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RESUMO

A pesquisa tem por finalidade apresentar uma visdo dos perfis dos municipios (objeto desse
estudo) analisando a dependéncia que 0s mesmos possuem referente aos repasses Estaduais
e/ou Federais, a fim de garantir seu pleno funcionamento, correlacionando com a arrecadacéo
prépria (IPTU, ITBI e ISS) e ao fundo de participacdo dos municipios (FPM). Os recursos
municipais, estaduais e federais oriundos de tributos sdo destinados especificamente a salde,
a educacdo, a seguranca, a0 saneamento basico, ao setor agropecuario, incluindo planos de
reforma agraria e expansdo da agricultura familiar, financiamento de habitacdo, infra-
estrutura, seguranca, cultura, esportes, defesa do meio ambiente, entre outros. Toda prestacéo
de servicos destinada a populacdo resulta de certa forma no crescimento da carga tributaria no
Brasil. A grande discusséo € de como a distribuicdo da arrecadacdo de impostos € realizada. A
pesquisa contempla a situacdo da economia local da regido enfatizando os fatos historicos,
politicos e sdcio-econdmicos da cidade de Cupira e das cidades vizinhas de Agrestina, Lagoa
dos Gatos e Panelas, bem como a cidade polo da regido — Caruaru —, sendo esta, no entanto, a
cidade de maior comercializacdo. Os municicios pesquisados localizam-se na mesorregido
Agreste Central, especificamente na microrregido Brejo Pernambucano. Ao final da pesquisa
pretende-se entender como funciona a dindmica do processo arrecadatorio de impostos na
regido objeto do estudo frente a essa dependéncia dos repasses oriundos de outras esferas do

governo, e entender o funcionamento financeiro dos municipios desde 1988.

Palavras-chave: municipalizacdo/descentralizacdo; grau de dependéncia; receitas proprias e
de transferéncia.



ABSTRACT

The research goal to present an overview of the profiles of the municipalities (object of this
study) analyzing the dependence that they have regarding the state and / or federal transfers
in order to ensure its full operation, correlating with their own collection (IPTU,, ITBI and
ISS) and the bottom of participation of municipalities (FPM). Municipal, estates and federal
funds from taxes, are specifically aimed at health, education, security, sanitation, the
agricultural sector, including land reform plans and expansion of family farming, housing
finance, infrastructure, security, culture, sports, environmental protection, among others.
Every provision of services aimed at population results in a way the growth of the tax burden
in Brazil. The big discussion is how the distribution of tax collection is performed. The survey
covers the situation of the local economy of emphasizing the region, the historical facts,
political and socio-economic City Cupira and the nearby cities of Agrestina, Lagoa dos Gatos
and Panelas, and the main city of the region - Caruaru - being this, however the city of largest
marketing. The municipalities surveyed are located in the middle region Agreste Central,
specifically in the micro region Pernambucana. At the end of the research aims to understand
how the dynamics of revenue collection process imposed on the study of the object region,
compared to this dependence on transfers from other levels of government and understand the

financial operation of municipalities since 1988.

Keywords: Municipalities/ decentralization / devolution; degree of dependence; own and

transfer revenues.
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INTRODUCAO

A economia brasileira retrata um processo um tanto dindmico, o qual se evolui com as
mais diversas produtividades existentes no Brasil, ocasionando nas UGltimas décadas
implicacdes de modificacbes no Sistema Tributario Nacional (STN), principalmente apds a
Reforma Tributaria de 1965-1967, imposta pelos militares, e posteriormente, com a
Constituicdo Federal de 1988, assinada pela Assembleia Constituinte, presidida pelo ent&o
Deputado Ulysses Guimardes, na época do governo Sarney.

Mas, esta Ultima, ndo veio pér fim as mudancas realizadas na federacdo brasileira, nem
tampouco ao sistema tributario nacional. A Carta Magna de 88 contraria ao que a reforma
tributaria da década de 60 defendia — um poder centralizador e tomador de decisdes por parte
da Unido —, onde a hegemonia é mantida mesmo repassando alguns poucos poderes aos
Estados e Municipios, ocorrendo assim uma reducédo do grau de centalizacéo.

Nesse contexto SERRA (1994) diz que as modifica¢bes propostas pela Constituicdo de
1988 tinham como principal objetivo promover a descentralizacdo dos recursos anteriormente
apropriados pela Unido, proporcionando a Estados e Municipios a absor¢cdo de um volume
maior de recursos. Desde entdo, varios debates surgem acerca do aperfeicoamento do Sistema
Tributario Nacional.

O tema escolhido nasceu de uma curiosidade sobre a arrecadacao prépria do municipio
de Cupira e principais cidades circunvizinhas: Agrestina, Caruaru, Lagoa dos Gatos e Panelas,
fazendo uma andlise das financas publicas municipais, da relacdo de dependéncia entre receita
propria e receitas transferidas, oriundas da esfera estadual e federal, e estudo historico-
econémico dos municipios em apreco.

A priori sera realizado um estudo sobre municipalizacao/federalismo, analisando o
contexto histérico-econémico-financeiro brasileiro, o qual expressa a evolucao da criacdo de
novos municipios e 0s momentos em que se deu a maioria destas emancipacades.

O estudo da pesquisa dos municipios envolvidos tém como objetivo geral mapear e
analisar as financas publicas, examinando a arrecadacdo propria dos municipios através de
dados oficiais (impostos de competéncia municipal: Imposto Sobre Servicos — ISS; e, Imposto
sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana — IPTU); o Fundo de Participacdo Municipal
(FPM) e Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos (ICMS); analisar o repasse das
receitas oriundas das esferas Estadual e Federal; e, fazer uma explanacdo geral dos resultados
obtidos.
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Os dados brutos como producdo, populacdo, area, receita, valor adicionado, indices,
entre outros, foram coletados atraves de sites oficiais do Governo, como Tribunal de Contas
do Estado de Pernambuco, Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE),
CONDEPE/FIDEM, entre outros 6rgaos oriundos de fontes governamentais.

Os dados serdo observados, registrados, analisados e correlacionados com fatos ou
fenbmenos e direcionados a célculos estatisticos especificos, para cada situacdo e
posteriormente serd feita uma leitura dos resultados apresentados, obedecendo as necessidades
do presente trabalho, utilizando-se tabelas, graficos e/ou outras ferramentas para expor 0s
fatos observados, tratando-se, porém, de uma pesquisa descritiva.
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1. DESCENTRALIZACAO/MUNICIPALIZACAO NO BRASIL: BREVE HISTORICO

A primeira Constituicdo do Brasil, sendo definida como lei fundamental e suprema do
Estado, se deu em 1824, sendo este o primeiro passo para a “liberdade” municipal, a fim de
que os municipios brasileiros tomassem forma propria, capazes de construir sua propria
historia, ndo mais sendo estes mera reproducdo de municipios portugueses, jA que as
autonomias regionais eram bastante sufocadas pelo poder central, por ser monarquico.

Um grupo de militares do exército brasileiro, liderados pelo Marechal Manuel
Deodoro da Fonseca, proclamaram a Republica em 15 de novembro 1889. Na ocasido o Brasil
deixou de ser um pais comandado pela monarquia, passando a ser uma federacdo
descentralizada tanto politicamente como administrativamente.

A Constituicdo de 1891 foi moldada seguindo o estilo da Constituicdo norte-
americana, com as ideias diretoras do presidencialismo, do federalismo, da tri participagdo do
poder, do liberalismo politico, e da democracia burguesa. Ressaltando a emergéncia do
federalismo resultante de um quadro real das relagdes politicas, econdmicas e sociais,
caracterizado pela prevaléncia dos interesses do poder oligarquico, fenémeno conhecido como
coronelismo.

Em 1934 foi promulgada mais uma constituicdo, marcada pela Revolucdo de 30,
fazendo entender um regime democratico liberal e com carater democratico-social. E uma
constituicdo que dentre algumas questdes fortalece o regime representativo, reforca a estrutura
Federativa, reconhece os direitos sociais, garante a liberdade econémica dentro dos limites em
que fossem observados os principios de justica e as necessidades da vida nacional. No
entanto, exige do Estado uma maior participacéo efetiva.

Pouco tempo depois por meio de um golpe de Estado, o entdo presidente Getdlio
Vargas impds uma ordem ditatorial, denominada Estado Novo, dissolve o Congresso
Nacional, revogando a Constituicdo e promulgando em substituicdo, uma nova Carta
Constitucional que no geral configurou-se no plano juridico e politico como um regime forte e
centralizado. Essa nova Constituicdo de 1937 foi uma inspiracdo na Constituicdo polonesa de
1935 a qual teve como objetivo fundamental o fortalecimento do Poder Executivo federal na
sua relagdo com os poderes Legislativo e Judiciario e com as outras esferas do governo. Essa
Constituicdo prevaleceu durante todo o periodo da Segunda Guerra Mundial.

Logo apds o fim da guerra, e com a vitdria sobre as for¢as do eixo, ampliou-se a

promocdo do movimento no Brasil que objetivava um pais redemocratizado. A pressdo da
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sociedade foi muito forte para que isso ocorresse. Getulio Vargas foi deposto, fazendo valer a
necessidade pela redemocratizagéo.

Contudo, logo apds a Era Vargas, em 1946 foi promulgada uma nova constituicdo, que
baseou-se nos textos das Constitui¢des brasileiras de 1891 e 1934, enfatizando a consolidacéo
de um sistema politico fundado na democracia representativa, a progressao no tratamento
constitucional do direitos e garantias e principalmente a institucionalizacéo da federagéo e da
autonomia municipal

Visava, no entanto, reestabelecer a autonomia financeira e politica dos municipios, 0s
quais continuaram de certa forma, submissos aos Estados; mas que aos poucos sua autonomia
ia crescendo, mesmo que de forma muito lenta, restaurando a eleicdo dos prefeitos e
promovendo participagdo nos recursos tributarios, esse periodo foi considerado “o periodo
roseo do municipalismo brasileiro” (BASTOS, 1992, p. 56).

A problematica sobre federalismo no Brasil estd atrelada a questdo tributaria. Os
Estados possuem autonomia sobre 0s municipios. E essa supremacia perdurou por muitos
anos, ja que ndo havia na Constituicdo Brasileira a autonomia municipal. Na ocasido, 0s
prefeitos eram nomeados pelos governadores do Estado, bem como a maioria dos principais
cargos publicos municipais.

Essa Constituicdo introduziu repasses aos municipios do FPM (Fundo de Participacao
Municipal). Neste periodo foram criados muitos municipios a fim de obter essa “certa
independéncia”.

Em 1964, com o Golpe Militar, a Constituicdo de 1946 sofreu multiplas emendas e
suspensdo da vigéncia de muitos de seus artigos. Nessa ocasido freou-se o processo de
emancipacao, pois a Constituicao, contendo a Reforma Tributaria realizada pelos militares em
1965 e implantada em 1967, trouxe uma centralizacdo de poder por parte da Unido — frente a
Estados e municipios — de arrecadacdo de impostos e de gerenciamento da politica tributaria.
Dentre varios objetivos, o principal era financiar os gastos do governo federal e a0 mesmo
tempo o sistema fiscal que era um sistema basico de politica econdmica dentro das metas

estabelecidas da época.

“O sistema tributario de 1965/1967 foi estruturado de forma a propiciar aos cofres
publicos recursos suficientes para que o Estado direcionasse a promogao, a captacao
e a orientacdo do processo de acumulagdo. Dentro da nova filosofia imposta ao pais.
O objetivo estabelecido era o do crescimento econdmico a qualquer custo. Com isso,
o sistema de tributacdo foi arquitetado de tal forma que possibilitasse ao governo

federal comandar todo o processo de crescimento, ficando ele, portanto, responsavel
13



por todo o processo de dinamizacdo do produto nacional. Para tanto, o sistema
tributério teve como objetivos béasicos aumentar e centralizar a arrecadagdo tributaria

do pais e privilegiar o capital em detrimento do trabalho.” (RIANI, 2009. p.189)

Este sistema apresentou posteriormente momentos de estrangulamentos. Um deles foi
a ma distribuicdo dos recursos entre as unidades de governo, devido a grande concentragdo na
esfera federal. Houve durante este sistema tributario uma excessiva carga tributaria indireta®,
atingindo principalmente a classe de baixa renda e de assalariados, passando estes a serem 0s
maiores financiadores dos gastos do governo. Na ocasido, a concentracdo de renda tornou-se
mais evidente.

A arrecadacdo dos impostos por parte da Unido com a reforma tributaria de 1966
desencadeia um momento dificil para municipios e Estados, pois estes ficam praticamente
impossibilitados de desenvolver projetos, ja que ha um despencamento de receitas proprias
estaduais e municipais, passando essas esferas a depender crescentemente das transferéncias
do governo federal. E um periodo de estagnacdo por parte das esferas menores, até o fim da
ditadura.

As Constituicdes brasileiras, referente a outorga de competéncia de impostos, nas trés
esferas de governo, desencadeiam um sistema ora centralizador, e um sistema ora
descentralizador.

Na década de 80, a descentralizacdo ja era uma exigéncia quase inevitavel, porque a
sociedade brasileira p6s em questdo a forma de governo autoritario e centralizador e a crise
fiscal do governo federal. Esse processo iniciou-se dentro do proprio regime autoritario,
devido as dificuldades em solucionar problemas internos, e em decorréncia disso as forcas de
oposicdo da sociedade civil se beneficiaram do processo de abertura, fortalecendo-se
mediante formas de organizacdo, mobilizacdo e articulacdo, que permitiram importantes
conquistas sociais e politicas.

Segundo GUIMARAES NETO, PORSSE e SOARES (2000) a descentralizagdo
consiste na redefinicdo e reestruturacdo das intengdes estatais, caracterizada pelo esforco de
reforma administrativa do Estado objetivando melhor distribuicdo de recursos e de poder
entre as trés esferas do governo, buscando maior participacdo da populacdo no processo de
tomada de decisbes governamentais, maior competitividade, alteracdo nas relacdes entre

governo e 0s agentes sociais e maior eficiéncia administrativa.

1 - Carga tributéria indireta, constituida pelo ICMS, o IPI, o PIS e a COFINS. Tributos diretos sdo constituidos por: IR,
INSS. IPTU e IPVA. (PINTOS-PAYERAS. IPEA. 2000)
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1.1 Municipalizagdo Pds-Constituicdo 1988

A Constituicdo Federal de 1988 traz diversas mudangas. Dentre algumas mudancas
realizadas, destaca-se a conquista pela municipalizacdo, renovando as forcas locais e
reconhecendo 0s municipios como integrante da Federacdo, atribuindo-lhes poderes para
conseguir fluir melhor. Demarcando, assim, uma nova ordem politica na sociedade brasileira.

Acerca do que se refere a emancipacdo de novos municipios a Constituicdo em seu

Artigo 18, enfatiza:

“§ 4° A criacdo, a incorporagdo, a fusdo e o desmembramento de Municipios
preservardo a continuidade e a unidade historico-cultural do ambiente urbano, far-se-
do por Lei Estadual, obedecidos os requisitos previstos em Lei Complementar
Estadual, e dependerdo de consulta prévia, mediante plebiscito, as populacdes
diretamente interessadas.” (CONSTITUICAO FEDERAL, 1988)

Essa Constituicdo traz uma reorganizacdo das competéncias tributarias e das
transferéncias entre os entes federativos. No entanto é repassado aos Estados o dever de
legislar de forma mais pormenorizada levando em consideracao as especificidades locais, em
relacdo a emancipacao de seus territdrios.

ApoOs a mudanca na Constituicdo, houve, porém, estimulos a criacdo de novos
municipios tendo um excepcional incremento do ndmero dos mesmos até 2001. Alguns

analistas associam o “movimento emancipacionista” simplesmente como abertura politica.

“Com a promulgagdo da Constituicdo Federal de outubro de 1988 iniciou-se um
processo de reforma fiscal e tributria, o qual gerou mudangas na estrutura da
federacdo brasileira. A nova Carta Magna constituia-se na tentativa de descentralizar
recursos, despesas e decisdes governamentais.” (GUIMARAES NETO, PORSSE e
SOARES, 2000)

A partir da Constituicdo de 1988, com o processo de descentralizacdo das politicas
publicas e ap6s 0 municipio passar a ser compreendido como um ente federado, politicas
publicas como: salde, educacdo, assisténcia social passaram a responsabilidade local,
propiciando relagdes entre Estado, Governo Municipal e Sociedade Civil.

Ao municipio compete autonomia juridico-politica dos governos locais, a gestdo dos

recursos, planejamento estratégico governamental, pacto federativo e as relacbes inter e
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intragovernamentais, bem como a modernizacdo das estruturas administrativa locais e 0s
desafios enfrentados por todos.

Esse crescimento de municipalizagdes foi novamente freado, desta vez apds a
aprovacdo da Emenda Constitucional, n® 15 de 1996, a qual passa a responsabilidade de
emancipagdo para o ambito federal, adotando medidas mais severas para realizagdo dos
processos emancipatdrios. No entanto, a emenda do paragrafo 18 passa a ter a seguinte
redacéo:

“§ 4° A criagdo, a incorporagdo, a fusdo e o desmembramento de Municipios, far-se-
do por lei estadual, dentro do periodo determinado por lei complementar
federal, e dependerdo de consulta prévia, mediante plebiscito, as populagGes dos
Municipios envolvidos, apés divulgacdo dos Estudos de Viabilidade Municipal,
apresentados e publicados na forma da lei”. (EMENDA CONSTITUCIONAL,
1996)

Os distritos que almejam se emancipar, dependem agora da nova lei. No entanto, a
Emenda Constitucional aprovada em 96 proibiu a criacdo de novos municipios atraves de Leis
Estaduais e define que isso s6 pode ser feito por meio de autorizacdo em Lei Complementar
Federal. Na realidade o ritmo emancipatdrio tornou-se muito menos frenético.

A tabela 1.1.1 mostra a distribuicdo da receita disponivel para as trés esferas do

governo, do periodo anterior e posterior a CF-1988.

Tabela1.1.1:
Receita Disponivel por Esfera de Governo
PERIODO UNIAO ESTADOS MUNICIPIOS TOTAL
1980 69% 22% 9% 100%
1988 62% 27% 11% 100%
1993 58% 26% 16% 100%

Fonte: GUIMARAES NETO, PORSSE e SOARES, 2000

A tabela 1.1.1 explicita a redistribuicdo de recursos financeiros realizada antes,
durante e apos a Constituicdo de 88, além dessa redistribuicdo financeira houve também uma
redistribuicdo administrativa e tributaria fiscal, condicionada a atribuicGes também de
responsabilidade e competéncias nas trés esferas: municipal, estadual e federal. O que se
pode observar é uma reducdo de receita na esfera federal. Ja a situacdo do Estado fica um

pouco mais estavel e 0s municipios sdo o0s principais beneficiarios do processo de
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descentralizacdo das receitas. Do ponto de vista tributéario, fica com uma fatia que vai sendo
cada vez mais crescente.

A brusca diminuicdo nas receitas disponiveis a Unido tem feito com que esta recorra
cada vez mais as operacOes de créditos, mas que aos poucos essas operacdes deixam de
representar uma antecipacdo de receitas para se tornarem uma fonte efetiva de arrecadacao.

Neste contexto, 0s municipios se deparam com outro problema que é um
desativamento da estrutura de apoio local, por parte de esferas superiores, passando muitos
deles a enfrentarem uma situacdo de desequilibrio estrutural, devido ao crescimento
proporcional de maiores despesas.

Atrelado a esse crescimento e autonomia dos municipios surgem um crescimento
também no nivel de emprego publico no &mbito municipal, movimentando de certa forma a
economia local. Esse crescimento se d& quase que totalmente em prestacdo de servicos
alocados nas mais diversas secretarias municipais. Empregos esses que sdo gerados, mas ndo
possuem um retorno financeiro direto para 0 municipios na mesma propor¢ao com que Sao
pagos estes salarios, ou seja, ndo ha um retorno imediatamente financeiro que compense a
contratacao.

O que pode ocorrer com 0 pagamento destes salarios é um aquecimento nas vendas do
comercio, contribuindo para o crescimento econdmico municipal atraves das transacdes
comerciais e que mais tarde retorna ao municipio como renda indireta. Se faz necessario
entdo, incremento de recursos financeiros que possa garantir o cumprimento da honra dos
compromissos publicos municipais. Recursos esses que geralmente sdo provenientes das
transferéncias do Estado e da Unido, legalmente assegurados pela reforma constitucional.

O processo de municipalizacdo/descentralizacdo, ndo atinge somente a esfera
econbmica, no que diz respeito a uma reparticdo maior do FPM — Fundo de Participacédo
Municipal -, mas se cria em seu entorno varias mudancas de carater politico fazendo surgir
outras liderancas locais e/ou setoriais, chegando a um novo formato politico/administrativo/
financeiro, devido a essa “autonomia municipal”.

Proporciona, no entanto, aos municipios poderes para eleger seu dirigente executivo, 0
da assembleia legislativa e elaborar sua Lei Organica que é uma lei genérica, elaborada no
ambito municipal, mas tendo que atender as determinacdes e limitacbes impostas pelas
constituicdes federais e estaduais. A autonomia municipal da liberdade para o préprio
municipio desenhar seu modelo administrativo, nomear seus titulares, recolher diversos

impostos, elaborar seus planejamentos de longo prazo e definir seu orgamento.
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Tabela1.1.2:
Periodo de Cria¢do de Novos Municipios (Por Classe de Tamanho Populacional)

MUNICIPIOS
Classes de tamanho

da populacgéo dos =~
municipios, Grandes ANO DE INSTALACAO Total | Total em

Regibes e Unidades %

x Anterior | De 1941 | De 1964 | De 1989 | De 1993 | De 1997 | 2001

e RO a1942 | a1963 | a1988 | a1992 | a1996 | a 2000

Até 5.000 habitantes 33 499 138 108 260 286 47 | 1.371 | 24,66%
De 5.001 até 510 1.258 338 162 186 229 51| 2.688 | 48,34%
20.000 habitantes

De 20.001 até 100.000 744 363 98 31 23 16 -| 1275 22,93%
habitantes

De 100.001 até 500.000 124 53 10 2 3 1 1 194 3,49%
habitantes

Mais de 500.000 27 5 - - - - - 32 0,58%
habitantes

TOTAL 1.438 2.178 584 303 472 532 53 | 5.560 100%
% de municipios

criados por periodo em 25,86% | 39,17% | 10,5% | 5,45% 8,5% | 9,57% | 0,95% | 100%

relacdo ao total de 2001

Fonte: MARTINS, 2004

Referente dados demonstrados na tabela 1.1.2 por Classes de tamanho da populacéo
dos municipios, Grandes Regifes e Unidades de Federacdo, e levando em consideracdo o
periodo que foram criados os municipios, pode-se notar que cerca de: 24,66% dos municipios
brasileiros tem até 5.000 habitantes; 48,34% tem de 5.001 a 20.000 habitantes; 22,93% tem de
20.001 a 100.000 habitantes; 3,49% tem de 100.001 a 500.000 habitantes; e, 0,58% mais de
500.000 habitantes.

Pode-se observar, porém que no periodo 1989-2001, pos-Constituicdo 1988, a
distribuicdo da criacdo de novos municipios foi a seguinte: 701 municipios com até 5.000
habitantes; 582 municipios tem de 5.001 a 20.000 habitantes; 70 municipios tem de 20.001 a
100.000 habitantes; 7 municipios tem de 100.001 a 500.000 habitantes e nenhum municipio
com mais de 500.000 habitantes foi criado. O nimero de municipios que contém populacéo
até 20.000 habitantes resulta em um percentual de 73%, representando uma grande parcela de
municipios existentes criados.

Observa-se também que no periodo compreendido de 22 anos (1941-1963), foram
criados cerca de 2.178 novos municipios (39,17%) do total de municipios existentes. No
periodo subsequente (1964-1988) onde se encontra vigente o sistema tributario de 1966,
periodo de 24 anos, 584 novos municipios foram criados, representando cerca de 10,5% do
total de municipios. Referente ao curto periodo de 12 anos que vai 1989 a 2001, cerca de
1.360 novos municipios foram criados, perfazendo um total 24,46% dos municipios

existentes.
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Houve um consideravel crescimento do nimero de novos municipios, 0s quais
vislumbravam com a nova constituicdo, j& que a mesma proporcionava uma abertura maior
para 0s processos de emancipagfes, impulsionados exatamente pela abertura democratica
concedida pela Carta Magna de 88, a qual foi fruto de um trabalho desenvolvido desde o
inicio da década de 80, que aos poucos foi ganhando forca, até que sua culminancia se deu em
1988.

Com o surgimento destes novos municipios, surge também a necessidade de eleger,
nomear e contratar funcionarios para fazer parte da administracdo da nova unidade federada.

Estes servigos estdo alocados na esfera executiva, legislativa e judiciaria, além das
secretarias que sdo de suma importancia como a administracdo, a educacdo e a saude. 1sso
porque as responsabilidades passaram para a esfera local. No entanto, expande-se o niUmero
de empregos publicos municipais, passando o setor publico a ser um dos maiores
empregadores do pais.

A renda gerada nos pequenos municipios, em sua maioria é oriunda destes empregos e
da aposentadoria rural que foi implantada desde 1988. Os empregos publicos estaduais e 0s
federais sdo mais raros. Estes dois Ultimos se concentram quase que em sua totalidade nos

grandes centros urbanos e capitais.

Grafico 1.1.1
Brasil: Emprego Publico por Esfera de Governo 1992-1999 (%o)
50
£ 45
IS 40
£ 35
Q 30
° 25
% 20
15
- 10
5
0 1992 1995 1997 1998 1999
7.505 7.843 7.700 7.949 7.927
EMPREGOS EMPREGOS EMPREGOS EMPREGOS EMPREGOS
(em milhares) (em milhares) (em milhares) (em milhares) (em milhares)
m FEDERAL 19,3 18,4 18,1 194 18,2
m ESTADUAL 44,8 43,9 42,5 40 39,8
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Fonte: MARTINS, 2004 (adaptado)

Se faz notdrio no grafico 1.1.1 que a todo tempo ha um crescimento percentual na

participacdo do municipio referente ao total de empregos existentes, seguido de uma redugéo
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percentual das esferas estaduais e federal, as quais sofrem uma queda percentual devido a
algumas medidas tomadas, como por exemplo, contencéo de gastos publicos e privatizacoes.

Os municipios devem desejar afinidades reciprocas entre seus habitantes, visando o
bem coletivo e almejar uma sociedade melhor. A politica, com seu governo autdbnomo, possui
atribuicbes proprias, ndo podendo ir de encontro com o proposto na Constituicdo Federal. O
municipio é uma pessoa juridica de direito publico, tendo que cumprir com seus direitos e
obrigacdes, tendo que obedecer a Lei Maior.

A forma de organizacdo do Estado busca melhor racionalidade, agilidade e eficiéncia.
Envolve, no entanto a participagdo de pessoas, o fortalecimento administrativo, o fim da
centralizacdo, uma politica tributéaria que seja condizente, capacidade de gestdo, programas de
apoio aos municipios, entre outros, facilitando assim tracar o perfil municipal e trazendo mais
flexibilidade, mais transparéncia, mais progressividade, mais mecanismo e mais controle
social.

A municipalizagéo passa a ser uma forma de poder mediadora mais ampla, no entanto
€ uma nova maneira de articulacdo entre a sociedade brasileira e o Estado. O prefeito, que é
responsavel constitucionalmente pela melhoria das condicdes de vida do individuo, é o
representante imediato dos cidaddos, em tese, sendo vigiado e controlado pelos préprios
municipes. Contudo a ideia para que se tenha uma populacdo livre, se faz necessério ter
municipios que sejam fortes, sejam referéncias, sejam auténomos, mantendo a economia
equilibrada.

MATTOS (2001), trata a descentralizacdo como algo de suma importancia, quando ela
é planejada em conformidade com caracteristicas préprias da regido, so assim se consegue aos
poucos superar as desigualdades sociais condicionadas uma sociedade mais justa, no entanto
ele defende as ONGs como parceiras no fortalecimento do desenvolvimento regional.

A soberania do Municipio esta ligada a mudanca de atuacdo dos 6rgaos do Governo.
Junto aos recursos financeiros que sao repassados da Unido e do Estado aos municipios, vem
a responsabilidade em aplica-los em servigos publicos os quais possam resolver os problemas
dos municipes, problemas esses previamente diagnosticados através da participacdo e das
reivindicacdes populares. Contudo tem que haver planejamento, decisdo, execucéo e controle.

Mas, para operar estas leis, passando-as para programas necessita-se de demanda
orcamental e recursos financeiros. Se ndo houver recursos, nada pode ser feito. Para se
conseguir 0s recursos 0s municipios tém que mostrar competéncia, sao obrigados a mostrar

condicdes de responder as demandas crescentes por servicos eficientes.
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1. 2 Federalismo

Sendo uma forma de governo onde estados juntos formam uma sé nacdo, detentores de
sua propria autonomia, sendo independentes entre si, mas que possuem interesse comum.
Representa a unido nacional e possui caracteristicas descentralizadoras.

A questdo sobre o federalismo no Brasil tangencia a questdo tributaria. Apesar da
Constituicdo de 66 centralizar o poder e a gestdo politica tributaria, remete uma série de
mecanismos para ocorrer relaces financeiras e administrativas com Estados e municipios.
Para entender a situacdo das relacGes entre as trés esferas do governo, cada caso € singular,
pois envolve todo um contexto histérico-politico da época em que for apreciada.

A caracteristica mais importante dentro de um sistema federativo é a existéncia de
diferentes niveis de administracdo publica, 0s quais possuem autonomia propria e possuem
competéncia para legislar sobre a area a qual Ihe compete.

No federalismo a politica fiscal de governo, seja ele qual for, dispde de receita propria,
podendo investir de acordo com as necessidades particulares das localidades. Neste caso o
governo federal ndo influencia, nem interfere na tomada de decisGes, quanto aos gastos
estaduais e ou municipais.

A Constituicdo de 1988 proporcionou a elevacdo dos municipios a categoria de entes
federados, atribuindo-lhes ampla autonomia politica financeira e administrativa.

O problema tributario surge quando as despesas e receitas estdo em patamares bem
distintos, € neste contexto que a interferéncia do governo se faz necessario na politica
socioecondmica. O governo por sua vez tem que assegurar a alocacédo eficiente de recursos a
fim de possibilitar o bem estar social; promover o crescimento econdmico através de sua
estabilidade financeira e tentar atenuar a desigualdade social, promovendo uma distribuicao
de renda e riqueza, levando em consideracao as particularidades de suas localidades.

Neste novo cenario federalista, no intuito de crescimento e desenvolvimento, algumas
Unidades da Federacdo (UF) muitas vezes proporcionam incentivos fiscais e financeiros a
grupos empresariais a fim de atrair empresas para o Estado. Muitas vezes outras Unidades de
Federacdo também agem da mesma maneira. Este processo evolutivo vai crescendo até

tornar-se uma “guerra fiscal”?. Os Estados ao agirem desta forma vao aos poucos fragilizando

2 — “... processo de concessoes de incentivos fiscais que visam a incentivar o aumento de investimentos de
novos projetos privados em uma determinada regido, é uma atitude valida. No entanto é observado que este
processo passa a ser passivel de distor¢des, passa a ser imperfeito na sua realizacdo, pois todas as UF podem
ter posturas semelhantes, o que na esséncia caracteriza a propria “guerra fiscal”, constituindo assim uma
situacdo de federalismo competitivo, que pode causar distor¢fes ndo s6 econdmicas, mas também politicas,
dentro do grupo federado.” (OLIVEIRA, 2000) 21



as finangas publicas, por muitas vezes participarem dessa guerra fiscal.
As UFs poderiam arrecadar mais tributos, mas a “guerra fiscal”, condicionada a

elevados incentivos fiscais, compromete a arrecadacéo.
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2. FINANCAS PUBLICAS DO BRASIL

As financas publicas desempenha papel fundamental no &mbito coletivo e
governamental atua em torno da existéncia das falhas de mercado, as quais necessitam da
interferéncia do governo, do estudo de suas funcdes, da teoria da tributacdo e do gasto
publico.

Esta ligada a questBes financeiras governamentais, tais como captacdo de recursos
pelo Estado (receita), cumprimento de pagamentos de atividades governamentais,
gerenciamento e desempenho financeiros e os gastos (despesas), desejando atender o bem
coletivo e da propria esfera governamental.

Em suma, abrange informacdes sobre a estrutura das receitas e despesas, por natureza
econdmica, a partir da consolidacdo dos balancos contabeis, bem como a sua aplicacdo e por
fim o resultado geral (superavit ou déficit), nas trés esferas de governo.

No entanto, para se que haja despesas tem-se que haver receita (captacdo de recursos)
e esta é auferida através de pagamentos de tributos. Dependendo da forma pelo qual o tributo
¢ imposto, ele afetara varios setores da economia, bem como individuos e empresas.
Geralmente os tributos sdo cobrados de acordo com a renda dos individuos, as propriedades, a
riqueza, os lucros empresariais, 0s salarios e a producdo e consumo de bens e servicos.

A forma mais tradicional de se apurar a carga tributaria de um pais é através da relacéo
entre 0 montante de recursos obtido pelo governo via tributacdo e seu PIB (Produto Interno

Bruto). O PIB se torna uma referéncia para calcular receitas e despesas do governo.

Gréfico 2.1:
Evolucao da Carga Tributaria Bruta (em %) em comparacdo com o PIB. (1965-2007)
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Fonte: RIANE, 2009

23



Percebe-se visivelmente no grafico 2.1, um crescimento consideravel na arrecadacdo
do governo federal, estadual e municipal ao longo do periodo compreendido entre 1965 até
2007, havendo uma queda na arrecadacao a partir de 1978, devido a grande recessdo que o
pais vivia devido a crise do petréleo e aumentos dos juros internacionais, percebe-se que a
arrecadacdo d& uma grande alavancada ap6s 88, firmando seu crescimento arrecadatorio apos
a implantacéo do Plano Real, causando uma certa estabilidade financeira no Brasil, devido a
estabilidade de precos, condicionando a um controle na arrecadacdo e elevacdo das
contribui¢des previdenciarias.

A oscilacdo na arrecadacdo depende da situacdo politico-econdbmica que o pais
atravessa. No periodo compreendido na observacdo a arrecadacdo teve seus menores
percentuais, sendo 22,4% (1965/1969), 21,8% (1988-1989), e teve seu auge em 2007
representando 36% do PIB.

Grafico 2.2:
Carga Tributaria Bruta por Esfera de Governo na
composicao do PIB (%)
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Fonte: Santana, 2006 (adaptado)

De 2001 a 2005, o percentual de arrecadacdo de Tributos na composicdo do PIB, se

manteve num patamar com variacGes percentuais muito proximas. O percentual da

arrecadacdo municipal € muito baixo quando comparada as demais esferas.

2.1 Financas Publicas: Pds-Constituicdo de 1988

As transformacdes da tributacdo financeira pos-Constituicdo 88, traz confianca aos
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municipios que outrora era praticamente impossivel se auto sustentar, com a arrecadacéo de
impostos que Ihes eram atribuidos antes de 1988. No entanto, essa confianga ndo se deve ao
fato dos municipios possuirem maior capacidade em tributar, e, sim devidao a maiores
transferéncias governamentais para 0s municipios.

Essas mudancas ndo s apenas alteraram a distribuicdo do nimero de tributos a serem
cobrados, mas também fundiram alguns deles. Ap6s a Constituicdo de 88, 0s principais
impostos e sua distribuicdo para cada nivel do governo passou a ser da forma como esta
expressa na tabela 2.1.1.

Tabela:2.1.1
Principais Impostos e sua Distribui¢do por Nivel de Governo

GOVERNO | TIPOS DE IMPOSTOS

FEDERAL Imposto de Importacdo

Imposto de Exportacdo

Imposto Territorial Rural

Imposto sobre a Renda e Proventos de Qualquer Natureza
Imposto sobre Produtos Industrializados

Imposto sobre Operacdes Financeiras

Imposto sobre Grandes Fortunas

ESTADUAL | Imposto sobre a Circulagéo de Mercadorias e Prestacdo de Servigos de Transporte e Comunicagao
Imposto de Transmissdo Causa Mortis e Doacgao
Imposto sobre Propriedade de Automotores (IPVA)
Adicional do Imposto de Renda

MUNICIPAL | Imposto sobre Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU)

Imposto de Transmissdo de Bens Imdveis Inter Vivos (ITBI)

Imposto sobre Vendas de Combustiveis Liquidos e Gasosos a Varejo (IVVC)
Imposto sobre Servigos (ISS)

Fonte: Autor, a partir de base de dados de RIANE, 2009

Os trés niveis de governo possuem ainda a competéncia para arrecadar outros tributos
relacionados as taxas e as contribuicdes de melhorias. A competéncia financeira tributaria
define qual esfera governamental sera responsavel pela arrecadacdo de um determinado tipo
de tributo.

Observando o grafico 2.1.1, em rela¢do ao periodo compreendido entre 1970 e 2006,
pode se perceber que sdo pequenas as variacdes percentuais de arrecadacdo nas trés esferas
governamentais antes e depois da Constituicdo de 1988, evidenciando-se que ndo houve
elevacao significativa na arrecadacdo municipal, o que ocorreu foi uma transferéncia maior de
renda. A Unido sempre foi a maior detentora de arrecadacédo de tributos e nas reparti¢cées dos
tributos esta continua com a maior parte.

Apos o periodo de 1988, a elevacdo na carga tributéria brasileira, ndo foi resultante das
alteracOes. As alteracdes s6 mudaram a base tributaria e a reparticdo de receita entre as trés

esferas do governo, mas continuou sem promover mudangas profundas.
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Gréfico: 2.1.1.
Distribuicdo da arrecadacdo tributaria bruta entre os trés niveis do governo em termos
percentuais (%) no periodo de 1970-2006
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Fonte: RIANE, 2009

2.2 Transferéncias de Recursos Intergovernamentais

As transferéncias intergovernamentais assumem o principal papel de complementacao
de arrecadacdo nos niveis de governo recebedores de recursos.

As receitas de arrecadacdo prépria dos municipios basicamente sdo oriundas dos
tributos e com pesos heterogéneos em sua arrecadacdo tributaria, quando comparadas por
faixa de populacéo. Essas receitas de competéncia municipal sdo compostas pelo IPTU, pelo
ISS, pelo IRRF (Imposto de Renda Retido na Fonte dos funcionarios pablicos municipais) e
outras (taxas diversas, ITBI e contribuicdes de melhorias)®.

O IPTU e o ISS sdo as principais fontes de arrecadacdo prépria dos municipios, no
entanto, ndo produzem indices de crescimento capazes de acompanhar o indice de
crescimento de renda nacional ou mesmo de seguir os indices inflacionarios.

Muitas vezes isso ocorre porque a maioria dos governos locais ndo possuem estrutura
adequada para o controle e a cobranca de seus tributos, ou até mesmo por razdes politicas,
pois muitas vezes o prefeito tem muita proximidade com a populacéo, entdo decide ndo cobrar
adequadamente seus tributos, no entanto, 0s municipios muitas vezes arcam com 0 Onus
politico.

De modo geral, os grandes centros urbanos adotam cobrancas de impostos de forma
mais eficaz que os municipios menores, justamente por essa falta de proximidade dos

prefeitos com seus municipes.

3 - (RIANI, 2009; p. 148)
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J& as transferéncias estaduais e federais compdem-se de recursos como o Fundo de
Participacdo dos Municipios (FPM)*, LC 87/96 (Lei Kandir)®, ICMS (cota referente a parte
municipal), IPVA (cota municipal), etc.

A Unido devera repassar 47% da arrecadacdo dos impostos sobre a renda e proventos
de qualquer natureza e sobre os produtos industrializados para Estados e Municipios, sendo
que a parte que compete a0 municipio é na ordem de 22,5%, destinado ao Fundo de
Participacdo dos Municipios.

Referente a competéncia dos recursos transferidos aos municipios, RIANI, 2009,
elenca com bastante clareza: 100% do Imposto sobre a Renda e proventos de qualquer
natureza, incidente na fonte, sobre rendimentos pagos por eles, suas autarquias e fundacoes;
50% do Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural, relativo aos imoveis neles situados;
50% do Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores licenciados em seu territorio;
25% do Imposto sobre a Circulacdo de Mercadorias e Prestacdo de Servigcos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicacao; e, 25% do repasse feito aos Estados sobre o

IPI das exportagdes de produtos industrializados.

2.2.1 Receita

“O caminho natural para o financiamento das receitas publicas é 0
processo tributdrio embora existam outras maneiras para 0
financiamento do Estado o processo tributario é mais usual. Para o
bom funcionamento da méaquina administrativa ¢ fundamental um

sistema tributdrio capaz de satisfazer as necessidades da sociedade.”

(OLIVEIRA, 2000)

No entanto, caracterizadas como a fonte de renda que é arrecadada através de tributos,
como impostos, taxas, contribuicdes de melhorias, empréstimos compulsorios e contribuicéo
especiais, as receitas servem para custear as despesas governamentais, e/ou até necessidade de
investimentos de cada ente federativo. A arrecadacdo € prefixada em lei.

As Receitas podem ser Correntes ou de Capital. Sendo a Receita Corrente compostas

de recursos provenientes de tributos de competéncia financeira e tributaria de arrecadacéo

4 — A forma de distribuicdo do FPM foi definida na Lei Complementar n® 62, de dezembro de 1989, que vigorou a partir de
1° de janeiro de 1990. Onde, a partilha dos recursos do FPM para os chamados “municipios do interior”, que excluem as
capitais dos Estados, é feita por meio de coeficientes estabelecidos de acordo com a populagdo dos municipios.
(http://www.senado.gov.br)

5 — Aprovada, a “Lei Kandir” acarretou significativas alteragdes na legislagdo do tributo. Talvez a mais importante tenha sido
a completa desoneragdo das operagdes que destinassem mercadorias ao exterior, alcangando inclusive produtos primarios e
produtos industrializados semielaborados (arts. 3°, I, e 32, I). Ademais, a LC n° 87/96 garantiu aos exportadores o
aproveitamento integral do crédito de imposto relativo aos insumos utilizados nas mercadorias exportadas (art. 21, § 2°
(www.bd.camara.com.br) -


http://www.bd.camara.com.br/

prépria de cada nivel de governo. J& as Receitas de Capital, sdo compostas principalmente de
recursos originarios de empréstimos realizados pelo governo e de alienacao de bens. (RIANI,
2009. p.161).

Gréfico: 2.2.1.1
Perfil e Evolucdo das Financas Municipais no periodo de 1998-2006 (em %0)
Receita Bruta por Faixa de Populacdo (médias)
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Fonte: autor, baseado em dados de RIANE, 2009

O grafico 2.2.1.1 refere-se a uma média baseada nos municipios brasileiros os quais
estdo escalados em faixa (por nimeros de habitantes). Evidenciando que 0s municipios com
menor populacdo ndo geram tributos préprios municipais que sejam tdo significativos, quando
analisados as receitas gerais do municipio, sendo estes menos desenvolvidos.

Ja 0s municipios que estdo na faixa de 50.001 até 300.000 habitantes a dependéncia
destas transferéncias diminui um pouco, sua receita propria gira em torno de 30,8%,
competindo 69,2% de transferéncia de outras esferas.

Essa escala vai se reduzindo proporcionalmente na medida em que a populacdo vai
aumentando até chegar a reverter a situacdo. Os municipios que possuem populacdo de mais
de 1.000.000 de habitantes, a arrecadacdo propria é na média de 54,2%, e as transferéncias
sdo em torno de 45,8%, ou seja, representa menos da metade de toda receita contraida.

No que tange a arrecadacao propria, 0s impostos que a compdem possuem baixissima
participacdo em relacdo a receita total dos municipios. Essas receitas s6é vao auferir
significancia em municipios que sdo grandes centros urbanos e na capital. Muitos municipios
pequenos ndo exploram adequadamente as potencialidades de suas receitas proprias, até
mesmo por falta de obrigatoriedade legal em cumprir um minimo de arrecadacdo propria,

propiciando uma reduc¢do no grau de dependéncia.
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A oscilagdo econdmica como um todo influencia no produto final da arrecadacéo de
impostos e tributos, no entanto uma economia superaquecida tende ao aumento na

arrecadacdo, propiciando um repasse maior para a administracao publica.

Gréfico: 2.2.1.2
Valor Relativo do FPM no Total da Arrecadacdo Municipal (em %) — 2005
Brasil: Municipios — Arrecadacdo Prépria e Transferéncia (em %) — 2005
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Fonte: autor, baseado em dados de RIANE, 2009

O Fundo de Participacdo dos Municipios — FPM, sendo uma maneira como 0 Governo
Federal repassa verbas para todos os municipios brasileiros, é de suma importancia,
principalmente para municipios de populacdo cada vez menores, podendo ser verificado no
gréfico 2.2.1.2, a situacdo de cada classe de municipios. Quanto maior a populacdo, menor a
tendéncia de depender do FPM. Seu percentual, dentre outros fatores é determinado
principalmente pela proporcao da quantidade de habitantes estimado anualmente pelo IBGE.

Nos municipios menos desenvolvidos e mais pobres, o ndo potencial da arrecadacao
do IPTU e do ISS tem contribuido para que haja uma dependéncia cada vez maior das
transferéncias estaduais e federais.

A evolucdo da receita tributaria dos pequenos municipios parece ndo ser muito
satisfatoria, apresenta ndo haver muito esforco fiscal para aumentar sua arrecadacdao. Muitos
municipios ficam condicionados aos repasses das demais esferas.

Na administracdo da carga tributaria no que tange a arrecadagdo de impostos, observa-
se que 0s municipios retém o menor valor percentual® de arrecadagdo, devido aos poucos

tributos que lhes sdo atribuidos (vé tabela 2.1.1 da pagina 24) e também da ineficiéncia

6 — Vé nos anexos tabela de detalhamento percentual por tributos, bem como seu impacto na composicéo do PIB 2005. O
qual mostra percentuais muito pequenos referente ao IPTU, ISS e ITBI (principais tributos de arrecadacdo municipal).
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administrativa por parte de muitos municipios, principalmente os de menores propor¢do, em

garantir o recolhimento dos mesmos.

Gréfico: 2.2.1.3

Administracédo da Carga Tributaria Bruta de 2001 a 2005
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Gréfico: 2.2.1.4

Distribuicao Final da Carga Tributaria Bruta de 2001 a 2005
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Na distribuicéo final dos recursos oriundos dos tributos, percebe-se uma transferéncia
maior para 0S municipios, isso porque, os Estados transferem recursos para 0s municios
praticamente nas mesmas proporc¢des em que a Unido transfere para os Estados, ficando, no

entanto os Estados em condigdes relativamente iguais ao arrecadado e ao que lhes é conferido
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depois da distribuicéo final desses recursos. O impacto vem entdo da arrecadacao Federal para

0S municipios.

2.2.2. Despesa

A soma dos gastos realizados pela administragdo publica se configura despesa publica,
no entanto, aufere uma aplicabilidade com vistas ao cumprimento das responsabilidades
institucionais publicas, visando atender as necessidades coletivas de um ente federativo.

As despesas por sua vez também, assim como as receitas, classificam-se em Correntes
ou de Capital. A Despesa Corrente corresponde as despesas fixas do governo, estas despesas
podem ser de custeio, como por exemplo, para pagamento de pessoal, material de consumo,
etc.; e, pode ser de transferéncia de recursos do governo para terceiros, juros da divida, etc. A
Despesa de Capital esta relacionada aos investimentos realizados pelo governo, serve também

para amortizar dividas contraidas.

Gréfico 2.2.2.1
Gastos dos Governos: Federal, Estadual e Municipal. Periodo 1979-2006 (em termos
percentuais %o).
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Para RIANE (2009), as despesas da administracdo publica, permitem melhor avaliacdo
se as mesmas forem agrupadas por categorias e por funcdes, proporcionando uma avaliagdo
mais apurada e detalhada. No entanto, permite aos governos darem prioridades a alocagéo de

recursos que lhes sdo disponiveis.
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No gréfico 2.2.2.1 observa-se que o percentual de despesas por parte dos municipios
antes de depois da Constituicdo de 88, mantiveram-se num mesmo padrdo. Ja os Estados
tiveram expressiva diminuicdo de gastos pds-Constituicdo 88, e em contrapartida o Governo
Federal aumentou seus gastos. Nestes gastos governamentais se incluem: pessoas e encargos
sociais; juros e encargos da divida (externa); transferéncia a Estados e Municipios; Beneficios
Tributérios; e, demais despesas correntes.

A partir de 2001 as despesas, passam a ter um carater mais padronizado de apresentar
seus resultados, no intuito de alinhar as contas publicas, isso gracas a Lei de Responsabilidade
Fiscal — LRF de 4 de maio de 2000. O intuito €, no entanto, de estabelecer normas de finangas
publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal. O planejamento, o controle, a
transparéncia e a responsabilizacdo sdo premissas basicas da LRF, além de obter acdes
capazes de corrigir desvios, prevenir riscos quanto ao afetamento do equilibrio das contas

publica.
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3. ANALISE REGIONAL

Para BECKER (2002), a questdo da regionalizacdo tem que esta atrelada ao pensar e
agir globalmente, tem-se que ser levado em consideracdo todo um estudo sobre esse processo
de regionalizacdo, ndo sO as questdes no ambito econbmico (determinantes corporativos,
competitividade, crescimento econdmico), mas também as questdes sociais envolvidas, aos
desafios ambientais em consonancia com a questdo da sustentabilidade e também ao préprio
desenvolvimento contemporaneo.

A primeira divisdo regional do Brasil ocorreu em 1946 pelo IBGE (Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica) e a tltima foi feita em 1988.

Pensar, no entanto na questéo local considerando o global e vice-versa, ou seja, pensar
na questdo global levando em consideracdo o local. Para Becker essa seria a combinagdo
perfeita para tratar de regionalizacdo. Ele mostra que o ideal possivel para uma regido se
desenvolver é ser diferente socialmente, ou seja, focar no ambiente e na cultura, na
diversidade econémica que consiga viabilizar a competitividade, ter pluralidade ética,
ideologica e politica; respeitando o passado e tendo perspectivas para o futuro, o que definira

cada situacdo é a caracteristica propria de cada regido.

3.1 Desenvolvimento de Pernambuco

“A histéria de Pernambuco nos oferece exemplos de heroismo e grandeza moral que
podem figurar nos fastos dos maiores povos da antiguidade sem desdoura-los. ”

Franklin Tavora

N&o se pode deixar de falar em Pernambuco sem antes falar sobre a importancia do
acucar nesta regido, no entanto o agUcar foi a primeira grande fonte de riqueza do Brasil e de
Pernambuco, a primeira que possibilitou e sustentou a colonizacdo das terras brasileiras pelos
portugueses.

Os holandeses dominaram Pernambuco entre 1630 e 1654. Atraidos pela riqueza do
acucar, invadiram terras ocupadas pelos portugueses. Nesse periodo o0s holandeses
procuraram aumentar a producdo agucareira trazendo mais trabalhadores escravizados da
Africa, fizeram porém, do Recife a sede do governo e transformaram a cidade em um centro

cultural e comercial.
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Tendo entdo Pernambuco ganhado notoriedade frente a outros Estados brasileiros. A
partir da monocultura do agucar na regido foram formando vilarejos e cidades concentradas
principalmente na regido da mata e litoral, onde as terras eram mais férteis para o cultivo
deste tipo de produto.

Aos poucos 0s processos de plantagdes foram se mecanizando e as usinas conseguiram
melhorar e aumentar muito a producdo acucareira no Estado. No periodo do declinio do
cultivo da cana-de-acucar, a populacdo pernambucana ja era consideravelmente populosa.

Contudo, as cidades cresceram de maneira mais acelerada no século XX. 1sso correu
em praticamente todo o Brasil, quando houve um grande deslocamento da populacéo rural
para as cidades, na esperanca de melhores oportunidades e condigdes de vida procurando
trabalho na inddstria e no comércio.

O Estado de Pernambuco vem se destacando no cenario nacional como um dos
maiores centros de desenvolvimento do Brasil. Isso se deve pelo fato do Estado ter um foco
estratégico na descentralizacdo do desenvolvimento e no atendimento das demandas da
populacdo do interior e do litoral.

A economia de Pernambuco vem apresentando taxas medias de crescimento maiores
que a media nacional, acompanhadas pelo aumento dos indices de emprego, valorizacdo do
salario minimo e a ascensdo das classes sociais (CONDEPE/FIDEM, 2014). Esses resultados
— € Iimportante destacar — se devem principalmente as politicas de incentivo ao
desenvolvimento econdmico tanto do &mbito estadual como federal.

Contudo, tais processos trazem consigo algumas deslocalizagdes produtivas, maiores
facilidades para adquirir bens de capital modernos, mobilidade de emprego, como também,
busca por melhor qualificacio da mdo de obra, menores custos e aberturas das
telecomunicacdes.

Parte deste destaque deve-se a SUDENE (Superintendéncia de Desenvolvimento do
Nordeste), programa que o governo brasileiro criou em 1959, no intuito de promover o
desenvolvimento da regido, com isso o Estado de Pernambuco ganhou impulso no setor
industrial, passando a abrigar o maior e o mais diversificado parque industrial do Nordeste.

A divisdo do espaco de Pernambuco, deu-se através de muitos estudos geograficos os
quais inicialmente levou-se em consideracdo apenas 0s aspectos fisicos geograficos.
Inicialmente Pernambuco era dividido em duas regides, sendo elas a Zona da Mata, que
incluia a regido maritima e continental e a Zona das Caatingas, que refere-se as subzonas do
agreste e do sertdo. O tempo foi passando e averiguou-se a necessidade de subdividir as

regides de forma mais especifica.
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Houve, portanto diversas mudancas, levando-se em consideracdo a sucessdo de
paisagens que se apresentavam do litoral para o interior pernambucano, em 1989 o IBGE
identificou a existéncia de cinco mesorregides sendo elas: Metropolitana, Mata, Agreste, S&o
Francisco e Serto, as quais estdo atualmente subdivididas em doze microrregides, sendo elas:
Agreste Central, Agreste Meridional, Agreste Setentrional, Mata Norte, Mata Sul,
Metropolitana, Pajel, Sertdo Central, Sertdo de Itaparica, Sertdo do Araripe, Sertdo do
Moxotd e Sertdo do S&o Francisco.’

Estas divisdes foram acontecendo em virtude de transformagdes politicas e
econbmicas; objetivava coletar dados sobre o territorio brasileiro para conseguir melhor

administra-lo. Hoje Pernambuco esté subdivido em 185 cidades.

3.2 Agreste Central: Brejo Pernambucano

Se localiza na mesorregido do Agreste Pernambucano. A regido de desenvolvimento
do Agreste Central tem uma area de 10.117 km? sendo constituida por 26 municipios. De
acordo com o censo demografico 2010 do IBGE, tem uma populacdo de mais de um milh&o
de habitantes, sendo 77% habitantes na &rea urbana e 23% habitantes na zona rural.

O municipio mais populoso da regido € Caruaru, destaca-se 0 comércio como principal
atividade econdmica, elevando o municipio a categoria de um dos maiores centros comerciais
do interior do Nordeste, o qual também ganha destaque nacional por sua indudstria, turismo e
sua cultura. No cenario mundial destaca-se pelo artesanato de ceramica figurativa que sao
produzidos na comunidade do Alto do Moura, a qual conquistou o titulo de Maior Centro de
Artes Figurativas da América Latina, pela Unesco.

O indice de Desenvolvimento Humano - O IDH do Agreste Central é de 0,622, sendo
este inferior ao de Pernambuco que é de 0,673, entre os maiores indices estdo os de Caruaru
que de cerca de 0,677 em 2010. (CONDEPE/FIDEM, 2014)

Adiante serd realizado o estudo histérico, sdcio-econdmico e politico das cidades em
destagque que sdo Cupira e principais cidades vizinhas: Agrestina, Lagoa dos Gatos e Panelas,
bem como a cidade polo da regido, a cidade de Caruaru, por esta ser considerada cidade de
eixo central e de maior comercializagdo. Os municicios em destaque fazem parte da

mesorregido Agreste Central, especificamente na microrregido Brejo Pernambucano.

7 — Ver mapa das microrregides de desenvolvimento de Pernambuco nos anexos.
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3.2.1 Breve historico do contexto socioeconémico regional

A economia da regido do Agreste Central estd vinculada ao P6lo de Confecgdes do
Estado, com foco em artigos de vestuario e téxteis — do qual Caruaru € um dos principais
centros de comercializacdo —; a economia também se encontra vinculada a producéo agricola;
a pecuéria de leite e de corte; & avicultura; ao turismo; a0 comercio e servicos.

Além da cidade de Caruaru, hd mais outras cidades que integram o segundo maior
polo téxtil do Brasil — perdendo somente para Sdo Paulo — dentre elas destacam-se: Toritama,
Santa Cruz do Capibaribe, Taquaritinga do Norte, Brejo da Madre de Deus, Surubim,
Agrestina, Cupira, Vertentes, Belo Jardim e Riacho das Almas.

Dados oficiais confirmam um crescimento econdmico através do crescente nimero de
empresas que atendem ao setor téxtil, funcionando como esperanca de dias melhores, ou seja,
€ uma saida para geracdo de empregos, fortalecendo assim a renda familiar. Esse eixo em
torno de Caruaru absorve 73% da producdo do vestuario do Estado, perfazendo um total de 77
mil empregos diretos e indiretos, e 12 mil empresas formais e informais, conforme dados do
CONDEPE/FIDEM (2010).

“O trabalho produzido nesses municipios vem somar aos centros comerciais para
fornecer novos produtos para os compradores da regido. Essas cidades comecam a formar
um polo prestador de servigcos, através do surgimento de faccbes que produzem uma
diversificacdo do nicho de produtos”, destacou o consultor do Servico de Apoio as Micro e
Pequenas Empresas (SEBRAE), Laudemiro Ferreira, na reportagem de Rafael Dantas do
Jornal do Commercio, em 16 de marco de 2009.

Além de Caruaru, Santa Cruz do Capibaribe e Toritama também destacam-se pela
vasta confeccdo e comercializacdo de roupas. Belo Jardim destaca-se pela confeccao téxtil, de
calcados, diversos produtos em couro, bolsas, material esportivo, jeans e lingerie. Cupira
destaca-se pela confeccdo de produtos infantis (desde enxoval para bebés a confeccbes
infantis), confeccdo de cama, mesa, banho, jeans, confec¢do em geral (feminino e masculino),
lingerie, bordados, e facgdes que servem como apoio para empresas de maior porte, localizada
em outras cidades. Riacho das Almas e Vertentes estdo bem caracterizada por lavanderias,
confeccBes de produtos em jeans e facgdes. Taquaritinga do Norte e Brejo da Madre de Deus,
em sua maioria, funcionam como prestadoras de servigos para outras empresas, como facgdes,
servicos de bordado, entre outros.

Conforme dados oficiais, 0 nimero de empresas que vivem na legalidade é muito
inferior ao que realmente se encontram nas cidades, porém nao sendo desmerecedora de

credibilidade, pois as mesmas, mesmo estando na informalidade geram muita renda e muitos

v



empregos, pois se ha um desenvolvimento local, a renda tende a melhorar e de certa forma
essa renda na maioria das vezes sera aplicada no comércio local.

Estas cidades mesmo tendo suas préprias caracteristicas produtivas, estdo ligadas ao
polo téxtil (Caruaru/ Toritama/ Santa Cruz do Capibaribe), devido a facilitacdo comercial das
mercadorias produzidas. Mas, para que a comercializacdo seja possivel de forma mais
organizada, as cidades contam com o apoio do SEBRAE Caruaru, no intuito de direcionar o
empreendedor de forma mais organizada e o Servico Nacional de Aprendizagem Comercial
(SENAC) no intuito de formar profissionais cada vez mais especializados.

Vale salientar que o crescimento das cidades traz progresso, no entanto crescem
também os problemas sociais e ambientais. Em Pernambuco, as primeiras industrias eram
pequenas fabricas de alimentos, bebidas, tecidos, calgados, moveis, utensilios domésticos,
ferramentas e mater ial de construcdo, pois o objetivo inicial era atender as primeiras
necessidades como alimentagéo, vestuario, moradia, higiene e saude. (TEIXEIRA, 2013)

No que se refere as condi¢bes de trabalho, no inicio da industrializacdo, elas eram
mais duras, pois se trabalhava de doze a quatorze horas por dia e também ndo se gozava
ferias. N&o existiam leis que estabelecessem e garantisse os direitos dos trabalhadores. Os
trabalhos se estendiam aos homens, mulheres e criangas, tudo isso para garantir a subsisténcia
familiar. (TEIXEIRA, 2013)

Apesar de muitas lutas pelos direitos trabalhistas, a situacdo so veio a melhorar apos a
implantacdo da lei federal sancionada pelo entdo Presidente da Republica Getulio Vargas
(1930-1945), garantindo uma jornada diaria de 8 horas de trabalho, salario minimo, repouso
semanal, férias anuais, criancas menores de doze anos ndo podiam trabalhar de forma alguma,
e apos os doze anos de idade podia-se trabalhar com jornada inferior a oito horas. Direitos
esses que passaram a valer para todo o territorio brasileiro.

O que se V& nos municipios sdo as mais variadas condi¢bes de trabalhos, pois ha
aqueles que ainda desrespeitam as leis trabalhistas, ndo pagando o salario comercial na
integra, ou ndo atendendo as condi¢cdes de seguranca no trabalho, entre outros agravantes.
Também, percebe-se uma expansdo de horas de trabalhado, onde muitas vezes o direito de
receber estas horas extras ndo é respeitado.

Os municipios que compdem a regido especificada sdo bastante diferentes uns dos
outros quanto as paisagens naturais, ao nimero de habitantes, ao tipo de atividade econdémica
predominante e a condi¢do de vida de seus moradores.

Em ordem decrescente por data de emancipacdo politica tem-se: Caruaru (1857), a

cidade mais antiga do bloco, seguida de Panelas (1870), logo em seguida vem a emancipagéo
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de Agrestina (1884), Lagoa dos Gatos (1928) e por fim a emancipacdo da cidade de Cupira
(1953).

Quanto as informacbes adicionais das cidades objeto de analise, verificaremos
informagdes como Populacdo, IDH, renda per capita, nimero de trabalhadores no setor
formal, Financas Publicas e PIB.

3.3 BREVE HISTORICO DOS MUNICIPIOS: EMANCIPALIDADES

3.3.1 Caruaru

Municipio pertencente a Regido do Agreste Central Pernambucano, distrito criado
com a denominacgédo de Caruaru, subordinado ao municipio de Bonito. Elevado a categoria de
Vila, em 1848, foi desmembrado de Bonito. Instalado em 1849. Elevado a condicéo de cidade
e sede do municipio com a denominacéo de Caruaru, atraves de lei no ano de 1857, sua data
civica é 18 de maio, dista 130,1 km da capital Recife. Seu gentilico é caruaruense.

A populacdo de Caruaru em 1940 era de 24 mil habitantes. Passou a 65 mil em 1960,
ou seja, vinte anos depois. Dados do Censo Demogréafico 2010 indicavam a presenca de mais
de 314 mil habitantes, sendo a taxa de urbanizacdo girando em torno 88,78%. Em apenas 60
anos a populacdo da cidade cresceu mais de dez vezes. Seu indice de desenvolvimento
humano (IDH) passou de 0,544 no censo de 2000 para 0,673, segundo dados do censo de
2010.

Caruaru conhecida como “Capital do Agreste”, “Princesa do Agreste”, ou até mesmo
“Capital do Forrd”, foi e é um dos grandes centros de atracdo das familias de trabalhadores
do campo que perderam suas terras e abandonaram atividades pouco rentaveis na agricultura e
decidiram procurar vida melhor no comércio e nas fabricas, mesmo sendo poucas e pequenas
as propostas sao muito mais atraentes do que a agricultura em si. A cidade também é famosa
por abrigar a maior feira livre do Nordeste, por sua festa de Sdo Jodo, entre outros destaques.

Segundo dados do CONDEPE/FIDEM, a renda média per capita passou de R$ 412,37
em 2000 para R$ 540,90 em 2010, referente a taxa de analfabetismo houve uma consideravel
queda, em 2000 era 21,47%, ja em 2010 passou para apenas 14,51%, mesmo sabendo que
ainda € um alto indice, houve uma consideravel queda em relagdo ao censo anterior.

Referente a quantidade de empregados no setor formal esse nimero foi de 71.233
registrados em 2012, distribuidos nas mais diversas categorias, sendo que a maior

representacdo estd no setor do comeércio com 21.918 empregados representando 30,76% dos
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empregos, outros setor bastante representavel é o servicos de totalizando 20.181 perfazendo
uma 28,33%; a industria de transformacgdo é formada por 13.209 funcionérios representando
18,54%; a administracdo publica emprega cerca de 8.767 funcionarios 0s quais representam
12,30% da totalidade de empregados formais em todo o municipio. Outros trabalhadores
representados em menor quantidade estdo inseridos no setor da agropecuaria, na atividade
extrativa mineral, na construcdo civil e na area de servicos industriais e de utilidade publica,
que juntos representam 10,07%. (CONDEPE/FIDEM, 2014)

Gréfico 3.3.1.1

Quantitativo de empregados no setor formal
em 2012 na cidade de Caruaru-PE
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Fonte: autor,baseado em dados de CONDEPE/FIDEM, 2014

O municipio de Caruaru e regido concentra um enorme volume de pequenos fabricos,
garantindo o sustento de diversas familias da regido. A culminancia da producdo de confeccéo
em grande escala realizada é a “Feira da Sulanca™’, a qual complemente assim como nos
pequenos fabricos o setor informal da econémica. A feira que acontece semanalmente
concentra um grande contingente de pessoas comercializando, a maioria exerce 0 comércio
informal, desde os proprios comerciantes, que vivem na informalidade e que muitas vezes, o
empreendimento é familiar, ndo contam na maioria das vezes com funcionarios legalizados.

No entanto sendo Caruaru, uma das principais cidades vinculada ao Pdlo e Confeccdes
do Agreste Pernambucano e um dos maiores centros comerciais, deve-se levar em

consideracdo o setor informal, j& que 0 mesmo é muito presente na realidade da cidade.

7 — Feira que surgiu inicialmente na cidade de Santa Cruz do Capibaribe, na zona agreste de Pernambuco, na
década de 1960, a partir dos retalhos de helanca trazido da cidade de S&o Paulo, comegando assim a fabricagéo e
comercializagdo das pecas de helanca. Hoje os tipos de confecgdes sdo bem diversificados e a comercializagao
se expandiu. A feira funciona como uma espécie de atacado de centenas de pequenos comerciantes de outras

cidades e Estados. (Wikipédia) 39



Por outro lado existe o cliente, que em sua maioria é fiel aos seus fornecedores, que
por estarem contribuindo para a arrecadacdo de impostos conseguem baratear as mercadorias
e assim obter um volume maior de comercializacdo. No entanto o que é preocupante é a baixa
arrecadacdo do governo que ocasiona comprometimento nas agoes a serem desenvolvidas pela
esfera governamental. E o setor informal que impulsiona o crescimento econémico de
Caruaru.

Na agricultura caruaruense as principais producdes sdo de mandioca, tomate e banana.
Na pecuéria os principais rebanhos s&o: o bovino, o caprino e o ovino. Nas financas publicas a
receita tributada sobre a corrente em 2012 foi em torno de 16,78%, ja& as receitas de
transferéncias correntes sobre a receita corrente girou em torno de 68,56%. Quanto as
despesas realizadas a educacgéo representa cerca de 26,80%, e a saude representou 21,34% de
todas as despesas realizadas. (CONDEPE/FIDEM, 2014)

Tabela 3.3.1.1
RECEITAS E DESPESAS ORCAMENTARIAS DO MUNICIPIO DE CARUARU EM 2005,
2006, 2008 E 2009

ANOS 2005 2006 2008 2009

Receitas orgcamentarias realizadas 145.523.174,78 185.204.657,83 242.333.790,20 260.853.325,59
Despesas orcamentarias empenhadas 142.871.434,89 193.375.634,79 246.892.876,50 266.530.492,07
Despesas orcamentarias realizadas -

Superavit ou Déficit 2.651.739,89  -8.170.976,96  -4.559.086,30  -5.677.166,48

Fonte: IBGE, 2014 (adaptado)

Grafico 3.3.1.2
RECEITAS E DESPESAS ORCAMENTARIAS DO MUNICIPIO DE CARUARU EM 2005,
2006, 2008 E 2009

300.000.000,00
250.000.000,00
200.000.000,00
150.000.000,00

m Receitas or¢camentarias realizadas

100.000.000,00 - m Despesas or¢amentérias empenhadas

50.000.000,00 -
0,00 -

2005 2006 2008 2009

Fonte: autor, baseado em dados do IBGE, 2014

O Produto Interno Bruto (PIB) de Caruaru representa 3,26% de todo o PIB

pernambucano, sendo a Regido a qual Caruaru pertence representa uma participagéo de 7,78%
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do PIB pernambucano, ou seja, Caruaru representa quase metade do PIB da Regido de
Desenvolvimento a qual pertence. (CONDEPE/FIDEM, 2014)

Analisando a tabela 3.3.1.1 e consequentemente o grafico 3.3.1.2, observa-se que as
despesas sdo muito préximas e até ultrapassam as receitas. Configurando por varias vezes
déficits, isto vem demonstrar que as receitas nem sempre consegue atender as necessidades do

municipio.

Gréfico 3.3.1.3
PIB — Produto Interno Brut