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RESUMO

A dissertacdo discute o orcamento e as politicas publicas urbanas no Estado do Maranhéo,
tendo como eixo a problematizacdo dos aspectos institucionais dessas politicas, no periodo de
2008 a 2013, e adotando o pressuposto de que a existéncia de uma politica publica supde a
sua institucionalizacdo, para garantir uma relativa continuidade no fluxo de oferta de um dado
bem ou servigo. A pesquisa desenvolvida busca identificar os 6rgdos encarregados de sua
execucdo, o corpo técnico especializado e os recursos financeiros investidos nessas politicas
destacando o papel do orcamento publico, envolvendo uma revisdo de literatura sobre o
conceito, a origem e o desenvolvimento das politicas urbanas no pais, sobre o conceito de
federalismo em geral e sobre o federalismo brasileiro em particular. A analise dos aspectos
institucionais das politicas publicas urbanas no Maranhdo abarcou o estudo da legislacédo e
dos documentos governamentais, assim como as contribuigdes de outros trabalhos
académicos. Para a investigacdo sobre os recursos despendidos nessas politicas foram
analisados os Planos Plurianuais elaborados no periodo do estudo, os Relatérios de Avaliacdo
Anual dos Planos Plurianuais apresentados anualmente a Assembleia Legislativa do Estado
do Maranhdo, as Leis Orcamentarias Anuais e os Relatorios Resumidos de Execucéo
Orcamentaria no periodo de 2008 a 2013. A pesquisa permitiu concluir que as politicas
pablicas urbanas no ambito estado do Maranhdo ocupam um papel marginal na agenda
governamental, pois no pais de modo geral, ndo existe uma legislacdo que determine
claramente as atribuicdes dos entes federativos nem mecanismos de cooperacdo no campo das
politicas urbanas. No caso especifico do Maranhdo, objeto desta pesquisa, identificou-se a
existéncia de varios orgaos estaduais com atribuicbes especificas nessa seara que atuam de
maneira desarticulada, o Estado ndo dispde de um corpo técnico permanente e qualificado na
execucao dessas politicas e 0s recursos publicos destinados para a questdo urbana sdo infimos.

Palavras-chave: Politicas publicas. Politicas publicas urbanas. Orcamento publico.
Federalismo. Maranh&o.



ABSTRACT

The dissertation discusses the budget and the urban public policy in the state of Maranhéo,
with the axis the questioning of the institutional aspects of these policies, from 2008 to 2013,
and adopting the assumption that the existence of a public policy assumes its
institutionalization, to ensure a relative continuity in the supply flow of a given good or
service. The research conducted aims to identify the bodies responsible for its
implementation, the specialized staff and financial resources invested in these policies
highlighting the role of the public budget, involving a literature review on the concept, the
origin and the development of urban policies in the country, on the concept of federalism in
general and the Brazilian federalism in particular. The analysis of the institutional aspects of
urban policies in Maranh&o encompassed the study of legislation and government documents,
as well as contributions from other scholarly works. For research on the resources spent on
these policies were analyzed Multiannual Plans developed during the study period, the Annual
Evaluation Reports of the multiannual plans submitted annually to the Legislative Assembly
of the State of Maranh&o, the Annual Budget Law and the Summary Reports of Budget
Execution in period 2008 to 2013. The study concluded that urban public policies within the
state of Maranhdo occupy a marginal role in the government agenda since the country
generally, there is no legislation to establish clearly the duties of federal entities or
mechanisms cooperation in the field of urban policies. In the specific case of Maranhao,
object of this research, the existence of several state agencies with specific responsibilities in
this harvest to work in a disjointed way it was identified, the state does not have a permanent
and qualified staff in the implementation of these policies and public resources to the urban
question we are negligible.

Keywords: Public policy. Urban public policy. Public budget. Federalism. Maranhéo.



QUADRO 1:
QUADRO 2:
QUADRO 3:
QUADRO 4:

GRAFICO 1:
QUADRO 5:

GRAFICO 2:
QUADRO 6:

QUADRO 7:
QUADRO 8:

QUADRO 9:

QUADRO 10:
QUADRO 11:
QUADRO 12:
QUADRO 13:
QUADRO 14:
QUADRO 15;
QUADRO 16:
QUADRO 17:
QUADRO 18:
QUADRO 19:
QUADRO 20:
QUADRO 21:
QUADRO 22:
QUADRO 23:

LISTA DE ILUSTRACOES

Competéncias dos entes federados definidas na CF/88.............ccccccvevvenenne. 72
Competéncias comuns das esferas de governo..........ccoocveveveeveevieseeseenene 74
Principais impostos e participagéo por esferas de governo (%).........c.ccocveeee. 78

Distribuicdo federativa da arrecadacao propria dos entes federados — 1960
B 2005, ... ettt e et e et rearens 79
Arrecadacdo Direta da Unido, Estados e Municipios em 2013...................... 79
Distribuicdo federativa dos recursos disponiveis para cada um dos entes
federados Brasil — 1960 @ 2005...........ccccueririrnieeniesie e 81
Receita Disponivel de Unido, Estados e Municipios em 2013...................... 82

Distribuicdo de competéncias entre as Secretarias de Estado nas politicas

UrDANAS (PAIE A)....oiieeiiee et 111
Distribuicdo de competéncias entre as Secretarias de Estado nas politicas

UrDANAS (PAITE B).....o.eouiiiiiieiiesii e 112
Distribuicdo de competéncias dos 6rgaos estaduais nas politicas urbanas.... 113
Cargos existentes, ocupados e vagos nas carreiras de estudos

socioecondmicos e cartograficos e de gestdo governamental........................ 118
Cargos existentes, ocupados e vagos nas carreiras de gestdo de transito e

0estao ambiental..........c.ccoiiiiiiie 119
Cargos comissionados existentes, ocupados € VagoS.........cccveverreerveaeesreane. 119
Comparativo orgamento tradicional X orgamento-programa................cccee.... 129
Receita Estadual em 2008 € 20009...........cceierireiininisisieeee e 136
Receita Estadual em 2010 € 2011........ccoiieiiieneiese e 137
Receita Estadual em 2012 € 2013.........cooeiiiiieieieseeeeeeee e 138
Funcdes e subfungdes de QOVEINO.........couevereiiriiiiieieee s 139
Gasto Por fUNGAOD (2008)........ccuereeeiieierierie s 143
Gasto por fUNGAOD (2009)........ccueiieiiieiereerie st 144
Gasto Por FUNGAO (2010)......eieeiieiieie e 145
Gasto POr FUNGAD (2011)...c.ueieeiiieiieie e 146
Gasto POr fUNGAOD (2012)......c.eiereeiiieierie et 147
Gasto POr fUNGAOD (2013)......cueiuiriiiiieie et 148
Gastos das principais fungoes (2008).......ccceevueiierienerieiie e 151
Gastos das principais fungoes (2009)........ccoiiirrieniniiiie e 152



QUADRO 24:
QUADRO 25;
QUADRO 26:
QUADRO 27:

GRAFICO 3:
GRAFICO 4:
GRAFICO 5:

GRAFICO 6:

QUADRO 28:
QUADRO 29:
QUADRO 30:
QUADRO 31:
QUADRO 32:
QUADRO 33:
QUADRO 34:

GRAFICO 7:
GRAFICO 8:

QUADRO 35:

QUADRO 36:

QUADRO 37:

QUADRO 38:

QUADRO 39:

QUADRO 40:

QUADRO 41:

QUADRO 42:
QUADRO 43:

Gastos das principais funges (2010).........coereierieiieieenese e 153
Gastos nas principais fuNGOESs (2011)......cceoeiiiiiiiieieie e 154
Gastos nas principais fungoes (2012).......ccveveiieiieieeie e 155
Gastos nas principais fungdes (2013).......ccveveiierieiieie e 156
Gastos das Politicas Urbanas em reais no Periodo de 2008 a 2013............... 157
Gastos das Politicas Urbanas no periodo de 2008 a 2013 em percentuais.... 157
Comparacdo dos gastos das funcbes urbanas com as fungdes Encargos

Especiais, Educacdo, Saude, Previdéncia Social e Seguranca Pablica.......... 158
Comparacéo dos gastos das funcbes urbanas com as fungdes Encargos Especiais,

Educacdo, Salde, Previdéncia Social e Seguranca Publica em percentuais em

relagdo a0 Orgamento Ao EStAAO. .............ccovveerveeerreeseeeeseeeeseee e 159
Funcdes e Subfuncdes das Politicas Urbanas............cccceevevevievercncie s, 159
Gastos nas subfungdes das politicas urbanas (2008).........cc.cceevvrierereienennns 160
Gastos nas subfuncgdes das politicas urbanas (2009).........c.ccceevvvveiieiecnnne 161
Gastos nas subfuncgdes das politicas urbanas (2010).........ccccceevvvveeiverieennene, 162
Gastos nas subfungdes das politicas urbanas (2011).......ccccoceverrierereienennns 163
Gastos nas subfungdes das politicas urbanas (2012).........ccccevvvrienereienennns 164
Gastos nas subfuncgdes das politicas urbanas (2013).........ccccceevvvieerveriennnnn, 165
Evolucéo das despesas por subfuncbes em percentuais (2008 a 2013)......... 167
Evolucéo das despesas por subfungdes em reais (2008 a 2013).........ccccv.e... 167
Gastos nas acfes do Programa Construcdo e Melhoria de Equipamentos

Urbanos (2008-2009)..........ccuiiiiiieieeie e sie e ste et 171
Gastos nas ac¢bes do Programa Construcdo e Melhoria de Equipamentos

Urbanos (2010-2011).....ccueueiiriiiiieiesiieieeeee e 172
Gastos nas acfes do Programa Construcdo e Melhoria de Equipamentos

UrDan0s (2012).......ccueeiieeie ettt 173
Gastos nas ac¢bes do Programa Construcdo e Melhoria de Equipamentos

UrDaN0S (2013).....cueiieeiieieeiiesiesie e 174
Gastos nas a¢des do Programa Habitacdo Cidada (2008-2009).................... 177
Gastos nas agdes do Programa Habitacdo Cidada (2010-2011).................... 178
Gastos nas agdes do Programa Habitacdo e Urbanismo (2012)..................... 180
Gastos nas agdes do Programa Habitacdo e Urbanismo (2013).............c....... 181
Gastos nos Programas “Sanestado” e “Universalizacdo do Abastecimento

D’AZUAY (2008)...uveveeveieiieierestesiee ettt 185



QUADRO 44:

QUADRO 45:

QUADRO 46:

QUADRO 47:

QUADRO 48:
QUADRO 49:

QUADRO 50:
QUADRO 51:

QUADRO 52:

GRAFICO 9:

GRAFICO10:

QUADRO 53:
QUADRO 54:
QUADRO 55:
QUADRO 56:
QUADRO 57:
QUADRO 58:
QUADRO 59:
QUADRO 60:
QUADRO 61:
QUADRO 62:
QUADRO 63:
QUADRO 64:

Gastos nos Programas “Universalizagdo do Esgotamento Sanitario” e

“Otimizacao de Sistemas™ (2008).......ccvueeieriiiiiieerie e 186
Gastos nos Programas “Sanestado” e “Universalizacdo do Abastecimento

D’AgUA" (2009).....eiteeiieiie et 187
Gastos nos Programas “Universalizagdo do Esgotamento Sanitario” e

“Otimizacao de Sistemas” (2009).......ccoiiirieeriiiie e 188
Gastos nos Programas “Sanestado” e “Universalizagdo do Esgotamento

Sanitario” (2010)......cuiieiiieiieie et 189
Gastos no Programa “Universalizacdo do Abastecimento D’agua” (2010).. 190
Gastos nos Programas “Sanestado” e “Universalizagdo do Esgotamento

SaNItArio™ (201 1) .eeiiiieiiieie e 191
Gastos no Programa “Universalizacdo do Abastecimento D’agua” (2011).. 192
Gastos no Programa “Universalizagio do Abastecimento de Agua e

Esgotamento Sanitario” (2012)......cceeriieiieiiiieiieeieeieecie e 193
Gastos no Programa “Saneamento Basico™ (2012)........cccocveviiiiieieiiieninnns 194
Evolucéo dos valores gastos nos programas de saneamento por 6rgéo......... 195
Evolucdo dos valores orcados e gastos nos programas de saneamento por

(0] 10T (o TSSOSO PR 196
Gastos nos programas de saneamento por 0rgao (2008)...........ccocevrererennenn 197
Gastos nos programas de saneamento por 6rgdo (2009).........cccceeveereiiennnn 198
Gastos nos programas de saneamento por 6rgdo (2010).........cccceevvereiiennnn 199
Gastos nos programas de saneamento por 0rgao (2011)........ccccevevvrvrerennnn 200
Gastos nos programas de saneamento por 0rgao (2012)........ccccovevvrvrereenne 201
Subfuncgdes da fungao TranSPOre.........cceevviieieerie e 202
Gastos nas agdes do Programa “Logistica de Transportes” (2008)............... 204
Gastos nas agdes do Programa “Logistica e Transportes” (2009)................. 205
Gastos nas agdes do Programa “Logistica e Transportes” (2010)................. 206
Gastos nas agoes do Programa “Logistica e Transportes” (2011)................. 207
Gastos nas agdes do Programa “Logistica e Transportes” (2012)................. 208
Gastos nas agdes do Programa “Logistica e Transportes” (2013)................. 209



SUMARIO

INTRODUGAD ...ttt sttt s st s st anansensnsnes 9
1 POLITICAS URBANAS NO BRASIL ...c..cooeviiiieieicieeeee e 20
11 POLITICAS PUBLICAS E URBANISMO........cccooiieieieiieeeeeeeieeiese s 20
1.2 SISTEMA DE PROTECAO SOCIAL E POLITICAS PUBLICAS URBANAS NO
2] ] | TR 25
1.3 ORIGEM DAS POLITICAS PUBLICAS URBANAS NO BRASIL ......ccccvvevvrerrrenae. 29
1.4 POLITICAS URBANAS E O BANCO NACIONAL DE HABITACAO.........cccco....... 32
15 CRISE FISCAL E POLITICAS PUBLICAS URBANAS .........cccooomiereieeesreeieriereenes 41
2 QUESTAO FEDERATIVA E COMPETENCIAS ESTADUAIS ......oovveieererereeereen 52
2.1 FEDERALISMO ...ttt bbb bbb bbb nne s 53
2.2 HISTORICO DO FEDERALISMO NO BRASIL .......coovevieeeieeeieeeeeeeeee e 56
2.3 REGRAS CONSTITUCIONAIS E DISTRIBUICAO DE COMPETENCIAS ............. 64
2.4 DISTRIBUICAO DOS RECURSOS........ooiuiieieieeeseeseieeiesess st asseesessesassaenans 75
2.5 COMPETENCIAS DOS ENTES SOBRE AS POLITICAS URBANAS E
FINANCIAMENTO ...ttt sb e bbb b bbb bbb e 83
3 ESTRUTURA POLITICO-INSTITUCIONAL DO PODER EXECUTIVO DO
ESTADO DO MARANHAWQ ...t 93
3.1 CARACTERIZACAO SOCIOESPACIAL DO MARANHAO.........cc.cooovveeesieierrres 93
3.2 ESTRUTURA DO PODER EXECUTIVO ESTADUAL E ORGAOS IMCUMBIDOS
DAS POLITICAS URBANAS ...ttt bbb bbb bbb 97
3.3 ESTRUTURA DE PESSOAL DO PODER EXECUTIVO ESTADUAL................... 115
4 ORCAMENTO E POLITICAS URBANAS NO MARANHAO .......cc.coovvvirerrrrnnnn, 123
4.1 ORCAMENTO PUBLICO ..ot 123
4.1.1 Aspectos HistOricos.....uvivenvincieccccnnnnns 123
4.1.2 Aspectos Conceituais: Orcamento Tradicional X Or¢camento Moderno ....... 125

4.1.3 Aspectos Legais do Orcamento Publico no Brasil ..........icciinniinninnnnn. 129

4.2 ORCAMENTO ESTADUAL E POLITICAS URBANAS NO MARANHAO ........... 134
4.2.1 Receita Estadual .......eeeiiiiiiiiiinieeecncesscaaens 134
4.2.2 Montante e Dimensao dos Gastos .........ccoverieersenssannns ceeeees 139
4.2.3 Programas de GOverno .........cccccevvveeennnes ceenenees 168

CONSIDERAGOES FINAIS ..ottt s st 212

REFERENCIAS ...ttt 220



INTRODUCAO

O urbanismo é uma palavra que vem do Latim urbs, que significa “cidade”. Assim, a
nogdo de urbanismo esta estreitamente ligada a de cidade e as necessidades conexas com 0
estabelecimento humano na cidade (LORENZO, 1973 apud SILVA, 2012). A ideia de cidade
consubstancia-se em um conglomerado de pessoas, fixadas em determinado espaco territorial.
Ja o conjunto de necessidades decorrentes do estabelecimento das pessoas nas cidades é que
leva 0 Estado a atuar de forma a organizar esses espacgos, de modo a propiciar melhores
condi¢cdes de vida ao homem na comunidade. Essa acdo do Estado é que se chama de
urbanismo.

Embora a cidade seja uma instituicio milenar, o processo de urbanizagédo
(concentracdo de pessoas e atividades na cidade) da humanidade sé veio a acontecer bem
mais recentemente, a partir da revolucdo industrial, na passagem do século XVIII para o
século XIX. As sociedades se urbanizaram na medida em que se industrializaram. Até 1850,
nenhum pais possuia popula¢do urbana superior a rural, o Reino Unido, berco da revolucdo
industrial (e justamente por isso), foi a primeira nacdo a atingir esse patamar. O
desenvolvimento da cidade industrial moderna, nos moldes que se conhece hoje, se deu
exatamente nesse periodo, ha cerca de 200 anos atras, resultando num fenémeno que se pode
denominar como sociedade urbano-industrial (BRAGA; CARVALHO, 2004).

A Revolucdo Industrial, que teve por palco a area urbana e a fabrica, € um fenémeno
necessariamente urbano. Conforme acentua Singer:

Ela exige, em sua proximidade, a presenca de um grande nimero de trabalhadores.
O seu grande volume de produgdo requer servigos de infra-estrutura (transportes,
armazenamento, energia etc.), que constituem o cerne da moderna economia urbana.

Quando a fabrica ndo surge ja na cidade, é a cidade que se forma em volta dela
(SINGER, 1977, p. 24-25 apud BORDO, 2005).

Desse modo, desde o final do século XVIII, urbanizagdo e industrializagdo foram
processos complementares, associados um ao outro. As primeiras maquinas exigiam grande
guantidade de trabalhadores vivendo proximos das fabricas e, para a comercializacdo dos
produtos industrializados, eram necessarios 0s estabelecimentos comerciais, que sdo tipicos
do meio urbano. Também a infraestrutura criada para atender aos interesses de algumas
fabricas, como abertura de estradas, ruas, fornecimento de energia, agua encanada, meios de
comunicagdo, atraiu novas industrias para as cidades, aumentando a concentragdo de pessoas
no espaco urbano. Na medida em que crescia a industrializacéo, as sociedades iam também se

urbanizando. A industrializacdo oferecia empregos urbanos a populagéo rural que deixava os



10

campos em busca de novas oportunidades de vida, em razdo de mudancas estruturais, como a
propriedade privada, mecaniza¢do da agropecudria, que diminuiu a necessidade de mao de
obra no campo, a0 mesmo tempo em que crescia a necessidade de trabalhadores nas fabricas e
nos servicos urbanos. Deste modo, em muitas partes do mundo, principalmente nos paises que
estavam se industrializando, a populacdo urbana passou a crescer mais do que a populacdo
rural, caracterizando o processo de urbanizacdo (BORDO, 2005).

De acordo com Silva (2012, p. 26), emprega-se o termo “urbanizac¢do” para designar o
processo pelo qual a populacdo urbana cresce em proporc¢do superior a populacdo rural. Nao
se trata do mero crescimento das cidades, mas de um fendmeno de concentracdo de pessoas e
atividades urbanas, assim a urbanizacdo € um fenémeno moderno da sociedade
industrializada. A ideia de urbanizagdo esta diretamente associada a concentracdo de muitas
pessoas na cidade e na substituicdo das atividades primarias (agropecuaria) por atividades
secundérias (industrias) e terciarias (servigos).

Estudos sobre urbanizacdo apontam que a alta e rapida concentracdo populacional nas
cidades, sem o correspondente crescimento da oferta de infraestrutura fisica e social, geram
enormes problemas: deteriora 0 ambiente urbano; provoca a desorganizacdo social, com
caréncia de habitacdo, desemprego, problemas de higiene e saneamento basico e problemas de
mobilidade; modifica a utilizacdo do solo; e transforma toda a paisagem urbana. Grande parte
da populacdo passa a viver em condigdes precérias, em favelas ou outras formas de
assentamento onde prolifera a miséria e a degradacdo humana (SILVA, 2012).

Os problemas apontados configuram o que se chama de “crise urbana”, e essa crise
ndo pode ser adequadamente esclarecida sem uma perspectiva mais ampla que considere sua
insercdo no contexto nacional e internacional. De acordo com Maricato (2011), as
transformacdes capitalistas que se combinaram as décadas orientadas pelo pensamento
neoliberal (no Brasil, em 1980, 1990 e 2000) tiveram forte impacto sobre as cidades, pois séo
em seu solo que estdo dramatizados e concentrados os efeitos da disjuncdo entre nacéo,
economia e sociedade inerentes a nossa condicdo historica de periferia da expansdo
capitalista. Ora, se 0 impacto da globalizacdo sobre 0 mundo desenvolvido foi forte, que ndo
dizer do impacto que sofreram e sofrem nacgOes onde a maior parte da populacdo nunca
conheceu os direitos universais: emprego, previdéncia, satde, educacédo e habitagdo, como é o
caso do nosso pais.

Apesar de a industria demandar e promover a urbanizacéo, e esta, por sua vez, facilitar
0 desenvolvimento daquela, numa relagdo de complementaridade, pode haver urbanizagéo

com industrializacdo limitada. Este fendmeno vem ocorrendo em paises subdesenvolvidos, e
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decorre principalmente do éxodo rural, por causa da ma condi¢do de vida no campo e da
liberacdo de médo de obra em razdo da mecanizagdo da lavoura ou da transformacdo de
plantagdes em campos de criacdo de gado (WILHEIM, 1969 apud SILVA, 2012).

O urbanismo correlaciona-se diretamente com a cidade industrial moderna, como
instrumento de correcdo dos desequilibrios urbanos, nascidos da urbanizagdo e agravados com
a chamada “explosdo urbana” do nosso tempo (SILVA, 2012).

Maricato (2006) ressalta que os trés principais problemas sociais que afetam as
populacdes urbanas, que estdo relacionados ao territdrio sdo: moradia, saneamento, e as
questdes reunidas sob o tema do transporte da populacéo urbana, como mobilidade e transito.

No Brasil, a transicdo de um pais agrario para um pais urbano foi uma consequéncia
do processo de industrializacdo que tomou grande impulso na década de 1930, durante o
governo de Getudlio Vargas, que implementou o0 modelo de industrializacdo como forma de
substituicdo das importacdes. A partir de 1940, a industrializacdo brasileira foi beneficiada
pela intervencdo do Estado na economia, com a instalacdo de grandes empresas estatais,
particularmente no ramo da inddstria pesada: siderurgia, indUstria quimica, mecéanica pesada,
metalurgia, mineracdo, geracao de energia (petréleo, hidrelétricas) e outras. Assim, processo
de urbanizagcdo toma impulso no Brasil, concomitantemente ao aumento das atividades
industriais em algumas cidades, que atrai a mao de obra desocupada ou subocupada na zona
rural. O censo do IBGE, de 1940, o primeiro a dividir a populacido do Brasil em rural e
urbana, apontava que 68,90% dos brasileiros viviam nos campos haquele momento (BORDO,
2005).

Nos anos 1950, a industrializacdo toma novo impulso no governo de Juscelino
Kubitschek, que altera a politica de intervencionismo estatal e atrai um grande nimero de
empresas para o Brasil, principalmente no ramo da indUstria automobilistica, naval, quimica e
mecanica, por intermédio de subsidios, como doacdo de terrenos, isencdo de impostos e
empréstimos estrangeiros (RIBEIRO, 1995 apud BORDO, 2005).

Ressalte-se que o processo de industrializacdo neste periodo concentrou-se e
intensificou-se na Regido Sudeste, a mais industrializada do pais, sobretudo no Estado de Séo
Paulo, atingindo outras regides a partir da década de 1970 (BORDO, 2005).

A partir dos anos 1960, a mecanizagdo do campo — associada a problemas estruturais
como 0 monopolio da terra e a monocultura — expulsou um grande numero de trabalhadores
rurais para as areas urbanas. A populacdo urbana ultrapassa a rural nos anos 1970, passando
de 44,67% do total em 1960 para 55,92% dez anos depois. Em 1980, todas as regides

brasileiras ja apresentavam uma populagdo urbana superior a rural. O ano de 1996 marca o
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predominio da populacdo urbana em todos os Estados brasileiros, sendo o Maranhdo o Gltimo
a fazer a transi¢cdo (BORDO, 2005).

Percebe-se assim que no Brasil, apesar do desenvolvimento incipiente da inddstria a
partir da década de 30, o processo de urbanizacdo também foi estimulado por problemas
estruturais do campo que ocasionaram uma forte migragdo do homem do campo para a
cidade, tais como a alta concentracdo fundiaria e as péssimas condic6es de vida.

De acordo com dados do IBGE, a populacdo concentrada nas cidades brasileiras saltou
de 45% para aproximadamente 85% no periodo de 1960 a 2010. Esse crescimento se mostra
ainda mais impressionante se lembrarmos dos nimeros absolutos: em 1940 a populacdo que
residia nas cidades era de 18,8 milhdes de habitantes, e em 2000 ela j& era de
aproximadamente 138 milhdes. Em 2010 esse numero ultrapassou a marca dos 160 milhdes
(MARICATO, 2000). Esse processo de urbanizacdo em um contexto de globalizacéo cobrou a
partir dos anos 80, ap6s poucas décadas de intenso crescimento econémico do pais, um alto
preco, através da predacdo ao meio ambiente, baixa qualidade de vida, gigantesca miséria
social e seu corolario, a violéncia urbana (MARICATO, 1995).

No Maranhdo, a partir de meados da década de 60, a acdo do Poder Publico na
infraestrutura estimulando a industria da construcédo civil e outras indUstrias a ela associadas
ddo inicio a um processo de industrializacdo no Estado. Mas é a chegada dos chamados
grandes projetos minero-metallrgicos, com destaque para a Alumar, produzindo alumina e
aluminio; e Projeto Grande Carajas envolvendo trés estados: Para, Maranhdo e Tocantins na
extracdo de minérios, principalmente de ferro da Serra dos Carajas (PA), sendo transportados
por trem da Cia. Vale do Rio Doce (CVRD) através da Estrada de Ferro Carajas até o Porto da
Ponta da Madeira, em Sdo Luis, para exportacdo, que concretizaram um processo de
industrializacdo no Estado, principalmente na capital.

Entretanto, o processo de urbanizacdo no estado ndo pode ser atribuido apenas a
industrializagdo que ocorreu de forma limitada, pois ndo atingiu todas as cidades do Estado,
ficando restrito apenas a capital. S&o fatores que concorreram diretamente a este processo 0s
problemas da alta concentracdo fundiaria e da mecanizacdo do campo.

Em nosso estado, em 1960, 18% da populacdo era urbana, enquanto 82% era rural, j&
em 2010 o percentual da populagéo urbana passou para 63%, enquanto a populacéo rural foi a
37 %. Em numeros absolutos a populagdo urbana no estado do Maranhdo saltou de 448 mil
para mais de 4,1 milhdes, um crescimento de aproximadamente 3,7 milhdes de pessoas em

cinquenta anos.
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No Maranhdo, observa-se o aumento de acidentes devido a ocupacdo de areas
impréprias; a contaminacao do solo e de &guas superficiais e subterraneas é notéria, e impede
um simples banho nos rios e/ou em praias; 0 congestionamento nas vias de acesso; 0
comprometimento do patriménio histérico-cultural e o da qualidade de vida da populacéo sédo
visiveis (FERREIRA, 2009).

Destaca-se ainda o deficit habitacional, que é um dos mais expressivos do Brasil e tem
contribuido para que a populacdo de menor poder aquisitivo utilize alternativas atraves do
incremento das casas de taipa, areas de ocupacdo e palafitas. O acesso a rede de
abastecimento de &gua atingia apenas 69,2% da populagdo do Estado e a rede coletora de
esgoto atendia s6 11,5% dos domicilios em 2009, de acordo com a Pesquisa Nacional por
Amostragem de Domicilios (PNAD), e por isso se constata o lancamento in natura nas sedes
de diversas cidades, o que somado a baixa e irregular coleta de lixo (direta e indireta), que
cobre apenas 66,1%, contribui para a calamidade publica em se tratando de satde e qualidade
de vida, cujos exemplos sdo a célera e a dengue (FERREIRA, 2009).

Neste sentido, Maricato (2013) afirma que o ideario neoliberal® que acompanhou a
reestruturacdo produtiva do capitalismo deixou uma heranca nas cidades dos paises
emergentes ou ndo desenvolvidos do mundo capitalista que serdo necessarios muitos anos de
investimentos, caso eles acontecam, para neutralizar seu impacto.

Assim, considerando a abrangéncia dos problemas decorrentes do processo de
urbanizacdo no pais e no Maranhdo, em particular, € imperiosa a necessidade de politicas
publicas destinadas a solucionar os problemas urbanos, atraves de investimentos com vistas a
diminuir a desigualdade social e garantir melhores condi¢fes de vida para a populagéo.
Considerando ainda que o urbanismo é um instrumento de correcdo dos desequilibrios
urbanos, nascidos da urbanizagdo e agravados com a “crise urbana” do nosso tempo, a
presente pesquisa se propBe a analisar as politicas publicas de urbanismo no Estado do

Maranhdo, centrando a analise na atuacdo do Poder Publico Estadual.

1 O ideério neoliberal pode ser descrito como o conjunto de reformas neoliberais centrado na desregulamentacéo dos
mercados, abertura comercial e financeira e reducdo do tamanho e papel do Estado. Tal ideério firmou-se
internacionalmente a partir do “Consenso de Washington”, em 1989, que estabeleceu um receituario imposto por
agéncias internacionais para a concessdo de créditos aos paises subdesenvolvidos. Os dez pontos do Consenso sao: 1.
Disciplina fiscal, através da qual o Estado deve limitar seus gastos a arrecadacéo, eliminando o déficit publico; 2.
Focalizagdo dos gastos publicos em educagdo, salde e infraestrutura; 3. Reforma tributéria que amplie a base sobre a
qual incide a carga tributario, com maior peso nos impostos indiretos e menor progressividade nos impostos diretos; 4.
Liberalizagdo financeira, com o fim de restricbes que impecam instituicOes financeiras internacionais de atuar em
igualdade com as nacionais e o afastamento do Estado do setor; 5. Taxa de cambio competitiva; 6. Liberalizacdo do
comércio exterior, com reducdo de aliquotas de importagcdo e estimulos & exportagdo, visando a impulsionar a
globalizacdo da economia; 7. Eliminacdo de restricbes ao capital externo, permitindo investimento direto estrangeiro;
8. Privatizacdo, com a venda de empresas estatais; 9. Desregulacdo, com reducéo da legislacdo de controle do processo
econdémico e das relagdes trabalhistas; 10. Propriedade intelectual (NEGRAO, 1998).
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A necessidade de realizacdo de uma pesquisa sobre o papel do governo estadual na
questdo urbana estda ancorada na concepcdo de que os problemas urbanos, ndo sdo de
competéncia exclusiva do poder publico local (municipio) e sim de todos os entes da
federacdo, visto que é nas cidades que se concentram a maior parte da populacdo. Esta
concepgdo esta amparada na Constituicdo Federal de 1988, ao estabelecer que:

Art. 23. E de competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios:
()

IX — promover programas de construcdo de moradias e a melhoria das condi¢des
habitacionais e de saneamento basico (BRASIL, 2013).

Considerando que estes (habitacdo, saneamento e infraestrutura) sd@o os principais
problemas sociais diretamente relacionados ao territorio que afetam as popula¢bes urbanas,
infere-se que a questdo urbana ndo se restringe a um problema exclusivo dos municipios, é
uma questdo de relevancia nacional e como tal exige respostas nos trés niveis de governo,
federal, estadual e municipal, conforme disciplinado pela prépria Constituicao Federal.

Considerando a relevancia da atuacdo dos poderes publicos para atenuar os problemas
urbanos e a constatacdo do pequeno numero de estudos académicos sobre as agdes dos
governos estaduais sobre a questdo urbana, observa-se a necessidade de trabalhos com este
foco. Dessa forma, a presente pesquisa inclui-se entre os estudos que pretendem abordar as
politicas publicas de urbanismo, aprofundando a discussdo sobre o papel dos entes federados,
particularmente dos estados, no planejamento e execucao dessas politicas.

Considerando que os indicadores de gasto séo insuficientes para apreender diferencas
importantes nas formas especificas de gestdo dos programas governamentais, pois ainda que
dados de gasto possam revelar a existéncia de que em um momento no tempo o nivel de
governo sob analise desembolsou recursos para a implementacdo de um dado programa
social, isto ndo revela necessariamente a emergéncia de politica publica em uma dada
localidade, uma vez que esta ultima implica mais do que despesa em um periodo de tempo. A
existéncia de uma politica publica supde a institucionalizacdo de capacidade técnica
(financeira, administrativa e de recursos humanos) para garantir uma relativa continuidade no
fluxo de oferta de um dado bem ou servigo (ARRETCHE, 2011).

Permeado pelos problemas, conceitos e inquietacfes até aqui expostos, este trabalho
adota como eixo central a seguinte questdo de pesquisa: compreendendo que os problemas
urbanos séo de tal relevancia que exigem agdes dos trés niveis de governo (federal, estadual e
municipal), como estdo institucionalizadas as politicas publicas urbanas no estado do

Maranh&o? Dito de outra forma, considerando que conforme previsto na Constituicdo Federal
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de 1988, os problemas urbanos sdo de competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, como se estrutura a agdo do Governo do Estado do Maranhédo nas
politicas publicas urbanas?

As instituicdes podem se apresentar como simples regras e, consequentemente,
constituir fundamentos para o comportamento politico. Algumas regras podem ser formais, a
exemplo daquelas provenientes da legislacdo, e outras informais, como padrdes culturais que
influenciam comportamento. Considerando a existéncia conjunta de estrutura e normas, a
implicacdo direta é que sem instituicbes ndao pode haver politicas publicas organizadas
(STEINMO, 2001 apud PROCOPIUCK, 2013). Diferentemente, programas sociais podem
surgir e desaparecer em um curto periodo de tempo, ndo sendo um indicador de que funges
de gestdo estejam sendo desempenhadas de modo relativamente permanente por uma dada
unidade de governo (ARRETCHE, 2011).

As instituicdes podem ser interpretadas como variaveis estruturantes de suportes para
acOes politicas, e seu conceito vai além das organizagdes estritamente formais para incluir
uma ampla gama de regras e procedimentos informais que definem interesses e estruturam
condutas. Contudo, sdo as configuracdes institucionais que estruturam e influenciam
interacOes politicas para obtencdo de resultados (STEINMO, 1992 apud PROCOPIUCK,
2013).

Conforme James G. March e Johan P. Olsen, as instituicdes podem ser definidas como
0 conjunto relativamente durdvel de regras e praticas organizadas, incorporadas em estrutura
de significados e de recursos, que sdo relativamente invariantes em face da rotatividade de
individuos e relativamente resilientes as preferéncias idiossincrasicas, as expectativas dos
individuos e a mudancas de circunstancias externas (MARCH; OLSEN, 2006 apud
PROCOPIUCK, 2013).

De acordo com Arretche (2011):

O grau de institucionalizacdo de uma dada politica esta associado a possibilidade da
manuten¢do de uma oferta regular, ao longo do tempo, de um fluxo continuado de
servigos. Para tal, supde-se que esta politica conte com um 6rgédo encarregado de sua
execucdo, uma burocracia especializada nos servigos a serem oferecidos e uma fonte
permanente de recursos financeiros (ARRETCHE, 2011, p. 106).

Partindo desses conceitos, a presente pesquisa tem por objetivo geral identificar o grau
de institucionalizacdo das politicas publicas urbanas no Estado do Maranh&o, no periodo de
2008 a 2013, concentrando a analise na estrutura administrativa, financeira e de recursos
humanos, instituida pelo poder executivo estadual para implementar, monitorar e avaliar suas

politicas no campo do urbanismo.
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A opgdo por este periodo de seis anos visa demonstrar como estdo instituidas essas
politicas atualmente, e contempla os dois Planos Plurianuais (PPA) mais recentes, (2008-
2011) e (2012-2015), elaborados por duas gestdes governamentais distintas, Jackson Lago
(2007-2009) e Roseana Sarney (2009-2014) devido a necessidade de se analisar as politicas
urbanas no ambito do Poder Publico Estadual, e ndo apenas de um governo especifico. A
andlise de dois Planos Plurianuais diferentes nos permite também analisar as continuidades e
rupturas desta politica.

Cabe ressaltar que esta pesquisa centra-se nos aspectos gerais da politica publica de
urbanismo no Estado do Maranhdo e ndo em aspectos pontuais de cada governo, e estd
amparada na compreensdo de que o PPA é o instrumento legal de planejamento
governamental, exigido para estabelecer as diretrizes, objetivos e metas da administracao
publica, e nortear a elaboracao dos orcamentos publicos.

Assim, partindo do objetivo mais amplo de analisar a engenharia institucional das
politicas publicas urbanas no Estado do Maranh&o, pretende-se: 1) Problematizar os aspectos
conceituais e historicos das politicas publicas urbanas no Brasil, explicitando em que contexto
essas politicas surgem e se consolidam no pais; 2) Coletar e analisar a legislacéo pertinente as
politicas publicas urbanas e delimitar as atribuicdes e competéncias do poder publico estadual
nesta politica; 3) ldentificar e analisar a estrutura organizacional e o corpo técnico que o poder
publico estadual dispde para execugdo das politicas urbanas; 4) Identificar os programas e
analisar o volume de recursos planejados e aplicados nas politicas publicas urbanas no estado
do Maranhdo, no periodo de 2008 a 2013.

Com tais objetivos, o presente estudo se situa entre aqueles desenvolvidos no ambito
da analise de politicas publicas, com foco no exame da engenharia institucional e dos tracos
constitutivos da politica publica de urbanismo desenvolvida pelo Estado do Maranhéo.

Como bem salienta Arretche:

Ainda que a anélise de uma dada politica publica possa atribuir a um determinado
desenho institucional alguns resultados provaveis, somente a avaliagdo desta politica
poderd atribuir uma relacdo de causalidade entre um programa x e um resultado y
(ARRECTHE, 1998, p.2).

Portanto, este estudo ndo pretende avaliar a efetividade, eficacia ou eficiéncia de
nenhum programa especifico operado pelo poder publico estadual, tipo de estudo que se
aproximaria da avaliacdo de politicas publicas (ARRETCHE, 1998), mas buscar reconstituir,
no periodo assinalado, caracteristicas especificas da politica publica de urbanismo executada
pelo poder executivo do Estado do Maranhdo, destacando aspectos conceituais, histéricos,

legais, institucionais dessa politica.
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No que tange a andlise dos aspectos institucionais, a pesquisa baseou-se na legislacao
de organizacdo do poder executivo estadual e na legislacdo referente a criagdo e
regulamentacdo de cargos publicos. A pesquisa também buscou identificar a composicdo do
quadro de pessoal dos 6rgdos vinculados as politicas publicas urbanas, entretanto isto nao foi
possivel, devido a indisponibilidade dessas informa¢Ges no ambito destes 6rgdos. Em
dezembro de 2014 foi protocolado um requerimento junto Secretaria de Estado de
Infraestrutura, solicitando diversas informacoes, inclusive no que diz respeito ao quadro de
pessoal, entretanto ao retornar ao Orgdo para coletar as informacbes o pesquisador foi
informado que o requerimento havia sido arquivado, sem nenhum tipo de resposta,
desrespeitando frontalmente a Lei de Acesso a Informagcdo (Lei n°® 12.527/2011).

No que se refere ao aspecto financeiro, esta pesquisa situa-se no campo da analise
critica dos gastos orcamentarios, em consonancia com a metodologia de analise exposta por
Evilasio Salvador e Sandra Oliveira Teixeira (2014). Assim, esta investigacdo busca
responder as seguintes questdes: qual é o montante, o destino e a relevancia do gasto publico
na area de urbanismo?

Primeiramente, a compreensdo do montante de recursos destinados para as politicas
sociais passa pela compreensdo da classificacdo funcional da despesa que é realizada por
funcdes e subfuncbes no orcamento puablico, visando identificar a &rea em que agdo
governamental seré realizada (SALVADOR; TEIXEIRA, 2014).

O segundo aspecto a ser analisado remete-se ao destino do gasto publico, o qual
informa prioridades de aplicacdo do recurso publico numa politica publica social especifica
(FAGNANI, 1998 apud SALVADOR; TEIXEIRA, 2014). Neste aspecto, serdo analisados 0s
programas, projetos e acbes governamentais nas funcbes ligadas as politicas urbanas,
buscando identificar também em que regides e cidades estdo sendo aplicados o0s recursos.

Ja o terceiro aspecto, refere-se a magnitude do gasto social, que corresponde a
dimensdo do gasto social no ambito da totalidade da intervencdo do Estado. Este aspecto
permite apreender a relevancia do gasto social na agenda estatal e verificar se 0s recursos séo
compativeis ou ndo com as necessidades sociais (FAGNANI, 1998 apud SALVADOR,;
TEIXEIRA, 2014).

A metodologia de anélise na perspectiva critica mostra-se bastante adequada ao objeto
da presente investigagdo, pois no que se refere a capacidade financeira sera dada especial
atencdo ao or¢camento publico do Governo do Estado do Maranhéo, e pretende abordar as trés
questdes apontadas pelos autores: 0 montante, o destino e a relevancia do gasto publico com

essas politicas, com vistas a identificar o papel do poder publico estadual na questdo urbana.
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Dessa forma, serdo analisados os dados dos planos plurianuais, dos orgamentos e da execugéo
orcamentaria das despesas vinculadas as fungdes habitacdo, saneamento, urbanismo e
transportes pelo Governo do Estadual, no periodo de 2008 a 2013, coletados junto a Secretaria
de Planejamento do Estado do Maranhao.

Além dos dados referentes aos planos e orcamentos, coletados junto aos 6rgdos
publicos, a pesquisa adotou como fontes para a investigacdo os relatérios anuais de sobre a
execucdo orcamentaria e a legislacdo que fundamenta as politicas pablicas na area de urbana,
assim como a bibliografia produzida sobre a tematica. A énfase nos documentos oficiais,
como fontes primarias, esta vinculada a compreensdo da importancia desse material para a
andlise das politicas publicas.

A investigacdo foi desenvolvida em trés etapas, sem uma separacao rigida quanto a
sequéncia de realizacdo de cada uma, permitindo um permanente dialogo entre trabalho de
investigacdo, as referéncias empiricas e a reflexdo tedrica. A primeira etapa envolveu a
revisdo bibliografica sobre os conceitos e historico das politicas publicas urbanas no pais,
perpassando por livros, trabalhos académicos, artigos e legislacdo nacional, etapa que foi
fundamental para a compreensdo da concepgdo, surgimento e evolucdo dessas politicas na
agenda governamental.

Na segunda, foram realizadas visitas aos 6rgdos publicos estaduais que desempenham
atividades voltadas para a questdo urbana como Secretaria de Estado de Infraestrutura e
Secretaria de Estado das Cidades e Desenvolvimento Urbano, com o objetivo de obter
documentos e informacdes detalhadas sobre a atuacdo desses 6rgdos. Nesta mesma etapa
foram realizadas entrevistas junto a dirigentes, ex-dirigentes e técnicos com a finalidade de
preencher lacunas nas informacdes coletadas, com o intuito de responder, de maneira mais
aprofundada, aos objetivos da pesquisa. A terceira etapa consistiu na analise e sistematizacao
dos dados, documentos e informacdes obtidas e redacdo da dissertagéo.

Deste modo, com base nos resultados do processo de investigacdo, buscando
apreender os aspectos institucionais das politicas urbanas no Maranhdo, estruturou-se este
trabalho em quatro capitulos. No primeiro, € realizada uma breve revisdo bibliografica sobre o
conceito de politicas publicas urbanas e o histdrico dessa politica no pais, com énfase no seu
surgimento e consolidacdo no contexto nacional. No segundo capitulo centra-se nos aspectos
legais dessas politicas publicas, com particular énfase sobre o pacto federativo, a reparticdo de
competéncias entre os entes federados, e as competéncias do poder publico estadual na
questdo urbana. Tendo desenvolvido uma discussao mais geral sobre o tema, o terceiro

capitulo, analisa os aspectos institucionais dessas politicas, apresentando a estrutura e 0 corpo
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técnico que o poder publico estadual dispGe para execucdo dessas politicas. O quarto capitulo
dedica-se tdo somente ao aspecto financeiro das politicas urbanas apresentando os programas

e acdes desenvolvidos pelo governo do Estado, bem como os valores executados.
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1 POLITICAS URBANAS NO BRASIL

Este capitulo tem como objetivo delimitar o campo de atuacdo das politicas publicas
urbanas e fazer um breve retrospecto de como se desenvolveram essas politicas no pais. Tal
capitulo apresenta questfes fundamentais para apreendermos o conceito e demais aspectos
tedricos concernentes as politicas publicas, ao urbanismo, e as politicas publicas urbanas ou
de urbanismo.

J& a importancia de se discutir os aspectos historicos estd diretamente relacionado ao
legado das politicas prévias e das decisbes tomadas no passado, e consiste no fato de que
processos de planejamento e gestdo de politicas e programas sociais sdo influenciados pela
heranca institucional das politicas anteriores.

A literatura internacional sobre essa abordagem aponta que:

A importancia deste aspecto deriva da nocdo de que a historia é path dependent —
isto é, 0 que vem antes, mesmo que seja acidental, condiciona o que vem depois.
Politicas prévias conformam o entendimento dos problemas a serem solucionados,
conformam os interesses a serem preservados ou destituidos e, sobretudo,
conformam as capacidades institucionais de a¢do das burocracias, e a existéncia de
capacidades estatais € uma precondicdo para a possibilidade de gestdo de programas
sociais (WEIER, ORLOFF E SKOCPOL, 1988 apud ARRETCHE, 2011, p.30).

De acordo com Marta Arretche:

Politicas implementadas em um dado momento no tempo dotam diferencialmente os
diversos niveis de governo de “capacidade técnica”. Esta diz respeito a forma como
estdo distribuidos entre os niveis de governo o conjunto de equipamentos,
prerrogativas legais, recursos humanos e conhecimento especializado necessarios a
gestdo de cada politica (ARRETCHE, 2011, p.30).

Dessa forma, entender tanto os aspectos tedrico-conceituais quanto 0S aspectos
historicos das politicas publicas urbanas é essencial para entendermos a configuragdo dessas
politicas atualmente, no pais. Este capitulo estd dividido em cinco sec¢Bes, na primeira
discutem-se 0s conceitos de politicas publicas e politicas publicas urbanas, na segunda
discorre-se sobre a constituicdo do sistema de protecdo social no pais, na terceira apresenta-se
a origem das politicas publicas urbanas no Brasil, na quarta configura-se a atuacdo do Banco
Nacional de Habitagdo no periodo do regime militar e na Ultima secdo apresentam-se 0s

efeitos da crise fiscal sobre as politicas urbanas no pais.

1.1 POLITICAS PUBLICAS E URBANISMO

Antes de definir uma Politica Publica Urbana é importante delimitar o conceito e o

objetivo de uma politica publica em sentido geral, pois como bem acentua Celina de Souza, o
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tema das politicas publicas é relativamente recente na pesquisa académica do Brasil e apenas
nas ultimas décadas foi incorporado & nossa agenda de pesquisa (SOUZA, 2003).
Né&o existe uma unica, nem melhor, definicdo sobre o que seja politica publica. Souza

traz algumas definicGes de autores internacionais sobre este conceito:

Mead (1995) a define como um campo dentro do estudo da politica que analisa o
governo a luz de grandes questdes publicas e Lynn (1980), como um conjunto de
acbes do governo que irdo produzir efeitos especificos. Peters (1986) segue o
mesmo veio: politica publica é a soma das atividades dos governos, que agem
diretamente ou através de delegacdo, e que influenciam a vida dos cidaddos. Dye
(1984) sintetiza a defini¢cdo de politica publica como “o que o governo escolhe fazer
ou ndo fazer”. A definicdo mais conhecida continua sendo a de Laswell, ou seja,
decisoes e analises sobre politica publica implicam responder as seguintes questoes:
quem ganha o qué, por qué e que diferenca faz (SOUZA, 2006, p.24).

Hofling destaca que o processo de definicdo de politicas publicas para uma sociedade
reflete os conflitos de interesses, os arranjos feitos nas esferas de poder que perpassam as
instituicdes do Estado e da sociedade como um todo (HOFLING, 2001).

Um conceito bem abrangente e interessante, que compreende parte dos conceitos

apresentados pela literatura internacional é o do professor Elenaldo Teixeira:

“Politicas publicas” sdo diretrizes, principios norteadores de agdo do poder publico;
regras e procedimentos para as relagBes entre poder publico e sociedade, mediagdes
entre atores da sociedade e do Estado. S8o, nesse caso, politicas explicitadas,
sistematizadas ou formuladas em documentos (leis, programas, linhas de
financiamentos) que orientam acfes que normalmente envolvem aplicagfes de
recursos publicos. Nem sempre, porém, ha compatibilidade entre as intervences e
declaracBes de vontade e as a¢Oes desenvolvidas. Devem ser consideradas também
as “ndo-agdes”, as omissdes, como formas de manifestagdo de politicas, pois
representam opcdes e orientagdes dos que ocupam cargos (TEIXEIRA, 2002, p.2).

E nesta direcdo que Souza define que o processo de formulagio de politica publica é
aquele através do qual os governos traduzem seus prop0sitos em programas e acles, que
produzirdo resultados ou as mudancas desejadas no mundo real, e que as politicas publicas,
apos desenhadas e formuladas, se desdobram em planos, programas, projetos, bases de dados
ou sistema de informacao e pesquisas (SOUZA, 2003).

A partir das diversas defini¢cbes e modelos sobre politicas publicas, pode-se extrair e

sintetizar os seguintes elementos principais:

- A politica publica permite distinguir entre o que o governo pretende fazer e o que,
de fato, faz.

- A politica puablica envolve vérios atores e niveis de decisdo, embora seja
materializada através dos governos, e ndo necessariamente se restringe a
participantes formais, ja que os informais sdo também importantes.

- A politica publica é abrangente e ndo se limita a leis e regras.

- A politica publica é uma acdo intencional, com objetivos a serem alcangados.

- A politica puablica, embora tenha impactos no curto prazo, é uma politica de longo
prazo.
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- A politica publica envolve processos subseqlientes apds sua decisdo e proposicao,
ou seja, implica também implementacdo, execugdo e avaliacdo (SOUZA, 2006,
p.36-37).

O crescimento da importancia desse tema se deu a partir dos anos 80 e resultou da
combinacdo de alguns fatores. Entre eles: | - a adocdo de politicas restritivas de gasto, que
passaram a dominar a agenda da maioria dos paises, em especial os em desenvolvimento. A
partir dessas politicas, 0 desenho, a execucdo e a analise de politicas publicas, tanto as
econbmicas como as sociais, assim como a busca de novas formas de gestdo, ganharam maior
visibilidade; Il - as novas concepcdes sobre o papel dos governos ganharam hegemonia e
politicas keynesianast, que guiaram a politica publica do pds-guerra, foram substituidas pela
énfase no ajuste fiscal. Isto implicou na adogdo de orgcamentos equilibrados entre receita e
despesa e em restri¢es a intervencdo do Estado na economia e nas politicas sociais; Il — a
maioria dos paises em desenvolvimento e de democracia recente ou recém-democratizado, em
especial os da América Latina, ndo conseguiu equacionar, ainda que minimamente, a questao
de como desenhar politicas publicas capazes de impulsionar o desenvolvimento econdmico e
de promover a inclusao social de grande parte de sua populacdo (SOUZA, 2003).

E importante destacar que as politicas publicas sociais, sozinhas, ndo sdo capazes de
resolver os problemas sociais decorrentes de uma sociedade profundamente desigual, fruto de
um sistema cujo objetivo principal € a acumulacdo de capital, como bem assinala a autora:

Embora as politicas publicas ndo tenham, obviamente, capacidade para enfrentar
sozinhas os desafios acima referidos, seu desenho e regras, assim como seus

mecanismos de gestdo, contribuem para o enfrentamento ou o agravamento dos
problemas para os quais a politica publica é dirigida (SOUZA, 2003, p.12).

Desse modo, ndo é apenas a légica econdmica a determinar o sentido da politica
publica, mas também o0s processos juridico-institucionais construidos (ou omitidos) pela
sociedade ao longo da sua historia e a dindmica de interacdo dos grupos e interesses politicos.

Ja a nocdo de urbanismo esta estreitamente ligada a de cidade e as necessidades
conexas com o estabelecimento humano na cidade (LORENZO, 1973 apud SILVA, 2012).

Neste sentido, Silva afirma que:

O urbanismo apresenta-se como a ciéncia do estabelecimento humano,
preocupando-se substancialmente com a racional sistematizacdo do territorio, como
pressuposto essencial e inderrogavel de uma convivéncia sa e ordenada dos grupos
de individuos, que nele transcorre sua prépria existéncia (SILVA, 2012, p. 31).

! Politicas Keynesianas ou keynesianismo é uma doutrina ativista, que preconiza a acdo do Estado na promocéo e
sustentacdo do pleno emprego em economias empresariais (CARVALHO, 2008).
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De acordo com Meirelles “urbanismo ¢ o conjunto de medidas estatais destinadas a
organizar os espagos habitaveis, de modo a propiciar melhores condicfes de vida a0 homem
na comunidade” (MEIRELLES,1985 apud CARVALHO FILHO, 2013, p.6).

Assim, o urbanismo pode ser considerado uma ciéncia, uma técnica e uma arte ao
mesmo tempo, cujo objetivo é a organizagdo do espaco urbano visando o bem-estar coletivo
através de uma legislacdo, de um planejamento e da execuc¢do de obras publicas que permitam
0 exercicio harmonico e progressivo das atividades sociais basicas como: habitacéo, trabalho,
recreacdo do corpo e do espirito, circulacdo no espaco urbano (BALTAR, 1947 apud SILVA,
2012, p.30).

Silva destaca ainda que o urbanismo correlaciona-se diretamente com a cidade
industrial moderna, como instrumento de corre¢do dos desequilibrios urbanos, nascidos da
urbanizagdo e agravados com a chamada “explosdo urbana” do nosso tempo (SILVA, 2012).

De acordo com Ferreira:

A necessidade de se definir e efetivar a politica urbana remonta ao advento da
revolucdo industrial em face da emergéncia de problemas como localizacdo de
residéncias em &reas insalubres, auséncia e/ou deficiéncia de servicos de agua e
esgoto; surgimento de endemias e baixa qualidade de vida da maioria da populacéo
citadina (FERREIRA, 2014, p.13).

Considerando que, de acordo com Saravia (2006), toda politica publica esta integrada
dentro de um conjunto de politicas governamentais, que constitui uma contribuicdo setorial
para a busca do bem-estar coletivo, e inclui diferentes aspectos aos que da prioridade, em
fungdo de urgéncias e relevancias; considerando ainda que o urbanismo se relaciona
diretamente aos problemas advindos do processo de urbanizacdo e seus impactos na cidade,
pode-se conceituar uma Politica Pablica Urbana ou de Urbanismo como uma contribuicdo
setorial para busca do bem-estar coletivo da populacdo residente nas cidades e da prioridade
aos aspectos diretamente relacionados as condi¢gdes de vida dessa populacdo no espaco
urbano.

Seguindo os conceitos apresentados, também pode-se definir uma Politica Publica
Urbana ou de Urbanismo como um conjunto de diretrizes, principios, regras e procedimentos
que norteiam as acOes do governo que irdo produzir efeitos diretos e especificos sobre o
espaco urbano, ou seja, a cidade.

Assim, percebe-se que o objetivo maior de uma politica pdblica urbana ou de
desenvolvimento urbano é a melhoria da qualidade de vida da populacdo que reside nas
cidades. Souza (2013) explica que esta qualidade de vida corresponde a crescente satisfagdo
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das necessidades, tanto bésicas quanto ndo-basicas, tanto materiais quanto imateriais da
populagéo.

De acordo com Maricato, os trés principais problemas sociais que afetam as populagdes
urbanas, que estdo relacionados ao espaco sdo: moradia, saneamento, e as questdes reunidas
sob o tema do transporte da populagdo urbana, como mobilidade e transito (MARICATO,
2006).

Seguindo esta mesma ideia, Villaga esclarece que:

As politicas urbanas se referem as reais acdes e as propostas consequentes de acdo
do Estado sobre o urbano. As politicas publicas urbanas, enquanto real acdo do
Estado sobre nossas cidades (...) envolvem os trés niveis de governo e devem
abordar principalmente as politicas de saneamento e meio ambiente, transporte e
habitacdo (VILLACA, 1999, p. 180).

Corrobora com esta definicdo uma publicacdo do Ministério das Cidades sobre a
Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano, ao afirmar que o objeto de uma politica
urbana ou de desenvolvimento urbano é o espaco socialmente construido. Néo se trata,
portanto, de politicas publicas de um modo geral, mas sim daquelas que estdo relacionadas ao
ambiente urbano, isso torna mais objetivo o trabalho em torno dos temas estruturadores do
espaco urbano e de maior impacto na vida da populacdo, como: habitacdo, saneamento e
mobilidade urbana e transito (MINISTERIO DAS CIDADES, 2004).

Indicados 0s aspectos tedrico-conceituais das Politicas Publicas Urbanas, na literatura,
faz-se necessario tecer algumas consideracdes legais a respeito dessas politicas. Nesta dire¢éo,
a Constituicdo Federal de 1988, ao enumerar em seu artigo 21 as competéncias da Unido,
sinaliza também o que seja uma politica de desenvolvimento urbano: “Art. 21. Compete a
Unido: (...) XX — instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitac&o,
saneamento basico e transportes urbanos” (BRASIL, 2013).

Ora, ao afirmar que compete a Unido instituir diretrizes para o desenvolvimento
urbano, e incluir neste aspecto habitacdo, saneamento basico e transportes urbanos, a Carta
Magna acaba situando essas areas de atuacao do Estado dentro da politica de desenvolvimento
urbano, corroborando com as definicdes ja apresentadas por pesquisadores.

De acordo com Villaga, nas Gltimas décadas o Estado brasileiro tem atuado sobre as
cidades, enquanto organismos fisicos, de varias maneiras: tem instalado redes de
abastecimento de agua e de coleta de esgotos; tem construido avenidas, parques e casas
populares; tem regulamentado a delimitacdo de zonas urbanas, a abertura de loteamentos e a
construcdo de edificios pela iniciativa privada; tem oferecido ou regulado a oferta de

transporte urbano etc. Desta forma, talvez nédo tenha havido acdo estatal que tenha afetado
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mais o0 espaco urbano de nossas cidades grandes e médias, nos anos 70 e 80, do que a a¢do do
governo federal nos campos do saneamento, transportes e habitacdo (VILLACA, 1999).
Assim, ap6s se configurar o que se entende por Politica Publica Urbana, passa-se
agora a descrever a constituicdo do sistema de protecdo social no Brasil e acdo estatal do
governo federal nas cidades nas Ultimas décadas, considerando que conforme exposto por
diversos autores, foram estas acdes que tiveram grandes impactos no ambiente urbano do pais,

e marcam a origem das politicas publicas urbanas no Brasil.

1.2 SISTEMA DE PROTECAO SOCIAL E POLITICAS PUBLICAS URBANAS NO
BRASIL

No século XX, a partir da crise econdmica de 1929, e seguindo as ideias de Keynes,
que defendeu uma maior intervencdo do Estado na regulacdo das relagdes econémicas e
sociais, ampliam-se as politicas sociais, dentre elas a politica urbana, e tem inicio assim a
experiéncia historica de um Estado intervencionista. Ap6s a 22 Guerra Mundial, o Estado de
Bem Estar Social consolida-se no continente europeu. A base desse sistema foi a nocgdo de
Seguridade Social, entendida como um conjunto de programas de protecdo contra a doenca, 0
desemprego, a morte do provedor da familia, a velhice, a dependéncia por algum tipo de
deficiéncia, os acidentes ou contingéncias (YAZBEK, 2010).

No Brasil, na primeira metade dos anos 30 a questdo social se inscreve no pensamento
dominante como legitima. A partir de 1930 observa-se o surgimento de um conjunto de
iniciativas tanto no ambito da criacdo de Orgdos gestores de politicas sociais como na
formulacdo de uma legislacdo trabalhista. E neste periodo que se situa a Consolidacio das
Leis do Trabalho (CLT 1943), o Salario Minimo, a valorizagdo da satde do trabalhador e
outras medidas de cunho social. Com essas medidas, o Estado objetivava manter a
estabilidade, administrando a questdo social, buscando diminuir desigualdades e garantir
alguns direitos sociais, embora o pais ndo tenha alcancado a institucionalidade de um Estado
de Bem Estar Social (YAZBEK, 2010).

De acordo com Azevedo:

O grande marco do surgimento de legislacdo e de politicas sociais no Brasil foi a
Revolucéo de 1930, que significou o fim do poder politico exclusivo da oligarquia e
a aparicdo das "massas urbanas" na arena politica. Durante a Republica Velha
(1899-1930), a questdo social ndo se colocava como elemento importante da agenda
governamental (AZEVEDO, 1988, p.107).

Quando o pais volta ao regime democratico, em 1945, se verifica a emergéncia de

novas forgas sociais na vida nacional. Cresce a populagéo urbana formada pelo proletariado
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industrial e também por trabalhadores bracgais ndo integrados ao setor industrial, empregados
dos servigos publicos, operérios de pequenas oficinas e do setor terciario, trabalhadores por
conta prépria, entre outros. Crescem pressdes sobre o Estado para ampliacdo de servicos
sociais. Ja a década de 1950 teve como caracteristica 0 investimento estatal em politicas
desenvolvimentistas e a busca do crescimento econémico. A intervengéo planejada do Estado
nos processos voltados ao desenvolvimento social e econdmico impulsionou a criacdo e a
expansdo de novas empresas estatais. A ideologia desenvolvimentista apoiava-se na tese de
que o atraso dos paises do Terceiro Mundo era consequéncia de seu precario sistema
industrial e de suas insuficiéncias tecnolégicas (YAZBEK, 2010).

O inicio da década de 1960 acirra as contradi¢Ges do capitalismo periférico trazendo
consigo o golpe militar e a instalacdo do Estado autoritario. Ainda em um contexto
desenvolvimentista, o Estado amplia seu nivel de intervencdo e as instituicdes sociais
direcionam seus programas para uma politica de integracdo participativa dos mais pobres no
processo de desenvolvimento nacional. Com a expanséo do capitalismo monopolistat ocorrem
mudancas, que vao se efetivar durante as décadas de 1960 e 1970, no sentido de expansdo e
modernizacdo do sistema de protecdo social do pais. Nesse periodo, por exemplo, o Instituto
Nacional de Previdéncia Social (INPS) incorporou novos segurados, expandiu a assisténcia
médica previdenciaria e criou em 1974 a Renda Mensal Vitalicia (RMV) para idosos e
invalidos com baixa renda. Ainda nesse periodo, houve a criagdo de novos mecanismos de
poupanca compulsoria através do Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS) e
posteriormente o Programa de Integracdo Social (PIS) e o Programa de Formacdo do
Patrimdnio do Servidor Publico (PASEP). Foram criados o Programa de Assisténcia ao
Trabalhador Rural (Pro Rural), o Sistema Financeiro de Habitacdo, os Centros Sociais
Urbanos, o Programa de Interiorizacdo de Ac¢do de Salde e Saneamento no Nordeste (PIASS),
0 Programa de Financiamento de Lotes Urbanizados (PROFILURB) entre outros, além do
Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS) que incluiu no novo sistema a Legido
Brasileira de Assisténcia - LBA e a Fundagdo Nacional de Bem Estar do Menor —
FUNABEM (YAZBEK, 2010).

1 Capitalismo monopolista: corresponde a um tipo de economia capitalista em que as pequenas e médias empresas
cedem lugar as grandes industrias, devido as necessidades cada vez mais de capitais. Levando-as a uma associa¢do
cada vez maior com os bancos, caracterizando o que se convencionou de capitalismo financeiro. Neste sistema o
grande comércio e a grande industria sdo controlados pelo poderio econémico dos bancos comerciais e outras
instituigdes financeiras (SILVA, 2007).
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Apesar dessas iniciativas importantes na constituicdo de um sistema de protecéo social
no Brasil durante o regime militar, as relagdes intergovernamentais do Estado brasileiro eram
na pratica muito mais proximas as formas que caracterizam um Estado unitario autoritario que
daquelas que caracterizam federacdes.

Governadores e prefeitos das capitais e de cerca de 150 cidades de médio e grande
porte foram destituidos de base propria de autonomia politica: selecionados formalmente por
eleicBes indiretas e, de fato, mediante indicacdo da cupula militar, sua autoridade politica ndo
era derivada do voto popular. Além disto, todos os governadores e prefeitos detinham escassa
autonomia fiscal: a centralizagdo financeira, instituida pela reforma fiscal de meados dos anos
60, concentrou os principais tributos nas méos do governo federal e, ainda que tenha ampliado
0 volume da receita disponivel dos municipios, uma vez realizadas as transferéncias, estas
estavam sujeitas a estritos controles do governo federal. Os governadores ndo tinham
autoridade sobre suas bases militares, uma vez que as policias militares estaduais foram
colocadas sob o controle do Exército nacional. Ora, relagbes intergovernamentais desta
natureza caracterizam os estados unitarios, nos quais o poder politico no plano local é uma
delegacdo do governo central, fonte exclusiva da autoridade politica (RIKER, 1987 apud
ARRETCHE, 2011).

Assim, é neste periodo que o Estado brasileiro, dotado de -caracteristicas
centralizadoras e autoritérias, consolidou o Sistema Brasileiro de Protecdo Social, até entdo
um conjunto disperso, fragmentado, com reduzidos indices de cobertura e fragilmente
financiado de iniciativas governamentais na area social. Esta forma de Estado moldou uma
das principais caracteristicas institucionais do sistema brasileiro: sua centralizacdo financeira
e administrativa. As politicas federais urbanas de habitacdo e saneamento basico eram
formuladas, financiadas e avaliadas por uma agéncia federal e executadas por uma série de
agéncias locais dela dependentes. Os diversos programas de assisténcia social eram
formulados e financiados por organismos federais e implementados por meio de diversas
agéncias publicas e organizacdes semi-autbnomas privadas. As fatias federais da oferta de
ensino fundamental — particularmente, os programas de reforco alimentar e de apoio a
educacdo basica — eram diretamente formuladas, financiadas e implementadas por agéncias
do governo federal. A politica de saude, ainda que dispersa entre diferentes instituicdes,
também era executada supondo a centralizagdo financeira e administrativa do Instituto
Nacional de Assisténcia Médica e Previdéncia Social (INAMPS) e os programas verticais do
Ministério da Saude. Tal formato institucional era compativel com o tipo de Estado vigente

durante a ditadura militar, para o qual estados e municipios eram agentes da expansao do
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Estado e da execugdo local de politicas centralmente formuladas. Nestes termos, grande parte
da atividade de planejamento no plano local consistia em formular projetos de solicitacdo de
recursos para o governo federal, nos termos previstos pela agéncia federal encarregada da
gestdo de uma dada politica (MEDEIROS, 1986 apud ARRETCHE, 2011).

Tal forma de expansdo estatal capacitou estados e municipios, ainda que de modo
inteiramente desigual no espaco territorial brasileiro, dotando-os de uma ndo desprezivel
capacidade técnica (em termos de recursos administrativos e humanos). Em outras palavras,
politicas emanadas do governo federal quando da vigéncia do Estado centralizado
fortaleceram as capacidades administrativas de estados e municipios, seja pela reprodugdo no
plano local de estruturas organizacionais do governo central, seja pela criagdo de empresas
publicas induzidas por aquela forma de expanséo estatal (ARRETCHE, 1997).

Percebe-se que o formato centralizado de gestdo das politicas sociais no Brasil adveio
de dois movimentos simultaneos: de um lado, os principais tributos e fontes de recursos
fiscais passaram progressivamente a ser de competéncia exclusiva do governo federal (o
fendmeno da centralizacdo financeira); de outro - e ndo menos importante -, foi no nivel
federal que se desencadeou uma bem-sucedida estratégia de expansdo administrativa, que
compreendeu a criacdo de 6rgdos capazes de formular estratégias de desenvolvimento
econdmico e de inovacdo em politica social, bem como a formacdo de burocracias
tecnicamente preparadas. Este duplo movimento dotou o nivel federal de governo de uma
capacidade de inovacdo politica e de formulacdo de politicas de longo prazo que ndo teve —
até muito recentemente - paralelo em qualquer outra instancia de governo (DRAIBE, 1985
apud ARRETCHE, 2011).

Desta forma, percebe-se que as politicas sociais urbanas no pais, apesar de terem
entrado em pauta na década de 30, se disseminaram durante o periodo do regime militar,
periodo no qual se consolidou o Sistema de Protecdo Social Brasileiro. E por terem se
consolidado neste periodo é que essas politicas assumiram um carater extremamente
centralizado, no qual o Governo Federal assumiu praticamente toda a responsabilidade pelo
planejamento e execucdo dessas politicas.

Assim, é a partir deste panorama de constituicdo e consolidacdo do Sistema de
Protecdo Social no pais que se busca realizar um breve historico das politicas publicas
urbanas implementadas no Brasil, a partir da década de 1930, periodo em que comeca a se
constituir as primeiras politicas sociais, passando pelo periodo do regime militar no qual se
consolida o Sistema de Protecdo Social Brasileiro, e sua trajetoria apds este periodo até os

dias de hoje.
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1.3 ORIGEM DAS POLITICAS PUBLICAS URBANAS NO BRASIL

Como ja definido anteriormente, as politicas urbanas dizem respeito a essencialmente
trés areas de atuacdo do Estado: saneamento; habitagdo; infraestrutura e transportes urbanos.
Sdo nestas areas de atuacdo do poder executivo que se concentra este trabalho.

Na década de 30, a questdo da habitacdo surge no cenario nacional como ponto
central, pois as habita¢cGes ocupam a maior parte da area das cidades, e os problemas sociais
ligados a questdo da habitacdo aparecem sob vaérias formas: graves problemas de
infraestrutura (saneamento, asfaltamento, etc.), um nimero alarmante de familias sem casa
prépria e a escassez de obras de urbanizacdo em areas periféricas e favelas. Percebe-se que a
habitacdo é uma questdo fundamental quando se fala da problemaética urbana, pois ela se inter-
relaciona diretamente com os demais problemas urbanos. Assim, qualquer politica publica
voltada para questdo urbana deve considerar a questdo habitacional de maneira conjunta com
as demais politicas setoriais urbanas, e qualquer politica ou acdo governamental na area
habitacional produzira efeitos diretos na questdo urbana, pois a construcdo de moradias
demanda uma infraestrutura minima (saneamento, asfaltamento...). Assim, é a partir desta
area de atuacao (habitacdo) que o Estado inicia um processo de intervengdo na questdo social
urbana do pais de forma mais pujante.

Do inicio do século XX até a década de 1930, a questdo da habitacdo urbana era
negligenciada, com o poder publico atuando de maneira pontual e ineficiente. Somente a
partir da década de 1930, quando a industrializacdo e a urbanizacdo do pais ganham novo
impulso com a Revolucdo de 30, é que comeca a se esbocar uma politica para a habitacdo
(MOTTA, 2014). Cabe ressaltar que neste periodo a maioria da populacdo do pais se
concentrava na area rural, assim essa politica tinha uma demanda restrita.

As primeiras intervencdes publicas na area de habitagdo popular tiveram como
objetivo mostrar as populacdes urbanas de baixa renda a preocupacao do governo com seus
problemas, entretanto a retorica era diferente da pratica, pois as realizacBes concretas se
mostravam bastante modestas. Para as autoridades publicas, 0 mais importante era reafirmar
sua determinacdo de enfrentar o desafio da questdo habitacional e manter acesa a esperanga da
possibilidade de cada um individualmente, poder resolver seu problema habitacional através
da ajuda governamental (AZEVEDO, 1988).

Os primeiros organismos que se dedicaram a construcao de casas populares em maior
escala foram os diversos Institutos de Aposentadoria e Pensdes (industriarios, comerciarios,

bancérios, etc.), os IAPs criados a partir de 1930. Entretanto, essas entidades operavam
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normalmente de maneira fragmentéria, sendo sua atividade, nesse campo, considerada
secundaria e atingindo um pequeno nimero de seus associados.

A respeito da atuacdo dos IAPs, Itaque Barbosa esclarece:

A produgdo habitacional financiada por fundos publicos, se iniciou no Brasil com a
atuacdo dos Institutos de Aposentadorias e Pensbes. Estes faziam parte do arranjo
institucional corporativo que comegou a se estruturar a partir de 1930, e, completou-
se em 1943 com a Consolidacdo das Leis do Trabalho (CLT). Este arranjo era
estruturado a partir da regulamentacdo das profissdes: para cada ocupacdo
reconhecida pelo Estado, através do Ministério do Trabalho, havia uma profissdo
regulamentada; para cada profissdo regulamentada havia um sindicato oficial, que
tinha seu presidente confirmado pelo Ministério do Trabalho. Para cada categoria de
sindicato, havia um instituto de pensdes e aposentadorias. Este instituto tinha a
funcdo de administrar os fundos destinados as aposentadorias. Ou seja, de todos 0s
trabalhadores daquele conjunto de profissGes. Uma das formas de investimento
destes recursos administrados pelo instituto, permitidas pela legislacdo, era o
financiamento habitacional. Com os passar dos anos, esta atuacdo habitacional dos
IAPs ganharia importancia, devido ao agravamento da crise dos aluguéis, que se
originara durante a guerra. Esta se estendeu ao longo do pés-guerra, culminando na
constituicdo de um debate pdblico em torno do problema habitacional dela
decorrente. Entretanto, mesmo nestes anos, e , mais ainda nos anteriores, a atuacao
habitacional era uma atividade no minimo secundéria do instituto. Era delimitada
pela necessidade de preservacao atuarial dos fundos previdenciérios. Esta, por ser a
razdo principal dos institutos, ndo podia ser ameacada pelos riscos de uma atividade
secundaria, mesmo num momento de grave crise habitacional. Assim, a producéao
publica de habitacGes, no Brasil, surgiu sobre os auspicios do principio de auto-
sustentacdo financeira desta atividade. (...). Os IAPs foram os principais agentes de
producdo de habitacGes, neste periodo que vai de 1930, de fato 1937, quando foi
regulamentada sua atuagdo na area habitacional, a 1963 (BARBOSA, 2008, p.38-
40).

Mas a principal marca da politica habitacional deste periodo anterior ao regime militar
foi a criacdo da Fundacdo da Casa Popular (FCP), que, apesar ter apresentado resultados
modestos, foi o primeiro 6rgdo nacional criado para prover residéncias para a populacéo
pobre. A FCP foi criada em 1946 para funcionar como uma resposta social a um contexto de
fortes pressbes dos trabalhadores. Apesar de ter recebido diversas funcBes relacionadas a
politica urbana em geral, essa fundacdo se tornou inoperavel, devido ao acimulo de
atribuicBes, a falta de recursos e de forca politica, somadas a auséncia de respaldo legal;
assim, em 1952, o governo federal reduziu as atribuicdes da FCP.

Conforme esclarece Barbosa:

A importéncia da FCP para nos, advém de ela ser a primeira tentativa de criacéo de
um 0Orgdo que viabilizaria alguma centralidade e consisténcia as a¢fes do Estado
com relacdo ao problema habitacional (BARBOSA, 2008, p.40).

Nesse sentido, pode-se afirmar que € somente com a criacdo da Fundacdo da Casa
Popular (FCP), que se institucionaliza a primeira agéncia de nivel nacional voltada
exclusivamente para a construcdo de casas populares para as classes de baixa renda
(AZEVEDO, 1988).
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Azevedo faz uma descricdo detalhada da atuacdo da Fundacéo da Casa Popular (FCP),
destacando que além de atuar na questdo da habitacdo a FCP também atuava na provisdo de
demais servigos de natureza urbana como infraestrutura e saneamento basico e enumera 0s

principais problemas enfrentados por esta instituicdo:

Do ponto de vista legal, além da atividade de financiamento de casas populares
stricto sensu, a FCP era facultado atuar na proviséo de servicos de infra-estrutura e
saneamento basico, bem como estimular atividades recorrentes e complementares
capazes de imprimir maior dinamismo a sua atividade-fim. Embora concebida para
ser uma instituicdo com controle de recursos préprios e, portanto, com grande
autonomia operacional, a FCP terminou por depender exclusivamente de verbas do
orcamento federal e da maior ou menor boa-vontade dos governantes que se
sucederam ap0s sua criagdo. O conflito com os estados da federagédo resultou em um
grande fracasso para a FCP, com a supressdo pura e simples do fundo de recursos
formado pela cobranga de impostos sobre a transmisséo de imdveis, recolhidos pelos
estados e transferidos para a Fundacdo. Teoricamente, a FCP preconizava Vérias
medidas operacionais, objetivando o barateamento das casas populares e, por
consequéncia, ampliando 0 acesso ao programa para uma parte consideravel dos
setores de baixa renda. Entre essas medidas, incluiram-se diversos subsidios
indiretos, como construir somente em terrenos doados pelas prefeituras, garantir
baixas taxas de juros e um longo prazo de financiamento para o comprador final do
imdvel. Entretanto, a inexisténcia de mecanismos de receita constante - pela falta de
controle sobre recursos estratégicos - e a perda de parte importante do capital
investido - em funcdo da auséncia de indexacdo das prestagcbes, num contexto
inflacionério - acarretaram um desempenho mediocre da instituicdo, no referente a
producéo quantitativa de casas populares. Desta maneira, ainda que formalmente os
critérios de sele¢do privilegiassem as farrulias numerosas de trabalhadores urbanos,
e a ndo-correcdo das prestacBes tornasse a habitacdo popular acessivel
financeiramente aos candidatos de baixos rendimentos, na pratica apenas um
pequeno numero de “privilegiados" logrou acesso as referidas residéncias. Nestas
circunstancias de insignificante producdo quantitativa, ndo apenas o processo de
sele¢do foi distorcido, favorecendo aqueles que possuiam "pistoldo" politico, como
também as decisGes sobre onde e quanto investir passaram igualmente a ser
influenciadas por interesses pessoais imediatos de autoridades do governo federal
com poder de presséo ou dos dirigentes da FCP. As varias tentativas infrutiferas de
reformas da FCP buscavam garantir fontes de recursos préprios e estaveis para o
programa de casas populares e criar mecanismos que permitissem maior recuperacéo
do capital investido. O fracasso dessas proposi¢des pode ser explicado, em grande
parte, pelo esquema de sustentacdo politica da época, que se configurava através da
coexisténcia de inumeras agéncias e burocracias de baixa eficiéncia. Tanto para a
producdo quanto para o financiamento de casas populares, a FCP e as diversas
"carteiras imobiliarias" dos institutos de aposentadoria e pensdo operavam sob uma
I6gica de divisbes de area de influéncia e de relagGes personalizadas e paternalistas
que os eventuais ocupantes da direcdo dessas agéncias mantinham com suas
respectivas clientelas politicas (AZEVEDO, 1988, p.108-109).

Na década de 1950 houve um grande avanco da industria brasileira, concentrada
principalmente no eixo Rio-S8o Paulo, com intenso crescimento urbano e intervencdes do
Estado para adequar o espago urbano a circulacdo de automoveis nas capitais desses estados.
No entanto, a expansao urbana foi marcada por grande desigualdade: a classe média crescia e
tinha acesso a financiamentos de imdveis, automaveis e outros bens duraveis, ao passo que as

classes pobres restavam as favelas e os loteamentos ilegais na periferia (MOTTA, 2014).
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Nesse contexto, o governo JK tenta, no final da década de 1950, fortalecer a FCP, que
vive seu periodo mais dindmico, com mais investimentos e maior nimero de unidades
habitacionais construidas. Entretanto, de acordo com Motta (2014), apesar das tentativas de
reformulacdo, a FCP, em quase 20 anos de existéncia, produziu apenas cerca de 17.000
moradias, ndo tendo sido, como era a proposta inicial, o carro chefe da politica habitacional
do pais.

Assim, apesar de resultados modestos, este periodo marca o inicio da atuacdo do
Estado, mais especificamente do Governo Federal na questdo urbana através de acdes

voltadas para a habitacao.

1.4 POLITICAS URBANAS E O BANCO NACIONAL DE HABITACAO

Entre as décadas de 60 e 70 a populacdo urbana ultrapassa a populacdo rural, de acordo
com dados do IBGE, a populagdo urbana que em 1960 era de 32 milhdes de habitantes passa
para aproximadamente 53 milhdes em 1970, j& a populagdo rural que era de aproximadamente
39 milhdes em 1960 passa para um pouco mais de 41,5 milhGes em 1970. Assim, o0s
problemas ligados a populacdo residentes nas cidades ganham mais importancia na agenda
governamental.

E neste periodo que se instaura no pais um regime militar que pds em pratica o projeto
de desenvolvimento do capitalismo monopolista-financeiro, baseado em uma forte
intervencdo estatal na economia em beneficio da instalacdo das grandes corporagdes
multinacionais. Tal intervencdo se deu principalmente através de incentivos fiscais diversos,
do fornecimento de matéria-prima barata (diversas empresas nacionais, como é 0 caso da
CSN, tinham os valores de seus produtos reduzidos para o fornecimento as multinacionais),
de forca de trabalho barata e com salarios perdendo, continuamente, seu poder aquisitivo, no
vigoroso investimento em infraestrutura (rodovias, portos, usinas para a producdo de energia
etc.) e com um aparato repressivo bastante forte para calar o movimento operério e sindical e
eliminar as oposigdes internas (MANGOLIN, 2012).

Durante este periodo, as politicas nacionais de desenvolvimento urbano, mais
particularmente as de habitacdo e saneamento basico, estiveram sob o comando de um banco
de fomento, criado em agosto de 1964: o Banco Nacional de Habitacdo. A partir de 1966, este
banco passou a contar com os recursos do FGTS — Fundo de Garantia do Tempo de Servigo
—, contribui¢do compulsoéria de 8% sobre a folha de saldrios dos trabalhadores que “optassem”
por este sistema. Com base na arrecadacdo liquida deste Fundo e das receitas de suas

operacdes financeiras, 0 BNH expandiu notavelmente a producdo de unidades residenciais e a
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cobertura em servicos de saneamento basico no pais. A estrutura organizacional do BNH
instituiu um modelo nacional de oferta de servigos urbanos assentado, de um lado, sobre uma
agéncia federal que centralizava a formulacgéo e o financiamento das politicas e, de outro lado,
sobre agéncias locais (estaduais ou municipais), encarregadas de sua implementagédo
(ARRETCHE, 2011).

O Banco Nacional de Habitagéo foi criado pela Lei n® 4.380 de 21 de agosto de 1964, e
foi uma das medidas adotadas no ambito do Plano de Acdo Econémica do Governo (PAEG)
que visava dar consisténcia as estratégias de reformas econémicas do primeiro governo
militar no pais, governo do General Castelo Branco. Como assinala Matos:

O PAEG foi elaborado pelos ministros Roberto Campos e Otavio Gouvéa Bulhes
com base na ortodoxia e no arrocho salarial, mas conseguiu realizar reformas
importantes que 0s outros governos ndo puderam implantar, tais como: a reforma
bancéria, com a criacdo do Banco Central; a reforma do mercado de capitais; a

criacdo do FGTS e do BNH e a instituicdo da corre¢cdo monetaria (MATOS, 2002,
p.38).

De acordo com a Lei n° 4.380/64 o BNH tinha por finalidade: orientar, disciplinar e
controlar o sistema financeiro da habitacdo; incentivar a formacdo de poupancas e sua
canalizacdo para o sistema financeiro da habitacdo; disciplinar o acesso das sociedades de
crédito imobiliario ao mercado nacional de capitais; manter servigos de redesconto e de
seguro para garantia das aplicacdes do sistema financeiro da habitacdo e dos recursos a ele
entregues; manter servicos de seguro de vida de renda temporaria para os compradores de
imdveis, objeto de aplica¢bes do sistema; financiar ou refinanciar a elaboracédo e execucdo de
projetos promovidos por entidades locais de conjuntos habitacionais, obras e servigos
correlatos; refinanciar as operacdes das sociedades de crédito imobiliario; financiar ou
refinanciar projetos relativos a instalacdo e desenvolvimento da inddstria de materiais de
construcdo e pesquisas tecnoldgicas, necessérias & melhoria das condicfes habitacionais do
pais (BRASIL, 1964).

A criacdo do BNH representou um importante marco na historia da politica urbana de
habitacdo no Brasil. Instituiu-se através do banco, ao longo da segunda metade dos anos 60,
um conjunto de mecanismos institucionais e financeiros que viabilizaram a producéo em larga
escala de unidades residenciais para a populacdo de baixa renda. Entretanto, ndo se
desconhece o fato de que esta producdo néo foi capaz de fazer frente ao déficit habitacional
brasileiro e as caréncias habitacionais da populagdo pobre do pais. Contudo, constituiu-se no

Brasil um conjunto articulado de programas habitacionais regidos por normas, mecanismos
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financeiros e uma estrutura institucional razoavelmente articulada e coerente, que viabilizou
indices de producdo habitacional sem precedentes na histéria do pais (ARRETCHE, 2011).
De acordo com Medeiros:

Somente a partir de 1964 a politica nacional de habitagdo consolida-se como area de
intervencdo estatal pela producdo de unidades em larga escala. A necessidade de
atrelar o acesso da moradia a aquisicdo da casa propria ndo era apenas de intuito
politico e ideolégico; as implicacbes econdmicas foram de suma importancia no
percurso do BNH. E no ideal da casa propria que o BNH encontraréa o fertilizante
ideal para propagar uma politica econémica fundamentada na producdo de moradia.
O incentivo a economia era a grande meta do BNH. Diante da crise econdmica a
criacdo de um banco que incentivasse a construgao civil era propicio. A construcédo
civil é um dos ramos da industria que mais gera emprego, devido a sua alta demanda
por méo-de-obra. Com a criagdo do BNH, desejava-se atrelar os imperativos
econdmicos e politicos aos sociais (MEDEIROS, 2010, p.2-3).

E neste mesmo sentido que Azevedo desenvolve sua analise:

A criacdo do BNH, além de colaborar na legitimacéo da nova ordem politica, previa
inimeros efeitos positivos na esfera econdmica: estimulo a poupanga; absor¢éo, pelo
mercado de trabalho, de um maior contingente de mao-de-obra ndo qualificada;
desenvolvimento da inddstria de material de construgdo; fortalecimento, expanséao e
diversificacdo das empresas de construgdo civil e das atividades associadas
(empresas de incorporagdes, escritorios de arquitetura, agéncias imobiliarias, etc.).
Parecia ainda possivel, para os idealizadores desse projeto, compatibilizar os
objetivos sociais e o desempenho econémico do Banco, através das novas diretrizes
governamentais para a chamada administracdo indireta (autarquias e empresas
plblicas e de economia mista), que preconizavam a adogdo da racionalidade
empresarial com vistas & reducdo de 6nus sobre o erario nacional (AZEVEDO,
1988, p.109-110).

Assim, percebe-se que o Banco Nacional de Habitagdo assumiu um papel central ndo
sO na politica habitacional do periodo, mas também na propria politica econémica do governo
no regime militar, pois a atuacdo desta instituicdo resultava em uma série de implicacdes
positivas na esfera politica e econémica.

A Lei n® 4591 também de 1964, regulamentou as atividades da incorporacao
imobiliéarias através da normatizacdo das relacBes entre o incorporador, o construtor e o
comprador (BRASIL, 1964). Em 1966 foram criadas as Associacdes de Poupanca e
Empréstimos (APE) e as Sociedades de Credito Imobiliario (SCI). J& em 1967 foi instituido o
Fundo de Garantia por Tempo de Servigo. Este, conjuntamente com os demais, constituia o
Sistema Financeiro da Habitacdo, que posteriormente foi ampliado pela inclusdo das
cadernetas de poupanca.

De acordo com Barbosa:

O SFH propunha-se a ser um sistema de producdo habitacional que se auto-
financiasse, mantendo assim o principio da auto-sustentacdo financeira da atividade.
Liberava assim, os recursos do Orcamento Geral da Unido (OGU) para
investimentos em outras areas. Ele se caracterizava por ser mecanismo de captacdo
de poupanca de longo prazo para investimento habitacional, que tinha um
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mecanismo de correcdo monetaria aplicado as prestacdes e ao saldo devedor
(BARBOSA, 2008, p.49).

A situacdo do setor habitacional brasileiro no periodo imediatamente anterior a entrada
em funcionamento do SFH era preocupante. O crescimento explosivo da demanda por
habitacbes urbanas (derivado da intensificacdo do processo de urbaniza¢do do pais), em um
contexto fortemente inibidor do investimento na area (marcado por forte aceleracdo
inflacionéria e taxas de juros nominais fixas), acabou por gerar um grande déficit
habitacional.

O BNH como 6rgéo central do SFH, era responsavel pelo gerenciamento do FGTS,
pela normatizacéo e fiscalizacdo da aplicacdo dos recursos das cadernetas de poupanca, e pela
definicdo das condicGes de financiamento das moradias para os consumidores finais.

De acordo com Marta Arretche:

A criagdo do FGTS, principal fonte de financiamento das politicas federais de
desenvolvimento urbano desde sua criagdo em 1966 até hoje, mobilizou uma massa
de recursos financeiros vinculada as areas de habitacdo, saneamento basico e infra-
estrutura urbana da ordem de US$ 1,2 bilhdo anual ao final dos anos 60 e de cerca
de US$ 2,5 bilhdes anuais entre os anos 1975 e 1982 (CEF/DEFUS, 1993). Com
base na arrecadagdo liquida deste fundo e no retorno das aplicacGes e empréstimos,
0 BNH contratou em média 230 mil novos empréstimos habitacionais por ano entre
1979 e 1983 (IPEA, 1996), financiando a producdo de cerca de 3,2 milhdes de
unidades residenciais até 1991, quando foi suspensa a contratacdo de novos
financiamentos até o segundo semestre de 1995. O modelo de intervencdo publica
inaugurado pelo BNH estava assentado sobre a existéncia de uma agéncia federal da
qual emanavam os recursos e as politicas a serem implementadas no territorio
nacional. Para implementar os programas habitacionais e de saneamento, este
contava com agentes executores, de &mbito municipal, intermunicipal ou estadual.
Tais agéncias desempenhavam as fungdes de promog¢do imobiliaria, ocupando um
espaco de gerenciamento do processo produtivo (financiamento, promocdo e
comercializagdo), restando o processo de edificacdo propriamente dito para
empreiteiras privadas, contratadas para esta finalidade mediante licitagOes.
Entidades vinculadas aos municipios ou estados de origem, as COHABs (ou
assemelhados, no caso da habitacdo) ou as companhias estaduais de saneamento
dependiam inteiramente dos empréstimos concedidos pelo BNH para implementar
seus programas. Assim, embora administrativamente independentes, elas eram, na
préatica, agentes do governo federal para a execucdo de sua politica social de
habitacdo (ARRETCHE, 2011, p. 79-80).

O modelo de gestdo caracterizava-se por ser fortemente centralizado, pois a gestdo do
FGTS, a formulacdo e o desenho dos programas, as modalidades de financiamento e as
decisdes quanto a distribuicdo dos recursos eram, todos, atribuicdo exclusiva do BNH
(ARRETCHE, 2011).

No entanto, é preciso destacar a natureza desta centralizacdo, dado que, nesta politica
setorial, tinha-se a seguinte modalidade de distribuicdo de competéncias entre os niveis de
execucdo: 1) Havia uma relacdo bancéria direta entre BNH e agéncia promotora,

independentemente do nivel da federacdo em questdo; caso a COHAB fosse de ambito
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estadual, a relacdo ocorria entre BNH e COHAB estadual; caso fosse de ambito municipal, a
relagcdo dava-se diretamente entre este nivel e o BNH, sem qualquer relacdo formal com nivel
estadual; 0 mesmo ocorria para COHABs subordinadas a uma prefeitura “x”, mas com
atuacdo regional, isto é, prestando servigos habitacionais para um conjunto de cidades
proximas; 1) a escolha do corpo de funcionarios, bem como a diretoria de cada COHAB, era
atribuicdo do poder local; vale dizer, por exemplo, que sdo os prefeitos que contratavam o0s
funcionarios das COHABs municipais. As agéncias locais do sistema ndo sdo agéncias
federais, ainda que para operar dependessem dos recursos federais; I11) as COHABs locais e
assemelhados — uma vez respeitada a regulamentacdo estabelecida pelo BNH — tinham
autonomia para: a) estabelecer contratos com as empresas privadas encarregadas da execucao
de obras — portanto, para licitar e contratar servicos ao setor privado; e b) selecionar os
beneficiarios dos servigcos (lotes urbanizados, casas etc.); portanto, embora o0 BNH tivesse
poder de normatizacdo sobre as condi¢Oes de distribuicdo e comercializagdo das unidades
habitacionais, ndo centralizava as decisdes desta esfera da implementacdo; 1V) o fluxo de
recursos financeiros do nivel central para as empresas locais ocorria por meio de empréstimos
negociados, 0 que tornava estas empresas dependentes da aprovacdo de projetos para a
implementacdo de programas; V) as unidades locais de execugdo dos programas contavam
com recursos federais basicamente para o financiamento da produgdo das unidades
habitacionais; para obter tais financiamentos, elas deveriam — no minimo — dispor de um
terreno; em uma quantidade significativa de projetos, as prefeiturassfCOHABS/governos
estaduais participavam com o terreno e a infraestrutura, integralizando deste modo sua
participacdo nos custos dos projetos (ARRETCHE, 2011).

Esse sistema montado a partir de 1964 supunha, de um lado, uma agéncia federal,
controlando a principal fonte de recursos do sistema e com poder de normatizacdo e, de outro
lado, uma rede de agéncias distribuidas em todo o territério nacional, operando com alguma
margem de autonomia no que diz respeito a decisbes importantes da implementagdo dos
programas. Mais que isto, a criacdo destas companhias de ambito local foi resultado de uma
politica deliberada do governo federal, esta politica dotou os niveis subnacionais de governo
de capacidades técnicas, administrativas e de recursos humanos para a gestdo de programas
habitacionais (ARRETCHE, 2011).

Entretanto de acordo com Santos:

O sistema foi incapaz de atender as populagdes de baixa renda. Com efeito, somente
33,5% das unidades habitacionais financiadas pelo SFH ao longo da existéncia do
BNH foram destinadas a habitacao de interesse social e, dado que o valor médio dos
financiamentos de interesse social € inferior ao valor médio dos financiamentos para
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as classes de renda mais elevada, é licito supor que uma parcela ainda menor do
valor total dos financiamentos foi direcionada para os primeiros (SANTOS, 1999,
p.17).

Considerando esta deficiéncia, o BNH tenta atingir a populacdo de renda mais baixa
através de outros programas como bem assevera Medeiros (2010):
Em meados da década de 1970 ha uma tentativa do BNH em atuar no setor da classe
de menor poder aquisitivo, que ndo enquadravam-se nos moldes dos financiamentos
concebidos via SFH. Essa insercdo deu-se através da criacdo de trés programas:
Profilurb, Promorar e Programa Jodo de Barro. Esses trés programas sO
representaram cerca de 7% da producdo do BNH (285 mil unidades). Seu mérito,
com apoio do ideario dos organismos internacionais (Banco Mundial e BID) foi o de
ampliar o leque de programas até entdo restritos a producdo de novas unidades.

Além destes programas citados, a habitacdo popular contava ainda com outras linhas
de atuacgdo, que receberam alteracdes a partir de 1975 (MEDEIRQS, 2010, p.5).

Cabe destacar que é neste periodo que o governo federal comeca a enfrentar uma série
de problemas econdmicos decorrentes da crise mundial, o que inicia um forte processo de
insatisfacdo politica contra o regime. Assim, 0s programas desenvolvidos pelo BNH passam a
considerar a populagdo mais pobre.

O PROFILURB, criado em 1975, era um programa de lotes urbanizados dotados de
infraestrutura bésica, buscava atender aos extratos de renda mais baixa; ja o Programa de
Erradicacdo de Subhabitacdo - PROMORAR, criado em 1979, admitia a erradicacdo do
nicleo ou sua urbanizagdo, tornando-se o primeiro programa a assinalar uma mudanca de
postura que buscava ndo mais remover, mas fixar os moradores em um ntcleo gerado a partir
de invaséo de terra; e o Programa Joédo de Barro, criado em 1982, financiava o terreno e cesta
de material para construcdo por mutirdo em cidades de pequeno porte. Tais programas
visavam basicamente auxiliar a autoconstrucdo e/ou atuar na reurbanizacdo de areas
habitacionais degradadas (MEDEIROS, 2010).

Também sob a égide do BNH outra politica urbana passou a receber especial atengédo
do Estado, os servigos de saneamento basico, que passaram a ser oferecidos em grande escala
no Brasil. Isto ocorreu no inicio dos anos 70, com a criacdo do Sistema Nacional de
Saneamento, através do PLANASA (Plano Nacional de Saneamento). Este representou a
primeira iniciativa do governo federal no setor. Até entdo, a responsabilidade pela oferta de
servicos era municipal, existindo basicamente empresas municipais de aguas e esgotos, com
estruturas administrativas e financeiras inteiramente distintas entre si. Isto implicava
obviamente uma oferta insuficiente de servicos. Ao mesmo tempo, ndo existiam instituicdes
(6rgdos, recursos financeiros, planejamento) para ampliar esta oferta na escala necessaria
(ARRETCHE, 2011).
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No PLANASA, cada Estado da Federacdo, para candidatar-se as linhas de
financiamento do BNH, deveria criar, com base em seus recursos or¢camentarios, um FAE
(Fundo de Financiamento para Aguas e Esgotos) e uma companhia estadual de saneamento, a
qual deveria obter a concessdo dos municipios para ali operar em forma de monopolio. O
Estado deveria integralizar pelo menos 50% do montante global de recursos de seu respectivo
FAE. O BNH, por sua vez, utilizando recursos do FGTS, oferecia empréstimos, em condi¢des
facilitadas de crédito, para integralizar os restantes 50%. O FAE seria, portanto, a fonte de
financiamento da politica de saneamento basico em cada Estado e deveria ser gerido de modo
a garantir permanentemente o atendimento da demanda e a expansdo da cobertura
(ARRETCHE, 2011).

Assim, foram criadas companhias estaduais de saneamento basico- CESBs — em cada
um dos Estados da Federacdo. Até 1985, apenas estas empresas publicas podiam obter
financiamentos junto ao BNH para a instalagdo de sistemas de agua e esgoto, em regime de
concessdo monopdlica, sendo responsaveis pela construcdo, operacdo e manutencdo de
operacdes. As empresas municipais que ja operavam no setor ficaram excluidas do acesso aos
recursos do FGTS. E para que a expansdo da cobertura via companhias estaduais fosse
possivel, foi necessario que estas obtivessem concessdo municipal para exploracdo dos
servicos em cada cidade na qual pretendessem operar. Assim, firmou-se no pais uma
infinidade de contratos de concessdo — de longo prazo, em geral de trinta anos —, dado que,
pela Constituicdo de 1967, o poder de concessdo de servicos publicos de saneamento pertence
ao municipio. Por este instrumento, 0s municipios transferiram as CESBs sua competéncia de
gestdo dos servicos de saneamento basico. Deste modo, a emergéncia e expansdo das
companhias estaduais de saneamento, bem como o processo de transferéncia de atribuicGes de
gestdo dos municipios para estas empresas, foi resultado de um programa deliberadamente
formulado e implementado pelo governo federal. Vale dizer, a forma predominantemente
estadualizada de prestacao de servigos de saneamento basico emergiu de um programa federal
com esta finalidade (ARRETCHE, 2011).

Anteriormente ao PLANASA, ja operava no setor um numero razoavel de 6rgdos
publicos, de ambito municipal, com critérios, procedimentos e recursos proprios, apoiados por
orgédos federais também desarticulados entre si. Nem todos os municipios aderiram ao
PLANASA, pois, na prética, para 0s municipios ja dotados de companhias municipais de
saneamento, aderir ao PLANASA significava transferir os servigos as companhias estaduais
recém-criadas. Alguns se mantiveram efetivamente autbnomos, operando através de empresas

municipais, isto é, a administracdo municipal responsabiliza-se integralmente pelo servico,
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seja através de um Orgdo da administracdo direta municipal, seja através de uma entidade
autbnoma, mas com controle acionario do municipio. Outros municipios mantiveram uma
autonomia parcial, mantendo-se conveniados a um 6rgdo do Ministério da Saude, a atual
Fundacao Nacional de Saude (FUNASA). Operavam de acordo com o0 modelo de saneamento
implantado pelo Servico Especial de Salde Puablica. Os servigos sdo operados por uma
autarquia municipal — Servico Autdnomo de Agua e Esgoto (SAAE) -, com autonomia
administrativa técnica e financeira, porem administrados com marcada influéncia da
FUNASA, cujas funcbes abrangem de administracdo a assisténcia técnica (ARRETCHE,
2011).
Marta Arretche esclarece ainda os motivos que levaram a expansdo dos servicos de
saneamento do pais, neste periodo:
O comportamento favoravel da economia, a abrangéncia do sistema montado, 0
volume de recursos concentrados no BNH via FGTS, a préatica de subsidios cruzados
no interior das companhias estaduais e 0os empréstimos a taxas de juros subsidiadas
permitiram que, a partir dos anos 70, a expanséo dos servicos de saneamento basico

no Brasil tenha ocorrido essencialmente sob a gestdo das CESBs (ARRETCHE,
2011, p.85).

No entanto, esta expansdo da cobertura dos servigos de saneamento ocorreu de modo
desigual. Foram privilegiados os investimentos em agua, pois estes representam menores
custos e propiciam retornos mais rapidos através de tarifas. Além disto, embora tenha
ocorrido uma significativa expansdo dos servicos em todo territorio nacional, 0 PLANASA
privilegiou as regides mais ricas do Sul e Sudeste do pais, assim como a maior parte dos
investimentos esteve concentrada nas cidades mais populosas e, nestas, 0s segmentos
populacionais de maior renda (MPO, 1995b: 2-4 apud ARRETCHE, 2011). Isso ndo é por
acaso, 0 modelo instituido pelo Banco Nacional de Habitacdo exige retornos financeiros para
sua manutencdo, assim foram privilegiados 0s servi¢os de saneamento que ofereciam maiores
retornos financeiros, como o abastecimento de agua, e as prefeituras de regides mais ricas
capazes de arcar com os financiamentos.

Maricato salienta ainda que as grandes obras financiadas pelo BNH ndo se
restringiram ao saneamento, houve também investimentos nos chamados polos econémicos, e
houve investimentos em grandes obras nas areas de transporte como o metré de Sdo Paulo, o
metré do Rio de Janeiro, a Ponte Rio-Niteréi, além de vias expressas, viadutos e outros mais
(MARICATO, 1987).

A partir do exposto, nota-se que a expansao do aparelho institucional do Sistema

Financeiro de Habitacdo teve como consequéncia a transformagdo do BNH em um verdadeiro
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banco de desenvolvimento urbano, através da agregacao das atividades de saneamento basico,
financiamento de materiais de construcdo, transporte, pesquisa etc. (AZEVEDO, 1988).
Maricato faz uma exposicéo detalhada da atuacdo do BNH na politica urbana do pais:

Desde o inicio da década de 70, o BNH passou sistematicamente a orientar seus
recursos pra o financiamento de governos estaduais e municipais na producédo de
obras de infra-estrutura urbana, tais como implantacdo ou melhoria do sistema de
abastecimento de agua e esgoto sanitario do sistema viario e pavimentacdo, da rede
de distribuicdo de energia elétrica, de transporte, de comunicacdo, de educacédo e
cultura, de servicos publicos, de esgoto de aguas pluviais e outras. Além das obras, 0
BNH se propGe a financiar planos, estudos para elaboracdo de legislacdo e projetos.
Essa tendéncia crescente, do financiamento ao desenvolvimento urbano, que atingiu
seu auge em 1976, foi preparada paulatinamente através de resolucéo e decretos que
adaptaram a estrutura do BNH para esse fim. (...). O saneamento basico foi a porta
pela qual o BNH comegou a aplicar no desenvolvimento urbano. Em 1968 foi criado
o0 Sistema Financeiro de Saneamento — SFS — que tem 0 BNH como 6rgéo central e
foi instituido o Financiamento de Saneamento (FINANSA) com subprogramas
voltados para implantagdo ou melhoria de sistemas de abastecimento de agua, de
esgotos ou de drenagem e poluicdo hidrica. Em 1969 o BNH é autorizado a aplicar
recursos do FGTS nos sistemas de abastecimento de agua e esgotos, e em 1971 é
criado o Plano Nacional de Saneamento (PLANASA) elaborado para regular e
propiciar maior dinamismo aos planos e obras. Também em 1971 o BNH passa a
funcionar como banco de segunda linha e é transformado em empresa publica.
Como empresa publica (e seu vinculamento ao Ministério do Interior, cf lei
5.672/71) o BNH tem mais condi¢des de desenvolver uma politica voltada para
obras urbanas. Em 1972 é criado o Projeto CURA — Comunidades Urbanas para
Recuperacdo Acelerada — que em suas justificativas plenas de boas intences traz o
estimulo ao adensamento da populacdo urbana até niveis tecnicamente satisfatérios,
assim como eliminar a capacidade ociosa dos investimentos urbanos e reduzir os
efeitos negativos da especulacdo imobiliéria, através da execucdo de obras de infra-
estrutura. (..) A partir dai, o BNH diversifica seus programas para financiar obras
urbanas. Em 1973 é criado o programa Fundos Regionais de Desenvolvimento
Urbano. Em 1974 sdo criados o Financiamento para Urbanizacdo (FIMURB),
Financiamento para Sistemas Ferroviarios de Transporte Urbano de Passageiros
(FETREN) e o Financiamento para o Planejamento Urbano (FIPLAN). Em 1975 é
criado o Apoio ao Desenvolvimento de P6los Econdmicos (PRODEPO). E preciso
notar a diferenca entre esses programas e 0s demais criados por volta de 1975, que
dizem respeito a operag¢des complementares nos conjuntos habitacionais, tais como:
Financiamento para Urbanizacdo de Conjuntos Habitacionais (FINC);
Financiamento de Equipamento Comunitario de Conjuntos Habitacionais (FINEC) e
Financiamento de Lotes Urbanizados (PROFILURB). Aqui ainda estamos na esfera
da complementacéo dos conjuntos financiados pelo BNH, nos anteriores ja estamos
em esfera eminentemente urbana. O PRODEPO vai mais longe, constituindo-se em
apoio (urbano) a projetos chamados de ‘“Pdlos Econdmicos” tais como: Complexo
Carboquimico de Imbituba S.C., (...), com a finalidade de “remodelar a estrutura
urbana da cidade adequando-a aos empreendimentos que visam a polarizacéo
regional”; Usina Hidrelétrica de Tucurui, onde o BNH investiu (...) para a
construcdo de apoio urbano ao projeto, dentro do qual se inclui um aeroporto para
aeronaves de categoria do Boing 727. Trata-se, portanto, de trés tipos de
investimentos: apoio aos conjuntos habitacionais (infra-estrutura e equipamento
complementar); obras urbanas propriamente desligadas de conjuntos residenciais
financiados pelo BNH e por vezes desligadas até mesmo do uso residencial; obras
de apoio a grandes projetos de abrangéncia inter-regional ou nacional (MARICATO,
1987, p. 33-36).

Assim, de acordo com Erminia Maricato (1987), do inicio aos meados da década de 70

0 BNH se consolida como o mais forte agente nacional da politica urbana. O Plano Nacional
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de Saneamento é o exemplo mais claro da influéncia do BNH na politica urbana. Segundo a
autora, “Em apenas trés anos, 1975 a 1978, o PLANASA atingiu mil municipios, totalizando,
no seu campo de acdo, até esta data, 2.000 municipios, ou 50 % dos municipios brasileiros,
aproximadamente” (MARICATO, 1987, p.39).

Ainda segundo Maricato:

O Sistema Financeiro da Habitacdo (SFH) e seu gestor, 0 Banco Nacional da
Habitacdo (BNH), foram, na verdade, os organismos que mais impactaram o
crescimento e o padrdo de urbanizacdo brasileira, disseminando o apartamento de
classe média, fortalecendo os negécios de incorporagdo imobiliaria e a indUstria da
construgdo (MARICATO, 2011, p.11).

Assim, percebe-se que o Banco Nacional de Habitacdo foi uma instituicdo que ndo se
restringiu a atuar apenas na area habitacional, ele foi muito além, se constituindo em um
verdadeiro indutor de toda a politica urbana no periodo do regime militar, sendo responsavel
por consolidar essa politica como esfera de atuacdo do Estado nas cidades. Mas é importante
deixar claro que o modelo instituido pelo BNH € baseado na auto sustentacdo financeira dos
investimentos, ou seja, 0 Estado ndo comprometia diretamente recursos do seu or¢camento
nessas politicas, ele atuava mais como um agente que facilitava o financiamento de recursos
para a execucgdo das obras, e justamente por isso, atendeu prioritariamente a classe média, que
podia pagar os financiamentos. Depois de atendida essa demanda o0 BNH passou a diversificar
seus investimentos, financiando governos estaduais e municipais em outras areas de

desenvolvimento urbano como a infraestrutura e o saneamento bhasico.

1.5 CRISE FISCAL E POLITICAS PUBLICAS URBANAS

Em meados dos anos 80, as politicas urbanas ja comecaram a apresentar uma queda
em seu volume de recursos investidos devido a crise fiscal que comeca a repercutir no pais, 0
modelo de intervencdo estatal vigente passou a apresentar visiveis sinais de desarticulacdo. A
arrecadacdo liquida de sua principal fonte de financiamento — o FGTS — entrou em rota
descendente, o que vulnerabilizou o papel de financiador até entdo desempenhado pela Unido
(ARRETCHE, 2011).

A crise fiscal que atingiu o estado brasileiro foi uma decorréncia direta da crise
mundial provocada pelo primeiro “choque dos pregos” do petroleo, no ano de 1973, pela
elevacdo da taxa de juros norte-americana e outro “choque dos pregos” do petréleo em 1979,
pois 0 modelo de desenvolvimento econémico instituido pelos militares era dependente e

associado ao capital estrangeiro. Assim, como boa parte do financiamento a economia era
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realizado com empréstimos externos, o pais sentiu fortemente os efeitos da elevagdo dos
precos do petroleo e seus derivados.

A grave crise financeira e institucional, entretanto, ndo impediu que acdes fossem
tomadas na area habitacional. Tais acles, entretanto, basearam-se no fortalecimento dos
programas alternativos do SFH e ndo em modificagdes no sistema.

Conforme acentua Santos:

Com efeito, nesse periodo, os programas habitacionais alternativos passaram a ter
desempenho bem superior ao sistema convencional. Entre esses programas, merece
destaque o Programa Nacional de MutirGes Comunitarios, tal como seus
antecessores PROFILURB, PRO-MORAR e Jodo de Barro, voltado para familias de
renda inferior a trés salarios-minimos. Com grande aporte de recursos orgamentarios
a fundo perdido, tal programa propunha-se a financiar cerca de 550 mil unidades
habitacionais (SANTOS, 1999, p.20).

As razdes que levaram o BNH a reinvestir em edificagdes habitacionais foram: pressdo
popular que se fez sentir no resultado das elei¢des (ainda que controladas) de 1974, bem como
0S nascentes movimentos urbanos: custo de vida, loteamento clandestinos, etc; a crise
econémica que tem inicio em 1973; a pressdo crescente exercida pela industria de materiais
de construcdo e de equipamentos (formas metalizas, gruas, guindastes, etc.) cada vez mais
controlada pelo capital estrangeiro; e, finalmente, o estreitamento do mercado de alto poder
aquisitivo (MARICATO, 1987).

A crise do SFH e a de todo o setor habitacional, em geral, aprofundou-se durante o
periodo 1985/1989, este periodo é caracterizado pelo que se convencionou chamar de crise da
divida externa que desestruturou profundamente a economia brasileira. Ao longo desses anos,
o equilibrio atuarial do SFH sofreu fortes abalos e, com a extingdo do BNH, o setor
habitacional e de saneamento foram atirados em grande crise institucional.

Neste sentido, Maricato assevera que:

Com a crise fiscal que atingiu o pais em 1980 e a faléncia do Sistema Financeiro da
Habitacdo e Sistema Financeiro do Saneamento, a politica urbana e as politicas
setoriais formuladas e implementadas pelo regime militar entraram em colapso
(MARICATO, 2007, p. 214).

Do ponto de vista financeiro, a recessdo econdmica do inicio dos anos 80 imp0s sérios
constrangimentos as possibilidades de financiamento dos programas federais de
desenvolvimento urbano. Nestas condigdes, reduziu-se o volume de recursos federais
alocados no setor de habitacdo, bem como o nimero de financiamentos habitacionais do BNH
com recursos do FGTS. O setor de saneamento foi menos penalizado do que a area de
habitacdo pela queda nos niveis de arrecadacdo do FGTS; no entanto, a trajetoria de aplicacao

de recursos € também descendente nos programas de saneamento. Ainda que este fundo tenha
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permanecido como a principal fonte de financiamento da politica federal de habitacdo social e
saneamento basico, esta trajetdria da capacidade de gasto ndo era seguramente a mesma dos
anos 70, sob a qual o PLANASA havia criado as Companhias Estaduais de Saneamento
Basico e o financiamento a habitacdo havia viabilizado a expanséo da industria de construcéo
residencial no Brasil (ARRETCHE, 2011).

Maricato afirma que queda da arrecadacdo do FGTS, motivada pelo desemprego, e
ainda a queda da arrecadacdo das cadernetas de poupanca que alimentam o0s agentes
financeiros foram cruciais na derrocada do sistema de financiamento montado até entéo.

O colapso que atingiu o Sistema Financeiro da Habitacdo com o aumento da
inflacdo a niveis superiores a 100%, no fim da década de 70 e inicio dos anos 80,
praticamente paralisou os investimentos do BNH que é alvo da pressdo dos

mutudrios do sistema que ndo tem como acompanhar o aumento das prestacdes
(MARICATO, 1987 p. 89).

Conforme aponta Gongalves:

A efetiva retomada das operagdes com recursos do FGTS (...) voltou a ocorrer nos
anos de 1990 e 1991, quando foram contratadas cerca de 526 mil unidades, sendo
360 mil somente no ano de 1991. O volume de operagfes contratadas nesses dois
anos, no entanto, comprometeu o orgamento dos anos seguintes impedindo a
realizacdo de novas operagdes. (...) boa parte das 526 mil unidades visaram a atender
objetivos politicos e muitas delas apresentaram problemas de comercializacao,
sendo que no final de 1996 mais de 50 mil delas ndo haviam sido comercializadas e
um namero expressivo delas ndo tinha sua construg¢do concluida. Boa parte delas,
inclusive, sé terd sua comercializac@o viabilizada por valor bem inferior ao custo
incorrido em sua producdo, demonstrando que sua contratagdo ndo observou os
critérios técnicos requeridos (GONCALVES, 1997, p.28).

Em novembro de 1986, no meio do segundo Plano Cruzado, o governo Sarney
decidiu fechar o BNH, o carro-chefe do sistema, que empregava cerca de 10.000 pessoas. Os
funcionarios foram absorvidos por outros 6rgdos publicos, especialmente a Caixa Econdmica
Federal, que também assumiu muitas das funcdes do BNH.

Medida surpreendente a época, dada sua expressao institucional, a decisdo parece ter
sido tomada em funcdo de questbes de natureza intraburocratica, pois eram histdricas as
divergéncias entre BNH e autoridades monetarias (Ministério da Fazenda, Banco Central,
etc.), em torno da disputa pela gestdo dos recursos envolvidos no financiamento aos
programas habitacionais e de saneamento basico. Seja pela magnitude dos recursos, seja ainda
por sua importancia nos mecanismos de regulacdo macroecondmica, estes recursos assumem
dimensdo estratégica para as medidas de politica econdmica (MELO, 1993 apud
ARRETCHE, 2011).
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Segundo Medeiros, a politica habitacional brasileira ficou abandonada. As
atribui¢des do BNH foram pulverizadas para diversos orgdos: CEF, secretarias e ministérios,
responsaveis pela elaboracdo das politicas (MEDEIRQOS, 2010).

Cardoso aprofunda mais esta analise sobre o rumo das politicas habitacionais:

Na segunda metade dos anos 80, a crise do Sistema Financeiro de Habitagdo e a
extingdo do BNH criaram um vacuo com relacdo as politicas habitacionais, através
de um processo de desarticulacdo progressiva da instdncia federal, com
fragmentacdo institucional, perda de capacidade deciséria e reducdo significativa
dos recursos disponibilizados para investimento na area (CARDOSO, 2003, p. 8).

A Caixa Econdmica Federal, com a extingdo do BNH, assumiu as principais
atribuices referentes a habitacdo popular até entdo desenvolvida pelo Banco, isso significou a
opcdo do governo federal em acentuar a dimensdo financeira da atuacdo publica no setor
habitacional. Cabe ressaltar que 0 BNH né&o era apenas um agente financeiro, ele era o agente
formulador de toda a politica habitacional urbana.

Neste sentido, Santos esclarece o que aconteceu apés a extingdo do BNH:

Com efeito, 0 que se seguiu a extingdo do BNH foi uma imensa confusdo
institucional provocada por reformulag¢fes constantes nos 6rgdos responsaveis pela
questdo urbana em geral e pelo setor habitacional em particular. Em um periodo de
apenas quatro anos, o Ministério do Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente
(MDU), criado em 1985, transformou-se em Ministério da Habitagéo,
Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente (MHU), em Ministério da Habitacdo e
Bem-Estar Social (MBES) e, finalmente, foi extinto em 1989, quando a questdo
urbana voltou a ser atribuicdo do Ministério do Interior (a0 qual o BNH era
formalmente ligado). As atribuicbes na érea habitacional do governo, antes
praticamente concentradas no BNH, foram pulverizadas por varios 6rgdos federais,
como o Banco Central (...), a Caixa Econdmica Federal (gestora do FGTS e agente
financeiro do SFH), o ministério urbano do momento (formalmente responsével
pela politica habitacional) e a entdo chamada Secretaria Especial de Acdo
Comunitéria, a responsavel pela gestdo dos programas habitacionais alternativos
(SANTOS, 1999, p.19).

Em consequéncia da faléncia do BNH, a segunda metade da década de 80 foi
testemunha de uma verdadeira "via crucis” do espaco institucional de formulacéo e gestdo dos
programas de desenvolvimento urbano. No periodo 85-90, as instituicGes federais
encarregadas das politicas urbanas experimentaram um caotico processo de transferéncia
entre distintos ministérios. A rotatividade no comando dos distintos 6rgdos, determinada pela
frequente troca de ministros e, portanto, das secretarias, coordenadorias, bem como da Caixa
Econdmica Federal, durante os governos Collor, Sarney e Itamar Franco, tornaram
extremamente dificil & formulacdo e implementacdo de programas nacionais por parte da
Unido. A gestdo da politica nacional de desenvolvimento urbano foi, entdo, marcada por
elevado grau de instabilidade e, portanto, por dificuldades para o estabelecimento de rotinas,

até mesmo nas decisdes sobre a alocagdo dos empréstimos, os critérios de avaliacao e selecao
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de projetos, sem falar na dindmica de liberagcdo dos recursos. Em suma, o fechamento do
Banco Nacional de Habitacdo, a transferéncia de suas funcbes e a pulverizacdo de sua
burocracia em distintos 6rgéos, o elevado grau de instabilidade ministerial dos anos 85-95 e o
grau de desmantelamento da administracdo publica representaram um duro golpe para a
manutencdo e/ou reestruturacdo das operactes dos Sistemas Nacionais de Habitacdo e
Saneamento (ARRETCHE, 2011).

A extincdo do BNH e a consequente desarticulacdo de uma burocracia especializada e
insulada foi o fator decisivo para a desarticulacdo do modelo instituido em 1964 e modificou
radicalmente a arena de formulacdo e implementacdo das politicas de desenvolvimento
urbano do governo federal. A burocracia do BNH dificultava a utilizagdo dos recursos do
FGTS para outras finalidades, ndo diretamente vinculadas a programas de desenvolvimento
urbano. Sua extincdo e a transferéncia destes recursos para a CEF permitiriam maior grau de
"flexibilidade™ em sua utilizacdo. Em suma, seria possivel quebrar as resisténcias de uma
burocracia insulada, protegida no &mbito da administracdo indireta e dotada de um volume
expressivo de recursos vinculados, transferindo a autoridade pela alocacdo dos recursos do
FGTS para as burocracias da CEF e da administracao direta, sabidamente mais subordinadas a
injuncBes politicas. Naquele momento, as institui¢des politicas brasileiras recomegavam a
assumir caracteristicas de um Estado federativo, desarticulando um dos mecanismos politicos
— escolha dos executivos locais pela cupula militar — que havia viabilizado a integracdo da
politica federal de habitacdo e saneamento no regime militar (ARRETCHE, 2011).

Arretche destaca que:

Assim, diferentemente das condi¢des institucionais de que dispunha o governo
federal no periodo de formulacdo e implementacdo do PLANASA (a existéncia de
uma agéncia de fomento com recursos abundantes), agora os recursos federais
tornaram-se escassos (devido a crise de arrecadagdo do FGTS, agravada por
problemas de gestdo) e a desarticulagdo burocrética limitava enormemente a
possibilidade de formulacdo e implementagdo dos programas federais. Na mesma
direcdo, se o BNH e sua fonte financeira — o FGTS — viabilizaram a produgio de
mais de 2,5 milhdes unidades habitacionais de 1964 a 1986 (IPEA, 1996), os anos
80 foram testemunha da desarticulagdo das condi¢des organizacionais em que aquele
sistema operava. O governo federal ndo contava mais com 0s recursos institucionais
e financeiros criados nos anos 60 (ARRECTHE, 2011, p.89).

Durante o conturbado governo Collor (1990-1992), o quadro de crise das politicas
publicas na area de habitacdo se agravou, e foi marcado por mudancas superficiais no SFH
(como a facilitagdo da quitacdo dos imOveis e a mudanga no mecanismo de corre¢do das
prestacOes) e por programas na area da habitacdo popular caracterizados pela ma utilizacao
dos recursos publicos. O principal programa, entre esses Ultimos, que, com a extin¢do do

Ministério do Interior, passou para o controle do Ministério da Acdo Social foi o Plano de
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Acdo Imediata para a Habitagdo (PAIH), que previa a construcdo, em carater emergencial, de

aproximadamente 245 mil unidades habitacionais em 180 dias, por meio da contratacdo de
empreiteiras privadas (SANTOS, 1999).
Entretanto, de acordo Azevedo:

A avaliacdo preliminar do PAIH mostra 0 ndo cumprimento de véarias metas
estabelecidas: o prazo estimado de 180 dias alongou-se por mais de dezoito meses; o
custo unitario médio foi (...) bem superior ao previsto (..) ocasionando uma
diminuicdo de 245 mil para 210 mil unidades (AZEVEDO, 1995, p.302).

Segundo Santos:

Além dos problemas apontados, cumpre destacar ainda que o periodo em questao foi
marcado pela desvinculagcdo dos programas habitacionais dos de saneamento e
desenvolvimento urbano (o que contraria o relativo consenso de que a integracao
desses programas produz resultados socialmente mais eficientes), pela auséncia de
controle sobre a qualidade das habitagBes construidas e, principalmente, pela
irresponsabilidade na gestdo das fontes de recursos desses programas, notadamente
0 FGTS (SANTOS, 1999, p.21).

Santos também faz um apanhado sobre o rumo das politicas habitacionais no Governo

Itamar Franco:

Com o impeachment de Collor e a posse de Itamar Franco, a gestdo das politicas
pUblicas na rea de habitacdo sofreu consideraveis alteragdes. Durante o periodo em
questdo, os programas na area de habitacdo popular, agora sob o controle do
Ministério do Bem-Estar Social, foram redesenhados e passaram a exigir a
participacdo de conselhos com participa¢do comunitéria dos governos locais e uma
contrapartida financeira desses ultimos aos investimentos da Unido. Tais mudancas
aumentaram significativamente o controle social e a transparéncia da gestdo dos
programas em questdo, e constituiram-se em ponto de inflexdo importante na
condugdo das politicas publicas na area de habitacdo popular. E interessante notar
que os referidos programas, notadamente o Habitar-Brasil e o0 Morar-Municipio, ou
foram mantidos na gestdo posterior (como no caso do Habitar-Brasil, ainda que com
modificagbes e aperfeicoamentos), ou serviram de base para a formulagdo de
programas semelhantes. Além de reformular os programas habitacionais na area de
habitacdo popular, a gestdo Itamar Franco também se ocupou da conclusdo das obras
inacabadas contratadas na gestdo anterior com recursos do FGTS, fez algumas
modificagdes no SFH (...). Tais mudancas, entretanto, ndo tiveram félego para
reverter o quadro de crise estrutural do sistema (SANTOS, 1999, p. 21-22).

Até o final de 1994, ndo emergiu da burocracia federal qualquer programa efetivo para

redesenhar a engenharia institucional existente no periodo do regime militar. Esta

incapacidade de o Executivo tomar iniciativa de projetos de reforma pode ser explicada,

segundo Marta Arretche, pela desarticulacdo da burocracia do setor, derivada da extin¢do do
BNH (ARRETCHE, 2011). Mas também merece destaque a divida publica assumida pelos

governos posteriores ao regime militar, afinal o periodo da ditadura foi marcado por um

crescimento econdmico com base no endividamento puablico externo que deixou uma
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“heranga” muito dificil para 0s governos seguintes, que comprometia boa parte dos recursos
publicos.

O primeiro governo Fernando Henrique Cardoso promoveu uma reforma mais efetiva
do setor habitacional, realizando uma ampla reorganizacdo institucional com a extin¢do do
Ministério do Bem Estar Social e a criagdo da Secretaria de Politica Urbana - SEPURB no
ambito do Ministério do Planejamento e Orcamento - MPO, esfera que ficaria responsavel
pela formulacdo e implementacdo da Politica Nacional de Habitacdo. Essa reorganizacao do
aparato institucional teve amplas consequéncias sobre o papel desempenhado pela Caixa
Econdmica Federal, que passou a ter sua atuacdo limitada ao papel de agente operador dos
recursos do FGTS e agente financeiro do SFH, enquanto & SEPURB coube o papel de
formulacdo e coordenacdo das acGes que passam a integrar habitacdo, saneamento e
infraestrutura, e estdo baseadas em uma articulacdo intra e intergovernamental (OLIVEIRA,
2000).

Em 1995, o Governo Federal realizou um programa de descentralizacdo dos recursos
do FGTS, comandado pelo Ministério do Planejamento, com a criacdo de instancias
colegiadas nos estados dotadas de autoridade para alocacdo destes recursos em cada unidade
da federacdo. Foi a partir de entdo o governo federal passou a ter um programa de
descentralizacdo para as politicas de desenvolvimento urbano (ARRETCHE, 2011).

Entretanto a partir de 1998 essa politica sofreu um revés com a proibicdo de
transferéncia de recursos do FGTS para outros niveis de governo. Adauto Cardoso faz uma
breve sintese sobre os desdobramentos apds a reorganizacao do setor habitacional, no governo
Fernando Henrique, destacando esse aspecto:

Apds a reorganizagdo do setor, foram criadas novas linhas de financiamento,
tomando como base projetos de iniciativa dos governos estaduais e municipais, com
sua concessdo estabelecida a partir de um conjunto de critérios técnicos de projeto e,
ainda, da capacidade de pagamento dos governos sub-nacionais. No entanto, 0s
recursos a fundo perdido, oriundos do Orgamento Geral da Unido tiveram uma
utilizagdo mais “frouxa”, sendo distribuidos, em grande parte, a partir de emendas
de parlamentares ao Orgcamento da Unido. Uma parcela destes recursos foram
também distribuidos através do Programa Comunidade Solidaria. Todavia, esse
processo sofreu forte influéncia do ajuste fiscal promovido pela adogdo do Plano
Real, o que levou a uma expansdo limitada dos investimentos habitacionais. A
dificuldade de expanséo do fluxo de recursos para a moradia deveu-se, por um lado,
a alta sensibilidade do FGTS a crise econdmica e também a politica de contencdo de
despesas, que passa a ser largamente utilizada pelo governo como estratégia de
enfrentamento do déficit pablico. Por outro lado, amparada em decisdo do Conselho
Monetério Nacional (CMN) e do Banco Central, a CEF passou a estabelecer
critérios rigidos de acesso ao crédito, a partir da capacidade de endividamento de
estados e municipios, medida que tinha o objetivo de contribuir para o ajuste fiscal
dos trés niveis governamentais e, por outro lado, visava ampliar a “satide” financeira

do FGTS, que, ap6s o primeiro ciclo expansivo de 30 anos, comegava a apresentar
um desequilibrio entre saques e contribuicdes. O resultado desse processo foi que,
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até 1998, quando mudaram radicalmente as regras de utilizagao, a distribuicdo dos
recursos do FGTS revelou forte regressividade, ja que somente 0s municipios mais
ricos tiveram condicGes de acesso. Considerando-se que a crise financeira enfrentada
pelos governos estaduais a partir do Plano Real limitou fortemente a sua capacidade
de intervencdo em programas sociais, 0s municipios mais pobres ndo puderam
contar com recursos externos para investimento habitacional neste periodo. Em
1998, como consequéncia da crise econdmica e financeira, as regras de utilizacdo do
FGTS sdo modificadas, com o impedimento de seu empréstimo para outros niveis de
governo. Além disso, 0s recursos comprometidos no OGU séo reiteradamente
contingenciados, na busca da realizagdo de superavits nas contas publicas
(CARDOSO, 2003, p.9-10).

Seguindo uma doutrina claramente neoliberal, o governo federal sob a gestdo de
Fernando Henrique Cardoso, considerava que as necessidades de investimento nas principais
areas do desenvolvimento urbano sdo de tal ordem que o governo federal ndo mais poderia
cumprir o papel de principal financiador da expansdo dos servicos que havia cumprido
quando da vigéncia do BNH. Assim, a abertura do setor aos investimentos privados, a
utilizacdo de recursos externos e o cofinanciamento de estados e municipios impuseram-se
como uma necessidade (ARRETCHE, 2011).

Considerando esse quadro de ajuste € que houve uma abertura aos investimentos
privados, com a busca de utilizacdo de recursos externos e a exigéncia de contrapartida
financeira por parte dos estados e municipios, isso se desdobrou no sentido do
estabelecimento de instrumentos de cofinanciamento da politica habitacional. Neste modelo, a
esfera federal se propunha a assumir um papel predominantemente normativo e de fomento.
Com o estabelecimento de uma distingdo entre as funcdes, de regulacdo e controle dos
programas habitacionais, realizadas pelo poder publico; e as de execucdo dos servicos, tipicas
do agente instrumental, onde havia abertura a participacdo da iniciativa privada
(ARRETCHE; RODRIGUEZ, 1999).

Com relacéo aos programas habitacionais no governo FHC cabe destacar: o Programa
Brasileiro de Qualidade e Produtividade Habitacional, o Sistema Nacional de Certificacdo e o
Sistema Financeiro Imobiliario que eram programas voltados a melhoria do funcionamento do
mercado de habitacdes e visava a faixa de renda superior a doze salarios minimos, através de
reformulacdo da legislacdo e do apoio ao desenvolvimento institucional e tecnolégico do
setor; os programas Pro-Moradia e Habitar Brasil destinados ao financiamento da recuperagéo
de areas habitacionais degradadas principalmente por populagdes de até trés salarios minimos
de renda, através da melhoria ou constru¢cdo de habitacBes e infraestrutura urbana; e o
Programa Carta de Crédito — FGTS, que consumiu de 1995 a 2003, cerca de 85% dos recursos

administrados pela Unido destinados ao setor habitacional, era um programa de financiamento
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a longo prazo destinado a populacdo de renda familiar entre trés e doze salarios minimos
(BARBOSA, 2008).

O desenho institucional do Programa Carta de Crédito rompeu com o paradigma do
modelo anterior, pois concedia financiamentos diretamente ao mutuario final para que este
pudesse adquirir uma moradia nova ou usada, ou mesmo construir ou reformar a sua. Trata-se
de um programa de financiamento a demanda habitacional, cuja principal caracteristica é
permitir a0 mutuario adquirir um imovel diretamente no mercado imobiliario (ARRETCHE,
2002).

Assim, ocorreu uma inflexdo significativa na politica habitacional: de um modelo
centrado no financiamento & producdo de habitagBes novas, e assentado em uma rede de
prestadoras publicas, para um modelo centrado no financiamento ao mutuario final e,
particularmente, destinado a aquisicdo de imdveis usados. Essa alteracdo do modelo de
financiamento a aquisicdo da casa propria contou com o apoio dos mutuarios, pois a nova
modalidade — uma antiga reivindicacdo de diversos criticos do modelo anterior — amplia
significativamente a liberdade de escolha do pretendente no mercado imobiliario
(ARRETCHE, 2002).

Considerando que, de acordo com a Lei n° 8.036, de 11 de maio de 1990, que passou a
reger o Fundo de Garantia do Tempo de Servico, os recursos do FGTS deveréo ser aplicados
em habitacdo, saneamento basico e infraestrutura urbana, e que os projetos de saneamento
basico e infraestrutura urbana, financiados com recursos do FGTS, deverdo ser
complementares aos programas habitacionais, a partir do momento em que esSes recursos
foram direcionados prioritéria e diretamente as pessoas para aquisicdo de imdveis, deixou-se
em segundo plano as obras de infraestrutura urbana, antes realizadas pelos O6rgéos
governamentais estaduais ou municipais, pode-se dizer assim que houve um desfinanciamento
da politica de infraestrutura urbana neste periodo, reforcando a necessidade de que 0s
governos subnacionais atuem diretamente nessa questdo atraves de seus proprios orcamentos.

No ano de 2003, com a eleicdo de Lula para Presidéncia de Republica, foi criado o
Ministério das Cidades, que teve sua estrutura baseada nos trés principais problemas que
afetam as populacdes urbanas, e que estdo relacionados ao territorio, sdo eles: a habitagéo, o
saneamento (agrega agua, esgoto, drenagem e coleta e destinagdo de residuos sélidos) e as
questdes reunidas sob o tema do transporte da populacéo urbana (mobilidade e transito).

De acordo com Maricato “A proposta do Ministério das Cidades veio a ocupar um
vazio institucional que retirava completamente o governo federal da discussao sobre a politica

urbana e o destino das cidades” (MARICATO, 2006, p.14). Neste aspecto, cabe lembrar que
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durante o governo Fernando Henrique estas questdes estavam sob a responsabilidade da
Secretaria de Politica Urbana vinculada ao Ministério do Planejamento.

A criacdo do Ministério das Cidades, concentrando as politicas diretamente
relacionadas a questdo urbana (habitacdo, saneamento e transportes), gerou uma reacao em
cadeia nos estados da federacdo, que criaram em suas estruturas Secretarias que passaram a
articular as politicas urbanas. No Maranhdo, por exemplo, é criada em janeiro de 2003 a
Geréncia de Estado de Desenvolvimento das Cidades e Municipios, com status de Secretaria,
com competéncias para planejar e formular as politicas de desenvolvimento urbano, setoriais
de habitacdo, saneamento ambiental, transporte urbano e transito; politicas de subsidios a
habitagcdo popular, saneamento e transporte urbano; promover a articulagdo institucional com
orgdos federais, estaduais e municipais, com vistas a obtencdo de créditos para projetos e
acOes dos municipios; assessorar e orientar as gestées municipais no desenvolvimento de
projetos (MARANHAO, 2003). Assim, a criagio do Ministério das Cidades no ambito federal
e das Secretarias de Cidades no ambito estadual, representou um passo importante no sentido
de uma nova institucionalizacdo das politicas urbanas.

No governo Lula (2003-2010), a principal politica na area da habitacdo foi o Programa
Minha Casa Minha Vida, do Ministério das Cidades, lancado em abril de 2009 com a meta de
construir um milhdo de moradias, totalizando R$ 34 bilhGes de subsidios para atender familias
com renda entre 0 a 10 salarios minimos. Além de seu objetivo social, o programa, ao
estimular a criacdo de empregos e de investimentos no setor da construcao, também foi uma
reacdo do governo Lula a crise econémica mundial do fim de 2008. A gestdo da presidente
Dilma Roussef que assumiu a presidéncia em 2011, sucedendo o governo Lula, prosseguiu
com a execucgéo deste programa.

De acordo com dados do ultimo Relatorio de Gestdo da Secretaria Nacional de
Habitacdo do Ministério das Cidades, apresentado em 2014 aos 6rgdos de controle interno e
externo, o programa Minha Casa Minha Vida superou a marca de 3,76 milhdes de unidades
contratadas desde seu lancamento, das quais 1.330.489 unidades habitacionais foram
contratadas para familias com renda de até R$ 1,6 mil por més nas &reas urbanas e até R$ 15
mil anuais na area rural. Do total de unidades contratadas ja foram entregues mais de 2
milhGes de unidades habitacionais. Além disso, cabe ressaltar o alcance do programa que
possui unidades contratadas em 5.329 municipios o que representa 95% dos municipios
brasileiros (BRASIL, 2014). Nota-se assim, que durante os Ultimos governos, as politicas
urbanas voltaram a ocupar um espago importante nas politicas publicas federais, tanto pelo

volume de recursos investidos como pela organizagéo institucional.
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O objetivo primordial deste capitulo foi apresentar os aspectos histéricos das politicas
urbanas no pais, buscando demonstrar como estas politicas entraram na agenda
governamental e o legado institucional que deixaram, pois a literatura especializada considera
que os processos de gestdo de politicas e programas sociais sdo influenciados direta e
indiretamente pela heranca das politicas anteriores. Partindo deste pressuposto pdde-se
perceber que as politicas urbanas entraram na agenda governamental efetivamente a partir da
metade dos anos 60, com a criacdo do Banco Nacional de Habitacdo que institucionalizou
toda uma politica urbana no pais.

O modelo de politica urbana implementado pelos militares deixou um legado
importante para as politicas urbanas, primeiramente pode-se apontar 0 mecanismo de auto
sustentacdo financeira dos investimentos nas politicas urbanas, que ndo comprometem
diretamente recursos do orcamento, atraves da utilizacdo de recursos de aplicaces como o
FGTS, mecanismo utilizado até hoje nos investimentos em habitacdo. Outro ponto importante
foi a criagdo das Companhias Estaduais de Saneamento Bésico, responsaveis pela prestacdo
de servicos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario, tais companhias existem até
hoje e tém um papel relevante nas politicas urbanas de saneamento.

Por fim, é importante destacar que as politicas urbanas entraram efetivamente na
agenda governamental sem haver nenhuma previsdo constitucional, pois as Constituicdes de
1946 e 1967 ndo faziam nenhuma referéncia a atuacdo do Estado na questdo urbana ou
habitacional. Na verdade as politicas urbanas se consolidaram em um periodo de expansao do
capitalismo no pais, e faziam parte de uma estratégia de desenvolvimento econémico e ndo de
uma politica social propriamente, por isso deixou de atender grande parte da populacdo mais
pobre. Tal fato muda a partir da Constituicdo Federal de 1988, a chamada “Constitui¢ao
Cidada” que inscreve uma serie de politicas sociais como obrigagdes do Estado, entre elas as
politicas publicas de carater urbano. Assim, no capitulo seguinte serdo estudados 0s
regramentos legais e constitucionais que normatizam as politicas urbanas atualmente no pais,
pois estes sdo essenciais no entendimento da institucionalizacdo de uma determinada politica

publica.
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2 QUESTAO FEDERATIVA E COMPETENCIAS ESTADUAIS

Este capitulo tem por objetivo apresentar aspectos legais das Politicas Publicas
Urbanas atualmente, destacando a questdo do pacto federativo no Brasil e as competéncias
das trés esferas de governo, particularmente da esfera estadual nas politicas urbanas, e se
justifica, pois em Estados federativos, como é o caso do Brasil, a decisdo das unidades locais
de governo (estados e municipios) pela implementacdo de uma dada politica publica esta
resguardada pelo principio da soberania. Isto é, salvo expressas imposi¢fes constitucionais,
nada impede ou obriga que um dado municipio ou Estado venha a implementar uma politica
publica qualquer (ARRETCHE, 2011).

Assim, no que diz respeito aos aspectos legais, sdo as regras constitucionais o
fundamento mais importante, pois normatizam a distribuicdo de competéncias entre os niveis
de governo. As regras constitucionais determinam procedimentos que facilitam ou impedem a
emergéncia de determinados desenhos institucionais, porque estabelecem diferentes regras do
jogo para os diferentes agentes (IMMERGUTT, 1996 apud ARRETCHE, 2011). Considerada
uma dada distribuicdo de competéncias na area social, as regras constitucionais influiriam
decisivamente no processo de gestdo de cada politica social, uma vez que podem estabelecer
diferentes imposicdes legais para os trés niveis de governo.

Desse modo, o marco principal de desenvolvimento deste capitulo insere-se no ambito
das disposicdes da Constituicdo Federal de 1988, que expressa 0 pacto federativo vigente no
Brasil, e que mudou o contexto de quando as politicas urbanas entraram na agenda
governamental.

Entretanto, para compreender a configuracdo que a federacdo brasileira assume com a
atual Constituicdo, se faz necessario apreender os aspectos conceituais do federalismo e
recuperar alguns aspectos histéricos da implantacdo do federalismo no pais. Sem a pretensdo
de contemplar todos 0s aspectos conceituais e historicos que condicionaram a ado¢do dessa
forma de organizacdo do Estado, neste capitulo serdo recuperados somente aqueles que séo
considerados centrais, de forma a equacionar alguns elementos determinantes da adocéo e
funcionamento do federalismo no pais e seus impactos nas politicas publicas, especialmente
as politicas publicas urbanas.

O presente capitulo estd dividido em cinco se¢Ges, na primeira discorre-se sobre o
conceito de federalismo, na segunda apresenta-se um breve historico do federalismo no

Brasil, a terceira secdo evidencia as regras constitucionais concernentes as politicas publicas,
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na quarta descreve-se como ocorre a distribuicdo dos recursos publicos entre os entes da
federacdo e na Ultima secdo apresenta-se as competéncias dos entes sobre as politicas urbanas.

2.1 FEDERALISMO

A definicdo de federalismo estd intrinsecamente ligada a forma de organizacdo
politico-territorial de um Estado. Assim, para estudarmos o pacto federativo é necessario
primeiramente diferenciar as formas de organizacdo do Estado sobre um territério. Além
disso, no caso brasileiro em que ao longo de sua historia teve sete Constituicdes Federais, a
evolucdo deste pacto s6 pode ser bem compreendido por meio de uma breve descri¢do das
constituices anteriores a 1988. Isso porque as Constitui¢des refletiram as decisdes politicas e
territoriais que ocorreram ao longo da nossa historia.

A Constituicdo de um pais deve ser entendida como a lei maior, fundamental e
suprema de um Estado, que rege a sua organizacdo politico-juridica, e deve dispor sobre a
forma do Estado e das entidades que integram sua estrutura, além de suas competéncias.
Assim, a Constituicdo € peca chave para se entender o pacto federativo e a reparticdo de
competéncias entre os entes da federacéo.

A Federacdo é uma forma de organizagdo politico-territorial baseada no
compartilhamento tanto da legitimidade como das decisdes coletivas entre mais de um nivel
de governo. Distingue-se do chamado Estado unitério, pois neste Gltimo, o Governo central é
anterior e superior as instancias subnacionais, e as relacdes de poder obedecem a uma ldgica
hierarquica e piramidal (ABRUCIO; FRANZESE, 2007). O Estado € unitario quando existe
um anico centro de poder politico no respectivo territério. Assim a centralizagdo politica em
uma s unidade de poder é a marca dessa forma de Estado (PAULO; ALEXANDRINO,
2009).

Conforme ensina os professores de direito constitucional Vicente de Paulo e Marcelo
Alexandrino:

O Estado seré federado (federal, complexo ou composto) se o poder politico estiver
repartido entre diferentes entidades governamentais aut6bnomas, gerando uma
multiplicidade de organiza¢es governamentais que coexistem em um mesmo
territério. O Estado federado é caracterizado por ser um modelo de descentralizacéo
politica, a partir da reparticdo constitucional de competéncias entre as entidades
federadas autbnomas que o integram. O poder politico, em vez de permanecer

concentrado na entidade central, é dividido entre entidades federadas dotadas de
autonomia (PAULO; ALEXANDRINO, 2009, p.254).
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Conforme a literatura internacional sobre o federalismo, a caracteristica primaria dessa
forma de organizacdo do Estado é a compreensdo de que o poder é exercido por diferentes
niveis de governo, ou seja, emana de multiplas instancias.

O cerne da acepcédo do federalismo aparece na propria composicdo da palavra, como
esclarece Daniel Elazar:

O termo 'federal' é derivado do latim foedus, o qual (...) significa pacto. Em
esséncia, um arranjo federal ¢ 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 matuo da integridade de cada um e no esforgo

de favorecer uma unidade especial entre eles (ELAZAR, 1987 apud ABRUCIO,
2005, p. 4).

Neste sentido, de acordo com William Riker:

Federalismo é uma organizagdo politica na qual as atividades do governo s&o
divididas entre governos regionais e governo central, de modo que cada tipo de
governo tem algumas atividades sobre as quais ele toma as decis@es finais (RIKER,
1975, p.101, apud CRUZ, 2009, p.48).

Deste modo, o federalismo pressupde autonomia e soberania dos entes federados para
definicdo legal de algumas acdes e politicas, uma vez que o pacto fundante do sistema federal
deve prever quais aspectos sdo da algada de cada ente federado (CRUZ, 2010).

Gilda Aradjo (2005) corrobora com esta ideia ao afirmar que a autonomia e soberania
dos entes federados prevista no pacto federativo, garantem que cada instancia tenha poder de
realizar suas proprias politicas, pois cabe aos governos subnacionais “autonomia para gerir
questdes politicas e econdmicas locais” (ARAUJO, 2005, p.78-79).

Conforme aponta Fernando Abrucio:

E claro que as esferas superiores de poder estabelecem relages hierarquicas frente
as demais, seja em termos legais, seja em virtude do auxilio e do financiamento as
outras unidades governamentais. O governo federal tem prerrogativas especificas
para manter o equilibrio federativo e os governos intermediarios igualmente detém
forte grau de autoridade sobre as instancias locais ou comunais. Mas a singularidade
do modelo federal estd na maior horizontalidade entre os entes, devido aos direitos
originarios dos pactuantes subnacionais e a sua capacidade politica de proteger-se
(ABRUCIO, 2005, p.43).

No federalismo, os governos subnacionais tém instrumentos politicos para defender
seus interesses e direitos originarios, quais sejam, a existéncia de cortes constitucionais, que
garantem a integridade contratual do pacto originario; uma segunda casa legislativa
representante dos interesses regionais (Senado ou correlato); a representagéo desproporcional
dos estados menos populosos (e muitas vezes mais pobres) na cdmara baixa e o grande poder
de limitar mudancas na Constitui¢do, criando um processo decisério mais intrincado, que

exige maiorias qualificadas e, em muitos casos, é necessaria a aprovacdo dos legislativos
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estaduais; e ainda, os principios basicos da federacdo ndo podem ser emendados em hipétese
alguma (ABRUCIO, 2005).

O pacto federativo, caracteristica chave dos estados federados, € um acordo capaz de
estabelecer um compartilhamento da soberania territorial, fazendo com que coexistam, dentro
de uma mesma nacéo, diferentes entes autbnomos e cujas relacées sdo mais contratuais do que
hierarquicas. O objetivo é compatibilizar o principio de autonomia com o de interdependéncia
entre as partes, resultando numa divisdo de funcdes e poderes entre 0s niveis de governo
(ABRUCIO; FRANZESE, 2007).

O principio da soberania deve garantir a autonomia dos governos e a interdependéncia
entre eles. E importante ressaltar que os niveis regionais e locais detém a capacidade de
autogoverno como em qualquer processo de descentralizacdo, com grande raio de poder nos
terrenos politico, legal, administrativo e financeiro. Mas sua forca politica reside exatamente
na existéncia de direitos originarios pertencentes aos pactuantes subnacionais — sejam estados,
provincias ou municipios, como no Brasil. Tais direitos ndo podem ser arbitrariamente
retirados pela Unido e sdo garantidos por uma Constituicdo escrita, o principal avalista do
pacto politico-territorial (ABRUCIO, 2005).

Deste modo:

Dois critérios devem ser atendidos para caracterizar uma na¢do como federalista: 1)
“o Estado deve conter subunidades politicas territoriais, cujo eleitorado seja
constituido pelos cidaddos dessas unidades; além disso, a constituicdo deve garantir
a essas unidades soberania na elaboracdo de leis e de politicas™; 2) “deve haver uma
unidade politica de &mbito nacional, que contenha um poder legislativo eleito por
toda a populagdo do Estado, e a qual caiba, por garantia constitucional a
competéncia soberana para legislar e formular politicas em determinadas matérias”
(STEPAN, 1999, p.4 apud CRUZ, 2009, p. 49-50).

O federalismo moderno foi criado nos Estados Unidos, em 1787. As treze col6nias, até
entdo fragilmente interligadas, abriram mao de parte de sua independéncia para que se criasse
uma nova esfera de governo — a Unido. Assim, elas se tornaram estados que, apesar de
constituintes de uma mesma nagdo, mantiveram boa parte de sua autonomia e estabeleceram
relacBes de interdependéncia — e ndo de simples hierarquia — entre si e com o Governo
Federal recém-constituido. Este pacto politico-territorial foi garantido pela Constitui¢do, o
mais amplo e originario contrato federativo (ABRUCIO; FRANZESE, 2007).

Com bem assinala Paulo e Alexandrino:

Néo ha subordinagdo hierarquica entre as entidades politicas que comp&em o Estado
federado. Todas elas encontram-se no mesmo patamar hierarquico, para 0 exercicio
autbnomo das competéncias que lhes sdo atribuidas pela Constituigdo Federal
(PAULO; ALEXANDRINO, 2009, p.254).
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Os paises adotam o modelo federativo quando h& uma situacdo federalista
caracterizada por duas coisas. A primeira é a existéncia de heterogeneidades numa
determinada nacdo, vinculadas a questdo territorial (grande extensao e/ou enorme diversidade
fisica), a diferencas étnicas e/ou linguisticas, a disparidades socioeconémicas, ou entdo a
diversidades culturais e politicas entre as regides de um pais. A segunda condicdo que leva a
escolha do federalismo é a agdo politica baseada no ideal da unidade na diversidade, capaz de
concomitantemente manter unidas e autbnomas as partes de um mesmo territorio (ABRUCIO;
FRANZESE, 2007).

Assim, qualquer pais federativo é ou foi instituido para dar conta de uma ou mais
heterogeneidades. Se um pais deste tipo ndo constituir uma estrutura federativa, dificilmente a
unidade nacional mantera a estabilidade social ou, no limite, a prépria nacao corre risco de
fragmentacdo. A coexisténcia destas duas condicGes é essencial para se montar um pacto
federativo (ABRUCIO, 2005).

Portanto, um pacto federativo € estabelecido quando determinado pais possui uma ou
mais diversidades sejam elas de cunho territorial, étnico, linguistico, socioeconémico, cultural
ou politico, e a0 mesmo tempo possui um interesse/desejo de se manter unido respeitando as

diversidades existentes em seu territorio.

2.2 HISTORICO DO FEDERALISMO NO BRASIL

A primeira Constituicdo escrita do Brasil foi aprovada em 1824, ap6s a independéncia
de Portugal. Essa Constituicdo delegou poderes administrativos as entdo 16 provincias.
Embora as provincias ndo contassem com autonomia politica formal ou informal, essa
delegacdo foi interpretada como abrindo o caminho para uma futura federagdo (SOUZA,
2005).

Conforme acentua Aspasia Camargo:

Desde o inicio, o ideal federativo empolgou lutas regionais pela Independéncia, mas
acabou sendo relegado por uma elite de letrados, formada em Coimbra, que temia 0s
riscos de desintegragdo do antigo territorio colonial. E certo que as diferentes
provincias, muito distantes umas das outras, sempre se comunicaram diretamente
com a Corte portuguesa e ainda ndo reconheciam um centro nacional de poder. Foi
feita, portanto, a opgao inicial por um império unitario, descartando o federalismo e
a republica que tanta instabilidade politica e guerras entre provincias vinham
provocando na América espanhola (CAMARGO, 2001, p. 317).

Antes mesmo da promulgacdo da Constituicdo de 1824 ja se percebia a relevancia

dada aos municipios, conforme bem acentua Andrade:
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Foi Portugal quem criou os municipios no solo da sua col6nia sul-americana, como
imitagdo dessa instituicdo ja existente na Europa ha séculos. Até a independéncia
brasileira, em 1822, o municipio funcionava como “ponta de langa” para penetragdo,
sem nunca deixar de ser uma afirmacdo da soberania da coroa portuguesa. Foram
eles os verdadeiros detentores do poder de ordenacdo fatica e decisdo politica. Na
pratica, os governos locais — as camaras — nessa época exerciam também funcgdes
que formalmente eram da competéncia dos entes estatais superiores, das 12
capitanias hereditarias. Essas entidades, contudo, eram na verdade subdivisdes
artificiais e demasiadamente grandes no territorio colonial criadas por questdes
meramente politicas (...). A vastiddo do pais, as dificuldades de transporte e a
comunicagdo dai resultantes levaram necessariamente a uma concentragdo do poder
politico fatico nos governos municipais. Eles constituiam verdadeiros centros de
autoridade local, subordinados, em tese, ao governo geral da capitania. No decorrer
do tempo, a maioria deles acabou se tornando praticamente auténomo, perfeitamente
independente do poder central. Foi por isso que o imperador d. Pedro | fez questdo
que as camaras municipais aprovassem solenemente a primeira Constituicdo do
Brasil, de 1824, para que a Carta Magna da Independéncia ganhasse mais
legitimidade politica (ANDRADE, 2004, p.1125).

Andrade também esclarece que “No periodo imperial, o pais era unitdrio, a
administracdo era centralizada e o repasse de competéncias se dava por outorga, isto €, 0
governo central decidia o que passar a competéncia provincial ou municipal, caso a caso”
(ANDRADE, 2004, p.1125).

A Constituicdo da Independéncia brasileira de 1824 manteve, em principio, a
organizacdo municipal que tinha se formado durante os séculos em que o pais era coldnia de
Portugal, como assinala Andrade:

Desde entdo, competia aos 6rgaos politicos e administrativos locais (&s camaras) o
governo econémico das cidades e vilas (art. 167). Todavia, ja em 1828 as camaras
eram subordinadas aos governos das provincias e declaradas meras corporacfes
administrativas. (...)

Em 1° de outubro de 1828 foi expedida a Lei do Império, denominada Regimento
das Camaras Municipais, que veio a reger o municipio durante todo o tempo anterior
a Republica. Nela, encontram-se as fungfes municipais (posturas policiais, ocupacéo
de vias publicas, regulamentacdo das construces, dispositivos sobre moralidade e
50ssego publicos, transito e trafego, animais, plantas, matadouros, feiras, espetaculos
publicos e medidas relativas a conservacdo dos logradouros), vedada qualquer

atribuicdo judiciaria. A receita era oriunda da cobranca de valores que hoje poderiam
ser identificados como taxas (ANDRADE, 2004, p.1125-1126).

No final do século XIX, inspirado no modelo Norte-americano, foi introduzido no
Brasil, o sistema federativo para melhorar a organizacdo administrativa do seu imenso
territorio. Tal sistema foi introduzido com a proclamacdo da Republica e a promulgacéo da
Constituicdo de 1891. Camargo explica que provincia de S&o Paulo liderou o movimento
republicano e federalista, descontente com a uniformidade excessiva do centralismo imperial,
seu furor regulatério e sua ganancia fiscal. A provincia se insurgiu contra a situacao de ter de
entregar ao poder imperial, os impostos de exportacdo arrecadados gragas ao grande surto de

expansdo cafeeira. Além disso, a autora indica que o dinamismo econdmico da provincia
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baseava-se em uma populagdo imigrante e no trabalho livre, que exigiam um processo de
modernizagdo e investimentos mais vigorosos do que seria a disposi¢do da elite imperial,
comprometida com velhas aliancas nordestinas e fluminenses (CAMARGO, 2001).

Assim, apesar de inspirado na Constituicdo dos Estados Unidos da Ameérica, 0
federalismo no Brasil nasceu de forma diversa do modelo Norte-americano. Como esclarece
Abrucio e Franzese:

A criacdo do modelo federativo no Brasil ocorreu de maneira oposta a experiéncia
norte-americana. N&o resultou de um pacto entre unidades autbnomas, mas de um
processo de descentralizacdo de poder do centro para 0s estados, uma vez que em

suas primeiras décadas — quase 70 anos — o Pais fora regido por um Império bastante
centralizado (ABRUCIO; FRANZESE, 2007, p. 3).

Entretanto, apesar das diferencas histdricas entre as duas nacgdes, as estruturas
institucionais adotadas foram bastante semelhantes — Constituicdo Federal escrita, Senado
Federal como espago de representagdo nacional dos estados e um Tribunal Superior
responsavel por julgar conflitos federativos e zelar pelo cumprimento do pacto fundante, isto
é, da Constituicdo Federal (ABRUCIO; FRANZESE, 2007).

De acordo com Andrade, o texto da Constituicdo de 1891 foi o primeiro a garantir a
autonomia municipal no Brasil, pois determinou no seu art. 68 que “os Estados organizar-se-
do de forma que fique assegurada a autonomia dos municipios em tudo quanto respeite ao seu
peculiar interesse”. Na opinido de muitos juristas e politicos da época, porém, o modelo da
autonomia municipal da Carta republicana representava “uma criagao engenhosa dos juristas e
dos militares, afastada da realidade politica e social entdo existente”. O chamado ‘“Pacto
Republicano™ (reparti¢do da competéncia policial, do fisco, do patrimonio, da Justi¢a) ndo
alcou o municipio a sede constitucional, organizado que era pelo respectivo estado, e ndo
compunha a Federacdo, formada pela unido dos Estados, do Distrito Federal e dos territorios.
Assim, devido a falta de clareza na definicdo da autonomia local no texto constitucional, os
governos estaduais preferiram ver no municipio um elemento da prépria autonomia estadual e
logo passaram a delimitar, na base do proprio entendimento, os moldes do peculiar interesse
municipal (ANDRADE, 2004).

Com a Constituicdo de 1891, promulgada apos a Republica, os recursos publicos
foram canalizados para alguns poucos estados, mostrando que a federagéo brasileira nasceu
sob a egide da concentragdo de recursos em poucos estados e escassas relagdes existiam entre
0s entes constitutivos da federacdo, caracterizando esse periodo como o de uma federacao
isolada. Este isolamento sO é interrompido em 1930, com o golpe em que Getulio Vargas
assume o poder (SOUZA, 2005).
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Ainda no que diz respeito aos recursos publicos, Arretche esclarece que a federacdo
brasileira adotou j& na Constituicdo Federal de 1891, o regime de separacdo de fontes
tributarias, discriminando impostos de competéncia exclusiva dos Estados e da Unido
(ARRECTHE, 2004).

A constituicdo promulgada em 1934, fruto do golpe de 1930 no qual Getulio Vargas
assume o poder, introduziu a tendéncia a constitucionalizacdo de questdes socioecondémicas e
expandiu as relagdes intergovernamentais pela autorizacdo para que o governo federal
concedesse as instancias subnacionais recursos e assisténcia técnica. Aos municipios foram
assegurados recursos préprios, que seriam por eles coletados, passando também a receber
parcela de um imposto estadual (SOUZA, 2005).

Essa Constituicdo inovou em relacdo ao tratamento dado ao municipio, que passou a
ter sua autonomia naquilo que respeitasse ao seu peculiar interesse. Aventou-se pela primeira
vez sua autonomia politica (elei¢do de seus prefeitos e vereadores), financeira (decretacdo de
seus impostos, taxas e outras rendas) e administrativa (organizacdo de seus servi¢os). Porém,
ndo Ihe coube mencdo quando da definicdo da forma federativa, permanecendo 0s mesmos
topicos da primeira Constituicdo republicana (ANDRADE, 2004).

Com um novo golpe em 1937, estabeleceu-se o Estado Novo, &pice do modelo
varguista. Neste periodo, a centralizacdo de poder foi bastante intensa, chegando-se mesmo a
abolir o federalismo da Constituicdo, retirando-se a expressdo “Estados Unidos do Brasil” de
seu texto (ABRUCIO; FRANZESE, 2007).

Celina de Souza ilustra bem o que ocorreu neste periodo em que foi outorgada a
Constituicdo de 1937:

Vargas fechou o Congresso Nacional e as assembleias estaduais e substituiu os
governadores eleitos por interventores. Existe um consenso de que uma das
principais razdes do golpe seria neutralizar a importéncia dos interesses regionais a
fim de construir a unidade politica e administrativa necessaria para promover a
chamada modernizag&o social e econdmica do pais. Um dos atos mais simbdlicos de
Vargas contra os interesses regionais foi queimar todas as bandeiras estaduais em
praca publica. Os governos subnacionais perderam receitas para a esfera federal,

mas a mais importante medida foi delegar ao governo federal a competéncia para
legislar sobre as relages fiscais externas e entre os estados (SOUZA, 2005, p.108).

Com rela¢do aos municipios, a Constituicdo de 1937 ficou composta como as cartas
anteriores, permanecendo o respeito a autonomia relativa ao peculiar interesse municipal, bem
como a eleicdo dos vereadores, 0 poder de decretar impostos e taxas e a prerrogativa de
organizar seus servigos. Porém a partir deste momento os prefeitos seriam nomeados
livremente pelo governador do estado (ANDRADE, 2004). Tolhendo-se assim a sua

autonomia politica.
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A redemocratizagdo do pais consolidou-se com a Constituicdo promulgada em 1946.
Nesta constituicdo a Federacdo permaneceu composta pelos estados, Distrito Federal e
territorios, sem incluir o municipio. Ao contrario da Constituicdo de 1937, a nova Lei Maior
negou a Unido a possibilidade de intervir nos estados, salvo em determinados casos, inclusive
para fazer valer o principio da autonomia municipal que foi garantida no art. 28,
compreendendo seus aspectos politicos, administrativos e financeiros (ANDRADE, 2004).

Com a instalacdo de um novo regime, marcado pelas regras democraticas da
Constituicdo de 1946, o federalismo voltava a ser o fundamento politico-territorial do Pais.
Como uma das novidades, houve uma preocupacdo com a distribuicdo horizontal de recursos
por meio da destinagdo de receitas federais a regides menos desenvolvidas — notadamente
Norte e Nordeste. Em termos federativos, o cenario era duplo: de um lado, a Unido
continuava sua expansdo em prol do projeto nacional desenvolvimentista; de outro, as elites
regionais recuperaram poder, fortalecendo o Congresso Nacional e principalmente os
governadores de estado (ABRUCIO; FRANZESE, 2007).

Cabe destacar que a Constituicdo de 1946 introduziu o primeiro mecanismo de
transferéncias intergovernamentais da esfera federal para as municipais, excluidos os estados,
na tentativa de diminuir os desequilibrios verticais de receita (SOUZA, 2005).

O final do periodo 1945-64 foi marcado por uma forte radicalizacéo politica, em meio
ao cenario da Guerra Fria e a falta de efetiva adesdo das elites brasileiras ao processo
democratico. O resultado foi a realizacdo de um golpe de estado, com apoio de lideres civis —
particularmente os governadores de Sdo Paulo, Guanabara e Minas Gerais — e capitaneado
pelos militares. Instalou-se um regime politico que durou cerca de 20 anos e teve forte
impacto na Federacdo e no pacto federativo (ABRUCIO; FRANZESE, 2007).

Conforme assinala Celina de Souza, apesar da centralizacdo de recursos financeiros no
ambito da Unido, sdo criados instrumentos de descentralizacdo de recursos, os Fundos de
Participacdo dos Estados e Municipios:

O golpe de 1964 colocou o Brasil na rota dos regimes autoritarios que passaram a
governar a América Latina nos anos 1960. Paradoxalmente, os militares ndo
promulgaram imediatamente uma nova Constituicdo, embora tenham feito varias
emendas a Constituicdo de 1946. A nova Constituicdo do regime s6 foi promulgada
em 1967 e em 1969 uma longa emenda constitucional foi editada. Como se sabe, a
Constituicdo de 1967-1969 e a reforma tributaria de 1966 centralizaram na esfera
federal poder politico e tributario, afetando o federalismo e suas institui¢des (...). No
entanto, apesar da centralizagdo dos recursos financeiros, foi a reforma tributaria dos
militares que promoveu o primeiro sistema de transferéncia intergovernamental de
recursos da esfera federal para as subnacionais, por meio dos fundos de participacéo
(Fundo de Participacdo dos Estados (FPE) e Fundo de Participacdo dos Municipios

(FPM)). O critério de distribuicdo abandonou a reparticdo uniforme entre os entes
constitutivos, passando a incorporar o objetivo de maior equalizacdo fiscal pela
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adocao do critério de populagdo e inverso da renda per capita. No regime militar, as
esferas subnacionais também recebiam as chamadas transferéncias negociadas, que
cresceram significativamente no periodo (SOUZA, 2005, p.109).

No que tange aos municipios, a Constituicdo imposta em 1967 relativizou, em seu art.
16, sua autonomia, especialmente no que concerne a escolha dos prefeitos, que poderia ser
feita tanto pelo voto popular quanto pelo governador do estado (capitais e municipios
considerados estancias hidrominerais) e pelo presidente da Republica (municipios declarados
de interesse da seguranca nacional, hipotese que se tornou instrumento de manipulacdo
politica) (ANDRADE, 2004).

Durante o regime militar, embora, evidentemente, tenha havido o enfraquecimento do
principio federativo, uma vez que o essencial foi abolido — como a eleicdo direta para
governadores (RODRIGUEZ, 1995, p.441 apud CRUZ, 2009, p.84) — formalmente ndo foram
modificadas as bases federais do pais, ao menos no texto legal, sendo que, na visdo de Stepan,
“o federalismo manteve-se como fator politicamente importante” no Brasil, mesmo durante
esses regimes de excegdo (STEPAN, 1999, p. 28 apud CRUZ, 2009, p.84).

Na verdade, como esclarece Camargo:

No Brasil e no mundo, durante o periodo em que prevaleceu no pais o modelo
desenvolvimentista, durante o qual predominou o Estado do bem-estar, a federacéo
como sistema de organizacdo do Estado esteve fora de moda, passando pelo
purgatério de ser identificada com o liberalismo ultrapassado, com o caciquismo
politico e o poder do latifindio, e com o privatismo e particularismo dos lagos
familiares, dos clds politicos e dos interesses locais. Tida como incapaz de atender
ao interesse publico, por um bom tempo foi posta na contraméao do desenvolvimento
e do progresso. Na década de 1980, tudo mudou. O modelo desenvolvimentista e o
Estado corporativo entraram em crise profunda, acompanhando o surto liberal que
novamente se estendeu pelo mundo, acelerando a expansdo das empresas
transnacionais, a integracdo dos mercados e o ingresso dos paises desenvolvidos na
Era da Informacdo. Nesse contexto, a gestdo descentralizada das empresas e dos
governos ganhou magnitude , generalizando-se por todos os continentes junto com a
promocéo da sociedade civil e das organizacdes ndo-governamentais. Era o Estado
burocratico, promotor do desenvolvimento, transformando-se em Estado indutor e
coordenador de politicas publicas, cada vez mais submetidas a 6érbita da
regionalizacéo e do poder local (CAMARGO, 2001, p. 316).

Conforme Camargo pode-se caracterizar o ciclo desenvolvimentista como periodo de
cinguenta anos no qual o Brasil abandonou o projeto liberal da monocultura exportadora,
vinculada ao mercado internacional, e voltou-se para um projeto de fortalecimento do Estado
nacional, de construgcdo de seu mercado interno e de uma infraestrutura de energia e de
comunicacdes capaz de permitir a diversificacdo do parque produtivo (CAMARGO, 2001).

Em 1988, é promulgada uma nova Constitui¢do fruto do processo de redemocratizacao
ocorrido no Brasil. Logo em seu primeiro artigo a Constituicdo Federal define que a

Republica Federativa do Brasil é formada pela unido indissoltvel dos estados e municipios e
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do Distrito federal, constituindo-se em um Estado democrético de direito, ja anunciando o seu
cardter marcadamente diferenciado das anteriores. Os constituintes atenderam a varias
proposicdes do movimento municipalista, entre as quais a que integrava como membro
efetivo da Federacdo, definida em seu art. 1°, 0 municipio, com autonomia idéntica a da
Unido, dos Estados e do Distrito Federal, a teor do art. 18.
Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos
Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de
Direito e tem como fundamentos (...)
Art. 18. A organizacdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil

compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos
autdbnomos, nos termos desta Constituicdo (BRASIL, 2013).

Também é importante destacar que os artigos 29 e 30, constantes no capitulo IV da
Constituicao, que dispde especificamente sobre 0os municipios, consagraram a capacidade do
municipio para elaborar sua lei orgénica, sem a interferéncia do Estado, e estabelece uma
série de competéncias ao municipio, entre elas a de eleger seus agentes politicos, legislar,
administrar suas rendas e, sobretudo, prestar uma gama de servicos de interesse da
coletividade municipal. Cabe ressaltar que descentralizacdo de recursos publicos aos
municipios comecou antes mesmo da nova Constituicdo, no inicio da década de 80,
principalmente via aumento de transferéncias federais por meio dos fundos de participacao.

No que diz respeito a distribuicdo de competéncias legislativas e administrativas, a
Constituicdo de 1988 coloca os municipios também ao lado da Unido e dos estados. No
exercicio das suas atribuicGes, ele atua em absoluta igualdade de condi¢des com as outras
esferas governamentais. Os atos municipais independem da prévia autorizacdo ou de posterior
ratificacdo de qualquer outra entidade estatal. Nao existe nenhuma hierarquia formal entre as
leis da Unido, dos estados e dos municipios: cada um desses sistemas possui 0 seu préprio
espaco de soberania enquanto se desenvolve nos limites da sua competéncia constitucional.
Essa “trilogia federativa” da existéncia de trés entes politicos internos e autdbnomos constitui
uma peculiaridade do Brasil em comparacdo com todos 0s outros paises de organizacao
federativa (ANDRADE, 2004). De acordo com Abr(cio e Franzese, apenas Bélgica e india
dao ao poder local um status semelhante (ABRUCIO; FRANZESE, 2007).

Celina Souza faz um apanhado comparando as caracteristicas da constituicdo de 1988
com as constitui¢des anteriores:

Em algumas questbes, a Constituicdo de 1988 contrastou com as anteriores,
principalmente nos seguintes aspectos: (a) na provisdo de mais recursos para as
esferas subnacionais; (b) na expansdo dos controles institucionais e societais sobre

os trés niveis de governo, pelo aumento das competéncias dos poderes Legislativo e
Judiciério e pelo reconhecimento dos movimentos sociais e de organismos ndo-
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governamentais como atores legitimos de controle dos governos e (c) pela
universalizacdo de alguns servigos sociais, em particular a saide publica, antes
restrita aos trabalhadores do mercado formal, tendo como principio diretivo a
descentralizacdo e a participacdo dos usuarios. No entanto, a Constituicdo de 1988
conservou certas caracteristicas das constituicbes anteriores, tais como (a) a
tendéncia a constitucionalizacdo de muitas questSes, mantida nas emendas
constitucionais aprovadas posteriormente; (b) o fortalecimento dos governos locais
vis-a-vis 0s estados; (c) a tendéncia a ado¢do de regras uniformes para as esferas
subnacionais, em especial as instancias estaduais, dificultando a adocéo de politicas
proximas de suas prioridades, e (d) a impossibilidade de avancar em politicas
voltadas para a diminuigdo dos desequilibrios regionais, apesar da existéncia de
mecanismos constitucionais que ou ndo foram operacionalizados ou s&o
insuficientes para uma efetiva politica de equalizacdo fiscal (SOUZA, 2005, p. 110).

Rosana da Cruz também destaca as inovag6es da nova constituicéo:

A Constituicdo Federal 1988 (CF/88) foi um marco na reorganizacdo do federalismo
brasileiro, uma vez que definiu um sistema mais claro de transferéncias
constitucionais de recursos publicos entre as esferas governamentais, com vistas a
possibilitar que estados e municipios executassem politicas publicas para a garantia
do suprimento de necessidades basicas da populacéo sob sua responsabilidade. Além
disso, trouxe como novidade o reconhecimento dos municipios como entes
federados dotados de autonomia politico-administrativa, com o0 mesmo status
juridico que estados e Unido (CRUZ, 2009, p.86).

Além de “reestabelecer” o federalismo a nova carta, ainda algou 0S municipios a
qualidade de ente da federacdo, sem distin¢des por tamanho ou desenvolvimento econdmico,
refletindo uma longa tradi¢do de autonomia municipal e de escasso controle dos estados sobre
as questdes locais. Conforme aponta Celina de Souza, a Constituicdo de 1988 foi a mais
detalhada de todas as constitui¢des brasileiras, possuindo 245 artigos e mais 70 no capitulo
sobre as disposicdes constitucionais transitérias quando da sua aprovacdo (SOUZA, 2005).
Hoje, apds varias emendas, ja passam de 250 artigos no corpo constitucional e mais de 95 nas
disposi¢des constitucionais transitérias.

A tendéncia a constitucionalizacdo de questbes consideradas importantes pode ser
parcialmente creditada as incertezas decorrentes das mudancas ocorridas nos regimes
politicos do pais, e resultou em uma Constituicdo que regula ndo apenas principios, regras e
direitos — individuais, coletivos e sociais —, mas também um amplo leque de politicas publicas
(SOUZA, 2005).

Essas politicas publicas ganharam capitulos, secOes e artigos proprios na constituicdo
de 1988, dentre as quais vale destacar: Da Politica Urbana; Da Politica Agricola e Fundiaria e
da Reforma Agréria; Da Seguridade Social; Da Saude; Da Previdéncia Social; Da Assisténcia
Social; Da Educacéo, da Cultura e do Desporto; Da Ciéncia e Tecnologia; Da Comunicagdo
Social; Do Meio Ambiente; Da Familia, da Crianca, do Adolescente, do Jovem e do 1doso e;

Dos Iindios.
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2.3 REGRAS CONSTITUCIONAIS E DISTRIBUICAO DE COMPETENCIAS

As competéncias para realizacdo das politicas publicas e prestacdo dos servigos
publicos, em um Estado do tipo federado, pressupfem a autonomia dos entes federados e a
reparticdo, constitucionalmente estabelecida, de competéncias administrativas, legislativas e
tributarias. A reparticdo de competéncias é a técnica que a Constituicdo da Republica utiliza
para partilhar entre entes federados as diferentes atividades do Estado federal, haja vista que a
autonomia dos entes federativos assenta-se precisamente, na existéncia de competéncias que
Ihe sdo atribuidas como proprias diretamente pela Constituicdo Federal (PAULO;
ALEXANDRINO, 2009).

De acordo com os professores Vicente de Paulo e Marcelo Alexandrino, existem duas
espécies de federalismo quanto ao modo de separacdo de competéncias entre 0s entes que
compde a federacdo: o federalismo cooperativo e o federalismo dual. O federalismo
cooperativo € caracterizado por uma divisdo ndo rigida de competéncias entre a entidade
central e os demais entes federados, caso da federacdo brasileira. O federalismo dual é
identificado por uma rigida separacdo das competéncias entre a entidade central (Unido) e os
demais entes federados, como é o caso da federacdo dos Estados Unidos da América. Esse
modelo de federalismo vem sendo gradativamente substituido pelo federalismo de
coopera¢do, em razdo das pressdes e exigéncias impostas ao hovo modelo de Estado do bem-
estar social (PAULO; ALEXANDRINO, 2009).

Neste sentido, em seu trabalho sobre os estados de Bem-estar Social em paises
unitarios e federativos, Paul Pierson revela que no federalismo as a¢fes governamentais sao
divididas entre unidades politicas autbnomas, as quais, porém, tém cada vez mais
interconexao, devido a nacionalizacdo dos programas e mesmo da fragilidade financeira ou
administrativa de governos locais e/ou regides (PIERSON, 1995 apud ABRUCIO, 2005),
necessitando assim de mecanismos de cooperacao.

Seguindo a mesma caracterizacdo apresentada por Vicente de Paulo e Marcelo
Alexandrino, Casseb esclarece que o modelo de federalismo dual comporta uma “rigida
separacao entre o governo central e o local, tendo em vista que um atua independentemente
do outro no seu campo exclusivo” (CASSEB, 1999, p.10 apud CRUZ, 2009, p. 87), um
limitando a esfera de acdo do outro. J4 no modelo de federalismo cooperativo “existe uma
maior aproximacgdo e entrelacamento entre as esferas estadual e federal, que passam a
desenvolver competéncias comuns, havendo uma cooperacéo entre as duas esferas e um nitido
predominio da Unido” (CASSEB, 1999, p.19 apud CRUZ, 2009, p.87).
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Fernando Abracio faz a seguinte analise sobre os beneficios da cooperagdo no
federalismo:
O modus operandi cooperativo é fundamental para otimizar a utilizacdo de recursos
comuns, como nas questdes ambientais ou problemas de acdo coletiva que cobrem
mais de uma jurisdi¢do (caso dos transportes metropolitanos); para auxiliar governos
menos capacitados ou mais pobres a realizarem determinadas tarefas e para integrar
melhor o conjunto de politicas publicas compartilhadas, evitando o jogo de empurra
entre 0s entes. Ainda € peca-chave no ataque a comportamentos financeiros
predatdrios, que repassam custos de um ente a nagdo, como também na distribuicao

de informacdo sobre as formulas administrativas bem-sucedidas, incentivando o
associativismo intergovernamental (ABRUCIO, 2005, p.44).

Assim, quando se constitui um Estado do tipo federado, deve-se estabelecer um
determinado equilibrio entre os entes que o integrardo mediante a outorga a cada qual de um
conjunto de atribuigdes proprias, de modo que a esfera de atuacdo dos entes federados e as
relacbes de coordenacdo e colaboracdo entre eles estejam, desde logo, bem delineadas na
Constituicdo. Essa estruturacdo confere autonomia politica aos entes federativos, e assegura
isonomia entre eles, uma vez que nenhum ente federado dependera da decisdo de outro quanto
ao que lhe cabe, ou ndo, fazer; o conjunto de atribui¢cGes de cada um estd delineado desde o
momento de organizacdo do Estado, compondo a prépria estrutura politica deste; cada ente
federado atua ndo por decisdo, favor ou delegacdo de quaisquer outros, mas, sim, por lhe
haver a propria Constituicdo outorgado, diretamente, um conjunto definido de competéncias
(PAULO; ALEXANDRINO, 2009).

De acordo com Marcelo Alexandrino e Vicente Paulo, a Constituicdo Federal de 1988
adotou como critério para reparticdo de competéncias entre os diferentes entes federativos, o
principio da predominancia de interesses. Esse principio impde a outorga de competéncias de
acordo com o interesse predominante a respectiva matéria. Partindo-se da premissa de que ha
assuntos que, por sua natureza, devem, essencialmente, ser tratados de maneira uniforme em
todo Pais e outros em que é possivel ou mesmo desejavel a diversidade de regulacéo e atuacéo
do poder publico, ora em ambito regional, ora em ambito local (PAULO; ALEXANDRINO,
2009).

Na Republica Federativa do Brasil temos um ente federado nacional (Unido), entes
federados regionais (estados) e entes federados locais (municipios). Logo, se a
matéria é de interesse predominantemente geral, a competéncia é outorgada a Uniao.
Aos estados sdo reservadas as matérias de interesse predominantemente regional.

Cabe aos municipios a competéncia sobre matérias de interesse predominantemente
local (PAULO; ALEXANDRINO 2009, p.308).

O professor Hely Lopes Meirelles acentua que a Constituicdo de 1988 manteve a

mesma linha basica de reparticdo de competéncias advinda das constituicdes anteriores:
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poderes reservados ou enumerados da Unido (arts. 21 e 22), poderes remanescentes para 0s
Estados (art. 25,81°) e poderes indicativos para 0os municipios (art. 30). A constituicdo
também distinguiu a competéncia executiva da competéncia legislativa, a primeira é a
competéncia material para execucdo dos servigos, que pode ser privativa (art. 21) ou comum
(art. 23). A segunda refere-se a capacidade de editar leis e pode ser também privativa (art. 22),
concorrente (art. 24) e suplementar (arts. 22, 82° e 30 Il) (MEIRELLES, 2005).

Feitas essas considerac@es iniciais passa-se agora a enumerar as competéncias de cada
um dos entes, de acordo com a Constituicao Federal.

Conforme disposto no artigo 21 da carta magna de 1988, compete a Unido:

I - manter relacbes com Estados estrangeiros e participar de organizacGes
internacionais;

Il - declarar a guerra e celebrar a paz;

I11 - assegurar a defesa nacional,

IV - permitir, nos casos previstos em lei complementar, que forgas estrangeiras
transitem pelo territorio nacional ou nele permanecam temporariamente;

V - decretar o estado de sitio, o estado de defesa e a intervencdo federal;

VI - autorizar e fiscalizar a producéo e o comércio de material bélico;

VII - emitir moeda;

VIII - administrar as reservas cambiais do Pais e fiscalizar as opera¢des de natureza
financeira, especialmente as de crédito, cambio e capitalizagdo, bem como as de
seguros e de previdéncia privada;

IX - elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenacdo do territério e de
desenvolvimento econdmico e social;

X - manter o servigo postal e o correio aéreo nacional;

X1 - explorar, diretamente ou mediante autorizagdo, concessdo ou permissao, 0s
servicos de telecomunicacBes, nos termos da lei, que dispora sobre a organizacéo
dos servigos, a criacdo de um 6rgdo regulador e outros aspectos institucionais;

XII - explorar, diretamente ou mediante autorizagdo, concessao ou permisséo:

a) os servicos de radiodifusdo sonora, e de sons e imagens;

b) os servicos e instalacdes de energia elétrica e o aproveitamento energético dos
cursos de agua, em articulagdo com os Estados onde se situam os potenciais
hidroenergéticos;

C) a navegacdo aérea, aeroespacial e a infra-estrutura aeroportuaria;

d) os servicos de transporte ferroviario e aquaviario entre portos brasileiros e
fronteiras nacionais, ou que transponham os limites de Estado ou Territdrio;

e) os servicos de transporte rodovidrio interestadual e internacional de passageiros;
f) os portos maritimos, fluviais e lacustres;

X1l - organizar e manter o Poder Judiciario, o Ministério Publico do Distrito
Federal e dos Territdrios e a Defensoria Publica dos Territérios;

XIV - organizar e manter a policia civil, a policia militar e o corpo de bombeiros
militar do Distrito Federal, bem como prestar assisténcia financeira ao Distrito
Federal para a execucgdo de servigos publicos, por meio de fundo proprio;

XV - organizar e manter os servigos oficiais de estatistica, geografia, geologia e
cartografia de &mbito nacional;

XVI - exercer a classificagdo, para efeito indicativo, de diversdes publicas e de
programas de rédio e televisdo;

XVII - conceder anistia;

XVIII - planejar e promover a defesa permanente contra as calamidades publicas,
especialmente as secas e as inundacdes;

XIX - instituir sistema nacional de gerenciamento de recursos hidricos e definir
critérios de outorga de direitos de seu uso;

XX - instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitacéo,
saneamento basico e transportes urbanos;
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XXI - estabelecer principios e diretrizes para o sistema nacional de viagao;

XXII - executar os servigos de policia maritima, aeroportudria e de fronteiras;

XXIII - explorar os servicos e instalacdes nucleares de qualquer natureza e exercer
monopolio estatal sobre a pesquisa, a lavra, 0 enriquecimento e reprocessamento, a
industrializacdo e o comércio de minérios nucleares e seus derivados, atendidos os
seguintes principios e condicoes:

a) toda atividade nuclear em territério nacional somente sera admitida para fins
pacificos e mediante aprovacdo do Congresso Nacional;

b) sob regime de permissdo, sdo autorizadas a comercializagdo e a utilizacdo de
radioisotopos para a pesquisa e usos médicos, agricolas e industriais;

c) sob regime de permissdo, sdo autorizadas a produgdo, comercializacdo e
utilizacéo de radioisétopos de meia-vida igual ou inferior a duas horas;

d) a responsabilidade civil por danos nucleares independe da existéncia de culpa;
XXIV - organizar, manter e executar a inspecdo do trabalho;

XXV - estabelecer as areas e as condi¢des para o exercicio da atividade de
garimpagem, em forma associativa (BRASIL, 2013, grifo nosso).

O artigo supracitado expressa taxativamente as competéncias administrativas
exclusivas da Unido, determinando quais sdo suas atribuicdes no ambito da federacéo,
contudo €é importante também destacar as competéncias legislativas. Desta forma conforme

disposto no artigo 22 da Constituicao Federal:

Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:

I - direito civil, comercial, penal, processual, eleitoral, agrario, maritimo,
aeronautico, espacial e do trabalho;

Il - desapropriacéo;

111 - requisi¢es civis e militares, em caso de iminente perigo e em tempo de guerra;
IV - &guas, energia, informatica, telecomunicacdes e radiodifuséo;

V - servigo postal;

VI - sistema monetario e de medidas, titulos e garantias dos metais;

VII - politica de crédito, cambio, seguros e transferéncia de valores;

VI1II - comércio exterior e interestadual;

IX - diretrizes da politica nacional de transportes;

X - regime dos portos, navegagdo lacustre, fluvial, maritima, aérea e aeroespacial;
XI - transito e transporte;

XII - jazidas, minas, outros recursos minerais e metalurgia;

X1 - nacionalidade, cidadania e naturalizacéo;

X1V - populages indigenas;

XV - emigragdo e imigracéo, entrada, extradi¢do e expulséo de estrangeiros;

XVI - organiza¢do do sistema nacional de emprego e condi¢des para o exercicio de
profissoes;

XVII - organizacdo judiciaria, do Ministério PUblico do Distrito Federal e dos
Territérios e da Defensoria Pudblica dos Territorios, bem como organizacdo
administrativa destes;

XVIII - sistema estatistico, sistema cartografico e de geologia nacionais;

XIX - sistemas de poupanca, captacdo e garantia da poupanca popular;

XX - sistemas de consorcios e sorteios;

XXI - normas gerais de organizacdo, efetivos, material bélico, garantias, convocacéo
e mobilizac¢do das policias militares e corpos de bombeiros militares;

XXIIl - competéncia da policia federal e das policias rodoviaria e ferroviéria
federais;

XXII1I - seguridade social;

XXIV - diretrizes e bases da educacdo nacional;

XXV - registros publicos;

XXVI - atividades nucleares de qualquer natureza;

XXVII - normas gerais de licitacdo e contratacdo, em todas as modalidades, para as
administraces publicas diretas, autarquicas e fundacionais da Unido, Estados,
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Distrito Federal e Municipios, obedecido o disposto no art. 37, XXI, e para as
empresas publicas e sociedades de economia mista, nos termos do art. 173, § 1°, llI;
XXVIII - defesa territorial, defesa aeroespacial, defesa maritima, defesa civil e
mobilizacdo nacional;

XXIX - propaganda comercial.

Pardgrafo Gnico. Lei complementar poderd autorizar os Estados a legislar sobre
questbes especificas das matérias relacionadas neste artigo (BRASIL, 2013, grifo
Noss0).

Ja o artigo 30 enumera as competéncias dos municipios, conforme segue:

Art. 30. Compete aos Municipios:

I - legislar sobre assuntos de interesse local;

Il - suplementar a legislacdo federal e a estadual no que couber;

Il - instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como aplicar suas
rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar contas e publicar balancetes nos
prazos fixados em lei;

IV - criar, organizar e suprimir distritos, observada a legislacdo estadual,

V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessdo ou permisséo,
0s servicos publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem
carater essencial;

VI - manter, com a cooperacao técnica e financeira da Unido e do Estado, programas
de educacéo infantil e de ensino fundamental;

VII - prestar, com a cooperagdo técnica e financeira da Unido e do Estado, servigos
de atendimento a satde da populagéo;

VIIl - promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacdo do solo urbano;

IX - promover a prote¢cdo do patriménio histérico-cultural local, observada a
legislacdo e a acéo fiscalizadora federal e estadual (BRASIL, 2013, grifo nosso).

No texto da Carta Magna ndo ha uma enumeracdo constitucional, expressa e taxativa
dos assuntos de interesse local de competéncia do ente municipal. Como bem ensina
Meirelles o interesse local ndo é o interesse exclusivo do municipio, porque ndo ha interesse
municipal que o ndo seja, reflexamente, do estado-membro e da Unido. O que caracteriza o
interesse local é a predominancia desse interesse para 0 municipio em relacdo ao eventual
interesse estadual ou federal acerca do mesmo assunto (MEIRELLES, 2005).

Assim, pode-se afirmar que os servicos da competéncia municipal sdo todos aqueles
gue se enquadrem na atividade do municipio segundo o critério da predominancia de interesse
em relacdo as outras entidades estatais.

No que diz respeito aos Estados-membros, a Constituicio ndo enumerou
expressamente suas competéncias na prestacdo dos servi¢os publicos, como o fez para a
Unido e para 0s municipios. Reservaram-se para os estados as matérias e servicos que ndo
tenham sido atribuidas taxativamente aos outros entes da federacdo, caracterizando-se assim
pela competéncia remanescente ou residual. As Unicas exce¢des foram as competéncias para
instituir regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides; e a exploracédo direta,
ou mediante concessao o0s servicos de gas canalizado. Conforme se pode inferir da leitura do

artigo 25 da Constituicdo Federal, transcrito abaixo:
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Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas ConstituicBes e leis que
adotarem, observados os principios desta Constituicéo.

§ 1° - S&o reservadas aos Estados as competéncias que néo lhes sejam vedadas
por esta Constituicao.

§ 2° - Cabe aos Estados explorar diretamente, ou mediante concessdo, 0s servicos
locais de gas canalizado, na forma da lei, vedada a edi¢do de medida provisoria para
a sua regulamentacao.

§ 3 - Os Estados poderdo, mediante lei complementar, instituir regides
metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregiBes, constituidas por
agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a organizagéo, o planejamento
e a execugdo de fungdes publicas de interesse comum (BRASIL, 2013, grifo nosso).

De acordo com o professor Hely Lopes Meirelles, ndo se pode relacionar
exaustivamente os servigos da algada estadual, por que estes variam segundo as possibilidades
do Governo e as necessidades de suas populacdes. Por exclusdo, permanecem ao Estado-
membro todos os servi¢cos publicos ndo reservados a Unido nem atribuidos ao Municipio pelo
critério de interesse local (MEIRELLES, 2005).

Apesar deste ndo detalhamento das atribuicdes especificas dos Estados-membros, a
Constituicao Federal estabeleceu em seu artigo 23 as competéncias comuns a Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios, ou seja, atribuiu a todos os entes federados a competéncia para
atuar paralela e cumulativamente em determinadas politicas publicas, em condi¢bes de

igualdade sem qualquer relacdo de subordinacao.

Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios:

| - zelar pela guarda da Constituicdo, das leis e das instituicbes democréticas e
conservar o patriménio publico;

Il - cuidar da salde e assisténcia publica, da protecdo e garantia das pessoas
portadoras de deficiéncia;

Il - proteger os documentos, as obras e outros bens de valor histérico, artistico e
cultural, os monumentos, as paisagens naturais notaveis e os sitios arqueoldgicos;

IV - impedir a evaséo, a destrui¢do e a descaracterizagcdo de obras de arte e de outros
bens de valor histérico, artistico ou cultural;

V - proporcionar os meios de acesso a cultura, a educacéo e a ciéncig;

VI - proteger o meio ambiente e combater a polui¢cdo em qualquer de suas formas;
VII - preservar as florestas, a fauna e a flora;

VIII - fomentar a producdo agropecudria e organizar o abastecimento alimentar;

IX - promover programas de constru¢do de moradias e a melhoria das
condigBes habitacionais e de saneamento basico;

X - combater as causas da pobreza e os fatores de marginalizacdo, promovendo a
integracdo social dos setores desfavorecidos;

Xl - registrar, acompanhar e fiscalizar as concessbes de direitos de pesquisa e
exploragdo de recursos hidricos e minerais em seus territdrios;

XII - estabelecer e implantar politica de educagdo para a seguranga do transito.
Paragrafo Unico. Leis complementares fixardo normas para a cooperagdo entre a
Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio
do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional (BRASIL, 2013, grifo
N0sso).

Ja no artigo 24 a CF estabeleceu as competéncias para legislar de forma concorrente
entre a Unido, Estados e Distrito Federal.
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Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar
concorrentemente sobre:

I - direito tributario, financeiro, penitenciario, econdmico e urbanistico;

Il - orgcamento;

I11 - juntas comerciais;

IV - custas dos servicos forenses;

V - producéo e consumo;

VI - florestas, caca, pesca, fauna, conservacdo da natureza, defesa do solo e dos
recursos naturais, protecdo do meio ambiente e controle da poluicéo;

VII - protecéo ao patrimdnio histdrico, cultural, artistico, turistico e paisagistico;
VIII - responsabilidade por dano ao meio ambiente, ao consumidor, a bens e direitos
de valor artistico, estético, historico, turistico e paisagistico;

IX - educacdo, cultura, ensino e desporto;

X - criacdo, funcionamento e processo do juizado de pequenas causas;

Xl - procedimentos em matéria processual;

XII - previdéncia social, protecdo e defesa da salde;

XII1 - assisténcia juridica e Defensoria publica;

X1V - protecdo e integracdo social das pessoas portadoras de deficiéncia;

XV - protecdo a infancia e a juventude;

XVI - organizacéo, garantias, direitos e deveres das policias civis.

§ 1° - No dmbito da legislacdo concorrente, a competéncia da Unido limitar-se-a a
estabelecer normas gerais.

§ 2° - A competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais ndo exclui a
competéncia suplementar dos Estados.

§ 3° - Inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados exercerdo a
competéncia legislativa plena, para atender a suas peculiaridades.

§ 4° - A superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a eficacia da lei
estadual, no que Ihe for contrario (BRASIL, 2013, grifo nosso).

Rosana da Cruz (2009) tece a seguinte analise sobre esta distribui¢cdo de competéncias

entre os entes:

Pode-se observar que as competéncias da Unido, previstas nos artigos 21 e 22 da
Constituicdo Federal, estdo relacionadas a questdes da politica externa e da defesa
nacional assim como a questdes de carater econdmico e de desenvolvimento
nacional. A literatura da area demonstra compatibilidade entre tais competéncias e o
que normalmente é estabelecido na maior parte das federagdes do mundo quanto as
competéncias do governo central. No caso dos estados, embora ndo haja um
detalhamento explicito das competéncias dessa esfera de governo, € interessante
notar que tais competéncias sdao amplas, por que delimitadas pelo seu contrério, ou
seja, para essa esfera somente ndo cabe o que for expressamente vedado pela
Constituicdo Federal, conforme artigo 25 da CF/88. Ademais, questbes como
legislagdo concorrente, legislacdo sobre regides metropolitanas ou sobre servicos
locais de gas canalizado parecem denunciar uma situacdo em que o Estado, ap6s a
Constituicdo, ficou espremido entre Unido e municipios, 0s quais passaram a
relacionar-se diretamente na organizagdo e implementacdo de politicas — na maioria
das vezes, sem qualquer articulagdo com a esfera intermediaria de governo: os
estados. Mesmo com tal situacdo em relacdo a responsabilidade no processo de
formulacdo e implementacdo de politicas publicas, o artigo 24 da Constituicdo
Federal também define as matérias em que a Unido, os estados e o Distrito Federal
legislardo concorrentemente. O mesmo artigo explicita que a competéncia da Unido
se limitaré a estabelecer normas gerais, 0 que ndo exclui a competéncia suplementar
dos estados. Em casos de inexisténcia de lei federal sobre normas gerais, 0s estados
exercerdo a competéncia legislativa plena para atender as suas peculiaridades,
embora a superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspenda a eficacia de
lei estadual, no que lhe for contrario. A questdo da énfase municipalista da
Constituicdo de 1988, (...), parece tomar mais consisténcia quando se verifica, nos
termos do artigo 30 da Constituicdo, as competéncias que cabem a tal ente federado,
que perpassam pela elaboracéo de legislacdo local pela possibilidade de instituir e
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arrecadar os tributos de sua competéncia, por questfes de organizagdo territorial em
sua jurisdicdo e pela oferta de educacdo infantil, ensino fundamental e servicos de
salde publica, com apoio dos estados e Unido. Tais acdes tém uma importancia
impar em qualquer sociedade (...). De qualquer forma, o maior destaque da
Constituicdo em relacdo a essas politicas é o que se denomina de responsabilidades
concorrentes, ou, seja, as competéncias comuns definidas no artigo 23 da CF/88, que
abarcam areas fundamentais do desenvolvimento social, como salde, educacdo,
alimentacdo, habitacdo, saneamento basico e combate a pobreza, dentre outros
(CRUZ, 2009, p.89-90).

A autora também elaborou um quadro com a distribuicdo de atribuicdes entre os entes

federados, a seguir apresenta-se o quadro elaborado pela autora.
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QUADRO 1: Competéncias dos entes federados definidas na CF/88

Esfera

Competéncias
governamental b

Federal - Relagdes exteriores

Art. 21 e 22 - Defesa nacional

- Comércio internacional

- Politica monetaria e cambial

- Planos de desenvolvimento nacional ou regionais

- Correios e telecomunicagdes

- Petroleo e gés natural

- Energia elétrica e hidroelétrica

- Transporte aéreo, ferroviario, aquavidrio e terrestre de carater
interestadual ou internacional

- Policia federal, rodoviaria e ferroviaria

- Diretrizes para o0 gerenciamento de recursos hidricos e
desenvolvimento urbano

- Inspecdo do trabalho

- Competéncia privativa de legislar sobre a Seguridade Social e sobre
Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional

Estadual - Competéncias que ndo sdo vedadas expressamente pela Constituicdo
Art. 25 Federal

- Legislacdo sobre regibes metropolitanas

- Servicos de gas canalizado

Municipal - Legislar sobre assuntos de interesse local

Art. 30 - Suplementar a legislacdo federal e a estadual no que couber

- Instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia

- Ordenamento e controle do solo urbano

- Guarda das instalacBes municipais

- Manter com a cooperac¢do técnica e financeira da Unido e do Estado,
programas e servicos de educacao pré-escolar e de ensino fundamental*
- Atencdo a salde da populacdo, com apoio de Unido e estados

- Protecdo ao patriménio histérico e cultural local

- Servicos publicos de interesse local, inclusive transporte coletivo

Concorrentes - Salde e assisténcia publica

Art.23e 24 - Protecéo e garantia das pessoas portadoras de deficiéncia

- Cultura, educacao e ciéncia

- Protecéo do meio ambiente

- Fomento da producdo agropecudria

- Organizacéo do abastecimento alimentar

- Habitacéo e saneamento basico

- Combater as causas da pobreza e os fatores de marginalizacdo,
promovendo a integragéo social dos setores desfavorecidos

- Politica de educacéo para seguranga no transito

- Unido, Estados e Distrito Federal legislar sobre educagdo, cultura,
ensino e desporto**

Fonte: CRUZ, (2009, p.89). Ao distrito federal (DF) sdo reservadas pela CF as competéncias previstas para
estados e municipios. *A emenda constitucional n° 14/96 substitui a nomenclatura “educagdo pré-escolar” por
educacdo infantil. ** Embora ndo esteja explicito no artigo 23 da CF, a oferta de ensino fundamental é de

competéncia concorrente de estados e municipios, nos termos do artigo 211.
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De acordo com a professora Celina de Souza, as constituicdes brasileiras sempre
delinearam as competéncias dos trés niveis de governo, embora a de 1988 seja a mais
detalhada. Conforme demonstrado, a Unido detém o maior e o mais importante leque de
competéncias exclusivas. Apesar de a competéncia residual ser dos estados, o alto nivel de
detalhe da Constituicdo de 1988 deixa pouco espago para o exercicio da competéncia residual.
No que se referem as competéncias concorrentes, 0s constituintes de 1988 fizeram uma clara
opcao pelo principio de que a responsabilidade pela provisdo da maioria dos servicos
publicos, em especial os sociais, & comum aos trés niveis (SOUZA, 2005), caracterizando
dessa forma o federalismo brasileiro como um federalismo de cooperagéo.

Colaborando com este raciocinio, Arretche destaca que 0s constituintes de 1988
optaram pelo formato das competéncias concorrentes para a maior parte das politicas sociais
brasileiras. Assim, qualquer ente federativo estd constitucionalmente autorizado a
implementar programas nas areas de saude, educacdo, assisténcia social, habitacdo e
saneamento. Simetricamente, nenhum ente federativo estd constitucionalmente obrigado a
implementar programas nestas areas. Esta distribuicdo de competéncias € propicia para
produzir os efeitos esperados pela literatura sobre federalismo e politicas publicas:
superposicdo de acles; desigualdades territoriais na provisdo de servigos; e minimos
denominadores comuns nas politicas nacionais. Estes efeitos, por sua vez, sdo derivados dos
limites a coordenacdo nacional das politicas (ARRETCHE, 2005).

No que diz respeito a coordenacdo necessaria em um federalismo cooperativo
Fernando Abrucio tece a seguinte analise:

Para garantir a coordenagdo entre os niveis de governo, as federacdes devem,
primeiramente, equilibrar as formas de cooperacdo e competi¢do existentes, levando
em conta que o federalismo é intrinsecamente conflitivo (...). Dai toda federacéo ter
de combinar formas benignas de cooperacéo e competi¢do. No caso da primeira, ndo
se trata de impor formas de participacdo conjunta, mas de instaurar mecanismos de
parceria que sejam aprovados pelos entes federativos (...). O desafio é encontrar
caminhos que permitam a melhor adequacdo entre competicdo e cooperagéo,
procurando ressaltar seus aspectos positivos em detrimento dos negativos (...). A
coordenacdo federativa pode realizar-se, em primeiro lugar, por meio de regras
legais que obriguem os atores a compartilhar decisGes e tarefas — definicdo de
competéncias no terreno das politicas publicas, por exemplo. Além disso, podem
existir foruns federativos, com a participacdo dos préprios entes — como 0s senados
em geral — ou que eles possam acionar na defesa de seus direitos — como as cortes
constitucionais. A construcdo de uma cultura politica baseada no respeito mituo e
na negociacdo no plano intergovernamental é outro elemento importante (...). O
governo federal também pode ter um papel coordenador e/ou indutor. Por um lado,
porque em varios paises 0s governos subnacionais tém problemas financeiros e
administrativos que dificultam a assuncdo de encargos. Por outro, porque a Unido
tem por vezes a capacidade de arbitrar conflitos politicos e de jurisdi¢do, além de
incentivar a atuacdo conjunta e articulada entre os niveis de governo no terreno das

politicas puablicas. A atuacdo coordenadora do governo federal ou de outras
instancias federativas ndo pode ferir os principios bésicos do federalismo, como a
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autonomia e os direitos originarios dos governos subnacionais, a barganha e o
pluralismo associados ao relacionamento intergovernamental e os controles mituos
(ABRUCIO, 2005, p.44-46).

A professora Celina Souza (2005), no trabalho sobre o Federalismo, Desenho
Constitucional e InstituicGes Federativas, também sistematizou as competéncias concorrentes
das entidades governamentais das trés esferas de governo no que diz respeito a execucdo de

politicas e servicos publico, conforme quadro abaixo:

QUADRO 2: Competéncias comuns das esferas de governo

ESFERA DE
GOVERNO SERVICO/ATIVIDADE
Federal-estadual- -Salde e assisténcia publica;
local -Assisténcia aos portadores de deficiéncia;
(competéncias -Preservagdo do patriménio historico, artistico, cultural, paisagens
partilhadas) naturais notaveis e sitios arqueologicos;

-Protecdo do meio ambiente e dos recursos naturais;
-Cultura, educacdo e ciéncia;

-Preservacdo das florestas, da fauna e da flora;
-Agropecuaria e abastecimento alimentar;

-Habitacéo e saneamento;

-Combate a pobreza e aos fatores de marginalizagéo social;
-Exploracdo das atividades hidricas e minerais;

-Seguranca do transito;

-Politicas para pequenas empresas;

-Turismo e lazer;

Fonte: SOUZA (2005).

Souza esclarece que apesar do grande numero de competéncias concorrentes, na
pratica existem grandes distancias entre o que prevé a Constituicdo e sua aplicagdo. O
objetivo do federalismo cooperativo esta longe de ser alcancado por duas razfes principais: a
primeira estd nas diferentes capacidades dos governos subnacionais de implementarem
politicas publicas, dadas as enormes desigualdades financeiras, técnicas e de gestdo
existentes; a segunda estd na auséncia de mecanismos constitucionais ou institucionais que
estimulem a cooperagdo, tornando o sistema altamente competitivo (SOUZA, 2005).

A fim de evitar conflitos e superposicao de esfor¢os no ambito da competéncia comum
é que a Constituicdo determinou no paragrafo Unico do artigo 23, que leis complementares
fixardo normas para cooperacdo entre Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, tendo

em vista o equilibrio do desenvolvimento e bem-estar em ambito nacional.
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No entanto, at¢é o momento nenhuma lei foi proposta pelo poder Executivo ao
Congresso Nacional, com este objetivo. Compreendendo a complexidade da questéo,
Fernando Rezende pondera que uma melhor definicdo das competéncias por meio da
regulamentacdo do artigo 23 ndo é algo facil, uma vez que envolve repensar o proprio papel
do Estado e as responsabilidades do setor publico, destacando a impossibilidade de se definir
um “rigido carddpio que estabeleca em detalhes as responsabilidades da Unido, dos estados e
dos municipios”, em virtude das enormes disparidades socioeconOmicas regionais
(REZENDE, 1995 apud CRUZ, 2009).

Isso ndo significa, todavia, que as relagcdes intergovernamentais sdo inexistentes.
Apesar do apice da descentralizacdo ter sido atingido na Constituicdo Federal de 1988, a
articulacdo de politicas puablicas foi se consolidando apenas ao longo dos anos 1990,
assumindo variados ritmos, dependendo da area.

Os governos subnacionais passaram a partilhar recursos federais, 0s municipios
partilham parcelas de impostos estaduais e federais, e existem vérias politicas sociais,
destacadamente salde e educacdo fundamental, que contam com diretrizes e recursos federais,
mas sdo implementadas principalmente pelos municipios (SOUZA, 2005).

No entanto, com excecdo das é&reas de saude e educacdo, as relacOes
intergovernamentais sdo altamente competitivas, tanto vertical como horizontalmente, e
marcadas pelo conflito, com estados e municipios competindo por recursos federais. Apesar
de a Constituicdo prover varios mecanismos que sinalizam no sentido do federalismo
cooperativo, tais como as competéncias concorrentes acima mencionadas, o federalismo
brasileiro tende a ser altamente competitivo e mecanismos de cooperacdo ficam a depender de
iniciativas federais (SOUZA, 2005).

2.4 DISTRIBUICAO DOS RECURSOS

Tao importante quanto a competéncia dos entes para executar politicas e servigos
publicos, 0 montante de recursos publicos colocados a disposicdo dos entes governamentais e
a forma como se distribui esses recursos é fator determinante para evidenciar a capacidade
dos entes em executar suas atribui¢cdes. Conforme pontua Rosana da Cruz:

A possibilidade da instituicdo de unides federadas estaveis, de forma a respeitar a
autonomia e soberania dos entes federados, esta ancorada na necessidade de que tais
entes tenham condigdes financeiras que Ihes permitam realizar as politicas e agdes

que considerem mais viaveis para 0 bem-estar da populagdo sob sua
responsabilidade (CRUZ, 2009, p. 69).
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Até aqui se demonstrou a reparticdo de competéncias entre os entes federados,
destacando suas esferas de atuagéo, agora sera observada sua participacdo na arrecadacdo dos
recursos publicos para execucdo de suas atribuicGes, ou seja, sua capacidade financeira para a
execucdo das politicas publicas de sua alcada.

Giambiagi e Além fazem um retrospecto da divisdo dos recursos a partir dos anos 60,
até a elaboracao da Constituicdo Federal de 1988.

Em 1960, o governo federal, os estados e os municipios tinham uma participagdo de
aproximadamente 64, 31, e 5% na arrecadacdo total, respectivamente. Tendo em
vista as transferéncias, cabiam aos trés niveis de governo, na mesma ordem, em
torno de 60, 34 e 6% do total da receita disponivel. Em 1965, no contexto da
reforma tributaria que se iniciava e ap6s uma certa descentralizacdo ocorrida no
inicio da década - ainda em um contexto democrético - , 0 governo central mantinha
ao redor de 55% dos recursos disponiveis para o setor publico, cabendo a estados e
municipios certa de 35 e 10 % dos mesmos respectivamente. Apés a reforma, os
estados sofreram limitacBes adicionais ao seu poder de tributar e, ja em 1968, no
auge do autoritarismo, também as transferéncias foram restringidas. O ato
complementar 40/1968 reduziu o percentual transferido de IR e IPI de 20 para 12%
de sua arrecadagdo em conjunto. Deste total, 5% seriam destinados a estados (FPE),
5% aos municipios (FPM) e 2% para o entdo criado fundo especial (FE), cujos
repasses eram direcionados segundo critérios ndo-estaveis, diferentemente dos
fundos de participacdo. A emenda constitucional n. 1 de 1969, por sua vez,
estabeleceu que os recursos destinados a estados e municipios através dos fundos de
participacdo, fundo especial e participacdo nos impostos Unicos teriam vinculagfes a
aplicacdes definidas pela esfera federal, com destaque as despesas de capital. A
reducdo na autonomia dos governos subnacionais ao longo do periodo ficou também
caracterizada pela continua reducdo das aliquotas do ICM, principalmente até
meados da década de 1970 (...). Ao final da década de 1970, a fragil situacdo
financeira dos governos subnacionais levou a elevacdo dos percentuais de partilha
dos Fundos de Participacdo: para 6%, para cada esfera, em 1976; 7% em 1977; 8%
em 1978 e 9% em 1979/1980. Além disso, foi criada a reserva especial do fundo de
participacdo para as regides norte e nordeste do pais, com critérios de distribuicéo
definidos (...). A partir de 1983 observa-se certo processo de descentralizacdo dos
recursos. A emenda constitucional n.23/1983 elevou os percentuais de FPE e do
FPM para 12,5 e 13,5%, respectivamente, em 1984, e para 14 e 16%, de 1985 em
diante. Mas ndo foi s6 o aumento do montante de transferéncias que provocou a
descentralizagdo, entendida como um aumento da receita disponivel de estados e
municipios em relagdo a receita tributaria total do pais. Ela resultou também da
perda do poder de arrecadar da Unido, fendbmeno que ndo se reproduziu em nivel
estadual. Assim, a participacdo da Unido no total da receita tributaria disponivel teve
uma queda de quase 10 pontos percentuais entre 1983 e 1988, enquanto sua
participacdo na arrecadagdo dos trés niveis de governo caiu cerca de cinco pontos
percentuais no mesmo periodo. Foi neste ambiente que se deu inicio no primeiro
trimestre de 1987 ao processo de elaboragdo da nova constituicdo, posteriormente
votada e promulgada em 1988 (GIAMBIAGI; ALEM, 2001, p.252-253).

Conforme Giambiagi e Além, um aspecto marcante da Constituicdo de 1988 foi o
objetivo de fortalecimento da Federacdo, o que se refletiu, principalmente, no aumento do
grau de autonomia fiscal dos estados e municipios e na descentralizacdo dos recursos
tributarios disponiveis (GIAMBIAGI; ALEM, 2001).
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A ampliagdo do grau de autonomia fiscal dos estados e municipios resultou de
algumas mudangas fundamentais nas regras de tributacdo até entdo vigentes. Em primeiro
lugar atribuiu-se competéncia a cada um dos estados para fixar autonomamente as aliquotas
do seu principal imposto, o ICMS — Imposto sobre Operacfes relativas a Circulacdo de
Mercadorias e sobre Prestacdes de Servigos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de
Comunicacéo, sucessor do ICM. Em segundo lugar, a Unié&o perdeu o direito - concedido pela
Constituicdo anterior - de conceder isencdes de impostos estaduais e municipais, alem de
passar a ser proibida de impor condicdes ou restricGes a entrega e ao emprego de recursos
distribuidos aquelas unidades subnacionais (GIAMBIAGI; ALEM, 2001).

A Constituicdo assegurou capacidade de tributar aos trés niveis de governo. Alguns
impostos e contribuicdes sdo exclusivos da esfera que os arrecada, outros sdo coletados pela
Unido e partilhados com estados e municipios, outros ainda sdo coletados pelos estados e
partilhados com os municipios (SOUZA, 2005).

No quadro a seguir apresenta-se a distribuicdo dos tributos entre os entes da federacéo
antes e depois da Constituicdo de 1988, onde demonstra-se claramente a intencdo de

descentralizacao da arrecadacdo de tributos:



QUADRO 3: Principais impostos e participacdo por esferas de governo (%)

78

Esferas de Governo Antes da Constituicéo de Depois da Constituicdo de
1988 1988

Federal | Estadual | Municipal | Federal | Estadual | Municipal
A. Federal
I. Renda 67 16 (a) 17 53 24,5 (a) 22,5
IPI 67 16 17 43 32 (b) 25 (b)
I. Importacéo 100 - - 100 - -
IOF 100 - - 100 - -
B. Estadual
ICMS - 80 20 - 75 25
. Unico Energia Elétrica 30 50 20 - - -
. Unico Cont. e Lubr. 40 40 20 - - -
I. Unico s/ Minerais 10 70 20 - - -
. s/ Servicos de 30 50 20 - - -
Transportes
. s/ Servicos de 100 - - - - -
Comunicacoes
IPVA - 50 50 - 50 50
I. Transmisséo - 50 50 - 100 -
IR adicional - - - - 100 -
C. Municipal
ISS - - 100 - - 100
IPTU - - 100 - - 100

(a) Inclui o Fundo Regional para os estados (antes de 1988 = 2%; depois de 1988 = %). Este representa uma
vinculacéo de receita federal aos empréstimos em investimentos produtivos das regides norte, nordeste e centro-
oeste, através de suas institui¢des financeiras de carater regional.

(b) Inclui o IPI - exportacéo (apenas ap6s 1988: estados = 7,5%; municipios = 2,5%)

(c) A base os impostos Unicos e sobre servigos de transportes e comunicacfes foi incorporada a base do ICMS
depois de 1988.

Fonte: GIAMBIAGI; ALEM (2000, p. 255).

Entretanto, a despeito dos esfor¢os dos constituintes, a concentracdo da arrecadacgao de
recursos na Unido retornou a antigos patamares. Como pode ser percebido a partir do quadro

abaixo, onde a arrecadacao da Unido em 2005 ja era maior que em 1960:
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QUADRO 4: Distribuicdo federativa da arrecadacdo prépria dos entes federados — 1960 a
2005

AGE UNIAO ESTADOS MUNICIPIOS
(%) (%) (%)
1960 64,0 31,3 4,7
1965 63,6 30,8 5,6
1970 66,7 30,6 2,7
1975 73,7 23,5 2,8
1980 74,7 21,6 3,7
1985 72,7 24,9 2,4
1990 67,0 29,6 3,4
1995 66,0 28,6 54
2000 67,3 21,7 5,0
2005 69,0 26,6 4,4

Fonte: VARSANO et al — in: AFONSO, José Roberto R. e ARAUJO, Erika Amorim. 2004

O professor José Roberto Afonso (2014) aponta houve um ligeiro incremento a favor
dos municipios entre 2005 e 2013, passando de 4,4% da arrecadacdo para 6,2%, conforme

estimativa apresentada abaixo:

GRAFICO 1: Arrecadacio Direta da Unido, Estados e Municipios em 2013

Arrecadacao Direta: 2013e

W Unido
M Estados

= Municipios

Fonte: AFONSO (2014).
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Vale destacar ainda que a arrecadacgdo de tributos é extremamente desigual entre os
governos subnacionais. A razdo entre os Estados com maior e menor capacidade de
arrecadacao tributaria propria em 1997 foi de 9,4 (PRADO, 2001). No interior de cada
Estado, municipios de mesmo tamanho apresentam enorme diversidade de arrecadacao.
Excetuando-se as capitais — com arrecadacgdo até dez vezes superior a dos demais municipios
de seu préprio Estado —, os municipios de maior porte ndo revelam melhor desempenho do
que os pequenos, independentemente do nivel de renda do Estado em que estdo localizados
(PRADO, 2001).

A Constituicdo Federal de 1988, ao explicitar as responsabilidades dos entes
federados, também instituiu um sistema de transferéncias intergovernamentais de recursos
advindos de impostos com o objetivo de prover condicbes para o exercicio de
responsabilidades com a promocdo de politicas sociais basicas, considerando a alta
concentracdo da arrecadacdo em ambito nacional e a desigualdade da capacidade de
arrecadacdo entre os entes subnacionais. Essa descentralizacdo através de transferéncias teve
inicio com a Constituicdo de 1946, entretanto foi arraigada, no inicio da década de 80,
principalmente via aumento das transferéncias federais por meio dos fundos de participacéo.

Introduzido pelos militares, mas incrementado pela Constituicdo de 1988, parcelas de
dois impostos federais, o IR (Imposto sobre a Renda e Proventos de Qualquer Natureza) e o
IP1 (Imposto sobre Produtos Industrializados), sdo transferidas por meio de fundos de
participacdo, com o objetivo de diminuir as diferencas econémicas entre as regifes. Os
estados recebem 21,5% dessas transferéncias, sendo que 85% sdo destinados as regides Norte,
Nordeste e Centro-Oeste e 0s restantes 15% as regifes Sul e Sudeste. A férmula para
determinar a quota de cada estado leva em consideracdo o tamanho da populacéo e o inverso
da renda per capita. Os municipios recebem 22,5%, sendo que, desse valor, 10% destinam-se
as capitais. A distribuicdo dos restantes 90% também leva em conta a populacdo e o inverso
da renda per capita (SOUZA, 2005).

Existem ainda outros mecanismos de transferéncias federais para as esferas
subnacionais. Aprovadas por emendas constitucionais de 1996 e 2000, essas transferéncias
sdo vinculadas as politicas nacionais de educagdo fundamental e salde. Transferéncias
negociadas também séo realizadas entre o governo federal e as esferas subnacionais e entre 0s
estados e seus municipios (SOUZA, 2005).

Desse modo, na organizagdo da federacdo brasileira estdo presentes alguns
mecanismos de descentralizacdo de recursos do governo federal. Assim, no Brasil, segundo

José Roberto Afonso, esses sistemas de transferéncias constituem “um dos alicerces da
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Federacao brasileira”, ja que soldam os divergentes interesses presentes na nagdo (AFONSO,
1995, p.315 apud CRUZ, 2009, p.111).

Ap0s as transferéncias constitucionais e legais 0s recursos publicos disponiveis para

cada ente ficam assim distribuidos:

QUADRO 5: Distribuicdo federativa dos recursos disponiveis para cada um dos entes

federados Brasil — 1960 a 2005

UNIAO ESTADOS MUNICIPIOS
ANOS (%) (%) (%)
1960 595 341 6,4
1965 548 351 10,1
1970 60,8 29,2 10,0
1975 68,0 233 87
1980 68,1 233 8,6
1985 62,7 26,2 11,1
1990 58,9 276 135
1995 56,2 272 16,6
2000 56,7 26,4 16,9
2005 55,2 28,4 16,4

Fonte: VARSANO et al — in: AFONSO, José Roberto R. e ARAUJO, Erika Amorim. 2004

O professor José Roberto Afonso (2014) aponta que, entre 2005 e 2013, houve um

incremento a favor dos municipios, passando de 16,4% dos recursos disponiveis para 18,3%,

e da Unido passando de 55,2% para 57,4%, enquanto os Estados apresentaram um decréscimo

de 28,4% para 24,3%, conforme estimativa abaixo:
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GRAFICO 2: Receita Disponivel de Unido, Estados e Municipios em 2013

Receita Disponivel: 2013e

M Unido
M Estados

= Municipios

Fonte: AFONSO, 2014.

Giambiagi e Além avaliam que a Constituicdo de 1988 reduziu recursos disponiveis
para Unido, atraves do aumento das transferéncias tributarias e da limitagdo de suas bases
impositivas, sem prover, ao mesmo tempo, os meios legais e financeiros, para que houvesse
um processo ordenado de descentralizacio de encargos (GIAMBIAGI; ALEM, 2001).

Outros autores partilham desta mesma visao, tal como Cruz:

Dessa forma, embora o texto legal tenha ampliado as competéncias dos entes
federados, em especial por meio da definicdo de competéncias concorrentes e pelo
reconhecimento e atribuicdo da responsabilidade por vérias politicas sociais para a
esfera do municipio, a CF/88 ndo retirou o papel da Unido, a qual continua
responsavel, solidariamente, pela maior parte das politicas puablicas a serem
executadas no pais, mesmo com a efetiva queda na disponibilidade financeira em
razdo do formato dado pela CF (CRUZ, 2009, p.92).

Como se destacou anteriormente grande parte das competéncias para execucdo de
politicas publicas estdo concentradas no ambito da Unido ou sdo concorrentes entre todos 0s
entes federados (Unido, Estados e Municipios), sem que haja uma regulamentacdo da
distribuicdo dessas atribuicbes entre estes entes, com excecdo das politicas de salde e
educacdo que na década de 90 foram parcialmente regulamentadas.

A necessidade de introducdo de politicas publicas de boa qualidade exige uma estreita
coordenacdo entre as trés esferas de governo, sem a qual ndo se podera evitar a duplicacdo de
servicos e outras formas de desperdicio e ndo se conseguird atender satisfatoriamente a
populacio (GIAMBIAGI; ALEM, 2001).
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2.5 COMPETENCIAS DOS ENTES SOBRE AS POLITICAS URBANAS E
FINANCIAMENTO

As politicas urbanas (habitacdo; saneamento; infraestrutura e transportes), por estarem
voltadas diretamente para o ambiente citadino, podem ser classificadas como servicos
publicos de interesse local, sendo assim da alcada municipal. Conforme determinacéo
constitucional, cabe aos municipios legislar sobre os assuntos de interesse local e organizar e
prestar, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, 0s servicos publicos de
interesse local, como servico de transporte coletivo, por exemplo (BRASIL, 2013).

No texto da Carta Magna ndo ha uma enumeracdo constitucional, expressa e taxativa
dos assuntos de interesse local de competéncia do ente municipal. Como bem ensina
Meirelles, o interesse local ndo é o interesse exclusivo do municipio, porque ndo ha interesse
municipal que ndo o seja, reflexamente, do estado-membro e da Unido. O que caracteriza o
interesse local é a predominancia desse interesse para 0 municipio em relacdo ao eventual
interesse estadual ou federal acerca do mesmo assunto (MEIRELLES, 2005).

O entendimento predominante é de que a prestacdo dos servicos de interesse local
(urbano) tais como transportes urbanos, saneamento basico, iluminacdo publica, dentre outros,
sdo de responsabilidade dos municipios. Entretanto, tal responsabilidade ndo exclui os demais
entes da federacdo de atuar auxiliando esses entes na elaboracdo, financiamento e execucao
das politicas publicas voltadas para a questdo urbana. Ainda mais se considerarmos que a
infraestrutura (sistemas de esgotamento sanitario, sistema de fornecimento de &gua,
construcdo de moradias, sistemas de transportes como metrd) necessaria na execucao dessas
politicas, demandam vultosos recursos financeiros, 0s quais 0s municipios sozinhos ndo sao
capazes de arcar. Como se apresentou anteriormente, 0os municipios ficam com a menor
parcela dos recursos publicos arrecadados pelos governos, em torno de 18%, perante 24% dos
estados e 57% da uni&o.

Assim, se por um lado, o municipio tem autonomia e responsabilidade sobre a
regulacdo e a gestdo de seu territdrio, bem como sobre a implementacao das politicas urbanas
de interesse local, por outro, ndo possui capacidade administrativa nem autonomia financeira
que propicie essa implementagdo, tornando-se necessario a obtencdo de recursos através de
transferéncias de outros entes. Estas transferéncias de recursos sdo efetuadas principalmente
através de politicas de ambito federal ou estadual (ROLNIK et al, 2011).

A partir da analise do texto constitucional, percebe-se que as competéncias dos entes,

no que se refere a questdo urbana, se situam no rol das competéncias concorrentes/comuns
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dos entes federados, cabendo a todos eles executarem politicas e agdes nessa area, como a
promogéo de programas de construcdo de moradias e a melhoria das condi¢Ges habitacionais e
de saneamento basico. Tal entendimento, além de explicitado na Constituicdo Federal, foi
reafirmado pela Lei n® 10.257 de 10 de julho de 2001:

Art. 32 Compete a Unido, entre outras atribuigdes de interesse da politica urbana:

()

11 — promover, por iniciativa propria e em conjunto com os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, programas de construcdo de moradias e a melhoria das
condicOes habitacionais e de saneamento basico (BRASIL, 2001).

No que diz respeito aos estados, a Constituicdo Federal deixa claro que cabe a estes
entes as competéncias que nao lhe sejam vedadas pela Constituicdo. Como ndo ha vedacao a
atuacdo dos estados nas politicas urbanas, pelo contrario, o artigo 23 situa 0s programas de
construgdo de moradias e a melhoria das condi¢Oes habitacionais e saneamento no ambito das
competéncias comuns & Unido, estados, municipios e Distrito Federal, os estados tem
liberdade para atuar na questao urbana.

Entretanto, cabe frisar que o papel de executor dessas politicas é atribuido ao
municipio, conforme se pode depreender do artigo 182 da Constituicdo que dispbe sobre a
politica urbana:

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico
municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o

pleno desenvolvimento das fun¢Bes sociais da cidade e garantir o bem- estar de seus
habitantes (BRASIL, 2013).

J& a fungdo de coordenar essa politica ¢é atribuida & Unido, conforme explicitado pelo
artigo 21 da Constituicdo, ao estabelecer que compete a Unido estabelecer as diretrizes para o
desenvolvimento urbano, inclusive habitacdo, saneamento basico e transportes urbanos.

Assim, do ponto de vista do pacto federativo, foi delegada aos municipios a
competéncia integral pelo ordenamento territorial e pela garantia do cumprimento da fungéo
social da cidade. Na equacdo adotada pela Constituinte, caberia aos municipios elaborar
planos diretores municipais para planejar seu processo de urbanizacdo, delegando para este
instrumento a explicitacdo da funcdo social da propriedade e da cidade. Entretanto, a
responsabilidade sobre as politicas setoriais ligadas ao desenvolvimento urbano (habitacéo,
saneamento e infraestrutura) foi atribuida aos trés entes federativos, de modo concorrente
(ROLNIK et al, 2011).

Assim, por se situar entre as competéncias concorrentes dos entes federados, ou seja,

no cerne do federalismo cooperativo, essas politicas necessitam de uma acdo coordenadora.
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Conforme j& se apontou, a coordenacdo federativa deve realizar-se, em primeiro lugar, por
meio de regras legais que obriguem os atores a compartilhar decisOes e tarefas, como a
definicdo de competéncias no terreno dessas politicas publicas.

A auséncia de uma legislacdo de coordenacdo entre as esferas de governo possibilita
que as diferentes esferas efetivem, ao mesmo tempo, iniciativas de politicas publicas sem
nenhuma integracdo, ou até mesmo em direcGes opostas, tal pratica faz com que 0s recursos
publicos de cada ente federativo sejam aplicados isoladamente, atacando de maneira
sobreposta 0os mesmos problemas perdendo-se uma oportunidade de potencializar recursos
que sdo escassos e articular acbes de maneira a gerar melhores resultados.

Diferentemente do que ocorreu em outras areas, na area de desenvolvimento urbano a
Constituicdo ndo estabeleceu qualquer hierarquizacdo de competéncias de gestdo entre 0s
niveis de governo, nem destinou recursos minimos para aplicacdo nessa area, como foi
realizado nas areas de salde e educacéo.

Por exemplo, no que se refere a hierarquizacdo de competéncias e organizacao dos

servicos na area da saude a Lei n° 8.080/90, estabelece que:

Art. 7° As acdes e servicos publicos de salde e os servicos privados contratados ou
conveniados que integram o Sistema Unico de Salide (SUS), sdo desenvolvidos de
acordo com as diretrizes previstas no art. 198 da Constituicdo Federal, obedecendo
ainda aos seguintes principios: (...) IX - descentralizagdo politico-administrativa,
com direcdo Unica em cada esfera de governo: a) énfase na descentralizagdo dos
servigos para 0s municipios; b) regionalizacdo e hierarquizacdo da rede de servigos
de salde; (...) XI - conjugacdo dos recursos financeiros, tecnolégicos, materiais e
humanos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios na presta¢cdo
de servicos de assisténcia a satde da populacéo; (...) XIII - organizac&o dos servigos
publicos de modo a evitar duplicidade de meios para fins idénticos (BRASIL, 1990).

A Lei n° 8.080/90 também estabeleceu competéncias distintas para as direcdes
municipais, estaduais e federais do Sistema Unico de Satde. Conforme pode-se perceber a

partir da leitura dos artigos 16, 17 e 18 transcritos abaixo:

Art. 16. A direcdo nacional do Sistema Unico da Saude (SUS) compete: | - formular,
avaliar e apoiar politicas de alimentacdo e nutri¢do; Il - participar na formulagéo e
na implementacdo das politicas: a) de controle das agressdes ao meio ambiente; b)
de saneamento bésico; e c) relativas as condi¢des e aos ambientes de trabalho; 111 -
definir e coordenar os sistemas: a) de redes integradas de assisténcia de alta
complexidade; b) de rede de laboratdrios de salde publica; c¢) de vigilancia
epidemioldgica; e d) vigilancia sanitaria; IV - participar da definicdo de normas e
mecanismos de controle, com drgéo afins, de agravo sobre 0 meio ambiente ou dele
decorrentes, que tenham repercussdo na satde humana; V - participar da definicdo
de normas, critérios e padres para o controle das condigdes e dos ambientes de
trabalho e coordenar a politica de salde do trabalhador; VI - coordenar e participar
na execucdo das agdes de vigilancia epidemiolégica; VII - estabelecer normas e
executar a vigilancia sanitaria de portos, aeroportos e fronteiras, podendo a execucéo
ser complementada pelos Estados, Distrito Federal e Municipios; VIII - estabelecer
critérios, parametros e métodos para o controle da qualidade sanitéria de produtos,
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substancias e servicos de consumo e uso humano; IX - promover articulacdo com os
orgdos educacionais e de fiscalizacdo do exercicio profissional, bem como com
entidades representativas de formacdo de recursos humanos na area de salude; X -
formular, avaliar, elaborar normas e participar na execugdo da politica nacional e
producdo de insumos e equipamentos para a salde, em articulacdo com os demais
6rgdos governamentais; XI - identificar os servicos estaduais € municipais de
referéncia nacional para o estabelecimento de padrdes técnicos de assisténcia a
salde; XII - controlar e fiscalizar procedimentos, produtos e substancias de interesse
para a saude; XIII - prestar cooperacéo técnica e financeira aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios para o aperfeicoamento da sua atuacéo institucional; XIV -
elaborar normas para regular as relages entre o Sistema Unico de Satide (SUS) e os
servicos privados contratados de assisténcia a salde; XV - promover a
descentralizagdo para as Unidades Federadas e para os Municipios, dos servicos e
acles de saude, respectivamente, de abrangéncia estadual e municipal; XVI -
normatizar e coordenar nacionalmente o Sistema Nacional de Sangue, Componentes
e Derivados; XVII - acompanhar, controlar e avaliar as acfes e 0s servicos de saude,
respeitadas as competéncias estaduais e municipais; XVIII - elaborar o Planejamento
Estratégico Nacional no &mbito do SUS, em cooperacdo técnica com os Estados,
Municipios e Distrito Federal; XIX - estabelecer o Sistema Nacional de Auditoria e
coordenar a avaliagdo técnica e financeira do SUS em todo o Territério Nacional em
cooperacao técnica com os Estados, Municipios e Distrito Federal. Paragrafo Unico.
A Unido podera executar acGes de vigilancia epidemioldgica e sanitaria em
circunstancias especiais, como na ocorréncia de agravos inusitados a salde, que
possam escapar do controle da direcdo estadual do Sistema Unico de Sadde (SUS)
ou que representem risco de disseminagdo nacional.

Art. 17. A diregéo estadual do Sistema Unico de Satide (SUS) compete: | - promover
a descentralizagdo para 0s Municipios dos servigos e das acBes de sadde; Il -
acompanhar, controlar e avaliar as redes hierarquizadas do Sistema Unico de Sadde
(SUS); I - prestar apoio técnico e financeiro aos Municipios e executar
supletivamente acles e servicos de sadde; IV - coordenar e, em carater
complementar, executar agdes e servigos: a) de vigilancia epidemioldgica; b) de
vigilancia sanitaria; c) de alimentacdo e nutricdo; e d) de salde do trabalhador; V -
participar, junto com os 6rgdos afins, do controle dos agravos do meio ambiente que
tenham repercussao na saude humana; VI - participar da formulacdo da politica e da
execucdo de acdes de saneamento basico; VII - participar das acdes de controle e
avaliagdo das condicBes e dos ambientes de trabalho; VIII - em caréter suplementar,
formular, executar, acompanhar e avaliar a politica de insumos e equipamentos para
a saude; IX - identificar estabelecimentos hospitalares de referéncia e gerir sistemas
publicos de alta complexidade, de referéncia estadual e regional; X - coordenar a
rede estadual de laboratérios de satde publica e hemocentros, e gerir as unidades
que permanecam em sua organizacdo administrativa; XI - estabelecer normas, em
carater suplementar, para o controle e avaliagcdo das a¢des e servicos de saude; XII -
formular normas e estabelecer padrdes, em carater suplementar, de procedimentos
de controle de qualidade para produtos e substancias de consumo humano; XIII -
colaborar com a Unido na execucdo da vigilancia sanitéria de portos, aeroportos e
fronteiras; X1V - o acompanhamento, a avaliacdo e divulgacdo dos indicadores de
morbidade e mortalidade no &mbito da unidade federada.

Art. 18. A direcdo municipal do Sistema de Salde (SUS) compete: | - planejar,
organizar, controlar e avaliar as acles e 0s servigos de salide e gerir e executar 0s

servigos publicos de sadde; Il - participar do planejamento, _programagéo e
organizacdo da rede regionalizada e hierarquizada do Sistema Unico de Salde
(SUS), em articulagdo com sua direcdo estadual; Il - participar da execucdo,

controle e avaliacdo das acOes referentes as condigdes e aos ambientes de trabalho;
IV - executar servicos: a) de vigilancia epidemiolégica; b) vigilancia sanitaria; c) de
alimentacdo e nutricdo; d) de saneamento basico; e €) de saude do trabalhador; V -
dar execucdo, no ambito municipal, a politica de insumos e equipamentos para a
salde; VI - colaborar na fiscalizacdo das agressdes ao meio ambiente que tenham
repercussao sobre a salde humana e atuar, junto aos 6rgdos municipais, estaduais e
federais competentes, para controla-las; VII - formar consércios administrativos
intermunicipais; VIII - gerir laboratorios pdblicos de saide e hemocentros; I1X -
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colaborar com a Unido e os Estados na execucédo da vigilancia sanitaria de portos,
aeroportos e fronteiras; X - observado o disposto no art. 26 desta Lei, celebrar
contratos e convénios com entidades prestadoras de servicos privados de salde, bem
como controlar e avaliar sua execucdo; XI - controlar e fiscalizar os procedimentos
dos servicos privados de salde; XII - normatizar complementarmente as acfes e
servicos publicos de salde no seu ambito de atuacdo (BRASIL, 1990).

No que se refere a hierarquizacdo de competéncias na area de educacdo, € a propria

Constituicao que estabelece essa hierarquizagéo:

Art. 211. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios organizardo em
regime de colaboracdo seus sistemas de ensino.

§ 1° A Unido organizard o sistema federal de ensino e o dos Territérios, financiara as
instituicGes de ensino publicas federais e exercerd, em matéria educacional, funcéo
redistributiva e supletiva, de forma a garantir equalizacdo de oportunidades
educacionais e padrdo minimo de qualidade do ensino mediante assisténcia técnica e
financeira aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios; § 2° Os Municipios
atuardo prioritariamente no ensino fundamental e na educagdo infantil. § 3° Os
Estados e o Distrito Federal atuardo prioritariamente no ensino fundamental e
médio. § 4° Na organizacdo de seus sistemas de ensino, a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios definirdo formas de colaboracdo, de modo a
assegurar a universalizagdo do ensino obrigatério (BRASIL, 2013).

Na area da politica de desenvolvimento urbano, a Lei n® 10.257 de 10 de julho de
2001, que regulamenta os artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal e estabelece diretrizes
gerais da politica urbana nédo realiza nenhuma hierarquizacdo de competéncias entre 0s entes
federados. A Lei n° 11.445, de 5 de janeiro de 2007, que estabelece as diretrizes nacionais
para 0 saneamento basico tampouco o faz, nessa politica setorial. Ja a Lei n® 12.587, de 3 de
janeiro de 2012, que institui as diretrizes da Politica Nacional de Mobilidade Urbana, faz a
Unica hierarquizagdo de competéncias na area de desenvolvimento urbano, particularmente no

setor de transportes urbanos:

Art. 16. S&o atribuicGes da Unido:

| - prestar assisténcia técnica e financeira aos Estados, Distrito Federal e Municipios,
nos termos desta Lei;

Il - contribuir para a capacitacdo continuada de pessoas e para o desenvolvimento
das institui¢des vinculadas a Politica Nacional de Mobilidade Urbana nos Estados,
Municipios e Distrito Federal, nos termos desta Lei;

I11 - organizar e disponibilizar informagdes sobre o Sistema Nacional de Mobilidade
Urbana e a qualidade e produtividade dos servicos de transporte publico coletivo;

IV - fomentar a implantacdo de projetos de transporte publico coletivo de grande e
média capacidade nas aglomeracdes urbanas e nas regides metropolitanas;

V - (VETADO);

VI - fomentar o desenvolvimento tecnolégico e cientifico visando ao atendimento
dos principios e diretrizes desta Lei; e

VIl - prestar, diretamente ou por delegacdo ou gestdo associada, 0s servicos de
transporte pablico interestadual de carater urbano.

§ 12 A Unido apoiara e estimulara acdes coordenadas e integradas entre Municipios
e Estados em areas conurbadas, aglomeracfes urbanas e regides metropolitanas
destinadas a politicas comuns de mobilidade urbana, inclusive nas cidades definidas
como cidades gémeas localizadas em regides de fronteira com outros paises,
observado o art. 178 da Constituicio Federal.
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§ 22 A Unido podera delegar aos Estados, ao Distrito Federal ou aos Municipios a
organizagdo e a prestagdo dos servicos de transporte publico coletivo interestadual e
internacional de carater urbano, desde que constituido consércio puablico ou
conveénio de cooperacao para tal fim, observado o art. 178 da Constituicido Federal.
Art. 17. Séo atribuicGes dos Estados:

| - prestar, diretamente ou por delegacdo ou gestdo associada, 0s servicos de
transporte pablico coletivo intermunicipais de carater urbano, em conformidade com
0 § 1° do art. 25 da Constitui¢do Federal;

Il - propor politica tributaria especifica e de incentivos para a implantacdo da
Politica Nacional de Mobilidade Urbana; e

I11 - garantir o apoio e promover a integracao dos servicos nas areas que ultrapassem
os limites de um Municipio, em conformidade com o § 3° do art. 25 da Constitui¢do
Federal.

Pardgrafo Gnico. Os Estados poderdo delegar aos Municipios a organizacdo e a
prestacdo dos servicos de transporte publico coletivo intermunicipal de carater
urbano, desde que constituido consércio publico ou convénio de cooperacédo para tal
fim.

Art. 18. S&o atribui¢Bes dos Municipios:

| - planejar, executar e avaliar a politica de mobilidade urbana, bem como promover
a regulamentacdo dos servigos de transporte urbano;

Il - prestar, direta, indiretamente ou por gestdo associada, 0s servicos de transporte
publico coletivo urbano, que tém carater essencial;

Il - capacitar pessoas e desenvolver as instituigdes vinculadas & politica de
mobilidade urbana do Municipio; (BRASIL, 2012).

Assim, considerando as politicas setoriais ligadas ao desenvolvimento urbano, apenas
a politica de transportes possui alguma delimitacdo de competéncias. Ja no que concerne a
destinagdo de recursos, de acordo com a Carta Constitucional, as politicas de salde e
educacdo possuem percentuais minimos de aplicacdo. No caso da educacao este percentual €

estabelecido pelo artigo 212 transcrito abaixo:

Art. 212. A Uniéo aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, 0
Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita
resultante de impostos, compreendida a proveniente de transferéncias, na
manutencdo e desenvolvimento do ensino.

Ja no caso da saude esses percentuais estdo definidos nos artigos 198 e no artigo 77 do

Ato das Disposicdes Constitucionais Transitdrias, conforme indicado a seguir:

Art. 198. As agdes e servigos publicos de salde integram uma rede regionalizada e
hierarquizada e constituem um sistema Unico, organizado de acordo com as
seguintes diretrizes: (...)

§ 1°. O sistema Unico de satde serd financiado, nos termos do art. 195, com recursos
do orcamento da seguridade social, da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, além de outras fontes.

§ 2° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios aplicardo, anualmente,
em acdes e servicos publicos de saude recursos minimos derivados da aplicagdo de
percentuais calculados sobre:

I - no caso da Unido, a receita corrente liquida do respectivo exercicio financeiro,
ndo podendo ser inferior a 15% (quinze por cento);

Il — no caso dos Estados e do Distrito Federal, o produto da arrecadacdo dos
impostos a que se refere o art. 155 e dos recursos de que tratam os arts. 157 e 159,
inciso I, alinea a, e inciso Il, deduzidas as parcelas que forem transferidas aos
respectivos Municipios;
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Il — no caso dos Municipios e do Distrito Federal, o produto da arrecadacdo dos
impostos a que se refere o art. 156 e dos recursos de que tratam os arts. 158 e 159,
inciso I, alinea b e § 3°.

(ADCT) Art. 77. Até o exercicio financeiro de 2004, os recursos minimos aplicados
nas acdes e servicos publicos de salde serdo equivalentes:

I — no caso da Unido:

a) no ano 2000, o montante empenhado em acBes e servicos publicos de salde no
exercicio financeiro de 1999 acrescido de, no minimo, cinco por cento;

b) do ano 2001 ao ano 2004, o valor apurado no ano anterior, corrigido pela variagdo
nominal do Produto Interno Bruto — PIB;

Il — no caso dos Estados e do Distrito Federal, doze por cento do produto da
arrecadacdo dos impostos a que se refere o art. 155 e dos recursos de que tratam os
arts. 157 e 159, inciso I, alinea a, e inciso Il, deduzidas as parcelas que forem
transferidas aos respectivos Municipios; e

I11 — no caso dos Municipios e do Distrito Federal, quinze por cento do produto da
arrecadacdo dos impostos a que se refere o art. 156 e dos recursos de que tratam os
arts. 158 e 159, inciso I, alinea b e § 3° (BRASIL, 2013).

Considerando que a maior parte das receitas de transferéncias de recursos realizada
aos municipios cobre o custeio da maquina municipal, incluindo a prestacdo de servicos
sociais basicos previstos constitucionalmente (salde e educacdo), a maior parte dos
municipios depende das chamadas transferéncias voluntarias e/ou de acesso a operagdes de
crédito para poder realizar obras e investimentos em infraestrutura urbana (ROLNIK, 2011),
isto reforca o papel a ser desempenhado pelas esferas de governo estadual e federal.

No que diz respeito as transferéncias voluntarias as principais formas de efetivacao sao
através de: | - Emendas parlamentares - que representam uma forma de transferéncia direta de
recursos para estados e municipios cuja decisdo se da no &mbito do Poder Legislativo; Il -
Projetos negociados diretamente entre 0s entes - em que um dado estado ou municipio
considera importante a realizacdo de um determinado projeto, para a qual ndo possui recursos,
e através de conexdes de variadas naturezas (politicas, sociais, pessoais, etc.), o ente
estabelece uma negociacdo com outra esfera de governo para obter o financiamento; Il -
Projetos inseridos em politicas nacionais estruturadas por meio de selec¢do publica de projetos;
e IV - sistemas federativos estruturados como o caso do Sistema Nacional de Habitacdo de
Interesse Social (SNHIS), instituido pela Lei Federal 11.124/2005, que busca garantir o
acesso a recursos de forma autdbnoma pelos entes federados através de um Fundo Nacional de
Habitacdo de Interesse Social (FNHIS) (ROLNIK et al, 2011). Em todos esses casos ndo ha
ndo existe uma obrigagdo legal que determine a transferéncia de recursos de um ente para
outro.

Ja no que concerne as operacdes de crédito cabe frisar o papel do Fundo de Garantia
do Tempo de Servico — FGTS, instituido pela Lei n® 5.107/1966, e regido pela Lei n°
8.036/1990 e alteragdes posteriores. Este fundo € constituido pelas aplicacBes que todos o0s

empregadores sdo obrigados a fazer, em conta bancéria vinculada, no montante


http://www.normaslegais.com.br/legislacao/tributario/l5107.htm
http://www.normaslegais.com.br/legislacao/trabalhista/lei8036.htm
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correspondente a 8% da remuneracdo paga ou devida, no més anterior, a cada trabalhador.
Conforme disposto na Lei n° 8.036/1990:
Art. 2° O FGTS é constituido pelos saldos das contas vinculadas a que se refere esta
lei e outros recursos a ele incorporados, devendo ser aplicados com atualizacdo

monetaria e juros, de modo a assegurar a cobertura de suas obrigacGes (BRASIL,
1990).

Ainda de acordo com esta lei, os recursos do FGTS deverdo ser aplicados em
habitacdo, saneamento basico e infraestrutura urbana. Sendo que o programa de aplicagdes
deveréa destinar, no minimo, 60 (sessenta) por cento para investimentos em habitacdo popular.
Ja os projetos de saneamento basico e infraestrutura urbana, financiados com recursos do
FGTS, deverdo ser complementares aos programas habitacionais. Cabe frisar que 0s recursos
do FGTS podem financiar tanto pessoas fisicas na aquisicdo de imdveis através de programas
como o “Carta de Crédito Individual” ou financiar Estados, Municipios, Distrito Federal ou
Orgdos das respectivas administracdes direta ou indireta na constru¢cdo de moradias ou
melhoria de condic¢des habitacionais como 0 programa “Pr6-Moradia” que contribui para o
acesso a moradia adequada a pessoas em situacdo de risco social e com rendimento familiar
mensal de até R$ 1.395.

O FGTS é gerido por um Conselho Curador o qual compete, dentre outras atribuices,
estabelecer as diretrizes e os programas de alocacao de todos os recursos do FGTS, de acordo
com os critérios definidos na Lei n° 8.036/1990, em consonéncia com a politica nacional de
desenvolvimento urbano e as politicas setoriais de habitacdo popular, saneamento basico e
infraestrutura urbana estabelecidas pelo Governo Federal (BRASIL, 1990).

Assim, diversamente do que ocorre com outras politicas sociais como salde e
educacdo, as politicas de desenvolvimento urbano dependem de transferéncias voluntérias e
ndo obrigatdrias, que sdo caracterizadas, em sua maior parte, por sua vinculacdo a
negociacdes politico-eleitorais. Além disso, parte dos recursos destinados a essas politicas
ocorrem através de operacdes de crédito que, de forma geral, exigem retornos financeiros aos
agentes financiadores na forma de juros.

De acordo com MacDowel, um aspecto importante do financiamento do
desenvolvimento urbano atualmente no Brasil é a dificuldade enfrentada pelos governos
municipais e estaduais para a realizacdo de operacdes de crédito:

Além das limitacGes impostas pelas Resolucbes 40/2001 e 43/2001 do Senado
Federal e pela Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), o governo anualmente
estabelece um limite de crédito para oferta de recursos por parte do setor publico. A

complexidade dos procedimentos burocraticos exigidos pelas instituigdes
financiadoras é apontada pelos governos locais como um fator limitador para a
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tomada de empréstimos. Esse conjunto de dificuldades para a realizagdo de
operagBes de crédito gera um impacto no financiamento do desenvolvimento
urbano, uma vez que determinadas obras exigem um volume de recursos que nao
conseguem ser viabilizadas apenas com o uso das receitas correntes (MACDOWEL,
2007, p. 43).

Uma consequéncia dessa atual estrutura das financas publicas € a baixa destinacdo de
recursos correntes para as fungdes urbanas. Considerando-se a habitacdo, o urbanismo, o
saneamento e o transporte como fungdes ligadas ao desenvolvimento urbano, o conjunto dos
municipios brasileiros compromete em média apenas 18% de suas receitas correntes nestas
funcbes (MACDOWEL, 2007).

Com possibilidades restritas de acesso a crédito, devido a politica de ajuste fiscal
implementada principalmente através da Lei de Responsabilidade Fiscal; limitadas receitas
préprias devido a distribuicdo desigual dos recursos publicos; e a ndo destinacdo/vinculacdo
de recursos minimos especificos para as politicas de desenvolvimento urbano, restaram aos
governos estaduais e municipais as chamadas transferéncias discricionarias para o
financiamento dessas politicas. Tais transferéncias ocorrem, principalmente, por meio de
parcerias e convénios com o governo central, ndo Sdo necessariamente convergentes com as
necessidades locais e altamente mediadas pelo sistema politico-partidario.

Essas transferéncias voluntarias sdo facilmente utilizadas como mecanismo de troca
generalizada, muitos projetos sdo apoiados em troca de um futuro suporte politico durante
campanhas eleitorais. Considerando-se a dimensdo geogréafica e populacional das elei¢cbes no
Brasil, por exemplo, pode-se ter nogdo do motivo pelo qual € interessante conceder
financiamento para determinado projeto em troca de apoio de governadores, prefeitos e, até
mesmo, de parlamentares em suas respectivas regides. Neste caso, também é possivel
encontrar a atuag@o corporativa de grupos sociais interessados na implementacdo do projeto,
como grupos empresariais que buscam influenciar essa realizagdo visando a futuras
contratacdes (ROLNIK et al, 2011).

O objetivo central deste capitulo foi apresentar os aspectos legais das politicas
publicas urbanas no Brasil a partir da Constituicdo de 1988, pois se considera que estes
aspectos sdo determinantes na configuracéo da acéo do poder publico na questdo urbana.

No que se refere as competéncias dos entes verificou-se que as politicas urbanas sdo
de competéncia comum dos entes, ou seja, cabe a Unido, estados e municipios desenvolverem
acOes voltadas para habitacdo, saneamento e transportes. Entretanto, apesar de parecer
benéfica para essas politicas essa configuragdo facilita o “jogo do empurra”, onde um ente

atribui a responsabilidade pela execucdo desta politica para outro. Assim, é necessario que
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haja uma cooperacdo e coordenagdo de esforcos entre as esferas de governo para atuacdo
eficiente nestas politicas. Outro ponto verificado é que apesar desse compartilhamento de
competéncias, a distribuicdo dos recursos para execucdo das politicas publicas é bem
desigual, ficando a Unido com a maior parte dos recursos publicos, além disso,
diferentemente de outras politicas publicas como a salde e a educacdo a Constituicdo de 1988
ndo determina a aplicacdo de recursos minimos nas politicas urbanas, ficando estas a
depender de transferéncias voluntarias fortemente mediadas pelo jogo politico-eleitoral.

Considerados esses aspectos importantes na configuracdo das politicas urbanas no
pais, passa-se agora a analisar 0s aspectos institucionais que estruturam as politicas publicas
urbanas no &mbito do Estado do Maranh@o, campo do nosso estudo.
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3 ESTRUTURA POLITICO-INSTITUCIONAL DO PODER EXECUTIVO DO
ESTADO DO MARANHAO

Este capitulo tem por finalidade apresentar os aspectos institucionais da politica
publica de urbanismo desenvolvida pelo Estado do Maranh&o. No tocante aos aspectos
institucionais, Arretche esclarece que o grau de institucionalizacdo de uma dada politica esta
associado a possibilidade da manutencdo de uma oferta regular, ao longo do tempo, de um
fluxo continuado de servigos. Para tal, supde que esta politica conte com um Orgao
encarregado de sua execugdo, uma burocracia especializada nos servigos a serem oferecidos e
uma fonte permanente de recursos financeiros (ARRECTHE, 2011).

Assim, esta pesquisa buscou identificar a estrutura institucional dos &rgdos
encarregados da execucdo das politicas publicas de urbanismo no Estado do Maranhdo e a
composic¢do de seu quadro de pessoal no periodo de 2008 a 2013.

Este capitulo esta dividido em trés secGes, na primeira discorre-se sobre alguns
aspectos sociais do Estado do Maranhdo, cerne desta pesquisa; na segunda apresenta-se a
estrutura do poder executivo e os 6rgdos ligados as politicas publicas de urbanas, na terceira
aborda-se a questao dos recursos humanos do executivo estadual.

3.1 CARACTERIZACAO SOCIOESPACIAL DO MARANHAO

De acordo com dados do censo 2010 do IBGE, o Estado do Maranhdo tem uma
populacdo estimada em 6.569.683 pessoas, da qual 4.143.728 € urbana e 2.425.955 é rural. Os
dados do censo mostram que o Maranhdo € o Estado que detém o maior percentual da
populacdo vivendo em éreas rurais. Pelos dados do IBGE, 37% dos 6,5 milhdes de
maranhenses ndo moram em zonas urbanas. Para efeito de comparacdo, destaca-se que, em
1960, 18% populacdo era urbana, enquanto 82% era rural, j& em 2010 o percentual da
populacdo urbana passou para 63%, enquanto a populacdo rural foi a 37%. Em ndmeros
absolutos, a populacdo urbana no Estado do Maranhdo saltou de 448 mil para mais de 4,1
milhGes, um crescimento de aproximadamente 3,7 milhdes de pessoas em 50 anos.

Apesar de 0 Maranh&o ser o estado da federagdo com o maior percentual da populagao
vivendo ainda na zona rural, percebe-se que o percentual da populagdo que vive na zona
urbana é bem maior que o que vive na zona rural, e seu crescimento nestes Gltimos 50 anos foi
vertiginoso e, em percentuais, muito proximo ao crescimento da populacao urbana brasileira.

O Maranhdo apresenta uma urbanizacao tardia se comparado ao resto do pais, pois
enquanto o Brasil, ja na década de 1970, apresentava a maior parte da populacéo caracterizada
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como urbana, esta situacdo s6 foi verificada no estado apenas entre as décadas de 1991 e
2000, sendo assim o ultimo estado da federacéo a se tornar urbanizado (BORDO, 2005).

Cabe destacar que, ao longo do ultimo século, o Maranh&o passou por diversas fases
de urbanizacdo, apresentando entre as décadas de 50 e 60 uma taxa de urbanizacdo
praticamente inalterada, situacdo que é condicionada por sua base econémica, fundamentada
na pecuaria extensiva e na economia camponesa tradicional existente na época (PAULA;
HOLANDA, 2011).

Contudo, a partir da década de 60, com o inicio da ocupacdo do espaco maranhense
por frentes agropecudrias, ocasionando o éxodo rural, a taxa de urbanizacdo cresce
proporcionalmente, seguindo a tendéncia do pais. Esse crescimento vai ser incrementado pela
instalacdo dos grandes projetos na segunda metade da década de 1970, desenhados a partir do
I PND (Il Plano Nacional de Desenvolvimento — Governo Geisel, 1974-1978), e pela
introducdo da agricultura mecanizada de gréos, em Balsas e posteriormente, avanco dessa
agricultura nas microrregides de Chapadinha e Baixo Parnaiba, que intensificam o fenémeno
do éxodo rural. Também contribui para esse aumento, na década de 80, a instalacdo da
Alumar e do Projeto Grande Carajas (PAULA; HOLANDA, 2011).

De acordo com Barbosa (2006) tal ocupacdo do espaco maranhense foi caracterizada
pela expulséo dos posseiros, pelo desmatamento e implantagcdo de pastagens, agravando ainda
mais o quadro do latifindio improdutivo, contribuindo para o agravamento dos conflitos no
campo, crescimento desordenado da capital (S&o Luis), crescimento do desemprego, do
subemprego, éxodo rural e agravamento da questdo fundiaria e urbana.

Entre a década de 1990 e 2000 a taxa de urbanizacao do estado superou a tendéncia de
crescimento nacional. Segundo Lemos (2010), essa intensidade pode ser explicada pelo
desmantelamento do aparato institucional, administrativo, de infraestrutura e de pessoal
voltado para a promocdo de desenvolvimento rural, além da concentracdo fundiaria e da
crescente degradacdo da sua base dos recursos naturais, bem como as caréncias em
infraestrutura basica presente nas zonas rurais, que ocasionaram um grande éxodo para a zona
urbana. E nesse periodo também que sdo criados 81 novos municipios, com a emancipacéo de
povoados com caracteristicas ainda marcadamente rurais, contribuindo para a explosdo deste
indice.

Em decorréncia desse processo de urbanizagdo no Maranhdo emergem problemas
sociais e ambientais que requerem respostas imediatas do Poder Publico, e constituem a

premissa de qualquer a¢do de planejamento governamental.
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A Cidade de Séo Luis, capital do estado, detém cerca de 15% da populacédo estadual,
concentra a frota de veiculos, as agéncias bancérias, o Produto Interno Bruto, a logistica em
torno do complexo portuario, a prestacdo de bens e servicos, além dos melhores equipamentos
em educacdo, saude, hospedagem, etc. Contudo, apesar dos sucessivos planos diretores (1974,
1992 e 2006), houve agravamento de problemas na capital maranhense: os riscos de acidentes
se ampliaram devido a ocupacdo de areas improprias (Salina do Sacavem, Coroadinho, S&
Viana); a contaminacdo do solo e de aguas superficiais, subterraneas € notoria e impede um
simples banho nos rios e/ ou em praias; a reducdo dos recursos pesqueiros tem sido
denunciada; o congestionamento nas vias de acesso tem concorrido para que as pessoas
cheguem atrasadas e/ ou adiem compromissos; 0 comprometimento do patriménio historico-
cultural e o da qualidade de vida da populacdo séo visiveis, 0 que é empecilho tanto para uma
atividade indutora como o turismo quanto, e principalmente, para o usufruto dos moradores
(FERREIRA, 2009).

Outro problema é a explosdo da violéncia urbana na capital do Estado, expressa
através da criminalidade, em particular nos homicidios que ocorrem tanto nas ruas da cidade
como dentro dos presidios. De acordo com Maricato (1995), o aumento do desemprego
acarreta um aumento da violéncia, pois a segregagdo urbana com concentracdo da pobreza
fornece um ambiente favoravel a disseminacéo e a reproducéo da violéncia.

Segundo Ferreira (2011) uma andlise das outras 216 cidades do Maranhéo revela, os
seguintes problemas principais: 1) o déficit habitacional, que é um dos mais expressivos do
Brasil, tem contribuido para que a populacdo de menor poder aquisitivo utilize alternativas
através do incremento das casas de taipa, areas de ocupacao e palafitas, cujas referéncias sdo a
propria capital, e as cidades de Imperatriz, Acailandia, Bacurituba, Caxias, Codd, Nina
Rodrigues, Pinheiro, Santa Inés, Santa Quitéria, Timbiras, Turiacu e Vargem Grande; 2) no
que se refere a questdo do saneamento, 0 acesso a rede de abastecimento de agua no Estado
ainda ndo foi universalizado (69,2% - PNAD 2009) e a rede coletora de esgoto atendia s
11,5% dos domicilios em 2009 (PNAD) e por isso se constata 0 lancamento in natura nas
sedes de Pindaré-Mirim, Codd, Rosério, Imperatriz, Pinheiro, Bacabal e Sdo Luis, o que
somado a baixa e irregular coleta de lixo (direta e indireta) que cobre 66,1% contribui para a
calamidade publica em se tratando de salde e qualidade de vida, cujos exemplos séo a colera
e a dengue; 3) o indice de exclusédo social piorou de 0,219 (penultimo, em 1960) para 0,197
(G4ltimo, no ano 2000), sendo que das 217 municipalidades, somente Sdo Luis possuia indice
entre 0,5 a 0,6 enquanto quatro (Balsas, Imperatriz, S&o José de Ribamar e Paco do Lumiar)

estavam entre 0,4 e 0,5, e as outras 212 situavam-se na faixa mais baixa, isto é, de 0,0 a 0,4



96

(POCHMAN; AMORIM, 2004); 4) todos os anos, a ocupacdo de &reas improprias ganha
destaque no periodo de mais elevado indice pluviométrico em que, de um lado, 0s cursos
d’agua, sobretudo dos rios Itapecuru, Mearim, Pindaré ¢ Tocantins transbordam e colocam em
xeque a gestdo publica municipal e estadual em funcdo da repeticdo do fato (mais
recentemente, em 2009 e 2011) e do aumento do nimero de desalojados e desabrigados em
cidades ribeirinhas como Maraja do Sena, Timbiras, Coroata, Peritord, Bacabal, Igarapé
Grande, Pedreiras, Sdo Luis Gonzaga, Trizidela do Vale, Pindaré-Mirim e Imperatriz. De
outro lado, os deslizamentos de terra ceifam vidas em bairros como Coroadinho, Salina do
Sacavém e S& Viana (Sdo Luis), bem como cidades avancam sobre dunas/ paleodunas e
mangues (Tutdia) e/ ou engendram vogorocas como em Acailandia e Bom Jesus das Selvas
(FERREIRA, 2011).

De acordo com o Plano Estadual de Habitacdo de Interesse Social do Estado do
Maranhdo, publicado em 2012, o déficit habitacional acumulado é estimado em 544 mil
moradias, em 2010, nimero que representa aproximadamente 33,0% dos domicilios
particulares permanentes do Estado, indicando a necessidade de construcdo de novas
moradias, seja para suprir a necessidade das familias que coabitam, seja para repor o estoque
de moradias precérias. Além disso, grande parte dos domicilios existentes apresenta alguma
inadequacdo, caréncia ou deficiéncia de acesso a um dos servigos de infraestrutura
(iluminacdo, abastecimento de &gua, instalacdo sanitaria ou destino do lixo). O acesso a
energia elétrica, que é quase universal na maioria das cidades do pais, ainda se configura
precario em 6,3 mil domicilios de cidades maranhenses. A questdo do esgotamento sanitario é
a mais relevante, abrangendo 60% dos domicilios das cidades maranhenses. A inadequacao
dos domicilios quanto ao abastecimento d’agua, a coleta de lixo e a existéncia de banheiro
exclusivo abrange cerca de 20% dos domicilios do Maranhdo (MARANHAO, 2012).

Considerando o0s problemas sociais apontados é que se faz necessaria a
institucionalizacdo de politicas pablicas que visem atenuar esses problemas. Buscando
apreender os aspectos institucionais das politicas publicas urbanas no Estado do Maranhéo,
este trabalho centrara sua analise no periodo compreendido entre 2008 e 2013. A opcao por
este periodo de seis anos é importante por comtemplar os dois Planos Plurianuais (PPA) mais
recentes, (2008-2011) e (2012-2015), elaborados por duas gestdes governamentais diferentes,
Jackson Lago (2007-2009), do PDT, e Roseana Sarney (2009-2014), do PMDB, e justifica-se
pela necessidade de se analisar as politica pablica urbanas no ambito do Poder Publico

Estadual, e ndo apenas de um governo especifico.
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3.2 ESTRUTURA DO PODER EXECUTIVO ESTADUAL E ORGAOS IMCUMBIDOS
DAS POLITICAS URBANAS

Buscando identificar o0s aspectos institucionais desta politica, € necessario
primeiramente expor o que a Constituicdo do Estado do Maranhdo determina quanto as
politicas voltadas a questdo urbana. Cabe frisar que, como apresentado no capitulo anterior, 0s
estados possuem soberania, caracterizada por sua capacidade de auto-organizacéo,
autolegislagéo, autogoverno e auto-administracdo (PAULO; ALEXANDRINO, 2009).

No que diz respeito a sua capacidade auto-organizagdo e autolegislacdo, esses autores

salientam que:

A capacidade de auto-organizacédo e autolegislacdo esta expressa no caput do art. 25
da Constituicdo da Republica, que dispGe que os estados organizam-se e regem-se
pelas Constituicbes e leis que adotarem, observados os principios da Constituicdo
Federal. Os estados se auto-organizam mediante a elaboracéo de suas Constituicdes,
resultado da atuacdo do poder constituinte derivado decorrente (exercido pelas
respectivas assembleias legislativas). Também autolegislam, vale dizer editam leis
préprias, fruto da atuacdo do legislador ordindrio estadual (as respectivas
assembleias legislativas) (PAULO; ALEXANDRINO, 2009, p. 268).

Ja no que tange a sua capacidade de autogoverno e auto- administracao:

A capacidade de autogoverno esta assentada nos arts. 27, 28 e 125 da Constituicdo
Federal, que outorgam competéncias aos estados-membros para organizar 0s
poderes Executivo, Legislativo e Judiciario locais.(...) A capacidade de auto-
administracdo decorre das normas que distribuem as competéncias entre Unido,
estados, Distrito Federal e municipios, especialmente do art. 25, § 1°, segundo a qual
sdo reservadas aos estados as competéncias que ndo lhes sejam vedadas pela
Constituicdo. Assim, os estados-membros se auto-administram no exercicio de suas
competéncias administrativas, legislativas e tributarias definidas
constitucionalmente (PAULO; ALEXANDRINO, 2009, p. 269;273).

Assim, considerando a capacidade de auto-organizagéo dos estados, a Constituicdo do
Estado do Maranhdo, aprovada em 1989, no bojo do processo de redemocratizacdo do Pais,
estabelece algumas regras gerais no que se refere as competéncias do Estado, condizentes

com a Constitui¢do Federal, conforme segue:

Art. 11 — Ficam reservadas ao Estado todas as competéncias que, explicita ou
implicitamente, ndo Ihes sejam vedadas pela Constituicao Federal.

Art. 12 — Compete, ainda, ao Estado:

I —em comum com a Uni&o e 0s Municipios:

a) Zelar pela guarda da Constituicdo Federal e desta Constituicdo, das leis e das
instituigdes democraticas, e pela preservacgao do patrimonio publico; (...)

i) Promover e incentivar programas de construcdo de moradias e fomentar a
melhoria das condicGes habitacionais e de saneamento basico;

I1 — concorrentemente com a Unido, legislar sobre:

a) Direito tributario, financeiro, penitenciario, econémico e urbanistico; (...)

§ 1° - Inexistindo lei federal sobre normas gerais, no ambito da legislacdo
concorrente, o Estado exercera a competéncia legislativa plena para tender as suas
peculiaridades (MARANHAO, 1989).
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No que concerne especificamente a politica urbana, a Constitui¢cdo do Estado inovou,
indo além do que foi estabelecido pela Constituicdo Federal. A Carta Constitucional do
Estado do Maranhéo, ndo s6 o incumbiu da promogéo e incentivo a programas de construcao
de moradias e fomento a melhoria das condi¢cdes habitacionais, como também atribui ao
Estado a incumbéncia de executar tais programas e garantir condigdes habitacionais e infra
estruturais urbanas, com destaque para as politicas setoriais de saneamento bé&sico e
transportes. A Constituicdo Estadual determinou ainda que o Estado pode firmar convénios
com 0s municipios para realizacdo de programas de urbanizacdo e saneamento em areas de
ocupacdo precéria como favelas e palafitas. De acordo com a Constituicdo Estadual:

Art. 183 — Incumbe ao Estado e aos Municipios promover e executar programas de
construcdo de moradias populares e garantir condi¢cBes habitacionais e infra-
estruturais urbanas, em especial as de saneamento bésico e de transporte, assegurado
sempre o nivel compativel com a dignidade da pessoa humana.

Art. 184 — O Estado manterd servi¢o de natureza técnica destinado a orientar a
populacdo de baixa renda sobre construcdo de moradia e de obras comunitarias.

Art. 185 — O Estado poderd firmar convénio com os Municipios para a realizagdo de
programas de urbanizagdo e saneamento de areas ocupadas por favelas e palafitas.

Art. 186 — O Poder Publico Estadual podera assistir os Municipios na criacdo de
orgdos técnicos municipais, financeira e tecnicamente (MARANHAO, 1989).

A Constituicdo do Estado também faz consideracbes importantes no que se refere a
politica de saneamento basico, atribuindo ao Estado sua formulacdo e a execucdo de acOes
que visem a erradicacdo de doencas decorrentes de problemas ligados as condicbes de
saneamento. Conforme disposto na Carta Constitucional maranhense:

Art. 214 — O Estado formulara a politica de saneamento basico e implementaré a
execucdo de acdes que visem a erradicacdo de doengas endémicas, parasitarias,
infecciosas, com prioridade da saide preventiva e promogao da educacdo sanitaria.

Art. 245 — O Estado apoiard a formacdo de consorcios entre Municipios, para a

solucdo de problemas comuns relativos a protegdo ambiental, em particular ao
saneamento béasico e a preservacao dos recursos hidricos (MARANHAO, 1989).

A partir dos dispositivos constitucionais apresentados, infere-se que ndo ha davida
guanto a responsabilidade e obrigatoriedade do Poder Publico Estadual em desenvolver
politicas voltadas diretamente para o ambiente urbano, notadamente as politicas setoriais de
habitacdo, saneamento, infraestrutura e transportes. Partindo desse entendimento é que sera
analisada neste trabalho a institucionalizacdo das politicas publicas urbanas no ambito do
Estado do Maranhéo.

Para entender a institucionalizacdo de uma determinada politica pablica em ambito
estadual € fundamental examinar a estrutura do poder executivo bem como seu
funcionamento. Como cada governo tem autonomia para definir sua estrutura administrativa,

e como se delimitou como espagco temporal da pesquisa o periodo de 2008 a 2013, sera
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apresentada a evolucdo da estrutura do poder executivo e os drgdos incumbidos das politicas
urbanas neste periodo.

Destaca-se que este periodo compreende dois governos diferentes, pois de janeiro de
2007 a abril de 2009, esteve a frente do governo do Maranhéo, Jackson Lago (PDT) e, no
periodo de abril de 2009 a dezembro de 2014, Roseana Sarney (PMDB).

Considerando a capacidade do Poder Executivo de se autogovernar e auto-
administrar, destaca-se que no periodo estudado (2008 a 2013), o estado possuiu duas leis
basicas que regeram sua estrutura, a Lei n® 8.559, de 28 de dezembro de 2006, vigente no
periodo do governo Jackson Lago, e a Lei n°® 9.340, de 28 de fevereiro de 2011, que revogou
totalmente a lei anterior, e vigorou na maior parte do periodo do governo Roseana Sarney.
Passa-se a analisar agora o contetdo dessas leis.

De acordo com a Lei Estadual n® 8.559, de 28 de dezembro de 2006:

Art. 1° A missdo do Poder Executivo do Estado do Maranh&o é criar, desenvolver e
implantar planos, programas, projetos e a¢Bes que contribuam para o alcance dos
objetivos emanados da Constituicdo Estadual e das leis especificas, em estreita
articulagcdo com os demais Poderes e com todos o0s niveis de governo.

§ 1° Os 0rgdos e entidades que atuam na esfera do Poder Executivo tém como
propdsito atender aos anseios e as necessidades da populagéo, assim como facilitar o
acesso aos servigos publicos, melhorando o nivel de vida do povo maranhense.

8 2° As acgbes empreendidas devem resultar na melhoria das condiges
socioecondmicas da coletividade em todos os niveis e classes sociais, em
consonancia com o desenvolvimento regional e nacional.

Art. 2° Os 6rgdos da administragdo direta tém como finalidade a formulacdo de
politicas puablicas e de normas de funcionamento do sistema, assim como a
supervisdo, coordenacdo, acompanhamento e avaliacdo dos resultados dos planos,
programas, projetos e a¢bes implementados, voltados para melhoria da qualidade de
vida da sociedade.

Art. 3° Os o6rgdos da administracdo indireta tém funcdes e responsabilidades
setoriais definidas, visando o desenvolvimento e implantacéo de politicas publicas,
bem como a implementacdo de a¢es que contribuam para a melhoria do nivel de
bem-estar da sociedade e ao desenvolvimento econémico e social do Estado (...)

Art. 16. O Poder Executivo, exercido pelo Governador do Estado, é auxiliado pelo
Secretario Chefe da Casa Civil, Procurador Geral do Estado, Defensor Geral do
Estado, Auditor Geral do Estado, Presidente da Comissdo Central de Licitacdo,
Corregedor Geral do Estado, Secretarios de Estado, inclusive os Extraordinarios e os
cargos equivalentes (MARANHAO, 2006).

No que se refere a estrutura do Poder Executivo, a referida lei determina que:

Art. 4° O Poder Executivo Estadual, estruturado pela presente Lei, é composto dos
6rgdos da administracdo direta e indireta.

Art. 5° Os drgdos da administracdo direta compreendem:

I - a Governadoria - composta pelos 6rgdos de apoio, assessoramento e
representacdo governamental e de controle da administracdo publica;

Il - as Secretarias de Estado - compostas pelos 6rgdos de Gestdo Estratégica e
Desenvolvimento Institucional, de Defesa da Sociedade e Acesso a Justica pelos
Cidadaos e de Proposicdo, Acompanhamento e Avaliacdo de Politicas Publicas e
Desenvolvimento Local e Regional. (...)

Art. 7° Integram a administragéo direta:

| - Casa Civil - CC;
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Il - Procuradoria Geral do Estado - PGE;

I11 - Secretaria de Estado da Articulacéo Politica - SEARP;

IV - Controladoria Geral do Estado - CGE;

V - Corregedoria Geral do Estado - COGE;

VI - Comissdo Central de Licitacdo - CCL;

VII - Defensoria Publica do Estado - DPE;

VIII - Secretaria de Estado do Planejamento e Orgamento - SEPLAN;

IX - Secretaria de Estado da Administracdo e Previdéncia Social - SEAPS;
X - Secretaria de Estado da Fazenda - SEFAZ;

X1 - Secretaria de Estado da Seguranca Cidada - SESEC;

XII - Secretaria de Estado da Saude - SES;

X111 - Secretaria de Estado da Educacdo - SEDUC;

X1V - Secretaria de Estado da Infra-Estrutura - SINFRA,

XV - Secretaria de Estado do Desenvolvimento Social - SEDES;

XVI - Secretaria de Estado da IndUstria e Comércio - SINC;

XVIlI - Secretaria de Estado da Ciéncia, Tecnologia, Ensino Superior e
Desenvolvimento Tecnolégico - SECTEC;

XVIII - Secretaria de Estado da Cultura - SECMA;

XIX - Secretaria de Estado do Turismo - SETUR,;

XX - Secretaria de Estado do Esporte - SESP;

XXI - Secretaria de Estado da Agricultura, Pecuaria e Desenvolvimento Rural -

SEAGRO;
XXII - Secretaria de Estado do Meio Ambiente e Recursos Naturais - SEMA;
XXII - Secretaria de Estado das Cidades e do Desenvolvimento Regional

Sustentavel - SECID;

XXIV - Secretaria de Estado do Trabalho e da Economia Solidaria - SETRES;

XXV - Secretaria de Estado da Mulher - SEMU;

Art. 11. Fica autorizada a criagdo das seguintes autarquias:

| - Agéncia Estadual de Pesquisa Agropecudria e Extensdo Rural do Maranhéo -

AGERP/MA,;
Il - Instituto Maranhense de Estudos Socioecondmico e Cartografico - IMESC;
Il - Departamento Estadual de Infra-Estrutura e Transporte — DEINT

(MARANHAO, 2006).

Ao analisar as atribuicdes dos 6rgdos que compunham a Administracdo Direta do
Poder Executivo Estadual a partir do ano de 2006, destaca-se que alguns destes 6rgdos
possuiam entre suas atribuicdes a competéncia para proposicao, acompanhamento e avaliacao

de politicas publicas voltadas para questdo urbana, conforme aponta-se a seguir:

Art. 38. A Secretaria de Estado da Salde tem por finalidade planejar, coordenar e
controlar as acdes relativas as areas de salde, implantacdo e exploragédo de
sistemas de abastecimento de agua e esgotos sanitarios. (...)

Art. 40. A Secretaria de Estado da Infra-Estrutura tem por finalidade planejar,
coordenar e controlar as a¢des relativas as areas de transporte, desenvolvimento
energético e obras publicas.

Art. 41. A Secretaria de Estado do Desenvolvimento Social tem por finalidade
operacionalizar as politicas publicas de assisténcia social, coordenar e controlar as
acOes relativas a assisténcia ao menor e ao idoso, regularizacdo de areas para fins
de habitacgdo, melhorias e recuperacao de moradias e mutirdo habitacional, com
a finalidade de contribuir para a inclusdo e promoc¢do social dos segmentos
populacionais vulnerabilizados pela pobreza e exclusdo social, assegurando a
manutenc¢do de agfes comunitarias e programas sociais. (...)

Art. 48. A Secretaria de Estado do Meio Ambiente e Recursos Naturais tem por
finalidade planejar e coordenar a execucdo das politicas relativas a promocao,
organizagdo, normatizacdo, fiscalizacdo e controle das acgbes relativas a
exploracéo e preservacdo do meio ambiente e dos recursos naturais do Estado
do Maranhdo.
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Art. 49. A Secretaria de Estado das Cidades e do Desenvolvimento Regional
Sustentavel tem por finalidade articular-se institucionalmente com 6rgdos federais,
estaduais e municipais, com vistas ao fomento e a captacdo de investimentos para
diversificacdo e desenvolvimento do setor produtivo, promover a articulagéo,
integracéo e cooperacdo com 0s municipios, desenvolvendo projetos especificos
relativos a habitacdo, saneamento e desenvolvimento regional sustentavel, assim
como promover a capacitacdo de cidaddos empreendedores, visando a sua insercéo e
atuac&o no mercado local e regional (MARANHAO, 2006, grifo nosso).

Cabe destacar que, no entendimento deste trabalho, as Politicas Publicas voltadas
diretamente para a questdo urbana sdo as politicas setoriais de habitacdo, infraestrutura
urbana, transito e transportes urbanos, e saneamento basico, este deve ser entendido conforme
a Lei Federal n® 11.445, de 5 de janeiro de 2007.

De acordo com a Lei Federal n® 11.445/07:

Art. 32 Para os efeitos desta Lei, considera-se:

I - saneamento bésico: conjunto de servicos, infra-estruturas e instalacGes
operacionais de:

a) abastecimento de agua potével: constituido pelas atividades, infra-estruturas e
instalagBes necessérias ao abastecimento publico de 4gua potéavel, desde a captagéo
até as ligagdes prediais e respectivos instrumentos de medicao;

b) esgotamento sanitério: constituido pelas atividades, infra-estruturas e instalagfes
operacionais de coleta, transporte, tratamento e disposi¢do final adequados dos
esgotos sanitérios, desde as ligacGes prediais até o seu lancamento final no meio
ambiente;

c) limpeza urbana e manejo de residuos solidos: conjunto de atividades, infra-
estruturas e instalagcdes operacionais de coleta, transporte, transhordo, tratamento e
destino final do lixo doméstico e do lixo originario da varricdo e limpeza de
logradouros e vias publicas;

d) drenagem e manejo das aguas pluviais urbanas: conjunto de atividades, infra-
estruturas e instalacbes operacionais de drenagem urbana de &guas pluviais, de
transporte, detencdo ou retencdo para o amortecimento de vazdes de cheias,
tratamento e disposi¢do final das éaguas pluviais drenadas nas &reas urbanas;
(BRASIL, 2007).

Deste modo, a Secretaria de Estado de Saude tinha atribuicGes ligadas a area de
saneamento, a Secretaria de Estado de Infraestrutura tinha atribuicdes ligadas a area de
infraestrutura urbana e transito e transportes, a Secretaria de Estado de Desenvolvimento
Social atribuicGes ligadas a area de habitacdo, a Secretaria de Estado do Meio Ambiente e
Recursos Naturais atribuic@es de preservacdo do meio ambiente, como 0 manejo de residuos
solidos, e a Secretaria de Estado das Cidades e Desenvolvimento Regional Sustentavel
atribuicbes nas areas de habitacdo e saneamento. O que nota-se aqui € uma pulverizacdo de
atribuicBes no campo das politicas publicas urbanas entre as Secretarias de Estado.

No que concerne a Administracdo Indireta, a Lei Estadual n® 8.559/2006 define que:

Art. 52. A administracdo indireta do Estado é o conjunto das entidades que,
juntamente com os érgdos da administracdo direta, integram o Poder Executivo.

Art. 53. A administracdo indireta do Estado compreende suas autarquias, fundagoes
publicas, empresas publicas e sociedades de economia mista, vinculadas as
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Secretaria de Estado em cuja area de competéncia se enquadrarem as suas
finalidades.

Art. 54. As entidades da administracdo indireta, suas naturezas juridicas e
vinculacdes as Secretarias de Estado, sdo as seguintes:

I - vincula-se a Secretaria de Estado do Planejamento e Orcamento: - o Instituto
Maranhense de Estudos Socioecondmico e Cartografico - IMESC - autarquia
estadual;

Il - vincula-se a Secretaria de Estado da Administracdo e Previdéncia Social:

- a Empresa Maranhense de Administracdo de Recursos Humanos e Negocios
Publicos Sociedade Andnima - EMARHP - sociedade de economia mista;

111 - vinculam-se a Secretaria de Estado da IndUstria e Comércio:

- 0 Instituto de Pesos e Medidas do Estado do Maranhdo - IPEMAR - autarquia
estadual;

- a Junta Comercial do Estado do Maranhdo - JUCEMA - autarquia estadual;

- a Empresa Maranhense de Administracdo Portudria — EMAP - empresa publica;

- a Companhia Maranhense de Gas - GASMAR - sociedade de economia mista;

IV - vincula-se a Secretaria de Estado da Educacdo: - a Fundacdo Nice Lobdo -
fundacéo publica estadual;

V - vincula-se a Secretaria de Estado do Desenvolvimento Social: - a Fundacéo da
Crianca e do Adolescente do Estado do Maranhdo - FUNAC - fundagdo publica
estadual;

VI - vincula-se & Secretaria de Estado da Seguranca Cidadd: - o Departamento
Estadual de Trénsito - DETRAN - autarquia estadual;

VII - vincula-se & Secretaria de Estado da Infra-Estrutura: o Departamento Estadual
de Infra-Estrutura e Transporte - DEINT, autarquia estadual;

VIII - vincula-se & Secretaria de Estado da Salide: a Companhia de Aguas e Esgotos
do Estado do Maranh&o - CAEMA - sociedade de economia mista;

IX - vinculam-se a Secretaria de Estado da Agricultura, Pecuaria e Desenvolvimento
Rural:

- 0 Instituto de Colonizacdo e Terras do Maranhdo — ITERMA - autarquia estadual;

- a Agéncia Estadual de Defesa Agropecuaria do Maranhdo - AGED-MA, autarquia
estadual;

- a Agéncia Estadual de Pesquisa Agropecuéria e Extensdo Rural do Maranhdo -
AGERP/MA, autarquia estadual;

X - vinculam-se a Secretaria de Estado da Ciéncia, Tecnologia, Ensino Superior e
Desenvolvimento Tecnoldgico:

- a Universidade Estadual do Maranhdo - UEMA - autarquia estadual;

- a Universidade Virtual do Maranhdo - UNIVIMA - autarquia estadual,;

- a Fundacdo de Amparo a Pesquisa e ao Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico
do Maranhdo - FAPEMA - fundago publica estadual (MARANHAOQ, 2006).

Ao analisar os 6rgaos da Administracdo Indireta percebe-se que alguns destes 6rgéos

tém atribuicGes relacionadas a questdes de natureza urbana, conforme se destaca a seguir:

Art. 55. (...)

Il - Departamento Estadual de Transito - DETRAN - tem por finalidade disciplinar
e fiscalizar o trafego e o transito de veiculos; expedir certificado e habilitar
motoristas, adotar diretrizes de policiamento, realizar pericias, elaborar e executar
projetos de transito, aplicar as penalidades previstas no Caodigo Nacional de
Transito, cadastrar veiculos, arrecadar multas na area de sua competéncia e
implementar as medidas da Politica Nacional de Tréansito do Programa Nacional de
Trénsito;

Art. 58. (...)

| - Empresa Maranhense de Administragdo de Recursos Humanos e Negdcios
Publicos Sociedade Anénima - EMARHP - tem por finalidade administrar os
financiamentos concedidos pelo Sistema Financeiro da Habitacdo - SFH para a
construcdo, ampliacdo e melhoria de Unidades Habitacionais de interesse social, em
articulagdo com os 6rgdos federais e estaduais, em conformidade com o Plano
Nacional de Habitacdo e coordenar e executar as a¢Ges relacionadas a realocagao de
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méo-de-obra, bem como a administracdo das obrigacGes remanescentes das
empresas incorporadas;

I11 - Companhia de Aguas e Esgotos do Estado do Maranhdo - CAEMA - tem por
finalidade planejar, executar, ampliar, manter e explorar comercialmente os sistemas
publicos de abastecimento de &gua e esgotos sanitarios do Estado do Maranhao,
fixando e arrecadando tarifas pelos servicos prestados e realizando outras atividades
pertinentes aos seus objetivos (MARANHAO, 2006).

Também é importante destacar o Departamento Estadual de Infraestrutura e
Transportes — DEINT, cuja criacdo foi autorizada pela Lei Estadual n°® 8.559/20086, e efetivada
pela Lei Estadual n® 8.560/2006. De acordo com a Lei Estadual n® 8.560/2006, o DEINT tem
por finalidade a conservagdo e manutencgdo das rodovias estaduais, a fiscalizacdo e o controle
do sistema viario estadual e das concessfes dos servigos de transportes rodoviérios, bem
como promover a celebracdo de consércios rodoviarios intermunicipais (MARANHAO,
2006).

Deste modo, este é o conjunto de drgdos com atribuicBes voltadas as questbes de
natureza eminentemente urbanas, no periodo de governo de Jackson Lago. No que diz
respeito aos 6rgaos da administracdo indireta, nota-se novamente uma fragmentacao de acdes
voltadas para o ambiente urbano, com érgdos com atribuicGes de natureza urbana vinculados
a Secretarias diferentes, como é o caso do DETRAN vinculado a Secretaria de Seguranga
Publica, a CAEMA vinculada a Secretaria de Salde, o DEINT vinculado a Secretaria de
Infraestrutura e a EMARHP vinculado a Secretaria de Administracdo e Previdéncia Social.

Entretanto, cabe destacar uma alteracdo importante realizada nessa estrutura atraves
da Medida Proviséria n° 23, de 11 de junho de 2007 que efetivou uma fusdo entre a Secretaria
de Estado de Infraestrutura e a Secretaria de Estado das Cidades e do Desenvolvimento
Regional Sustentavel, criando uma nova Secretaria articulando a maior parte das atribuicdes
do Poder Executivo Estadual na questdo urbana:

Art. 1° Fica criada a Secretaria de Estado das Cidades, Desenvolvimento Regional
Sustentavel e Infra-Estrutura - SECID, integrando a Administracéo Direta Estadual.
Art. 2° Ficam extintas a Secretaria de Estado da Infra-Estrutura - SINFRA e a
Secretaria de Estado das Cidades e do Desenvolvimento Regional Sustentavel -
SECID.

Art. 3° Ficam transferidas as competéncias da Secretaria de Estado da Infra-
Estrutura - SINFRA e da Secretaria de Estado das Cidades e do Desenvolvimento
Regional Sustentdvel - SECID para a Secretaria de Estado das Cidades,
Desenvolvimento Regional Sustentavel e Infra-Estrutura — SECID. (...)

Art. 5° A Secretaria de Estado das Cidades, Desenvolvimento Regional Sustentavel
e Infra-Estrutura - SECID tem por finalidade planejar, coordenar, executar e
controlar as politicas publicas das areas de habitacéo, urbanizagdo, transporte e obras

pUblicas, em articulagdo com os municipios, visando o desenvolvimento regional
sustentavel do Estado (MARANHAO, 2007).
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Com esta fusdo ficaram transferidas as competéncias, os servidores com seus
respectivos cargos e 0s bens, os direitos e as obrigacdes da SINFRA e da Secretaria de Estado
das Cidades e Desenvolvimento Regional Sustentavel e Infraestrutura (SECID) para a
Secretaria de Estado das Cidades e Desenvolvimento Regional Sustentavel e Infraestrutura
(SECID). Assim, nota-se uma tentativa de articulacdo de parte das politicas urbanas,
entretanto outros 6rgdos continuaram executando politicas de natureza urbana como a
Secretaria de Satde com a questdo do saneamento.

Em abril de 2009, Roseana Sarney assume o0 governo do estado do Maranh&o apés
uma decisdo judicial do Tribunal Superior Eleitoral que cassou o mandato do governador
Jackson Lago, eleito em 2006. Ap6s assumir 0 governo, a entdo governadora procedeu a uma
reforma organizacional do Poder Executivo Estadual através da Medida Provisoria n° 048 de
23 de abril de 2009, posteriormente transformada em Lei Estadual n® 8.973 de 02 de junho de
2009, alterando a denominacdo de alguns 6rgaos e criando algumas secretarias, sem, contudo
revogar a Lei Estadual n° 8.559/2006 que estruturava o Poder Executivo Estadual.

Apresenta-se a seguir as alteracdes realizadas na estrutura do Poder Executivo pela Lei
Estadual n° 8.973/2009:

Art. 1° Ficam alteradas as denominages dos seguintes 6rgdos:

| - Secretaria de Estado da Seguranca Cidadd para Secretaria de Estado da Seguranga
Publica;

Il - Secretaria de Estado dos Direitos Humanos para Secretaria de Estado dos
Direitos Humanos e Cidadania;

Il - Secretaria de Estado da Agricultura, Pecuéria e Desenvolvimento Rural para
Secretaria de Estado da Agricultura, Pecuéria e Pesca;

IV - Secretaria de Estado das Cidades, Desenvolvimento Regional Sustentavel e
Infraestrutura para Secretaria de Estado da Infraestrutura;

V - Secretaria de Estado da Articulagdo Politica para Secretaria de Estado da
Coordenagdo Politica e Articulagdo com os Municipios.

Art. 2° Ficam criadas as seguintes Secretarias de Estado:

| - do Desenvolvimento Agréario, com a finalidade de planejar, executar, coordenar e
controlar a politica agraria e o desenvolvimento da agricultura familiar;

Il - das Cidades e Desenvolvimento Urbano, com a finalidade de planejar, executar,
coordenar e controlar as politicas publicas das areas de habitacdo, saneamento e
urbanizagdo, em articulagdo com o0s municipios, visando ao desenvolvimento
regional sustentavel do Estado.

Art. 3° Ficam transferidas as competéncias, 0s bens, os direitos e as obrigaces:

| - da Secretaria de Estado da Seguranca Puablica relativas & promoc&o da cidadania e
defesa do consumidor para a Secretaria de Estado dos Direitos Humanos e
Cidadania;

Il - da Secretaria de Estado da Agricultura, Pecuaria e Pesca relativas a politica
agréria e ao desenvolvimento da agricultura familiar para a Secretaria de Estado do
Desenvolvimento Agrario.

Il - da Secretaria de Estado da Infraestrutura relativas as areas de habitagdo e
urbanizagdo para a Secretaria de Estado das Cidades e Desenvolvimento Urbano
(MARANHAO, 2009).
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Como se pode notar, a principal alteragéo realizada por esta Lei no que se refere aos
6rgdos voltados para os problemas urbanos é o desmembramento da Secretaria de Estado das
Cidades, Desenvolvimento Regional Sustentavel e Infraestrutura em Secretaria de Estado da
Infraestrutura e Secretaria de Estado das Cidades e Desenvolvimento Urbano, nos moldes
previstos incialmente pela Lei Estadual n® 8.559/2006, ou seja, a tentativa de articulacdo das
politicas de transportes, habitacdo, urbanizacdo e obras publicas em uma Unica Secretaria foi
abandonada.

Em 2010, é realizada uma nova eleicdo para o0 Governo do Estado do Maranhdo, na
qual a entdo governadora Roseana Sarney consegue se reeleger, para um mandato de quatro
anos. Apos sua eleicéo, a governadora edita a Medida Provisoria 082, de 14 de dezembro de
2010, transformada na Lei Estadual n°® 9.340, de 28 de fevereiro de 2011, que dispbe sobre a
reforma administrativa no ambito do Poder Executivo Estadual e revoga a Lei Estadual n°
8.559/2006 que estruturava o Poder Executivo até entdo.

A Lei Estadual n° 9.340/2011, que passou a estruturar o Poder Executivo, é bastante
parecida com a Lei Estadual n° 8.559/2006. Como se pode perceber pela definicdo de sua

missao e estrutura:

Art. 3° - A missdo do Poder Executivo do Estado do Maranhdo é formular,
implementar, avaliar e controlar politicas publicas, planos, programas, projetos e
acdes que contribuam para o cumprimento da Constituicdo Estadual e da legislacdo
especifica, em harmonia com os Poderes e articulagdo com as esferas de governo.
Art. 4% A atuagcdo governamental destina-se a melhoria das condices
socioecondmicas da coletividade, considerando e valorizando as diversidades
culturais e geoambientais bem como as potencialidades locais e regionais, visando a
sua compatibilizacdo com as politicas nacionais de desenvolvimento.

Art. 5°- O Poder Executivo Estadual, reorganizado na forma desta Lei, é composto
pelos érgdos da administracdo direta e pelas entidades da administracdo indireta,
com a finalidade de prestar os servicos publicos de sua competéncia, objetivando o
desenvolvimento sustentavel e a melhoria da qualidade de vida da populacéo.

Art. 6° - Aos 6rgdos da administracdo direta compete 0 assessoramento direto ao
Governador do Estado bem como a coordenagéo e controle dos negécios publicos,
formulacdo e implementacdo de politicas publicas, a supervisdo, coordenacdo,
acompanhamento e avaliagdo dos planos, programas, projetos e agdes.

Art. 7° - As entidades da administracdo indireta tém competéncias setoriais
especificas de implementacdo de politicas publicas, sob a supervisdo sistémica da
administracdo direta.

Art. 8° - A administragdo direta é composta pelas Secretarias de Estado, pelos 6rgaos
colegiados e pelos demais Orgdos diretamente subordinados ao Governador
(MARANHAO, 2011).

De acordo com a Lei Estadual n® 9.340/2011, esta reforma na estrutura do governo

tinha os seguintes objetivos:

Art. 1° - A Reforma Administrativa no Poder Executivo tem como objetivos:
I. consolidar as condigdes de governabilidade e governanca do Estado;
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Il. readequar a estrutura organizacional do Poder Executivo e as praticas de gestdo
pUblica as exigéncias do desenvolvimento econdmico e social sustentavel do Estado;
I1l. ampliar a participacdo da sociedade na formulacdo, no acompanhamento e na
avaliacdo das politicas publicas;

IV. assegurar a eficiéncia, a eficacia e a efetividade dos programas e projetos
governamentais, sobretudo aqueles ligados a garantia de direitos individuais ou
coletivos e combate a pobreza, notadamente nas areas de educacdo, salde, seguranca
e geracdo de emprego e renda;

V. melhorar a qualidade do atendimento ao cidad&o;

V1. facilitar, democratizar e universalizar o acesso aos servicos publicos;

VII. ampliar e aperfeigoar os instrumentos de transparéncia e controle da gestéo
publica;

VIII. valorizar a atuagdo dos servidores publicos estaduais;

IX. restabelecer e consolidar a descentralizacdo da gestdo publica, de modo a
favorecer a interiorizacdo do desenvolvimento e a reducdo das desigualdades intra e
inter-regionais;

X. favorecer a articulacdo do Governo Federal com o Governo do Estado e deste
com 0s municipios na formulacdo e implementacdo de politicas pablicas;

XI. garantir a continuacéo e a consolidacdo do ajuste fiscal do Estado, visando a
manutencdo do equilibrio das contas piblicas e ao aumento da capacidade
de investimento (MARANHAO, 2011).

Uma alteracdo importante efetuada na estrutura do governo, pela nova lei, foi a
recriacdo das geréncias de articulacdo regional (extintas pela Lei Estadual n°® 8.559/2006),
com a finalidade de articular, coordenar, supervisionar, avaliar e controlar as acdes dos 6rgaos
regionais das Secretarias de Estado e das entidades da administracdo indireta. Pode-se afirmar
que essas geréncias, juntamente com seus conselhos, por serem 6rgdos descentralizados,
podem permitir uma aproximacao do poder publico estadual dos problemas, regionais, locais
e urbanos.

Entretanto seria necessaria a realizacdo de estudos mais aprofundados para avaliacdo
do funcionamento e da efetividade das acdes dessas geréncias. Em uma andlise inicial da
composicdo dos Conselhos de Articulacdo Regional percebe-se a auséncia de representacdo
das principais Secretarias voltadas para a tematica urbana, como a Secretaria de Estado de
Infraestrutura e a Secretaria de Estado das Cidades e Desenvolvimento Urbano, demonstrando
uma possivel falha na articulagdo das politicas urbanas com os municipios, nas Geréncias de
Avrticulacdo Regional, de acordo com o artigo 56 da Lei Estadual n® 9.340/2011:

Art. 56. Os Conselhos de Articulagdo Regional criados por esta Lei, em nimero de
vinte e seis, sdo vinculados a Casa Civil e tém por finalidade propor a adequacéao de
politicas publicas, programas e a¢des as demandas da sociedade e as necessidades
do desenvolvimento regional, objetivando, inclusive, otimizar a aplicacdo do
orcamento regionalizado; monitorar e avaliar os programas voltados para o
desenvolvimento regional; promover a articulacdo entre 0 Governo e a sociedade
civil.

Paragrafo Unico. Os Conselhos de Articulagcdo Regional, com instalacdo na area de
jurisdicdo da respectiva Geréncia de Articulagdo Regional, compdem-se de:

I. Gerente de Articulacdo Regional;

I1. Prefeito Municipal,;
I11. Presidente da Camara de Vereadores;
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IV. um representante das organizagoes civis de cada municipio;

V. um representante do setor empresarial dos municipios;

VI. um representante das universidades atuantes na regido;

VII. um representante de cada uma das seguintes Secretarias de Estado:
a) da Saude

b) da Educacéo;

c) da Agricultura, Pecuaria e Pesca;

d) do Desenvolvimento Agrario e Agricultura Familiar;

e) do Desenvolvimento Social;

f) da Seguranca Pdblica (MARANHAO, 2011).

As outras alteracdes efetuadas na estrutura do governo em relacao a lei anterior foram

a extingdo, criacdo e alteracdo de denominacdo de alguns 6rgdos. Do nosso ponto de vista

estas alteracdes nao alteraram substancialmente a estrutura anterior, apresenta-se a seguir as

alteracdes efetuadas:

Art. 2° Ficam extintos:

I. a Secretaria de Estado da Administracéo e Previdéncia Social - SEAPS;

I1. o Conselho Regional de Desenvolvimento - CRD. (...)

Art. 9° - Ficam criados os seguintes 6rgaos:

I. Secretaria de Estado da Justica e da Administracdo Penitenciaria - SEJAP;

I1. Comisséo Central Permanente de Licitacdo - CCL;

I11. Conselhos de Articulacdo Regional - CAR.

Art. 10. Ficam alteradas as denominagfes das seguintes Secretarias de Estado:

I. Secretaria de Estado de Coordenacdo Politica e Articulacdo com os Municipios
para Secretaria de Estado de Assuntos Politicos - SEAP;

Il. Secretaria de Estado do Planejamento e Orcamento para Secretaria de Estado do
Planejamento, Orcamento e Gestdo - SEPLAN;

I1l. Secretaria de Estado da Indlstria e Comércio para Secretaria de Estado do
Desenvolvimento, Inddstria e Comércio - SEDIC;

IV. Secretaria de Estado de Esporte e Juventude para Secretaria de Estado do
Esporte e Lazer - SEDEL,;

V. Secretaria de Estado da Ciéncia, Tecnologia, Ensino Superior e Desenvolvimento
Tecnoldgico para Secretaria de Estado da Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior —
SECTEC (MARANHAO, 2011).

Considerando as alteracdes efetuadas, a estrutura da administracdo direta do Poder

Executivo Estadual passou a ser a seguinte:

Art. 11. Integram a estrutura da administracdo direta os 6rgdos e Secretarias de
Estado, agrupados nos seguintes Nucleos Institucionais Estratégicos:

I. Governadoria:

a) Casa Civil - CC;

b) Procuradoria-Geral do Estado - PGE;

c) Secretaria de Estado de Assuntos Politicos - SEAP;

d) Controladoria-Geral do Estado - CGE;

e) Corregedoria-Geral do Estado - COGE;

f) Comisséo Central Permanente de Licitacdo - CCL;

g) Secretaria de Estado da Comunicacéo Social - SECOM,;

Il - Gestéo Instrumental e Desenvolvimento Institucional:

a) Secretaria de Estado do Planejamento, Orcamento e Gestéo - SEPLAN;

b) Secretaria de Estado da Fazenda - SEFAZ;

I11. Defesa da Sociedade e Acesso a Justica pelo Cidadéo:

a) Secretaria de Estado da Seguranca Publica - SSP;

b) Secretaria de Estado da Justica e da Administragao Penitenciaria - SEJAP;
IV. Gestédo de Politicas Publicas de Desenvolvimento Econémico e Social:
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a) Secretaria de Estado da Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior - SECTEC;
b) Secretaria de Estado da Cultura - SECMA,

c) Secretaria de Estado da Educacédo - SEDUC;

d) Secretaria de Estado da Infraestrutura - SINFRA;

e) Secretaria de Estado do Meio Ambiente e Recursos Naturais - SEMA,;

f) Secretaria de Estado da Mulher - SEMU;

g) Secretaria de Estado da Saude - SES;

h) Secretaria de Estado das Cidades e Desenvolvimento Urbano - SECID;

i) Secretaria de Estado da Agricultura, Pecudria e Pesca - SAGRIMA,

j) Secretaria de Estado do Desenvolvimento Agréario e Agricultura Familiar -
SEDAGRO;

k) Secretaria de Estado do Desenvolvimento Social - SEDES;

) Secretaria de Estado do Desenvolvimento, Industria e Comércio - SEDINC;
m) Secretaria de Estado do Esporte e Lazer - SEDEL;

n) Secretaria de Estado do Trabalho e da Economia Solidéaria - SETRES;

0) Secretaria de Estado dos Direitos Humanos e Cidadania - SEDIHC;

p) Secretaria de Estado do Turismo — SETUR (MARANHAO, 2011).

Ao analisar as atribuicdes dos 6rgdos que compunham a Administracdo Direta do
Poder Executivo Estadual a partir do ano de 2011, destaca-se a seguir 0s 6rgaos que possuiam
entre suas atribuicdes a competéncia para proposi¢cdo, acompanhamento e avaliacdo de
politicas publicas voltadas para questdo urbana:

Art. 18. A Secretaria de Estado das Cidades e Desenvolvimento Urbano tem por
finalidade formular, implementar, coordenar, acompanhar, supervisionar,
avaliar e controlar politicas publicas, programas, projetos e a¢des voltados para
o desenvolvimento urbano, notadamente nas areas de habitacdo e saneamento.
()

Art. 32. A Secretaria de Estado da Infraestrutura tem por finalidade formular,
implementar, coordenar, acompanhar, supervisionar, avaliar e controlar as
politicas publicas, programas e projetos de obras de infraestrutura e de
transportes.(...)

Art. 34. A Secretaria de Estado do Meio Ambiente e Recursos Naturais tem por
finalidade planejar e coordenar a execucdo das politicas relativas & promocao,
organizacdo, normatizacdo, fiscalizacdo e controle das acles relativas a
exploracdo e preservagdo do meio ambiente e dos recursos naturais. (...)

Art. 39. A Secretaria de Estado da Saude tem por finalidade formular,
implementar, coordenar, acompanhar, supervisionar, avaliar e controlar
politicas publicas, programas, projetos e acdes de salde e saneamento
(MARANHAO, 2011, grifo nosso).

No que se referem aos Orgdos da administracdo indireta poucas alteraces foram
efetuadas na estrutura do poder executivo e nenhuma delas diz respeito a questdes de natureza
urbana. Apresenta-se a seguir os 6rgaos da administracdo indireta e sua vinculacdo conforme
aponta a Lei Estadual n® 9.340/2011.:

Art. 49. A denominacdo, a natureza juridica e a vinculagdo das entidades da
administracdo indireta sdo as seguintes:

| - a Secretaria de Estado do Planejamento, Orgcamento e Gestdo:

a) Instituto Maranhense de Estudos Socioecondmico e Cartogréfico - IMESC,
autarquia;

b) Empresa Maranhense de Administracdo de Recursos Humanos e Negdcios
Publicos - EMARHP, sociedade de economia mista;

Il - & Secretaria de Estado do Desenvolvimento, Industria e Comércio:
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a) Instituto de Metrologia e Qualidade Industrial do Maranh&o - INMEQ), autarquia;
b) Junta Comercial do Estado do Maranhdo - JUCEMA, autarquia;

c) Empresa Maranhense de Administracdo Portuaria - EMAP, empresa publica;

d) Companhia Maranhense de Gas - GASMAR, sociedade de economia mista;

I11 - & Secretaria de Estado da Educacdo: Fundacdo Nice Lobdo, fundacdo publica;
IV - & Secretaria de Estado do Desenvolvimento Social: Fundacdo da Crianca e do
Adolescente do Estado do Maranhédo - FUNAC, fundacéo publica;

V - a Secretaria de Estado da Seguranca Publica: Departamento Estadual de Transito
- DETRAN, autarquia;

VI - & Secretaria de Estado da Saude:

a) Companhia de Saneamento Ambiental do Maranhdo - CAEMA, sociedade de
economia mista;

b) Fundacéo de Salde do Estado do Maranhdo - FESMA, fundagéo publica;

VII - & Secretaria de Estado do Desenvolvimento Agréario e Agricultura Familiar:

a) Instituto de Colonizacdo e Terras do Maranhdo - ITERMA, autarquia;

b) Agéncia Estadual de Pesquisa Agropecudria e Extensdo Rural do Maranhédo -
AGERP, autarquia;

VIII - a Secretaria de Estado de Agricultura, Pecuaria e Pesca: Agéncia Estadual de
Defesa Agropecuaria do Maranhdo - AGED, autarquia;

IX - & Secretaria de Estado da Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior:

a) Universidade Estadual do Maranh&o - UEMA, autarquia;

b) Universidade Virtual do Maranhdo - UNIVIMA, autarquia;

¢) Fundacdo de Amparo & Pesquisa e ao Desenvolvimento Cientifico e Tecnol6gico
do Maranhdo - FAPEMA, fundacéo publica;

X - & Casa Civil: Agéncia Reguladora de Servicos Publicos - ARSEP, autarquia;

Xl - a Secretaria de Estado da Infraestrutura: Departamento Estadual de
Infraestrutura e Transporte - DEINT (MARANHAO, 2011).

Uma andlise sobre as atribuicdes dos 6rgdos da Administracdo Indireta percebe-se que

orgaos com atribuicGes relacionadas a questdes de natureza urbana, continuaram 0s mesmos:

Art. 50. (...)

I11. Departamento Estadual de Transito - tem por finalidade disciplinar e fiscalizar o
trafego e o transito de veiculos; expedir certificado e habilitar motoristas; adotar
diretrizes de policiamento, realizar pericias, elaborar e executar projetos de transito;
aplicar as penalidades previstas no Cédigo Nacional de Transito; cadastrar veiculos,
arrecadar multas na area de sua competéncia e implementar as medidas da Politica
Nacional de Transito e do Programa Nacional de Transito;(...)

X. Departamento Estadual de Infraestrutura e Transporte - tem por finalidade a
conservacdo e manutencdo das rodovias estaduais, a fiscalizacdo e o controle do
sistema viario estadual e das concessBes dos servigos de transportes rodoviarios bem
como promover a celebracéo de consércios rodovidrios intermunicipais;(...)

Art. 53 (...)

I. Empresa Maranhense de Administracdo de Recursos Humanos e Negdcios
Pablicos - tem por finalidade administrar os financiamentos concedidos pelo
Sistema Financeiro da Habitacdo - SFH para a construcéo, ampliacdo e melhoria de
unidades habitacionais de interesse social, coordenar e executar as acgoes
relacionadas a realocagdo dos seus empregados aos Orgdos e entidades da
administracdo estadual bem como a administracdo das obrigacGes remanescentes das
empresas por ela incorporadas; (...)

I1l. Companhia de Saneamento Ambiental do Maranhdo — tem por finalidade
planejar, executar, ampliar, manter e explorar comercialmente, sob concessdo dos
poderes publicos, os sistemas publicos de abastecimento de agua e esgotos sanitarios
do Estado do Maranhdo e dos seus municipios (MARANHAO, 2011).

A Lei Estadual n° 9.340/11 sofreu poucas modificacGes ao longo dos anos seguintes a

sua vigéncia, cabe destacar: a Lei Estadual n® 9.369, de 03 de maio de 2011, que alterou a
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redacdo das atribuicbes da Secretaria de Estado da Infraestrutura (MARANHAO, 2011); a Lei
Estadual n® 9.629, de 19 de junho de 2012 que extinguiu a Secretaria de Estado do
Desenvolvimento Agrario e Agricultura Familiar e alterou as denominacfes da Secretaria de
Estado do Desenvolvimento Social para Secretaria de Estado do Desenvolvimento Social e
Agricultura Familiar, e da Secretaria de Estado dos Direitos Humanos e Cidadania para
Secretaria de Estado dos Direitos Humanos, Assisténcia Social e Cidadania (MARANHAO,
2012); e a Lei Estadual n® 9.940, de 24 de outubro de 2013 que alterou a redacdo das
atribuicbes da Secretaria de Estado do Desenvolvimento Social e Agricultura Familiar
(MARANHAO, 2013).

Destaca-se a seguir as alteracdes realizadas pela Lei Estadual n® 9.369 de 03 de maio
de 2011, por ser a que se refere a um dérgdo com atribuicdes relacionadas a tematica urbana,
objeto deste trabalho:

Art. 1°- O ART . 32 e o inciso X do ART . 50 da Lei n°® 9.340, de 28 de fevereiro de
2011. passam a ter as seguintes redaces:

“Art. 32 A Secretaria de Estado da Infraestrutura tem por finalidade formular,
implementar, coordenar, supervisionar, avaliar e controlar as politicas publicas,
programas e projetos de obras de infraestrutura e de transporte, obras civis,
pavimentacdo urbana, gestdo e regulagdo do transporte convencional e alternativo,
semiurbano e intermunicipal, fiscalizacéo e controle do sistema viario estadual e das
concessdes dos servicos de transportes rodoviario, ferrovidrio e aquaviario e,
especificamente, executar acfes de implantagdo, melhoramento, conservacéo,
restauragdo e pavimentagdo de rodovias estaduais.” (NR)

“Art. 50 (...)

X - O Departamento Estadual de Infraestrutura e Transporte tem por finalidade a
execucdo de pavimentagdo urbana em colaboragdo com municipios, implantacéo e

conservacdo de vicinais, acbes emergenciais para melhoramento e pavimentagéo de

rodovias, dentre outras atribui¢des expressamente delegadas pela SINFRA.” (NR)
(MARANHAO, 2011).

Cabe destacar também que, a Lei Estadual n® 9.431, de 02 de agosto de 2011, definiu
como competéncia do Estado do Maranhdo, por meio da SINFRA, delegar, gerir, planejar e
supervisionar, fiscalizar e fixar tarifas do Sistema de Servico Publico Remunerado de
Transporte Coletivo Rodoviario Intermunicipal e Semiurbano de Passageiros do Estado do
Maranhdo (MARANHAO, 2011).

Deste modo, percebem-se poucas alteracdes com relacdo a estrutura vigente
anteriormente no que diz respeito aos orgdos voltados para as politicas urbanas, o quadro a

seguir faz uma comparacéo entre as atribuicdes destes 6rgédos, para efeito de analise:



QUADRO 6: Distribuicdo de competéncias entre as Secretarias de Estado nas politicas urbanas (Parte A)

Lei n° 8.559/06 Medida Proviséria n°® 23/07 Lei n°8.973/09 Lei n®9.340/11 Lei n°
9.369/11
Orgao Secretaria das Cidades e do Secretaria das Cidades, Secretaria das Cidades e Secretaria das Cidades e -
Desenvolvimento Regional Sustentavel Desenvolvimento Regional Desenvolvimento Urbano Desenvolvimento Urbano
Sustentavel e Infra-Estrutura
AtribuicBes Articular-se institucionalmente com 6rgdos  Planejar, coordenar, executar e Planejar, executar, coordenar e~ Formular, implementar, -
federais, estaduais e municipais, com vistas  controlar as politicas publicas controlar as politicas publicas  coordenar, acompanhar,
ao fomento e a captagdo de investimentos das areas de habitagdo, das areas de habitagdo, supervisionar, avaliar e
para diversificacdo e desenvolvimento do urbanizagdo, transporte e obras  saneamento e urbanizacdo, em  controlar politicas publicas,
setor produtivo, promover a articulacéo, publicas, em articulacdo com os  articulagdo com os municipios, programas, projetos e acdes
integragdo e cooperagdo com 0s municipios, visando o visando ao desenvolvimento voltados para o
municipios, desenvolvendo projetos desenvolvimento regional regional sustentavel do Estado.  desenvolvimento urbano,
especificos relativos a habitacao, sustentavel do Estado. notadamente nas areas de
saneamento e desenvolvimento regional habitacéo e saneamento.
sustentavel.
Orgéo Secretaria de Meio Ambiente e Recursos - - Secretaria de Meio Ambientee -
Naturais Recursos Naturais
AtribuicBes Promocéo, organizagdo, normatizagéo, - - Promocéo, organizacéo, -
fiscalizacdo e controle das ac@es relativas & normatizago, fiscalizagdo e
exploragdo e preservacdo do meio controle das acoes relativas a
ambiente (gestdo de residuos sélidos) exploracdo e preservacao do
meio ambiente (gestdo de
residuos sélidos)
Orgao Secretaria de Desenvolvimento Social - - Secretaria de Desenvolvimento -
Social
Atribui¢des Regularizacdo de areas para fins de - - ™ -

habitacdo, melhorias e recuperagéo de
moradias e mutirdo habitacional.

(*) A partir da Lei n® 9.340/11 a Secretaria de Desenvolvimento Social deixou de ter atribui¢Ges relacionadas a politica setorial de habitacdo urbana.
Fonte: Elaboragdo propria.
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QUADRO 6: Distribuicdo de competéncias entre as Secretarias de Estado nas politicas urbanas (Parte B)

Lei n® 8.559/06 Medida Lei n°8.973/09 Lei n°9.340/11 Lei n®9.369/11
Provisoria
n° 23/07
Orgao Secretaria de Infra- - Secretaria de Infra- Secretaria de Infra-Estrutura  Secretaria de Infra-Estrutura
Estrutura Estrutura
AtribuicBes Planejar, coordenar e - Planejar, coordenar e Formular, implementar, Formular, implementar, coordenar, supervisionar,
controlar as acdes controlar as agdes coordenar, acompanhar, avaliar e controlar as politicas publicas, programas e
relativas as areas de relativas as areas de supervisionar, avaliar e projetos de obras de infraestrutura e de transporte,
transporte, transporte, controlar as politicas obras civis, pavimentagdo urbana, gestdo e regulagédo
desenvolvimento desenvolvimento publicas, programas e do transporte convencional e alternativo, semiurbano
energeético e obras energético e obras projetos de obras de e intermunicipal, fiscalizago e controle do sistema
publicas. publicas. infraestrutura e de viario estadual e das concessdes dos servicos de
transportes. transportes rodoviério, ferroviario e aquaviario e,
especificamente, executar a¢cdes de implantacéo,
melhoramento, conservacdo, restauracao e
pavimentacéo de rodovias estaduais
Orgéo Secretaria de Saude - - Secretaria de Salde -
AtribuicBes Implantacéo e exploragdo - - Formular, implementar, -

de sistemas de
abastecimento de agua e
esgotos sanitarios.

coordenar, acompanhar,
supervisionar, avaliar e
controlar politicas publicas,
programas, projetos e acdes
de salde e saneamento.

(*) A partir da Lei n® 9.340/11 a Secretaria de Desenvolvimento Social deixou de ter atribui¢Oes relacionadas a politica setorial de habitacdo urbana.

Fonte: Elaboragao propria.
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QUADRO 7: Distribuicdo de competéncias dos 6rgaos estaduais nas politicas urbanas.

Lei n° 8.559/06

Lei n° 9.340/11

Lei n®9.369/11

Orgéo Departamento Estadual de Transito Departamento Estadual de Transito -
Atribuices Disciplinar e fiscalizar o trafego e o transito de veiculos,  Disciplinar e fiscalizar o trafego e o transito de veiculos, -

elaborar e executar projetos de transito e implementar as  elaborar e executar projetos de transito, e implementar as

medidas da Politica Nacional de Transito do Programa medidas da Politica Nacional de Transito e do Programa

Nacional de Transito Nacional de Trénsito
Orgéo Empresa Maranhense de Administracéo de Recursos Empresa Maranhense de Administragdo de Recursos -

Humanos e Neg6cios Publicos Sociedade Andnima Humanos e Negécios Publicos
Atribuicbes Administrar os financiamentos concedidos pelo Sistema  Administrar os financiamentos concedidos pelo Sistema -

Financeiro da Habitagdo - SFH para a construcéo, Financeiro da Habitacdo - SFH para a construcéo, ampliacéo e

ampliacdo e melhoria de Unidades Habitacionais de melhoria de unidades habitacionais de interesse social

interesse social, em articulagdo com os 6érgéos federais e

estaduais, em conformidade com o Plano Nacional de

Habitacdo
Orgéo Companhia de Aguas e Esgotos do Estado do Maranhdo ~ Companhia de Saneamento Ambiental do Estado do -

Maranh@o

Atribuicbes Planejar, executar, ampliar, manter e explorar Planejar, executar, ampliar, manter e explorar -

comercialmente os sistemas publicos de abastecimento comercialmente, sob concessdo dos poderes publicos, 0s

de 4gua e esgotos sanitarios, fixando e arrecadando sistemas publicos de abastecimento de 4gua e esgotos

tarifas pelos servicos prestados e realizando outras sanitarios do Estado do Maranhdo e dos seus municipios.

atividades pertinentes aos seus objetivos.
Orgéo Departamento Estadual de Infra-Estrutura e Transportes Departamento Estadual de Infra-Estrutura e Transportes Departamento Estadual de Infra-

Estrutura e Transportes

Atribuicbes Conservacdo e manutencdo das rodovias estaduais, a Conservacéo e manutengéo das rodovias estaduais, a Execucdo de pavimentacdo urbana em
na questdo fiscalizacdo e o controle do sistema viario estadual e das  fiscalizagdo e o controle do sistema viario estadual e das colaboragdo com municipios,
urbana concessOes dos servigos de transportes rodoviarios, bem  concessdes dos servigos de transportes rodoviarios bem como  implantagdo e conservagéo de vicinais,

como promover a celebracdo de consorcios rodoviarios
intermunicipais.

promover a celebracdo de consércios rodoviarios
intermunicipais.

acOes emergenciais para melhoramento
e pavimentagdo de rodovias.

(*) Nao houve alteragdes nas atribuigdes destes 6rgdos pela Medida Provisoria n° 23/07 e pela Lei 8.973/09.
Fonte: Elaboragdo propria.
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A partir da andlise desses quadros, percebe-se que houve algumas alteracoes
importantes nos 6érgdos incumbidos das politicas pablicas urbanas, no periodo de 2007 a
2013. Primeiro, cabe destacar, a unificacdo da Secretaria de Infraestrutura com a Secretaria de
Cidades e Desenvolvimento Sustentavel em 2007, que reuniu em um sé 6rgao as politicas de
infraestrutura em geral com as politicas urbanas de habitagdo e saneamento, marcando uma
tentativa de articulagdo de politicas sociais e infra estruturais urbanas, entretanto essas
Secretarias foram desmembradas em 20009.

A Secretaria de Cidades e Desenvolvimento Sustentavel que inicialmente tinha como
atribuicdo apenas articular-se institucionalmente com 6rgéos federais, estaduais e municipais,
com vistas ao fomento e a captacdo de investimentos para diversificacdo e desenvolvimento
do setor produtivo, promover a articulacdo, integracdo e coopera¢do com 0S municipios,
desenvolvendo projetos especificos relativos a habitacdo, saneamento e desenvolvimento
regional sustentavel, apds seu desmembramento da Secretaria de Infraestrutura, em 2009,
passou a se chamar Secretaria de Cidades e Desenvolvimento Urbano e ter como atribuicdo o
planejamento, execucdo, coordenacdo e controle das politicas publicas das areas de habitacao,
saneamento e urbanizacdo, em articulagdo com os municipios, visando ao desenvolvimento
regional sustentavel do Estado.

As atribuicbes da Secretaria de Infraestrutura foram melhor definidas pela Lei
Estadual n°® 9.369/11, passando a constituir-se na formulagdo, implementagéo, coordenacao,
supervisdo, avaliacdo e controle das politicas publicas, programas e projetos de obras de
infraestrutura e de transporte, obras civis, pavimentacdo urbana, gestdo e regulacdo do
transporte convencional e alternativo, semiurbano e intermunicipal, fiscalizacdo e controle do
sistema viario estadual e das concessfes dos servicos de transportes rodoviario, ferroviario e
aquaviario e, especificamente, executar acdes de implantacdo, melhoramento, conservacéo,
restauracdo e pavimentacdo de rodovias estaduais.

O Departamento Estadual de Infraestrutura e Transportes também teve uma definicéo
mais clara de suas atribuicdes através da Lei Estadual n® 9.369/11, inclusive destacando suas
atribuicfes na questdo urbana, passando a constituir-se na execucdo de pavimentacdo urbana
em colaboragdo com municipios, implantacdo e conservacdo de vicinais, acbes emergenciais
para melhoramento e pavimentacdo de rodovias, anteriormente as atribuicdes do DEINT nao
eram claras no que diz respeito a pavimentacao urbana.

Outros pontos que merecem destaque foram que a partir de 2011 a Secretaria de
Desenvolvimento Social deixou de ter entre suas atribuicdes a regularizacdo de areas para fins

de habitacdo, melhorias e recuperacdo de moradias e mutirdo habitacional; e a Secretaria de
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Saude passou a ter como atribuicdo a formulacdo, implementacdo, coordenacao,
acompanhamento, supervisdo, avaliacdo e controle das politicas publicas, programas, projetos
e acOes de saude e saneamento como um todo, e ndo apenas a implantacdo e exploracédo de
sistemas de abastecimento de agua e esgotos sanitarios, como definido anteriormente.

O ponto mais importante que se apreende quando se analisa a estrutura do poder
executivo para execucdo das politicas urbanas € uma fragmentacdo de politicas e agdes, com
varios 0rgaos e estruturas executando programas e agdes que na maioria das vezes nao se
comunicam. Em todo periodo analisado essa fragmentacao foi uma constante independente do
governante. Houve uma Unica tentativa de articulagdo, com a fusdo da Secretaria de
Infraestrutura e a Secretaria de Cidades e Desenvolvimento Sustentavel entre 2007 e 20009,
pelo governo Jackson Lago, contudo, essa tentativa ndo congregava todas as politicas urbanas
em uma unica Secretaria, 6rgdos como CAEMA e DETRAN permaneceram vinculados a
outras Secretarias, por exemplo.

Assim, nota-se uma dupla desarticulagio no campo das politicas urbanas no
Maranhdo, se por um lado as competéncias para execucdo de politicas publicas urbanas séo
compartilhadas entre as esferas de governo federal, estadual e municipal, sem nenhuma
coordenacdo como ja demonstrado, de outro, no d&mbito do Estado do Maranhdo essas
politicas sdo fragmentadas em diversos 6rgaos e estruturas, que executam acdes de maneira
isolada, perdendo-se assim uma oportunidade de potencializar resultados através da

conjugacao de recursos e esforgos.

3.3 ESTRUTURA DE PESSOAL DO PODER EXECUTIVO ESTADUAL

No que se refere ao corpo técnico que compde os 6rgdos diretamente ligados a questéo
urbana, cabe ratificar que esta pesquisa buscou mapear o quadro técnico de algumas
Secretarias de Estado, entretanto ndo obteve éxito, devido a indisponibilidade de informacdes
detalhadas sobre o quadro e qualificacdo dos servidores publicos bem como suas atribuicdes,
Assim, partiu-se para analise da legislacdo que regulamenta os cargos publicos no ambito do
governo estadual.

Ao analisar a Lei Estadual n® 9.664, de 17 de julho de 2012, que dispbe sobre o Plano
Geral de Carreiras e Cargos dos Servidores da Administracdo Direta, Autarquica e
Fundacional do Poder Executivo Estadual — PGCE, abrangendo todos os cargos publicos do
Poder Executivo, percebe-se que ndo existe um grupo ou conjunto de carreiras estruturadas
com atribui¢bes especificas concernentes a temética urbana, diferente de outras areas de

atuacdo governamental como a salde, a educacéo e a seguranca publica.
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Na area da saude, por exemplo, existe um cargo especifico denominado especialista
em saude da carreira técnico cientifica, com diversas especialidades da area tais como:
Bidlogo, Dentista, Enfermeiro, Farmacéutico, Fisioterapeuta, Fonoaudidlogo, Médico,
Nutricionista, Terapeuta Ocupacional dentre outros (MARANHAO, 2012).

Na &rea da educacdo existe um grupo de carreiras denominado “Grupo Educag¢io”,
integrado por subgrupos de carreiras de cargos efetivos de atividades pedagdgicas em todos os
niveis de ensino, bem como as voltadas para artes e cultura. Tal grupo € composto por trés
conjuntos de carreiras: “Magistério da Educacdo Basica”, compreendendo atividades de
docéncia, direcdo, planejamento, supervisdo, inspegdo, coordenagdo, acompanhamento,
controle, avaliacdo, orientacdo, ensino e pesquisa, inerentes a cargos caracterizados por agoes
desenvolvidas nos niveis de educacdo basica; “Magistério Superior”, compreendendo
atividades inerentes a cargos caracterizados por a¢6es desenvolvidas no campo de graduacéo,
poés-graduacdo, pesquisa e da extensdo de nivel superior; e “Ensino de Artes e Cultura”,
compreendendo atividades pedagdgicas relacionadas ao ensino na area da arte e da cultura
(MARANHAO, 2012).

Na area de seguranga publica também existe um grupo denominado “Grupo
Seguranga”, integrado por subgrupos de carreiras de cargos efetivos, com atribui¢bes de
natureza policial e de carreiras de atividades continuas direcionadas aos objetivos do sistema
prisional. Este grupo ¢é composto por cinco subgrupos de carreiras: “Processamento
Judiciario”, compreendendo a carreira juridica de Delegado de Policia; “Atividades de Policia
Civil”, compreendendo as carreiras com atividades que envolvem as fungfes de policia
judiciaria e apuracdo de infracdes penais; “Atividades Penitencidrias”, compreendendo as
carreiras com atividades relacionadas ao sistema penitencidrio; ‘“Policia Militar”,
compreendendo atividades relacionadas ao policiamento ostensivo e preservacdo da ordem
pablica e; “Corpo de Bombeiros Militares”, compreendendo atividades de defesa civil
(MARANHAO, 2012).

Entretanto, apesar da ndo existéncia de uma carreira ou grupo especifico ligado a
problematica urbana, cabe frisar a existéncia da carreira de Gestdo de Transito, com cargos de
Analista e Assistente de Transito com atribui¢cbes de coordenagdo e execucdo das politicas
bésicas para o transito, orientacdo da aplicacéo e fiscalizacdo da legislacdo e demais normas
de transito (MARANHAO, 2010); da carreira de Gestdo Ambiental, composta por cargos de
Técnico e Analista Ambiental, estes com vinte e trés especialidades diferentes, algumas
dessas relacionadas as politicas setoriais urbanas como o saneamento, dentre elas: Engenheiro

Ambiental, Engenheiro Civil, Engenheiro Sanitarista, Gedgrafo, Sociologo, etc.
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(MARANHAO, 2012) Assim, tais carreiras se situam no ambito de politicas setoriais da
politica urbana.

Tambeém é importante destacar a existéncia da carreira de gestdo governamental,
criada pela Lei Estadual n°® 9.299, de 23 de novembro de 2010, com cargos de Analista de
Planejamento e Finangas Publicas e Especialista em Gestdo Publica, com atribui¢bes de:
formulagdo do planejamento estratégico estadual, dos planos setoriais e regionais de
desenvolvimento econémico, social e ambiental, das diretrizes orcamentarias e dos
orcamentos anuais; supervisdo, coordenacdo, direcdo e realizacdo de trabalhos especializados
relativos a elaboracdo, execucdo, monitoramento e avaliacdo de resultados dos planos,
programas e or¢amentos publicos; formulagdo, implantagdo e avaliagdo de sistemas,
processos e métodos nas areas de planejamento governamental e orcamento publico; estudo,
pesquisa, analise e interpretacdo da legislacdo econémico-fiscal, de planejamento e de
orcamento publico; formulagdo, implantacdo e avaliacdo de politicas publicas voltadas para o
desenvolvimento socioecondmico e ambiental; formulagdo, implantacdo e avaliagédo de
sistemas, processos e métodos de gestdo, especialmente nas areas de administracdo de
materiais e compras, tecnologia da informacdo, gestdo de pessoas, desenvolvimento
organizacional, patriménio e afins; formulacdo e articulagdo de programas, projetos e
parcerias estratégicas; execucdo de atividades especializadas de alta complexidade de
planejamento, gestdo, coordenacdo e assisténcia técnica, administrativa e logistica, relativas
ao exercicio das competéncias constitucionais e legais dos Orgdos e entidades da
administracdo publica do poder executivo estadual, ressalvadas as privativas de cargos ou
carreiras especificas; estudo, analise e pesquisa de assuntos de interesse do estado, visando
assessorar a tomada de decisdo de autoridades superiores, assim como a elaboracdo de
cenarios para subsidiar os 6rgdos de planejamento estadual (MARANHAO, 2010). Ainda
destaca-se a existéncia da carreira de estudos socioecondmicos e cartograficos com os cargos
de Pesquisador e Técnico em Pesquisa com a atribuicdo de realizacdo de estudos e pesquisas
socioecondmicas e geogréficas de interesse para o0 planejamento governamental
(MARANHAO, 2012).

Conforme delineado, as carreiras de estudos socioeconémicos e cartograficos e gestdo
governamental sdo constituidas por cargos com atribuicbes de estudos e pesquisas
socioeconémicas e; formulacdo, implantacdo e avaliagdo das politicas puablicas no ambito do
Poder Executivo estadual, bem como responsavel pelo planejamento publico. Assim, tais
cargos sdo muito importantes para o diagnostico e gerenciamento das politicas publicas e do

planejamento governamental de modo geral, gerando fortes reflexos nas politicas urbanas.
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Além dessas carreiras, cabe ressaltar a existéncia de diversos cargos de nivel superior,
técnico e médio que podem ter em sua esfera de atuacdo atribuicdes direcionadas as politicas
urbanas, tais como: Analista de Projetos, Analista de Sistemas, Arquiteto, Economista,
Engenheiro Ambiental, Engenheiro Civil, Engenheiro de Trafego, Gedgrafo, Sociologo,
Técnico de Planejamento, Técnico em Edificacbes, Técnico em Estradas, Técnico em Obras,
Fiscal de Transporte, etc. Contudo, € importante destacar que estes cargos podem executar
atividades que ndo estejam necessariamente diretamente ligados as politicas urbanas, visto
que o Plano de Cargos e Carreiras do poder executivo estadual ndo delimita as atribuicdes de
cada cargo, é neste sentido que se fala da inexisténcia de uma carreira ou grupo vinculado a
estas politicas.

Ressalte-se ainda que apesar da existéncia destes cargos, de acordo com a Portaria n°
125, de 29 de agosto de 2014, da Secretaria de Estado de Gestdo e Previdéncia do Estado do
Maranhéo, que apresenta os demonstrativos de cargos efetivos e comissionados, integrantes
do quadro geral de pessoal civil do poder executivo estadual, de um total de 100.920 cargos
efetivos de todo executivo, 48.977 estavam vagos. Se considerarmos a carreira de estudos
socioeconémicos e cartograficos e a carreira de gestdo governamental como aquelas mais
importantes no que se refere ao processo de pesquisas de carater socioecondémico; e de
formulacdo, gestdo e avaliacdo do planejamento governamental e das politicas publicas, tem-

se 0 seguinte quadro:

QUADRO 8: Cargos existentes, ocupados e vagos nas carreiras de estudos socioecondmicos e
cartogréficos e de gestdo governamental

Cargos — Carreira Existentes Ocupados Vagos

PesqwsadoAr—_ Estudos N 10 0 10
Socioecondmicos e Cartograficos
Técnico em Pesquisa — Estudos

: A . 20 0 20
Socioecondmicos e Cartograficos
Espeleallg,ta em Gestdo Publica — Gestdo Governamental/ 100 0 100
Gestdo Publica
Analista de Planejamento e Financas Publicas — Gestéo 200 0 200

Governamental/ Finangas Publicas

Total 330 0 330

Fonte: Portaria n® 125, de 29 de agosto de 2014. Elaboracéo prépria.

Percebe-se assim, a ndo priorizacdo, por parte do Poder Publico estadual, de carreiras
importantes em pesquisa, formulagéo, gestdo e avaliacdo de politicas publicas no ambito do
Estado do Maranhdo, caracterizando assim uma debilidade do corpo técnico da burocracia




119

estatal, refletindo negativamente no processo de gestdo de politicas publicas em geral e das
politicas publicas voltadas para a questao urbana.
Conforme aponta Sousa:
O ultimo concurso publico de grande porte foi realizado no governo Lobédo (1991-

1994); de la para ca, ocorrem concursos exclusivamente para professores e policiais
(SOUSA, 2011, p.219).

Frisa-se, entretanto, que no ano de 2006 foi realizado um concurso para a area de
Gestdo Ambiental comtemplando os cargos de Analista Ambiental, nas especialidades: de
Analista de Sistemas, Bi6logo, Bioquimico, Economista, Engenheiro Agrénomo, Engenheiro
Ambiental, Engenheiro Civil, Engenheiro Florestal, Engenheiro de Pesca, Geografo, Geblogo,
Turismoélogo; e Técnico Ambiental.

Ja no ano de 2013 foram realizados concursos para as carreiras de Gestdo de Transito,
para os cargos de Analista e Assistente de Transito, e para o cargo de Auditor do Estado, da
carreira de Inspegdo e Controle Interno. Mesmo ap0s a realizagdo desses concursos, a maioria
dos cargos tanto na carreira de Gestdo de Transito quanto na carreira de Gestdo Ambiental

encontram-se vagos, conforme se pode perceber a partir do quadro abaixo:

QUADRO 9: Cargos existentes, ocupados e vagos nas carreiras de gestdo de transito e gestao
ambiental

Cargos- Carreira Existentes Ocupados  Vagos
Analista de Transito — Gestdo de Transito 60 34 26
Assistente de Transito — Gestdo de Transito 490 96 394
Analista Ambiental — Gestdo Ambiental 375 30 345
Técnico Ambiental — Gestdo Ambiental 53 21 32
Total 978 181 797

Fonte: Portaria n® 125, de 29 de agosto de 2014. Elaboracéo propria.

Em contraposicdo, ao analisar o quadro dos cargos comissionados de todo poder
executivo estadual percebe-se que a maioria dos cargos estdo ocupados, como se apresenta no

quadro abaixo:

QUADRO 10: Cargos comissionados existentes, ocupados e vagos:

Grupo Existentes Ocupados Vagos
Administragéo Direta 5.226 4.949 278
Autarquias 1.112 904 208
Fundagdes 266 244 22

Total 6.604 6.097 508

Fonte: Portaria n® 125, de 29 de agosto de 2014. Elaboracéo propria.
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Se compararmos o percentual do total de cargos efetivos ocupados com o percentual
de cargos comissionados ocupados fica mais clara essa discrepancia, enquanto que 0s cargos
efetivos ocupados representam algo em torno de apenas 51% do total, os cargos
comissionados ocupados sdo em torno de 92%. Tal oposicdo denota uma caracteristica
marcante da Administracdo Publica Estadual no Maranh&o, a priorizagdo do preenchimento
de cargos comissionados de livre nomeacdo e exoneracdo, sem a necessidade de concurso
publico e em muitos casos sem a qualificacdo adequada (visto que ndo passam por um
processo de selecdo baseado em conhecimentos) para ocupacdo de cargos publicos,
caracterizando-se na maioria das vezes como indicacBes de carater politico/eleitoral
funcionando como mecanismo de “apadrinhamento” de parentes, amigos e correligionarios do
governante e de politicos eleitos para angariamento de apoio politico.

Destaca-se que tal situacdo ocorre independente do grupo politico que estd no poder,
basta verificarmos que durante o governo Jackson Lago (2007-2009) ndo houve a realizacéo
de nenhum concurso para o governo estadual.

Também se destaca a inexisténcia de uma quantificacdo minima de cargos efetivos que
devem pertencer a cada Secretaria de Estado e 6rgdos da administracdo indireta, com suas
respectivas atribui¢es, demonstrando assim uma desorganiza¢do na composi¢do dos quadros
técnicos destes érgdos publicos.

Outro ponto importante, verificado na analise do quadro de pessoal dos 6rgéos do
Poder Executivo estadual, foi a contratacdo de servigos terceirizados cujos respectivos objetos
indicados ndo dizem respeito a atividades acessorias, instrumentais ou complementares aos
assuntos que constituem a area de competéncia legal de alguns érgdos e sim em atividades
fins dos drgdos, contrariando a legislacdo estadual e o entendimento dos tribunais superiores.
Tal situacdo foi verificada tanto em entrevistas realizadas in loco, quanto em Relatorios de
Auditoria do Tribunal de Contas do Estado do Maranhdo, especificamente na Secretaria de
Estado de Infraestrutura.

De acordo com o referido relatorio:

Consta na documentacdo encaminhada ao TCE uma relagdo de contratos realizados
no exercicio financeiro de 2009, de cujos respectivos objetos indicados na propria
relagdo € possivel depreender que nenhuma das contratagbes diz respeito a
atividades acessorias, instrumentais ou complementares aos assuntos que constituem
a area de competéncia legal do 6rgdo, que, assim, poderiam ser consideradas como
terceirizagdo de servicos (MARANHAO, 2012).

Cabe frisar o disposto na Lei Estadual n® 9.579, de 12 de abril de 2012 que institui 0
codigo de licitagdes e contratos do Estado do Maranh&o:
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Art. 27. Nao podem ser contratados servicos inerentes a atividades previstas para
cargos permanentes do 6rgédo, exceto quando: | - se tratar de cargo extinto total ou
parcialmente; Il - se tratar de trabalho temporario, nos termos da respectiva
legislacdo; 111 - houver lei que disponha em contrario (MARANHAO, 2012).

O Decreto Estadual n° 28.815, de 10 de janeiro de 2013 que regulamenta 0s
procedimentos preparatorios para contratacdo de bens, servicos e obras e da outras

providéncias, ratifica esta disposicao:

Art. 21. Os servicos de conservagdo, limpeza, seguranca, vigilancia, transportes,
informatica, copeiragem, recep¢do, estiva, almoxarifado, reprografia,
telecomunicacdes e manutengdo de prédios, equipamentos e instalagdes e outros de
atividades de apoio serdo, de preferéncia, objeto de execucéo indireta. (...)

Art. 27. Nao podem ser contratados servigos inerentes a atividades previstas para
cargos permanentes do drgdo, assim definidas no seu plano de cargos e salarios,
exceto quando: | - se tratar de cargo extinto total ou parcialmente; Il - se tratar de
trabalho temporario, nos termos da respectiva legislagdo; Il - houver lei que
disponha em contréario(...) (MARANHAO, 2013).

A contratagdo de empresas terceirizadas para realizacao de atividades tipicas do estado
e de cargos publicos efetivos, conforme apontado pelos Relatérios Técnicos de Auditoria do
Tribunal de Contas do Estado do Maranhdo caracteriza uma violacdo aos principios da
administracdo publica e uma burla ao instituto do concurso publico e da meritocracia na
Administracdo Publica, enfraquecendo sobremaneira a burocracia estatal.

Cabe ressaltar que o instituto do concurso publico é previsto constitucionalmente, e
deve ser seguido por toda a Administracdo Publica brasileira, conforme disposto na
Constituicdo Federal de 1988:

Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao
seguinte:

I - os cargos, empregos e fungBes publicas sdo acessiveis aos brasileiros que
preencham os requisitos estabelecidos em lei, assim como aos estrangeiros, na forma
da lei;

Il - a investidura em cargo ou emprego publico depende de aprovacdo prévia em
concurso publico de provas ou de provas e titulos, de acordo com a natureza e a
complexidade do cargo ou emprego, na forma prevista em lei, ressalvadas as

nomeagdes para cargo em comissdo declarado em lei de livre nomeacdo e
exoneracdo (BRASIL, 2013).

Assim, assinala-se que a inexisténcia de um corpo técnico estruturado, qualificado e
permanente no Poder Executivo do Estado do Maranhdo compromete a institucionalizacao de
qualquer politica publica, inclusive as politicas publicas urbanas que possuem alta
complexidade devido a transversalidade e intersetoralidade que possuem.

Destaca-se que o0s projetos de infraestrutura urbana, por exemplo, demandam uma

série de estudos: de campo, de viabilidade, de desapropriacdo, topografia, de impacto
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socioambiental e orcamentario. Tais estudos reforcam a necessidade de um corpo técnico
permanente e qualificado no ambito das politicas urbanas. Entretanto, atualmente o Poder
Executivo do Estado do Maranhdo realiza licitagbes para contratacdo de empresas
especializadas para elaboracdo desses projetos, e curiosamente, a analise desses projetos é
realizada por outra empresa terceirizada que atua dentro da Secretaria de Estado de
Infraestrutura, o que revela a total auséncia de um corpo técnico minimo para o desempenho
das atividades institucionais desta Secretaria.

No periodo analisado poucas foram ac¢des ou iniciativas no sentido da formacéo de um
corpo técnico, permanente e qualificado no diagndstico, planejamento e gestdo de politicas
publicas de modo geral e das politicas publicas urbanas especificamente. Neste, periodo
destaca-se a criagdo da carreira de gestdo de atividades de transito no ambito do
Departamento Estadual de Transito — DETRAN-MA, pela Lei Estadual n® 9.298 de 23 de
novembro de 2010; a criacdo das carreiras de Especialista em Politicas Publicas e Gestdo
Governamental, de Planejamento e Orcamento e de Finangas e Controle pela Lei Estadual n°
9.299 de 23 de novembro de 2010; a edi¢do do Plano de Geral de Carreiras e Cargos dos
servidores do poder executivo estadual pela Lei Estadual n® 9.664, de 17 de julho de 2012,
que foi uma forma de organizar os cargos, carreiras e salarios do quadro de pessoal estatal; e a
realizacdo de concurso para carreira de gestdo de atividades de transito vinculada ao
DETRAN, no ano de 2013.

Entretanto, € importante frisar que parte dessas medidas ndo foram tomadas de
maneira voluntaria pelo Poder Executivo, a aprovacdo do Plano Geral de Carreiras e Cargos
dos servidores estaduais, por exemplo, era uma reinvindicagdo do sindicato dos servidores
publicos estaduais, e a realizacdo do concurso para 0 DETRAN decorreu de uma série de
decisbes judiciais sucessivas que obrigaram o Estado a realizar este concurso, visto que ha
varios anos as atribuicGes deste drgdo eram executadas por funcionarios terceirizados de
empresas que tinham contratos vultuosos com o Estado.

O terceiro aspecto institucional objeto de analise neste estudo é o aspecto financeiro,
que devido a sua relevancia perante aos demais aspectos (visto que sem recursos financeiros
ndo ha de se falar em politicas pdblicas institucionalizadas, pois sem recursos ndo ha como
manter uma estrutura administrativa nem de recursos humanos) serd tratado no capitulo

seguinte.
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4 ORCAMENTO E POLITICAS URBANAS NO MARANHAO

Como ja se apontou, o grau de institucionalizacdo de uma dada politica publica esta
associado a possibilidade da manutencdo de uma oferta regular de um fluxo continuado de
servigos. Para tal, supGe que esta politica conte com uma estrutura encarregada de sua
execucdo, um corpo técnico de pessoal especializado na realizacdo dos servigos e uma fonte
permanente de recursos.

Conforme Arretche:

A existéncia de politicas sociais supde a institucionalizacdo de capacidade técnica
(financeira, administrativa e de recursos humanos) para garantir uma relativa
continuidade no fluxo de oferta de um dado bem ou servico (ARRETCHE, 2011,
p.25).

Assim, considerando que j& se apresentou a estrutura administrativa do Governo do
Estado do Maranhdo e a situacdo do quadro técnico de pessoal, o Gltimo ponto a ser analisado
por este trabalho no que concerne a institucionalizacdo das politicas pablicas urbanas é o
aspecto financeiro. Este aspecto serd analisado do ponto de vista do orgamento publico do
Estado do Maranhdo no periodo de 2008 a 2013, buscando apresentar 0 montante, o destino e
a relevancia dos recursos publicos despendidos nessas politicas.

Buscando subsidiar esta analise também serdo estudados os dois ultimos Planos
Plurianuais do Estado do Maranhdo. A analise de dois Planos Plurianuais diferentes nos
permite analisar a institucionalizacdo dessa politica, independentemente dos grupos ou
partidos politicos que estdo a frente do governo, por outro lado, nos permite também
identificar pontos de continuidades e rupturas desta politica.

Devido a importancia do aspecto financeiro e do orcamento publico, este capitulo esta
dividido em duas se¢des, na primeira apresentam-se alguns aspectos gerais do or¢camento para
facilitar o entendimento deste ponto e, na se¢do seguinte, discorre-se sobre 0 orgamento

publico do Estado do Maranhdo para a questao urbana no periodo de 2008 a 2013.

4.1 ORCAMENTO PUBLICO
4.1.1 Aspectos Historicos

A origem do orgamento publico remonta ao século XIII na Inglaterra. De acordo com
Giacomoni (2003), o art. 12 da Magna Carta de 1217, outorgada pelo Rei Jodo Sem Terra, da
Inglaterra, rezava que: “Nenhum tributo ou auxilio sera instituido no Reino, sendo pelo seu
conselho comum, exceto com o fim de resgatar a pessoa do Rei, fazer seu primogénito

cavaleiro e casar sua filha mais velha uma vez, e os auxilios para esse fim serdo razoaveis em
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seu montante”. Criou-se assim um primeiro limite ao poder absoluto do rei e da nobreza, tanto
em relacdo ao direito de tributar quanto a utilizacdo dos recursos arrecadados.

Tal dispositivo foi conseguido mediantes pressdes dos bardes feudais, que integravam
o0 Common Counsel. Pois aos nobres interessava escapar do ilimitado poder discricionario do
rei em matéria tributaria. Mesmo ndo envolvendo o lado da despesa publica, o art. 12 da
Magna Carta inglesa € considerado pelos tratadistas o embrido do orcamento publico.

Em 1689, em decorréncia do conflito entre o rei Carlos Il e o Parlamento, a chamada
“Revolucao Gloriosa”, o parlamento tornou mais claro o disposto no artigo 12 da Carta
Magna, estabelecendo que, a partir daquela data, nenhum homem seria compelido a fazer
qualquer doacdo, empréstimo ou caridade, ou a pagar impostos, sem consentimento do
Parlamento.

Mas foi a partir de 1822 que o chanceler do Erario passou a apresentar ao Parlamento
uma exposicao que fixava a receita e a despesa de cada exercicio (GIACOMONI, 2003, p.46).
Assim, o orcamento publico foi criado como um instrumento de controle politico, do
Parlamento sobre o Rei, ou seja, do poder legislativo sobre o poder executivo.

No Brasil, as origens do orgcamento publico estdo vinculadas a vinda da familia real e a
abertura dos portos as nagdes ndo-concorrentes, com a criacdo, no ano de 1808, do erario
publico e do regime de contabilidade. Mas é na Constituicdo Imperial de 1824 que surgem as
primeiras exigéncias no sentido da elaboracdo de orcamentos formais por parte das instituicdes
imperiais.

A Constituicdo de 1824 assim estabelecia em seu artigo 172:

O Ministro de Estado da Fazenda, havendo recebido dos outros ministros 0s
orcamentos relativos as despesas das suas reparticBes, apresentard na Camara dos
Deputados anualmente, logo que estiver reunida, um balango geral da receita e despesa
do Tesouro Nacional do ano antecedente, e igualmente o orgamento geral de todas as
despesas publicas do ano futuro e da importancia de todas as contribui¢Ges e rendas
pabicas (GIACOMONI, 2003, p.52).

Conforme esclarece Giacomoni (2003, p.53):

Com a Constituicdo de 1891, que se seguiu a proclamacdo da Republica, houve
importante alteracdo na distribuicdo das competéncias em relacdo ao orgamento. A
elaboracdo desse passou a ser funcéo privativa do Congresso Nacional, assim como a
tomada de contas do Executivo.

Em 1922, sob a vigéncia da Constituicdo de 1891, foi aprovado o Cddigo de
Contabilidade da Unido, por ato do Congresso Nacional. Este cddigo constitui-se em uma
importante conquista tecnica, pois possibilitou ordenar os procedimentos orcamentarios,
financeiros, contabeis e patrimoniais da gestdo publica em ambito federal, e formalizou o que

informalmente acontecia. O Executivo fornecia ao Legislativo todos os elementos para que
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esse exercitasse sua atribuicdo de iniciar a lei orcamentéaria conforme estabelecido da
constituicdo vigente. A partir da Constituicdo de 1934 a competéncia da elaboracdo da
proposta orcamentaria € atribuida ao presidente da republica. Enquanto o legislativo se
encarregava da votacao do orgcamento e do julgamento das contas do Presidente da Republica
(GIACOMONI, 2003).

Como o regime que derivou do Movimento de 1964 assumiu caracteristicas
marcadamente autoritarias, este produziu reflexos no equilibrio de poder entre Executivo e
Legislativo, em especial na questdo das competéncias do processo orcamentario. Assim, na
Constituicdo de 1967 foi retirada as prerrogativas do Legislativo quanto a iniciativa de leis ou
emendas que criem ou aumentem despesas, inclusive emendas ao projeto de lei do or¢camento,
relegando a este poder o papel de apenas aprovar o projeto de lei oriundo do Executivo
(GIACOMONI, 2003).

A Constituicdo de 1988, fruto da abertura democrética ocorrida no Pais, devolveu ao
Legislativo as prerrogativas de propor emendas ao projeto de lei do orcamento, e trouxe
inovagOes, como a instituicdo de mais dois instrumentos de planejamento da acédo estatal além
do orcamento publico, o plano plurianual, e as diretrizes orcamentarias, aperfeicoando assim
processo de gestdo dos recursos publicos, outra inovacao foi a obrigatoriedade de publicacdo
a cada bimestre do relatério resumido de execucdo orcamentéria, conferindo assim mais
transparéncia a execucgdo do orcamento publico.

Considerados esses aspectos historicos do orcamento publico no mundo e no Brasil, é

importante destacar alguns aspectos conceituais deste instrumento da Administracdo Publica.

4.1.2  Aspectos Conceituais: Orcamento Tradicional X Orgamento Moderno

Como se apontou, o or¢camento tradicional surgiu na Inglaterra, em 1822, juntamente
com o Estado Liberal, preocupado em manter o equilibrio financeiro e evitar, ao maximo, o
aumento dos gastos publicos. Foi instituido com a finalidade de possibilitar aos 6rgéos de
representacdo um controle politico sobre o Poder Executivo.

No orcamento tradicional, ou classico, os aspectos econdmico, social, contabil,
administrativo, juridico, etc. tinham papel secundario e os diversos 6rgdos e entidades da
Administracdo Publica Federal eram contemplados com recursos suficientes para o
pagamento de pessoal e aquisicdo de material de consumo e permanente para um exercicio
financeiro. Ndo eram adotados programas de trabalho ou objetivos a atingir, como, por
exemplo, reducdo do analfabetismo, melhoria dos indices sociais de determinada regido, etc.

O principal critério para distribuicdo de recursos era o montante de gastos do exercicio
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anterior, ndo se levando em conta novas realizagdes futuras. Preocupava-se com 0S meios e
ndo com os fins das func¢des governamentais (GIACOMONI, 2003).

O controle da execucdo orcamentaria no orcamento tradicional limitava-se a
verificacdo da honestidade do agente publico e da adequacdo do produto publico as
necessidades coletivas.

No final do século XIX, o Estado comega a intervir como corretor de distor¢es do
sistema econdmico e como propulsor de programas de desenvolvimento. Assim, mais
importante do que saber com o que o Governo gasta é saber para que servem os gastos. O
orcamento até entdo organizado como mero demonstrativo de autoriza¢des legislativas, ja ndo
atendia as necessidades sentidas pelos executivos governamentais (GIACOMONI, 2003).

Dessa forma, houve uma evolucao para o orcamento de desempenho ou de realizaces.
O orcamento de desempenho consiste numa das primeiras modalidades de orgcamentacédo
moderna, posteriormente identificado como a expressao inicial do que viria a ser chamado
orcamento-programa. Constitui um processo or¢camentario que inova em rela¢do ao orcamento
tradicional por incluir, além da explicitacdo dos itens de gasto de cada unidade, uma dimenséo
programatica, ou seja, a explicitacdo do programa de trabalho (programa e ac6es) que deve
ser realizado com 0s recursos que estdo sendo destinados a unidade.

No orcamento de desempenho, a énfase passa a ser a da busca de eficiéncia e de
economia nas reparticdes publicas e ndo apenas na adequacdo dos seus produtos a
necessidades coletivas. Contudo, ndo havia ainda vinculacdo dos or¢camentos anuais com um
sistema de planejamento, que resultasse na consecucdo dos objetivos governamentais de
longo prazo. Portanto, o orcamento de desempenho, embora ja ligado a determinados
objetivos, ndo poderia, ainda, ser considerado um or¢amento-programa, visto que ainda nédo
havia compatibilidade com o sistema de planejamento.

A partir da década de 30, com a doutrina keynesiana, o orcamento publico passou a ser
sistematicamente utilizado como instrumento da politica fiscal dos governos, notadamente
nos Estados Unidos, e ligado a atividade de planejamento estatal. Assim, considerando a
necessidade de vinculacdo dos orcamentos anuais com um sistema de planejamento, surge o
orcamento-programa, consistindo em um método de orcamentagdo por meio do qual as
despesas publicas sdo fixadas a partir da identificagdo das necessidades publicas sob a
responsabilidade de um certo nivel de governo e da sua organizacdo segundo niveis de
prioridades e estruturas apropriadas de classificagdo da programacao.

O orcamento-programa €é uma evolucdo do orcamento de desempenho, ou

performance budget, americano. Uma definicdo classica foi concebida pelo performance
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budget americano: “um orcamento de desempenho ¢ aquele que apresenta os propdsitos e
objetivos para os quais os créditos se fazem necessarios, 0s custos dos programas propostos
para atingir aqueles objetivos e dados quantitativos que mecam as realizacfes e o trabalho
levado a efeito em cada programa” (GIACOMONI, 2003).

Estéo nessa defini¢do os elementos essenciais do orgamento-programa:

a) 0s objetivos e propositos perseguidos pela instituicdo e para cuja consecucao sdo utilizados
0S recursos orgamentarios;

b) os programas, isto &, os instrumentos de integracdo dos esfor¢cos governamentais no sentido
da concretizagao dos objetivos;

C) os custos dos programas medidos por meio da identificagdo dos meios ou insumos (pessoal,
material, equipamentos, servicos etc.) necessarios para obtencdo dos resultados; e

d) as medidas de desempenho com a finalidade de medir as realizacGes (produto final) e os
esforcos despendidos na execucdo dos programas (GIACOMONI, 2003).

O programa é o instrumento de organizacdo da atuacdo governamental que articula um
conjunto de acbes que concorrem para a concretizagdo de um objetivo comum
preestabelecido, mensurado por indicadores instituidos no plano, visando a solugdo de um
problema ou o atendimento de determinada necessidade ou demanda da sociedade.

O programa surgiu como 0 modulo comum integrador entre o plano e o orgamento. A
organizacdo das acbGes do Governo sob a forma de programas visa proporcionar maior
racionalidade e eficiéncia na administracdo publica e ampliar a visibilidade dos resultados e
beneficios gerados para a sociedade, bem como elevar a transparéncia na aplicacdo dos
recursos publicos.

No orcamento programa as despesas publicas sdo discriminadas de modo a dar énfase
aos fins, e ndo aos meios; indicar as acGes em que o setor publico gastard seus recursos;
definir os responsaveis pela execucdo; e especificar os resultados esperados.

As principais caracteristicas desse modelo de orcamentacéo sdo: propiciar a integracdo
entre o planejamento e o or¢camento; realizar a quantificagdo dos objetivos e metas; basear as
decisbes em relacdes de insumo-produto e na pluralidade de alternativas programaticas; e
empregar instrumentos aperfeicoados para a mensuragcdo de resultados. O orgamento
programa pde em destaque 0s objetivos, metas e prioridades do Governo. Constitui-se em um
instrumento de planejamento.

De acordo com Giacomoni (2003) em documento de 1959, a ONU conceitua o

orcamento-programa como:
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Um sistema em que se presta particular atencdo as coisas que um governo realiza
mais do que as coisas que adquire. As coisas que um governo adquire, tais como
Servicos pessoais, provisdes equipamentos, meios de transporte etc, ndo sdo,
naturalmente, sendo meios que emprega para o cumprimento de suas funcGes. As
coisas que um governo realiza em cumprimento de suas funcdes podem ser estradas,
escolas, terras distribuidas, casos tramitados e resolvidos, permissdes expedidas,
estudos elaborados ou qualquer das inimeras coisas que podem ser apontadas. O
que ndo fica claro nos sistemas orcamentarios € esta relacdo entre coisas que o
governo adquire e coisas que realiza (MARTNER, 1972, p. 195 apud
GIACOMONI, 2003, p.153).

O orcamento-programa nao é apenas um documento financeiro, ele constitui-se em
instrumento de operacionalizacdo das agdes do Estado, viabilizando suas acgfes em
consonancia com os planos e diretrizes estabelecidos, oferecendo destaque as seguintes
vantagens: a) melhor planejamento de trabalho; b) maior precisdo na elaboracdo dos
orcamentos; ¢) melhor determinacdo das responsabilidades; d) maior oportunidade para
reducdo de custos; e) maior compreensdao do contelldo orgamentario por parte do Executivo,
do Legislativo e do publico; f) facilidade para identificacdo de duplicacdo de funcdes; g)
melhor controle da execucdo do programa; h) identificacdo dos gastos e realizacBes por
programa e sua comparagao em termos absolutos e relativos; i) apresentacdo dos objetivos e
dos recursos da instituicdo e do inter-relacionamento entre custos e programas; e j) énfase no
que a instituicdo realiza e ndo no que ela adquire (CASTRO; GOMES, 2000).

Percebe-se assim que 0 orcamento programa € um instrumento de planejamento da
acdo do governo, através da identificacdo dos seus programas de trabalho, projetos e
atividades, com estabelecimento de objetivos e metas a serem implementados e previsdo dos
custos relacionados. Por meio do orgcamento programa, tem-se o estabelecimento de objetivos
e a quantificacdo de metas, com a consequente formalizacdo de programas visando ao
atingimento das metas e alcance dos objetivos. E com este modelo que passa a existir um elo
entre o planejamento e as funcgdes executivas da organizagao.

As principais diferencas entre o or¢camento tradicional e o orcamento-programa sédo

apresentadas no quadro a seguir:
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QUADRO 11: Comparativo or¢camento tradicional X orcamento-programa

Orcamento Tradicional

Orcamento-Programa

1. O processo or¢amentario é dissociado dos
processos de planejamento e programacao.

1. O orgamento € o elo entre o planejamento e
as fungdes executivas da organizacao.

2. A alocacdo de recursos visa a aquisi¢do de
meios.

2. A alocacdo de recursos visa a consecucao
de objetivos e metas.

3. As decisbes orcamentarias sdo tomadas
tendo em vista as necessidades das unidades
organizacionais.

3. As decisbes orcamentarias sdo tomadas
com base em avaliacfes e andlises técnicas
das alternativas possiveis.

4. Na elaboracdo do orgcamento séao
consideradas as necessidades financeiras das
unidades organizacionais.

4. Na elaboracdo do orgamento s&o
considerados todos os custos dos programas,
inclusive os que extrapolam o exercicio.

5. A estrutura do orgamento da énfase aos

5. A estrutura do orcamento esté voltada para

aspectos contabeis da gestéo. 0s  aspectos  administrativos e  de
planejamento.
6. Principais critérios classificatorios: | 6.  Principal critério de classificacao:

unidades administrativas e elementos

funcional-programatica.

7. Inexistem sistemas de acompanhamento e
medicdo do trabalho, assim como dos
resultados.

7. Utilizacdo sistematica de indicadores e
padroes de medicdo do trabalho e dos
resultados.

8. O controle visa avaliar a honestidade dos
agentes governamentais e a legalidade no
cumprimento do orgamento.

8. O controle visa avaliar a eficiéncia, a
eficicia e a efetividade das acdes
governamentais.

Fonte: GIACOMONI (2003).

Desde 1964, com o advento da Lei

n°® 4.320/64 foi implementado o orgamento

programa no Brasil. Como foi exposto, esse tipo de orcamento caracteriza-se pelo fato da
elaboracdo orcamentaria ser feita em funcdo daquilo que se pretende realizar no futuro, ou
seja, permite identificar os programas de trabalho do governo, seus projetos e atividades e
ainda estabelece os objetivos, as metas, 0s custos, e os resultados alcancados. E sob este

modelo de orcamento vigente que se dara a analise constante neste estudo.

4.1.3 Aspectos Legais do Orgamento Publico no Brasil

Atualmente no Brasil, 0 orcamento publico é regido pela Lei n°. 4.320/64, que dispde
sobre normas gerais de direito financeiro, orcamentos e balancos da Unido, dos Estados, dos
Municipios e do Distrito Federal, pela Constituicdo Federal de 1988 e pela Lei Complementar
n° 101/2000, que estabelece normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na
gestéo fiscal, e da outras providéncias.

A Lei n° 4.320/64 padronizou o modelo or¢camentéario adotado no pais para os trés
niveis de governo estabelecendo normas gerais para elaboracdo e controle dos or¢camentos e
balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal, além de introduzir o
orcamento programa. Conforme se pode perceber pela leitura do artigo 2° da referida lei:
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Art. 2° A Lei do Orgamento conterd a discriminacdo da receita e despesa de forma a
evidenciar a politica econdmica financeira e o programa de trabalho do Governo,
obedecidos os principios de unidade, universalidade e anualidade (BRASIL, 1964).

A Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu como instrumentos basicos de
planejamento da acdo do Estado, a Lei do Plano Plurianual - PPA, a Lei de Diretrizes
Orcamentérias - LDO e a Lei Orcamentaria Anual - LOA. O Plano Plurianual e a Lei de
Diretrizes Orcamentarias visam integrar efetivamente os planos governamentais e as acdes do
governo, estabelecendo as diretrizes, objetivos, metas e prioridades a serem atingidos e
determinando o volume de recursos necessarios para atingir seus objetivos.

De acordo com §1° do artigo 165 da Constituicdo Federal, o Plano Plurianual deve
estabelecer de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica
federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas
de duracdo continuada (BRASIL, 2013).

As diretrizes sdo normas gerais, amplas, que mostram o caminho a ser seguido na
gestdo dos recursos. Os objetivos correspondem ao que serd perseguido com maior énfase
pelo Governo no periodo do plano para que, no longo prazo, a visao estabelecida se
concretize, estes devem ser passiveis de mensuracdo, sendo assim acompanhados de
indicadores e metas que permitam 0 monitoramento e a avaliagdo dos resultados alcangados
por meio das politicas e programas a eles associados. As metas correspondem a quantificacdo
fisica dos objetivos.

As despesas de capital sdo aquelas que contribuem, diretamente, para a formagéo ou
aquisicdo de um bem de capital, como, por exemplo, a pavimentacdo de vias urbanas. O termo
“e outras delas decorrentes” se relaciona as despesas correntes que esta mesma despesa de
capital ird gerar apOs sua realizacdo. Despesas correntes sdo as que ndo contribuem,
diretamente, para a formacdo ou aquisicdo de um bem de capital, como as despesas com
pessoal, encargos sociais, custeio, manutencdo, etc. Neste mesmo exemplo, apds a
pavimentacdo de uma via, ocorrerdo diversos gastos com sua manutengdo, ou seja, gastos
decorrentes da despesa de capital pavimentacdo de via urbana. Assim, tanto a pavimentacao
da via (despesa de capital) quanto o custeio com sua manutencdo (despesa corrente
relacionada a de capital) deverdo estar previstos no plano plurianual.

Os programas de duracdo continuada séo aqueles cuja duracdo seja prolongada por
mais de um ano. Assim, se o programa for de duragdo continuada, deve constar do PPA.

Conforme disposto na Constituicdo Federal de 1988, o Plano Plurianual tem vigéncia

de quatro anos, mesmo periodo do mandato do Chefe do Poder Executivo, entretanto, deve ser
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elaborado no primeiro ano de mandato para viger do ano subsequente ao de sua elaboracéao até
0 primeiro ano do mandato seguinte.

Conforme disposto no §2° do artigo 165 da Constituicdo Federal, a Lei de Diretrizes
Orcamentarias compreenderd as metas e prioridades da administracdo publica federal,
incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente, orientard a
elaboracdo da Lei Orcamentaria Anual, dispora sobre as alteracdes na legislacdo tributaria e
estabelecera a politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento (BRASIL,
2013). Ou seja, as disposicdes que constardo do orcamento devem ser orientadas pelas metas
e prioridades da administracdo publica, conforme disposicdes da Lei de Diretrizes
Orcamentérias.

Percebe-se assim que, enquanto o PPA é o instrumento de planejamento de médio
prazo do Governo, que estabelece os principais programas de governo, a LDO surgiu
almejando ser o elo entre o planejamento estratégico (PPA) e o planejamento operacional
(LOA). Sua relevancia reside no fato de ter conseguido diminuir a distancia entre o plano e o
orcamento anual.

Ainda conforme a Carta Magna, a LOA compreende: o orcamento fiscal; o orcamento
de investimento das empresas em que a Unido, direta ou indiretamente, detenha a maioria do
capital social com direito a voto; e 0 orcamento da seguridade social. E ndo pode conter
dispositivo estranho a previsdo da receita e a fixacdo da despesa (BRASIL, 2013).

O orcamento anual € o planejamento operacional da administracdo publica, e expressa
em termos financeiros os planos, programas, projetos e atividades do governo, estimando as
receitas e fixando as despesas para um determinado periodo (um ano).

A Lei Complementar n® 101/2000, também conhecida como Lei de Responsabilidade
Fiscal — LRF, estabelece normas voltadas para responsabilidade na gestéo fiscal, e define acdo
planejada e transparente, como aquela em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes
de afetar o equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimento de metas de resultados
entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e condi¢des no que tange a rendncia de
receita, geracdo de despesas com pessoal, da seguridade social e outras, dividas consolidada e
mobiliaria, operacGes de crédito, inclusive por antecipacdo de receita, concessdo de garantia e
inscricdo em Restos a Pagar (BRASIL, 2000).

Ao estabelecer limites as despesas com pessoal e com o endividamento do Estado, esta
lei permite uma maior destinagdo de recursos para as atividades fins do Estado, visto que se
passa a gastar menos com o custeio do préprio Estado e mais com as politicas publicas

destinadas a populacdo. E importante salientar que esta lei, também conhecida como LRF é
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fruto de uma série de reformas (fiscal, previdenciaria entre outras) impostas através de
organismos internacionais de financiamento como FMI e Banco Mundial. Esta lei se
constituiu em um avanco em termos de gestdo das financas publicas no pais, pois melhorou o
processo de planejamento da acéo estatal e instituiu instrumentos de transparéncia, controle,
fiscalizacdo e responsabilizacdo dos gestores publicos, atribuindo-lhes um perfil mais
gerencial e empreendedor.

No que diz respeito ao planejamento, a LRF aperfeicoou este processo ao estabelecer
entre outras coisas, que o projeto da LOA deve ser elaborado de forma compativel com o
plano plurianual, com a lei de diretrizes orgamentarias e com as normas da propria LRF,
estabelecendo assim uma sinergia entre os instrumentos de planejamento governamental.

No que diz respeito a transparéncia, estabeleceu como instrumentos de transparéncia
da gestdo fiscal, aos quais serd dada ampla divulgacdo, inclusive em meios eletrdnicos de
acesso publico: os planos, orcamentos e leis de diretrizes orgamentérias; as prestacdes de
contas e o respectivo parecer prévio; o Relatdrio Resumido da Execucdo Orcamentéria e o
Relatério de Gestdo Fiscal; e as versdes simplificadas desses documentos; permitindo assim
gue a sociedade tenha livre acesso a as informacgdes que evidenciem as politicas publicas
implementadas pelos gestores publicos.

Esta lei estabeleceu ainda que a transparéncia seja assegurada também mediante
incentivo a participacdo popular e realizacdo de audiéncias publicas, durante os processos de
elaboracdo e discussdo dos planos, lei de diretrizes orcamentarias e or¢camentos e ainda
através da liberacdo ao pleno conhecimento e acompanhamento da sociedade, em tempo real,
de informagBes pormenorizadas sobre a execucdo orgamentaria e financeira, em meios
eletrdnicos de acesso publico.

Ja com relacdo ao controle e a fiscalizacdo, esta lei reafirmou os preceitos ja definidos
pela Constituicdo Federal e ainda delegou ao Poder Legislativo, com auxilio do Tribunal de
Contas, a responsabilidade pela fiscalizagdo do cumprimento das normas, metas e limites
estabelecidos, por esta lei. Por fim, no que diz respeito a responsabilizacdo a LRF estabeleceu
uma série de san¢des, quando houver descumprimento das regras estabelecidas, tornando-a
mais efetiva.

Diante do exposto, percebe-se que a elaboracdo, gestdo e execugdo do orcamento
logrou avancos significativos a partir da Lei de Responsabilidade Fiscal, principalmente no
que diz respeito ao planejamento, a transparéncia, controle e fiscalizagdo do processo

orcamentario. Infelizmente, essas circunstancias ainda ndo foram suficientes para instigar um
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efetivo interesse do conjunto da populagdo quanto & importancia do orcamento pablico para
consecucdo das politicas publicas.

Conforme conceitua Pereira (2001) as politicas publicas sdo acdes coletivas que tem
por funcéo concretizar direitos sociais, demandas da sociedade e previstos nas leis. Em outros
termos, os direitos declarados e garantidos nas leis sé tém aplicabilidade por meio de politicas
publicas correspondentes, as quais, por sua vez, operacionalizam-se mediante programas,
projetos e servigos, constantes nos planos e orcamentos do Estado.

A Portaria n® 042/1999, do Ministério do Orcamento e Gestdo, é que estabelece os
conceitos de programa, projeto e atividade, conforme segue:

Art. 2°. Para os efeitos da presente Portaria, entendem-se por: a) Programa, o
instrumento de organizacdo da acdo governamental visando & concretizacdo dos
objetivos pretendidos, sendo mensurado por indicadores estabelecidos no plano
plurianual; b) Projeto, um instrumento de programacédo para alcangar o objetivo de
um programa, envolvendo um conjunto de operacdes, limitadas no tempo, das quais
resulta um produto que concorre para a expansdo ou o aperfeicoamento da acgéo de
governo; c¢) Atividade, um instrumento de programacao para alcangar o objetivo de
um programa, envolvendo um conjunto de operacfes que se realizam de modo

continuo e permanente, das quais resulta um produto necessario & manutencéo da
acdo de governo (BRASIL, 1999).

Deste modo, para executar 0os programas, projetos e atividades vinculados a uma
determinada politica pablica o Estado precisa de recursos financeiros. Assim, a atividade
financeira do Estado constitui-se na atuacdo estatal voltada para obter, gerir e aplicar os
recursos financeiros necessarios a consecucdo das finalidades do Estado que, em Ultima
analise, se resume na realiza¢do do bem comum (HARADA, 2007).

Destarte, pode-se afirmar que o orcamento € o instrumento de gestdo financeira do
Estado, como bem esclarece Manvel apud Machado Jr. (1962): O orcamento é um plano que
expressa em termos financeiros (de dinheiro), para um periodo de tempo definido, o programa
de operagdes do governo e 0s meios de financiamento desse programa.

Portanto, pode-se conceituar 0 orcamento publico como um instrumento de
planejamento e gestdo da acdo do Estado, que expressa em termos financeiros os planos,
programas, projetos e atividades do governo (politicas publicas), estimando as receitas e
fixando as despesas para um determinado periodo. Logo, 0 orgamento publico, muito além de
ser apenas um documento de cunho financeiro, revela o proprio planejamento da
administracdo publica e é a partir deste entendimento que na proxima secdo apresenta-se 0

orcamento publico do Estado do Maranhdo para as politicas urbanas.
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4.2 ORCAMENTO ESTADUAL E POLITICAS URBANAS NO MARANHAO

Considerando que no Brasil adota-se o orgamento programa desde 1964, e considerando
que o Plano Plurianual é o instrumento de planejamento estatal que estabelece os programas
de governo a serem executados, a analise efetuada por este estudo se concentrard nos
programas constantes nos Planos Plurianuais (2008-2011) e (2012-2015), buscando identificar
o0s gastos nas funcbes ligadas diretamente a politica urbana e os programas vinculados a esta
politica.

Como ja exposto neste trabalho, as politicas puablicas urbanas ndo dispée de uma
legislacdo que garantam a aplicacdo de recursos minimos nesta area, como estabelecido para
as politicas de saude e educacdo, por exemplo. Assim, a destinacdo de recursos para as
politicas urbanas dependem da discricionariedade do governante e do volume de recursos que
0 governo dispde, 0 que torna acentuada a necessidade de analisar a destinacdo de recursos

para essas politicas atraves do orcamento publico.

4.2.1 Receita Estadual

No que concerne ao volume de recursos que o governo dispde € importante analisar a
evolucdo das receitas do Estado no periodo a ser estudado (2008-2013), pois se considera que
esta é determinante na destinacdo de recursos para determinadas areas de atuacao
governamental.

Para um melhor entendimento dos valores arrecadados pelo governo, faz-se necessario
realizar uma diferenciacdo entre as duas categorias econdmicas da receita. De acordo com a
Lei n® 4.320/64, sdo consideradas Receitas Correntes as receitas tributéria, de contribuicdes,
patrimonial, agropecuaria, industrial, de servigos e outras e, ainda, as provenientes de recursos
financeiros recebidos de outras pessoas de direito publico ou privado, quando destinadas a
atender despesas classificaveis em Despesas Correntes; sdo consideradas Receitas de Capital
as provenientes da realizacdo de recursos financeiros oriundos de constituicdo de dividas; da
conversdo, em espécie, de bens e direitos; 0s recursos recebidos de outras pessoas de direito
publico ou privado, destinados a atender despesas classificaveis em Despesas de Capital e,
ainda, o superavit do Orcamento Correntet (BRASIL, 1964).

Deste modo, nota-se que as Receitas Correntes destinam-se a manutencdo do
funcionamento das atividades corriqueiras do ente governamental, enquanto as Receitas de
Capital destinam-se a atender investimentos. Cabe ressaltar que, conforme disposto na Lei de

Responsabilidade Fiscal, 0 montante previsto para as receitas de operaces de crédito ndo
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podera ser superior ao das despesas de capital constantes do projeto de lei orcamentéria e é
vedada a aplicacdo da receita de capital derivada da alienacdo de bens e direitos que integram
0 patrimoénio publico para o financiamento de despesa corrente (BRASIL, 2000). O disposto
na Lei Complementar n® 101/2000 evidencia que o Estado ndo pode constituir divida nem
alienar seus bens para financiar suas despesas correntes, ou seja, suas despesas habituais.

Ao analisar a Receita Estadual no periodo de 2008 a 2013, percebe-se que 0 montante
arrecadado foi de cerca de 6,8 bilhGes de reais em 2008 e passou para 12,6 bilhdes em 2013.
Infere-se também que a principal fonte de recursos do governo estadual sdo as receitas
correntes, oriundas do poder de tributacdo do Estado, como a receita tributaria e a receita de
contribuicdes, e as transferéncias correntes oriundas principalmente de outras esferas de
governo, como o Fundo de Participacdo dos Estados (FPE). As receitas correntes
representaram acima de 90% da receita total do Estado, neste periodo, com excec¢do do ano de
2013, quando representou apenas 86,5%, devido a realizacdo de operacdes de crédito pelo
governo estadual junto a instituices financeiras, que elevaram as receitas de capital, que em

média representavam entre 1% e 5%, para 15%.

!Diferenca positiva resultante do balanceamento dos totais das receitas e despesas correntes.



QUADRO 12: Receita Estadual em 2008 e 2009

2008 2009
RECEITAS Previsédo Receita Realizada % %(RR/RR | Previsdo Atualizada Receita Realizada % %(RR/RR
Atualizada (PA) (RR) (RRIPA) |  Total) (PA) (RR) (RRIPA) |  Total)
Receitas Correntes | 7.356.122.927,52 | 6.775.306.006,38 | 92,10% | 98,88% | 7.153.898.064,10 7.104.411.519,71 99,31% | 94,40%
Receita Tributaria | 2.274.803.153,03 | 2.324.888.344,65 | 102,20% | 33,93% | 2.494.590.810,30 2561.563.457,11 | 102,68% | 34,04%
Receita de 342.958.554,00 402.374.107,16 | 117,32% | 5.87% 360.029.283,00 455.559.134,69 126,53% | 6,05%
Contribuicbes
Receita Patrimonial | 123.238.574,00 191.709.501,14 | 15556% | 2,80% 131.278.084,00 168.227.150,03 128,15% | 2,24%
Receita de Servigos | 101.222.772,00 2.218.908,96 2.19% 0,03% 152.556,00 1.236.067,87 810,24% | 0,02%
Trg"c‘)srffgﬁ{‘e‘;'as 4.464.239.377,49 | 3.809.367.871,29 | 85,33% | 55,60% 4.098.184.483,80 3.851.415.404,78 93,98% | 51,18%
O“ggfrsﬁf:s'tas 49.660.497,00 44.747.27318 | 90,11% 0,65% 69.662.847,00 66.410.305,23 95,33% 0,88%
Receitas de Capital | 132.962.890,00 76.484.31645 | 57,52% 1,12% 598.979.783,00 421.431.625,45 70,36% 5,60%
Opérraé%‘)ifs de 51.208.000,00 16.715.905,37 | 32,64% 0,24% 68.276.577,00 288.728.000,00 422,88% | 3.84%
Alienacéo de Bens 13.413.701,00 3.297.917,77 24.59% 0,05% 4.895.891,00 3.606.224,58 73,66% 0,05%
Amortizagao de - 466.579,20 . . ) 963.926,21 ; 0,01%
Empréstimos
Tra”gg';rt‘;l'as de 68.341.189,00 56.003.914,11 0,68% 0,01% 525.807.315,00 128.133.474,66 0,18% 1,70%
TOTAL 7.489.085.817,52 | 6.851.790.322,83 | 91,49% | 100,00% | 7.752.877.847,10 7.525.843.145,16 97,07% | 100,00%

Fonte: Relatdrios Resumidos de Execugdo Orgamentéria (2008/2009), publicados no Diério Oficial do Estado do Maranh&o. Elaboragéo propria.
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QUADRO 13: Receita Estadual em 2010 e 2011

2010 2011
RECEITAS Previsao Receita Realizada % %(RR/RR | Previsdo Atualizada | Receita Realizada % %(RR/RR
Atualizada (PA) (RR) (RR/PA) Total) (PA) (RR) (RR/PA) | Total)
Receitas Correntes | 8-213.908.279,65 | 7.887.163.326,65 | 96,02% 96,96% 9.534.049.919,65 | 9.288.750.151,79 | 97.43% | 97,93%
Receita Tributaria | 2-675-373.112,60 | 3.031.954.303,67 | 113,33% 37,27% 3.254.537.957,45 | 3.508.780.127,01 | 107,81% | 36,99%
CRecgliOta_dg 456.473.763,00 | 250.276.128,96 54,83% 3,08% 539.052.843,00 257.302.117,09 | 47,73% 2,71%
ontri Uulcoes
Receita Patrimonial | 177-261.091,00 | 356.234.401,85 | 200,97% 4,38% 265.131.169,00 283.637.596,29 | 106,98% | 2,99%
Receita de Servicos 164.211,00 1.553.629,52 946,12% 0,02% 180.008,00 1.630.988,27 | 906,06% | 0,02%
Trénsferé?cias 4.757.226.054,25 | 4.166.688.269,30 | 87,59% 51,22% 5.405.068.933,00 | 5.138.755.721,16 | 9507% | 54,18%
orrentes
Ougas Refeitas 147.410.047,80 80.456.593,35 54,58% 0,99% 70.079.009,20 98.643.601,97 | 140,76% | 1,04%
orrentes
: : 610.200.717,00 | 247.416.652,84 40,55% 3,04% 504.437.253,00 196.117.987,12 | 38,88% 2,07%
Receitas de Capital
Opgra%ﬁ_fs de 539.864.000,00 | 218.210.200,00 40,42% 2,68% 228.322.000,00 90.088.087,70 | 39,46% 0,95%
redito
oA ch 22.585.569,00 436.684,68 1,93% 0,01% 47.322.077,00 1.714.618,02 3,62% 0,02%
Alienacgdo de Bens
Aénortiéatgéo de - 782.534,20 - 0,01% - 837.053,17 - 0,01%
mpréstimos
TranSéeré_?Clias de 47.751.148,00 27.987.233,96 1,64% 0,34% 228.793.176,00 103.478.228,23 | 0,37% 1,09%
apita
8.824.108.996,65 | 8.134.579.979,49 | 92,19% 100,00% | 10.038.487.172,65 | 9.484.868.138,91 | 94,49% | 100,00%
TOTAL

Fonte: Relatérios Resumidos de Execucdo Orgamentéria (2010/2011), publicados no Diario Oficial do Estado do Maranhdo. Elaboracdo prépria.
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QUADRO 14: Receita Estadual em 2012 e 2013

2012 2013
RECEITAS Previsdo Atualizada Receita Realizada % %(RR/RR | Previsdo Atualizada | Receita Realizada % %(RR/RR
(PA) (RR) (RRIPA) |  Total) (PA) (RR) (RRIPA) | Total)
Receitas Correntes | 11.380.914.307,22 | 10.220.308.082,22 | 89,80% | 97.89% | 11.681.638.514,81 | 10.664.380.481,11 | 91,29% | 84,65%
Receita Tributaria 3.936.035.168,20 3.928.064.480,05 | 99,80% | 37.62% | 4.172.799.479,00 | 4.492.760.428,67 | 107,67% | 35,66%
Receita de 674.284.370,00 260.899.839,66 38,69% 2,50% 816.067.796,00 327.470.050,05 40,13% 2,60%
ContribuicGes
Receita Patrimonial 320.871.598,03 473569.246,87 | 147,59% | 4,54% 244.303.659,00 177.327.298,55 7258% | 1,41%
Receita Industrial 4.607.158,00 - - - - - - -
Receita de Servicos 54.119.949,00 2.897.403,35 5,35% 0,03% 3.939.311,00 3.545.430,34 90,00% | 0,03%
Tr‘("‘:’;srffgﬁt”e?as 6.173.164.467,99 5.375.754.044,81 | 87,08% | 51,49% | 6.344.706.422,81 | 5.528.434.89508 | 87,13% | 43,88%
O“gg‘frsrftcees'tas 217.831.596,00 179.123.067,48 82,23% 1,72% 99.821.847,00 134.851.378.42 | 13509% | 1,07%
Receitas de Capital 638.179.847,00 220.383.285,19 3453% | 2,11% 3.479.273.547,65 | 1.934.076.792,35 | 5559% | 1535%
Opgrraé%‘;fg de 359.409.645,00 141.382.868,72 39,34% 1,35% 3.006.292.250,92 | 1.872.049.478,43 | 62,27% | 14.86%
Alienagéo de Bens 95.258.873,00 169.000,00 0,18% 0,00% 41.286.347,00 1.322.500,00 3,20% 0,01%
Amortizacio de ; 1.096.084,40 ; 0,01% - 1.123.674,62 - 0,01%
Empréstimos
Transé::;?gl'as de 183.511.329,00 77.735.332,07 0,60% 0,74% 431.618.254,96 59.581.139,30 0,26% 0,47%
Outras Re_celtas de ) ) ) ) 76.694,77 ) ) )
Capital
TOTAL 12.019.094.15422 | 10.440.691.367,41 | 86,87% | 100,00% | 15.160.912.062,46 | 12.598.466.273,46 | 83,10% | 100,00%

Fonte: Relatdrios Resumidos de Execugdo Orgamentaria (2012/2013), publicados no Diario Oficial do Estado do Maranhdo. Elaboragéao propria.
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Um ponto que merece destaque é a expressividade do volume das transferéncias
correntes dentro das receitas correntes, elas representam a maior fonte de recursos do governo
estadual e variaram entre aproximadamente 51,1% e 55,6%, com excecdo do ano de 2013,
que representaram 43,88% do total da receita. Tal fato demonstra a grande dependéncia da
esfera de governo estadual das transferéncias governamentais advindas do governo federal, o
que se constitui em uma limitacdo ao sua capacidade de executar politicas publicas de
maneira independente, visto que boa parte dessas transferéncias € vinculada a politicas

publicas especificas como é o caso do FUNDEB, na area de educacao.

4.2.2 Montante e Dimensdo dos Gastos

Examina-se aqui trés questdes que mostram-se fundamentais no entendimento do
gasto publico: o montante, a relevancia e o destino.

A compreensdo do montante de recursos destinados para as politicas sociais passa pela
compreensdo da classificacdo funcional da despesa que é realizada por funcdes e subfungdes
no orcamento publico, visando identificar a a&rea em que a acdo governamental sera realizada
(SALVADOR; TEIXEIRA, 2014).

Neste quesito é a Portaria n°® 042, de 14 de abril de 1999 do Ministério do
Planejamento, Orgamento e Gestdo que discrimina a classificagdo da despesa por fungéo e
estabelece que a funcdo deve ser entendida como o maior nivel de agregacdo das diversas
despesas que competem ao setor pablico.

Assim a despesa publica é classificada em 28 fungdes diferentes, sdo elas: Legislativa,
Judiciaria, Essencial a Justica, Administracdo, Defesa Nacional, Seguranca Publica, Relacdes
Exteriores, Assisténcia Social, Previdéncia Social, Salde, Trabalho, Educacdo, Cultura,
Direitos da Cidadania, Urbanismo, Habitacdo, Saneamento, Gestdo Ambiental, Ciéncia e
Tecnologia, Agricultura, Organizacdo Agraria, Inddstria, Comércio e  Servicos,
Comunicac6es, Energia, Transporte, Desporto e Lazer, e Encargos Especiais (BRASIL,
1999). Esta mesma portaria ainda subdivide essas funcdes em mais de cem subfuncdes

conforme apresentado a seguir:

QUADRO 15: Funcoes e subfuncdes de governo

FUNCOES SUBFUNCOES
01 - Legislativa 031 — Agdo Legislativa
032 — Controle Externo
02 — Judiciaria 061 — Acdo Judiciaria
062 — Defesa do Interesse Publico no Processo Judiciario
03 - Essencial & Justica 091 — Defesa da Ordem Juridica
092 — Representacdo Judicial e Extrajudicial
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FUNCOES

SUBFUNCOES

04 — Administragéo

121 — Planejamento e Orgamento
122 — Administracdo Geral

123 — Administracdo Financeira
124 — Controle Interno

125 — Normalizacdo e Fiscalizacdo
126 — Tecnologia da Informacéo
127 — Ordenamento Territorial

128 — Formacéo de Recursos Humanos
129 — Administracdo de Receitas
130 — Administragdo de Concessoes
131 — Comunicacdo Social

05 - Defesa Nacional

151 — Defesa Aérea
152 — Defesa Naval
153 — Defesa Terrestre

06 - Seguranca Publica

181 — Policiamento
182 — Defesa Civil
183 — Informacdo e Inteligéncia

07 — RelagOes Exteriores

211 — Relagbes Diplométicas
212 — Cooperacdo Internacional

08 — Assisténcia Social

241 — Assisténcia ao ldoso

242 — Assisténcia ao Portador de Deficiéncia
243 — Assisténcia a Crianca e ao Adolescente
244 — Assisténcia Comunitaria

09 — Previdéncia Social

271 — Previdéncia Bésica

272 — Previdéncia do Regime Estatutario
273 — Previdéncia Complementar

274 — Previdéncia Especial

10 — Saude

301 — Atencédo Basica

302 — Assisténcia Hospitalar e Ambulatorial
303 — Suporte Profilatico e Terapéutico

304 — Vigilancia Sanitaria

305 — Vigilancia Epidemioldgica

306 — Alimentagdo e Nutricdo

11 — Trabalho

331 — Protecéo e Beneficios ao Trabalhador
332 — Relacdes de Trabalho

333 — Empregabilidade

334 — Fomento ao Trabalho

12 — Educacéao

361 — Ensino Fundamental

362 — Ensino Médio

363 — Ensino Profissional

364 — Ensino Superior

365 — Educacao Infantil

366 — Educacéo de Jovens e Adultos
367 — Educacéo Especial

368 — Educacdo Bésica

13 — Cultura

391 — Patriménio Histdrico, Artistico e Arqueoldgico
392 — Difusao Cultural

14 — Direitos da Cidadania

421 — Custodia e Reintegracao Social
422 — Direitos Individuais, Coletivos e Difusos
423 — Assisténcia aos Povos Indigenas

15 — Urbanismo

451 — Infra-Estrutura Urbana
452 — Servicos Urbanos
453 — Transportes Coletivos Urbanos
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FUNCOES

SUBFUNCOES

16 — Habitagdo

481 — Habitacéo Rural
482 — Habitacdo Urbana

17 — Saneamento

511 — Saneamento Basico Rural
512 — Saneamento Basico Urbano

18 - Gestdo Ambiental

541 — Preservagéo e Conservacdo Ambiental
542 — Controle Ambiental

543 — Recuperagéo de Areas Degradadas
544 — Recursos Hidricos

545 — Meteorologia

19 — Ciéncia e Tecnologia

571 — Desenvolvimento Cientifico
572 — Desenvolvimento Tecnoldgico e Engenharia
573 — Difusdo do Conhecimento Cientifico e Tecnoldgico

20 — Agricultura

605 — Abastecimento

606 — Extensdo Rural

607 — Irrigacéo

608 — Promocdo da Producdo Agropecuaria
609 — Defesa Agropecudria

21 — Organizacdo Agraria

631 — Reforma Agréria
632 — Colonizacdo

22 — Industria

661 — Promocéo Industrial

662 — Producéo Industrial

663 — Mineracéo

664 — Propriedade Industrial

665 — Normalizacdo e Qualidade

23 — Comércio e Servicos

691 — Promoc¢do Comercial
692 — Comercializagéo
693 — Comércio Exterior
694 — Servigos Financeiros
695 — Turismo

24 — Comunicacdes

721 — Comunicagdes Postais
722 — Telecomunicacdes

25 — Energia

751 — Conservagdo de Energia
752 — Energia Elétrica

753 — Combustiveis Minerais
754 — Biocombustiveis

26 — Transporte

781 — Transporte Aéreo

782 — Transporte Rodoviéario
783 — Transporte Ferroviario
784 — Transporte Hidroviario
785 — Transportes Especiais

27 — Desporto e Lazer

811 — Desporto de Rendimento
812 — Desporto Comunitario
813 — Lazer

28 — Encargos Especiais

841 — Refinanciamento da Divida Interna
842 — Refinanciamento da Divida Externa
843 — Servico da Divida Interna

844 — Servico da Divida Externa

845 — Qutras Transferéncias

846 — Outros Encargos Especiais

847 — Transferéncias para a Educacgdo Basica

Fonte: Anexo da Portaria SOF n.° 42 de 14 de abril de 1999. Atualizado pela Portaria SOF n°. 37, de 16 de
agosto de 2007; Portaria SOF n° 41, de 18 de agosto de 2008; Portaria SOF n° 54, de 4 de julho de 2011; Portaria

SOF n° 67, de 20.07.2012.
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A partir da comparagéo entre a classificagdo realizada pela Portaria n® 042/1999 do
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, e 0s conceitos apresentados pelos autores
sobre os componentes das politicas de desenvolvimento urbano ou de urbanismo, pode-se
inferir que as funcGes de governo que estdo vinculadas aos problemas urbanos séo:
urbanismo, habitacdo e saneamento, visto que nenhuma das outras fungdes apresentadas na
portaria faz referéncia ao ambiente urbano.

Entretanto cabe destacar o papel da funcdo Transporte, que apesar de nédo ter entre
suas subfuncdes nenhuma referéncia a questdo urbana, € uma politica de cunho territorial que
pode ser desenvolvida diretamente ligada ao espago urbano como o transporte rodoviario ou
ferroviério.

A portaria mencionada subdivide a funcdo habitacdo em habitacdo rural e habitacdo
urbana e subdivide a funcdo saneamento em saneamento basico rural e saneamento basico
urbano. J& a funcéo urbanismo é subdividida em infraestrutura urbana, transportes coletivos
urbanos e servicos urbanos, demonstrando, portanto, que esta funcdo se relaciona apenas as
questdes ligadas aos aspectos gerais do espaco urbano, notadamente ao transporte da
populacdo urbana como as vias (infraestrutura), os meios de transportes, além de outros
servicos de natureza urbana, tais como iluminagdo publica, limpeza e manutencdo de espacos
publicos como pracas, jardins e calgadas.

Nos quadros seguintes apresentam-se 0 montante de recursos orgados, empenhados e
liquidados de acordo com as fungbes de governo, no periodo de 2008 a 2013. Os valores
constantes nesta se¢do foram extraidos dos Relatérios Resumidos de Execucdo Orcamentaria
do Governo do Estado do Maranhdo, este relatorio é previsto constitucionalmente no artigo
165 paragrafo 3°, e de acordo com a Lei de Responsabilidade Fiscal se constitui em um
dos instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal, aos quais serd dada ampla divulgacéo,
inclusive em meios eletrdnicos de acesso publico assim como os planos, orcamentos e leis de
diretrizes orcamentarias; as prestacdes de contas e o respectivo parecer prévio; o Relatdrio de
Gestdo Fiscal; e as versdes simplificadas desses documentos.



QUADRO 16: Gasto por funcdo (2008)

FUNCAO 2008
Dotagdo Inicial Dot. Atualizada (Dot) | Empenhado (E) Liquidado (L) % (E/Dot) | % (E/ Total E) | % (L/Total L)

Legislativa 199.839.159,00 243.291.452,00 238.393.763,03 236.859.295,43 97,99% 3,53% 3,72%
Judiciaria 352.037.124,00 379.899.460,00 352.651.262,78 342.234.408,48 92,83% 5,22% 5,37%
Essencial a Justica 144.932.155,00 191.464.327,00 182.454.883,90 180.034.466,98 95,29% 2,70% 2,83%
Administracao 319.147.742,00 397.923.497,00 366.718.710,77 351.694.553,54 92,16% 5,43% 5,52%
Seguranga Publica 453.978.437,00 567.023.904,00 520.747.450,28 514.145.936,28 91,84% 7,71% 8,07%
Assisténcia Social 58.685.783,00 76.568.246,00 70.624.131,44 67.863.820,98 92,24% 1,05% 1,07%
Previdéncia Social 747.256.157,00 847.363.678,00 810.478.133,30 810.474.688,52 95,65% 11,99% 12,72%
Saude 607.489.756,00 795.673.270,00 724.772.346,14 605.244.126,43 91,09% 10,73% 9,50%
Trabalho 8.408.162,00 9.071.853,00 7.723.919,66 7.342.340,32 85,14% 0,11% 0,12%
Educagao 935.829.453,00 1.176.406.268,00 1.057.474.013,34 987.829.818,89 89,89% 15,65% 15,51%
Cultura 32.131.677,00 47.851.733,00 46.237.854,36 45.626.350,03 96,63% 0,68% 0,72%
Direitos da Cidadania 99.839.473,00 107.421.206,00 34.446.722,32 29.520.503,84 32,07% 0,51% 0,46%
Urbanismo 22.191.420,00 172.134.657,00 171.183.283,00 139.566.068,00 99,45% 2,53% 2,19%
Habitacdo 14.717.240,00 86.791.172,00 83.382.041,50 44.402.779,55 96,07% 1,23% 0,70%
Saneamento 77.215.898,00 173.419.882,00 125.393.657,80 103.505.273,04 72,31% 1,86% 1,62%
Gestdo Ambiental 5.472.013,00 19.003.826,00 16.698.587,68 13.507.203,97 87,87% 0,25% 0,21%
Ciéncia e Tecnologia 15.258.791,00 22.248.834,00 19.054.063,00 18.997.097,99 85,64% 0,28% 0,30%
Agricultura 66.856.993,00 100.257.443,00 82.045.155,50 72.947.288,34 81,83% 1,21% 1,15%
Organizagdo Agraria 5.153.773,00 6.175.566,00 5.427.238,65 5.332.235,44 87,88% 0,08% 0,08%
Industria 4.773.768,00 10.144.768,00 4.035.309,81 3.317.418,06 39,78% 0,06% 0,05%
Comeércio e Servigos 10.299.865,00 13.582.423,00 12.606.728,65 12.317.829,53 92,82% 0,19% 0,19%
Energia 3.625.500,00 2.012,00 2.000,00 2.000,00 99,40% 0,00% 0,00%
Transporte 112.211.495,00 275.248.586,00 273.085.452,04 227.864.767,55 99,21% 4,04% 3,58%
Desporto e Lazer 7.208.428,00 31.510.228,00 29.687.804,67 27.699.306,33 94,22% 0,44% 0,43%
Encargos Especiais 1.509.886.206,00 1.600.361.618,00 1.521.635.071,24 1.521.620.762,96 95,08% 22,52% 23,89%
Reserva de Contingéncia 4,828.323,00 4,828.323,00 - - - - -
TOTAL 5.819.274.791,00 7.355.668.232,00 6.756.959.584,86 6.369.950.340,48 91,86% 100,00% 100,00%

Fonte: Relatério Resumido de Execucdo Orcamentaria (2008), publicado no Diario Oficial do Estado do Maranh&o. Elaboracéo prépria.
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QUADRO 17: Gasto por funcédo (2009)

~ 2009
FUNCAO Dotacdo Inicial Dot. Atualizada (Dot) | Empenhado (E) Liquidado (L) % (E/Dot) | % (E/ Total E) | % (L/Total L)

Legislativa 211.440.982,00 255.238.497,00 232.782.576,16 227.276.714,36 91,20% 2,96% 3,18%
Judiciaria 404.111.700,00 448.794.357,00 435.707.592,26 419.888.213,26 97,08% 5,54% 5,87%
Essencial a Justica 180.780.926,00 195.090.980,00 187.505.154,33 184.810.008,64 96,11% 2,38% 2,58%
Administracdo 404.010.633,00 461.015.363,00 417.901.672,86 383.925.141,76 90,65% 5,31% 5,37%
Seguranga Publica 553.800.779,00 717.803.659,00 689.408.626,68 642.167.290,46 96,04% 8,76% 8,98%
Assisténcia Social 89.246.988,00 163.797.594,00 90.775.972,16 84.137.117,77 55,42% 1,15% 1,18%
Previdéncia Social 920.560.951,00 981.593.510,00 940.448.219,68 940.444.358,06 95,81% 11,95% 13,15%
Saude 674.409.270,00 846.478.336,00 803.190.201,84 658.085.476,07 94,89% 10,21% 9,20%
Trabalho 52.921.379,00 70.310.415,00 33.262.171,44 32.686.893,48 47,31% 0,42% 0,46%
Educacao 1.138.812.129,00 1.329.895.406,00 1.255.990.965,26 1.166.702.233,10 94,44% 15,96% 16,31%
Cultura 43.333.803,00 57.217.707,00 52.187.503,23 50.625.503,33 91,21% 0,66% 0,71%
Direitos da Cidadania 31.416.126,00 51.017.137,00 45.160.533,34 41.610.199,54 88,52% 0,57% 0,58%
Urbanismo 65.002.399,00 215.728.032,00 190.623.705,95 169.757.261,24 88,36% 2,42% 2,37%
Habitacdo 78.219.815,00 136.823.132,00 96.324.754,00 56.331.126,73 70,40% 1,22% 0,79%
Saneamento 88.494.698,00 53.134.133,00 44.469.058,74 25.429.220,78 83,69% 0,57% 0,36%
Gestdo Ambiental 7.168.372,00 20.227.526,00 16.547.250,25 16.372.252,94 81,81% 0,21% 0,23%
Ciéncia e Tecnologia 21.409.758,00 20.795.384,00 17.246.215,50 16.752.685,79 82,93% 0,22% 0,23%
Agricultura 93.865.426,00 112.969.640,00 86.208.829,87 65.911.759,91 76,31% 1,10% 0,92%
Organizagdo Agraria 6.968.840,00 6.616.766,00 4.670.986,22 4.498.285,27 70,59% 0,06% 0,06%
Industria 4.619.280,00 35.075.860,00 31.076.113,16 19.097.331,50 88,60% 0,39% 0,27%
Comeércio e Servigos 22.164.254,00 14.951.354,00 13.843.482,32 13.716.399,38 92,59% 0,18% 0,19%
Energia 4.164.100,00 - - - - - -
Transporte 124.364.187,00 624.401.692,00 492.892.298,58 242.552.380,49 78,94% 6,26% 3,39%
Desporto e Lazer 11.178.056,00 28.913.226,00 26.290.145,33 25.023.216,40 90,93% 0,33% 0,35%
Encargos Especiais 1.645.970.419,00 1.687.768.412,56 1.664.840.703,70 1.663.899.896,33 98,64% 21,16% 23,27%
Reserva de Contingéncia 5.766.671,00 5.766.671,00 - - - - -
TOTAL 6.884.201.941,00 8.541.424.789,56 7.869.354.732,86 7.151.700.966,59 92,13% 100,00% 100,00%

Fonte: Relatério Resumido de Execugdo Orgamentaria (2009), publicado no Diario Oficial do Estado do Maranhdo. Elaboragao propria.

124"



QUADRO 18: Gasto por funcdo (2010)

FUNGCAO 2010
Dotagdo Inicial Dot. Atualizada (Dot) | Empenhado (E) Liquidado (L) % (E/Dot) | % (E/ Total E) | % (L/Total L)

Legislativa 233.177.415,00 278.834.764,00 267.314.139,61 264.161.850,41 95,87% 3,09% 3,21%
Judicidria 483.207.449,00 566.844.814,00 506.210.728,41 446.437.050,01 89,30% 5,84% 5,43%
Essencial a Justica 197.557.658,00 234.975.411,00 219.299.247,73 212.628.890,99 93,33% 2,53% 2,59%
Administracao 468.510.547,00 412.797.011,00 343.875.821,65 339.577.348,21 83,30% 3,97% 4,13%
Seguranga Publica 640.201.386,00 875.208.434,00 784.942.496,25 781.583.583,08 89,69% 9,06% 9,50%
Assisténcia Social 169.117.058,00 158.435.601,56 139.287.355,74 138.035.807,81 87,91% 1,61% 1,68%
Previdéncia Social 1.005.426.810,00 1.099.049.410,00 1.074.622.814,85 1.074.622.814,85 97,78% 12,40% 13,07%
Saude 931.613.641,00 1.173.007.551,00 1.099.042.165,23 938.441.840,14 93,69% 12,68% 11,41%
Trabalho 7.165.919,00 27.790.159,00 17.385.853,98 17.385.853,98 62,56% 0,20% 0,21%
Educacdo 1.348.850.069,00 1.595.057.141,00 1.400.421.192,06 1.363.905.736,49 87,80% 16,16% 16,58%
Cultura 42.756.169,00 73.241.303,00 65.354.583,81 65.280.190,75 89,23% 0,75% 0,79%
Direitos da Cidadania 25.654.127,00 26.076.766,00 17.767.710,42 17.623.117,90 68,14% 0,21% 0,21%
Urbanismo 76.959.160,00 158.147.771,00 131.246.011,36 119.191.525,36 82,99% 1,51% 1,45%
Habitagdo 75.932.008,00 140.163.061,00 87.444.561,19 34.448.894,24 62,39% 1,01% 0,42%
Saneamento 8.267.378,00 1.653.476,00 - - - - -
Gestao Ambiental 8.098.835,00 25.528.389,00 12.709.840,56 12.675.198,45 49,79% 0,15% 0,15%
Ciéncia e Tecnologia 19.690.743,00 22.458.621,00 16.889.849,73 16.866.322,54 75,20% 0,19% 0,21%
Agricultura 56.100.025,00 105.937.228,00 92.076.716,14 90.305.834,02 86,92% 1,06% 1,10%
Organizagao Agraria 18.502.038,00 32.949.285,00 19.614.668,69 18.824.531,23 59,53% 0,23% 0,23%
IndUstria 45.274.793,00 42.331.122,00 27.333.868,62 26.506.293,62 64,57% 0,32% 0,32%
Comércio e Servigos 56.660.188,00 59.576.207,00 15.202.630,15 14.819.223,72 25,52% 0,18% 0,18%
Energia 4.000.000,00 - - - - - -
Transporte 320.453.606,00 598.114.527,00 479.586.317,44 388.205.654,98 80,18% 5,53% 4,72%
Desporto e Lazer 39.753.894,00 53.156.065,00 41.599.382,31 41.584.183,92 78,26% 0,48% 0,51%
Encargos Especiais 1.765.784.288,00 1.920.065.309,00 1.805.700.753,09 1.801.613.393,10 94,04% 20,84% 21,90%
Reserva de Contingéncia 6.735.721,00 6.735.721,00 - - - - -
TOTAL 8.055.450.925,00 9.688.135.147,56 8.664.928.709,02 8.224.725.139,80 89,44% 100,00% 100,00%

Fonte: Relatério Resumido de Execugdo Orgamentaria (2010), publicado no Diario Oficial do Estado do Maranhdo. Elaboragao propria.
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QUADRO 19: Gasto por funcédo (2011)

~ 2011
FUNGAO Dotacéo Inicial Dot. Atualizada (Dot) Empenhado (E) Liquidado (L) % (E/Dot) | % (E/ Total E) % (L/Total L)

Legislativa 264.558.146,00 302.168.844,00 293.750.068,19 290.959.025,96 97,21% 3,09% 3,29%
Judiciaria 519.374.424,00 629.012.622,00 615.769.069,24 567.967.224,56 97,89% 6,48% 6,42%
Essencial a Justica 259.157.835,00 281.415.203,00 262.945.639,75 244.749.183,83 93,44% 2,77% 2,77%
Administracdo 631.727.568,00 467.769.158,00 414.218.408,39 397.636.879,67 88,55% 4,36% 4,49%
Seguranga Publica 741.241.536,00 741.115.361,63 714.375.302,69 706.030.486,68 96,39% 7,51% 7,98%
Assisténcia Social 77.005.270,00 155.643.741,00 125.398.630,40 122.595.817,95 80,57% 1,32% 1,39%
Previdéncia Social 1.259.462.660,00 1.226.346.660,00 1.137.589.240,99 1.137.589.240,99 92,76% 11,96% 12,85%
Saude 1.087.273.259,00 1.132.873.748,34 1.098.980.641,12 916.555.524,10 97,01% 11,56% 10,36%
Trabalho 7.407.178,00 8.810.580,00 7.821.591,97 7.799.416,48 88,77% 0,08% 0,09%
Educacdo 1.445.997.348,00 1.810.823.356,00 1.631.838.969,21 1.531.921.239,90 90,12% 17,16% 17,31%
Cultura 104.691.240,00 72.970.985,00 68.125.974,57 65.969.759,65 93,36% 0,72% 0,75%
Direitos da Cidadania 26.107.089,00 135.133.529,00 131.599.903,79 118.636.838,85 97,39% 1,38% 1,34%
Urbanismo 172.216.965,00 160.618.515,00 152.655.379,26 63.956.914,10 95,04% 1,61% 0,72%
Habitagdo 57.408.612,00 115.409.791,00 59.858.377,22 30.141.263,64 51,87% 0,63% 0,34%
Saneamento 1.091.335,00 35.236.356,00 32.176.568,94 31.628.827,35 91,32% 0,34% 0,36%
Gestdao Ambiental 10.347.633,00 12.728.149,00 10.836.735,04 8.639.555,93 85,14% 0,11% 0,10%
Ciéncia e Tecnologia 20.525.753,00 26.479.335,00 20.713.708,41 19.670.996,37 78,23% 0,22% 0,22%
Agricultura 105.551.803,00 131.491.646,09 78.419.624,56 69.754.343,55 59,64% 0,82% 0,79%
Organizacdo Agraria 22.787.776,00 29.813.688,00 18.150.001,31 16.877.161,88 60,88% 0,19% 0,19%
IndUstria 42.546.833,00 38.953.990,00 34.389.706,35 27.238.309,40 88,28% 0,36% 0,31%
Comeércio e Servicos 49.031.799,00 48.238.107,00 21.092.391,31 20.804.793,88 43,73% 0,22% 0,24%
Energia - - - - - - -
Transporte 238.097.623,00 372.705.101,00 265.314.982,63 143.659.497,38 71,19% 2,79% 1,62%
Desporto e Lazer 22.828.991,00 38.349.263,00 27.581.423,77 25.405.543,67 71,92% 0,29% 0,29%
Encargos Especiais 2.078.428.845,00 2.419.462.463,00 2.284.714.623,42 2.284.714.623,42 94,43% 24,03% 25,81%
Reserva de Contingéncia 7.558.255,00 - - - - - -
TOTAL 9.252.594.209,00 10.393.570.192,06 9.508.316.962,53 8.850.902.469,19 91,48% 100,00% 100,00%

Fonte: Relatério Resumido de Execugdo Orgamentaria (2011), publicado no Diario Oficial do Estado do Maranhdo. Elaboragao propria.
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QUADRO 20: Gasto por funcédo (2012)

~ 2012
FUNCAO Dotagdo Inicial Dot. Atualizada (Dot) Empenhado (E) Liquidado (L) % (E/Dot) | % (E/ Total E) | % (L/Total L)

Legislativa 314.987.892,00 387.673.740,62 369.420.995,03 364.626.748,14 95,29% 3,37% 3,50%
Judiciaria 627.593.457,00 681.275.998,48 648.935.602,98 624.798.688,42 95,25% 5,91% 6,00%
Essencial a Justica 290.201.622,00 319.467.252,97 297.667.456,62 281.109.693,77 93,18% 2,71% 2,70%
Administracao 831.442.660,00 667.247.697,92 608.025.436,61 583.646.961,64 91,12% 5,54% 5,60%
Seguranga Publica 742.267.006,00 871.386.701,17 853.238.543,30 832.211.174,01 97,92% 7,77% 7,99%
Assisténcia Social 142.863.573,00 219.336.401,68 155.602.169,20 142.527.937,16 70,94% 1,42% 1,37%
Previdéncia Social 1.197.809.892,00 1.378.530.648,00 1.299.413.226,36 1.299.413.226,36 94,26% 11,84% 12,47%
Saude 1.199.527.428,00 1.470.654.820,94 1.381.024.756,65 1.296.132.473,67 93,91% 12,58% 12,44%
Trabalho 7.748.577,00 8.852.909,00 7.511.441,77 6.535.068,07 84,85% 0,07% 0,06%
Educagdo 1.627.171.250,00 1.967.129.128,69 1.771.328.398,54 1.691.305.352,13 90,05% 16,14% 16,23%
Cultura 77.867.574,00 96.844.900,68 87.553.561,30 82.164.483,42 90,41% 0,80% 0,79%
Direitos da Cidadania 107.984.663,00 207.411.241,35 197.033.904,67 191.255.946,27 95,00% 1,79% 1,84%
Urbanismo 128.956.587,00 147.658.703,44 40.849.334,52 23.025.875,60 27,66% 0,37% 0,22%
Habitac¢do 73.593.907,00 164.351.430,37 139.729.927,82 102.285.833,05 85,02% 1,27% 0,98%
Saneamento 30.570.000,00 106.139.636,00 102.924.738,79 99.133.743,17 96,97% 0,94% 0,95%
Gestdao Ambiental 30.423.790,00 74.204.585,70 23.539.253,03 22.761.997,12 31,72% 0,21% 0,22%
Ciéncia e Tecnologia 46.823.364,00 66.311.252,29 40.750.758,54 27.545.469,72 61,45% 0,37% 0,26%
Agricultura 71.244.924,00 105.669.973,69 92.595.416,62 82.066.350,84 87,63% 0,84% 0,79%
Organizagao Agraria 64.815.619,00 118.370.923,56 74.144.337,64 55.346.719,87 62,64% 0,68% 0,53%
Industria 18.421.092,00 24.992.825,00 19.910.244,05 16.227.099,46 79,66% 0,18% 0,16%
Comeércio e Servigos 33.155.261,00 28.725.983,30 26.188.596,01 26.103.910,94 91,17% 0,24% 0,25%
Energia 1.977.162,00 2.071.635,00 1.919.649,97 1.850.672,58 92,66% 0,02% 0,02%
Transporte 563.266.892,00 694.345.055,26 448.283.076,12 282.280.019,81 64,56% 4,08% 2,71%
Desporto e Lazer 20.813.339,00 47.979.349,79 37.206.310,71 33.130.730,47 77,55% 0,34% 0,32%
Encargos Especiais 2.026.424.882,00 2.425.055.429,00 2.252.283.987,69 2.252.283.987,69 92,88% 20,52% 21,62%
Reserva de Contingéncia 82.985.437,00 82.985.437,00 - - - -

TOTAL 10.360.937.850,00 12.364.673.660,90 10.977.081.124,54 10.419.770.163,38 88,78% 100,00% 100,00%

Fonte: Relatério Resumido de Execugdo Orcamentaria (2012), publicado no Diario Oficial do Estado do Maranhdo. Elaboracéo prépria.
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QUADRO 21: Gasto por funcao (2013)

~ 2013
FUNCAO Dotagdo Inicial Dot. Atualizada (Dot) Empenhado (E) Liquidado (L) % (E/Dot) | % (E/ Total E) | % (L/Total L)

Legislativa 349.629.709,00 418.309.046,63 398.792.366,97 381.442.420,69 95,33% 2,93% 3,02%
Judiciaria 684.028.156,00 853.051.932,21 841.328.228,38 822.977.601,39 98,63% 6,19% 6,52%
Essencial a Justica 306.212.457,00 447.641.998,61 403.256.006,76 366.985.071,88 90,08% 2,97% 2,91%
Administracao 1.041.422.397,00 778.343.252,59 654.248.825,65 624.852.674,44 84,06% 4,81% 4,95%
Seguranga Publica 888.200.392,00 985.282.905,70 901.654.586,62 854.496.167,71 91,51% 6,63% 6,77%
Assisténcia Social 175.764.224,00 274.362.466,05 201.981.562,77 171.995.675,84 73,62% 1,49% 1,36%
Previdéncia Social 1.569.089.017,00 1.607.639.017,00 1.470.820.885,87 1.470.820.840,70 91,49% 10,82% 11,64%
Saude 1.452.703.773,00 1.851.878.494,54 1.598.637.746,29 1.410.650.865,84 86,33% 11,76% 11,17%
Trabalho 4.940.000,00 13.129.707,00 8.160.659,33 7.149.906,20 62,15% 0,06% 0,06%
Educacgdo 2.020.575.598,00 2.438.589.781,71 2.054.497.846,91 1.864.906.482,79 84,25% 15,11% 14,76%
Cultura 95.765.000,00 108.494.297,99 79.227.441,13 75.227.249,03 73,02% 0,58% 0,60%
Direitos da Cidadania 174.295.783,00 321.081.191,41 218.616.220,45 212.632.425,92 68,09% 1,61% 1,68%
Urbanismo 50.292.500,00 291.306.816,00 229.804.600,36 114.345.529,16 78,89% 1,69% 0,91%
Habitacdo 167.372.064,00 175.936.648,27 75.173.909,15 43.543.401,99 42,73% 0,55% 0,34%
Saneamento 108.140.000,00 125.640.000,00 101.363.521,65 94.598.182,25 80,68% 0,75% 0,75%
Gestdao Ambiental 45.189.000,00 107.589.265,85 43.522.728,58 42.203.091,39 40,45% 0,32% 0,33%
Ciéncia e Tecnologia 45.210.000,00 52.080.951,24 39.744.341,03 39.179.641,91 76,31% 0,29% 0,31%
Agricultura 82.868.750,00 138.845.931,60 93.885.473,00 83.620.873,08 67,62% 0,69% 0,66%
Organizagao Agraria 19.675.000,00 253.846.080,94 124.170.057,95 18.734.089,49 48,92% 0,91% 0,15%
IndUstria 19.860.000,00 48.025.509,00 20.331.456,96 18.025.231,91 42,33% 0,15% 0,14%
Comeércio e Servicos 24.220.000,00 24.591.226,78 21.247.026,36 20.789.149,75 86,40% 0,16% 0,16%
Energia 1.920.000,00 1.920.000,00 1.571.530,45 1.523.423,77 81,85% 0,01% 0,01%
Transporte 261.133.374,00 658.319.278,70 377.034.345,78 260.400.450,25 57,27% 2,77% 2,06%
Desporto e Lazer 29.791.850,00 45.715.413,97 27.608.031,66 23.461.422,07 60,39% 0,20% 0,19%
Encargos Especiais 2.644.552.063,00 3.907.214.582,51 3.606.086.886,66 3.606.086.886,66 92,29% 26,53% 28,55%
Reserva de Contingéncia 275.450.207,00 - - - - - -
TOTAL 12.538.301.314,00 15.928.835.796,30 13.592.766.286,72 12.630.648.756,11 85,33% 100,00% 100,00%

Fonte: Relatério Resumido de Execucdo Orcamentaria (2013), publicado no Diario Oficial do Estado do Maranh&o. Elaboracgéo prépria.
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Cabe esclarecer que a dotacdo inicial se constitui no valor inicialmente aprovado na
Lei Orcamentaria Anual a ser executada no exercicio financeiro. J4 a dotacdo atualizada é
constituida pelo valor aprovado inicialmente na LOA, acrescido de créditos adicionais. Os
créditos adicionais sdo autorizacbes de despesas ndo computadas ou insuficientemente
dotadas na lei do orgamento. E classificam-se em: suplementares, quando destinados a reforgo
de dotacdo orcamentéria; especiais, quando destinados a despesas para as quais ndo haja
dotacdo orcamentaria especifica; e extraordinarios, quando destinados a despesas urgentes e
imprevistas, em caso de guerra, comocao interna ou calamidade publica (BRASIL, 1964).

O valor empenhado corresponde a despesa que passou pelo estagio do empenho, de
acordo com a Lei n° 4.320/64 o empenho de despesa é o ato emanado de autoridade
competente que cria para o Estado obrigacdo de pagamento pendente ou ndo de implemento
de condicdo. Ja o valor liquidado corresponde a despesa que passou pelo estagio da
liquidacédo, de acordo com a Lei n°® 4.320/64, a liquidac&o da despesa consiste na verificagéo
do direito adquirido pelo credor tendo por base os titulos e documentos comprobatdrios do
respectivo crédito (BRASIL, 1964). Para efeito deste trabalho, consideram-se como valores
efetivamente gastos, as despesas que passaram pelo estagio do empenho.

Ao verificar a distribuicdo dos recursos por fungdes percebe-se que a funcdo Encargos
Especiais, € que consome o maior volume de recursos do orcamento estadual, variando no
periodo analisado entre 21,6% e 28,5% do total gasto. De acordo com a Portaria 042/1999 do
Ministério do Orcamento e Gestdo, essa funcdo "Encargos Especiais” engloba as despesas em
relacdo as quais ndo se possa associar um bem ou servico a ser gerado no processo produtivo
corrente, tais como: dividas, ressarcimentos, indenizagdes e outras afins (BRASIL, 1999).
Ainda de acordo com esta Portaria as subfungdes vinculadas a esta fungdo s&o:
refinanciamento da divida interna, refinanciamento da divida externa, servico da divida
interna, servico da divida externa, transferéncias, e outros encargos especiais, caracterizando
assim que esta funcédo vincula-se principalmente ao pagamento das dividas do Estado.

As outras funcBes que representam o maior volume de gastos no periodo analisado
sdo: Educacdo variando entre 15,1% e 17,1 % do valor total empenhado, Previdéncia Social
variando entre 10,8% e 12,4%, Salde variando entre 10,2% e 12,6 %, e Seguranca Publica
variando de 6,6% e 9% do valor total empenhado. Somadas essas fungdes a funcdo Encargos
Sociais estas representaram entre 68% e 72,2% do valor total empenhado pelo Estado.

Cabe ressaltar que as despesas com Previdéncia Social sdo decorrentes de obrigac6es
legais do governo para com seus funcionarios, e se constitui basicamente em beneficios

previstos constitucionalmente tais como: cobertura dos eventos de doenca, invalidez, morte e
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idade avancada; protecdo a maternidade, especialmente a gestante; salario-familia e auxilio-
reclusdo para os dependentes dos segurados de baixa renda; e pensdo por morte do segurado,
ao conjuge ou companheiro e dependente.

No que se refere as fun¢des Educacdo e Saude, frisa-se que os entes sdo obrigados a
aplicar limites minimos estabelecidos pela Constituicdo Federal, no caso dos Estados esse
valor corresponde a no minimo, 12% (doze por cento) da Receita Corrente Liquida para aces
e servicos de saude, e 25 % (vinte e cinco por cento) da receita resultante de impostos,
compreendida a proveniente de transferéncias, na manutencao e desenvolvimento do ensino.

J& as despesas com as Politicas Pablicas Urbanas, que no nosso entendimento
envolvem diretamente as funcdes de Habitacdo, Urbanismo e Saneamento tiveram pouca
relevancia quanto ao total dos valores gastos pelo Estado. No ano de 2008, o total do valor
orcado para estas politicas representaram 5,88% do orcamento anual, no ano de 20009,
representaram 4,75%, no ano de 2010, 3,10%, no ano de 2011, 2,99%, no ano de 2012, 3,38%
e no ano de 2013, 3,72%.

Os valores orcados para estas politicas com relacdo ao total orcado pelo estado
apresentam poucas diferencas quando comparados aos numeros do que foi efetivamente
gasto. No ano de 2008 do total empenhado pelo estado, 5,62% destinou-se a estas politicas,
no ano de 2009, este montante foi de 4,21%, no ano de 2010, foi de 2,52%, no ano de 2011,
2,57%, no ano de 2012, 2,58% e no ano de 2013, 2,99%.

Nos quadros a seguir demonstram-se as principais funcfes de acordo com o0s gastos do
governo estadual, no periodo de 2008 a 2013, destacando o total gasto nas politicas setoriais

urbanas de saneamento, habitacéo e urbanismo juntas.



QUADRO 22: Gastos das principais funcoes (2008)

Ne FUNGCAO 2008
Dotacdo Inicial (1) | Dot. Atualizada(A) | Empenhado (E) %(A/1) | %(E/A) | % (A/ Total % (E/ Total
A) E)
1 Encargos Especiais 1.509.886.206,00 | 1.600.361.618,00 | 1.521.635.071,24 | 105,99% | 95,08% 21,76% 22,52%
2 Educacao 935.829.453,00 1.176.406.268,00 | 1.057.474.013,34 | 125,71% | 89,89% 15,99% 15,65%
3 Previdéncia Social 747.256.157,00 847.363.678,00 810.478.133,30 | 113,40% | 95,65% 11,52% 11,99%
4 | Saude 607.489.756,00 795.673.270,00 724.772.346,14 | 130,98% | 91,09% 10,82% 10,73%
5 Segurancga Publica 453.978.437,00 567.023.904,00 520.747.450,28 | 124,90% | 91,84% 7,71% 7,71%
6 Administracao 319.147.742,00 397.923.497,00 366.718.710,77 | 124,68% | 92,16% 5,41% 5,43%
7 | Judicidria 352.037.124,00 379.899.460,00 352.651.262,78 | 107,91% | 92,83% 5,16% 5,22%
8 | Transporte 112.211.495,00 275.248.586,00 273.085.452,04 | 245,29% | 99,21% 3,74% 4,04%
9 Legislativa 199.839.159,00 243.291.452,00 238.393.763,03 | 121,74% | 97,99% 3,31% 3,53%
10 | Essencial a Justica 144.932.155,00 191.464.327,00 182.454.883,90 | 132,11% | 95,29% 2,60% 2,70%
11 | Saneamento 77.215.898,00 173.419.882,00 125.393.657,80 | 224,59% | 72,31% 2,36% 1,86%
12 | Urbanismo 22.191.420,00 172.134.657,00 171.183.283,00 | 775,68% | 99,45% 2,34% 2,53%
13 | Agricultura 66.856.993,00 100.257.443,00 82.045.155,50 149,96% | 81,83% 1,36% 1,21%
14 | Habitagdo 14.717.240,00 86.791.172,00 83.382.041,50 589,72% | 96,07% 1,18% 1,23%
15 | Assisténcia Social 58.685.783,00 76.568.246,00 70.624.131,44 130,47% | 92,24% 1,04% 1,05%
Soma 5.622.275.018,00 | 7.083.827.460,00 | 6.581.039.356,06 | 126,00% | 92,90% 96,30% 97,40%
Outras Fungdes 196.999.773,00 271.840.772,00 175.920.228,80 | 137,99% | 64,71% 3,70% 2,60%
TOTAL 5.819.274.791,00 | 7.355.668.232,00 | 6.756.959.584,86 | 126,40% | 91,86% 100,00% 100,00%
POLITICAS URBANAS 114.124.558,00 432.345.711,00 379.958.982,30 | 378,84% | 87,88% 5,88% 5,62%
(Urb/Hab/San)

Fonte: Relatério Resumido de Execugdo Orgamentaria (2008), publicado no Diario Oficial do Estado do Maranhdo. Elaboragao propria.
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QUADRO 23: Gastos das principais func¢des (2009)

N2 FUNGAO 2009
Dotacdo Inicial (I) | Dot. Atualizada(A) | Empenhado (E) %(A/1) | %(E/A) | % (A/ Total A) | % (E/ Total E)

1 | Encargos Especiais 1.645.970.419,00 | 1.687.768.412,56 | 1.664.840.703,70 | 102,54% | 98,64% 19,76% 21,16%
2 |Educagdo 1.138.812.129,00 | 1.329.895.406,00 | 1.255.990.965,26 |116,78% | 94,44% 15,57% 15,96%
3 | Previdéncia Social 920.560.951,00 981.593.510,00 940.448.219,68 |106,63% | 95,81% 11,49% 11,95%
4 |Salde 674.409.270,00 846.478.336,00 803.190.201,84 |125,51% | 94,89% 9,91% 10,21%
5 |Seguranca Publica 553.800.779,00 717.803.659,00 689.408.626,68 |129,61% | 96,04% 8,40% 8,76%
6 | Administragdo 404.010.633,00 461.015.363,00 417.901.672,86 |114,11% |90,65% 5,40% 5,31%
7 |Judiciaria 404.111.700,00 448.794.357,00 435.707.592,26 |111,06% |97,08% 5,25% 5,54%
8 |Transporte 124.364.187,00 624.401.692,00 492.892.298,58 |502,08% | 78,94% 7,31% 6,26%
9 | Legislativa 211.440.982,00 255.238.497,00 232.782.576,16 |120,71% |91,20% 2,99% 2,96%
10 | Essencial a Justica 180.780.926,00 195.090.980,00 187.505.154,33 |107,92% |96,11% 2,28% 2,38%
11 | Saneamento 88.494.698,00 53.134.133,00 44.469.058,74 60,04% | 83,69% 0,62% 0,57%
12 | Urbanismo 65.002.399,00 215.728.032,00 190.623.705,95 |331,88% | 88,36% 2,53% 2,42%
13 | Agricultura 93.865.426,00 112.969.640,00 86.208.829,87 |120,35%|76,31% 1,32% 1,10%
14 | Habitacédo 78.219.815,00 136.823.132,00 96.324.754,00 |174,92% | 70,40% 1,60% 1,22%
15 | Assisténcia Social 89.246.988,00 163.797.594,00 90.775.972,16 | 183,53% | 55,42% 1,92% 1,15%

Soma 6.673.091.302,00 | 8.230.532.743,56 | 7.629.070.332,07 |123,34%|92,69% 96,36% 96,95%

Outras Fungdes 211.110.639,00 310.892.046,00 240.284.400,79 |147,26% |77,29% 3,64% 3,05%

TOTAL 6.884.201.941,00 | 8.541.424.789,56 | 7.869.354.732,86 |124,07%|92,13% 100,00% 100,00%

POLITICAS URBANAS

(Urb/Hab/San) 231.716.912,00 405.685.297,00 331.417.518,69 |175,08% | 81,69% 4,75% 4,21%

Fonte: Relatdrio Resumido de Execu¢do Orcamentaria (2009), publicado no Diario Oficial do Estado do Maranh&o.

Elaboragdo propria.
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QUADRO 24: Gastos das principais func¢des (2010)

N2 FUNGCAO 2010
Dotacdo Inicial(l) | Dot. Atualizada(A) |Empenhado (E) %(A/1) | %(E/A) | % (A/ Total A) | % (E/ Total E)

1 | Encargos Especiais 1.765.784.288,00 | 1.920.065.309,00 | 1.805.700.753,09 | 108,74% | 94,04% 19,82% 20,84%
2 | Educacdo 1.348.850.069,00 | 1.595.057.141,00 | 1.400.421.192,06 | 118,25% | 87,80% 16,46% 16,16%
3 | Previdéncia Social 1.005.426.810,00 | 1.099.049.410,00 | 1.074.622.814,85 | 109,31% |97,78% 11,34% 12,40%
4 |Saude 931.613.641,00 1.173.007.551,00 | 1.099.042.165,23 | 125,91% | 93,69% 12,11% 12,68%
5 | Seguranca Publica 640.201.386,00 875.208.434,00 784.942.496,25 |136,71% | 89,69% 9,03% 9,06%
6 | Administracdo 468.510.547,00 412.797.011,00 343.875.821,65 | 88,11% |83,30% 4,26% 3,97%
7 |Judiciaria 483.207.449,00 566.844.814,00 506.210.728,41 |117,31%|89,30% 5,85% 5,84%
8 | Transporte 320.453.606,00 598.114.527,00 479.586.317,44 | 186,65% | 80,18% 6,17% 5,53%
9 | Legislativa 233.177.415,00 278.834.764,00 267.314.139,61 |119,58% | 95,87% 2,88% 3,09%
10 | Essencial a Justica 197.557.658,00 234.975.411,00 219.299.247,73 | 118,94% | 93,33% 2,43% 2,53%
11 | Saneamento 8.267.378,00 1.653.476,00 - 20,00% - 0,02% -
12 | Urbanismo 76.959.160,00 158.147.771,00 131.246.011,36 |205,50% | 82,99% 1,63% 1,51%
13 | Agricultura 56.100.025,00 105.937.228,00 92.076.716,14 | 188,84% | 86,92% 1,09% 1,06%
14 | Habitagao 75.932.008,00 140.163.061,00 87.444.561,19 |184,59% |62,39% 1,45% 1,01%
15 [ Assisténcia Social 169.117.058,00 158.435.601,56 139.287.355,74 | 93,68% |87,91% 1,64% 1,61%

Soma 7.781.158.498,00| 9.318.291.509,56 | 8.431.070.320,75|119,75% | 90,48% 96,18% 97,30%

Outras Fungdes 274.292.427,00 369.843.638,00 233.858.388,27 | 134,84% | 63,23% 3,82% 2,70%

TOTAL 8.055.450.925,00| 9.688.135.147,56| 8.664.928.709,02 | 120,27% | 89,44% 100,00% 100,00%

POLITICAS URBANAS

(Urb/Hab/San) 161.158.546,00 299.964.308,00 218.690.572,55 | 186,13% | 72,91% 3,10% 2,52%

Fonte

: Relatorio Resumido de Execugdo Orcamentaria (2010), publicado no Diéario Oficial do Estado do Maranhéo. Elaboracédo propria.
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QUADRO 25: Gastos nas principais funcdes (2011)

Ne FUNGAO — . 201
Dotagdo Inicial (1) | Dot. Atualizada(A) Empenhado (E) %(A/1) | %(E/A) | % (A/ Total A) | % (E/ Total E)
1| Encargos Especiais 2.078.428.845,00 | 2.419.462.463,00 | 2.284.714.623,42 | 116,41% |94,43% 23,28% 24,03%
2 | Educagdo 1.445.997.348,00 | 1.810.823.356,00 | 1.631.838.969,21 | 125,23% |90,12% 17,42% 17,16%
3| Saude 1.087.273.259,00 | 1.132.873.748,34 | 1.098.980.641,12 | 104,19% |97,01% 10,90% 11,56%
4 | Previdéncia Social 1.259.462.660,00 | 1.226.346.660,00 | 1.137.589.240,99 | 97,37% |92,76% 11,80% 11,96%
5| Segurancga Publica 741.241.536,00 741.115.361,63 714.375.302,69 | 99,98% |96,39% 7,13% 7,51%
6 | Judiciaria 519.374.424,00 629.012.622,00 615.769.069,24 | 121,11% |97,89% 6,05% 6,48%
7 | Administragdo 631.727.568,00 467.769.158,00 414.218.408,39 | 74,05% |88,55% 4,50% 4,36%
8 | Transporte 238.097.623,00 372.705.101,00 265.314.982,63 | 156,53% |71,19% 3,59% 2,79%
9 | Essencial a Justica 259.157.835,00 281.415.203,00 262.945.639,75 | 108,59% |93,44% 2,71% 2,77%
10 | Legislativa 264.558.146,00 302.168.844,00 293.750.068,19 | 114,22% |97,21% 2,91% 3,09%
11 | Direitos da Cidadania | 26.107.089,00 135.133.529,00 131.599.903,79 | 517,61% |97,39% 1,30% 1,38%
12 | Urbanismo 172.216.965,00 160.618.515,00 152.655.379,26 | 93,27% |95,04% 1,55% 1,61%
13 | Assisténcia Social 77.005.270,00 155.643.741,00 125.398.630,40 | 202,12% |80,57% 1,50% 1,32%
14 | Organizagdo Agraria 22.787.776,00 29.813.688,00 18.150.001,31 130,83% | 60,88% 0,29% 0,19%
15 | Habitagdo 57.408.612,00 115.409.791,00 59.858.377,22 | 201,03% |51,87% 1,11% 0,63%
16 | Agricultura 105.551.803,00 131.491.646,09 78.419.624,56 | 124,58% |59,64% 1,27% 0,82%
17 [ Saneamento 1.091.335,00 35.236.356,00 32.176.568,94 |3228,74% |91,32% 0,34% 0,34%
Soma 8.987.488.094,00 | 10.147.039.783,06 | 9.317.755.431,11 | 112,90% |91,83% 97,63% 98,00%
Outras Funges 265.106.115,00 246.530.409,00 190.561.531,42 | 92,99% |77,30% 2,37% 2,00%
TOTAL 9.252.594.209,00 | 10.393.570.192,06 | 9.508.316.962,53 | 112,33% |91,48% 100,00% 100,00%
POLITICAS URBANAS
(Urb/Hab/San) 230.716.912,00 | 311.264.662,00 | 244.690.325,42 | 134,91% |78,61%|  2,99% 2,57%
Fonte: Relatdrio Resumido de Execugdo Orcamentéria (2011), publicado no Diario Oficial do Estado do Maranhdo. Elaboragdo propria.
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QUADRO 26: Gastos nas principais fungdes (2012)

N2 FUNGAO 2012
Dotacdo Inicial (I) | Dot. Atualizada(A) Empenhado (E) %(A/1) | %(E/A) | % (A/ Total A) | % (E/ Total E)

1 | Encargos Especiais 2.026.424.882,00 | 2.425.055.429,00 | 2.252.283.987,69 |119,67%|92,88% | 19,61% 20,52%
2 | Educacdo 1.627.171.250,00 | 1.967.129.128,69 | 1.771.328.398,54 |120,89% |90,05%| 15,91% 16,14%
3|Salde 1.199.527.428,00 | 1.470.654.820,94 | 1.381.024.756,65 |122,60%|93,91%| 11,89% 12,58%
4 | Previdéncia Social 1.197.809.892,00 | 1.378.530.648,00 | 1.299.413.226,36 |115,09% |94,26% | 11,15% 11,84%
5| Seguranca Publica 742.267.006,00 871.386.701,17 853.238.543,30 |117,40% | 97,92% 7,05% 7,77%
6 | Judiciaria 627.593.457,00 681.275.998,48 648.935.602,98 |108,55% | 95,25% 5,51% 5,91%
7 | Administracdo 831.442.660,00 667.247.697,92 608.025.436,61 | 80,25% |91,12% 5,40% 5,54%
8 | Transporte 563.266.892,00 694.345.055,26 448.283.076,12 | 123,27% | 64,56% 5,62% 4,08%
9 | Essencial & Justica 290.201.622,00 319.467.252,97 297.667.456,62 |110,08% | 93,18% 2,58% 2,71%
10 | Legislativa 314.987.892,00 387.673.740,62 369.420.995,03 |123,08% | 95,29% 3,14% 3,37%
11 | Direitos da Cidadania | 107.984.663,00 207.411.241,35 197.033.904,67 |192,07% | 95,00% 1,68% 1,79%
12 | Urbanismo 128.956.587,00 147.658.703,44 40.849.334,52 | 114,50% | 27,66% 1,19% 0,37%
13 | Assisténcia Social 142.863.573,00 219.336.401,68 155.602.169,20 |153,53% | 70,94% 1,77% 1,42%
14 | Organizagdo Agraria 64.815.619,00 118.370.923,56 74.144.337,64 |182,63% |62,64% 0,96% 0,68%
15 | Habitag3o 73.593.907,00 164.351.430,37 139.729.927,82 |223,32% | 85,02% 1,33% 1,27%
16 | Agricultura 71.244.924,00 105.669.973,69 92.595.416,62 |148,32% |87,63% 0,85% 0,84%
17 | Saneamento 30.570.000,00 106.139.636,00 102.924.738,79 |347,20% | 96,97% 0,86% 0,94%

Soma 10.040.722.254,00 | 11.931.704.783,14 | 10.732.501.309,16 | 118,83% | 89,95% |  96,50% 97,77%

Outras Fungdes 320.215.596,00 432.968.877,76 244.579.815,38 |135,21% | 56,49% 3,50% 2,23%

TOTAL 10.360.937.850,00 | 12.364.673.660,90 | 10.977.081.124,54 | 119,34% | 88,78% | 100,00% 100,00%

POLITICAS URBANAS

(Urb/Hab/San) 233.120.494,00 418.149.769,81 283.504.001,13 |179,37% | 67,80% 3,38% 2,58%

Fonte: Relatdrio Resumido de Execu¢do Orcamentéria (2012), publicado no Diario Oficial do Estado do Maranhdo. Elaboragdo propria.
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QUADRO 27: Gastos nas principais fungdes (2013)

Ne FUNGCAO 2013
Dotacdo Inicial (I) | Dot. Atualizada(A) Empenhado (E) %(A/1) | %(E/A) | % (A/ Total A) | % (E/ Total E)

1| Encargos Especiais 2.644.552.063,00| 3.907.214.582,51| 3.606.086.886,66 | 147,75% |92,29% 24,53% 26,53%
2 | Educagao 2.020.575.598,00| 2.438.589.781,71| 2.054.497.846,91| 120,69% | 84,25% 15,31% 15,11%
3 | Saude 1.452.703.773,00 | 1.851.878.494,54 | 1.598.637.746,29| 127,48% | 86,33% 11,63% 11,76%
4 | Previdéncia Social 1.569.089.017,00| 1.607.639.017,00| 1.470.820.885,87| 102,46%|91,49% 10,09% 10,82%
5| Seguranga Publica 888.200.392,00 985.282.905,70 901.654.586,62 | 110,93%|91,51% 6,19% 6,63%
6 | Judiciaria 684.028.156,00 853.051.932,21 841.328.228,38 | 124,71% | 98,63% 5,36% 6,19%
7 | Administracdo 1.041.422.397,00 778.343.252,59 654.248.825,65 74,74% | 84,06% 4,89% 4,81%
8 | Transporte 261.133.374,00 658.319.278,70 377.034.345,78 | 252,10% | 57,27% 4,13% 2,77%
9 | Essencial a Justica 306.212.457,00 447.641.998,61 403.256.006,76 | 146,19% | 90,08% 2,81% 2,97%
10 | Legislativa 349.629.709,00 418.309.046,63 398.792.366,97 | 119,64% | 95,33% 2,63% 2,93%
11 | Direitos da Cidadania 174.295.783,00 321.081.191,41 218.616.220,45| 184,22% | 68,09% 2,02% 1,61%
12 | Urbanismo 50.292.500,00 291.306.816,00 229.804.600,36 | 579,23% | 78,89% 1,83% 1,69%
13 | Assisténcia Social 175.764.224,00 274.362.466,05 201.981.562,77 | 156,10% | 73,62% 1,72% 1,49%
14 | Organizacdo Agraria 19.675.000,00 253.846.080,94 124.170.057,95 | 1290,20% | 48,92% 1,59% 0,91%
15 | Habitagdo 167.372.064,00 175.936.648,27 75.173.909,15| 105,12% | 42,73% 1,10% 0,55%
16 | Agricultura 82.868.750,00 138.845.931,60 93.885.473,00| 167,55% | 67,62% 0,87% 0,69%
17 | Saneamento 108.140.000,00 125.640.000,00 101.363.521,65| 116,18% | 80,68% 0,79% 0,75%

Soma 11.995.955.257,00 | 15.527.289.424,47 | 13.351.353.071,22 | 129,44% | 85,99% 97,48% 98,22%

Outras Fungdes 542.346.057,00 401.546.371,83 241.413.215,50 74,04% |60,12% 2,52% 1,78%

TOTAL 12.538.301.314,00 | 15.928.835.796,30 | 13.592.766.286,72 | 127,04% | 85,33% 100,00% 100,00%

POLITICAS URBANAS

(Urb/Hab/San) 325.804.564,00 592.883.464,27 406.342.031,16 | 181,98% |68,54% 3,72% 2,99%

Fonte: Relatdrio Resumido de Execu¢do Orcamentaria (2013), publicado no Diario Oficial do Estado do Maranhdo. Elaboragdo propria.
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Outro ponto que merece destaque na analise do montante e da relevancia dos gastos
executados é a irregularidade dos gastos nas fungfes urbanas, em termos de valores absolutos,
que apresentaram uma forte queda no periodo compreendido entre 2008 e 2010, e um retorno
aos antigos patamares no periodo de 2010 a 2013. Tal fato que pode ser percebido a partir do

grafico abaixo.

GRAFICO 3: Gastos das Politicas Urbanas em reais no periodo de 2008 a 2013
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Fonte: Relatérios Resumidos de Execugdo Orgamentéria (2008-2013). Elaboragéo propria.

Entretanto, analisando o0s gastos em termos percentuais em relacdo ao total do
orcamento percebe-se uma reducdo significativa nos valores aplicados nas politicas urbanas

que reduziu de 5,62% para 2,99%, conforme se apresenta a seguir:

GRAFICO 4: Gastos das Politicas Urbanas no periodo de 2008 a 2013 em percentuais
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Fonte: Relatérios Resumidos de Execugdo Or¢amentéria (2008-2013). Elaboracéo propria.
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Assim, a partir da analise dos quadros apresentados, nota-se que no que concerne a
magnitude do gasto social com as politicas urbanas quando comparada a totalidade da
intervencao do Estado, a pouca relevancia destes gastos na agenda governamental do Estado.

Enquanto a fun¢do “Encargos Especiais” ultrapassou a marca de 3,6 bilhdes de reais
no ano de 2013, as fungbes Urbanismo, Habitacdo e Saneamento juntas mal ultrapassaram a
marca de 400 milhdes reais no ano de 2013, chegando a atingir a cifra minima de 218,6
milhdes no ano de 2010.

Ressalta-se ainda que as fun¢des governamentais que consomem o maior volume de
recursos do governo apresentaram uma curva nitidamente ascendente em seus gastos, a
funcdo educacdo saltou de aproximadamente 1 bilh&o para 2 bilhdes de reais, a funcdo saude
foi de aproximadamente 725 milhGes para 1,6 bilhdes, a previdéncia social foi de 810 milhdes
para aproximadamente 1,5 bilhGes e a funcdo seguranca publica saltou de 520 milhdes para
900 milhdes de reais, enquanto a maioria fungdes ligadas a Politica Urbana apresentaram uma
reducdo em seus gastos. A funcdo saneamento reduziu o valor gasto de 125 milhdes para 101
milhdes, a funcdo habitacdo teve uma reducdo de 83 milhdes para 75 milhdes, e a unica
funcdo que apresentou acréscimo foi a funcdo urbanismo que aumentou o montante de
recursos gastos de 171 milhdes para 229 milhGes de reais.

Tal fato fica mais evidente se compararmos 0s gastos das fungdes urbanas com as
funcbes que consomem o maior volume de recursos do orgamento, conforme se demonstra

nos graficos seguintes.

GRAFICO 5: Comparacio dos gastos das funcdes urbanas com as funcdes Encargos
Especiais, Educacdo, Saude, Previdéncia Social e Seguranca Publica em reais:
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Fonte: Relatérios Resumidos de Execugdo Orgamentaria (2008-2013). Elaboragéo propria.
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GRAFICO 6: Comparacdo dos gastos das fungdes urbanas com as fun¢des Encargos
Especiais, Educacdo, Saude, Previdéncia Social e Seguranca Publica em percentuais em
relacdo ao orcamento do Estado
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Fonte: Relatérios Resumidos de Execugdo Orgamentéria (2008-2013). Elaboracéo propria.

Considerando que, conforme disposto na Portaria n°® 042/1999 do Ministério do
Orcamento e Gestao, as subfungdes podem ser combinadas com func@es diferentes daquelas a
que estejam vinculadas, nos quadros a seguir apresentam-se 0s gastos com as subfuncdes
vinculadas as funcbes ligadas as politicas publicas urbanas, de Urbanismo, Habitacdo e
Saneamento, conforme anexo da referida portaria. Também serdo demonstrados 0s gastos
com outras subfungdes desde que estas estejam agrupadas em uma das funcdes urbanas.

As subfuncdes vinculadas diretamente as Politicas Urbanas sdo as indicadas no quadro

a sequir:

QUADRO 28: Fungdes e Subfuncgdes das Politicas Urbanas

FUNCOES SUBFUNCOES

15 — Urbanismo 451 — Infra-Estrutura Urbana

452 — Servicos Urbanos

453 — Transportes Coletivos Urbanos

16 — Habitacéo 481 — Habitacdo Rural
482 — Habitacdo Urbana
17 — Saneamento 511 — Saneamento Bésico Rural

512 — Saneamento Basico Urbano

Fonte: Anexo da Portaria SOF n.° 42 de 14 de abril de 1999.




QUADRO 29: Gastos nas subfunc¢des das politicas urbanas (2008)

Fonte: Relatdrio Resumido de Execugdo Orgamentaria (2008), publicado do Diario Oficial do Estado do Maranhdo. Elaboragdo propria.

_ _ 2008
FUNCAO SUBFUNCAO % (A/ % (E/
Dotacdo Inicial (1) | Dot. Atualizada (A) | Empenhado (E) % (A/1) % (E/A) | Total A) | Total E)
Infraestrutura Urbana 12.739.670,00 149.046.025,00 148.224.111,17 1169,94% 99,45% | 32,58% | 39,01%
URBANISMO | Servicos Urbanos 9.451.750,00 23.088.632,00 22.959.171,83 244,28% 99,44% 5,05% 6,04%
Total 22.191.420,00 172.134.657,00 171.183.283,00 775,68% 99,45% | 37,62% | 45,05%
Habitacdo Rural 2.732.240,00 1.572.319,00 1.333.341,90 57,55% 84,80% 0,34% 0,35%
HABITACAO Habita¢do Urbana 11.985.000,00 85.218.853,00 82.048.699,60 711,05% 96,28% | 18,63% | 21,59%
Total 14.717.240,00 86.791.172,00 83.382.041,50 589,72% 96,07% | 18,97% | 21,95%
Ordenamento Territorial 8.999.998,00 8.999.998,00 2.966.795,12 100,00% 32,96% 1,97% 0,78%
Saneamento Basico Rural 49.725.500,00 112.331.034,00 112.235.131,15 225,90% 99,91% | 24,55% | 29,54%
SANEAMENTO | Saneamento Basico 2 68%
Urbano 18.490.400,00 52.088.850,00 10.191.731,53 281,71% 19,57% | 11,39% !
Total 77.215.898,00 173.419.882,00 125.393.657,80 224,59% 72,31% | 37,90% | 33,00%
Habitacdo Rural 12.585.920,00 12.585.920,00 - 100,00% - 2,75% -
DC|IRDE:|—D(,)ASI\IIID/-\A Habita¢do Urbana 12.585.920,00 12.585.920,00 - 100,00% - 2,75% -
Total 25.171.840,00 25.171.840,00 - 100,00% 5,50%
TOTAL 139.296.398,00 457.517.551,00 379.958.982,30 328,45% 83,05% | 100,00% | 100,00%
TOTAL ORGAMENTO GERAL 5.819.274.791,00| 7.355.668.232,00 |6.756.959.584,86
% 2,39% 6,22% 5,62%

091



QUADRO 30: Gastos nas subfunc¢des das politicas urbanas (2009)

Fonte: Relatdrio Resumido de Execugdo Orgamentaria (2009), publicado do Diario Oficial do Estado do Maranhdo. Elaboragéo propria.

FUNCAO SUBFUNCAO 2009
Dotacgéo Inicial (1) | Dot. Atualizada (A) | Empenhado (E) | % (A/1) | % (E/A) | % (A/ Total A) | % (E/Total E)

Infraestrutura Urbana 48.972.399,00 194.050.457,00 169.436.370,34 |396,24% | 87,32% 47,83% 51,12%

URBANISMO | Servicos Urbanos 16.030.000,00 21.677.575,00 21.187.335,61 |135,23% |97,74% 5,34% 6,39%
Total 65.002.399,00 215.728.032,00 190.623.705,95 |331,88% | 88,36% 53,18% 57,52%

Habita¢do Rural 9.420.000,00 7.356.710,00 4.670.785,62 78,10% | 63,49% 1,81% 1,41%

HABITACAO Habitacdo Urbana 68.799.815,00 129.466.422,00 91.653.968,38 | 188,18% | 70,79% 31,91% 27,66%
Total 78.219.815,00 136.823.132,00 96.324.754,00 |174,92% | 70,40% 33,73% 29,06%

Ordenamento Territorial 8.999.998,00 8.999.998,00 1.564.212,09 100,00% | 17,38% 2,22% 0,47%
SANEAMENTO Saneamento Basico Rural 56.505.500,00 33.958.965,00 33.808.959,19 60,10% | 99,56% 8,37% 10,20%
Saneamento Basico Urbano 22.989.200,00 10.175.170,00 9.095.887,46 44,26% | 89,39% 2,51% 2,74%

Total 88.494.698,00 53.134.133,00 44.469.058,74 60,04% | 83,69% 13,10% 13,42%
TOTAL 231.716.912,00 405.685.297,00 331.417.518,69 |175,08% | 81,69% 100,00% 100,00%

TOTAL ORGCAMENTO GERAL 6.884.201.941,00 | 8.541.424.789,56 | 7.869.354.732,86
% 3,37% 4,75% 4,21%
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QUADRO 31: Gastos nas subfungdes das politicas urbanas (2010)

Fonte: Relatério Resumido de Execugdo Orcamentaria (2010), publicado do Diario Oficial do Estado do Maranh&o.

Elaboracéo propria.

FUNGCAO SUBFUNCAO 2010
Dotacdo Inicial (1) | Dot. Atualizada (A) | Empenhado (E) | % (A/1) | % (E/A) | % (A/Total A) | % (E/ Total E)
Administragdo Geral 5.505.276,00 17.195.245,00 14.883.758,29 |312,34% | 86,56% 5,38% 6,28%
URBANISMO Infraestrutura Urbana 57.078.884,00 118.951.145,00 96.290.674,91 |208,40% | 80,95% 37,20% 40,61%
Servigos Urbanos 14.375.000,00 22.001.381,00 20.071.578,16 |153,05%| 91,23% 6,88% 8,47%
Total 76.959.160,00 158.147.771,00 | 131.246.011,36 |205,50% | 82,99% 49,46% 55,36%
Habitagdo Rural 3.420.000,00 896.228,00 200.592,14 26,21% | 22,38% 0,28% 0,08%
HABITACAO |Habitacdo Urbana 72.512.008,00 139.266.833,00 87.243.969,05 |192,06% | 62,65% 43,56% 36,80%
Total 75.932.008,00 140.163.061,00 87.444.561,19 |184,59% | 62,39% 43,84% 36,88%
Saneamento Basico Urbano| 8.267.378,00 1.653.476,00 - 20,00% - 0,52% -
SANEAMENTO
Total 8.267.378,00 1.653.476,00 - 20,00% - 0,52% -
Saneamento Basico Rural 64.396.624,00 15.304.800,00 15.304.678,75 | 23,77% | 100,00% 4,79% 6,46%
SAUDE Saneamento Basico Urbano| 7.623.495,00 4.450.603,00 3.094.516,52 58,38% | 69,53% 1,39% 1,31%
Total 72.020.119,00 19.755.403,00 18.399.195,27 | 27,43% | 93,14% 6,18% 7,76%
TOTAL 233.178.665,00 | 319.719.711,00 | 237.089.767,82 |137,11% | 74,16% 100,00% 100,00%
TOTAL ORCAMENTO GERAL 8.055.450.925,00 | 9.688.135.147,56 | 8.664.928.709,02
% 2,89% 3,30% 2,74%
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QUADRO 32: Gastos nas subfunc¢des das politicas urbanas (2011)

FUNGCAO SUBFUNCAO 2011
Dotacéo Inicial (1) | Dot. Atualizada (A) | Empenhado (E) | % (A/I) | % (E/A) |% (A/Total A| % (E/ Total E)

Administracdo Geral 5.109.079,00 5.121.145,00 5.110.275,31 100,24% | 99,79% 1,47% 1,83%

URBANISMO Infraestrutura Urbana 157.757.886,00 139.047.505,00 134.046.037,63 | 88,14% | 96,40% 39,92% 47,89%

Servigos Urbanos 9.350.000,00 16.449.865,00 13.499.066,32 175,93% | 82,06% 4,72% 4,82%

Total 172.216.965,00 160.618.515,00 152.655.379,26 | 93,27% | 95,04% 46,11% 54,53%

Habitacdo Rural 275.000,00 1.800,00 1.800,00 0,65% |100,00% 0,00% 0,00%

HABITACAO |Habitacdo Urbana 57.133.612,00 115.407.991,00 59.856.577,22 | 202,00% | 51,87% 33,13% 21,38%
Total 57.408.612,00 115.409.791,00 59.858.377,22 | 201,03% | 51,87% 33,14% 21,38%

SANEAMENTO Saneamento Basico Urbano 1.091.335,00 35.236.356,00 32.176.568,94 |3228,74% | 91,32% 10,12% 11,49%
Total 1.091.335,00 35.236.356,00 32.176.568,94 |3228,74% | 91,32% 10,12% 11,49%

Saneamento Basico Rural 79.122.312,00 23.668.510,34 21.866.847,39 29,91% | 92,39% 6,80% 7,81%

SAUDE Saneamento Basico Urbano| 2.369.797,00 1.762.467,00 1.762.466,56 74,37% | 100,00% 0,51% 0,63%
Total 81.492.109,00 25.430.977,34 23.629.313,95 31,21% | 92,92% 7,30% 8,44%

Infraestrutura Urbana - 11.604.678,00 11.604.677,30 - 100,00% 3,33% 4,15%

TRANSPORTE

Total - 11.604.678,00 11.604.677,30 - 100,00% 3,33% 4,15%
TOTAL 312.209.021,00 348.300.317,34 279.924.316,67 | 111,56% | 80,37% 100,00% 100,00%

TOTAL ORCAMENTO GERAL

9.252.594.209,00

10.393.570.192,06

9.508.316.962,53

%

3,37%

3,35%

2,94%

Fonte: Relatério Resumido de Execugdo Orgamentaria (2011), publicado do Diario Oficial do Estado do Maranhdo. Elaboragao propria.
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QUADRO 33: Gastos nas subfungdes das politicas urbanas (2012)

2012
FUNGCAO SUBFUNCAO % (A/ % (E/
Dotacdo Inicial (I) | Dot. Atualizada (A) | Empenhado (E) % (A/1) % (E/A) | Total A | Total E)
Administracio Geral 6.248.346,00 6.699.677,00 6.313.559,44 107,22% | 94,24% | 1,25% 1,63%
Normatizaco e Fiscalizacdo 200.000,00 120.000,00 107.091,83 60,00% | 89,24% | 0,02% | 0,03%
Formagdo de Recursos 70.000,00 50.000,00 34.648,91 71,43% | 69,30% | 0,01% | 0,01%
Humanos
URBANISMO Infraestrutura Urbana 111.218.241,00 129.654.418,00 33.344.099,77 116,58% 25,72% | 24,12% 8,59%
Servicos Urbanos 155.000,00 130.897,00 107.531,51 84,45% | 82,15% | 0,02% | 0,03%
Saneamento Basico Urbano 11.015.000,00 10.641.000,00 600.186,06 96,60% | 5,64% | 1,98% | 0,15%
Desenvolvimento Tecnologico | ¢ 55 362.711,44 342.217,00 725,42% | 9435% | 0,07% | 0,09%
e Engenharia
Total 128.956.587,00 | 147.658.703,44 40.849.334,52 114,50% | 27,66% | 27,47% | 10,53%
HABITACAO Habitaco Urbana 73.593.907,00 164.351.430,37 | 139.729.927,82 | 223,32% | 85,02% | 30,58% | 36,01%
Total 73.593.907,00 164.351.430,37 | 139.729.927,82 | 223,32% | 85,02% | 30,58% | 36,01%
SANEAMENTO | S2neamento Basico Urbano 30.570.000,00 106.139.636,00 | 102.924.738,79 | 347,20% | 96,97% | 19,75% | 26,53%
Total 30.570.000,00 106.139.636,00 | 102.924.738,79 | 347,20% | 96,97% | 19,75% | 26,53%
Saneamento Bésico Rural 3.846.000,00 7.847.593,00 3.850.000,00 204,05% | 49,06% | 1,46% | 0,99%
SAUDE Saneamento Basico Urbano 30.862.392,00 1.449.975,16 1.449.975,16 4,70% 100,00% 0,27% 0,37%
Total 34.708.392,00 9.297.568,16 5.299.975,16 26,79% | 57,00% | 1,73% 1,37%
TRANSPORTE | nfraestrutura Urbana 10.970.000,00 110.051.357,00 99.201.056,06 | 1003,20% | 90,14% | 20,47% | 25,57%
Total 10.970.000,00 110.051.357,00 99.201.056,06 | 1003,20% | 90,14% | 20,47% | 25,57%
TOTAL 278.798.886,00 | 537.498.694,97 | 388.005.032,35 | 192,79% | 72,19% | 100,00% | 100,00%
TOTAL ORCAMENTO GERAL 10.360.937.850,00 | 12.364.673.660,90 | 10.977.081.124,54

%

2,69%

4,35%

3,53%

Fonte: Relatério Resumido de Execugdo Orgamentaria (2012), publicado do Diario Oficial do Estado do Maranhdo. Elaboragao propria.
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QUADRO 34: Gastos nas subfunc¢des das politicas urbanas (2013)

2013
FUNGAO SUBFUNCAO Dot. Atualizada % (A/ % (E/
Dotagdo Inicial (1) (A) Empenhado (E) % (A/l) |%(E/A)| Total A) | Total E)
Administracao Geral 7.170.000,00 9.190.755,00 8.432.256,19 128,18% |91,75% | 1,71% 2,06%
Normatizacdo e Fiscalizacdo 200.000,00 2.000.000,00 1.290.565,50 1000,00% | 64,53% | 0,37% 0,32%
Formacao de Recursos Humanos 45.000,00 32.000,00 16.487,00 71,11% |[51,52% | 0,01% 0,00%
Infraestrutura Urbana 30.367.500,00 240.330.022,00 207.419.446,76 791,41% |86,31% | 44,71% | 50,79%
URBANISMO | Servicos Urbanos 1.815.000,00 669.000,00 25.121,11 36,86% 3,76% | 0,12% 0,01%
Saneamento Basico Urbano 10.640.000,00 22.079.539,00 12.620.723,80 207,51% |57,16% | 4,11% 3,09%
Desenvolvimento Tecnoldgico e
Engenharia 55.000,00 17.005.500,00 - 30919,09% - 3,16% i
Total 50.292.500,00 291.306.816,00 229.804.600,36 579,23% |78,89% | 54,20% | 56,27%
HABITACAO Habita¢do Urbana 167.372.064,00 175.936.648,27 75.173.909,15 105,12% |42,73% | 32,73% | 18,41%
Total 167.372.064,00 175.936.648,27 75.173.909,15 105,12% |42,73% | 32,73% | 18,41%
SANEAMENTO Saneamento Basico Urbano 108.140.000,00 125.640.000,00 101.363.521,65 116,18% |80,68% | 23,37% | 24,82%
Total 108.140.000,00 125.640.000,00 101.363.521,65 116,18% |80,68% | 23,37% | 24,82%
SAUDE Saneamento Basico Rural 8.806.000,00 4.318.288,51 1.488.288,51 49,04% |34,46%| 0,80% 0,36%
Total 8.806.000,00 4.318.288,51 1.488.288,51 49,04% |34,46%| 0,80% 0,36%
TRANSPORTE Infraestrutura Urbana 2.000.000,00 1.300.000,00 587.338,36 65,00% |45,18% | 0,24% 0,14%
Total 2.000.000,00 1.300.000,00 587.338,36 65,00% |45,18% | 0,24% 0,14%
TOTAL 336.610.564,00 598.501.752,78 408.417.658,03 177,80% |68,24% | 100,00% | 100,00%
TOTAL ORCAMENTO GERAL 12.538.301.314,00 | 15.928.835.796,30 | 13.592.766.286,72

%

2,68%

3,76%

3,00%

Fonte: Relatério Resumido de Execugdo Orcamentaria (2013), publicado do Diario Oficial do Estado do Maranhdo. Elaboragéo prépria.
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Percebe-se que alguns gastos com as subfuncdes tipicas das fungdes urbanas estéo
vinculadas a outras fungfes, como € o caso do saneamento bésico rural e urbano na fungéo
salde a partir do ano de 2010, e da infraestrutura urbana na funcao transporte, a partir do ano
de 2011. Também cabe destacar que no ano de 2008 foram previstos gastos com habitacédo
rural e urbana na fungéo Direitos da Cidadania, entretanto este valor ndo foi empenhado nem
liquidado.

Quando comparadas as func@es ligadas as Politicas Urbanas percebe-se que, de acordo
com os Relatérios Resumidos de Execucdo Orcamentéria: no ano de 2008, a funcédo
urbanismo consumiu 45% dos recursos, a fungdo saneamento consumiu 33%, e a funcéo
habitagdo consumiu 22%, aproximadamente. No ano de 2009, a fungdo urbanismo consumiu
57%, a funcdo habitacdo, 29%, e a funcdo saneamento, 13%. No ano de 2010, a funcéo
urbanismo consumiu 55%, a funcdo habitacdo 36%, e a funcdo satde 7%, e ndo houve gastos
classificados na fungdo saneamento. No ano de 2011, foram empenhados 54% na funcao
urbanismo, 21% foram empenhados na fungdo habitacdo, na funcdo saneamento foram
empenhados 11%, na funcdo saude, 8%, e na funcéo transportes, 4%. No ano de 2012, o valor
empenhado na funcdo urbanismo foi de 10%, na funcdo habitacdo 36%, na funcao
saneamento 26%, na funcdo salde, 1,5%, e na funcdo transporte 25%. No ano de 2013, os
valores consumidos na funcdo urbanismo representaram 56% do valor total gasto com as
politicas urbanas, os gastos na funcdo habitacdo representaram 18%, na funcdo saneamento,
24%, e os gastos nas funcdes salde e transportes ficaram abaixo de 0,5%.

No que se refere as subfungées, a subfuncdo que consumiu o0 maior volume de recurso
das politicas urbanas neste periodo foi a infraestrutura urbana, variando na faixa entre 40% e
50%, com excecdo do ano de 2012 quando atingiu apenas 34,16%. Outra subfuncdo que
merece destaque € a habitacdo urbana que consumiu recursos na faixa de 21% em 2008, 27%
em 2009, 36% em 2010, 21% em 2011, 36% em 2012, 18% em 2013.

A sazonalidade destes investimentos durante os anos pode ser explicada em parte,
pelas caracteristicas especificas das politicas urbanas que séo realizadas geralmente na forma
de projetos, ou seja, tem periodos determinados de execucdo, e ndo ocorrem de maneira
permanente.

Nos gréaficos a seguir apresenta-se a evolucao dos gastos em reais e termos percentuais
em relacdo ao total gasto com as politicas urbana das subfunc@es: Infraestrutura Urbana,
Servigos Urbanos, Habitagdo Urbana, Saneamento Basico Urbano, Habitacdo Rural e

Saneamento Béasico Rural.



167

GRAFICO 7: Evolucéo das despesas por subfuncdes em percentuais (2008 a 2013)
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Fonte: Relatérios Resumidos de Execugdo Orgamentéria (2008-2013). Elaboracéo propria.

GRAFICO 8: Evolucéo das despesas por subfuncdes em reais (2008 a 2013)
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Fonte: Relatérios Resumidos de Execugdo Orgamentéria (2008-2013). Elaboragéo propria.

A partir da analise dos graficos percebe-se a prevaléncia dessas politicas no ambiente
urbano com destaque para infraestrutura urbana, habitacdo urbana e saneamento basico
urbano. Evidencia-se também o declinio acentuado dos gastos no saneamento basico rural que
em 2008 registrou a marca de aproximadamente 30 % do total de recursos gastos com essas
politicas e em 2013 esse percentual ficou abaixo de 1%, ao passo que o gasto na funcao

saneamento basico urbano apresentou um acréscimo de relevante passando de 2,68% para
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24,82%. Destaca-se ainda que os gastos com habitacdo rural entre os anos de 2008 e 2010
foram irrisérios (entre 0,08% e 1,41%) e a partir de 2011 inexistentes.

4.2.3 Programas de Governo

Outro ponto a ser analisado remete-se ao destino dos gastos publicos, o qual informa
prioridades de aplicacdo dos recursos publicos em programas sociais especificos. Neste
aspecto, analisam-se 0s programas e acdes governamentais dentro das fungdes urbanismo,
habitacdo, saneamento e transportes.

Apesar da fungdo transporte ndo ser caracterizada como tipica das Politicas Publicas
Urbanas, pois envolvem gastos que ndo necessariamente se vinculam a questdo urbana, como
transporte aéreo e hidroviario, possuem subfuncdes que podem ser ligadas ao espago urbano
como o transporte rodoviario e ferroviario. Entretanto, a classificacao utilizada pela Portaria
n° 042/1999, ndo nos permite discriminar 0s gastos com transportes vinculados ao ambiente
urbano. Desta forma, este trabalho buscou apresentar os programas da funcdo transporte
buscando identificar possiveis programas que beneficiassem o espaco urbano.

Os dados constantes nessa secdo foram extraidos dos Relatorios de Avaliacdo dos
Planos Plurianuais apresentados pelo Poder Executivo a Assembleia Legislativa anualmente,
cabe ressaltar que diferentemente do Relatério Resumido de Execugdo Orcamentéaria, que
possui previsdo constitucional e contetdo definido pela Lei Complementar n® 101/2000, de
abrangéncia nacional, estes relatorios além de ndo serem previstos constitucionalmente, ndo
possuem nenhuma legislacdo que regulamente seu conteudo, ficando a critério do poder

executivo estadual esta definig&o.

a) Programas da Func¢do Urbanismo

Na funcdo urbanismo o Unico programa ligado exclusivamente a esta funcdo no
periodo compreendido entre 2008 e 2013, foi o programa “Construcdo e Melhoria de
Equipamentos Urbanos”. De acordo com os Planos Plurianuais (2008-2011) e (2012-2015),
este programa e visa dotar as zonas urbanas dos municipios de novos e melhores
equipamentos urbanos, eliminando barreiras arquitetbnicas e urbanistica para o publico
portador de deficiéncias, proporcionando melhores condicdes de atendimento ao publico e de
lazer assegurando maior bem-estar a sociedade (MARANHAO, 2007, 2012).

Durante o0 ano de 2008 e parte do ano de 2009 este programa estava a cargo da

Secretaria de Estado das Cidades, Desenvolvimento Regional Sustentavel e Infraestrutura
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(SECID). No periodo de 2009 a 2013, ap6s a mudanca de governo e o desmembramento desta
Secretaria, este passou a ser responsabilidade da Secretaria de Estado de Infraestrutura.

Este programa é composto pelas seguintes acdes, no periodo do PPA (2008-2011):
“Construcdo e Melhoramento de Logradouros Publicos”, “Construcdo e Melhoramento de
Prédios Puablicos”, “Implantacdo e Pavimentacdo de Vias Urbanas”, “Conservagdo de
Logradouros Publicos” e “Conservagdo de Prédios Publicos”. No ano de 2011 foi incluida
mais uma acdo denominada Pavimentacdo de Vias Urbanas, sob a responsabilidade do
Departamento de Infraestrutura e Transportes (DEINT), a inclusdo de tal acdo teve como
fundamento a Lei n°® 9.369/2011 que inseriu entre as finalidades do DEINT a pavimentagéo
urbana.

No que se refere a estas acBes, cabe conceituar logradouro publico, a
palavra logradouro vem do verbo lograr e tem como significado aquilo que pode vir a
ser desfrutado, usufruido ou logrado por um individuo. Assim, um logradouro publico refere-
se a qualquer lugar que esteja regulamentado pelo poder publico como um espago publico ao
qual qualquer cidaddo tem o direito de usufruir, tais como: avenidas, ruas, calcadas, pracas,
quadras esportivas, parques, jardins etc.

No periodo de 2012 a 2013, sob a vigéncia do PPA (2012-2015), além das acdes ja
existentes foram incorporadas as seguintes acOes a este programa: “Gestdo do Programa” e
“Apoio a Infraestrutura Turistica”. A acdo “Gestdo do Programa” visa agregar as despesas
gue comprovadamente contribuem para o objetivo do programa, tais como despesas com
pessoal ativo e encargos sociais, capacitacdo de recursos humanos e aparelhamento da gestéo
(MARANHAO, 2014). Enquanto a agdo “Apoio a Infraestrutura Turistica” consiste na
identificacdo de necessidades de infraestrutura turistica para permitir a expansdo da atividade,
melhoria na qualidade do produto, e realizar obras para implantacdo de facilidades de acesso,
conforto e seguranca, com restauracdo e melhoramento de equipamentos turisticos
(MARANHAO, 2014). Esta agéo apesar de prevista na Lei Orcamentéria do ano de 2012, néo
foi executada, e no ano de 2013 teve seus créditos anulados.

Ao analisar a execucdo das acOGes deste programa, percebe-se que as acles que se
destacam s3o “Implantacdo e Pavimentacdo de Vias Urbanas” e ‘“Pavimentacdo de Vias
Urbanas”, esta Ultima a cargo do Departamento de Infraestrutura e Transportes (DEINT).
Conforme informagGes de técnicos da Secretaria de Estado de Infraestrutura, apesar da
similaridade do nome dessas agdes, enquanto a primeira visa a implantagdo e pavimentagao

de novas vias a segunda visa tdo somente a manutencao das vias ja existentes.
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Os gastos com a agdo “Implantacdo e Pavimentacao de Vias Urbanas” representaram o
montante de 64% do total gasto neste programa no ano de 2008, em 2009 estes gastos
representaram 82%, em 2010, 73%, em 2011, 59%, em 2012, 8,4% e em 2013, 52%. No ano
de 2012 quando os gastos com essa acao representaram apenas 8,4%, 0S gastos na acao
“Pavimentacdo de Vias Urbanas” representaram 76,14% do total gasto neste programa. Nos
demais anos de sua execucdo esta acdo, 0S gastos nessa acdo tiveram valores reduzidos, em
2011 estes gastos foram de 7,29%, e em 2013, 0,67%. Deste modo, nota-se que as principais
acOes deste programa destinam-se a pavimentagéo de vias.

Apresenta-se a seguir os valores gastos com este programa e suas agdes:



QUADRO 35: Gastos nas agdes do Programa Construcdo e Melhoria de Equipamentos Urbanos (2008-2009)

2008
PROGRAMA ACOES Dotagio | Dot. Atualizada L R R R % (A/ % (E/
Inicial (1) (A) Empenhado (E) | Liquidado (L) % (A1) % (E/A) | % (L/E) Total A) Total E)
Construcéo e
Melhoramento de 3.993.550,00 | 38.957.442,00 | 38.363.984,00 | 27.333.691,00 | 975,51% | 98,48% | 71,25% 22,63% 22,41%
Logradouros Publicos
Construcéo e
- 0 0 0 0 0
CONSTRUCAO E II;/:g:jl:ggag:}ebrﬁgodse 9.318.550,00 | 23.088.632,00 | 22.959.172,00 15.161.923,00 | 247,77% | 99,44% | 66,04% 13,41% 13,41%
MELHORIA DE =
EQUIPAMENTOS | IMplantagdo e
URBANOS Pavimentagdo de Vias 8.652.840,00 | 110.088.583,00 | 109.860.128,00 | 97.070.455,00 | 1272,28% | 99,79% | 88,36% 63,95% 64,18%
Urbanas
Conservacdo de
Logradouros Pablicos 93.280,00 ) ) ) ) i i i )
Conservagao de Prédios
Pablicos 133.200,00 ] ] - - - - ] ]
TOTAL 22.191.420,00 | 172.134.657,00 | 171.183.284,00 | 139.566.069,00 | 775,68% | 99,45% | 81,53% | 100,00% | 100,00%
2009
PROGRAMA ACOES Dotagdo | Dot. Atualizada - ] ] . % (A/ % (E/
Inicial (1) (A) Empenhado (E) | Liquidado (L) % (A/I) % (E/A) | % (L/E) Total A) Total E)
Construcéo e
Melhoramento de 1.497.500,00 | 11.493.604,00 11.351.824,00 7.270.621,00 767,52% | 98,77% | 64,05% 5,33% 5,96%
Logradouros Publicos
Construcéo e
- 0 0 0, 0, 0,
CONSTRUCAO E Fh)/:g:jf;ggag:]%rﬁgocie 15.530.000,00 | 21.677.575,00 | 21.187.336,00 15.740.079,00 | 139,59% | 97,74% | 74,29% 10,05% 11,11%
MELHORIA DE =
EQUIPAMENTOS | Mplantagdo e
URBANOS Pavimentacgdo de Vias | 46.968.899,00 | 182.411.925,00 | 157.939.619,00 | 146.601.634,00 | 388,37% | 86,58% | 92,82% 84,56% 82,85%
Urbanas
Conservagdo de 506.000,00 144.928,00 144.927,00 144.927,00 28,64% | 100,00% | 100,00% | 0,07% 0,08%
Logradouros Publicos
C9n§ervagaodePred|os 500.000,00 ) ) ) ) i i i )
Puablicos
TOTAL 65.002.399,00 | 215.728.032,00 | 190.623.706,00 | 169.757.261,00 | 331,88% | 88,36% | 89,05% | 100,00% | 100,00%

Fonte: Relatdrios de Avaliacdo Anual do PPA (2008-2011), exercicios 2008 e 2009. Elaboragéo propria.
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QUADRO 36: Gastos nas agdes do Programa Construcdo e Melhoria de Equipamentos Urbanos (2010-2011)

2010
PROGRAMA ACOES Dotacdo Inicial | Dot. Atualizada - 0 0 0 % (A/ % (E/
0 (A) Empenhado (E) | Liquidado (L) | % (A/l) | % (E/A) | % (L/E) Total A) Total E)
Construcéo e
Melhoramento de 15.000.000,00 | 12.546.803,00 | 11.193.645,00 | 8.949.970,00 | 83,65% | 89,22% 79,96% 8,90% 9,62%
CONSTRUCAO E Logradou~ros Publicos
MELHORIA DE | Sonstrucdo e
EQUIPAMENTOS Melhoramento de 14.375.000,00 22.001.381,00 20.071.578,00 | 13.588.271,00 | 153,05% | 91,23% 67,70% 15,61% 17,25%
URBANOS Prédios Pu~bI|cos
Implantacéo e
Pavimentacdo de Vias | 42.078.884,00 | 106.404.342,00 | 85.097.030,00 | 81.800.485,00 | 252,87% | 79,98% 96,13% 75,49% 73,13%
Urbanas
TOTAL 71.453.884,00 | 140.952.526,00 | 116.362.253,00 | 104.338.726,00 | 197,26% | 82,55% 89,67% | 100,00% | 100,00%
2011
PROGRAMA ACOES Dotacdo Inicial | Dot. Atualizada S o o o % (A/ % (E/
() (A) Empenhado (E) | Liquidado (L) | % (A/l) | % (E/A) | % (L/E) Total A) Total E)
Construcéo e
Melhoramento de 4.150.000,00 40.172.140,00 | 40.171.204,00 9.330.518,00 | 968,00% | 100,00% | 23,23% 24,04% 25,24%
Logradouros Publicos
- Construcéo e
CA?ENEHTSEFAASEE Melhoramento de 9.350.000,00 | 16.449.865,00 | 13.499.066,00 | 8.883.355,00 |17593% | 82,06% | 6581% | 9,84% | 8,48%
EQUIPAMENTOS Prédios Pu~bI|cos
URBANOS Imp_lantagao e _
Pavimentacdo de Vias | 153.607.886,00 | 98.875.365,00 93.874.833,00 | 40.726.802,00 | 64,37% 94,94% 43,38% 59,17% 58,99%
Urbanas
B‘?‘t’)gg:;“(a[‘)??l’l\?%\’ 1as - 11.604.678,00 | 11.604.677,00 | 8.165.443,00 - 100,00% | 70,36% | 694% | 7,29%
TOTAL 167.107.886,00 | 167.102.048,00 | 159.149.780,00 | 67.106.118,00 | 100,00% | 95,24% 42,17% | 100,00% | 100,00%

Fonte: Relatdrios de Avaliagdo Anual do PPA (2008-2011), exercicios 2010 e 2011. Elaborac&o propria.
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QUADRO 37: Gastos nas acdes do Programa Construcao e Melhoria de Equipamentos Urbanos (2012)

2012
PROGRAMA ACOES Dotagdo Inicial | Dot. Atualizada P o o o % (A/ % (E/
0 (A) Empenhado (E) | Liquidado (L) % (A/l) | % (E/A) | % (L/E) Total A) | Total E)
Construcéo e
Melhoramento de 8.920.000,00 23.146.646,00 | 16.198.958,00 | 12.122.884,00 | 259,49% | 69,98% | 74,84% | 9,94% | 12,43%
Logradouros Publicos
Construcéo e
Melhoramento de 15.808.241,00 5.777.280,00 2.384.849,00 1.072.744,00 36,55% | 41,28% | 44,98% | 2,48% 1,83%
Prédios Publicos
Implantacéo e
CONSTRUCAO E | Pavimentagdo de Vias | 9.980.000,00 20.168.127,00 | 11.021.314,00 1.688.417,00 | 202,09% | 54,65% | 15,32% | 8,66% | 8,46%
MELHORIA DE | Urbanas
EQUIPAMENTOS | Apoio a Infraestrutura ) ) i i )
URBANOS Turistica 72.000.000,00 | 72.000.000,00 100,00% 30,91%
Gestdo do Programa 800.000,00 1.800.000,00 1.479.344,00 164.510,00 225,00% | 82,19% | 11,12% | 0,77% | 1,14%
Conservacéo de
Prédios Pablicos 2.000.000,00 ] ] ] ] ] ] ] ]
Conservacao de
Logradouros Puablicos 4.500.000,00 ) ) ) ) i i i )
Pavimentagdo de Vias | 14 970 090,00 | 110.051.357,00 | 99.201.056,00 | 64.277.194,00 |1003,20% | 90,14% | 64,79% | 47.24% | 76,14%
Urbanas (DEINT)
TOTAL 124.978.241,00 | 232.943.410,00 | 130.285.521,00 | 79.325.749,00 | 186,39% | 55,93% | 60,89% | 100,00% | 100,00%

Fonte: Relatdrio de Avaliaco Anual do PPA (2012-2015), exercicio 2012. Elaboragéo prdpria.
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QUADRO 38: Gastos nas agdes do Programa Constru¢do e Melhoria de Equipamentos Urbanos (2013)

2013
PROGRAMA ACOES Dotacdo Inicial | Dot. Atualizada | Empenhado - % (A/ % (E/
" 0, 0, 0,
o A) ) Liquidado (L) | % (A1) | % (E/A) | % (UE) | 10ia | Total £)
Construcéo e
Melhoramento de 1.250.000,00 | 2.232.158,00 | 1.161.335,02 | 1.052.84597 | 178,57% | 52,03% | 90,66% | 2,08% | 1,33%
Logradouros Publicos
Construgdo e
Melhoramento de Prédios | 10.480.000,00 | 11.130.875,00 |10.768.057,34 | 9.228.153,35 | 106,21% | 96,74% | 8570% | 10,38% | 12,33%
Publicos
Implantacéo e
CONSTRUCAO E | Pavimentagio de Vias 6.280.000,00 | 63.288.857,00 | 45.520.820,00 | 18.617.122,18 | 1007,78% | 71,93% | 40,90% | 59,02% | 52,14%
MELHORIA DE | Urbanas
EQUIPAMENTOS qulo_alnfraestrutura 200.000,00 ) ) i i ) ) i )
URBANOS Turistica
Gestio do Programa 2.400.000,00 20.755,00 20.596,44 20.596,44 0,86% 99,24% | 100,00% | 0,02% | 0,02%
Ctl)ns:erva(;ao de Prédios 200.000,00 ) ) i i ) ) i )
Publicos
Conservacdo de 200.000,00 | 29.253.600,00 |29.253.570,28 | 3.360.451,31 | 14626,80% | 100,00% | 11,49% | 27,28% | 33,50%
Logradouros Publicos
Pavimentagdo de Vias 2.000.000,00 | 1.300.000,00 | 587.338,36 | 310.102,64 6500% | 4518% | 52,80% | 1.21% | 0,67%
Urbanas (DEINT)
TOTAL 23.010.000,00 | 107.226.245,00 | 87.311.717,44 | 32.589.271,89 | 466,00% | 81,43% | 37,33% | 100,00% | 100,00%

Fonte: Relatdrio de Avaliacdo Anual do PPA (2012-2015), exercicio 2013. Elaboragéo prdpria.
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Ao comparar o valor autorizado inicialmente na Lei Orcamentaria Anual com a
dotacdo atualizada, que representa a soma do valor autorizado inicialmente com os créditos
adicionais do exercicio financeiro, percebe-se que este programa sofreu acréscimos
significativos em praticamente todos 0s anos de sua execucdo, com exce¢do do ano de 2011
onde permaneceu praticamente inalterado. No ano de 2008 esse acréscimo foi na ordem de
665%, 231% em 2009, 97% em 2010, 86% em 2012 e 366% em 2013. O acréscimo
significativo neste programa pode ser explicado pela fraca institucionalizacdo desta politica,
visto que esta ndo € priorizada no momento da elaboracdo do orcamento e fica a depender do
excesso da arrecadacdo ou do remanejamento de recursos de outras areas para execucao de

suas agoes.

b) Programas da Funcao Habitacao

No que concerne a funcdo habitacdo, destaca-se a existéncia de dois programas:
“Habitagdo Cidada” e “Habitacdo e Urbanismo”. O programa “Habitagdo Cidada” foi
instituido pelo Plano Plurianual (2008-2011), ¢ o Programa “Habitagdo e Urbanismo”,
instituido pelo Plano Plurianual (2012-2015).

Durante 0 ano de 2008 e parte do ano de 2009 este programa estava a cargo da
Secretaria de Estado das Cidades, Desenvolvimento Regional Sustentavel e Infraestrutura
(SECID). No periodo de 2009 a 2013, apds a mudanca de governo e o desmembramento desta
Secretaria, este passou a ser responsabilidade da Secretaria de Estado de Cidades e
Desenvolvimento Urbano.

As acOes do programa “Habitacdo Cidada”, entre 2008 e 2009, foram basicamente:
“Construcio de Casas na Area Rural” e “Construgdo de Casas na Area Urbana”, sendo que no
ano de 2008, houve a previsdo de duas outras agdes (“Construcdo e Melhorias em Unidades
Habitacionais Rurais” e “Constru¢do e Melhorias em Unidades Habitacionais Urbanas”) a
serem realizadas com recursos do Fundo Maranhense de Combate a Pobreza, entretanto essas
acoes ndo chegaram a ser executadas.

Cabe destacar também que no ano de 2009 as agdes “Construcdo de Casas na Area
Rural” e “Constru¢do de Casas na Area Urbana”, foram executadas por duas Secretarias
diferentes considerando a alteracéo na estrutura do governo, SECID e SINFRA.

Entre os anos de 2010 e 2011 foram incluidas duas novas agbes ao Programa
“Habita¢do Cidadd™: “Melhoramento de Casas da Area Urbana” e “Melhoramento de Casas

na Area Rural”, entretanto tais acdes representaram valores irrelevantes. Ao analisar as agdes
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que compde esse programa nota-se a predominancia da agdo “Construcio de Casas na Area
Urbana”, essa agdo representou entre 95 % e 99% do total dos valores gastos neste programa.

Com a elaboracéo do novo PPA, para o periodo de 2012-2015, o programa “Habitagdo
Cidada” deu espago a um novo programa denominado “Habitacdo e Urbanismo”. Uma
mudanga importante na concepcdo deste programa foi que a partir desse novo ciclo de
planejamento a questdo da habitacdo passou a ser enfrentada em conjunto com a questdo da
urbanizagdo, anteriormente o programa destinava-se apenas a construcdo e melhorias em
residéncias, e a partir de agora passou a contemplar também acGes de infraestrutura
associadas a construcdo de moradias. Assim, este programa passou a ter a¢fes vinculadas
tanto a funcéo habitagdo como a fungédo urbanismo.

As agdes do programa “Habitagdo e Urbanismo” sdo: “Disponibilizagdo de Moradias
Adequadas e Equipamentos Sociais Associados”, “Urbaniza¢do e Regularizagdo Fundiaria de
Bairros”, “Implantacdo e Melhoria de Sistema de Saneamento Ambiental”, “Melhoria de
Mobilidade e Acessibilidade”, “Implantagdo da Gestdo Urbana Participativa”, “Capacitagdo
em Desenvolvimento Urbano”, “Gestdo do Programa”, “Elaboracdo de Projetos de Habitacdo
e Urbanismo”, “Gestdo do Conselho das Cidades — CONCIDADES” e “Pesquisas e
Diagnosticos Urbanos Participativos”.

A acdo “Disponibilizagdo de Moradias Adequadas e Equipamentos Sociais
Associados” consiste na aquisi¢ao, constru¢ao e melhorias de unidades habitacionais urbanas
e rurais, implantacdo de lotes urbanizados, e implantacdo de equipamentos sociais em areas
urbanas e rurais (MARANHAO, 2014).

A acdo “Urbanizagdo e Regularizagdo Fundiaria de Bairros” consiste na identificacao,
mapeamento, titulacdo e entrega de area a beneficiarios. A a¢do “Implantacdo e Melhoria de
Sistema de Saneamento Ambiental” consiste no gerenciamento de obras de saneamento
urbano e rural, assessoria técnica especializada em processo de licenciamento ambiental, a
elaboracdo de projetos e gerenciamento de obras e drenagens, gerenciamento de estacdo de
tratamento de efluentes liquidos sanitérios, industriais, e de abastecimento publico de agua, e
servicos de tratamento e de destinacgo final de residuos urbanos (MARANHAO, 2014).

A agdo “Melhoria de Mobilidade e Acessibilidade” consiste em melhorias de vias e
espacgos publicos providos de mecanismos de mobilidade e acessibilidade, tais como pragcas,
passarelas, rampas, calgadas, arborizacdo urbana, mecanismo de acessibilidade para pessoas
com deficiéncia e restricdo e mobilidade, como estacionamento, sinaliza¢Ges, ciclovias, e
melhorias no transporte ptblico (MARANHAO, 2014).



QUADRO 39: Gastos nas a¢des do Programa Habitacdo Cidada (2008-2009)

2008
PROGRAMA AGOES Dotaco Dot. Atualizada % (A/ % (E/
) i i 0, 0, 0,
Inicial (1) (A) Empenhado (E) | Liquidado (L) | % (A/l) | % (E/A) | % (L/E) Total A) Total E)
Construcéo e Melhorias
em Unidades . 12.585.920,00 | 12.585.920,00 - - 100,00% - - 11,24% -
Habitacionais Rurais
(FUMACOP)
Construcéo e Melhorias
HABITACAO |em Unidades . .
CIDADA | Habitacionats Urbanas | 12:585:920,00 | 12.585.920,00 ; - 100,00% ; ; 11,24% ;
(FUMACOP)
2?::%9;? de Casasna | 5 735 94000 | 1.572.319.00 | 1.333.342,00 708.029,00 | 57,55% | 84,80% | 53,10% | 1,40% 1,60%
2?::%“%2?}29 Casasna | 11 985000,00 | 85.218.853,00 | 82.048.700,00 | 43.694.751,00 | 711,05% | 96.28% | 53.25% | 76,11% | 98,40%
TOTAL 39.889.080,00 | 111.963.012,00 | 83.382.042,00 | 44.402.780,00 | 280,69% | 74,47% | 53,25% | 100,00% | 100,00%
2009
PROGRAMA ACOES Dotaco Dot. Atualizada % (A/ % (E/
" 1 1 0, 0, 0,
Inicial (1) (A) Empenhado (E) | Liquidado (L) | % (A/l) | % (E/A) | % (L/E) Total A) Total E)
Construcao de Casas na | g 156 000 00 | 1.445.021,00 | 1.443.98600 | 1.443.986,00 | 1534% | 99.93% |100,00% | 1,06% 1,50%
Area Rural (SINFRA)
HABITAGAO 2?2;%&%2‘" (dSeE%al‘SS‘)S na - 5911.689,00 | 3.226.800,00 | 1.209.600,00 - 5458% | 37,49% | 4.32% 3,35%
CIDADA 2?:5&%2%3?5&?&% 68.799.815,00 | 9.152.259,00 | 9.091.657,00 | 9.090.653,00 | 13,30% | 99,34% | 99,99% | 6,69% 9,44%
E\?Qeftﬂi‘éﬁf?s%aé?‘é?a - 120.314.163,00 | 82.562.311,00 | 44.586.888,00 - 68,62% | 54,00% | 87,93% | 85,71%
TOTAL 78.219.815,00 | 136.823.132,00 | 96.324.754,00 | 56.331.127,00 | 174,92% | 70,40% | 58,48% | 100,00% | 100,00%

Fonte: Relatdrios de Avaliagdo Anual do PPA (2008-2011), exercicios 2008 e 2009. Elaborac&o propria.
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QUADRO 40: Gastos nas a¢des do Programa Habitacdo Cidada (2010-2011)

2010
PROGRAMA ACOES Dotag#o Inicial | Dot. Atualizada % (A | % (E/
. 1 1 0, 0, 0,
) (A) Empenhado (E) | Liquidado (L) | % (A/l) | % (E/A) | % (L/E) Total A) | Total E)
gﬁ?;”“@ao de CasasnaArea | 10000000 | 876.228,00 200.592,00 i 3651% | 22,.89% ; 0.63% | 0.23%
HABITACAO 8?3;;?930 de CasasnaArea | ¢ 61900800 | 138.826.407,00 | 87.243.969.00 | 34.448.894.00 | 20533% | 62,84% | 39,49% | 99,05% | 99.77%
CIDADA Melhoramento de Casas na 1.020.000,00 20.000,00 ; . 1,96% . - 0,01% -
Area Rural
Melhoramento de Casas na | 4 909,000,00 | 440.426,00 - : 8,99% - - | o3 | -
Area Urbana
TOTAL 75.932.008,00 | 140.163.061,00 | 87.444.561,00 | 34.448.894,00 | 184,59% | 62,39% | 39,40% | 100,00% | 100,00%
2011
PROGRAMA ACOES Dotacéo Inicial | Dot. Atualizada % (Al | % (E/
. 1 1 0, 0, 0,
) (A) Empenhado (E) | Liquidado (L) | % (A/I) % (E/A) | % (L/E) Total A) | Total E)
gﬁ:‘;”“‘?ao de CasasnaArea | 51509 g 900,00 900,00 900,00 042% | 100,00% | 100,00% | 0,00% | 0,00%
HABITACAO 8?82;2‘9” de Casasna Area | o 053 619 00 | 115.367.700,00 | 59.816.287,00 | 30.099.174,00 | 202,32% | 51.85% | 50,32% | 99.96% | 99.93%
CIDADA '\A"fe':gjgf”to de Casas na 60.000,00 900,00 900,00 900,00 1,50% | 100,00% | 100,00% | 0,00% | 0,00%
“A”f;:ﬂfgﬁgto de Casas na 110.000,00 40.291,00 40.290,00 40.290,00 | 36,63% | 100,00% | 100,00% | 0,03% | 0,07%
TOTAL 57.408.612,00 | 115.409.791,00 | 59.858.377,00 |30.141.264,00 | 201,03% | 51,87% | 50,35% | 100,00% | 100,00%

Fonte: Relatdrios de Avaliacdo Anual do PPA (2008-2011), exercicios 2010 e 2011. Elaborag&o propria.
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A acdo “Implantacdo da Gestdo Urbana Participativa”, consiste na realizagdo de cursos
técnicos para servidores municipais, liderancas e representantes da sociedade local; aquisi¢do
de equipamentos técnicos, sistemas digitais modernos e cartografia urbana adequada para
planejamento e gestdo urbanos participativos; eleicdo atraves de conferéncias municipais de
representantes dos segmentos sociais indicados pelo Ministério das Cidades para comporem o
Conselho da Cidade e atuarem na proposicdo, avaliagdo e monitoramento das politicas
publicas de desenvolvimento urbano; contratacdo de projetos técnicos de desenvolvimento
urbano compativeis com as pesquisas e 0s diagnosticos realizados e devidamente aprovados
pela sociedade civil organizada (MARANHAO, 2014).

A agdo “Capacitagdo em Desenvolvimento Urbano” consiste na realizagdo de cursos
técnicos para servidores municipais, liderancas e representantes da sociedade local em
planejamento e gestdo urbanos participativos. A a¢do “Elaborag¢do de Projetos de Habitagdo e
Urbanismo” consiste na capacitagdo de equipe técnica para gestdo e elaboragdo de projetos de
habitagdo (construcdo de moradias) e urbanismo (saneamento urbano, equipamentos urbanos,
e mobilidade e acessibilidade); aquisicdo de equipamentos e software técnicos; pesquisa e
levantamento de dados; contratacdo de projetos técnicos compativeis com as pesquisas e 0S
diagnosticos realizados (MARANHAO, 2014).

A agdo “Gestdo do Conselho das Cidades — CONCIDADES” consiste na eleigdo,
através de conferéncias municipais, de representantes dos segmentos sociais indicados pelo
Ministério das Cidades para comporem o Conselho da Cidade e atuarem na proposicéo,
avaliacdo e monitoramento das politicas plblicas de desenvolvimento urbano (MARANHAO,
2014). Esta agdo também esté relacionada com o funcionamento geral do Conselho Estadual
das Cidades, como reunies e eventos periddicos.

A acdo “Pesquisas e Diagnosticos Urbanos Participativos” consiste na realizagdo de
pesquisas socioecondmicas e espaciais sobre a realidade urbana com participacdo da
sociedade civil organizada com vistas a subsidiar a elaboracdo de planos, programas e
projetos de desenvolvimento urbano (MARANHAO, 2014).



QUADRO 41: Gastos nas acdes do Programa Habitacdo e Urbanismo (2012)

2012
PROGRAMA ACOES Dotacéo Inicial | Dot. Atualizada % (Al | % (E/
)] (A) Empenhado (E) | Liquidado (L) % (A/l) % (E/A) | % (L/E) | Total A) | Total E)

Disponibilizagéo de
Moradias Adequadas e | 75 593 957 00 | 164.351.430,00 | 139.729.927,00 | 102.285.833,00 | 223.32% | 85.02% | 73.20% | 86,90% | 93.47%
Equipamentos Sociais
Associados
Urbanizacgdo e
Regularizagio 100.000,00 55.897,00 35.897,00 35.897,00 55,90% | 64,22% |100,00% | 0,03% | 0,02%
Fundiéria de Bairros
Implantacdo e Melhoria
de Sistema de 11.015.000,00 | 10.641.000,00 600.186,00 340.186,00 96,60% 5,64% | 56,68% | 563% | 0,40%
Saneamento Ambiental
Melhoria de Mobilidade | 1 y00 00 | 856236500 | 3.738.977,00 | 2.249.008,00 | 85623,65% | 43,67% | 60,15% | 4.53% | 2,50%
e Acessibilidade

HABITAGAO | Implantagdo da Gestdo | 5 5 g 70.000,00 66.751,00 66.751,00 140,00% | 95,36% | 100,00% | 0,04% | 0,04%

E Urbana Participativa

URBANISMO | Capacitacdo em
Desenvolvimento 70.000,00 50.000,00 34.648,00 34.648,00 71,43% | 69,30% |100,00% | 0,03% | 0,02%
Urbano
Gestao do Programa 3.448.34600 | 4.899.677,00 | 4.834.21400 | 4.799.753,00 142,09% | 98,66% | 99,29% | 2,59% | 3,23%
Elaboragéo de Projetos
de Habitagdo e 50.000,00 362.711,00 342.217,00 342.217,00 725,42% | 94,35% |100,00% | 0,19% | 0,23%
Urbanismo
Gestao do Conselho das
Cidades — 200.000,00 120.000,00 107.091,00 103.971,00 60,00% | 89,24% | 97,09% | 0,06% | 0,07%
CONCIDADES
Pesquisas e
Diagnosticos Urbanos 5.000,00 5.000,00 4.882,00 4.882,00 100,00% | 97,64% |100,00% | 0,00% | 0,00%
Participativos
TOTAL 88.542.253,00 | 189.118.080,00 | 149.494.790,00 | 110.263.146,00 | 21359% | 79,05% | 73,76% | 100,00% | 100,00%

Fonte: Relatdrios de Avaliagdo Anual do PPA (2012-2015), exercicio 2012. Elaboracéo prdpria.
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QUADRO 42: Gastos nas acdes do Programa Habitacdo e Urbanismo (2013)

PROGRAMA

ACOES

2013

Dotacdo Inicial

U]

Dot. Atualizada
A)

Empenhado (E)

Liquidado (L)

% (A/l)

% (E/A)

% (L/E)

% (A/
Total A)

% (E/
Total E)

HABITACAO
E
URBANISMO

Disponibilizagéo de
Moradias Adequadas
e Equipamentos
Sociais Associados

167.372.064,00

175.936.648,27

75.203.909,15

43.543.401,99

105,12%

42,74%

57,90%

48,69%

33,76%

Urbanizacgdo e
Regularizagdo
Fundiéaria de Bairros

1.780.000,00

585.000,00

14.663,11

14.663,11

32,87%

2,51%

100,00%

0,16%

0,01%

Implantacéo e
Melhoria de Sistema
de Saneamento
Ambiental

10.640.000,00

22.079.539,00

12.409.723,80

8.643.224,29

207,51%

56,20%

69,65%

6,11%

5,57%

Melhoria de
Mobilidade e
Acessibilidade

11.957.500,00

134.424.532,00

120.341.664,12

64.150.732,13

1124,19%

89,52%

53,31%

37,20%

54,02%

Implantacéo da
Gestdo Urbana
Participativa

15.000,00

64.000,00

9.693,00

9.693,00

426,67%

15,15%

100,00%

0,02%

0,00%

Capacitagdo em
Desenvolvimento
Urbano

45.000,00

32.000,00

16.487,00

12.287,00

71,11%

51,52%

74,53%

0,01%

0,01%

Gestéo do Programa

4.570.000,00

9.170.000,00

8.369.768,20

7.291.335,67

200,66%

91,27%

87,12%

2,54%

3,76%

Elaboragdo de
Projetos de Habitacéo
e Urbanismo

55.000,00

17.005.500,00

5.100.000,00

30919,09%

29,99%

4,71%

2,29%

Gestdo do Conselho
das Cidades —
CONCIDADES

200.000,00

2.000.000,00

1.289.177,50

1.185.099,68

1000,00%

64,46%

91,93%

0,55%

0,58%

Pesquisas e
Diagnosticos Urbanos
Participativos

20.000,00

20.000,00

765,00

765,00

100,00%

3,83%

100,00%

0,01%

0,00%

TOTAL

196.654.564,00

361.317.219,27

222.755.850,88

124.851.201,87

183,73%

61,65%

56,05%

100,00%

100,00%

Fonte: Relatdrios de Avaliagdo Anual do PPA (2012-2015), exercicio 2013. Elaboracéo prdpria.

181



182

Entre as agdes do programa “Habitagdo e Urbanismo” destacam-se: a agao
“Disponibilizacdo de Moradias Adequadas e Equipamentos Sociais Associados”, que no ano
de 2012, consumiu recursos na ordem de 140 milhGes de reais, que representam cerca de 93%
do total executado neste programa no ano de 2012; e a acao “Melhoria de Mobilidade e
Acessibilidade” que no ano de 2013 consumiu recursos na ordem de 120 milhdes de reais o
que representou cerca de 54% do total do executado neste programa no ano de 2013, neste
ano a agdo “Disponibilizagdo de Moradias Adequadas e Equipamentos Sociais Associados”
também apresentou um gasto relevante na ordem de 75 milhdes de reais que representam
cerca de 33% do total executado no programa.

Comparando-se os valores autorizados e 0s valores executados nos anos de 2012 e
2013 nota-se um incremento substancial de 189 milhdes para 361 milhdes de reais nos valores

autorizados. E de 149 milhdes para 222 milhdes nos valores executados pelo programa.

C) Programas da Fun¢do Saneamento

Na area de saneamento os programas no exercicio de 2008 a 2011 foram: “Sanestado”,
“Universalizacdo do Abastecimento D"Agua”, e “Universalizagdo do Esgotamento Sanitario”.
Nos anos de 2008 e 2009 existiu um programa denominado “Otimizagdo de Sistemas”,
entretanto este programa foi extinto e suas acbes foram remanejadas ao programa
“Universalizagdo do Abastecimento D"Agua”.

De acordo com os Relatdrios de Avaliacdo do PPA do exercicio de 2008-2011, o
objetivo do programa “Sanestado” é ampliar a cobertura dos servicos de esgotamento
sanitario para atender as populacfes residentes na zona rural, tem como érgdo executor a
Secretaria de Estado da Satde, e as agdes vinculadas a este programa sdo: “Construcdo de
Fossas Sépticas” e “Instalagdo de kits sanitarios™.

O programa “Otimizac¢do de Sistemas” tem como objetivo manter a eficiéncia dos
sistemas publicos existentes de abastecimento de agua e esgotamento sanitario, tem como
orgdo executor a Companhia de Saneamento Ambiental do Estado do Maranhdo (CAEMA), e
as acgdes vinculadas a este programa sdo: “Perfuragdo de Pocos” e “Reposicdo de
Equipamentos”.

O programa “Universalizagdo do Abastecimento D"Agua” tem como objetivo ampliar
e garantir o acesso ao servico publico de abastecimento de agua & populagdo do Estado, e
possui as seguintes agdes: “Ampliagao e Melhorias de Sistemas de Abastecimento D agua”,

“Implantacio de Sistemas” e “Producdo, Tratamento e Distribuicdo de Agua Potavel”,
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executados pela CAEMA; “Projeto Alvorada” e “Implantacdo de Sistemas Simplificados”
executado pela Secretaria de Estado da Saude. A partir do ano de 2010 foram incluidas as
seguintes acdes neste programa “Perfuragdo de Pogos” e “Reposi¢do de Equipamentos”, tendo
como orgdo executor a CAEMA, e as agdes “Ampliacdo e Melhorias de Sistemas de
Abastecimento D’4agua em Areas Urbanas” e “Perfuragdo de Pogos em Areas Rurais”
vinculadas diretamente a Secretaria de Estado da Salde. A agdo “Projeto Alvorada” foi
excluida e em seu lugar foi inserida a agdo “Agua ¢ Saude” também sob a responsabilidade da
Secretaria de Saude, cabe esclarecer que ambos 0s projetos visam a implantacdo de sistemas
de abastecimento de agua.

O programa “Universalizagdo do Esgotamento Sanitario” tem como objetivo ampliar e
garantir 0 acesso ao servico publico de esgotamento sanitario nas areas urbanas, e possui as
seguintes agdes vinculadas: “Ampliacdo e Melhoria de Sistemas de Esgoto Sanitério”,
“Implantagdo de Sistemas de Esgoto Sanitario”, “Coleta, Tratamento e Destino Final de
Esgoto Sanitario”, executados pela CAEMA e “Instalagdo de Sistemas de Esgoto Sanitario”,
executado pela Secretaria de Estado da Saude.

Ao analisar os programas na area de saneamento percebe-se a preponderancia do
programa “Universalizacdo do Abastecimento D’Agua” em relagdo aos demais, esse
programa consumiu recursos na ordem entre 114 milhGes e 150 milhdes no periodo de 2008 a
2011. Destaca-se que os investimentos em abastecimento de agua representam menores custos
em relacdo aos investimentos em esgotamento sanitario e proporcionam retornos financeiros
mais rapidos através de tarifas (ARRETCHE, 2011), isto pode justificar a preponderancia
destes investimentos.

O programa “Sanestado”, voltado para populacdo da zona rural, teve pouca relevancia
entre os programas na area de saneamento, consumindo recursos na ordem de 2,8 milhdes em
2008, 21,1 milhdes em 2009, 3,2 milhdes em 2010 e 1,6 milhGes em 2011. Ja o programa
“Universalizagdo do Esgotamento Sanitario” apresentou gastos na ordem de 31 milhdes em
2008, 69,7 milhdes em 2009, 15,2 milhdes em 2010 e 11,5 milhdes em 2011.

A partir do ano de 2012, com elaboracdo do novo PPA, 0s programas
“Universalizacdo do Esgotamento Sanitario” e “Universalizagdo do Abastecimento D’Agua”
foram unificados em um s6 programa denominado “Universalizacdo do Abastecimento de
Agua e Esgotamento Sanitario” com as seguintes agdes: “Apoio a Universalizagio dos
Servicos de Agua e Esgoto”, “Ampliagio e Melhoria de Sistemas de Abastecimento de
Agua”, “Ampliacio e Melhoria de Sistemas de Esgoto Sanitario”, “Implantagdo de Sistemas

de Abastecimento de Agua”, “Implantacio de Sistemas de Esgoto Sanitario”, “Elaboragio e
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Implantacdo de Programas para Perfura¢do de Pogos ¢ Captagdo Superficial”, “Produgao,
Tratamento e Distribuicio de Agua Potével”; “Gestdo do Programa”, “Manuten¢do dos
Sistemas de Esgoto Sanitario”, executados pela CAEMA, e “Implantacdo de Sistemas
Simplificados de Abastecimento de Agua” executado pela Secretaria de Saude.

Apesar da unificacdo destes programas nota-se o predominio dos gastos voltados para
0 abastecimento de &gua em detrimento dos servicos de esgotamento sanitario, com destaque
para as acgdes “Produgdo, Tratamento e Distribuicio de Agua Potavel” e “Ampliacio e
Melhoria de Sistemas de Abastecimento de Agua” que consumiram juntas 45,2% dos recursos
do programa, no ano de 2012. A agdo “Gestao do Programa” que visa agregar as despesas que
comprovadamente contribuem para o objetivo do programa, tais como despesas com pessoal
ativo e encargos sociais, capacitacdo de recursos humanos e aparelhamento da gestdo,
consumiu 43% dos recursos no ano de 2012.

O programa “Sanestado” foi extinto ¢ em seu lugar foi incluido 0 programa
“Saneamento Basico” a cargo da Secretaria de Estado da Satde, este novo programa possui as
seguintes agdes: “Elaboragdo de Projetos de Abastecimento de Agua, Esgoto e Residuos
Solidos”, “Ampliagao e Melhoria de Sistemas de Abastecimento de Agua em Zona Urbana”, e
“Gestao do Programa”.

Comparando os dois novos programas na area de saneamento nota-se que enguanto
programa “Universalizagio do Abastecimento de Agua e Esgotamento Sanitario” consumiu
recursos na ordem de 341 milhdes, o programa “Saneamento Bésico” consumiu apenas 3,5
milhdes de reais.

No caso da politica de saneamento que possui uma Companhia de Saneamento
Ambiental (CAEMA), responsavel pela exploracdo dos servicos publicos de abastecimento de
agua e esgotos sanitarios e pela promocdo de saneamento no Estado do Maranhdo, é
importante comparar 0 montante gasto diretamente por esta companhia com 0 montante gasto

pelos 6rgdos da administracdo direta, para identificar a forma de financiamento dessa politica.



QUADRO 43: Gastos nos Programas “Sanestado” e “Universaliza¢ao do Abastecimento D’agua” (2008)

2008
PROGRAMA « — : . . .
ACOES Dotagzch))lmual Dot.A(E:;lllzada Empenhado (E) | Liquidado (L) % (A/l) (EfA) % (L/E) T(ﬁa(lp,\lé\) T(ﬁa(lEé)
Construgéo de Fossas
Sépticas 500.000,00 233357500 | 1.888.648,00 | 1.738.648,00 | 466,72% |80,93% | 92,06% | 70,00% | 65,45%
(FESCENTRAL)
SANESTADO Instalagdo de Kits
Sanitarios 220.000,00 1.000.000,00 997.200,00 ; 45455% |99,72% | - 30,00% | 34,55%
(FESCENTRAL)
TOTAL 720.000,00 3.33357500 | 2.885.84800 | 1.738.648.00 | 463,00% |8657% | 60,25% | 100,00% | 100,00%
Ampliacdo e Melhorias
de Sistemas de 0 0 0 0 0
Abastecimento D gua | 4831440000 | 5248269100 | 613162900 | 167561100 | 10863% | 11,68% | 27,33% | 27.58% | 4.32%
(CAEMA)
NIVERSALIZAGAO fggg*é%ﬁ'}’gﬁ?j 10.000.000,00 | 277631500 | 2.776.031,00 | 1.557.984,00 | 27,76% |99,99% | 56,12% | 1,46% | 1,96%
DO 'mp'a”%zoEﬁ/leAs)'Stemas 780.000,00 890.000,00 828.362,00 315.368,00 | 114,10% |93,07% | 38,07% | 047% | 0,58%
ABASTECIMENTO a .
D’ AGUA Implan_tagac_) Qe Sistemas
Simplificados 49.005.500,00 | 108.997.459,00 | 108.907.563,00 | 94.835.966,00 | 222,42% |99,92% | 87,08% | 57,28% | 76,74%
(FESCENTRAL)
Producdo, Tratamento e
Distribuicdo de Agua | 21.737.000,00 | 25.137.000,00 | 23.267.849,00 | 15.125520,00 | 115,64% |92,56% | 65,01% | 13,21% | 16,40%
Potavel (CAEMA)
TOTAL 129.836.900,00 | 190.283.465,00 | 141.911.434,00 | 113.510.449,00 | 146,56% | 74,58% | 79,99% | 100,00% | 100,00%

Fonte: Relatdrio de Avaliacdo Anual do PPA (2008-2011), exercicio 2008. Elaboracéo prdpria.
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QUADRO 44: Gastos nos Programas “Universalizacdo do Esgotamento Sanitario” e “Otimizagao de Sistemas” (2008)

2008
PROGRAMA ACOES Dotacéo Inicial | Dot. Atualizada | Empenhado % % (A/ % (E/
" 1 1 0, 0,
() (A) ) Liquidado (L) | % (A/) [ % (B/A) |\ yey | Total A) | Total E)
Ampliagdo e Melhoria de
Sistemas de Esgoto 300.000,00 | 56.959.160,00 | 28.567.621,00 | 2.980.716,00 | 18986,39% | 50,15% | 10,43% | 95,71% | 92,05%
Sanitério (CAEMA)
Implantacéo de Sistemas
de Esgoto Sanitario 432.000,00 512.000,00 42732500 | 366.211,00 | 11852% | 83,46% |8570% | 0,86% | 1,38%
UNIVERSALIZAGAO (CAEMA)
DO ESGOTAMENTO | Instalacéo de Sistemas de
SANITARIO Esgoto Sanitario 500.000,00 - - - - - - - -
(FESCENTRAL)
Coleta, Tratamento e
Destino Final de Esgoto | 6.240.000,00 | 2.040.000,00 | 2.039.528,00 | 1.195.693,00 | 32,69% | 99,98% | 58,63% | 3,43% | 6,57%
Sanitério (CAEMA)
TOTAL 7.472.000,00 | 59.511.160,00 | 31.034.474,00 | 4.542.620,00 | 796,46% | 52,15% | 14,64% | 100,00% | 100,00%
Perf“(@fgl\j;sogos 144.000,00 144.000,00 136.825,00 - 100,00% | 9502% | - 278% | 3.70%
OTIMIZAGAQ DE Reposicdo de 5.030.000,00 | 5.030.000,00 | 3.561.518,00 | 2.269.873,00 | 100,00% | 70,81% | 63,73% | 97,22% | 96,30%
SISTEMAS Equipamentos (CAEMA) | 27°7=7% R 902920, £09.613, U7 LA 02,135% 19,2070 U7
TOTAL 5.174.000,00 | 5.174.000,00 | 3.698.343,00 | 2.269.873,00 | 100,00% | 71,48% |61,38% | 100,00% | 100,00%

Fonte: Relatdrio de Avaliacdo Anual do PPA (2008-2011), exercicio 2008. Elaboracéao prdpria.
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QUADRO 45: Gastos nos Programas “Sanestado” e “Universaliza¢ao do Abastecimento D’agua” (2009)

PROGRAMA

ACOES

2009

Dotacdo Inicial

U]

Dot. Atualizada
A)

Empenhado (E)

Liquidado (L)

% (A/I)

% (E/A)

% (L/E)

% (A/
Total A)

% (E/
Total E)

SANESTADO

Construcéo de
Fossas Sépticas
(FESCENTRAL)

500.000,00

Instalacéo de Kits
Sanitarios
(FESCENTRAL)

250.000,00

21.298.917,00

21.148.915,00

16.699,34

8519,57%

99,30%

0,08%

100,00%

100,00%

TOTAL

750.000,00

21.298.917,00

21.148.915,00

16.699,34

2839,86%

99,30%

0,08%

100,00%

100,00%

D'AGUA

Ampliacéo e
Melhorias de
Sistemas de
Abastecimento
D 4agua
(CAEMA)

50.506.783,00

43.917.760,00

4.893.144,00

1.096.782,00

86,95%

11,14%

22,41%

26,35%

3,93%

Projeto Alvorada
(FESCENTRAL)

15.000.000,00

2.678.970,00

2.036.754,00

722.055,00

17,86%

76,03%

35,45%

1,61%

1,64%

UNIVERSALIZAGAO
DO ABASTECIMENTO

Implantacédo de
Sistemas
(CAEMA)

2.200.000,00

2.200.000,00

1.755.061,00

754.966,00

100,00%

79,78%

43,02%

1,32%

1,41%

Implantacédo de
Sistemas
Simplificados
(FESCENTRAL)

55.755.500,00

85.160.048,00

85.154.448,00

77.150.199,00

152,74%

99,99%

90,60%

51,10%

68,38%

Produgéo,
Tratamento e
Distribuigdo de
Agua Potavel
(CAEMA)

23.888.944,00

32.709.404,00

30.694.585,00

28.248.274,00

136,92%

93,84%

92,03%

19,63%

24,65%

TOTAL

147.351.227,00

166.666.182,00

124.533.992,00

107.972.276,00

113,11%

74,72%

86,70%

100,00%

100,00%

Fonte: Relatdrio de Avaliacdo Anual do PPA (2008-2011), exercicio 2009. Elaboragao prdpria.

/8T



QUADRO 46: Gastos nos Programas “Universaliza¢do do Esgotamento Sanitario” e “Otimizagdo de Sistemas” (2009)

2009
PROGRAMA AGOES Dotacéo Inicial | Dot. Atualizada | Empenhado % (A/ % (E/
. 1 1 0, 0, 0,
0 A ©) Liquidado (L) | 9% (A1) | % (E/A) | % (UE) | 1m0 | o)
Ampliagéo e Melhoria de
Sistemas de Esgoto 41.144.710,00 | 47.034.032,00 | 46.716.664,00 | 1.102.689,00 |114,31% | 99,33% | 2,36% | 62,31% | 67,00%
Sanitério (CAEMA)
Implantacéo de Sistemas
de Esgoto Sanitario 12.893.587,00 | 14.312.863,00 | 9.172.969,00 | 629.850,00 |111,01% | 64,09% | 6,87% | 18,96% | 13,16%
UNIVERSALIZAGAO (CAEMA)
DO ESGOTAMENTO | Instalacéo de Sistemas de
SANITARIO Esgoto Sanitario 493.000,00 | 10.275.644,00 | 10.275.644,00 | 7.152.601,00 ; ; ; 13,61% | 14,74%
(FESCENTRAL)
Coleta, Tratamento e
Destino Final de Esgoto | 6.857.760,00 | 3.857.760,00 | 3.559.764,00 | 2.360.897,00 | 56,25% | 92,28% | 66,32% | 511% | 511%
Sanitario (CAEMA)
TOTAL 61.389.057,00 | 75.480.299,00 | 69.725.041,00 | 11.246.037,00 | 122,95% | 92,38% | 16,13% | 100,00% | 100,00%
Perf“{é‘fg,&g’o@c’s 1.955226,00 | 7.433.676,00 | 6.186.839,00 | 3.352.248,00 | 380,20% | 83,23% - 4935% | 78,89%
OTIMIZACAO DE Reposicdo de 13.827.971,00 | 7.629.946,00 | 1.655.537,00 | 1.221.233,00 | 55,18% | 21,70% | 73,77% | 50,65% | 21,11%
SISTEMAS Equipamentos (CAEMA) | ~2°4/2/+ 029,340, 1099931, £el.39, e I I AL B 1170
TOTAL 15.783.197,00 | 15.063.622,00 | 7.842.376,00 | 4.573.481,00 | 95,44% | 52,06% | 58,32% | 100,00% | 100,00%

Fonte: Relatdrio de Avaliaco Anual do PPA (2008-2011), exercicio 2009. Elaboracéo prdpria.
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QUADRO 47: Gastos nos Programas “Sanestado” e “Universaliza¢cao do Esgotamento Sanitario” (2010)

PROGRAMA

ACOES

2010

Dotacdo
Inicial (1)

Dot. Atualizada
(A)

Empenhado (E)

Liquidado (L)

% (AVI)

% (E/A)

% (L/E)

% (A/
Total A)

% (E/
Total E)

SANESTADO

Construcéo de
Fossas Sépticas
(FESCENTRAL)

784.200,00

Instalagdo de Kits
Sanitérios
(FESCENTRAL)

282.312,00

3.264.895,00

3.264.894,00

1.259.767,00

1156,48%

100,00%

38,59%

100,00%

100,00%

TOTAL

1.066.512,00

3.264.895,00

3.264.894,00

1.259.767,00

306,13%

100,00%

38,59%

100,00%

100,00%

UNIVERSALIZACAO
DO ESGOTAMENTO
SANITARIO

Ampliacéo e
Melhoria de
Sistemas de
Esgoto Sanitario
(CAEMA)

2.141.241,00

4.383.102,00

3.751.382,00

1.019.922,00

204,70%

85,59%

27,19%

14,66%

5,38%

Implantacédo de
Sistemas de
Esgoto Sanitario
(CAEMA)

21.914.237,00

12.379.641,00

56,49%

41,40%

Instalagdo de
Sistemas de
Esgoto Sanitario
(FESCENTRAL)

548.940,00

8.380.000,00

8.041.465,00

5.727.221,00

1526,58%

95,96%

71,22%

28,03%

52,64%

Coleta,
Tratamento e
Destino Final de
Esgoto Sanitario
(CAEMA)

4.757.251,00

4.757.251,00

3.482.755,00

2.059.271,00

100,00%

73,21%

59,13%

15,91%

22,80%

TOTAL

29.361.669,00

29.899.994,00

15.275.602,00

8.806.414,00

101,83%

51,09%

57,65%

100,00%

100,00%

Fonte: Relatdrio de Avaliagcdo Anual do PPA (2008-2011), exercicio 2010. Elaboragao prdpria.
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QUADRO 48: Gastos no Programa “Universalizagao do Abastecimento D’agua” (2010)

2010
PROGRAMA ACOES Dotagzch))lmual Dot.A(E:;lllzada Empenhado (E) | Liquidado (L) | % (A1) | % (E/A) | % (L/E) Tjﬁa(lAA) T(?[a(IEI/E)
Ampliacdo e Melhorias de
Sistemas de Abastecimento
D"agua (CAEMA) 72.304.098,00 | 75.431.013,00 1.558.337,00 767.087,00 |104,32% | 2,07% | 49,22% | 37,23% 1,36%
Implantacéo de Sistemas
(CAEMA) 2.424.400,00 2.424.400,00 390.361,00 356.000,00 |100,00% | 16,10% | 91,20% | 1,20% 0,34%
Perfuracéo de Pocos
(CAEMA) 2.154.659,00 2.154.659,00 1.053.104,00 666.308,00 | 100,00% | 48,88% | 63,27% | 1,06% 0,92%
Reposicdo de
Equipamentos (CAEMA) [ 11.066.452,00 | 10.066.452,00 1.387.401,00 | 1.082.866,00 | 90,96% | 13,78% | 78,05% | 4,97% 1,21%
Implantacéo de Sistemas
~ Simplificados
UN'VERSDAOL'ZACAO (FESCENTRAL) 61.761.712,00 | 86.919.90500 | 86.907.431,00 | 80.479.361,00 | 140,73% | 99,99% | 92,60% | 42,90% | 75,78%
ABASTECIMENTO Perfuracdo de Po_(;os em
D’ AGUA Areas Rurais
(FESCENTRAL) 1.568.400,00 120.000,00 119.880,00 59.940,00 7,65% | 99,90% | 50,00% | 0,06% 0,10%
Ampliacéo e Melhorias de
Sistemas de Abastecimento
D 4gua em Areas Urbanas
(FESCENTRAL) 1.568.400,00 - - - - - - - -
Producdo, Tratamento e
Distribuicéo de Agua
Potavel (CAEMA) 17.475.775,00 | 25.475.775,00 | 23.261.965,00 | 14.363.326,00 | 145,78% | 91,31% | 61,75% | 12,57% | 20,28%
Agua é Saude
(FESCENTRAL) 3.937.755,00 - - - - - - - -
TOTAL 174.261.651,00 | 202.592.204,00 | 114.678.479,00 | 97.774.888,00 | 116,26% | 56,61% | 85,26% | 100,00% | 100,00%

Fonte: Relatdrio de Avaliacéo Anual do PPA (2008-2011), exercicio 2010. Elaboracéo prdpria.
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QUADRO 49: Gastos nos Programas “Sanestado” e “Universalizacao do Esgotamento Sanitario” (2011)

PROGRAMA

ACOES

2011

Dotagéo
Inicial (1)

Dot.
Atualizada (A)

Empenhado (E)

Liquidado (L)

% (AVI)

% (E/A)

% (L/E)

% (A/
Total A)

% (E/
Total E)

SANESTADO

Construcéo de Fossas
Sépticas
(FESCENTRAL)

Instalacdo de Kits
Sanitarios
(FESCENTRAL)

282.312,00

1.781.005,00

1.689.750,00

1.506.578,00

630,86%

94,88%

89,16%

100,00%

100,00%

TOTAL

282.312,00

1.781.005,00

1.689.750,00

1.506.578,00

630,86%

94,88%

89,16%

100,00%

100,00%

UNIVERSALIZACAO
DO ESGOTAMENTO
SANITARIO

Ampliacdo e Melhoria de
Sistemas de Esgoto
Sanitario (CAEMA)

5.500.000,00

8.805.678,00

3.106.487,00

2.338.944,00

160,10%

35,28%

75,29%

24,85%

26,84%

Implantacéo de Sistemas
de Esgoto Sanitério
(CAEMA)

14.334.715,00

15.834.715,00

2.556.972,00

1.304.005,00

110,46%

44,68%

22,09%

Instalagdo de Sistemas de
Esgoto Sanitario
(FESCENTRAL)

Coleta, Tratamento e
Destino Final de Esgoto
Sanitario (CAEMA)

10.800.000,00

10.800.000,00

5.909.640,00

4.266.317,00

100,00%

54,72%

72,19%

30,47%

51,06%

TOTAL

30.634.715,00

35.440.393,00

11.573.099,00

7.909.266,00

115,69%

32,66%

68,34%

100,00%

100,00%

Fonte: Relatdrio de Avaliaco Anual do PPA (2008-2011), exercicio 2011. Elaboracéo prdpria.
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QUADRO 50: Gastos no Programa “Universalizagao do Abastecimento D’agua” (2011)

PROGRAMA

2011

ACOES

Dotacdo Inicial

U]

Dot. Atualizada
(A)

Empenhado (E)

Liquidado (L)

% (AVI)

% (E/A)

% (L/E)

% (A/
Total A)

% (E/
Total E)

UNIVERSALIZAGAO

DO
ABASTECIMENTO
D’AGUA

Ampliagdo e
Melhorias de
Sistemas de
Abastecimento
D"4gua (CAEMA)

45.682.335,00

50.903.901,00

9.858.193,00

7.599.701,00

111,43%

19,37%

77,09%

21,91%

6,57%

Implantacédo de
Sistemas (CAEMA)

3.500.000,00

3.500.000,00

100,00%

1,51%

Perfuracdo de Pocos
(CAEMA)

3.500.000,00

3.500.000,00

1.757.336,00

1.651.878,00

100,00%

50,21%

94,00%

1,51%

1,17%

Reposicado de
Equipamentos
(CAEMA)

16.351.070,00

16.351.070,00

1.328.369,00

498.771,00

100,00%

8,12%

37,55%

7,04%

0,89%

Implantacédo de
Sistemas
Simplificados
(FESCENTRAL)

78.840.000,00

83.887.505,00

82.173.949,00

66.533.416,00

106,40%

97,96%

80,97%

36,11%

54,76%

Perfuracdo de Pogos
em Areas Rurais
(FESCENTRAL)

Ampliacdo e
Melhorias de
Sistemas de
Abastecimento
D"4gua em Areas
Urbanas
(FESCENTRAL)

970.000,00

Producéo, Tratamento
e Distribuicdo de
Agua Potéavel
(CAEMA)

46.149.933,00

74.149.933,00

54.954.592,00

47.850.451,00

160,67%

74,11%

87,07%

31,92%

36,62%

Agua é Saude
(FESCENTRAL)

TOTAL

194.993.338,00

232.292.409,00

150.072.439,00

124.134.217,00

119,13%

64,60%

82,72%

100,00%

100,00%

Fonte: Relatdrio de Avaliaco Anual do PPA (2008-2011), exercicio 2011. Elaboragéo prdpria.
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QUADRO 51: Gastos no Programa “Universalizagdo do Abastecimento de Agua e Esgotamento Sanitario” (2012)

PROGRAMA

ACOES

2012

Dotagéo Inicial

U]

Dot. Atualizada
(A)

Empenhado (E)

Liquidado (L)

% (AVI)

% (E/A)

% (L/E)

% (A/
Total A)

% (E/
Total E)

UNIVERSALIZACAO
DO
ABASTECIMENTO DE
AGUAE
ESGOTAMENTO
SANITARIO

Apoio a Universalizacdo
dos Servigos de Agua e
Esgoto (CAEMA)

150.000,00

1.413.934,00

800.000,00

786.243,00

942,62%

56,58%

98,28%

0,22%

0,23%

Ampliacdo e Melhoria de
Sistemas de
Abastecimento de Agua
(CAEMA)

218.740.293,00

196.930.806,00

38.875.856,00

10.473.588,00

90,03%

19,74%

26,94%

30,46%

11,37%

Ampliacdo e Melhoria de
Sistemas de Esgoto
Sanitario (CAEMA)

4.300.000,00

27.651.226,00

14.630.881,00

10.154.867,00

643,05%

52,91%

69,41%

4,28%

4,28%

Implantacdo de Sistemas
de Abastecimento de
Agua (CAEMA)

3.520.000,00

2.256.066,00

1.539.733,00

1.424.233,00

64,09%

68,25%

92,50%

0,35%

0,45%

Implantacéo de Sistemas
de Esgoto Sanitério
(CAEMA)

140.142.740,00

114.157.531,00

12.093.908,00

33.951.988,00

81,46%

10,59%

280,74%

17,66%

3,54%

Elaboragdo e Implantagdo
de Programas para
Perfuracdo de Pocos e
Captacédo Superficial
(CAEMA)

1.500.000,00

1.500.000,00

1.490.052,00

130.157,00

100,00%

99,34%

8,74%

0,23%

0,44%

Producdo, Tratamento e
Distribuicdo de Agua
Potavel (CAEMA)

35.934.805,00

129.123.266,00

115.949.391,00

111.001.739,00

359,33%

89,80%

95,73%

19,97%

33,91%

Gestdo do Programa
(CAEMA)

156.643.295,00

162.681.181,00

148.889.189,00

145.002.775,00

103,85%

91,52%

97,39%

25,16%

43,55%

Manutengdo dos Sistemas
de Esgoto Sanitério
(CAEMA)

8.900.000,00

6.900.000,00

3.764.284,00

2.159.812,00

77,53%

54,55%

57,38%

1,07%

1,10%

Implantacdo de Sistemas
Simplificados de
Abastecimento de Agua
(FES - Unidade Central)

3.450.000,00

3.887.593,00

3.850.000,00

2.755.000,00

112,68%

99,03%

71,56%

0,60%

1,13%

TOTAL

573.281.133,00

646.501.603,00

341.883.294,00

317.840.402,00

112,77%

52,88%

92,97%

100,00%

100,00%

Fonte: Relatdrio de Avaliagcdo Anual do PPA (2012-2015), exercicio 2012. Elaboragéao prdpria.
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QUADRO 52: Gastos no Programa “Saneamento Bésico” (2012)

PROGRAMA

ACOES

2012

Dotacdo Inicial

M

Dot.
Atualizada
(A)

Empenhado

(E)

Liquidado
(L)

% (A1)

% (E/A)

% (L/E)

% (A/
Total A)

% (E/
Total E)

SANEAMENTO
BASICO

Elaboragdo de
Projetos de
Abastecimento
de Agua, Esgoto
e Residuos
Solidos

396.000,00

3.960.000,00

1000,00%

50,12%

Ampliacéo e
Melhoria de
Sistemas de
Abastecimento
de Agua em
Zona Urbana

30.862.392,00

1.449.975,00

1.449.975,00

1.449.975,00

4,70%

100,00%

100,00%

18,35%

40,94%

Gestdo do
Programa

2.020.000,00

2.491.816,00

2.091.814,00

1.617.201,00

123,36%

83,95%

77,31%

31,53%

59,06%

TOTAL

33.278.392,00

7.901.791,00

3.541.789,00

3.067.176,00

23,74%

44,82%

86,60%

100,00%

100,00%

Fonte: Relatdrio de Avaliacdo Anual do PPA (2012-2015), exercicio 2012. Elaboragéo prdpria.

v6T



195

A partir da andlise dos dados dos gastos dos 6rgaos responsaveis pela execugdo das
acOes dos programas na area de saneamento, extraidos dos Relatdrios Anuais de avaliagdo do
PPA no periodo de 2008 a 2012, nota-se claramente um incremento dos gastos da Companhia
e Saneamento Ambiental do Maranhdo a partir do ano de 2011, enquanto os gastos realizados
diretamente pela Secretaria de Estado da Saude foram drasticamente reduzidos. Enquanto no
periodo de 2008 a 2010 os gastos da Secretaria de Saude foram muito superiores ao da
CAEMA, no ano de 2011, os valores executados foram praticamente 0s mesmos, ja no ano de
2012, o valor gasto pela CAEMA foi de aproximadamente 338 milhGes de reais enquanto o
valor gasto pela Secretaria de Saude foi de apenas aproximadamente 7,3 milhdes.

No periodo entre 2008 e 2011 os valores executados pela Secretaria de Salde
representaram 63%, 53%, 73% e 51%, respectivamente, do total de gastos nos programas de
saneamento. J& no ano de 2012 os gastos da Secretaria representaram apenas 2% do total

gasto com esses programas.

GRAFICO 9: Evolucéo dos valores gastos nos programas de saneamento por 6rgao
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Fonte: Relatorios de Avaliagdo Anual dos PPA (2008-2011) e (2012-2015), exercicios 2008, 2009,
2010, 2011 e 2012. Elaboragdo propria.

Outro ponto que chama atencéo é que apesar dos gastos da Secretaria de Saude terem
sido maiores do que os da CAEMA no periodo de 2008 a 2011, a orgamento total autorizada
para CAEMA neste periodo foi bem superior aos que foi efetivamente executado, e superior
até que a dotacdo autorizada para Secretaria de Saude. Conforme pode ser percebido a partir

do grafico a seguir.
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GRAFICO 10: Evolucdo dos valores orcados e gastos nos programas de saneamento por
orgédo
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Fonte: Relatorios de Avaliagdo Anual dos PPA (2008-2011) e (2012-2015), exercicios 2008, 2009, 2010,
2011 e 2012. Elaboragdo propria.

Nota-se que os valores orcados e efetivamente executados pela Secretaria de Salde
sdo tdo proximos que ndo conseguimos ver diferencas entre as curvas, isso demonstra que as
despesas executadas durante o exercicio pela Secretaria de Estado da Saude se ajustaram aos
valores previstos no orcamento. Ao verificar os quadros de gastos, quando se compara o valor
autorizado ao valor empenhado pela Secretaria de Saude, no periodo de 2008 a 2012, verifica-
se um percentual de execucgdo de 99,5%, 99,3%, 99,6%, 97,8% e 62,7% respectivamente. Ja
no que concerne a CAEMA, o percentual de execucdo do orcamento no periodo de 2008 a
2012, é de 45,3%, 65,7%, 25,4%, 43,2% e 52,6% respectivamente.



QUADRO 53: Gastos nos programas de saneamento por 6rgéo (2008)

ORGAO 2008
PROGRAMA Dotacdo Inicial | Dot. Atualizada o % (A/ % (E/
EXECUTOR o s 0
0 (A) Empenhado (E) Liquidado (L) | % (A/l) | % (E/A) | % (L/E) Total A) | Total E)
SANESTADO Esstgggehaa”g:uede 720.000,00 3.333.575,00 2.885.848,00 1.738.648,00 |463,00% | 86,57% | 60,25% | 129% | 1,61%
UNIVERSALIZACAO CAEMA 70.831.400,00 | 78.509.691,00 | 30.227.840,00 | 17.116.499,00 | 110,84% | 38,50% | 56.62% | 30.39% | 16,84%
ABASTIECCI)MENTO Esstzgge;a:g:uede 59.005.500,00 | 111.773.774,00 | 111.683.594,00 | 96.393.950,00 | 189,43% | 99,92% | 86,31% | 4327% | 62,21%
D'AGUA TOTAL 129.836.900,00 | 190.283.465,00 | 141.911.434,00 | 113.510.449,00 | 146,56% | 74,58% | 79,99% | 73,67% | 79,05%
UNIVERSALIZACAO CAEMA 6.972.00000 | 59.511.160,00 | 31.034.47400 | 4.542.62000 |85357% | 52.15% | 14.64% | 23.04% | 17,29%
DO ESGOTAMENTO | _Secretaria de 500.000,00 ; ; ; ; ; - - ;
SANITARIO Estado da Satde
TOTAL 7.472.00000 | 59.511.16000 | 31.034.47400 | 4.542.62000 |796.46% | 52.15% | 14.64% | 23.04% | 17.29%
o“gfgf;‘%ﬁ; DE CAEMA 5.174.000,00 | 5.174.00000 | 3.698.34300 | 2.260.873.00 |100,00% | 71,48% | 61,38% | 2.00% | 2,06%
TOTAL - CAEMA 82.977.400,00 | 143.194.851,00 | 64.960.657,00 | 23.928.992,00 | 172,57% | 4537% | 36.84% | 5544% | 36,18%
TOTAL'SECDRAE;AAS'&DE ESTADO | 46 225500,00 | 115.107.349.00 | 114.569.442,00 | 98.132.598,00 |191,13% | 99.53% | 85.65% | 44.56% | 63,82%
TOTAL 143.202.900,00 | 258.302.200,00 | 179.530.099,00 | 122.061.590,00 | 180,37% | 69,50% | 67.99% | 100,00% | 100,00%

Fonte: Relatdrio de Avaliaco Anual dos PPA (2008-2011), exercicio 2008. Elaboracéo prdpria.
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QUADRO 54: Gastos nos programas de saneamento por 6rgao (2009)

PROGRAMA ORGAO : 0

EXECUTOR | potacio Inicial ()| P A(tx;""zada Empenhado (E) | Liquidado (L) | % (Al) | % (E/A) | % (UE) T(?[a(IAA) TZ‘;;IEé)

SANESTADO c f{ZSfLTSaduZe 750.000,00 21.298.917,00 | 21.148.91500 | 16.699,34 2839,86% | 99,30% | 0,08% | 7,65% | 9,47%
UNIVERSALIZACAOD |  CAEMA 76.595.727,00 | 78.827.164,00 | 37.342.790,00 | 30.100.022,00 | 102,91% | 47,37% | 80,60% | 28,30% | 16,73%
AB ASTEDccl)MENTo c ;ng;a;igadaze 70.755.500,00 | 87.839.018,00 | 87.191.202,00 | 77.872.254,00 | 124,14% | 99,26% | 89,31% | 3154% | 39,06%
D’AGUA TOTAL 147.351.227,00 | 166.666.182,00 | 124.533.992,00 | 107.972.276,00 | 113,11% | 74,72% | 86,70% | 59,84% | 5578%
UNIVERSALIZACAG | CAEMA 60.896.057,00 | 65.204.65500 | 59.449.397,00 | 4.093.436,00 | 107,08% | 91,17% | 6,89% | 23.41% | 26,63%

DO isAGNci;ﬁlF\{/:gﬁTo c ;ng;a;igada%e 493.000,00 10.275.644,00 | 10.275.644,00 | 7.152.601,00 - - - 3,69% | 4,60%
TOTAL 61.389.057,00 | 75.480.299,00 | 69.725.041,00 | 11.246.037,00 | 122,95% | 92,38% | 16,13% | 27,10% | 31,23%

OT'gfs'ﬁé&AA% DE CAEMA 15.783.197,00 | 15.063.622,00 | 7.842.376,00 | 4.573.481,00 | 9544% | 52,06% | 58,32% | 541% | 3,51%
TOTAL — CAEMA 153.274.981,00 | 159.095.441,00 | 104.634.563,00 | 38.766.939,00 | 103,80% | 6577% | 37,05% | 57,12% | 46,87%

TOTAL - SECDRAEgﬁ‘S'DAEDE ESTADO | 7199850000 | 119.413579,00 | 118.615.761,00 | 8504155434 | 16586% | 99,33% | 71,69% | 42,88% | 53.13%
TOTAL 22527348100 | 278.509.020,00 | 223.250.324,00 | 123.808.493,34 | 123,63% | 80,16% | 55,46% | 100,00% | 100,00%

Fonte: Relatdrio de Avaliaco Anual dos PPA (2008-2011), exercicio 2009. Elaboracéo prdpria.
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QUADRO 55: Gastos nos programas de saneamento por 6rgao (2010)

2010
PROGRAMA ORGAO EXECUTOR Dotacdo Inicial | Dot. Atualizada % (A/ % (E/
" 1 1 0, 0, 0,
() (A) Empenhado (E) | Liquidado (L) | % (A/l) | % (E/A) | % (L/E) Total A) | Total E)
SANESTADO Secreta”g:ﬂed?tado da | 106651200 | 3.264.89500 | 3.264.80400 | 1.259.767,00 |306,13% | 100,00% | 38.59% | 1.38% | 2,45%
UNIVERSALIZACAO CAEMA 105.425.384,00 | 115.552.299,00 | 27.651.168,00 | 17.235.587,00 | 109,61% | 23,93% | 62,33% | 49,01% | 20,76%
DO Secretariade Estado da | ¢g a6 067 00 | 87.039.905,00 | 87.027.311,00 | 80.539.301,00 |126,44% | 99.99% | 92.54% | 36.92% | 65.33%
ABASTECIMENTO Satide
D’AGUA TOTAL 174.261.651,00 | 202.592.204,00 | 114.678.479,00 | 97.774.888,00 | 116,26% | 56,61% | 85,26% | 85.93% | 86,08%
] CAEMA 28.812.729,00 | 21.519.994,00 | 7.234.137,00 | 3.079.193,00 | 74,69% | 33,62% | 42,56% | 9,13% | 543%
UNIVERSALIZACAO .
DO ESGOTAMENTO Secrew”g:ﬂe dEStado da | 54894000 8.380.000,00 | 8.041.46500 | 5.727.221,00 ; - ; 355% | 6,04%
SANITARIO
TOTAL 29.361.669,00 | 29.899.994,00 | 15.275.602,00 | 8.806.414,00 |101,83% | 51,09% | 57,65% | 12,68% | 11,47%
TOTAL — CAEMA 134.238.113,00 | 137.072.293,00 | 34.885.305,00 | 20.314.780,00 | 102,11% | 25.45% | 58,23% | 58,14% | 26,19%
TOTAL'SECREQQS'DAEDE ESTADO DA 70.451.719,00 | 98.684.800,00 | 98.333.670,00 | 87.526.289,00 | 140,07% | 99.64% | 89,01% | 41,86% | 73,81%
TOTAL 204.689.832,00 | 235.757.093,00 | 133.218.975,00 | 107.841.069,00 | 115,18% | 56,51% | 80,95% | 100,00% | 100,00%

Fonte: Relatdrio de Avaliaco Anual dos PPA (2008-2011), exercicio 2010. Elaboracéo prdpria.
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QUADRO 56: Gastos nos programas de saneamento por 6rgao (2011)

2011
PROGRAMA ORGAO EXECUTOR | Dotagdo Inicial | Dot. Atualizada % (A/ % (E/
)] (A) Empenhado (E) | Liquidado (L) | % (A/l) | % (E/A) | % (L/E) | Total A) | Total E)
SANESTADO gggge;a”a deEstadoda | 555 317 00 1.781.00500 | 1.689.750,00 | 1.506.578,00 |630,86% | 94,88% | 89,16% | 0,66% | 1,03%
. CAEMA 115.183.338,00 | 148.404.904,00 | 67.898.490,00 57.600.801,00 |484,43% | 45,75% | 84,83% | 55,06% | 41,57%
UNIVERSALIZACAO Secretaria de Estado da
DO ABASTECIMENTO Satide 79.810.000,00 83.887.505,00 82.173.949,00 66.533.416,00 | 105,11% | 97,96% | 80,97% | 31,13% | 50,31%
D’AGUA
TOTAL 194.993.338,00 | 232.292.409,00 | 150.072.439,00 | 124.134.217,00 | 119,13% | 64,60% | 82,72% | 86,19% | 91,88%
- CAEMA 30.634.715,00 35.440.393,00 11.573.099,00 7.909.266,00 115,69% | 32,66% | 68,34% | 13,15% 7,09%
UNIVERSALIZAGAO Secretaria de Estado da
DO ESGOTAMENTO Salide - - - - - - - - -
SANITARIO
TOTAL 30.634.715,00 35.440.393,00 11.573.099,00 7.909.266,00 115,69% | 32,66% | 68,34% | 13,15% 7,09%
TOTAL — CAEMA 145.818.053,00 | 183.845.297,00 | 79.471.589,00 65.510.067,00 | 126,08% | 43,23% | 82,43% | 68,21% | 48,66%
TOTAL - SECRE-SFQSBAEDE ESTADO DA 80.092.312,00 85.668.510,00 83.863.699,00 68.039.994,00 | 106,96% | 97,89% | 81,13% | 31,79% | 51,34%
TOTAL 225.910.365,00 | 269.513.807,00 | 163.335.288,00 | 133.550.061,00 | 119,30% | 60,60% | 81,76% | 100,00% | 100,00%

Fonte: Relatdrio de Avaliagcdo Anual dos PPA (2008-2011), exercicio 2011. Elaboracéo prdpria.
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QUADRO 57: Gastos nos programas de saneamento por 6rgdo (2012)

. 2012
PROGRAMA E)?E%CEJAI%R Dotacéo Inicial | Dot. Atualizada L 0 o 0 % (A/ % (E/
) (A) Empenhado (E) | Liquidado (L) | % (A/l) | % (E/A) | % (L/E) Total A) Total E)
SANBEAAS'\I"CE(;\‘TO Eizgfg‘;'g:ﬁde 33.278.392,00 | 7.901.79100 | 3.541.789.00 | 3.067.176,00 | 23.74% | 44.82% | 86.60% | 121% | 1,03%
UNIVERSDACI)-IZAQAO CAEMA 569.831.133,00 | 642.614.010,00 | 338.033.294,00 | 315.085.402,00 | 112,77% | 52,60% | 93,21% | 98,20% | 97,86%
ABASTECIMENTO DE E;zgget;‘;'g:uede 3.450.000,00 | 3.887.593,00 | 3.850.000,00 | 2.755.000,00 |112,68% | 99,03% | 71,56% | 0,59% 1,11%
AGUAE
ESSGAOI\TI/_*F'\A!'FEI'\(‘)TO TOTAL 573.281.133,00 | 646.501.603,00 | 341.883.294,00 | 317.840.402,00 | 112,77% | 52,88% | 92,97% | 98,79% | 98,97%
TOTAL — CAEMA 569.831.133,00 | 642.614.010,00 | 338.033.294,00 | 315.085.402,00 | 112,77% | 52,60% | 93,21% | 98,20% | 97,36%
TOTAL'SE%'XEQQS'DAEDE ESTADO | 36798392.00 | 11.789.384,00 | 7.391.780.00 | 5.822.176,00 | 32,10% | 62.70% | 78,77% | 1,80% 2.14%
TOTAL 606.559.525,00 | 654.403.394,00 | 345.425.083,00 | 320.907.578,00 | 107,89% | 52,78% | 92,90% | 100,00% | 100,00%

Fonte: Relatdrio de Avaliaco Anual dos PPA (2012-2015), exercicio 2012. Elaboracéo prdpria.
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Considerando essas discrepancias € interessante o aprofundamento de pesquisas para
investigar e analisar a origem e a gestdo dos recursos gastos na politica setorial de
saneamento. Cabe registrar que a presente pesquisa foi realizada com base nos dados dos
Relatérios de Avaliacdo do PPA, e buscou analisar o periodo compreendido entre 2008 e
2013. Entretanto, no ano de 2013, o referido relatério ndo apresentou dados detalhados sobre
0s programas da funcdo saneamento, assim, este trabalho, no que se refere especificamente a
estes programas restringiu-se ao periodo compreendido entre 2008 e 2012, para o qual havia

informacdes disponiveis.

d) Programas da Funcdo Transporte

Como ja se apontou neste trabalho, a fungéo transporte apesar de ndo ser considerada
uma das funcbes diretamente relacionadas ao espagco urbano, tém entre suas subfungoes
despesas que podem ser vinculadas ao espa¢o urbano, como o transporte rodoviario,
ferroviario e até hidroviario, caso determinada cidade seja cortada por rios utilizados para

locomocao.

QUADRO 58: Subfuncbes da funcdo Transporte
FUNCAO SUBFUNGCAO

26 — Transporte 781 — Transporte Aéreo

782 — Transporte Rodoviario

783 — Transporte Ferroviario

784 — Transporte Hidroviario

785 — Transportes Especiais

Fonte: Anexo da Portaria SOF n.° 42 de 14 de abril de 1999.

Entretanto, os investimentos realizados através dos programas e ac¢des vinculadas a
esta funcdo se confundem com os programas vinculados ao urbanismo, como por exemplo, a
pavimentacdo de um trecho urbano de determinada rodovia, ou investimentos em transportes
ferroviarios que atendam ao espaco urbano, ou investimentos em transporte hidroviario dentro
de uma cidade cortada por rios. Assim, nesta subsecéo busca-se analisar os programas e agoes
do PPA (2008-2011) e do PPA (2012-2015), visando identificar acbes que beneficiem
diretamente a populagéo urbana.

Ao analisar os dois ciclos orcamentario (PPA 2008-2011 e PPA 2012-2015), nota-se a
existéncia de um unico programa vinculado a fungdo transporte, denominado “Logistica e
Transportes”. As agdes vinculadas a este programa no periodo de 2008 a 2011 foram as
seguintes: “Construcdo e Melhoria de Aer6odromos”, “Construcdo e Restauracdo de Pontes”,

“Implantagdo e Pavimentacdo de Rodovias”, “Melhoramento e Pavimentacao de Rodovias”,
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“Restauracdo de Rodovias”, “Estradas Vicinais”, vinculadas diretamente a Secretaria de
Estado de Infra Estrutura; “Conservacdo de Pontes”, “Conservacdo ¢ Manutengdo de
Rodovias” ¢ “Conservagdo de Vicinais”, tendo como 6rgdo executor o Departamento de
Infraestrutura e Transportes.

Nos anos de 2008 e 2009 existiram ainda as agdes “Construgdo ¢ Restauragdo de
Ferrovias”, “Canalizagdo, Retificagdo, Sinalizagdo ¢ Balizamento de Rios”, “Construcao,
Ampliagdo e Restauragdo de Diques, Barragens e Eclusas”, e “Construcao, Ampliacdo e
Restauragdo de Cais” sob a responsabilidade direta da Secretaria de Estado de Infraestrutura.
Ja nos anos de 2010 e 2011, as a¢des “Constru¢do e Restauracdo de Ferrovias” e
“Canalizacdo, Retificagdo, Sinalizagdo ¢ Balizamento de Rios” foram extintas. Neste biénio
foi criada a acdo “Pavimentacdo ¢ Restauracdo de Rodovias com Recursos da CIDE”. As
acdes “Construcdao, Ampliacdo e Restauracdo de Diques, Barragens e Eclusas” e “Construcao,
Ampliag¢do e Restauragdo de Cais” foram substituidas pela acdo “Construgdo e Restauragdo de
Cais, Diques e Barragens”. As demais a¢cdes permaneceram inalteradas.

No periodo de vigéncia do PPA 2008-2011 nao foi identificada nenhuma acéo
destinada a beneficiar diretamente o espaco urbano. Entretanto, destacam-se as acdes
“Melhoramento e Pavimentagdo de Rodovias” e “Restauracao de Rodovias” que podem ser
realizadas em trechos urbanos. Essas agdes consumiram 0 maior volume de investimento no
periodo de 2008 a 2011. No ano de 2008 juntas essas a¢Ges consumiram 35% do total de
recursos do programa, no ano de 2009 consumiram 61% dos recursos, no ano de 2010, esse
percentual foi de 68%, e no ano de 2011, de 41%.

No ano de 2008 além dessas acOes destacou-se a agdo “Constru¢do e Restauragdo de
Pontes”, que também pode beneficiar diretamente a populagdo urbana, que consumiu 22% do
tal de recursos do programa. No ano de 2009, enquanto a a¢do “Construgdo e Restauracio de
Pontes” consumiu 12% dos recursos a acdo “Conservacdo de Vicinais” foi responsavel por
16% do total de recursos do programa.

Nos anos de 2010 e 2011 a acdo “Conservagdao de Vicinais” também teve destaque,
seus gastos representaram 28% e 26% do total gasto pelo programa, respectivamente. No ano
de 2011, também merece destaque a acdo “Pavimentacdo e Restauracdo de Rodovias com
Recursos da CIDE” que representou 23% do total gasto no programa “Logistica e

Transportes”.



QUADRO 59: Gastos nas agdes do Programa “Logistica de Transportes” (2008)

2008
PROGRAMA ACOES Dotacéo Inicial | Dot. Atualizada o o o . % (A/ % (E/
0 (A) Empenhado (E) | Liquidado (L) % (A/) % (E/A) | % (L/E) Total A) | Total E)
CO”Striiar%Srg"nfégo”a de 5.324.550,00 | 4.833.049,00 | 4.291.204,00 1.204,00 90,77% | 88,79% | 0,03% | 1,76% | 1,57%
Cons”u‘?aopeoﬁfeita“ra‘?a" de | 15000000 | 60.713.914,00 | 60.450.966,00 | 55.925.186,00 | 274,10% | 99,58% | 92,50% | 22,06% | 22,14%
Cons"ugagefrs\ff;gura@ao de |1 000.000,00 1.187,00 1.187,00 1.187,00 0,12% | 100,00% |100,00% | 0,00% | 0,00%
Canalizacdo, Retificagdo e
Sinalizacéo e Balizamento de - - - - - - - - -
Rios
Construcdo, Ampliacéo e
Restauraco de Diques, 15.156.945,00 | 135.145,00 133.768,00 - 0,89% | 98,98% - 0,05% | 0,05%
Barragens e Eclusas
LOGISTICADE |  Construgéo, Ampliagéo e i i i ) i ) i i
TRANSPORTES Restauracdo de Cais 280.000,00
Conserz’g‘é‘,’\l‘% Pontes 3.260.432,00 | 300.000,00 299.071,00 91.896,00 9,18% | 99,69% | 30,73% | 0,11% | 0,11%
'mp'a”tagagg dF;f)’i;Te”ta@ao de | 5200.000,00 29.835,00 29.835,00 29.835,00 057% | 100,00% - 0,01% | 0,01%
Me'hma“;:”é%gofl"}‘:sme”ta‘?ao 1.500.000,00 | 159.523,00 159.522,00 35.700,00 | 10,63% | 100,00% | 22,38% | 0,06% | 0,06%
Restauraco de Rodovias | 23.400.000,00 | 95.611.259,00 | 95.434.021,00 | 78.759.859,00 | 408,60% | 99,81% | 82,53% | 34,74% | 34,95%
Estradas Vicinais 9.200.000,00 | 62.014.674,00 | 61.701.834,00 | 54.450.849,00 | 674,07% | 99,50% | 88,25% | 22,53% | 22,59%
Conseé‘(’%%floiaes'\("ggfﬁf%ao de | 1583056800 | 24.422.048,00 | 23.837.497,00 | 18572.526,00 | 154,27% | 97.61% | 77.91% | 8.87% | 8.73%
Conser"(agE‘;Nd%V'c'“a's 9.900.000,00 | 27.027.952,00 | 26.737.547,00 | 19.996.527,00 |273,01% | 9893% | 74,79% | 9,82% | 9,79%
TOTAL 112.211.495,00 | 275.248.586,00 | 273.085.452,00 | 227.864.769,00 | 245,29% | 99,21% | 83,44% | 100,00% | 100,00%

Fonte: Relatdrio de Avaliagdo Anual dos PPA (2008-2011), exercicio 2008. Elaboracéo prdpria.
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QUADRO 60: Gastos nas acoes do Programa “Logistica e Transportes” (2009)

2009
PROGRAMA ACOES Dotacéo Inicial | Dot. Atualizada o o . o % (A/ % (E/
0 (A) Empenhado (E) | Liquidado (L) % (A/) % (E/A) | % (L/E) Total A) | Total E)
Construgaq e Melhoria de 1.886.195,00 ) ) i i i ) ) i
Aerddromos
Cons”u‘éaeopeosteessta“ra‘?ao 18.787.572,00 | 62.026.260,00 | 60.766.310,00 | 60.723.632,00 | 330,15% | 97.97% | 99,93% | 9,93% | 12,33%
CO”S”ggageirEngguragao 1.155.000,00 | 217.100,00 100,00 0,00 18,80% | 0,05% | 0,00% | 0,03% | 0,00%
Canalizacdo, Retificagdo e
Sinalizacéo e Balizamento | 1.508.060,00 - - - - - - - -
de Rios
Construcéo, Ampliacéo e
Restauracéo de Diques, 3.800.000,00 - - - - - - - -
Barragens e Eclusas
LOGISTICAE | Construgéo, Ampliagéo e ) 0 ) i i )
TRANSPORTES | Restaracdo de Cais 805.000,00 500.000,00 500.000,00 62,11%
Conserz’g‘é‘l’\l‘% Pontes | 4 839.000,00 | 6.470.600,00 | 5.741.82500 | 2.693.112,00 | 133.69% | 88,74% | 46,90% | 1,04% | 1,16%
Implantacédo e ) ) i i i ) ) i
Pavimentacdo de Rodovias 5.850.000,00
Pavim“gﬁigg;g“;‘;”é%govias 6.400.000,00 | 160.088.858,00 | 119.048.903,00 | 25.224.547,00 | 2501,39% | 74,36% | 21,19% | 25,64% | 24,15%
Restauracio de Rodovias | 41.725.460,00 | 238.666.419,00 | 184.898.692,00 | 75.086.936,00 | 571,99% | 77,47% | 40,61% | 38,22% | 37,51%
Estradas Vicinais 7.625.000,00 | 16.953.91500 | 14.449.133,00 | 14.431.29500 | 222,35% | 85,23% | 99,88% | 2,72% | 2,93%
Cog‘zeé‘é%%‘ﬁjs'\(ﬂggfﬁf%ao 19.992.000,00 | 25.922.308,00 | 24.103.543,00 | 15.938.831,00 | 129,66% | 92,98% | 66,13% | 4,15% | 4,89%
Conser"("’l‘gg’,\ld%v 1cnals | 9.990.000,00 | 113.556.232,00 | 83.383.794,00 | 48.454.028,00 | 1136,70% | 73,43% | 58,11% | 18,19% | 16,92%
TOTAL 124.364.187,00 | 624.401.692,00 | 492.892.300,00 | 242.552.381,00 | 502,08% | 78,94% | 49,21% | 100,00% | 100,00%

Fonte: Relatdrio de Avaliagcdo Anual dos PPA (2008-2011), exercicio 2009. Elaboracéo prdpria.
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QUADRO 61: Gastos nas acdes do Programa “Logistica e Transportes” (2010)

2010
PROGRAMA ACOES Dotacéo Inicial | Dot. Atualizada o . o . % (A/ % (E/
0 (A) Empenhado (E) Liquidado (L) % (A/l) | % (E/A) | % (L/E) Total A) | Total E)
Construgaq e Melhoria de 11.521.500,00 ) ) i ) ) i ) i
Aerédromos
CO”S”“fjae"P%Et‘ga”ra‘?ao 18.109.200,00 | 1.876.96000 | 1.876.959,00 84810700 | 10,31% |100,00% | 4519% | 032% | 041%
Conserz’g‘g‘l’\l‘% Pontes |5 500.000,00 728.775,00 728.774,00 728.774,00 36,44% | 100,00% | 100,00% | 0,13% | 0,16%
Implantacédo e ) ) ) i ) ) i ) i
Pavimentacéo de Rodovias
Melhoramento e
. r .| 135.482.700,00 | 199.249.711,00 | 172.076.843,00 | 118.429.237,00 | 147,07% | 86,36% | 68,82% | 34,38% | 37,23%
i Pavimentacdo de Rodovias
LOGISTICAE | Restauracio de Rodovias | 41.022.714,00 | 156.658.973,00 | 144.784.810,00 | 117.176.895,00 | 381,88% | 92,42% | 80,93% | 27,03% | 31,32%
TRANSPORTES Estradas Vicinais 8.800.000,00 294.885,00 294.885,00 235.908,00 3,35% | 100,00% | 80,00% | 0,05% | 0,06%
Construcédo e Restauragdo
de Cais, Diques e 7.000.000,00 | 2.433.265,00 724.500,00 724.500,00 34.76% | 29,77% | 100,00% | 042% | 0,16%
Barragens
Pavimentacdo e
Restauraco de Rodovias | 34.538.964,00 | 34.538.964,00 | 5.721.562,00 4.319.439,00 | 100,00% | 16,57% | 7549% | 596% | 1,24%
com Recursos da CIDE
Cog‘:eé‘é%%‘ﬁfs'\(ﬂggfﬁf%ao 24.908.397,00 | 2.297.125,00 2.297.123,00 2297.123,00 | 9,22% |100,00% | 100,00% | 0,40% | 0,50%
Conser"(a[‘)?g‘;,\?%v ICINAIS | 19.010.000,00 | 181.449.542,00 | 133.713.864,00 | 126.997.649,00 | 954,50% | 73,69% | 94,98% | 31,31% | 28,93%
TOTAL 302.483.475,00 | 579.528.200,00 | 462.219.320,00 | 371.757.632,00 | 191,59% | 79,76% | 80,43% | 100,00% | 100,00%

Fonte: Relatdrio de Avaliagcdo Anual dos PPA (2008-2011), exercicio 2010. Elaboracéo prdpria.
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QUADRO 62: Gastos nas a¢des do Programa “Logistica e Transportes™ (2011)

2011
PROGRAMA ACOES Dotagéo Inicial Dot. Empenhado - o o o % (A % (E/
() Atualizada (A) (E) Liquidado (L) | % (A1) | % (B/A) | % (L/B) | 1001 Ay | Total E)
CO”S”f;%jrg"rﬁégo”a de 500.000,00 4.010.000,00 110.000,00 - 802,00% | 2,74% - 1,16% | 0,05%
CO”S”“‘?aOPeOEtha”ra‘?ao de | 7561250000 | 1.529.296,00 529.295,00 215.000,00 202% | 3461% | 40,62% | 044% | 0,22%
Conserz’g‘é‘l’\l‘% Pontes 500.000,00 1.845.471,00 | 1.84547000 | 1.285.380,00 | 369,09% | 100,00% | 69,65% | 0,53% | 0,77%
'mp'a”tzgeagg dzf’:)’ig:e”ta‘?ao 2.700.000,00 | 2.628531,00 | 2.628.531,00 - 97,35% | 100,00% - 0,76% | 1,10%
_Melhoramentoe 7.025.000,00 | 76.856.695,00 | 38.672.242,00 | 29.240.591,00 | 1094,05% | 50,32% | 75.61% | 22,20% | 16,19%
LOGISTICA E Pavimentacgdo de Rodovias
TRANSPORTES |__Restauracio de Rodovias | 33.667.500,00 | 80.534.095,00 | 60.739.409,00 | 3551467500 | 239,20% | 7542% | 5847% | 23,26% | 2543%
Estradas Vicinais 3.150.000,00 576.120,00 576.120,00 292.367,00 18,29% | 100,00% | 50,75% | 0.17% | 0,24%
C‘(’:”asitsr“é?gueefgséil‘:g‘égsde 500.000,00 | 14.778.092,00 | 13.069.327,00 | 12.779.527,00 | 295562% | 88,44% | 97.78% | 427% | 547%
Pavimentagdo e Restauracao
de Rodovias com Recursos | 45.384.192,00 | 98.246.301,00 | 55.485.222,00 | 4.784.45600 | 21648% | 56,48% | 8,62% | 28,38% | 23,23%
da CIDE
Cog‘zeé‘é%%‘ﬁfs'\(ﬂggfﬁf%ao 2.707.909,00 | 1.339.29500 | 1.339.295,00 363.106,00 49.46% | 100,00% | 27,11% | 0,39% | 0,56%
Conser"(%g‘;,\?%v ICINAIS | 49.450.000,00 | 63.840.194,00 | 63.840.190,00 | 37.571.848,00 | 129,10% | 100,00% | 58,85% | 18,44% | 26,73%
TOTAL 221.197.101,00 | 346.184.090,00 | 238.835.101,00 | 122.046.950,00 | 156,50% | 68,99% | 51,10% | 100,00% | 100,00%

Fonte: Relatdrio de Avaliacdo Anual dos PPA (2008-2011), exercicio 2011. Elaboracéo prdpria.
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QUADRO 63: Gastos nas a¢des do Programa “Logistica e Transportes” (2012)

2012
PROGRAMA ACOES Dotagéo Inicial Dot. o 0 0 0 % (Al | % (E/
0 Atualizada (A) Empenhado (E) | Liquidado (L) % (A/l) | % (E/A) | % (L/E) Total A) | Total E)
Cons”%e""r%grg"nfggo”a de 800.000,00 | 15.132.033,00 | 15.132.033,00 | 10.336.747,00 | 1891,50% | 100,00% | 68,31% | 2,65% | 4,51%
Cons”u‘?zoeep'c\)’r'ﬁgs‘orame“to 20.000.000,00 | 1.066.186,00 1.054.052,00 66.186,00 533% | 98,86% | 6,28% | 0,19% | 0,31%
Restauracdo de Rodovias 132.033.490,00 | 214.489.594,00 | 135.920.583,00 54.555.058,00 | 162,45% | 63,37% | 40,14% | 37,58% | 40,49%
'mp'ggtégfgsa';"\‘i'i';?;g?;e”to 21.980.000,00 | 2.770.760,00 2.770.759,00 2.458901,00 | 12,61% |100,00% | 88,74% | 049% | 0,83%
mep;\"/‘i”r;ae‘?rf‘t‘;’g mz"é%rggwg: 163.260.000,00 | 88.459.835,00 | 44.673.859,00 | 20.717.731,00 | 54,18% | 50,50% | 46,38% | 15,50% | 13,31%
Implantacao da Via Expressa | 71.680.395,00 | 150.419.486,00 | 77.254.43400 | 71.395.727,00 | 209,85% | 51,36% | 92,42% | 26,36% | 23,01%
'mp'mﬁﬁg‘;cﬂ?@‘f”'da 112.389.142,00 | 2.241.693,00 2.142.692,00 732.832,00 1,99% | 9558% | 34,20% | 039% | 0,64%
LOGISTICAE Cogztg‘fafeg gﬂggﬁfgagnrg“m 500.000,00 | 34.385.192,00 - - 6877,04% - - - -
TRANSPORTES q g
Implantacéo e Melhoramento
c Vet 300.000,00 ; ; ) ] ] ) ] .
de Hidrovias
Gesto do Programa 1.500.000,00 | 1.585.000,00 1.562.031,00 841.843.00 | 10567% | 98,55% | 53,89% | 028% | 0,47%
Conservégfr‘;g:ng'q“es € 800.000,00 50.000,00 49.598,00 49.598,00 6,25% | 99.20% | 100,00% | 0,01% | 0,01%
Conser‘(’g‘?;‘,’\ﬂre) Pontes 500.000,00 3.080.000,00 717.688,00 481.40600 | 616,00% | 23,30% | 67,08% | 054% | 021%
C°3§eé$%av°i§s '\("D""Ell’lt\f%?ao 1.650.000,00 | 1.150.000,00 418.853,00 418.853,00 69,70% | 36,42% |100,00% | 0,20% | 0,12%
Co'liiecr;’na;io(geElENﬂT”;‘das 8.050.000,00 | 53.657.000,00 | 51.962.478,00 | 41.506.983,00 | 666,55% | 96,84% | 79,88% | 9,40% | 15.48%
Gesw&fé’lzrﬁ)grama 2.219.26500 | 2.217.980,00 2.017.460,00 1.948.993,00 | 99,94% | 90,96% | 96,61% | 0,39% | 0,60%
TOTAL 537.662.292,00 | 570.704.759,00 | 335.676.520,00 | 205.510.858,00 | 106,15% | 58.82% | 61,22% | 100,00% | 100,00%

Fonte: Relatdrio de Avaliacdo Anual dos PPA (2012-2015), exercicio 2012. Elaboracéo prdpria.
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QUADRO 64: Gastos nas a¢des do Programa “Logistica e Transportes” (2013)

2013
PROGRAMA ACOES Dotacéo Inicial Dot. Empenhado _— o % o % (A/ % (E/
) Atualizada (A) (E) Liquidado (L) | % (A/) | g/n) | 2 (LB) | 1oia1 A) | Total E)
CO”Striiar%Srg"nfégo”a de 200.000,00 373.718,00 371.943,36 - 186,86% | 99,53% ; 0,06% | 0,10%
Cons”u‘?zoe i,g’r']‘i:;‘"rame”to 700.000,00 4553.531,00 | 4.052.703,64 | 3.201.549,50 | 650,50% | 89,00% | 79,00% | 071% | 1,13%
Restauracdo de Rodovias | 36.583.374,00 | 98.171.834,00 | 82.621.858,50 | 61.840.2353L | 268,35% | 84,16% | 74,85% | 1534% | 22,94%
Implantacao e Melhoramento | 7 456 500 09 | 3.450.000,00 - - 48,94% - - 0,54% -
de Estradas Vicinais
mep;\"/‘i”r;ae‘?rf‘t‘;’g mz"é%rggwg: 21.000.000,00 | 308.734.511,00 | 88.742.498,35 | 57.096.388,38 | 1470,16% | 28,74% | 64,34% | 48,26% | 24,64%
Implantacdo da Via Expressa | 30.000.000,00 | 73.178.397,19 | 68.497.406,92 | 58.022.301,16 | 243,93% | 93,60% | 84,71% 11,44% 19,02%
'mp'a&z‘iggcﬂ?t:;‘f”'da 50.000.000,00 | 49.933.310,00 | 28.986.536,12 | 3.425.536,36 | 99,87% |58,05% | 11,82% | 7.80% | 8,05%
LOGISTICAE Cogztg‘falj’eg gﬂégﬁfgag“ni”m 20.000.000,00 | 32.402.746,00 | 27.476.439,17 | 27.476.439,17 | 162,01% |84,80% | 100,00% | 506% | 7.63%
TRANSPORTES q g
Implantagdo e Melhoramento ) ) ) i i ) ) ) i
de Hidrovias
Gestdo do Programa 24.600.000,00 | 36.675.831,51 | 32.355.986,36 | 23.239.144.83 | 149,09% |88.22% | 71,82% | 573% | 8,98%
Conse“’égfrz;:n?'q”es € 500.000,00 190.000,00 139.002,37 139.002,37 38,00% | 73,16% | 100,00% | 003% | 0,04%
.000, .000, - - ,00% - - ,08% -
CO”SGQ’S‘?E""I?\IdT‘; Pontes 500.000,00 500.000,00 100,00% 0,08%
C°3§eé$%av°i§s '\("D""Ell’lt\f%?ao 40.500.000,00 | 23.500.000,00 | 20.370.459.46 | 7.341.02568 | 58,02% |86,68% | 36,04% | 3.67% | 566%
Co'liiecr;’na;io(geElENﬂT”;‘das 9.900.000,00 | 5.720.000,00 | 4.660.452,33 774.432,16 57,78% | 81,48% | 16,62% | 089% | 1,29%
Gesw&fé’l ,'ierO)grama 245560800 | 2.410.60800 | 1.860.069,17 | 1.750.24227 | 9817% |77.16% | 94,10% | 038% | 0,52%
TOTAL 243.988.982,00 | 639.794.486,70 | 360.135.355,75 | 244.306.297,19 | 262.22% | 56.29% | 67,84% | 100,00% | 100,00%

Fonte: Relatdrio de Avaliaco Anual dos PPA (2012-2015), exercicio 2013. Elaboracéo prdpria.
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Cabe esclarecer que de acordo com a terminologia utilizada pelo Departamento
Nacional de Infraestrutura de Transportes - DNIT, estrada ou rodovia vicinal é uma estrada
local, destinada principalmente a dar acesso a propriedades lindeiras ou caminho que liga
povoacdes relativamente pequenas e proximas (DNIT). Este tipo de estrada tem um carater
eminentemente rural.

No periodo do PPA (2012-2015), o programa “Logistica e Transportes” foi mantido,
mas algumas de suas acOes foram alteradas e outras incluidas. Neste novo PPA as acOes
passaram a ser as seguintes: “Constru¢do e Melhoria de Aerdédromos”, “Construgdo ¢
Melhoramento de Pontes”, “Restauracdo de Rodovias”, “Implantacio ¢ Melhoramento de
Estradas Vicinais”, “Implantagdo, Melhoramentos e Pavimentagdo de Rodovias”, “Construcao
e Melhoramento de Diques e Barragens”, “Implantacio e Melhoramento de Hidrovias”,
“Conservacdo de Diques e Barragens”, “Implantacdo da Via Expressa”, “Implantagdo da
Avenida Metropolitana” e “Gestdo do Programa”, vinculados a Secretaria de Estado de
Infraestrutura; “Conservacdo de Pontes”, “Conservagdo e Manuten¢do de Rodovias”,
“Conservacdo de Estradas Vicinais” e “Gestdo do Programa”, sob a responsabilidade do
DEINT.

Percebe-se que a maioria das acOes teve apenas o nome alterado, contudo, destaca-se a
criacdo das novas agdes “Gestao do Programa”, “Implantagdo e Melhoramento de Hidrovias”,
“Implantagdo da Via Expressa” e “Implanta¢do da Avenida Metropolitana”.

Seguindo a tendéncia verificada nos demais programas constantes no PPA 2012-2015,
verificou-se a criacdo da agdo “Gestdo do Programa” que visa agregar as despesas que
comprovadamente contribuem para o objetivo do programa, tais como despesas com pessoal
ativo e encargos sociais, capacitacdo de recursos humanos e aparelhamento da gestéo.
Enquanto a agdo “Implantagdo e Melhoramento de Hidrovias” visa recuperar e melhorar a
capacidade de navegacao no Estado.

A acdo “Implantagdo da Via Expressa” consiste na implantacdo e pavimentagdo de
uma via urbana que ligard a Avenida Carlos Cunha a Avenida Daniel de La Touche na cidade
de S&o Luis (MARANHAO, 2014). E a agdo “Implantagio da Avenida Metropolitana”,
consiste na implantacdo e pavimentagdo de uma via urbana que ligara a BR-135 (Aeroporto) a
Avenida dos Holandeses (Aracagy) (MARANHAO, 2014). Essas a¢es por se desenvolverem
dentro do espaco urbano, e beneficiarem diretamente a populagéo da capital do Estado devem
ser consideradas também como politicas urbanas.

A acdo “Implantagdo da Avenida Metropolitana” teve pouca representatividade nos

gastos do programa “Logistica e Transportes”, no ano de 2012 o valor empenhado nesta agao
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foi de R$ 2.142.692,00, enquanto o total empenhado pelo programa foi de R$
335.676.520,00, ja no ano de 2013 o valor empenhado foi de R$ 28.986.536,12 enquanto o
valor total do programa foi de R$ 360.135.355,75. Esses gastos representaram apenas 0,64%
no ano de 2012 e 8,05% do total empenhado pelo programa.

Ja& os gastos com a acdo “Implantagdo da Via Expressa”, tiveram grande
representatividade no programa. No ano de 2012, o volume dispendido nesta acdo foi na
ordem de 77,2 milhdes de reais enquanto no ano de 2013 foi de 68,4 milhdes de reais. Esses
valores representaram 23% e 19% respectivamente do total gasto no programa.

No ano de 2012 a principal a¢do do programa foi “Restaura¢do de Rodovias” que
representou 40,4 % do total gasto, seguido pela “Implantagdo da Via Expressa” com 23%,
“Conservagdo de Estradas Vicinais” com 15,4% e “Implantagdo, Melhoramentos e
Pavimentacao de Rodovias”, com 13,3%. No ano de 2013 a agcdo com maior volume de
recursos utilizados neste programa foi “Implantacdo, Melhoramentos e Pavimentagdo de
Rodovias” com 24%, seguido da “Restauracdo de Rodovias” com 22% e pela “Implantagédo
da Via Expressa” com 19%.

Nota-se assim que apesar de ndo configurar inteiramente como politica urbana a
funcdo transporte possui acdes relevantes que visam beneficiar diretamente a populagéo
urbana, destacadamente a populacao da regido metropolitana da capital do Estado.

A andlise sobre os programas e a¢des executados pelo Poder Executivo do Estado do
Maranhdo comprova um aspecto importante ja apontado neste trabalho, que € a fragmentacéo
das politicas pablicas urbanas em diversos Orgdos do Estado. Acbes importantes com
objetivos similares sdo executadas de maneira simultanea e descoordenada por diferentes
estruturas. Este aspecto ficou claro a partir da analise das acdes da Secretaria de Estado das
Cidades e Desenvolvimento Urbano, tais como: “Implantacdo e Melhoria de Sistema de
Saneamento Ambiental”, embora a responsabilidade pela execug@o da politica de saneamento
seja da Secretaria de Saude, com suporte da CAEMA,; e a a¢do “Melhoria de Mobilidade e
Acessibilidade” cujo objeto ¢ similar as a¢cdes desenvolvidas pela Secretaria de Infraestrutura,

como as obras voltadas para pavimentacdo urbana.
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CONSIDERACOES FINAIS

A presente dissertacdo teve por objetivo discutir os aspectos institucionais das
politicas publicas urbanas de competéncia estadual, tendo como eixo a problematiza¢do do
papel desempenhado pelo Poder Executivo estadual na execucdo dessas politicas no Estado
do Maranhdo. Partiu-se do pressuposto de que a existéncia de uma politica publica supde a
institucionalizacdo de capacidade técnica (financeira, administrativa e de recursos humanos)
para garantir uma relativa continuidade no fluxo de oferta de um dado bem ou servico. Para
tal institucionalizacdo, é necessario que esta politica conte com um 6rgéo encarregado de sua
execucdo, uma burocracia especializada nos servicos a serem oferecidos e uma fonte
permanente de recursos financeiros.

No sentido de discutir os principais elementos que permitem a conformagdo dos
aspectos institucionais das politicas publicas urbanas no Maranhdo e de compreender 0s
pontos centrais da constituicdo dessas politicas, partiu-se de uma revisao bibliografica sobre o
conceito, a origem e desenvolvimento das politicas urbanas no pais.

O estudo possibilitou a compreensdo de que, as politicas publicas urbanas se
constituem em um conjunto de diretrizes, principios, regras e procedimentos que norteiam as
acOes do governo sobre o espaco urbano, visando o bem estar-coletivo das pessoas que
residem nas cidades. E abrangem principalmente as politicas setoriais de saneamento,
habitac&o, infraestrutura e transportes urbanos.

Esse estudo demonstrou ainda que as politicas urbanas tiveram sua origem no Brasil
juntamente com as politicas sociais a partir da década de 1930, quando o pais inicia um
processo de industrializacdo e consequente urbanizacdo, até entdo a questdo social e urbana
ndo se colocava como elemento importante da agenda governamental.

Entretanto, foi durante as décadas de 60 e 70 que as politicas urbanas ganharam
destaque e se firmaram no cenario nacional como campo de atuacdo do poder publico através
do Banco Nacional de Habitacdo. As acBes implementadas através do Banco Nacional de
Habitacdo, no periodo militar, produziram uma série de efeitos na urbanizacdo do Pais, com
investimentos em saneamento, infraestrutura urbana como transportes, além dos
investimentos em habitacg&o.

O modelo de politica urbana implementado a partir de 1967 pelo Banco Nacional de
Habitacdo baseava-se em um conjunto de caracteristicas que deixaram marcas importantes na
estrutura institucional e na concep¢do dominante desta politica nos anos que se seguiram,

sendo um marco do que diz respeito ao planejamento e gestdo dessas politicas publicas. A
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politica urbana contava, em nivel nacional, com um 6rgdo encarregado de sua execucdo — 0
BNH — uma burocracia especializada nos servi¢os a serem oferecidos — conjunto de érgaos
articulados — e uma fonte permanente de recursos financeiros — o FGTS.

Além disso, 0 modelo de politica urbana implementado pelos militares deixou um
legado importante para as politicas urbanas, primeiramente pode-se apontar o0 mecanismo de
auto sustentacdo financeira dos investimentos nas politicas urbanas, que ndo comprometem
diretamente recursos do orcamento, atraves da utilizacdo de recursos de aplicacdes como o
FGTS, mecanismo utilizado até hoje nos investimentos em habitacdo. Outro ponto importante
foi a criagdo das Companhias Estaduais de Saneamento Bésico, responsaveis pela prestagdo
de servicos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario, tais companhias existem até
hoje e tém um papel relevante nas politicas urbanas de saneamento.

Na segunda metade da década de 80, o sistema até entdo constituido comeca a
apresentar sinais de desarticulacdo devido a crise financeira no FGTS, e a crise institucional
decorrente da extin¢do do Banco Nacional de Habitacdo e da pulverizagéo de suas atribuicdes.
A partir de entdo as politicas urbanas entraram em colapso, seguindo um rumo erratico nos
anos seguintes a desconstituicdo desse sistema, voltando a ter alguma relevancia somente em
2003 a partir da criacdo do Ministério das Cidades. A crise da arrecadagdo do FGTS foi
ocasionada por uma crise econdémica mundial, a crise do petréleo, com recursos escassos a
atuacdo do BNH comeca a ser desmantelada.

As politicas urbanas entraram efetivamente na agenda governamental sem haver uma
determinacdo legal que obrigasse 0 governo a agir nesta politica, pois as Constituicdes de
1946 e 1967 ndo faziam nenhuma referéncia a atuacdo do Estado na questdo urbana ou
habitacional. Na verdade as politicas urbanas se consolidaram em um periodo de expansao do
capitalismo no pais, e faziam parte de uma estratégia de desenvolvimento econémico e ndo de
uma politica social propriamente, por isso deixou de atender grande parte da populacdo mais
pobre.

Neste periodo a questdo do federalismo ndo tinha grande relevancia no contexto
politico, visto que se estava sobre um regime ditatorial extremamente centralizado. Tal fato
muda a partir da Constituigdo Federal de 1988, a chamada “Constituicio Cidada” que
inscreve uma série de politicas sociais como obrigacdes do Estado, entre elas as politicas
publicas de carater urbano, e distribui a competéncia para execucdo dessas politicas entre os
entes governamentais.

Deste modo, em um segundo passo procurou-se analisar as competéncias dos entes

estaduais nas politicas urbanas. Para tanto, considerando que o Brasil se constitui em uma
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republica federativa, enfatizou-se a questdo do federalismo brasileiro e as disposicOes
constantes na Constituicdo Federal de 1988.

A partir da analise da questdo do federalismo, verificou-se que nesta forma de
organizacdo politico territorial do Estado, o poder politico é repartido entre diferentes
entidades governamentais autdbnomas, cada uma tendo responsabilidade sobre um mesmo
territorio e pessoas, assim como autoridade de realizar a¢fes independentemente dos outros,
particularmente porque os entes devem ter autonomia na elaboracgéo de leis e de politicas.

A Constituicdo Federal de 1988, diferentemente das anteriores, além de alcar os
municipios & qualidade de entes da federagdo com autonomia idéntica aos estados-membros
na elaboracdo de suas leis e politicas, estabeleceu uma série de competéncias comuns aos
entes federados, posicionando o Brasil como um pais de federalismo do tipo cooperativo.

De acordo com a Constituicdo de 1988, as principais politicas publicas se situam no
campo das competéncias comuns aos entes federados, entre elas as politicas urbanas de
habitagcdo, saneamento e infraestrutura. Ou seja, cabe a todos os entes (Unido, Estados e
Municipios) efetivarem politicas publicas urbanas.

A literatura especializada demonstra que em paises que adotam o federalismo
cooperativo é necessario que haja regras claras de coordenacdo do campo das politicas
publicas visando evitar que as diferentes esferas de governo efetivem, ao mesmo tempo,
iniciativas de politicas publicas sem nenhuma integracdo, ou até mesmo em dire¢des opostas,
tal pratica faz com que os recursos publicos de cada ente federativo sejam aplicados
isoladamente, atacando de maneira sobreposta os mesmos problemas perdendo-se uma
oportunidade de potencializar recursos que sdo escassos e articular agcbes de maneira a gerar
melhores resultados.

Outro ponto a ser destacado neste tipo de federalismo, é que este possibilita que
Unido, Estados e Municipios se omitam diante de algumas questdes, e a populacdo permaneca
sem uma acdo governamental e ndo saiba, efetivamente, de quem cobrar se do governo
municipal, estadual e federal. Isso permite que cada esfera de governo culpe a outra pelo
problema, sem gue nenhuma acéo efetiva seja tomada.

A coordenacdo federativa deve realizar-se, em primeiro lugar, por meio de regras
legais que obriguem os atores a compartilhar decisbes e tarefas, como a definicdo de
competéncias no terreno dessas politicas publicas. No Brasil, apenas as politicas de saude e
educacgédo, possuem uma legislacdo que estabelece uma distribuicdo de responsabilidades e
mecanismos claros de coordenacdo de esforgos entre os entes governamentais. As politicas

urbanas ndo possuem uma legislagéo clara no que diz respeito as atribui¢cdes e mecanismos de
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coordenacdo entre os entes federados, o que prejudica fortemente a populacéo residente nas
cidades.

Adicionalmente, no que diz respeito as unidades estaduais, com a Constituicdo de
1988, estas ficaram em um quadro de indefinicdo de suas competéncias, visto que a
Constituicdo ndo definiu atribuicdes especificas a estes entes, as Unicas exce¢Oes foram as
competéncias para instituir regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides; e a
exploracdo direta, ou mediante concessao 0s servigos de gas canalizado. A Carta Magna
reservou aos Estados as competéncias que nao lhe sejam vedadas pela propria Constituigéo,
diferentemente de Unido e municipios que possuem competéncias expressas no texto
constitucional.

Além disso, diferente das politicas de saude e educacgdo, onde a Constituicdo Federal
estabelece a aplicacdo de recursos minimos pelos entes federados, as politicas urbanas nédo
receberam este mesmo tratamento, ficando a cargo dos entes a aplicacdo ou ndo de recursos
publicos e execucgdo de politicas nesta area. Assim, considerando que as despesas com custeio
da méaquina administrativa e as politicas sociais de saude e educacdo consomem grande parte
dos recursos publicos dos entes, o financiamento das politicas urbanas depende operacdes de
crédito e/ou das transferéncias voluntérias realizadas principalmente pela Unido, visto que
esta concentra a maior parte dos recursos publicos.

Considerando que o0s aspectos historico-conceituais e legais apresentados neste
trabalho sdo fatores determinantes na configuracdo institucional que dispde qualquer ente
governamental para executar politicas publicas, partiu-se para analise da engenharia
institucional do Estado do Maranhdo para execucéao das politicas publicas urbanas, com foco
nos Orgaos instituidos para execucdo dessas politicas, no quadro de pessoal desses 6rgaos e
nos recursos financeiros investidos no periodo de 2008 a 2013.

A analise sobre os 6rgdos instituidos para execucdo dessas politicas permitiu a
identificacdo das Secretarias de Estado que tem entre suas finalidades, atribuicdes especificas
sobre 0 espaco urbano. Destacadamente, a Secretaria de Satde, com atribui¢cGes concernentes
a politica setorial de saneamento basico, a Secretaria de Infraestrutura, com atribuicGes
referentes a politicas, programas e obras de infraestrutura e de transportes e a Secretaria de
Cidades e Desenvolvimento Urbano, com atribui¢fes na area de desenvolvimento urbano com
destaque para habitacdo e saneamento.

A andlise sobre a estrutura do governo também permitiu a identificacdo dos 6rgédos da
administracdo indireta com atribuicdes sobre a questdo urbana, como: Companhia de

Saneamento Ambiental do Maranhdo (CAEMA), com atribuicbes concernentes ao
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abastecimento de &gua e esgotamento sanitario; Departamento Estadual de Transito
(DETRAN), com atribuicBGes na area de transito; Departamento Estadual de Infraestrutura e
Transportes (DEINT), com atribui¢fes na area de transportes, notadamente na manutencao de
rodovias e pavimentacdo urbana; e Empresa Maranhense de Administracdo de Recursos
Humanos e Negdcios Publicos (EMARHP), com a finalidade de administrar os
financiamentos na &rea de habitacéo.

Poucas alteragdes ocorreram nesta distribuicdo de competéncias entre 0os 0rgaos no
periodo analisado, merecendo destaque apenas unificacdo das Secretarias de Infraestrutura e
Secretaria de Cidades e Desenvolvimento Sustentavel no ano de 2008 e parte de 2009. Assim,
no que se refere a estrutura administrativa dos 6rgdos incumbidos da execucdo das politicas
urbanas, verificou-se uma fragmentacdo de politicas e a¢fes, com Varios 0rgaos e estruturas
executando programas e acdes de maneira desarticulada. Em todo periodo analisado essa
fragmentacdo foi uma constante independente do governante, a Unica tentativa de articulacéo,
com a fusdo da Secretaria de Infraestrutura e a Secretaria de Cidades e Desenvolvimento
Sustentavel entre 2007 e 2009, pelo governo Jackson Lago, ndo congregava todas as politicas
urbanas em uma Unica Secretaria, a politica de saneamento continuava sendo executada pela
Secretaria de Estado da Saude, e oOrgdos como DETRAN, CAEMA e EMARHP
permaneceram vinculados a outras Secretarias.

Assim, nota-se uma dupla desarticulagio no campo das politicas urbanas no
Maranhdo, se por um lado as competéncias para execucdo de politicas publicas urbanas séo
compartilhadas entre as esferas de governo federal, estadual e municipal, sem nenhuma
coordenacdo como ja demonstrado, de outro, no a&mbito do Estado do Maranhdo essas
politicas sdo fragmentadas em diversos 6rgaos e estruturas, que executam acdes de maneira
isolada, perdendo-se assim uma oportunidade de potencializar resultados através da
conjugacao de recursos e esforcos.

A anélise sobre o quadro de pessoal, ou seja, sobre a burocracia especializada dos
orgdos, identificou que: ndo existe uma carreira de pessoal estruturada com atribuices
especificas na elaboracdo e gestdo de politicas publicas de carater urbano; os cargos e
carreiras que possuem entre suas atribuicbes o planejamento e a formulacdo de politicas
publicas em geral ndo sdo ocupados; ha uma indefinicdo quanto aos cargos publicos
pertencentes a cada 0rgao ou Secretaria; muitas atividades, tipicas de servidores publicos, sdo
realizadas por funcionarios terceirizados, comprovando a inexisténcia de um corpo técnico
permanente, estruturado e qualificado, comprometendo sobremaneira a institucionalizacdo das

politicas publicas urbanas.
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Um aspecto importante, ndo analisado pela pesquisa, mas importante de ser estudado,
é a composi¢do do quadro técnico que as Secretarias e 6rgdos com atribui¢Ges nas politicas
urbanas possuem para executar essas politicas, visando identificar a qualificacdo e,
consequentemente, a capacidade técnica dos gestores e executores dessas politicas publicas.

Por fim, a analise sobre o0 aspecto financeiro focou nos recursos disponibilizados para
as politicas urbanas através do orcamento publico, realgando seu papel como instrumento de
planejamento financeiro do Estado, que estabelece os objetivos, as acfes e 0S recursos
financeiros necessarios para execucdo das acoes e alcance dos objetivos pretendidos.

A partir da analise da execucdo do orcamento do Estado do Maranhdo, identificou-se a
pouca relevancia dos recursos disponibilizados para essas politicas em comparagdo com 0
total do orcamento executado pelo Estado, e em comparacdo com outras politicas como salde,
educacdo e seguranca publica. Verificou-se ainda uma reducdo acentuada dos gastos com as
politicas urbanas em termos percentuais em relacdo ao orcamento geral do Estado, no periodo
de 2008 a 2013, passando de 5,62% em 2008 para 2,99% em 2013.

No que se refere aos gastos realizados nas politicas urbanas, destacam-se 0s
investimentos realizados em habitacdo e infraestrutura urbana, que consumiram o maior
volume de recursos nessas politicas durante o periodo analisado, com énfase nos programas
de governo relacionados a construgdo de moradias na area urbana e implantacdo e
pavimentagdo urbana. A primazia destes investimentos foram uma constante
independentemente do governo.

A pesquisa também buscou identificar as regides, cidades e obras a que se destinaram
0S recursos, entretanto, isto ndo foi possivel devido ao fato de que as leis orcamentarias ndo
apresentam esse detalhamento em sua estrutura, bem como pela falta de transparéncia por
parte dos 6rgdos publicos, que se negaram a prestar informacdes detalhadas sobre a aplicacéo
dos recursos. Assim, ficamos sem conhecer a distribuicdo espacial e o sentido dado aos
investimentos nas diversas regides do Estado.

Na area de saneamento, destaca-se a existéncia da Companhia de Saneamento
Ambiental (CAEMA), que assume um papel relevante no investimento de recursos na area de
saneamento urbano. Nota-se ainda que, nesta politica especifica, h& priorizacdo de
investimentos em servicos de abastecimento de agua em detrimento dos servicos de
esgotamento sanitario, que é um dos grandes problemas na area de saneamento do Estado do
Maranhéo.

Para concluir, é importante relembrar que o objetivo desta pesquisa foi a compreensao

das politicas publicas enquanto a¢des do Estado com a funcdo de concretizar direitos e
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atender demandas da sociedade, através de programas, acles e servicos, e que a existéncia
dessas politicas publicas supde a sua institucionalizacdo, pois considerando a existéncia de
estrutura e normas, a conclusao é que sem instituicbes ndo pode haver politicas organizadas.

Politicas publicas ndo podem ser concebidas alheias aos elementos politicos e
juridicos que estabelecem as regras de convivéncia entre os diversos interesses conflitantes da
sociedade, nem sem o entendimento da dindmica das estruturas de mercado. Portanto, a
analise de uma politica publica requer conhecer os determinantes estruturais e limitadores das
possibilidades de intervengdo, os determinantes juridico-institucionais e os condicionantes
politicos que permitem ao Estado definir os mecanismos de intervengdo. Assim, ndo é apenas
a logica econémica a determinar o sentido da politica publica, mas também os processos
juridico-institucionais construidos pela sociedade ao longo da sua historia.

Devido a importancia e o impacto que os problemas urbanos tém sobre a qualidade de
vida da populacéo que reside nas cidades, as politicas publicas urbanas devem ser tratadas
como questdo essencial da agenda governamental de todos os entes federativos, inclusive dos
Estados, e por isso devem ser bem institucionalizadas, pois sao as configuracdes institucionais
que estruturam e definem as a¢6es do poder publico na sociedade.

No caso do Brasil, e do Maranhdo em particular, onde as condicGes de vida da
populacdo que reside nas cidades € marcada por diversos problemas sociais, tais como o
elevado déficit habitacional e as péssimas condigdes habitacionais, com boa parte da
populacdo vivendo em areas irregulares como palafitas, casas de taipa e invasdes sem
minimas condicBes infraestrutura e de saneamento basico, as politicas publicas urbanas se
tornam ainda mais importantes.

Entretanto, a analise efetuada no curso deste estudo permitiu concluir que, as politicas
publicas urbanas no ambito Estado do Maranhdo ocupam um papel marginal quando
comparadas as demais politicas publicas. A analise dos aspectos institucionais desta politica
demonstrou que: no Brasil ndo existe uma legislacdo que determine claramente as atribuicoes
dos entes federativos e nem garanta a aplicacdo de recursos minimos nessas politicas, além
disso, sdo poucos 0s mecanismos de cooperacdo no campo das politicas urbanas; no
Maranhdo, ha uma fragmentacdo das politicas urbanas em diversos Orgdos que atuam de
maneira desarticulada, o Estado ndo dispde de um corpo técnico permanente e qualificado na
execucdo dessas politicas e 0s recursos publicos destinados para a questdo urbana sdo pifios.

Contudo, mesmo envolvendo pequenos valores os investimentos de carater urbano
podem ter impactos positivos no sucesso e sobrevivéncia eleitoral de politicos, pois as

alocaces de recursos sdo geograficamente determinadas, como micro investimentos em
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municipios ou periferias, que contribuem para sustentar mandatos em eleigdes sucessivas. Os
pequenos valores orcamentarios envolvidos, insuficientes para garantir condi¢cdes de
urbanidade baésica, apresentam, no entanto, resultados visiveis a curto prazo e, portanto,
possibilidades de retribuicdo por parte do eleitor e das empresas beneficiarias de contratos
publicos, em uma relagdo clientelista. Tal condigdo fica bem clara no Estado do Maranh&o
até pouco tempo dominado por sucessivas gestes de cunho oligarquico.

Deste modo, a situacao urbana precaria verificada nas cidades do Maranhdo pode ser
explicada em parte pela fraca institucionalizacdo e articulacdo das politicas urbanas e pelos
escassos recursos publicos investidos nessas politicas, conforme ficou demonstrado neste
trabalho. Assim, o desenvolvimento sécio espacial e a consequente melhoria da qualidade de
vida das pessoas que residem nas cidades do Maranhdo passam necessariamente pela
institucionalizacdo e articulacdo das politicas publicas de carater urbano, visando garantir

condigdes de urbanidade basica com moradia, saneamento e infraestrutura adequada.
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