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RESUMO: apresentamos resultados preliminares de nossa pesquisa acerca das
articulacdes federativas para financiamento do sistema publico de transporte de
passageiros e da infraestrutura de mobilidade urbana na ITha do Maranhao. Enfatizamos
a distribuicdo territorial dos investimentos em infraestrutura de mobilidade urbana por
meio do Programa Federal Pro-Transporte e de seu respectivo fundo de financiamento, o
Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS). Verificamos que os investimentos sao
realizados de forma seletiva a partir de articulacdes federativas verticais em detrimento
de articulagdes federativas horizontais que contemplem as demandas de interesse comum
do subespaco metropolitano, contribuindo para a fragmentagdo da metrépole do ponto de
vista do sistema de transporte publico e da mobilidade urbana.
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ABSTRACT: we present preliminary results of our research on the federative articulations
for financing the public transport system and the urban mobility infrastructure on the
Maranhdo Island. We emphasize the territorial distribution of investments in urban
mobility infrastructure, through the Federal Pro-Transport Program and its respective
financing fund, O Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS). We have verified
that investments are made selectively from vertical federative joints to the detriment
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of horizontal federative joints that contemplate the demands of common interest in the
metropolitan subspace, contributing to the fragmentation of the metropolis from the point
of view of the public transport and urban mobility.

Keywords: Urban mobility. Pro-Transporte Program. FGTS. Maranhao Island.
INTRODUCAO

O artigo apresenta resultados preliminares de nossa pesquisa sobre as articulagoes
federativas para financiamento do sistema publico de transporte de passageiros e da
infraestrutura de mobilidade urbana na Ilha do Maranhdo®. Enfatizamos o Programa
Federal Pr6-Transporte e seu respectivo fundo de financiamento — o Fundo de Garantia
do Tempo de Servigo (FGTS) — destinado a produgdo de infraestruturas de acesso e
instalacdo de equipamentos urbanos necessarios ao sistema de transporte publico.

O periodo considerado em nossa pesquisa (2012 a2019) toma como marco inicial a Lei
Federaln® 12.587, de 2012 (BRASIL, 2012b), que institui a Politica Nacional de Mobilidade
Urbana e que dispde, em seu sistema normativo, sobre 0s mecanismos € instrumentos de
financiamento do transporte publico coletivo e da infraestrutura de mobilidade urbana. Esse
periodo de sete anos foi suficiente para uma avaliacdo consistente dessa politica.

A Problematica que orientou a pesquisa € referida aos intercambios entre a complexidade
da vida federativa nacional e as politicas publicas urbanas, dentre elas, a politica de mobilidade
urbana. Verificamos a persisténcia da dependéncia financeira de estados € municipios frente
aos recursos da Unido para financiamento e investimento nos mais diversos setores € servigos
publicos como educagdo, satde, transporte e saneamento. Seja por falta de capacidades
administrativas, institucionais e fiscais, seja por falta de instrumentos de planejamento e
financiamento, estados e municipios recorrem constantemente aos recursos € instrumentos de
financiamento da Unido, como no caso dos sistemas de transporte publico®.

Ainda no escopo das articulagdes federativas, cabe considerar o financiamento
do transporte publico coletivo e da infraestrutura de mobilidade urbana em contextos
metropolitanos. Conforme o artigo 17, inciso III, da Lei Federal n® 12.587/2012 (BRASIL,
2012b), uma das atribui¢des dos Estados, na partilha das competéncias federativas, ¢
“garantir o apoio e promover a integracdo dos servigos nas areas que ultrapassem os
limites de um municipio [...]” podendo o Estado “delegar aos municipios a organizacao e
a prestacdo dos servicos de transporte publico coletivo intermunicipal de carater urbano,
desde que constituido consoércio publico ou convénio de cooperagdo para tal fim”.

Essa competéncia dos Estados valeria, também, para o financiamento e viabilizagao de
infraestrutura de mobilidade urbana, seja de forma exclusiva ou em cooperagdo com a Unido
e os municipios em que tais sistemas de engenharia seriam instalados. E nesse sentido que a
compreensdo do financiamento do sistema passa, portanto, pela compreensao das articulagdes
federativas verticais e horizontais, com destaque para as articulagoes federativas metropolitanas’.

O foco de nossa pesquisa foi a Ilha do Maranhao, tendo em vista que um dos desafios
da politica de mobilidade urbana refere-se a integracao territorial dos aglomerados urbanos
e regides metropolitanas pelo sistema de transporte publico. Essas integragdes inevitaveis
sdo devidas aos aconteceres homologos e complementares, isto €, aconteceres solidarios
referidos a tarefas compulsorias comuns — o transporte metropolitano € exemplar — havidas
entre todos os atores da cena urbana, ainda que o projeto ndo seja comum (SANTOS,
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2008 [1996]). Trata-se de contiguidades funcionais. Aqui, nesse caso, a funcionalidade ¢
interpretada como uma categoria social e espacial, que designa mediagdes institucionais entre
os entes federados. A contiguidade do fenomeno urbano ¢ o fundamento dessa solidariedade.
Os aconteceres homologo e complementar sdo marcados por um cotidiano compartilhado
segundo regras formais e técnicas que sao formuladas ou reformuladas localmente, ainda
que tenham uma subordinagdo normativa e politica dos escaldes superiores (Estado e
Unido). Esse é o recorte territorial das horizontalidades. E a partir desse recorte que estamos
propondo compreender as dinamicas federativas municipais em contextos metropolitanos®.

Esse ¢ um esfor¢o pioneiro nos estudos sobre o federalismo brasileiro. Ainda que
muitas pesquisas em geografia, e em especial em geografia urbana, tenham considerado o
ente municipal como foco analitico, em boa medida ele ¢ interpretado em sua perspectiva
formal e sob o manto da gestdo, da administracdo. Tais abordagens colocam acento nos
governos, suas acdes e suas politicas, o que tem feito avangar em muito as estruturas analiticas
das problematicas urbanas e de seu tratamento politico, especialmente com o instrumental
do planejamento urbano. Contudo, carecem pesquisas ¢ abordagens que ndo entendam o
municipio apenas como receptaculo de governos se sucedendo. Se a localizagdo do municipio
em uma regido ¢ um dado absoluto, seu lugar politico inflexiona quando os nexos federativos
sdo reorganizados. Abrigar um investimento — publico ou privado — que demande maior
capacidade de arrecadagdo enddgena reposiciona um governo municipal no poder local,
refazendo pactos locais e verticais. Os pactos politicos em geral e os territoriais em particular,
estdo no centro da relagdo do espaco com a politica. A significacao real — o valor — de cada
ente ndo depende de sua existéncia isolada, mas de sua qualificacdo geografica, isto €, da
significagdo conjunta de todos na federagdo e de cada um em uma dada regido.

Interpretar o federalismo como um evento geografico (SANTOS, 2008 [1996];
GALLO, 2011), por isso, exigente em pactos politico-territoriais e leis que o mantenha
atualizado, ¢ um compromisso analitico da pesquisa. Outro compromisso ¢ a explicitagao
dos pactos horizontais e verticais como aconteceres solidarios.

CONSIDERACOES PRELIMINARES

ATlha do Maranhao ¢ formada por quatro municipios (Sao Luis, capital do Estado e maior
cidade da Ilha, Sao José de Ribamar, Paco do Lumiar e Raposa) que fazem parte da Regido
Metropolitana da Grande Sao Luis — RMGSL. Se, por um lado, ¢ discutivel a caracterizacao da
RMGSL como uma metrépole de fato (RIBEIRO, 2013a; 2013b), por outro lado, a por¢do que
conforma a Ilha do Maranhdo pode ser considerada — consoante o intenso fluxo intermunicipal
de trabalhadores e estudantes — como um espago com caracteristicas metropolitanas.

Conforme dados do Censo do IBGE de 2010, 96,7% da populagdo ocupada que
residia no municipio de Sdo Luis trabalhava no préprio municipio. Em contrapartida,
59,1% da populacdo ocupada no municipio de Sdo José de Ribamar trabalhava em outro
municipio; sendo 56,1% da populagdo do municipio de Paco do Lumiar e 78,3% da
populagdo de Raposa que trabalhava em outro municipio, provavelmente no municipio
de Sao Luis, que concentra as ocupagdes € os empregos na Ilha.

De acordo com o estudo Arranjos Populacionais e Concentragoes Urbanas do Brasil
(2015), realizado pelo IBGE (com dados de 2010), a Ilha do Maranhao ¢ classificada no contexto
nacional como uma das 26 grandes concentra¢des urbanas’, sendo que a Ilha, cujo nucleo é Séo
Luis, estaria entre as 14 concentragdes urbanas com carater de capital regional, conforme o estudo
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das Regides de Influéncia das Cidades (REGIC, 2007)". Das 722.112 pessoas que trabalhavam e
estudavam nos municipios da Ilha, 17,8% (128.374 pessoas) nao trabalhavam e nem estudavam
em seus municipios de residéncia, mas em outros municipios do arranjo populacional.

Observados os municipios isoladamente, no mesmo ano de 2010, 27.212 pessoas em
Pago do Lumiar trabalhavam e estudavam em outros municipios da Ilha (25,9% da populagao
do respectivo municipio), sendo 38.988 pessoas em Sao José de Ribamar (23,9% de sua
populagdo), 3.014 pessoas em Raposa (11,4% de sua populacdo) e 59.160 pessoas em Sao
Luis (apenas 5,8% de sua populacao total) (IBGE, 2015). Se, por um lado, em termos relativos
a sua populagdo total, a porcentagem de pessoas em Sao Luis que trabalham e estudam em
outros municipios da Ilha ¢é baixo, em termos absolutos o contingente ¢ significativo''.

Esses dados revelam o intenso fluxo intermunicipal caracterizado pelos movimentos
pendulares, exigindo, por conseguinte, um sistema de mobilidade urbana integrado.
E partindo desse contexto que consideraremos os investimentos em infraestrutura
de mobilidade urbana na Ilha do Maranhdo. Para a operacionalizagdo da pesquisa
observamos: a) como os entes federados se articularam nos ltimos anos para realizagao
dos investimentos em infraestrutura de mobilidade urbana; b) o resultado dessas
articulagcdes manifestas na distribuig¢do espacial desses investimentos.

Asarticulacdes federativas ocorrem segundo duas dimensoes, as verticais e as horizontais.
Das primeiras sdo representativos os nexos entre a Unido, os Estados e os Municipios, de
cima para baixo e de baixo para cima. S3o agdes politicas concertadas que visam integrar
politicas e programas sob a égide do planejamento. J4 as articulagdes horizontais sdo referidas
as cooperagdes entre os entes de mesmo escaldo (Estados/Estados, Municipios/Municipios),
cujo objeto de estudo nos levou a considerar as integragcdes de mobilidade metropolitana.

De fato, nas grandes cidades, caréncias e problemas ndo sao proprios a um tinico espago
municipal, mas a regido que se formou, ou em outras palavras, ao lugar, a cidade (CATAIA,
2001), formalmente intitulada Regido Metropolitana. Nesse sentido, a consideragdao dos
instrumentos administrativos, normativos e financeiros como elementos de enfrentamento
dos problemas metropolitanos, dentre eles, a mobilidade metropolitana, sdo centrais.

INSTRUMENTOS DE FINANCIAMENTO DO TRANSPORTE PUBLICO E
MOBILIDADE URBANA

A Unido, por meio da Secretaria Nacional de Mobilidade e Servigos Urbanos
(SeMob), do Ministério do Desenvolvimento Regional (MDR), conta com duas principais
fontes de recursos para os programas de mobilidade urbana:

1) Recursos Onerosos: provenientes do FGTS, por meio do Programa Pro-Transporte;
2) Recursos ndo Onerosos: provenientes do Or¢amento Geral da Unido (OGU).

A pesquisa que realizamos manteve o foco nos recursos onerosos provenientes do FGTS,
por meio do Programa Pro-Transporte. O Programa de Infraestrutura de Transporte Coletivo
Urbano — Pré-Transporte foi instituido em 26 de novembro de 2002, por meio da Resolugdo
n°® 409, do Conselho Curador do FGTS (CC/FGTS) (BRASIL, 2002), em um contexto no
qual as politicas publicas urbanas voltaram a ser discutidas mais amplamente a partir do marco
regulatério do Estatuto das Cidades (Lei n° 10.257, BRASIL, 2001). A partir desse marco ¢
iniciada a racionalizagao do financiamento do transporte publico urbano com recursos do FGTS,
criando parametros e diretrizes para destinagao de recursos para estados e municipios enfrentarem
suas demandas nos diversos setores da politica urbana de habita¢do, saneamento e transporte.
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Em 2008, com a Resolugdo n° 567, do Ministério do Trabalho ¢ do Conselho
Curador do FGTS (BRASIL, 2012a), o Programa passou a denominar-se Programa
de Infraestrutura de Transporte ¢ Mobilidade Urbana, ou seja, ¢ incorporado o termo
“mobilidade urbana”, entendido como uma arquitetura socioespacial que autoriza relagdes
pertinentes aos deslocamentos das pessoas em uma cidade, tendo especial atencdo com
os direitos de uso do espaco urbano. Assim, ndo se restringe a infraestrutura urbana ou
somente a equipamentos que conformam o sistema de transporte.

Entre 2002 e 2019, o Programa Pré-Transporte passou por um conjunto de
reformulacdes, mas o fato ¢ que ainda ¢ o principal Programa Federal responsavel pelos
investimentos e financiamentos da infraestrutura de transporte ¢ da mobilidade urbana das
cidades brasileiras. O Programa destina-se aos setores publico e privado. No primeiro caso
o Programa destina-se a Estados, Distrito Federal, municipios e 6rgaos publicos gestores
para financiamento e implantagdo de sistemas de infraestrutura de transporte coletivo
urbano e de mobilidade urbana. No setor privado, o Programa destina-se as concessionarias
de transporte publico, permissionarios de transporte coletivo urbano e Sociedades de
Propdsito Especificos (SPE’s) — detentores de contrato de permissdo ou de autorizagdo. Para
atendimento desse setor, foi criado, no ambito do Pro-Transporte, o Programa REFROTA.

Nossa pesquisa observou especificamente os financiamentos contratados pelo setor
publico, ou seja, pelo Estado do Maranhao e pelos municipios que integram a Ilha, buscando
verificar a distribuigdo-concentragao territorial dos investimentos, bem como em que medida
as obras financiadas serviram a integragao do sistema publico de transporte metropolitano.

O Governo do Maranhdo conta com dois instrumentos para investimentos em
infraestrutura de mobilidade urbana: a) o Fundo Estadual de Transporte € Mobilidade Urbana
(FTMU)'2, vinculado a Agéncia Estadual de Transporte ¢ Mobilidade Urbana (MOB) e; b) o
orcamento estadual, sendo este ultimo o principal instrumento de investimentos. Dentre as
acoes previstas no Decreto Estadual n® 31.600/2016, que regulamenta o FTMU, dispde-se
sobre a implementacgao de concessdes e/ou parcerias publico-privadas que visem a execucao
de obras e de servigos [...] do sistema de transporte estadual e intermunicipal, de infraestrutura
viaria e execucao de projetos e programas de investimentos em politicas de transporte.

O respectivo Decreto prevé inimeras fontes de recursos que devem compor as receitas
do FTMU, dentre elas as dotagdes orcamentérias do Tesouro Estadual e recursos decorrentes
de convénios". No entanto, desde que foi instituido em 2015 e regulamentado em 2016,
somente em 2019 (Portal da Transparéncia do Governo do Estado do Maranhao), o FTMU
contou com receita bastante acanhada no valor de R$ 98.069,00, da qual se registra uma
Unica contratagdo de servico a uma empresa de monitoramento eletronico de velocidade e
sinaliza¢@o horizontal no valor de R$ 313.676,88. Assim, esse instrumento nao faz frente a
demanda de investimentos em infraestrutura de mobilidade urbana e metropolitana.

Nesse sentido, na esfera estadual, o principal instrumento de financiamento da
infraestrutura de mobilidade urbana ¢ o proprio orcamento do Estado distribuido entre
as pastas e operado pelos 6rgdos do executivo, em que se destaca a Secretaria Estadual
de Infraestrutura (Sinfra) que conta com o orcamento mais robusto e responde pelos
maiores investimentos em infraestrutura urbana e interurbana no estado. Nao obstante
a proeminéncia desta Secretaria nos investimentos em infraestrutura geral, ela concorre
com outros o0rgaos do executivo no que se refere particularmente a infraestrutura de
mobilidade urbana, a saber: a) a Agéncia Estadual de Transporte e Mobilidade Urbana
(MOB); b) a Secretaria Estadual das Cidades e Desenvolvimento Urbano (Secid); ¢) a
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Agéncia Executiva Metropolitana, esta Gltima, instituida em 2015 e cuja atuagdo se volta
exclusivamente a Regido Metropolitana da Grande S3o Luis (RMGSL), despontando
como uma instituicdo importante para a realizagcdo das solidariedades institucionais e, por
conseguinte, as articulagdes territoriais.

A Tabela 1 apresenta os investimentos acumulados em infraestrutura de mobilidade
urbana, entre 2015 e 2019, por cada um desses 6rgaos, em que se destaca a Sinfra que
responde por 83,72% do total de investimentos no periodo considerado'®.

Tabela 1. Estado do Maranhdo: gastos em mobilidade urbana (infraestrutura e equipamentos) por 6rgaos
do Executivo (acumulado 2015-2019)

Gastos (RS % em relaciio
f}rgﬁo Acio Milhoes) ao total
MOB Mobilidade urbana 6.783.064,97 1,15
Reestruturacio da Av. dos Holandeses/
Bindrio Holandeses — Litornea 36.386.999.15 6,17
Secid Infraestrutura e equipamentos urbanos* 31.390.406.70 5,32
Desenvolvimento de infraestrutura
Agem e urbanizacio da RMGSL* 3.971.060,25 0,67
Reestruturacio de vias pablicas 1.191.379.76 0,20
Sinfra Implantacdo da Avenida Metropolitana 16.263.624,55 2,76
Mobilidade urbana 493 68924573 83,72
TOTAL 589.675.781,11 100,00

*Nio se restringe exclusivamente a obras de infraestrutura de mobilidade urbana
Fonte: Elaborado pelos autores a partir de dados do Portal da Transparéncia do Governo do Estado do Maranhio (Disponivel
em hitp:/www transparencia ma gov.br/ Acesso em 10 abr. 2020).

Destacamos duas obras que abrangem os municipios da Ilha: a) a reestruturagao da
Avenida dos Holandeses (que da acesso a MA-203 que interliga os municipios de Sao Luis,
Pago do Lumiar e Raposa e compreende a expansdo da Avenida Litoranea) para instalacao
de BRT (Bus Rapid Transit), executada pela MOB, indicando, também, um novo vetor de
expansdo imobiliaria, comercial e de servicos ligados ao turismo e; b) a implantagdo da
Avenida Metropolitana (que interliga os municipios de Sdo Luis, Sdo José de Ribamar e
Raposa), executada pela Sinfra. Ambas as obras contam com recursos da Unido.

No caso do municipio de Sdo Luis, este conta com dois principais instrumentos de
investimentos em transporte e infraestrutura de mobilidade urbana: a) um Fundo Especial
Municipal de Transportes Urbanos, operado pela Secretaria Municipal de Transito e
Transporte — SMTT'" e; b) o orgamento municipal operado pela SMTT e pela Secretaria
Municipal de Obras e Servigos Publicos (SEMOSP).

As receitas do Fundo Municipal de Transporte advém de trés fontes principais:
a) recursos ordinarios (de natureza or¢amentaria ou extra or¢amentdria que lhe forem
destinados pelos Governos Federal, Estadual ou Municipal, bem como o produto de
convénios firmados com outras entidades financiadoras; taxas pagas por concessionarias
do sistema de transporte, dentre outras fontes); b) recursos de receitas operacionais do
proprio Fundo (rendimentos ou juros provenientes de aplicagdes financeiras); c) cota-
parte de 15% da Compensag¢do Financeira pela Exploracdo de Recursos Minerais (CFEM)
que passou a compor o Fundo em 2019.
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Desde 2014, os repasses de recursos ordinarios (oriundos da arrecada¢do municipal
e/ou outras fontes) para o Fundo diminuiram significativamente, passando de RS 14,4
milhdes em 2014 para R$ 1,5 milhdo em 2018, voltando a subir em 2019 para R$ 5,6
milhdes. Ainda assim, até 2017, os recursos ordinarios respondiam pela maior parte da
composi¢ao do Fundo, quando, em 2018, os recursos de receitas operacionais do proprio
Fundo superaram os recursos ordindrios. Também, em 2019, 15% da CFEM passa a
compor o Fundo Municipal de Transporte ajudando a recuperar sua liquidez, porém,
ainda abaixo da registrada em 2014 (Grafico 1).

Grifico 1. Receitas do Fundo Especial Municipal de Transportes Urbanos de Sdo Luis por fontes de recursos
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Fonte: Portal da Transparéncia do Governo do Estado do Maranhdo (Disponivel em
http://www.transparencia.ma.gov.br/ Acesso em 10 abr. 2020. Elaboracdo: autores.

Destarte, entre 2014 ¢ 2019, no ambito do municipio de Sao Luis, a Secretaria
de Obras e Servigos Publicos (SEMOSP) foi a que mais mobilizou recursos para
investimentos em obras de infraestrutura, conforme Grafico 2

Grifico 2. S3o Luis: gastos municipal por 6rgdos do executivo e pelo Fundo Especial de Transportes Urbanos.
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Fonte: Portal da Transparéncia do Governo Municipal de Sdo Luis (Disponivel em http://transparencia.
saoluis.ma.gov.br/Acesso em 10 abr. 2020. Elaboragdo: autores.
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Quanto aos demais municipios que integram a Ilha (Sao José de Ribamar, Paco do
Lumiar e Raposa) ndo identificamos, até o momento, além de seus respectivos orgamentos,
a existéncia de Fundos ou Programas especificos direcionados a infraestrutura de
transporte e mobilidade urbana, a despeito desses municipios receberem financiamentos
do FGTS por meio do Programa Pro-Transporte e ofertarem contrapartidas.

CAPACIDADES MUNICIPAIS DE INVESTIMENTOS

O conjunto de dados apresentados anteriormente deve ser considerado a luz da
dindmica do federalismo fiscal brasileiro e das dindmicas fiscais particulares dos
municipios que integram a Ilha. A observacdo das dinamicas fiscais dos municipios da
Ilha buscam explicitar: a) a baixa capacidade de investimentos em geral e em obras de
infraestrutura de mobilidade urbana em particular; b) a dependéncia dos municipios em
relagdo aos fundos de financiamento da Unido; c) o endividamento desses municipios.

Esses fatores tém implicagdes nas capacidades do entes subnacionais instituirem
cooperagoes verticais € horizontais para determinados investimentos em obras de infraestrutura.
E fundamental destacar que estes investimentos distinguem-se dos investimentos em saude e
educagdo, que ja contam com repasses obrigatorios vinculados constitucionalmente.

Diferentemente dos repasses constitucionais obrigatorios que prescindem de uma
cooperacao federativa ja consolidada tecnicamente desde a Constituicao de 1988, os investimentos
em infraestrutura e equipamentos urbanos (habita¢do, saneamento e transporte) prescindem muito
mais de esforcos politicos dos entes subnacionais para formalizarem arranjos de cooperagdo
intergovernamental que passam pelas dindmicas fiscais e econdmicas dos municipios.

Em contextos metropolitanos, exigentes em obras de integracdo de pessoas
e mercadorias, estdo postos desafios concernentes as capacidades dos municipios
formalizarem arranjos de cooperacdo — sobretudo horizontais — que prescindem de
capacidades fiscais, de investimentos e endividamentos.

A baixa capacidade de investimentos endogenos da grande maioria dos municipios
metropolitanos brasileiros, incluidos os da Ilha do Maranhdo, estd relacionada a natureza da
urbanizagdo brasileira e aos fundamentos nacionais do federalismo. Boa parte das atividades
economicas urbanas, principalmente nos servigos, sdo incapazes de engendrar fatos geradores
de tributos significativos porque sdo realizadas dentro do “circuito inferior da economia urbana”
(SANTOS, 2004 [1979]), onde a capitalizacao dos negocios e arenda decorrente sao muito baixas.
Outrossim, o federalismo brasileiro incorporou, quase que como uma verdade administrativa, a
concepgao mercantil de que a atragdo e a manutengao de investimentos privados se fazem com
isengdes fiscais — a conhecida guerra fiscal — em beneficio dos grandes capitais, o que penaliza
as cidades e a vida de relagdes para o exercicio da cidadania. As excecdes, de poucos municipios
capitais localizados na regido concentrada, confirmam a regra.

Outrossim, apesar de os municipios terem aumentado sua participagao nos repasses
do Fundo de Participacdo dos Municipios desde 1988, também ¢ verdade que desde os
anos 1990 boa parte de fungdes antes abrigadas pelo governo federal foi repassada para
0s municipios, ou seja, aumentou a fonte de receitas, mas também as fonte das despesas.

Estes fatores, isoladamente ou em conjunto, constituem razdes para que municipios
dependam financeiramente de repasses discricionarios dos Estados e da Unido. Conforme
a Tabela 2, mais da metade das receitas correntes dos municipios da Ilha € composta por
transferéncias intergovernamentais, sendo que mais de 90% dessas transferéncias correspondem
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as transferéncias constitucionais obrigatdrias. No caso dos municipios periféricos da Ilha
— Sao José de Ribamar, Pago do Lumiar e Raposa — as transferéncias intergovernamentais
respondem, respectivamente, por 78,9%, 82,5% ¢ 92,0% de suas receitas correntes'®.

Tabela 2. Composigdo das receitas correntes dos municipios da Ilha do Maranhao (média 2013-2018)

% em B) % em
(A) + (B) (A) relacio a Receita relacio a
Receitas Receita receita transferéncias receita
correntes tributaria® corrente intergovernamentais** corrente
Municipios (RS Milhdes) (R$ Milhdes) total (RS Milhdes) total
Sdo Luis 2.556,38 618,16 242 1.683,98 65,9
Sdo José de Ribamar 276,28 34,52 12,5 21796 78,9
Pago do Lumiar 157,24 37,01 235 129,72 825
Raposa 46,22 2,16 4.7 42,52 92,0

*Arrecadagio propria municipal (IS8, IPTU, IREF, ITBL ITE. taxas e contribuigdes de melhoria).

**Transferéncias Legais e Voluntarias: Cota FPM, Cota ICMS, Fundeb, SUS (Uniio + Estade). Cota IPVA, Rovalties, Outras transferéncias
intergovernamentais.

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional (https:/siconfi tesouro.gov.br/). Disponivel em https://meumunicipio.org.br/ Acesso em 15 abr. 2020.
Elaboracio: autores.

Esses recursos sdo comprometidos, principalmente, com os gastos obrigatdrios
determinados em Lei — que vinculam os recursos a determinados servicos como saude e
educacdo —e com folhas de pagamento e encargos sociais. Em todos os municipios da Ilha,
as despesas correntes com pessoal e encargos sociais superam as proprias arrecadagoes
tributarias municipais. Nao fossem as transferéncias intergovernamentais, os municipios
dificilmente conseguiriam honrar com suas folhas de pagamento'” (Grafico 3).

Grifico 3. Relacdo entre receita tributdria e despesas com pessoal e encargos sociais nos municipios da
Ilha do Maranhdo (média 2013-2018)

Raposa
Pago do Lumiar

S3oJosé de Ribamar

Sdo Luis
0% 20% 40% 60% 80% 100%
M Receita tributaria M Despesas pessoal e encargos sociais
Fonte: Secretaria ~ do  Tesouro  Nacional  (https://siconfitesouro.gov.br/). Digponivel  em

https://meumunicipio.org.br/ Acesso em 15 abr. 2020. Elaboracio: autores.

Considerando a média dos recursos municipais mobilizados para investimentos entre
2013 e 2018, estes representam, respectivamente, 3,53%, 5,31%, 2,10% e 4,17% das despesas
correntes dos municipios de Sao Luis, Sdo Jos¢ de Ribamar, Pago do Lumiar e Raposa'®. Com
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base na média dos Indices Firjan de Gestdo Fiscal (IFGF)', compreendendo o periodo entre
2013 e 2018, apresentamos a situacao fiscal dos municipios da Iha* (Grafico 4).

Grifico 4. Indices Firjan de Gestio Fiscal dos municipios da Ilha do Maranhao (média 2013-2018)
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Fonte: Firjan (2019). Disponivel em https://www.firjan.com.br/ifgf/, Acesso em 15 abr. 2020. Elaboragéo: autores.

Apesar de Sao Luis apresentar situagdo favoravel referente a sua capacidade de
arrecadacao?' e Sao José de Ribamar ser marcado por sua boa gestao que lhe garante liquidez,
o IFGF geral dos municipios da Ilha — que leva em conta todos os indicadores de autonomia,
gastos com pessoal, liquidez e investimentos — ¢ de dificuldade (casos de Sdo Luis e Sao José
de Ribamar) ou de nivel critico (casos de Pagco do Lumiar e Raposa)*. Quando se considera
somente a capacidade de investimentos dos municipios, todos apresentam nivel critico®.

Provavelmente, os parcos investimentos efetivados pelos municipios correspondem as
contrapartidas ofertadas, dentre outras coisas, para contratagdo de financiamentos de obras.
No entanto, se, por um lado, os municipios ndo conseguem investir sozinhos em grandes
obras de infraestrutura urbana, por outro, eles também podem ter dificuldades para adquirir
empréstimos e financiamentos junto a Unido, ou seja, a propria situagdo de pobreza consistiria
em um obstaculo ao endividamento.  Tais situagoes devem ser levadas em conta, também,
nas dificuldades para realizacao de articulagdes federativas, sobretudo, horizontais.

DISTRIBUICAO TERRITORIAL DOS INVESTIMENTOS DO PRO-
TRANSPORTE NA ILHA DO MARANHAO

Entre 2012 e 2019, foram celebrados pelo Governo do Estado e pelos municipios
que integram a Ilha do Maranhao — um total de 9 contratos de financiamento de obras de
infraestrutura de mobilidade urbana por meio do Programa Pro-Transporte. Destacam-se
o municipio de Sdo Luis (com quatro contratos), seguido do municipio de Sao José de
Ribamar (com dois contratos), € os municipios de Paco do Lumiar e Raposa com um contrato
cada um. No mesmo periodo, 11 contratos foram indeferidos ou cancelados, destacando-se,
também, o Municipio de Sao Luis, com 8 contratos cancelados ou indeferidos (Tabela 3).
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Tabela 3. Numero de contratos de financiamento para obras de mobilidade urbana na Ilha do Maranhao
por meio do Programa Pro-Transporte (2012-2019)

Ente N° de N° de contratos
federativo contratos indeferidos ou
aprovados cancelados
Estado do Maranhdo 1 |
Séo Luis 4 8
Sdo José de Ribamar 2 -
Paco do Lumiar 1
Raposa 1 -
Total 9 11

Fonte: Caixa Econdémica Federal. Disponivel em: hitps:/bit.ly/2uNkI37
(Acesso em: 05 de janeiro em 2020).
Elaboracio: autores.

Considerando os contratos aprovados tendo os recursos do FGTS liberados e as
obras concluidas, a Tabela 4 apresenta os entes federados que celebraram os contratos;
0 objeto do contrato (obras de infraestrutura); os valores das obras financiados com
recursos do FGTS; os valores das contrapartidas ofertadas pelo Governo do Estado e
demais municipios; e o total de investimentos (financiamentos do FGTS somados as
contrapartidas). Outrossim, esta claro que as principais obras foram de infraestrutura®.

Tabela 4. Financiamentos contratados e aprovados na Ilha do Maranhdo por meio do Programa Pro-
Transporte (2012-2019)

Ano Financiamento Contrapartidas dos Total dos % das
Proponente Objeto do contrato FGTS entes subnacionais Investimentos Contrapartidas
(RS Milhies) (RS Milhées) (RS Milhdes)
[CY] ®) (A)+H®B)
Estado do Reestruturagdo da Avenida dos Holandeses
Maranhio com implantagdo de BRT - Lote 3 2016 R$ 5523 RS 441 R$ 59.63 74
Novo Anel Viario de So Luis 2012 RS$ 113,00 R$ 237,19 RS 350,19 67,7
Pavimentagdo, drenagem dos Bairros Sa Viana,
Prefeitura de Pindorama, Coroadinho, Vila Embratel e Paraiso 2012 R$ 34,20 R$ 1,80 R$ 36,00 50
Sdo Luis
Pavimentagdo e drenagem em ruas na Sede do Municipio 2013 R$ 35,00 R$ 1,84 R$ 36,84 50
Revitalizacdo de ruas e bairros da cidade de Sdo Luis 2014 RS 83,94 RS 4,42 R$ 88,36 5,0
Prefeitura de Pavimentagdo e drenagem em ruas na Sede do Municipio 2013 RS 5,00 R$ 0,26 R$ 526 50
Sio José de
Ribamar Obra de qualificacdo vidria e elaboragdo de
Plano de Mobilidade Urbana do Municipio 2017 R$ 18,61 R$ 0,98 R$ 19,59 5.0
Prefeitura de
Paco do Lumiar Pavimentagio e drenagem em Ruas na Sede do Municipio 2013 RS 5,00 RS$ 0,26 RS 526 5,0
Prefeitura de
Raposa Pavimentagdo e drenagem de ruas na Sede Do Municipio 2013 RS$ 1,70 R$ 0,09 R$ 1,79 5,0
TOTAL RS 351,68 RS 251,26 RS 602,94 41,7

Fonte: Caixa Econémica Federal. Disponivel em https://bit ly/2uNkJ37 Acesso em 05 de jan_ de 2020. Elaboracdo: autores.

Das obras em curso, destacamos a executada pelo Governo do Estado do Maranhdo que
consiste na reestruturacao da Avenida dos Holandeses para implantacao de um sistema BRT
(Bus Rapid Transit), ja mencionada anteriormente®. Entre 2012 e 2017, foram investidos na
Ilha do Maranhao, por meio do Programa Pro-Transporte, mais de R$ 602 milhdes. Desse
montante de recursos, 58% (R$ 351,6 milhdes) foram provenientes do FGTS (na forma de
financiamento) e 41,6% foram provenientes de contrapartidas dos entes subnacionais.

Contudo, esses dados devem ser observados com cautela. A Prefeitura Municipal de
Sao Luis contratou, no periodo mencionado, R$ 113 milhdes do FGTS para execugdo do
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novo anel viario de Sao Luis e ofertou, como contrapartida, R$ 237,9 milhdes, conformando
um investimento total de R$ 350,19 milhdes, ou seja, 67,7% do valor investido foram
recursos provenientes do proprio Municipio. Essa contrapartida ¢ muito superior aos 5%
ofertados pelos demais municipios na celebracdo de seus respectivos contratos, € mesmo
em relagdo a contrapartida ofertada pelo Estado do Maranhao que foi de 7,4%72.

O municipio de Sdo Luis ¢ o que mais investiu em obras de infraestrutura de
mobilidade urbana de forma exclusiva, isto ¢, atendendo somente a jurisdi¢do do préprio
municipio e sem cooperagdo com os demais municipios da Ilha, sendo também o que
contratou maior volume de recursos do FGTS e que ofertou maior volume de recursos
como contrapartida, como podemos verificar nos Graficos 5 e 6.

Grifico 5. Investimentos na ITha do Maranhio por meio do Programa Pro-Transporte (por ente federado)
(2012-2019)
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Fonte: Caixa Economica Federal. Disponivel em https://bit.ly/2uNkJ37 (Acesso em 05 de jan. em 2020).
Elaboracio: autores.

Grafico 6. Relacdo percentual entre Financiamentos do FGTS e Contrapartidas estadual e municipais por
meio do Programa Pro-Transporte na Ilha do Maranhao (2012-2019)
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Fonte: Caixa Econdmica Federal. Disponivel em: https:/bit.ly/2uNkJ37 (Acesso em 05 de jan. em 2020)
Elaboracio: autores.
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Do total de investimentos do Programa Prd-Transporte destinados a Ilha do
Maranhao, 84,8% foram concentrados em Sdo Luis, sendo 75,7% dos financiamentos
contratados com recursos do FGTS. Levando em consideragdo o total de contrapartidas
ofertadas pelo Governo do Estado e pelos demais municipios que integram a Ilha, o
Municipio de S3o Luis ofertou 97,6% desse total, entre 2012 ¢ 2019.

Essesdadosrevelam que amaior parte dos investimentos destinados a Ilhado Maranhao,
por meio do Programa Pro-Transporte, provém de recursos do FGTS (58,3% do total de
investimentos), enquanto os recursos provenientes dos proprios entes federados subnacionais
(Estado e municipios) respondem por 41,7%, e, desse percentual, o maior volume provém
da contrapartida ofertada por Sao Luis para obra do anel vidrio. Desconsiderando essa obra,
os recursos do FGTS respondem por 95% dos investimentos nos municipios da Ilha, ou
seja, os recursos oriundos do Governo Federal tém uma preponderancia absoluta para a
realizagdo de investimentos nos entes subnacionais da RMGSL.

Essa constatagdo, também verdadeira para a maior parte do territdrio brasileiro,
leva a outro elemento analitico relevante: os contratos sdo celebrados verticalmente,
entre os entes federados subnacionais (Estados e municipios) e Governo Federal. Com
excegdo do contrato celebrado entre o Governo do Estado do Maranhao e o Governo
Federal para reestruturacao da Avenida dos Holandeses para implantacao do sistema BRT
que interligard os municipios da Ilha, todos os demais contratos foram firmados entre
municipios e Governo Federal, objetivando a execucao de obras ndo integradas do ponto
de vista intermunicipal/metropolitano.

A predominancia dos financiamentos centralizados no Governo Federal — dada sua
capacidade de arrecadagdo de fundos, como € o caso do FGTS —e a celebragdo de convénio
verticais deixam claro o atributo fundamental do federalismo brasileiro: forte cooperacao
vertical em detrimento das cooperacgdes intergovernamentais horizontais — sobretudo em
contextos metropolitanos — para resolugdo dos problemas urbanos de interesse comum.
Uma interpretacdo muito propria desse federalismo € que a institucionalidade dos nexos
horizontais praticamente ndo se realiza sem as mediacdes do Governo Federal. Os limites
politico-administrativos entre os entes municipais atravessados pelas redes de transporte
ndo tornam visivel a mediagdo da nagdo. Entretanto, nossa pesquisa interpreta essa
invisibilidade a partir do que estamos chamando de horizontalidades superiores, em
alusdo ao fato de que tal integracdo nao seria realizada sem a intervencao de um poder
externo com capacidade or¢amentaria.

Contratos de financiamento indeferidos ou cancelados na Ilha do Maranhao

Muitos investimentos foram realizados na Ilha do Maranhdo por meio do Programa
Pro-Transporte entre 2012 e 2019, mas muitas outras requisi¢oes feitas pelo Governo
do Estado e pelos municipios que integram a Ilha foram canceladas ou indeferidas pelos
orgaos gestores do Programa e do FGTS (Tabela 5). A relevancia da andlise dos contratos
de financiamento indeferidos esta no fato de ser um indicador, entre outras razoes, da
incapacidade politica dos poderes municipais em promover horizontalidades superiores,
ou seja, propor politicas de integracao locais com articulacdes estaduais e federal.
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Tabela 5. Financiamentos indeferidos ou cancelados na Ilha do Maranhdo por meio do Programa Pro-
Transporte (2012-2019)

Contrapartidas

Ano Financiamento dos entes Total dos % das
FGTS subnacionais Investimentos Contrapartidas
(RS Milhées) (RS Milhdes) (RS Milhdes)
Proponente Objeto do contrato (A) (B) (A)+(B) Situacio
Estado do Pavimentagdo e drenagem em Ruas na Sede do
Maranhio Municipio de Pago do Lumiar 2013 RS 827 R$0.44 RS 8.70 5.0 Indeferido
Melhoramentos viarios e implantacio do Viaduto e
Tinel na Rotatéria do Quartel Da Policia Militar e do
Viaduto Proximo Ao Marcus Center 2012 R$ 58,96 R$3.10 RS 62,06 5.0 Indeferido
Melhoramentos entre as Avenidas dos
Holandeses e Daniel de La Touche 2012 R$ 17,05 R$ 0,90 RS 1795 5.0 Indeferido
Melhoramentos vidrios em diversos pontos de
estrangulamento no Municipio de Sdo Luis 2012 R$92.76 R$ 4388 RS 97 64 5.0 Indeferido
Intersegfio no cruzamento da Av. JerGnimo de
Albuquerque com a Av. Luis Eduardo Magalhies 2012 R§ 13,15 R$ 0,69 RS 13,84 5.0 Indeferido
Pavimentaciio e drenagem em mas na Sede do
Sio Luis Municipio 2013 R$ 98,07 R$5.16 R$ 103,23 5.0 Indeferido
Pavimentacio e drenagem em rtuas na Sede do
Municipio 2013 R$ 63,03 R$3.32 RS 66,34 5.0 Indeferido
Construgdo do Novo Anel Vidrio - Trecho 1 — BRT Selegio
Centro-Cohab 2014  R$ 228,00 R$ 73.10 R$301.10 243 cancelada
Modernizagio e adequacio da infraestrutura do
Sistema de Transporte Pablico Coletivo Urbano por Desisténcia do
Onibus 2019 R$ 189,12 R$995 R$ 199,08 5.0 proponente
Pavimentacio e drenagem em Ruas na Sede do
Pago do Lumiar Municipio 2013 R§$1146 R$0.63 R$12.09 5.2 Indefenido
Pavimentacio Urbana 2013 RS 13,67 R$0.72 RS 1439 5.0 Indeferido
TOTAL RS 793,54 RS 102,89 RS 896,43 11,5

Fonte: Caixa Econdmica Federal. Disponivel em: https://bit.ly/2uNkJ37 (Acesso em 05 de jan. de 2020). Elaboragiio: Autores.

Dentre as requisi¢des indeferidas, constatamos a solicitagdo do Governo do Estado
para financiamento de pavimentacao e drenagem em ruas do Municipio de Pagco do Lumiar.
Outras duas solicitacdes do mesmo Municipio, também para obras de pavimentagdo e
drenagem de suas ruas e para pavimentagdo urbana, igualmente foram indeferidas. E
possivel que nesse caso tenha ocorrido uma articulagdo vertical entre o Governo do
Estado do Maranhao e o Municipio de Paco do Lumiar para pleitearem recursos do FGTS
para mesma obra, cada qual ofertando, respectivamente, 5% e 5,2% de contrapartida.

Ou seja, as horizontalidades superiores, que estabelecem institucionalidades entre entes do
mesmo nivel, mas intermediadas por ente de nivel superior — com financiamentos ou assessorias
técnicas ou de outra natureza — sdo fundamentais para os processos de integragdo dos espagos,
tanto material quanto politicos. E um conceito da maior relevancia para a compreensdo do
federalismo brasileiro, especialmente em regides onde os financiamentos do Governo Federal
tém proeminéncia. Outrossim, ao descrever uma triangulacao entre dois ou mais municipios e o
ente superior, o conceito ndo ofusca a importancia da politica local, ja que ¢ comum a referéncia
a um processo de federalizacdo dos municipios que nao possuem autonomia de arrecadagao
propria, mas tém seus orgamentos orientados em fungao dos repasses Constitucionais e Legais.

Ainda conforme a Tabela 5, o Municipio de Sao Luis conta seis solicitagdes de
financiamento de obras com recursos do FGTS que foram indeferidas, uma solicitagao
cancelada e uma solicitacdo em que o Municipio desistiu de pleitear os recursos. Dentre
as obras indeferidas constam melhoramentos viarios, pavimentacdo ¢ drenagem, sendo
que a solicitagdo de financiamento que o Municipio desistiu se dirigiria propriamente
para a modernizagdo e adequagdo da infraestrutura do Sistema de Transporte Publico
Coletivo Urbano por Onibus e a solicitagdo cancelada se dirigiria para a construgdo do
novo anel viario (trecho 1) do BRT ligando o centro a COHAB?Y. Esta tltima obra, em
cooperagdo com o Governo do Estado. Contudo, chama muita atencdo o volume dos
investimentos cancelados ou indeferidos. Estes superaram em muito os investimentos
efetivamente realizados, entre 2012 ¢ 2019.
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Cada projeto urbano guarda uma complexidade propria relativa a obra em si — seu
valor absoluto — e seus nexos com a cidade como um todo — seu valor relativo —, por isso,
a continuidade de nossa pesquisa vai apresentar uma multiplicidade de razdes, que pode
ser em nimero igual as propostas indeferidas, especialmente em um periodo de intensa
judicializagdo da politica, o que repercute na tecnifica¢do do territorio. Ha indeferimentos
de orgaos federais, mas ha também desisténcia e cancelamento de projetos importantes
de infraestrutura de mobilidade urbana por parte do municipio de Sdo Luis. Ou seja, as
horizontalidades superiores sdo compostas por vasos comunicantes bastante complexos,
que envolvem uma multiplicidade de 6rgaos normativos e de execugao no nivel municipal,
e 6rgdos normativos, fiscalizadores e de financiamento nos escaldes superiores.

A difusdo da informagdo nos vasos comunicantes das horizontalidades superiores
exige um meio de transporte. Ha dois meios de transporte das informagdes, o técnico e
o politico. O primeiro refere-se aos dados tornados publicos — ¢ a informacao banal —
como os projetos, as empresas envolvidas, a obediéncia as normas juridicas e ambientais,
dentre outras que devem obedecer as leis da transparéncia dos negdcios publicos. Sobre o
segundo, podemos afirmar que hé dois partidos, pois uma parte da informacgao politica é
publica, mas outra parte ¢ informacao segredo, envolvendo negociagdes, projetos politicos
e visdo de mundo sobre o papel do Estado na realizagdo republicana das coisas publicas.

Assim, ha uma consideragdo e uma hipotese de trabalho a serem aventadas. A
primeira consideracao diz respeito ao componente técnico: as caréncias de capacitagao
técnica — como a inconsisténcia técnica de projetos —, administrativa, institucional e
fiscal, por parte dos entes subnacionais, sdo uma barreira significativa a realizagdo e
consecuc¢ao das horizontalidades, ja que estas sdo exigentes em institucionalidades; sem
os devidos meios de transporte da informacao, vasos comunicantes sdo bloqueados. A
segunda, que tem o carater de hipdtese a orientar a pesquisa, ¢ referida a capacidade
politica de articulacao local entre diferentes concepgdes do urbano e da economia politica
das cidades (SANTOS, 2012 [1994]), ja que a mobilidade urbana pede certa compreensao
da cidade como um direito, ou em outras palavras, do direito de usar a cidade. Certa
presbiopia politica impede muitos poderes municipais de conceber o meio ambiente
construido como o lugar de exercicio da cidadania.

MODERNIZACOES SELETIVAS: CONTRASTE ENTRE INVESTIMENTOS
REALIZADOS E NAO REALIZADOS

Santos e Silveira (2012 [2001]) j4 apontaram o carater seletivo das modernizacdes e
como cada lugar acolhe quantidades e qualidades distintas de sistemas técnicos e sociais.
As modernizagdes seletivas sdo uma marca do processo de urbanizacdo do mundo pobre,
ou seja, objetos técnicos e processos sociais sdo implantados em pontos ou manchas
das cidades, enquanto que vastas areas sdo deixadas a mingua. Nao ¢ por outra razdo
que os centros e as periferias estdo por toda parte na cidade e, nesse processo, nao ha
dualidade, mas interdependéncias. Durante certo periodo chamavamos de “modernizagao
incompleta” o que assistiamos nas periferias, mas elas ndo foram, em momento algum,
completadas pelo processo de modernizagao, elas permaneceram como lugares periféricos,
marcados pela auséncia ou seletividade de investimentos, obras e institui¢oes do exercicio
da cidadania, como escolas, creches e centros de atendimento médico, para citar algumas
superestruturas da vida de relacdes.
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O fato de contratos de financiamento para investimentos em infraestrutura de
mobilidade urbana terem sido indeferidos ou cancelados nos municipios da Ilha do
Maranhao consistiria em um exemplo de modernizagdes seletivas — moderniza um lugar
€ ndo outro —, por que incapazes de atingir o conjunto da area metropolitana. O Grafico 7
apresenta os investimentos aprovados e efetivados e indeferidos com recursos do FGTS e
contrapartidas dos entes subnacionais.

Grifico 7. Investimentos aprovados e efetivados e indeferidos na Ilha do Maranhdo por meio do
Programa Pro-Transporte (2012-2019)
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Fonte: Caixa Econdémica Federal Disponivel em: https://bit.ly/2ulNkI37 (Acesso em 05 de jan. de 2020).
Elaboracio: autores.

Entre 2012 e 2019, foram financiadas na Ilha do Maranhdo, com recursos do
FGTS, R$ 351,6 milhdoes em obras de infraestrutura de mobilidade urbana, ao tempo
em que R$ 793,5 milhdes de financiamento foram cancelados (Grafico 7). As obras que
foram aprovadas receberam R$ 251,2 milhdes em contrapartidas subnacionais e as obras
indeferidas deixaram de receber R$ 102,8 milhGes. Nesse caso, se as obras tivessem sido
aprovadas, a participagcdo dos entes subnacionais com recursos proprios teria sido menor
do que em relagdo as obras que foram efetivamente aprovadas e concluidas.

Considerado o total de investimentos em obras de infraestrutura de mobilidade urbana
(financiamento FGTS, mais contrapartida dos entes subnacionais), entre 2012 ¢ 2019 foram
investidos R$ 602,9 milhdes na Ilha do Maranhdo, mas outros R$ 896,4 milhGes deixaram de
ser investidos. Esses valores sdo superdimensionados gragas ao Municipio de Sao Luis que,
sozinho, deixou de receber R$ 760,1 milhdes de financiamento do FGTS e, como contrapartida,
deixou de investir R$ 861,2 milhdes em obras de infraestrutura de mobilidade urbana.

Do total de recursos pleiteados pelo Governo do Estado e municipios que integram
a Ilha do Maranhdo ao Programa Pro-Transporte, somente 30,7% dos financiamentos
com recursos do FGTS foram aprovados e liberados e 40,2% efetivamente investidos em
obras de mobilidade urbana — recursos do FGTS, mais contrapartidas aprovadas (Tabela
6). Caso todos os pleitos do Governo do Estado e dos municipios que integram a Ilha
tivessem sido aprovados, a Ilha do Maranhao teria investido, entre 2012 ¢ 2019, RS 1,49
bilhdo em obras de infraestrutura, 59,8% a mais do que realmente conseguiu efetivar®®,
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Tabela 6. Investimentos aprovados e indeferidos com recursos do FGTS na Ilha do Maranhao por meio
do Programa Pro-Transporte (2012-2019)

Situacéio Financiamento Contrapartidas Total dos %0 Financia- %o Total do
FGTS dos entes Investimentos mento Contrapar- Investimento
(R$ Milhdes) subnacionais (A)+(B) FGTS tidas
(A) ®B)
Aprovado RS 351,68 R$ 251,26 RS 602,94 30,7 70,9 402
Indeferido R$ 793,54 R$ 102,89 R$ 896,43 69,3 291 598
TOTAL RS 1.145.22 RS 354,14 RS 1.499,36 100,0 100,0 100,0

Fonte: Caixa Econdmica Federal Disponivel em: https://bit.ly/2ulNkJ37 (Acesso em 05 de jan. em 2020).
Elaboracio: autores.

Uma das dificuldades para os municipios contratarem financiamentos federais reside
ndo na incapacidade de endividamento, mas na incapacidade de pagamento. Conforme
o instrumento do Governo Federal que avalia a capacidade de pagamento de estados e
municipios — CAPAG, o Estado do Maranhdo e os municipios de Sdo Luis e Sao José¢
de Ribamar® apresentam baixa capacidade de pagamento mediante a falta de liquidez
das prefeituras. Esse instrumento leva em consideracdo trés varidveis para analise das
capacidades de pagamento dos entes federados: a) endividamento; b) poupanga corrente;
¢) liquidez; e atribui uma classificagao que varia de A (boa capacidade de pagamento) a C
(baixa capacidade de pagamento)* (Tabela 7).

Tabela 7. CAPAG — Capacidades de Pagamento do Estado do Maranhdo e municipios da Ilha (2020)

Indicador I — Indicador IT — Indicador III —
Endividamento Poupanca corrente Liquidez
Divida Despesa
consolidada/ corrente/ Obrigacdes

Ente Receita Receita financeiras/ Classificacio
Federado Corrente Classifi- | Corrente | Classifi- | disponibilidade | Classific- | final
subnacional Liquida cacido Ajustada cacio de caixa acio CAPAG
Estado do
Maranhdo 56,40% A 97.97% C 167,22% C C
Sdo Luis 27.11% A 93.16% B 136.43% C C
Sdo Jose de
Ribamar 10.43% A 92.32% B 121,72% C C

Fonte: Tesouro Nacional Transparente. Disponivel em https:/www tesourotransparente gov.br/ Acesso em 15
abr. 2020. Elaboraciio: autores.

Esse instrumento ¢ utilizado pelo Governo Federal para analisar se um novo
endividamento representa risco de crédito para o Tesouro Nacional. Basta que uma das variaveis
consideradas apresente uma classificacdo B ou C para que o ente federado seja enquadrado
na categoria de risco, como sdo os casos do Estado do Maranhdo e dos municipios da Ilha
que apresentam despesas correntes que se aproximam de suas receitas correntes e, sobretudo,
poucos recursos em caixa para fazerem frente aos compromissos financeiros ja assumidos.
E nesse sentido que apesar do Estado do Maranhdo e dos municipios da Ilha apresentarem
capacidade de endividamento®', eles podem enfrentar dificuldades para contratagdo de novos
financiamentos mediante suas condi¢des para pagamento e oferta de contrapartidas.
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Os projetos ndo efetivados, ou seja, projetos que nao se transformaram em
materialidades para servir a vida civica do lugar merecem reflexdo geografica. Um pais
ou um lugar pode ser lembrado ou conhecido pelo que ¢ e pelo que fez, mas, sobretudo,
também pode ser lembrado pelo que ndo fez. A auséncia de condi¢cdes materiais e politicas
para a existéncia de grande parte da populacao pobre, em contrapartida aos espagos ricos e
luminosos das grandes cidades ¢ uma marca das cidades brasileiras em particular e do mundo
pobre em geral. Nao s as politicas neoliberais sdo usadas para destruir conquistas incipientes
da populag@o mais carente do pais, mas também deve-se somar as modernizagdes seletivas
e perversas toda forma de projetos ndo implantados, mas demandados pelos lugares.

CONSIDERACOES FINAIS

Na Ilha do Maranhdo, grandes obras de infraestrutura voltadas para o transporte
publico e para mobilidade urbana foram ou ainda estdo sendo executadas com recursos
do FGTS, como demonstrado até o momento. Mas trés dados nos chamam atengdo: 1)
o volume de investimentos em infraestrutura de mobilidade urbana que deixaram de ser
concretizados mediante cancelamento ou indeferimento dos contratos; 2) os relativos
baixos investimentos do Governo do Estado em infraestrutura de mobilidade metropolitana;
3) as agdes isoladas dos municipios, isto €, a auséncia de cooperagdes intermunicipais no
que concernem os investimentos também em infraestrutura de mobilidade metropolitana.

Quanto ao volume de investimentos em infraestrutura de mobilidade urbana que
deixaram de ser concretizados, daremos continuidade a pesquisa investigando as razdes para
os financiamentos terem sido indeferidos pelos 6rgdos federais responsaveis e as razoes para
0 Municipio de Sao Luis desistir e cancelar dois importantes investimentos em infraestrutura
de mobilidade urbana. Vale destacar que, em muitos casos, os entes subnacionais nao
conseguem ofertar as contrapartidas minimas de 5% exigidas pelo Programa Pro-Transporte,
pois nem sempre esses mesmos entes contam com fundos especificos de mobilidade urbana,
ou recursos proprios suficientes para fazer frente as demandas.

Outro fator de ordem técnica diz respeito as condi¢Oes para contratagao de financiamento pelo
Programa Pro-Transporte que condiciona os repasses a existéncia de Planos Estaduais € Municipais
de Mobilidade Urbana e, no caso dos planos municipais, estes devem estar integrados aos respectivos
planos diretores. Conforme dados do extinto Ministério das Cidades, em 2018, das 27 capitais
estaduais, 11 nao possuiam planos de mobilidade, dentre elas, o municipio de Sao Luis®.

Quanto aos relativos baixos investimentos do Governo do Estado em infraestrutura de
mobilidade metropolitana, vimos que o FTMU nao consiste em um instrumento financeiro
capaz de fazer frente as demandas de infraestrutura, tampouco a Agéncia Executiva
Metropolitana (Agem) conta com um Fundo proprio capaz de direcionar agdes de integracdo
fisica do espago metropolitano em geral e da Ilha em particular. O limitado or¢gamento do
Estado ¢ disputado pelos municipios que comumente se articulam diretamente com a Unido
para pleitearem os recursos desse ente federado, criando uma situacdo de dependéncia e
endividamento, nesse ultimo caso, quando os recursos advém de Fundos onerosos como o
FGTS na condigao de empréstimos e condicionados a contrapartidas.

O FTMU ou a criagdo de um Fundo Metropolitano de Transportes — desde que contasse
com recursos orcamentarios € extra orgamentarios significativos — poderia consistir em um
importante instrumento de articulagao territorial namedida em que promovesse investimentos
em sistemas de engenharia que integrassem os respectivos municipios da Ilha e admitisse,
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em seu Conselho Diretor, representantes dos poderes publicos municipais permitindo uma
discussdo ampla quanto as decisdes para destinacdo e distribuicdo territorial de recursos a
serem investidos no transporte publico coletivo e na infraestrutura de mobilidade urbana®.

Quanto as agdes isoladas dos municipios referentes a auséncia de cooperacdes
intermunicipais concernentes a provisdo de infraestrutura de mobilidade urbana, vimos
que estas se devem as dificuldades nao somente de ordem politica, mas também de ordem
financeira. Com baixa capacidade de investimentos, a implementacdo de programas,
projetos e acdes conjuntas de interesse comum tornam-se um desafio, a despeito dos
problemas de deslocamento da populacao e das relagdes de interdependéncia econdmica
se intensificarem. Nesse sentido, verificamos, até o momento, que os investimentos sao
realizados de forma seletiva a partir de articulagdes federativas verticais em detrimento
de articulagdes federativas horizontais que contemplem as demandas de interesse comum
do subespago metropolitano, contribuindo para a fragmentacao da metrépole (SANTOS,
2009 [1990]), do ponto de vista do sistema de transporte publico e da mobilidade urbana.

Haveria, portanto, uma distribuigao desigual dos recursos para investimento na mobilidade
urbana, tornando algumas localidades mais aptas a produzirem obras de infraestrutura do que
outras e, mesmo numa regido metropolitana, a distribuicdo dos recursos se daria de forma
desigual, privilegiando determinados municipios e determinadas zonas da metrépole.

E, por fim, ¢ fundamental destacar que boa parte das barreiras federativas enfrentadas
pelos entes da federagdo para constituir pactos territoriais, decorre do fato de uma fraca
compreensdo dos aconteceres homologos e complementares. A Agéncia Executiva
Metropolitana ndo ¢ capaz de estabelecer institucionalidade tal que permite uma desobstrucao
dos canais informacionais entre os entes, tanto em sua funcionalidade contigua, quanto
verticalmente. H4 um desafio colocado aos entes municipais, sobretudo, metropolitanos. De
fato eles sdo integrados, mas falta um nivel de governo como ferramenta para a agao publica
local conjunta, coisa que nao pode ser feita nem pelos Estados nem pela Unido.

NOTAS

5 A Tlha do Maranhao faz parte da Regido Metropolitana da Grande Sao Luis — RMGS,
regulamentada pela Lei Complementar Estadual n® 174, de 25 de maio de 2005 e
compreende quatro dos treze municipios que integram a RMGS: Sao Luis (capital do
Estado), Sao José de Ribamar, Pago do Lumiar e Raposa. Em 2019, a populacao estimada
desses municipios foi de 1.101.884 de habitantes em Sao Luis; 177.687 habitantes em Sao
José de Ribamar; 122.197 habitantes em Paco do Lumiar e 30.761 habitantes em Raposa.
6 Dentre a vasta bibliografia acerca do tema, destacamos algumas: Arretche (2002; 2004);
Arretche e Rodriguez (1999); Cataia (2001; 2011) e Gallo (2011; 2013).

7 As articulagdes federativas verticais correspondem as cooperacdes entre a Unido, o
Estado do Maranhao e os municipios que integram a Ilha do Maranhao; e as articulagdes
horizontais correspondem as cooperagdes intermunicipais.

8 Sobre articulagdes federativas em contextos metropolitanos, conferir Nobre (2019).

9 As concentragdes urbanas foram identificadas a partir do arranjo populacional
entendidas como “o agrupamento de dois ou mais municipios onde hd uma forte integragao
populacional devido aos movimentos pendulares para trabalho e estudo, ou devido a
contiguidade entre as manchas urbanizadas principais” (IBGE, Arranjos Populacionais e
Concentracdes Urbanas do Brasil, 2015).
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10 Das 26 grandes concentragdes urbanas identificadas no estudo Arranjos Populacionais e
Concentragoes Urbanas do Brasil, 12 foram classificadas como de carater metropolitano:
Sao Paulo (SP), Rio de Janeiro (RJ), Belo Horizonte (MG), Recife (PE), Porto Alegre
(RS), Salvador (BA), Brasilia (DF), Fortaleza (CE), Curitiba (PR), Goiania (GO), Belém
(PA) e Manaus (AM), sendo as demais classificadas como capitais regionais: Sdo Luis
(MA),Teresina (PI), Natal (RN), Jodao Pessoa (PB), Macei6é (AL), Aracaju (SE), Cuiaba
(MT), Campo Grande (MS), Vitédria (ES), Sdo José¢ dos Campos (SP), Baixada Santista
(SP), Sorocaba (SP), Campinas (SP) e Florianopolis (SC).

11 Para identificar as concentragdes urbanas a partir dos arranjos populacionais e de seus
respectivos movimentos pendulares, o estudo Arramjos Populacionais... considerou um
sistema de classificacdo pautado nos seguintes critérios de integragdo: a) forte intensidade
relativa dos movimentos pendulares para trabalho e estudo, devendo a intensidade ser igual
ou superior a 0,25 do indice de integracdo (conferir a férmula de calculo para a constru¢ao do
indice no respectivo estudo); b) forte intensidade absoluta dos movimentos pendulares para
trabalho e estudo (quando o volume absoluto de pessoas que se desloca do municipio A ao
municipio B para trabalho e estudo ¢ igual ou superior a 10.000 pessoas); c) contiguidade das
manchas urbanizadas (quando a distincia entre as bordas das manchas urbanizadas principais
de dois municipios € de até¢ 3 Km). A partir dos critérios a e b, foram estabelecidos os cortes
para defini¢do das classes de intensidade que devem medir o grau de integracdo intermunicipal
a partir dos movimentos pendulares, como pode ser apreciado na tabela a seguir:

Nivel de intensidade Corte

Intensidade muito alta >10.000 pessoas ou

> 0,25 no indice de integracdo
Intensidade alta > 8.000 e < 10.000 pessoas ou

> 0,20 e < 0,25 no indice de integracao
Intensidade média alta >6.000 e < 8.000 pessoas ou

> 0,15 ¢ < 0,20 no indice de integracio
Intensidade média baixa >4.000 e < 6.000 pessoas ou

>0,10 ¢ < 0,15 no indice de integracio
Intensidade baixa >1.000 e < 2.000 pessoas ou

> 0,025 e < 0,05 no indice de integragdo

Fonte: IBGE. Arranjos Populacionais e Concentragdes Urbanas no Brasil, 2015.

Conforme esses critérios e indices, verificamos que os municipios que compdem a [1ha apresentam
uma intensidade muito alta de deslocamentos, tendo em vista que Paco do Lumiar e Sao José
de Ribamar apresentam tanto um volume de deslocamento de pessoas para trabalho e estudo
acima de 10.000 pessoas com um indice de integragao superior a 0,25. No caso do municipio de
Raposa, a despeito de, em termos absolutos, 3.014 pessoas se deslocarem para trabalho e estudo
em outros municipios da Ilha (o que o caracterizaria como de intensidade baixa), o seu indice
de integracdo com os demais municipios da Ilha ¢ de 0,26, portanto, intensidade muito alta.
J4 o caso do municipio de Sdo Luis aponta o contrario: seu indice de integracdo ¢ 0,10 (que o
caracterizaria de intensidade média baixa), entretanto, 59.160 pessoas se deslocam para trabalhar
e estudar em outros municipios da Ilha, podendo-se classifica-lo como de intensidade alta.

12 O FTMU foi instituido em 2015, trés anos ap6s a Lei Federal n® 12.587/2012 (BRASIL,
2012b), (Lei da Mobilidade Urbana), por meio da Lei Complementar Estadual n°® 179 e
regulamentado pelo Decreto Estadual n® 31.600, de 8 de abril de 2016.
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13 Nao ha nenhum dispositivo que vincule uma porcentagem da arrecadagao estadual ao
Fundo, de modo que tais repasses dependem de decisdes discricionarias.

14 Destacamos que com exce¢dao das acdes da Agem; da reestruturacdo da Avenida
dos Holandeses (em Sao Luis), executada pela MOB; e da implantacdo da Avenida
Metropolitana, executada pela Sinfra na Ilha do Maranhdo, todas as demais agdes e
investimentos abrangem varios municipios do Estado, ou seja, ndo se restringem a Ilha,
subespaco por nds elencado para estudo, ou mesmo a RMGSL.

15 O Fundo Especial Municipal de Transportes Urbanos de Sao Luis foi instituido em
1996, por meio da Lei Municipal n® 3.429, vinculado, a época, a Secretaria Municipal
de Transportes Urbanos (SEMTUR), atual Secretaria Municipal de Transito e Transporte
(SMTT). Dentre as acOes previstas a serem executadas com recursos do Fundo Especial
Municipal de Transportes Urbanos de Sao Luis, indica-se a execugao de projetos e obras de
sistema viario destinados ao transporte coletivo urbano. O Fundo ndo conta com Conselho
e as decisOes quanto a execugdo orgamentaria ficam a cargo do Secretdrio da pasta.

16 A partir dos dados anuais entre 2013 € 2018, calculamos a média aritmética dos valores,
considerando a pouca varia¢ao nas receitas e despesas de um ano para o outro.

17 Nos municipios da Ilha, mais da metade das despesas correntes ¢ com folhas de
pagamento do funcionalismo publico. O municipio de Raposa compromete mais de 60%
de suas receitas liquidas com folha de pagamento, contrariando um dos dispositivos da Lei
de Responsabilidade Fiscal. Conforme o levantamento da Firjan (2019), referente ao ano
de 2018, 49,4% dos municipios brasileiros gastaram mais de 54% da receita com pessoal.
18 Conforme o levantamento da Firjan (2019) referente ao ano de 2018, 47% dos municipios
brasileiros investiram em média apenas 3% da receita, como no caso dos municipios da Ilha.
19 Com base em resultados fiscais oficiais, declarados pelas prefeituras e disponibilizados
anualmente pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN), por meio do Sistema de Informagdes
Contabeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro (Siconfi), o Indice Firjan avalia a situagdo
fiscal dos municipios brasileiros por meio de quatro indicadores: a) Autonomia; b) Gastos
com Pessoal; ¢) Liquidez e; d) Investimentos. A pontuacdo varia entre 0 e 1, sendo que quanto
mais proxima de 1 melhor a gestdo fiscal do municipio. Com o objetivo de estabelecer valores
de referéncia que facilitem a andlise, foram convencionados quatro conceitos para o IFGF: a)
Gestao de Exceléncia (resultados superiores a 0,8 pontos); b) Boa Gestdo (resultados entre 0,6
e 0,8 pontos); c) Gestdo em Dificuldade (resultados entre 0,4 a 0,6 pontos); d) Gestao Critica
(resultados inferiores a 0,4 pontos) (Indice Firjan de Gestdo Fiscal, 2019).

20 Para tanto, sistematizamos os indices e calculamos a média aritmética dos valores
apresentados entre 2013 e 2018.

21 O IFGF Autonomia verifica a relacdo entre: a) receitas oriundas da atividade
econdmica do municipio (ISS, IPTU, IRRF, ITBI, ITR, taxas e contribui¢cdes de melhoria)
mais transferéncias devolutivas (ICMS, IPVA, ITR e IPI-Exportacdo); b) custos para
manter a Camara de Vereadores e a estrutura administrativa da Prefeitura. Conforme o
levantamento da Firjan (2019) referente ao ano de 2018, no Brasil, 34,8% das prefeituras
ndo geraram receita suficiente para manutencdo da estrutura administrativa e 21% das
prefeituras terminaram 2018 sem recursos em caixa para cobrir as despesas postergadas.
22 No ranking do IFGF geral das capitais brasileiras, ano base 2018, Sdo Luis figura na
ultima colocacao com um indice critico de 0,3 pontos.

23 Conforme o levantamento da Firjan (2019), referente ao ano de 2018, no Brasil, 21%
das prefeituras terminaram 2018 sem recursos em caixa para cobrir as despesas postergadas.

Ciéncia Geogrifica - Bauru - XXIV - Vol. XXIV- (3): Janeiro/Dezembro - 2020 985



Marcio Cataia * Carlos Eduardo Nobre  Vinicius Castelo Branco de Aguiar

24 O Programa Pro-Transporte permite o financiamento das seguintes modalidades:
implantagao, amplia¢do, modernizagdo e/ou adequacdo da infraestrutura dos sistemas de
transporte publico coletivo urbano, incluindo-se obras civis, equipamentos, investimentos
em tecnologia, sinalizagdo e/ou aquisi¢cao de veiculos e barcas e afins (Disponivel em:
https://bit.ly/2uB7Fh2 Acesso em: 25 de janeiro de 2020).

25 Conforme informagdo da Agéncia de Mobilidade Urbana e Servigos Publicos do
Governo do Estado do Maranhdao (MOB), a instala¢do do sistema BRT esta orcada em R$
140 milhdes (Disponivel em: https://bit.ly/2TkMJpb Acesso em: 14 de janeiro de 2020).
26 O financiamento com recursos do FGTS por meio do Programa Pro-Transporte ¢
condicionado a contrapartida de no minimo 5% sobre o valor total do investimento, como
complementagdo ao valor necessario a execugao do objeto do contrato, podendo ser constituida
por recursos financeiros proprios e/ou de terceiros, ou bens e servigos economicamente
mensuraveis (Disponivel em: https://bit.ly/2uB7Fh2 Acesso em: 25 de jan. de 2020).

27 Do valor total a ser investido nessa ultima obra (R$ 301,10 milhdes), o Municipio
de Sao Luis ofertaria 24,3% (R$ 73,1 milhdes) de recursos como contrapartida. Com
relagdo as demais solicitagdes indeferidas, o Estado do Maranhao e os demais municipios
que integram a Ilha, incluso S3o Luis, ofertariam, cada qual, 5% de recursos como
contrapartida.

28 Nesse caso, do total de investimentos aplicados na I1ha por meio do Programa Pr6-Transporte,
76,6% teriam sido com recursos do FGTS e 23,6% com recursos dos entes subnacionais.

29 Nao obtivemos dados para os municipios de Pagco do Lumiar e Raposa.

30 A analise da capacidade de pagamento apura a situacdo fiscal dos entes subnacionais
que querem contrair novos empréstimos com garantia da Unido.

31 A Lei de Responsabilidade Fiscal de 2000 permite que os Estados tenham uma Divida Consolidada
Liquida (DCL) de at¢ 200% em relacdo as suas Receitas Correntes Liquidas (RCL) e, para os
municipios, que estes tenham uma DCL de até 120% em relagdo as suas RCL. O Estado do Maranhdo
possui uma relagdo DCL/RCL de 56,40%, Sao Luis apresenta uma relacdo de 27,11% e Sao Jos¢ de
Ribamar 10,43% (Tesouro Nacional Transparente. Disponivel em https://www.tesourotransparente.
gov.br/ Acesso em 15 abr. 2020). No entanto, quando se observa os caixas desses municipios, vé-se a
situagdo de dificuldade para fazerem frente a novos empréstimos e financiamentos.

32 As capitais estaduais que ndo possuiam plano de mobilidade urbana em 2018 sao:
Regido Norte: Boa Vista, Macapa e Palmas; Regido Nordeste: Sao Luis, Jodo Pessoa,
Recife e Maceio; Regido Centro Oeste: Cuiabd, Goiania, Campo Grande; Regido
Sudeste: Rio de Janeiro.

33 Atualmente, o Conselho Diretor do FTMU ¢é composto pelos seguintes membros: I)
Presidente da Agéncia Estadual de Mobilidade Urbana e Servigos Publicos (MOB); II)
Secretario-Chefe da Casa Civil; III) Secretario de Estado de Infraestrutura; IV) Secretéario
de Estado do Planejamento e Orcamento.
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