metropolitana da Grande Floriandpolis (RMF) em que
cinco dos nove municipios conurbados dependem do transporte intermunicipal,
gerido pelo Estado e hoje representado pelo Deter, que atende a 70% dos usuarios
da RMF. No entanto, considerando a distancia do Estado sobre a realidade desses
municipios, somado a sobreposicdo de linhas com os sistemas municipais, e tendo
ambos os sistemas se adaptado ao longo dos anos sem olhar para o todo do
territério conurbado, tornou o transporte coletivo um servigco publico deficitario e
ineficaz para a populagao.

Nesse sentido, a mobilidade urbana e em particular, o transporte coletivo, se
transformou em um tema estruturante que necessita de atuacido coletiva e vem
impactando a mudanga do conceito de como se locomover nas cidades. Seja ao
pensar sobre a integragdo entre modais, quanto ao desenvolver elementos
regulatorios que considerem a eficiéncia e a qualidade do servigo ao usuario, 0
paradigma da forma como as cidades estao se desenvolvendo esta em transicéo.

Apesar de ha muitos anos legislada como diretriz na resolugcéo dos temas de
interesse comum em regides metropolitanas, a gestdo associada vem sendo
apontada como solugédo para a melhoria do transporte coletivo da RMF. Embora a
sua necessidade e importancia sejam de facil compreenséo, a implementacado de
uma gestao associada nao segue a mesma logica.

A evidéncia esta presente nas publicagdes que trazem o tema centrado no
desenho estrutural e administrativo, mas que pouco exploram o desenvolvimento
comum a ser construido para a efetividade dessa pratica.

A regido metropolitana da Grande Florianépolis, notadamente prefeitos e
instituicbes supramunicipais e infraestaduais, junto com a populagdo metropolitana,
cabe observar os argumentos trazidos pela literatura e as experiéncias praticas de
outras regides, a fim de criar a sua propria maneira de gerir com efetividade.

Se a cooperagao entre Estado e municipios pode favorecer a eficiéncia
econdmica, € necessario que as agdes em beneficio da rede integrada de transporte
coletivo possam transcender a polarizagao politica entre os atores. Nesta direcéo, a
emergéncia de liderangas politicas que empreendam em favor da agéo coletiva é
imperativa para articular a unido de esforcos na busca por arranjos institucionais,
bem como fontes de financiamento que promovam o desenvolvimento de acdes
perenes que atendam as demandas da RMF.

Outro aspecto relevante € a participagcao e validagcao da sociedade, maior
interessada nas solugdes propostas e que, € também a destinataria dessa funcao de
interesse comum. Isso implica, necessariamente, maior envolvimento e colaboragao
popular na implementacdo da gestdo associada, o que demanda abertura para o
didlogo e aproximagao do poder publico para com a populagéo.

As regides metropolitanas necessitam de um modo compartilhado de planejar,
tomar decisdes, organizar-se, executar, prestar contas, envolver representantes da
sociedade civil, compatibilizar os diferentes instrumentos de gestdo municipal e
compensar 0s municipios que prestam servigos a regido. Aspectos complexos no
ambito municipal que tomam outra magnitude quando envolvem a
intermunicipalidade e o enfrentamento conjunto.

Cabe aos entes da gestdo associada, notadamente prefeitos e demais
componentes envolvidos, junto com a populacdo metropolitana, capitanear

267



e D | 27 a 29 DE AGOSTO DE 2018
| ) g :3 LOCAL

— TEATRO PEDRO IVO
Il CONGRESSO INTERNACIONAL DE | CENTRO ADMINISTRATIVO DO GOVERNO DO ESTADO DE SC
DESEMPENHO DO SETOR PUBLICO | FLORIANOPOLIS - SC - BRASIL

colaborativamente a realidade na qual almejam conviver. Entretanto, isso ndo é
tarefa facil tendo em vista as rivalidades politicas existentes e a tradicdo de falta de
cooperacgao que norteia o setor publico no Brasil.

Percebe-se claramente que existe uma falta de vontade politica de realizar a
integracdo, pois a mesma impactara em mudangas no status quo da micropolitica
dos municipios. Essa, por sua vez, pode resultar em mudangas conjunturais que
podem fortalecer ou enfraquecer determinados grupos ou liderangas. Essa situagéao,
patente no caso da Grande Floriandpolis, conduz a uma paralisia na capacidade
governamental de produzir inovagdes no setor publico.

Essa quantidade de atores com interesses conflitantes, alias, compdem a
complexidade que caracteriza o setor publico. Micro interesses muitas vezes
inviabilizam grandes projetos.

Incompreensdes e resisténcias existem e fazem parte da construgdo do
entendimento, notadamente quando se trata da esfera publica. O alinhamento entre
diferentes interesses € imperioso e se da mediante a ampliagdo da nogao individual
de desenvolvimento regional e, por conseguinte, da criagdo colaborativa de um novo
alinhamento que transcenda interesses particulares em prol de uma finalidade
comum.

Entende-se que ha espaco para estudos futuros que explorem a criagao de
entendimento e construgcdo de alinhamento entre entes publicos heterogéneos,
preservando a autonomia e enaltecendo as caracteristicas comuns. Pesquisar sobre
a construcédo de sentido no ambito publico e politico, ou ainda, sobre processos de
sensemaking e a gestao associada.
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