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Resumo

Considerando as politicas urbanas como decisivas na produgdo do espago € a partir da atuagdo das gestdes estadual e
municipal na infraestrutura e servicos plblicos de S&o Luis, Maranhdo, este texto discute a légica da divisdo das
competéncias urbanisticas entre os entes federados no Brasil. A partir da caracterizagdo do Estado brasileiro, produto da
modernizagao conservadora nacional, e do histérico recente das politicas de infraestrutura e servigos urbanos, habitagéo e
transportes na capital maranhense, o texto constata que as politicas urbanas estaduais e municipais resultam de pacto local
historico e reproduzem os dois circuitos da economia da cidade dos paises periféricos com agdes publicas combinadas que
garantem e aprofundam a segregagao espacial, a desigualdade social e a dominagao politica em S&o Luis.
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AN APPROACH TO URBAN POLICIES: federative pact, institutional subjects and socio-spatial inequalities in Sdo
Luis, Maranhado

Abstract
Considering urban policies as decisive in the production of space and based on the performance of state and municipal
administrations in the infrastructure and public services of S&o Luis, Maranh&o, this text discusses the logic of the division of
urban competences between the federated entities in Brazil. Based on the characterization of the Brazilian State, a product
of national conservative modernization, and the recent history of infrastructure and urban services, housing and transport
policies in the capital of Maranhao, the text finds that state and municipal urban policies result from a historic local pact and
reproduce the two circuits of the city's economy in peripheral countries with combined public actions that guarantee and
deepen spatial segregation, social inequality and political domination in S&o Luis.
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1 INTRODUGAO

As diretrizes legais aprovadas pela Constituicdo Federal (CF) de 1988 e regulamentadas
pelo Estatuto da Cidade (EC) em 2001 evidenciam a importancia assegurada aos temas do
planejamento e gestdo urbana para promover o direito a cidade, “entendido como o direito a terra
urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte e aos servigos
publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geragdes” (BRASIL, 2001). Entretanto, a
compreensdo da efetividade de tais principios implica ir além da historia e da geografia de nossas
cidades, exigindo desvendar processos que, perante a cambiante realidade urbana e como resultado
de forgas sociais em disputa, ocorrem em escalas e arenas diferenciadas, conforme aliancas e conflitos
de interesses. A partir de tal premissa, este texto discute agdes e relagdes entre os governos estadual
e municipal na implementagédo das politicas do urbano que produzem e reproduzem o espago da
cidade de S&o Luis, Maranh&o.

Tomando como premissa a existéncia de um pacto federativo que viabiliza,
simultaneamente, a unidade nacional e o exercicio do poder estatal em suas varias instancias, o artigo
discute as politicas do urbano, tomando como estudo de caso Séo Luis, capital maranhense, a partir de
diferentes pesquisas dos autores. Estruturado em quatro segdes, além desta introdugdo e das
conclusdes, o texto analisa as politicas dos governos estadual e municipal nos campos da
infragstrutura, servicos publicos, habitacdo e mobilidade urbana, possibilitando desvendar ldgicas de
acao e convivéncia entre os entes federativos analisados.

Os estudos constatam a trajetoria historica de redugéo dos parcos investimentos publicos
em programas de habitacdo popular e mobilidade urbana, duas grandes caréncias da cidade, as obras
de infraestrutura e de servigos sdo compartilhados desigualmente: enquanto o poder estadual tem
destinado volumosos recursos para requalificar as regides de alta renda, o executivo municipal
tradicionalmente divide seus investimentos em periddicas recapagens asfélticas e pequenas obras
emergenciais nos bairros populares, configurando uma diviséo espacial do trabalho dos entes publicos
locais. Consolidando o papel secundario da politica urbana da prefeitura municipal em relagdo ao
governo estadual, os resultados apontam para o progressivo aumento das desigualdades
socioespaciais na capital do Maranh&o, pois a assimetria dos investimentos tem provocado o aumento
da precarizacdo dos bairros dos trabalhadores, em comparagdo com as regides de moradia de alta

renda, privilegiada por obras que elevam as condigdes cotidianas de vida e de trabalho.

698



UMA ABORDAGEM DAS POLITICAS URBANAS: pacto federativo, sujeitos institucionais e desigualdades
socioespaciais em Sao Luis, Maranhdo

2 PACTO FEDERATIVO E SUJEITOS ESTATAIS LOCAIS: a Divisdo Socioespacial das Politicas do

Urbano em S3o Luis, Maranhao

2.1 As contradigoes das politicas publicas no capitalismo

Se entendermos as “politicas publicas como o Estado em ag¢do” (JOBERT; MULLER apud
MARQUES, 2018, p. 16), cabe esclarecer que elas surgem modernamente com o Estado do Bem Estar
Social - EBES no pds-segunda guerra, perante a crise econdmica capitalista e as ameagas do projeto
socialista entdo em vigor (KERSTENETZKY; KERSTENETZKY, 2015). Assumindo papel planejador e
interventor do poder estatal (OLIVEIRA, 1998 apud REIS, 2020), o EBES serd o fiador do
desenvolvimento capitalista e arbitro maior dos seus conflitos com os trabalhadores. Para administrar o
fundo publico, “pressuposto do financiamento da acumulagdo do capital” e “financiamento da
reproducdo da forga de trabalho’, foi indispensavel a “sistematizagédo de uma esfera publica” com
‘regras universais e pactuadas” (OLIVEIRA, 1988 apud REIS, 2020, p. 46).

Legitimado na gestdo do orgamento publico, o EBES passou a ser mais que “‘um comité
para gerir os negécios comuns de toda burguesia” (MARX; ENGELS, 1998, p. 146) e os politicos
modernos se constituiram em grupos de interesses vinculados ao sistema. A reestruturagdo do
aparelho estatal, uma “relagéo de poder de mando e aparato coativo” (WEBER, 2012, p. 191), capaz de
responder ao desafio e consolidar a “dominagao burocratica” (Ibid., Ibid., p. 198-199), levou o EBES a
incorporar as classes médias urbanas (OLIVEIRA, 1990) na burocracia da administragdo publica
positivista (BOSI, 1992). Mas, para atender a fragmentada espacializagdo das demandas de classe, a
presenca geografica das acdes estatais demandou articulagdes multiescalares entre o nacional, o
regional e o local (SMITH,1988), levando a pactos politicos no interior de uma federagéao:

O termo ‘federal’ é derivado do latim foedus, que [...] significa pacto. Em esséncia, um
arranjo federal é uma parceria, estabelecida e regulada por um pacto, cujas conexdes
internas refletem um tipo especial de divisdo de poder entre os parceiros, baseada no

reconhecimento mutuo da integridade de cada um e no esforgo de favorecer uma unidade
especial entre eles. (ELAZAR apud GUERREIRO; BRANCO, 2011, p. 1692).

Como “aliangas de classes ou fragdes de classes que se formam para o exercicio efetivo
do poder politico”, os pactos sdo “acordos realizados entre trabalhadores e burguesia, com vistas a
manutengédo da ordem social e econdmica”. Assim, o pacto politico pressupfe a existéncia do pacto
social, pois ‘reconhece que as classes sociais tendem a dividir-se por conta da disputa do poder do
Estado” (GUERREIRO; BRANCO, 2011, p. 1691). Assim, fundo publico, pacto politico e politicas
publicas estéo intrinsicamente relacionados e sdo inerentes aos movimentos de classes e fragdes de

classes. Analisar as politicas publicas é estar atento as metamorfoses do Estado, sem perder de vista
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que a analise de EBES hoje nao pode desconsiderar a corrente neoliberal (REIS, 2020), que imprime
ao Estado novas conformagdes. Estado, pactos federativos e politicas publicas ndo se deixam
apreender por exterioridades, desvendar suas determinagfes exige resgatar especificidade de

processos sociais em suas materialidades territoriais.

2.2 Pacto federativo e modernizagao conservadora no Brasil

Guerreiro e Branco, citando Bresser Pereira, apontam os trés principais pactos
constituidos no Brasil: o “pacto populista”, de 1930 a 1985, “uma alianga entre a burguesia industrial,
os trabalhadores e a tecnoburocracia estatal”; o pacto “autoritario tecnoburocréatico-capitalista” do golpe
militar de 1964; e o pacto “social democratico” da “redemocratizagdo, que interessava a todos;
manutencdo do capitalismo, que interessava a burguesia; moderada distribui¢do de renda, interesse
dos trabalhadores e das esquerdas” (2011, p. 1692).

Entretanto, nenhum desses acordos tocou no pacto estrutural de constituicdo do
capitalismo brasileiro: a “modernizagdo conservadora”, celebrada em 1930 entre capital agrario e
industrial, origem da revolugéo burguesa no pais. O termo foi cunhado por Barrington Moore Junior ao
analisar as revolugdes burguesas na Alemanha e no Japao, onde “o pacto politico tecido entre as elites
condicionou o desenvolvimento capitalista nestes paises, conduzindo-os para regimes politicos
autocraticos e totalitarios” (PIRES; RAMQOS, 2009, p. 412)

Portanto, a Modernizagdo Conservadora, e as Revolugdes Vindas de Cima, tiveram como
caracteristica o fato de a burguesia nascida da revolugao capitalista néo ter forgas suficientes

para romper com a classe dos proprietarios rurais, resultando em um pacto politico entre a
classe dos terratenentes e a burguesia. (PIRES; RAMOS, 2009, p. 414).

Ao ocorrer no Brasil, 0 pacto entre as elites preservou o poder do latifundio, assegurando
sua sobrevivéncia na politica brasileira. Para Ignacio Rangel (2005), somente “como s6cio menor” do
poder agrario, entao a “classe social muito mais amadurecida e segura de si, muito mais politicamente
organizada”, foi possivel a burguesia industrial, “t4o pouco caracterizada e consciente de si mesma, ter
conduzido a sociedade brasileira pelos tortuosos caminhos da industrializagdo” (RANGEL apud PIRES;
RAMOS, 2009, p. 417).

Constituida de cima para baixo, resultado do acordo entre as elites, a revolugdo burguesa
brasileira adotou as formas autoritarias de fazer politica dos latifundiarios. Do ponto de vista das
cidades, a modernizagcdo conservadora provocou “forte expulsdo do homem do campo para os
principais centros urbanos nacionais”, pois a ‘transformacao capitalista da unidade de exploragao

agricola ndo aconteceu de forma homogénea entre os produtores rurais”. Devido as “crises econdmicas
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vivenciadas pela economia brasileira, especialmente a partir dos anos 80 do século XX, o nucleo
capitalista (industrial e urbano) ndo absorveu todo o excedente de trabalhadores expulsos da terra.”
(PIRES; RAMOS, 2009, p. 417).

Para Oliveira, a relevancia das classes médias nas grandes cidades do pais, como “forte fragéo
de trabalho improdutivo que sdo os gerentes, os gestores, 0s especialistas em mercadologia”, e “uma
nova classe na superestrutura de classes da sociedade brasileira”, resultou em “um Estado rico que
captura uma parte importante do excedente social, basicamente voltado, sob este aspecto do urbano
enquanto localizagdo, a atender demandas da classe média”. Esta situagdo tem “por contraste, o
desatendimento, na escala mais absurda possivel, das demandas das classes mais baixas na estrutura
de classes da sociedade, das demandas do operariado, das demandas das classes populares em
geral.” (OLIVEIRA, 1982, p. 50-51), aquilo que Santos (2018) chamou dos “dois circuitos da economia
urbana”. A partir destas concepgdes as politicas do urbano em S&o Luis do Maranhdo sdo aqui

analisadas.

2.3 A politica urbana do governo estadual na capital maranhense

A primeira referéncia publica sobre a existéncia de uma “diviséo do trabalho” urbano em
Séo Luis entre os governos estadual e municipal costuma surgir na midia em periodos eleitorais,
quando o protagonismo do governo estadual é utilizado para rebaixar as administragdes oposicionistas

da capital:
Em 30 anos de oposi¢do na capital maranhense, nenhum prefeito fez mais pela cidade que a
governadora em seus quatro mandatos. (30 anos de oposi¢&o..., 2015)
[...] 0 Maranhao ja& teve uma governadora (Roseana Sarney) que, na verdade, foi a maior
prefeita que a capital do Maranhéo (sic). (As mulheres que governaram S&o Luis..., 2016).
Na relacdo das grandes obras estaduais na capital, as intervencdes viarias sempre se
destacaram. De Newton Bello (1961-1966), que constroi a primeira ponte sobre o Rio Anil para atender
o elitizado balneario do Olho d’Agua, a Luis Rocha (1983-87), com a Avenida Litoranea dos terrenos
mais valorizados da cidade, via urbana na capital é pauta obrigatéria dos governadores. Jackson Lago
(2007-2009) e Flavio Dino (2015-218/2019-2022) a ela aderiram, o primeiro incluindo a Avenida IV
Centenario como contrapartida do PAC do Rio Anil; o segundo expandindo as Avenidas Litoranea e
Holandeses.
A tradicional passividade dos prefeitos perante tais obras estaduais de vulto teve uma
Unica exce¢do, na gestao Jodo Castelo (2009-2012), com os Projetos do Sistema Viario e Melhorias
Urbanas para Sao Luis (SAO LUIS, 2012) e do Onibus de Transito Rapido — BRT, ligando bairros

populares ao centro da cidade. Derrotado na tentativa de reelei¢do, os projetos de Castelo foram
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ignorados pelos prefeitos seguintes, mas ndo pelo poder estadual: a obra da Avenida Litorénea e o
projeto do BRT hoje compdem uma ambiciosa obra viaria na regido de alta renda, implementada como
sempre pelo governo do estado. Essa renovada interferéncia estadual e a persistente apatia municipal
indicam que a prefeitura renunciou as obras estruturantes nos bairros elitizados; mas para se dedicar a
quais politicas urbanas? O tema ¢ debatido a seguir, com base em pesquisa académica que analisou a
atuacéo da Secretaria Municipal de Obras e Servigos Publicos da Prefeitura de S&o Luis no periodo de
2013 a 2020.

3 GESTAO MUNICIPAL E DEMANDAS URBANAS: planejamento e execugéo de Obras e Servigos

de Infraestrutura em Sao Luis, Maranh&o

3.1 Sao Luis, desigualdades socioespaciais e demandas urbanas histéricas

Sé&o Luis, capital maranhense, principal municipio da Regido Metropolitana que leva seu
nome, concentra 1.108.975 habitantes, de acordo com estimativa populacional do IBGE para 2020,
correspondendo a 15,59% da populagéo do estado, com participagdo no Produto Interno Bruto (PIB)
equivalente a 34,50% do Maranh&o. Tal conjuntura socioecondmica é resultado tanto da presenca de
industrias no limite territorial, muitas delas vinculadas aos negocios dos Portos do Itaqui e Ponta da
Madeira que, com a Estrada de Ferro Carajas, compdem logistica decisiva para as rotas de importagéo
e exportagao, articulando capital nacional e internacional (FILASSI et al., 2017).

Desde sua consolidagdo como porta de saida para a matriz de produtos agricolas, no
Brasil Col6nia, a cidade agravou tragos decorrentes de uma ocupagdo marcada por forte segregagéo
socioespacial. Sua “moderniza¢do”, ocorrida ultimo quartel do século XX, contou com vultosos
investimentos federais e a decisiva atuagdo de sujeitos da produgdo do espago, em especial
promotores imobiliarios e proprietarios fundiarios, para consolidar uma formagao urbana dispersa e
segregada, marcada pela desvalorizagdo do centro histérico e a expanséo da periferia urbana. Deste
modo, consolidou-se um sistema de gestdo urbana que priorizou (e continua a priorizar) os interesses
de poucos, favorecendo as areas valorizadas, e marginalizando areas periféricas que, desassistidas
pelo poder publico, se estruturam de forma desordenada e desprovida de infraestrutura e levando S&o
Luis a ocupar a 5° posicdo entre as capitais com maior propor¢do de domicilios em aglomerados
subnormais. (IBGE, 2020).

Reflexo destas questdes, verifica-se 0 ndo atendimento do direito a cidade, informagéo
que pode ser constatada por meio dos dados coletados via Censo Demografico do IBGE, do Atlas do

Desenvolvimento Humano e do Sistema Nacional de Informagdes sobre Saneamento (SNIS), em que
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se verificou que existe limitada capacidade da gestdo no atendimento das demandas no territério
municipal. Dados de 2019 constatam que, no referente ao saneamento basico, o abastecimento de
agua atende 83,25% da populagdo municipal (ATLAS, 2021), o esgotamento sanitario apenas 49,65%
enquanto o sistema de coleta de lixo atende a totalidade populacional (SNIS, 2019). Quanto aos
domicilios urbanos e entorno, dados do Censo de 2010 informam que o Sistema de lluminagédo Publica
atende a 96,06%, a pavimentagdo urbana a 75,41% e a drenagem superficial é inexistente para
81,81% do total de domicilios. (IBGE, 2010). Uma situagéo que, diante da proposta de atualizagéo do
Plano Diretor, com ampliagdo em mais de 40% do perimetro urbano sobre a zona rural, pde em

questdo a capacidade da Prefeitura em atender as imensas demandas socioespaciais acumuladas.

3.2 A SEMOSP e o atendimento das precariedades urbanas em Sao Luis

Ao demandar infraestrutura e servigos publicos, a producédo e a reproducdo do espago
urbano exige constante atendimento por parte da municipalidade, um processo que permite desvendar,
através da analise dos seus investimentos para o consumo urbano coletivo, o carater de classe do
atendimento das diferentes areas da cidade capitalista. Buscando entender a logica recente deste
atendimento em uma capital brasileira periférica, uma pesquisa académica analisou a atuagdo da
Prefeitura de S&o Luis entre 2013 e 2020 (BURNETT, 2020). O estudo enfocou os drgdos com
atribuicdes legais nas politicas urbanas locais, como as Secretarias Municipais de Urbanismo e
Habitagdo (SEMURH), Transito e Transporte (SMTT), Projetos Especiais (SEMPE), Obras e Servigos
Publicos (Semosp) e os Instituto da Cidade, Pesquisa e Planejamento Urbano e Rural (INCID) e da
Paisagem Urbana (IMPUR). Com atribuicbes  voltadas para o planejamento e a gestdo da
infraestrutura e dos servigos urbanos em todo o municipio, atuando inclusive na zona rural, a Semosp
se mostrou estratégica para possibilitar o entendimento da logica que preside a producdo da
infraestrutura e dos servigos na capital.

Os dados sistematizados pela pesquisa correspondem ao periodo entre 2013 a 2020,
duas gestdes de um mesmo prefeito, permitindo compreender ao longo dos oito anos de mandato o
estabelecimento de prioridades, sua efetivagdo e seus reflexos na cidade. Partindo das competéncias e
obrigagdes constitucionais dos entes municipais no Brasil e da estrutura funcional da Prefeitura de S&o
Luis, em seguida foram coletados dados dos Planos Plurianuais (PPA) para acesso aos orgamentos
dos 6rgaos responsaveis pelas politicas urbanas no ambito municipal. No campo empirico, a
investigacdo se deu através de acompanhamento cotidiano das préticas cotidianas e realizando
entrevistas com gestores e técnicos, concluindo com visitas a areas da cidade que haviam sido objeto

de diferentes intervengdes do 6rgao.
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A anélise dos Planos Plurianuais identificou dez “Areas Resultados’, eixos estratégicos
que visam atuagdo integrada dos diferentes érgéos da gestdo. Dentre as areas identificadas, o
Desenvolvimento Urbano e a Mobilidade foram aquela voltada para a atuagdo da Semosp,
compreendendo servigos de limpeza publica e residuos solidos, agua, esgoto e drenagem, iluminagéo
publica, urbanizagdo e regularizagéo fundiaria, além de transporte publico, opera¢do do transito e
infraestrutura urbana. Uma analise comparativa dos Planos Plurianuais constatou mudangas nas
prioridades de investimentos no 6rgdo, enquanto no PPA 2014-2017 os maiores montantes de
investimentos estavam direcionados aos programas de Infraestrutura Urbana, no PPA 2018-2021, as
acoes na Infraestrutura Urbana foram reduzidas para investir em Residuos Solidos, Limpeza Urbana e
lluminag&o Publica.

E importante destacar que, no conjunto dos 6rgéos da Area Resultado Desenvolvimento
Urbano, a Semosp possui 0s programas com maiores investimentos e, através dos dados coletados via
Portal da Transparéncia, constatou-se também que é a Secretaria com maiores percentuais, seguida
da Educagéo e da Governadoria do Municipio. Ainda no que tange aos recursos orgamentarios do
6rgéo, do total das despesas efetivadas pela Prefeitura Municipal de S&o Luis - PMSL, a Semosp
respondeu por mais de 20% dos valores gastos pelo municipio. No ano de 2020, este percentual
alcancou 36% do total das despesas da Prefeitura, fato que pode estar associado a finalizagéo dos oito
anos da dupla gestao do Prefeito Edvaldo Holanda.

Apesar deste significativo orgamento disponivel para a Secretaria, 0 desenvolvimento das
atividades do 6rgéo apresentava uma razoavel informalidade e baixas condi¢cdes no que se refere aos
recursos técnicos e suportes tecnoldgicos. Ao acompanhar o cotidiano do desempenho das atribuicées
institucionais do 6rgdo, foi apurado que os trabalhos técnicos ndo contam com estudos sistematicos
referentes a diagnosticos periddicos sobre a situacdo urbana ou avaliagbes técnicas e sociais dos
investimentos realizados. Como exemplo, cita-se estudo sobre a qualidade da pavimentagdo asfaltica
da cidade, periodicamente refeita e que foi objeto de pesquisa académica sem qualquer consequéncia
nas praticas internas da Semosp. A inexisténcia de cartografia urbana atualizada, que auxilie na gestao
das areas de expanséo urbana, e os reduzidos recursos humanos, com parte significativa do quadro
técnico composta por cargos comissionados, sao indicativos da situa¢éo constatada.

Apesar das competéncias proprias do érgédo, determinados servigcos séo realizados por
meio de concessdes, a mencionar 0 Saneamento Basico, pela Companhia de Saneamento Ambiental
do Maranh&o — CAEMA, a lluminagéo Publica, sob responsabilidade da Citeluz e Citelum, e a Limpeza
Urbana, a cargo da S&o Luis Ambiente. Na infraestrutura urbana, drenagem e outros servicos sob
gestdo direta da SEMOSP, algumas atividades sao realizadas por empresas contratadas através de

licitacdes publicas, com projeto, orgamento e fiscalizagdo a cargo da Secretaria.
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Um ponto importante a ser destacado sdo as articulagdes interinstitucionais do 6rgao,
exercidas através de parcerias para realizagdo de agdes conjuntas, a mencionar aquelas com a
Secretaria Municipal de Transito e Transporte e 0 Comité de Limpeza Urbana. Porém existem também
dificuldades de articulagdo com outras insténcias publicas, em especial com a Caema, 6rgdo sob
gestdo do governo estadual e com a concessao dos servigos de saneamento basico, com impactos em
algumas intervengdes urbanas sob responsabilidade direta do érgéo, a citar na pavimentacao urbana.
Cabe observar, também, que intervengdes urbanas de grande impacto realizadas por 6rgdos estaduais,
como a Secretaria de Estado de Infraestrutura (SINFRA) e as Agéncias Executiva Metropolitana
(AGEM) e Estadual de Transporte e Mobilidade Urbana (MOB), costumam ser planejadas sem
conhecimento e executadas sem parceria do governo local.

As identificadas fragilidades técnicas internas e as informais e irregulares parcerias inter e
extra institucionais se expressam nas agdes externas da Semosp. Apesar da longa gestédo do titular do
executivo municipal e do préprio secretario do 6rgdo, a pesquisa ndo identificou a existéncia de
qualquer projeto, planejado e implementado para enfrentamento das precariedades urbanas de Séo
Luis (CUTRIM; BURNETT, 2021). Ao sabor de demandas de distintos campos da sociedade local,
sejam representantes do legislativo municipal, grupos de moradores afetados pela auséncia de
servigos publicos, denuncias diarias da imprensa local ou demandas judiciais (LIMA, 2021), os vultosos
recursos orcamentarios destinados nos oito anos pesquisados a Semosp nao se refletiram em qualquer

mudanga na situagéo calamitosa dos servigos publicos e na infraestrutura da capital maranhense.
3.3 0 governo municipal e o atendimento das precariedades urbanas

Com base nos Relatérios Resumidos da Execucdo Orgamentaria, foi levantada a
distribuicdo do orgamento municipal para as politicas urbanas nas duas gestdes do Prefeito Edvaldo
Holanda (2013-2020). No periodo, as fungdes de Urbanismo, Habitagdo e Saneamento somaram R$
3.624.795.854,10, 15% do total dos gastos da Prefeitura, um valor de R$ 24.428.651.686,86 (SAO
LUIS, 2021). Comparados com as fungdes Administracdo (11,45%), Educagdo (15%), Previdéncia
Social (9,42%) e Saude (27,87%), constata-se o destaque do urbano no orgamento municipal,
expressivamente maior em relagdo a Transportes, com 2%, ou R$ 488.894.593,95, e Gestdo
Ambiental, com 0,04% ou R$ 8.756.849,73.

Tabela 1 — Percentual de recursos por érgaos com atribuigdes
nas politicas urbanas em Sao Luis, 2013-2019.
Exercicio SEMURH SEMOSP SMTT SEMMA SEPE
2013 0,19 26,52 2,74 0,182 2,01
2014 1,15 12,64 2,97 0,109 1,08
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2015 3,05 28,84 3,18 0,191 2,78
2016 1,08 13,08 2,38 0,077 0,32
2017 1,15 9,53 2,13 0,099 0,35
2018 2,18 10,75 1,47 0,066 0,42
2019 2,1 13,28 2,31 0,066 0,55
Total 1,58 12,13 2,33 0,096 0,79

Fonte: S&o Luis, 2020

Conforme o Portal da Transparéncia da PMSL, a divisdo deste orgamento pelos 6rgdos
municipais que atuam no urbano (Tabela 1) comprova o protagonismo da Secretaria Municipal de
Obras e Servigos Publicos - SEMOSP na destinacéo dos recursos. Os 12,13% recebidos pelo 6rgéo
representam mais do dobro da soma das demais Secretarias afins. Mas, como e aonde sao aplicados
esses recursos?

Os servigos executados e as areas atendidas pela SEMOSP entre 2013 e 2018 combinam
trabalhos periédicos e servigos emergenciais na cidade. A Figura 1 espacializa as intervengdes que
contemplaram 12 dos 30 distritos urbanos e rurais da cidade (SAO LUIS, 2013). Do total de
intervencdes, oito (66,66%) foram em bairros populares, duas (16,66%) em bairros de alta renda e
duas em areas de moradia de classes médias baixas, indicando alta prioridade dada as areas
populares da cidade.

Figura 1 - Intervengdes realizadas pela Semosp por Distritos de Sao Luis

"
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Fonte: S3o Luis, 2018.
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A especificagdo das obras (Tabela 2) por tipo e quantidade das obras comprova o carater
emergencial das acgbes nos bairros populares, onde predominam precariedades, informalidade e
servicos executados pelos proprios moradores. Drenagem profunda e pavimentagdo de vias se
destacam, junto com substituicdo de iluminagéo publica, a cargo de terceirizadas da prefeitura, e obras

em pragas, principalmente em bairros de classe média baixa.

Tabela 2 - Intervengdes por tipo e por bairros, SEMOSP, 2013-2018

. . Quantidade de 7 Quantidade de 0
M B S G-2 intervencdes e Bairros f
Drenagem profunda 55 27,50 34 27,65

706



UMA ABORDAGEM DAS POLITICAS URBANAS: pacto federativo, sujeitos institucionais e desigualdades
socioespaciais em Sao Luis, Maranhdo

lluminag&o em Led 39 19,50 21 17,07
Pracas 53 26,50 29 23,58
Campos e Quadras 16 8,00 15 12,20
Pavimentagao de vias 37 18,50 24 19,50
TOTAL 200 100,00 123 100,00

Fonte: Sao Luis, 2018.

Para além das desigualdades no tratamento das distintas regides da cidade, as
informagdes disponibilizadas pela PMSL, concentrando suas intervengbes por tipo, sem maiores
especificacdes quanto ao volume e custo das obras ou sua localizagéo, impossibilitam que os cidaddos
possam exercer controle dos recursos publicos. O padrdo adotado pela municipalidade de Sao Luis
para cumprir as exigéncias da Lei de Transparéncia € um obstaculo para a avaliagéo das politicas
urbanas, exigindo cruzamento de informagdes, consultas aos drgaos e visita aos locais de intervencao.
Dificuldades que, somadas ao formato do orgamento publico, contribuem para o desinteresse popular

em acompanhar o resultado das gestoes publicas no espago em que vivem.

4 INVESTIMENTOS EM HABITAGAO NO MARANHAO: discricionariedade nos investimentos em

programas habitacionais

4.1 Federagao e entes subnacionais na politica habitacional brasileira

O gasto publico € um elemento central para a geragéo de bens e servigos sociais que se
situam no rol das responsabilidades do Estado, compondo o nucleo central dos sistemas de protegéo
social modernos. Contudo, a luta pelos recursos do Fundo Publico, nos diversos contextos, pode
modificar profundamente as estruturas e a diregao dos gastos publicos. Assim, 0s dados e informacdes
sobre 0 montante e o destino dos gastos publicos sdo elementos importantes para compreenséo da
capacidade do Estado em implementar politicas publicas efetivas e responder aos problemas sociais.

Neste aspecto, o primeiro ponto a se destacar é que o Estado brasileiro, como um todo,
investe muito pouco na questao habitacional. Conforme dados da Secretaria do Tesouro Nacional, no
periodo de 2015 a 2018, os valores investidos em termos percentuais representam menos de 0,1% do
total da despesa de todas as esferas de governo. Além disso, esses valores apresentaram uma
redugdo em termos absolutos de R$ 5,4 bilhdes para R$ 3,9 bilhdes (REIS, 2020).

Quando se analisa a representatividade de cada esfera de governo nos gastos com
habitagao, observa-se que 0s municipios sdo 0s entes que tém maior participagéo, oscilando entre 54%
e 60%. Os estados tém uma participacdo importante, com cerca de 40%, ao passo que a Uniéo tem
menor participagdo, oscilando entre 1,3% e 0,5% entre 2015 e 2018. De acordo com os dados
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disponiveis, portanto, & possivel afirmar que os gastos publicos diretos com habitagdo, no Brasil, séo
realizados em sua maior parte por estados e municipios, ainda assim, sdo gastos com pouca
representatividade nos entes estaduais.

De maneira mais especifica, ao analisar os gastos com habitacdo efetuados pelo estado
do Maranhdo, nota-se que estes sdo ainda menores que a média dos gastos efetuados por outros
estados. No quadriénio de 2015 a 2018, enquanto a média dos gastos dos entes estaduais girou em
torno de 0,26%, no estado do Maranhdo esses valores foram ainda menores, e ficaram em torno de
0,11% do gasto estadual (REIS, 2020).

Uma analise estendida, do periodo de 2009 a 2018, evidencia que 0s recursos
direcionados a politica habitacional nunca chegaram a alcancar 1% do total dos gastos do estado do
Maranh&o. Além disso, 0s gastos nessas politicas apresentaram uma tendéncia de queda. Enquanto
no periodo de 2009-2011 os valores gastos representaram 0,5% dos gastos do estado, no periodo
2012-2015 representaram 0,4%, e 0,1% entre 2016 e 2018. Em 2012, os gastos nessa politica
atingiram o montante maximo de R$ 102 milhdes, frente a um gasto total estadual de R$ 10,8 bilhdes,
ou seja, em torno de 0,9% do gasto. Ja no ano de 2015 atingiram um valor irrisério de 2,8 milhdes
frente a um gasto total estadual de 13,6 bilhdes, o que ndo chegou a representar nem 0,02% dos
gastos estaduais. Isso demonstra a irregularidade dos gastos, além dos baixos valores investidos
nessa politica (REIS, 2020).

Outro dado que corrobora a falta de prioridade dos gastos com habitacdo no estado do
Maranh&o é o percentual de execugédo or¢camentaria. A analise dos dados referentes ao periodo de
2009 a 2018 demonstra que a habitagdo é uma das fungdes que tem o menor percentual de execugao
orcamentaria entre todas as fungdes de governo, em torno de 40%, enquanto a execugdo do
orgamento total ficou acima de 80%. Isso quer dizer que do total de gastos autorizados no orgamento
estadual para esta area apenas 40% foi efetivamente realizado.

Analisando os periodos dos Planos Plurianuais (PPAs) de maneira separada, observa-se
que no periodo de 2009 a 2011, a fungao Habitagéo foi a que teve 0 menor percentual de execugao do
orcamento entre todas as fungdes com um pouco mais de 30%, ou seja, de um total de R$ 395 milhdes
autorizados nos orgamentos, apenas R$ 121 milhdes foram efetivamente gastos. A titulo de
comparagao, 0s percentuais de execugdo orcamentaria de outras areas de politicas publicas chegaram
a mais de 80%, como a saude (80%), a educagao (86%), a seguranga publica (91%), e a previdéncia
social (95%). No geral a execugdo do orcamento estadual neste periodo foi de 83%.

No periodo de 2012 a 2015, a fun¢do Habitacdo teve um percentual de execugao
orcamentaria de 32%, ficando acima apenas da fungdo Comércio e Servigos, que teve um percentual

de execucdo orcamentaria de 22%. Nesse periodo, de um total de R$ 603 milhdes autorizados para
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area de habitacdo, apenas R$ 192 milhdes foram efetivamente gastos, ao passo que a execugdo
orgamentaria geral do estado foi de 82%. Areas como satde, educago, previdéncia social e seguranca
publica tiveram niveis de execucgao or¢camentaria ainda maiores que a média do estado, variando entre
83% e 93%.

No periodo de 2016 a 2018 houve uma melhoria significativa no percentual de execugéao
orcamentaria da fun¢do Habitagdo, que superou a marca de 55%. Essa melhoria poderia ser
considerada um aspecto positivo, se os valores orgados nao fossem téo baixos. A aparente melhoria da
execucao decorre do fato de que os valores previstos inicialmente no orgamento ja eram extremamente
baixos, comparando-se com os outros periodos. Esse fato é notorio quando se observa que entre 2009
e 2011 o valor orgado foi de 395 milhdes, entre 2012 e 2015 de 603 milhdes e entre 2016 e 2018 de
apenas 124 milhdes. Ainda assim, o percentual de execugé@o é bem inferior @ média de execucdo do
orcamento estadual (84%) e das principais areas de politicas publicas. De um total de R$ 124 milhdes

autorizados nos orgamentos deste periodo, apenas 69 milhdes foram efetivamente gastos.

4.2 0 Maranhao e os gastos com habitagdo popular urbana e rural

Como uma das possiveis causas para 0s baixos investimentos em habitagdo no estado do
Maranh&o, pode ser apontada a inexisténcia de fontes de recursos constantes e duradouras e de
outros mecanismos institucionalizados de distribuicdo de recursos, diferentemente do que ocorre em
outras areas de politicas sociais, como a educa¢do que possui 0 Fundo de Manutengdo e
Desenvolvimento da Educagdo Basica — FUNDEB e a salide que possui o Sistema Unico de Salde —
SuS.

No que se refere as areas onde foram aplicados 0s recursos, nota-se que a prioridade foi
a habitagdo urbana que, no periodo de 2009 a 2013, recebeu 99% dos recursos e, entre 2014 a 2018,
recebeu 63% dos valores aplicados em habitagdo. Apesar do enorme déficit de moradias e das
deficientes condi¢des habitacionais no campo (MARANHAO, 2012), em metade dos anos analisados
nao houve nenhuma aplicagdo na area de habitacdo rural. Os gastos com habitagdo na area rural sé
passaram a ter alguma importancia a partir de 2016 e até 2017, Unicos anos em que 0s gastos com
habitagao rural foram maiores que os gastos com habita¢do urbana. Tais gastos podem ser creditados
ao programa habitacional do Plano Mais IDH, que naqueles anos atuou em 30 municipios
maranhenses com 0s mais baixos indicadores de desenvolvimento humano do estado.

Ao se analisar o financiamento das ag¢des em habitagdo no estado do Maranhdo, é
possivel observar o baixo volume de recursos proprios do tesouro estadual investidos nesta politica

comparativamente em relagdo a relevancia das operacdes de crédito e dos convénios com 6rgaos
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federais. Outra fonte de recursos relevante é o Fundo Maranhense de Combate a Pobreza -
FUMACOP, que representou cerca de 30% das fontes de recursos, entre 2009 e 2018. Este fundo foi
criado pela Lei Estadual n° 8.205 de 22 de dezembro de 2004 “com o objetivo de viabilizar a populagéo
maranhense 0 acesso a niveis dignos de subsisténcia®, conta entre suas receitas com parcela do
Imposto sobre Circulagdo de Mercadoria e Servigos — ICMS. Conforme determina a Lei de criagéo do
FUMACOP, seus recursos devem ser aplicados em programas e agbes de nutricdo, habitacdo,
educagao, saude, refor¢o de renda familiar e outros de relevante interesse social, todos dirigidos para
melhoria da qualidade de vida da populagao.

Os dados também demonstram que as operagdes de crédito, os recursos decorrentes de
convénios com o6rgéos federais e as respectivas contrapartidas foram integralmente direcionadas para
acOes na area urbana, enquanto as agdes na area rural foram quase totalmente financiadas pelo
FUMACOP. Considerando que a maior parte dos recursos na area habitacional € decorrente de
convénios com oOrgdos federais, operagbes de crédito e contrapartidas a convénios, que totalizam
57,7% dos recursos do setor, infere-se que o governo estadual possui poder de investimento e
discricionariedade reduzidos na condugdo daquela politica e na definigdo do direcionamento/destino
dos recursos. Situagdo que pode ser apontada como um dos fatores que contribuem para o baixo
volume de recursos investidos nas politicas habitacionais, com reflexos ainda mais evidentes na area
rural.

Pode-se concluir, com base nos dados disponiveis que, em primeiro lugar, 0s baixos
investimentos direcionados para as politicas de habitagao indicam que no Brasil € no Maranh&o em
particular, a moradia € negligenciada na sua condigéo de direito que deve ser garantido pelo Estado, a
despeito da sua inclusdo na Emenda Constitucional n° 26 de 2000. No estado do Maranh&o, apesar do
déficit e das condigdes habitacionais serem piores no campo do que nas cidades (MARANHAQ, 2012),
0S escassos recursos disponiveis tém sido direcionados nos Ultimos anos, em sua maioria, para a
habitacdo nas &reas urbanas em detrimento da habitagdo nas areas rurais. Assim, a auséncia, a
insuficiéncia e a ma qualidade da habitagéo, particularmente no campo maranhense, continuam como

uma realidade que desafia o direito a moradia.

5 TRANSPORTE COMO DIREITO SOCIAL: investimentos Publicos no Maranhio e em S3o Luis

5.1 Direitos Sociais e 0 acesso ao Fundo Publico

Diferentemente dos direitos civis e politicos que tém uma natureza processual, os direitos

sociais tém um carater substantivo que interfere na economia, visto que requerem recursos financeiros
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e sua respectiva distribuicdo (SILVA, 2001). Assim, o gasto publico € um elemento central para a
geragéo de bens e servigos sociais que se situam no rol das responsabilidades do Estado, compondo o
nucleo central dos sistemas de protecdo social modernos. Contudo, a luta pelos recursos do fundo
publico nos diversos contextos pode modificar profundamente as estruturas e a diregdo dos gastos
publicos. E relevante, portanto, conhecer o montante de recursos efetivamente gasto pelas politicas
publicas, com vistas a indicar a dire¢do da agao estatal (CASTRO; CARDOSO JR, 2005).

Antes que se analise 0 gasto com transporte no Estado Maranh&o e no municipio de Sao
Luis deve-se ponderar sobre o investimento em infraestrutura de transporte de uma maneira geral, e
nesse ponto o Brasil esta muito deficitario. Os investimentos privados e publicos em infraestrutura de
transportes passaram de R$ 9,1 bilhdes para R$ 31,6 bilhdes, ou seja, cresceram trés vezes e meia
entre 2003 e 2010. Porém, entre 2010 e 2014 permaneceram relativamente estabilizados, com
investimento médio anual de R$ 32,1 bilhdes. Ja no ano de 2015 foram significativamente reduzidos
com investimentos totais de R$ 28,2 bilhdes. As dificuldades ocorreram por conta da forte retragéo dos
investimentos publicos federais, que cairam 37,6%, de R$ 15,7 bilhdes (2014) para R$ 9,8 bilhdes
(2015) (CAMPOS NETO, 2016).

Ao comparar com os investimentos em infraestrutura de outros paises, verifica-se que
paises como Russia, india, China, Coreia do Sul, Vietna, Chile e Coldmbia investem em média 3,4%
dos seus PIB em transportes. Seria necessario 0 Brasil quadruplicar seus investimentos para que
atingisse uma infraestrutura adequada ao tamanho e a importancia de sua economia (CAMPOS NETO,
2016).

Conforme dados do Balango do Setor Publico Nacional, os investimentos do setor publico
em transportes ndo sé estdo baixos como seguem reduzindo, na Ultima década a reducao foi de mais
de 50%, saindo de 2,05% em 2011 para 1,01% em 2020, com relagdo ao total dos gastos publicos.
Mesmo ap6s 2015 essa redugdo continua de 1,35% para 1,01%, esses dados levam em conta o
consolidado no dmbito federal, estadual e municipio. Deve ser sublinhado que a subfungéo Transporte
Coletivo Urbano esta vinculada a fungdo urbanismo. Ainda assim, ao se verificar os gastos nesta
funcédo, observa-se que os gastos publicos tiveram uma pequena redugédo de 1,65% em 2011 para
1,63% em 2020, ou seja, parcialmente constante. H4 um aumento entre 2016 (1,46%) e 2020 (1,63%),
contudo ndo é possivel afirmar que esse aumento foi devido a um maior investimento em transporte
publico urbano, haja vista que as subfungdes nao sdo informadas nos dados consolidados pela

Secretaria do Tesouro Nacional — STN.
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Figura 2 - Percentual de gasto com transporte e urbanismo no Brasil (Consolidado)
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Fonte: Brasil, 2021 (Elaboragao propria.)

Analisando os gastos com transportes dos municipios a situagéo € ligeiramente diferente.
O gasto total em 2011 foi de 2,46% e 2,50% em 2020, um crescimento modesto. Percebe-se no
cenario nacional, investimentos pifios em transportes por parte dos municipios, embora tenha havido
variagdo positiva quando comparado com estados e Governo Federal.

Figura 3 — Percentual médio de gastos com transporte dos trés entes federados no Brasil
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Fonte: Brasil, 2021 (Elaboragao propria.)

Conforme dados da Secretaria de Estado do Planejamento e Or¢amento, 0 Maranhao saiu
de um percentual de investimento em transportes de 2,79% em 2011 para 2,51% em 2020. Quando
comparamos 0s gastos entre 2011 e 2015, observa-se um aumento de cerca de 26%, ja quando se faz

o recorte de 2016 a 2020 verifica-se uma queda em torno de 13%.

Figura 4 — Percentual médio de gastos com transporte nos estados e no Maranh&o
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Fonte: Maranh&o, 2021 (Elaboragao prépria).
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Logo, assim como nos demais estados a partir de 2014, no Maranhao néao houve nenhum
acréscimo de investimentos para incluséo do transporte como direito social. Importa notar que somente
em dois anos da ultima década, 2012 e 2019, os gastos com transporte no Maranh&o foram maiores
que a média dos demais estados. Ou seja, 0 Maranh&o tem investido menos em transporte que a
média nacional, em termos percentuais.

Considerando que, conforme a Constituicdo Federal, compete ao municipio organizar e
prestar, diretamente ou sob regime de concess@o ou permissao, 0s servigos publicos de interesse
local, incluido o de transporte coletivo, que tem carater essencial no Artigo 30, Inciso V da Constituicao
Federal (BRASIL, 2021), a pesquisa buscou identificar os gastos realizados na cidade de Séao Luis,

municipio mais populoso e capital do estado do Maranh&o.

Figura 5 — Percentual médio de gastos com transporte nos municipios e em S&o Luis/MA
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Fonte: Maranh&o, 2021; S&o Luis, 2021 (Elaboragao propria.).

Os dados do municipio demonstram uma discrepancia ainda maior. Pois, observa-se uma
reducéo de 8,54% para 0,76% no periodo entre 2011 e 2020. No periodo de 2011 a 2014 o municipio
de Séo Luis gastava mais que a média dos municipios em transportes. Ja no recorte de 2016 a 2020,
houve uma redugéo de cerca de 25%. Ou seja, a inclusdo do transporte como direito social ndo fez
com que a prefeitura de Séo Luis aumentasse os gastos neste setor.

Diante do exposto, conclui-se que a inclusdo do transporte como direito social na
Constituicdo Federal ndo implicou no aumento nos gastos com transportes no pais. Em verdade, houve
reducdes significativas tanto no ambito federal quanto no ambito estadual. Quando a analise se atém
ao estado do Maranhao, percebe-se uma queda paulatina quando se compara com a média dos outros
estados da federagdo. Ja no municipio de Sao Luis, constata-se uma queda ainda mais vertiginosa
entre 2011 e 2020 (de 8,54% para 0,76%).
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4 CONSIDERAGOES FINAIS

A divisao socioespacial das politicas do urbano em Sao Luis

Resultante de pactos entre as elites, a modernizagao conservadora do Brasil configurou o
Estado nacional e suas formas de concepgao e implementagao das politicas publicas. No urbano, suas
expressdes espaciais resultaram no “fosso abismal” entre as classes e nos “dois circuitos da economia
urbana” (SANTOS, 2018), mundos distintos conectados através de relagdes sistémicas, mas isolados
pelo “espaco dividido”.

Em Sado Luis, capital estadual periférica, as politicas do urbano resolvem estas
contradigbes com a especificidade das relagdes entre poder estadual e municipal, processos de
convivéncia politica que, ao longo de periodos autoritarios, impds um “pacto urbano” ao poder local.
Refratério @ democratizagdo nacional, a gestdo urbana ludovicense obedece a logica da divisao
espacial das competéncias institucionais, forma de convivéncia politica e manutengéo da auséncia de
direitos urbanos. Para além dos baixos investimentos em bairros populares, as reflexdes expostas
confirmam a existéncia de uma “divisdo do trabalho” entre os entes publicos locais no atendimento da
populagao.

Enquanto as gestbes estaduais tém se dedicado preferencialmente a alta renda,
qualificando e valorizando suas areas de moradia e trabalho, enquanto se omite em investir em
habitacdo e transportes — politicas de interesse popular —, o poder municipal executa obras pontuais
de infraestrutura que ndo resolvem as precariedades dos bairros populares. Praticando o
assistencialismo fragmentado, concentrando as politicas em obras de forte materialidade, expresséo de
interesses eleitorais e seus retornos, o poder politico conservador alimenta a reproducéo capitalista do
espaco e mantém suas bases sociais, que seguem alheias aos objetivos de dominacao e fruto do pacto

praticado pelas elites politicas.
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