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RESUMO

Este trabalho busca avaliar os efeitos no desenvolvimento econdmico no municipio de
Horizonte, no estado do Ceard, decorrentes da politica de incentivos fiscais nele adotada,
durante o periodo de 2010 a 2020. O municipio se destaca com um dos maiores PIBs do Ceara
(IPECE, 2020), importante polo industrial do estado e de arrecadacdo de Imposto sobre
Circulacdo de Mercadorias e Servicos (ICMS). Em termos metodoldgicos, a pesquisa
desenvolvida € do tipo descritiva, considerando a necessidade de levantamento bibliografico e
documental, além do desenvolvimento de outros procedimentos, como entrevistas
semiestruturadas com os autores institucionais da referida politica. Na perspectiva de conseguir
maior especificidade sobre seus resultados, adotou-se abordagem qualitativa, como alternativa
para analisar os principais efeitos que as concessodes realizadas provocaram no desenvolvimento
econOmico local. Para tanto, as fontes utilizadas foram a Secretaria da Fazenda do Estado do
Ceard, Prefeitura de Horizonte, Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, Ministério do
Trabalho e Emprego, Tribunal de Contas do Estado do Cear4 e Instituto de Pesquisa e Estratégia
Econdmica do Ceard (IPECE). A pesquisa realizada observou impactos positivos nas finangas
do municipio, colocando-o em posi¢do de destaque no ambito estadual. Observou-se que
empresas incentivadas contribuiram com grande parcela da mdo de obra empregada no
municipio, ndo se observando precarizacio salarial. Assim, infere-se que, com a atragdo de
empresas, houve incremento da atividade industrial, como também se verificou a queda do PIB

municipal e reducdo na arrecadagdo de ICMS.

Palavras-chave: incentivos fiscais; arrecadagdo municipal; Horizonte.



ABSTRACT

This work aims to evaluate the effects on economic development in the municipality of
Horizonte, in the state of Ceard, resulting from the tax incentive policy adopted by the
municipality during the period from 2010 to 2020. The municipality stands out as having one
of the highest GDPs in Ceara (IPECE, 2020), being an important industrial hub in the state and
a significant source of revenue from the Tax on the Circulation of Goods and Services (ICMS).
Methodologically, the research is descriptive, considering the need for bibliographic and
documental review, as well as other procedures such as semi-structured interviews with the
institutional authors of the policy. To achieve greater specificity in its results, a qualitative
approach was adopted as an alternative to analyze the main effects that the granted incentives
had on local economic development. The sources used were the Ceard State Treasury,
Horizonte City Hall, Brazilian Institute of Geography and Statistics, Ministry of Labor and
Employment, Ceard State Court of Accounts, and the Ceard Institute of Economic Research
and Strategy (IPECE). The research observed positive impacts on the municipality's finances,
positioning it prominently at the state level. It was noted that incentivized companies
contributed significantly to the employed workforce in the municipality, with no observed wage
degradation. Thus, it is inferred that the attraction of companies led to an increase in industrial
activity, although there was also a decrease in the municipal GDP and a reduction in ICMS

revenue.

Keywords: tax incentives; municipal collection; Horizon.
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1 INTRODUCAO

A Constituicdo Federal de 1988 prescreve, em seu artigo 3°, III, a busca pela
reducdo das desigualdades regionais como objetivo da Republica Federativa do Brasil (Brasil,
1988). Este ¢ um desafio profundo que envolve a adocdo de politicas publicas e acdes de
diversas dreas para promover o desenvolvimento econdmico e social de regides menos
desenvolvidas.

Medidas como investimentos em infraestrutura, descentralizacdo de recursos,
investimento em educacdo, incentivos ao empreendedorismo, concessao de incentivos fiscais,
dentre outros, sdo utilizadas na tentativa de combater essa desigualdade. Assim, com o
proposito de promover o desenvolvimento local, por meio do incremento de atividades
econOmicas e da atracdo de empresas para o seu territorio, € com isso, possibilitar a
implementacdo de politicas publicas para a populacdo local, muitos municipios promovem a
concessao de beneficios, nestes incluidos os fiscais. Eles tém como finalidade estimular o
desenvolvimento econdmico em determinadas regides ou setores da economia, proporcionando
aredugdo de impostos ou até mesmo a iseng¢do para empresas que se instalem em regides menos
desenvolvidas ou que realizem investimentos em setores estratégicos para a localidade, sendo
concedidos através de leis especificas.

E comum, ainda, investimentos das prefeituras em infraestrutura econOmica
visando rebaixar o custo de empreendimentos privados para atrai-los, como saneamento, vias
de acesso, comunicacdes e eletrificacdo, internet e acesso a dgua com tarifas reduzidas e
gratuitas. Todavia, embora possam trazer beneficios para a economia, eles também sdo alvo de
criticas, sob o argumento de constituirem instrumento da denominada ‘“guerra fiscal”, que
podem levar a uma competicdo desleal entre os estados e municipios, além de reduzir a
arrecadacdo de impostos, prejudicando a capacidade do governo de investir em 4reas como
saude, educagdo e seguranca.

Assim, o gestor municipal utiliza a concessao de incentivos fiscais, buscando atrair
empresas para o municipio, visando gerar o aumento da atividade econdmica na regido.
Considera que haja repercussdo na receita or¢camentdria, além de propiciar a geragcdao de
emprego, renda e desenvolvimento local, o que impacta diretamente no aumento do PIB local,
possibilitando reduzir as desigualdades em relacao a outras localidades.

Nesse sentido, Santos (2012, p. 102) discorre que referidas vantagens estdo sendo
muito utilizadas pela Administracdo Publica como chamamento a novos investidores: “Esse

tipo de administracdo ‘empreendedora’ tem seduzido as prefeituras a ponto de 3.464 delas
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(num universo de 5.560) terem declarado a pesquisa Perfil dos Municipios Brasileiros que
oferecem incentivos para atracdo de atividades econdmicas”.

Os incentivos fiscais sdo vantagens relacionadas a carga tributaria “devida, mas
ndo paga” por empresas ou pessoas fisicas com a intencao de estimular um setor ou uma
atividade econdmica. Esses incentivos podem vir de diversas formas, como isengdes,
compensacgdes e outros modelos que aliviam a carga tributdria das organizacdes (Gruenfeld,
2009; Castro; Moraes, 2015).

Segundo Nascimento (2013), a aplicag@o da ideia de concessdo de incentivos fiscais
como politica publica iniciou-se no Brasil a partir da década de 1950, visando estimular o
desenvolvimento econdmico-social do pais, em resposta ao moroso processo de
industrializacdo nacional. Nesse periodo, iniciou-se a criacdo das superintendéncias de
desenvolvimento regional, houve investimentos de empresas estatais nas regioes periféricas e
foram ofertados incentivos para atrair o capital privado para essas regidoes. A edi¢do da Lei
Federal n°® 3.173/57 (Brasil, 1957) passou a isentar, dos impostos federais, estaduais ou
municipais, as mercadorias estrangeiras que chegavam diretamente na Zona Franca de Manaus,
enquanto permanecessem nela.

Em 1959, fundou-se a Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste
(SUDENE), por meio da Lei Federal n° 3.692, com o objetivo buscar reduzir as desigualdades
verificadas entre as regides geoeconOmicas do Brasil, por meio de politicas de
desenvolvimento regional e a coordenagdo de outros 6rgdos federais que atuavam no Nordeste.

De acordo com Costin (2010), criou-se a SUDENE com a inten¢do de reduzir as
desigualdades regionais e integrar o Nordeste ao mercado nacional, buscando interiorizar o
desenvolvimento. Sua missdo era de planejar, coordenar e executar politicas publicas para o
desenvolvimento da regido, com €nfase em programas de investimentos em infraestrutura,
geracdo de emprego e renda, e incentivo a producdo agropecuéria. Nesse sentido, se alinhava
ao padrao de atuacdo econdmico-politico-social do Estado Desenvolvimentista, que ¢ um
conceito econdmico e politico que se consolidou durante os governos democréaticos de 1945 a
1964. Caracterizou-se por uma forte interven¢do do Estado na economia, por meio de empresas
estatais, incentivos fiscais e protecionismo comercial (Mattei; Santos Juinior, 2009). Isso
permitiu que o pais alcancasse uma rdpida industrializacdo e se tornasse uma das maiores
economias emergentes do mundo.

Neste modelo, o Estado tinha um papel ativo na economia, intervindo na producao,

distribuicdo e investimento de recursos, com o objetivo de estimular o crescimento econdmico
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e o desenvolvimento do pais. O Estado acreditava que a economia de mercado por si s6 ndo
era suficiente para garantir o crescimento econdmico e a distribui¢c@o equitativa de renda, e que
deveria intervir para reparar as distor¢cdes do mercado e promover o desenvolvimento
econdmico (Mattei; Santos Juinior, 2009). Desde entao, a politica de incentivos fiscais no Brasil
evoluiu e se adaptou as necessidades do pais em diferentes momentos histéricos, mas sempre
visando o incentivo a producdo, o desenvolvimento econdmico e a geragao de empregos.

Na omissao e/ou falta de condi¢des do Governo Federal em implantar politicas
eficazes de promocdo da economia dos estados mais pobres, seus governantes passaram a
competir pela atracdo de investimentos privados, visando a geracdao de empregos, aumento na
arrecadacdo de impostos e ganhos em tecnologia.

No Estado do Ceard, essa politica de concessdo de incentivos foi marcada pela
criacdo do Fundo de Desenvolvimento da Industria — FDI, em 1979, no governo de Virgilio
Tévora, dando inicio a uma nova fase de crescimento economico para o Estado.

O FDI foi criado pela Lei Estadual n° 10.367/79, que possibilitou uma série de
beneficios a instalagdo de empreendimentos industriais, fornecendo incentivos fiscais para
promover a industrializacao e o desenvolvimento do estado.

Segundo Sousa (2007, p. 608), de 1970 a 1998, o Ceard passou por mudangas de
ordens politica e institucional com expressiva repercussdo econdOmica, crescendo mais

rapidamente que o Nordeste e o pais.

O Estado do Ceard hd muito apresenta um desempenho econdmico — retratado pelas
taxas de crescimento do Produto Interno Bruto (PIB) — superior aos do Nordeste e do
Brasil, desde bem antes do Governo das Mudancas. De fato, segundo dados
publicados pela Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste (Sudene)
relativos aos agregados econdomicos regionais, a partir de 1970, verifica-se que, desse
ano a 1998, portanto, praticamente durante trinta anos, o Ceard cresceu mais
rapidamente do que o conjunto dos Estados nordestinos e o pais, respectivamente,
melhorando sua performance em termos per capita e em participagcdo regional.

Atualmente, conforme dados informados pela Agéncia de Desenvolvimento do
Estado do Ceard (ADECE)!, 281 empresas possuem contratos vigentes para a obtencio de
incentivos fiscais no Ceard. No ambito do municipio de Horizonte, atualmente, a concessao de
incentivos fiscais € regida pela Lei Municipal n® 1.563/2023, que alterou as disposi¢des

contidas na Lei n® 1.279/2019.

' Disponivel em: hittps://www.adece.ce.gov.br/wp-content/uploads/sites/98/2022/11/EMPRESAS-ATIVAS-
FDI_CNAE.pdf. Acesso em: 4 set. 2024.
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Segundo dados do IPECE?, relativos ao exercicio de 2021, o municipio contava
com mais de 351 inddstrias, com predominincia no setor de transformacao. Com isto, ele se
posicionou entre os 10 primeiros no Estado, considerando o Valor Adicionado Bruto — VAB?
do setor industrial, no periodo de 2016 a 2020%,

A Constituicao Federal de 1988, no inciso I do art. 151, possibilita aos Entes da
Federacdo, dentro de suas respectivas competéncias tributdrias, isentar determinados tipos de
tributos destinados a promover o equilibrio do desenvolvimento econdmico entre diferentes
regides do pais.

De acordo com o disposto no artigo 176 do Cédigo Tributdrio Nacional, as isen¢des
fiscais devem ser fixadas por leis, em conformidade com as respectivas competéncias tributdrias
previstas na Constitui¢do.

A concessdo de incentivos fiscais, a partir da vigéncia da Lei de Responsabilidade
Fiscal - LRF, deverd atender o que dispuser a Lei de Diretrizes Or¢camentérias - LDO, bem
como cumprir os seguintes requisitos (art. 14 da Lei Complementar n° 101/2000):

1. estimar o impacto orcamentdrio financeiro no exercicio inicial de sua vigéncia e
nos dois seguintes;
ii. demonstrar que a renuncia delas decorrente foi considerada ao se estimar a receita
do orcamento e que ndo afetard as metas de resultados fiscais previstas na LDO;
iii. prever medidas de compensacdo nos trés exercicios ja referidos.

Desse modo, o objetivo da pesquisa € analisar os principais efeitos sobre a
economia do municipio de Horizonte provocados pela politica de concessao de incentivos
fiscais, observando os impactos sobre as financas municipais, bem como sobre o
desenvolvimento local.

Para tanto, parte-se das seguintes perguntas norteadoras: a politica de concessao de
incentivos fiscais no municipio de Horizonte contribuiu para que o aumento de receitas fosse
suficiente para compensar os incentivos ofertados? Quais os resultados verificados em termos

de investimentos, geracdo de empregos e incrementos do PIB para o municipio? Mais

2 Disponivel em:
http://www2.ipece.ce.gov.br/atlas/capitulo5/52/images3x/Industria_transformacaoAtiva2021.jpg. Acesso em: 4
set. 2024.

3 O Valor Adicionado Bruto (VAB) é um indicador econdmico que mede a riqueza gerada por uma determinada
atividade econdmica (agropecudria, industria e servicos). O VAB € calculado pela diferenca entre o valor da
producdo e o valor dos bens e servigos intermedidrios utilizados no processo produtivo, ou seja, € o valor agregado
pela atividade econdmica durante o processo produtivo a economia como um todo.

4 Disponivel em: https://www.ipece.ce.gov.br/wp-content/uploads/sites/45/2022/12/radar-do-pib-municipal-
cearense-2016-a-2010.pdf. Acesso em: 4 set. 2024.
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especificamente, tais questionamentos objetivam saber sobre as contribui¢des que as rendas
geradas pelas empresas incentivadas trouxeram sobre o PIB municipal e a oferta de emprego
para a populacdo local; se as concessdes realizadas afetaram o equilibrio das finangas do
municipio de Horizonte e atenderam aos requisitos exigidos pela Lei de Responsabilidade
Fiscal.

Diante disso, entendo ser necessario avaliar a politica de concessdo de incentivos
fiscais para o desenvolvimento econdmico no municipio de Horizonte, considerando sua
posicdao de destaque no Estado, com um dos principais polos industriais, elevados PIBs
(IPECE)’ e contribuicdes para a arrecadacio de Imposto sobre Circulacio de Mercadorias e
Servigos (ICMS) do Ceara.

Essa politica foi, inclusive, destaque em matéria publicada na edi¢do do Jornal O
Povo de 27 de marco de 2024°, que ressaltou os avancos do municipio de Horizonte ap6s os 37
anos de emancipacao, expondo conquistas em diversas dreas, dentre elas, no desenvolvimento
econdmico:

A propria histéria de Horizonte estd imbricada com a instalacido de grandes empresas.
Fundada em 1989, a cidade viu, ja no final da década de 1990, a chegada da gigante
Vulcabras impulsionar sua economia e atrair mais moradores. Detentora de marcas
como Mizuno e Olympikus, a multinacional produz cal¢ados e material esportivo e,
somente em Horizonte, possui cerca de 11 mil funciondrios. Outras empresas com
atuacdo mundial estdo instaladas em Horizonte: Grupo Edson Queiroz, Klabin,
Santana Textiles, Brilux, Grupo Teles, Irmaos Almeida, Arcaplast, Mabel Imports,
Concepcion Group/BMG Foods. Para tal cendrio, destacam-se a atuacdo da
Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (Sudene), do Fundo

Constitucional de Financiamento do Nordeste (FNE) e do Programa de
Industrializag¢do de Horizonte (Progredih), mantido pela Prefeitura.

Lima (2017) realizou um estudo sobre as rentincias fiscais da Unido nos ultimos
cinco anos, com uma andlise critica da sua progressao e identificagdo dos principais problemas
que dificultam uma melhor alocacdo dos recursos. Griebeler, Silva e Allebrandt (2020)
analisaram os efeitos da Lei Municipal n® 5.201/2013, no periodo de 2013 e 2018,
demonstrando de que forma os incentivos fiscais influenciaram nas finangas do Municipio de

Osorio/RS.

5 https://www .ipece.ce.gov.br/wp-content/uploads/sites/45/2022/12/PIB_Municipal_2020.pdf

6 HORIZONTE: os avangos do municipio que celebra 37 anos. Jornal O Povo. Fortaleza, 27 mar. 2024.
Disponivel em:
https://www.opovo.com.br/noticias/especialpublicitario/prefeituradehorizonte/2024/03/27 /horizonte-os-avancos-
do-municipio-que-celebra-37-
anos.html#:~:text=A%20pr%C3%B3pria%?20hist%C3%B3ria%20de%20Horizonte,economia%?20e%20atrair %2
Omais%20moradores. Acesso em: 30 ago. 2024.
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Oliveira et al. (2014) realizaram um estudo com o objetivo de identificar eventuais
impactos da politica de incentivos fiscais adotada pelo municipio de Teixeira de Freitas, no
crescimento e na geracdo de renda para a populacdo. Frota, Souza e Souza (2012) buscaram
avaliar a eficdcia dos incentivos fiscais concedidos para as industrias no estado de Roraima,
entre os anos de 2005 e 2010.

Na elaboracdo da metodologia, o primeiro passo € a defini¢do dos tipos de
abordagens que serdo adotadas, podendo ser de cunho qualitativo como quantitativo.

Consoante Silva (2005, p. 142):

[...] o enfoque quantitativo se refere ao conhecimento “de fora”, obtido pela medicao
e pelo célculo, enquanto o paradigma qualitativo se refere ao conhecimento “de
dentro”, da esséncia, através do entendimento de intengdes e uso da empatia, tendendo
a ser mais indutivo que dedutivo.

Nesse entendimento, a natureza da pesquisa é diferente entre os enfoques
quantitativo e qualitativo. Na pesquisa quantitativa, enquanto os pesquisadores sociais que
trabalham com estatistica captam apenas a regido visivel e concreta dos fendmenos, na
abordagem qualitativa, sdo apreendidos os significados das acdes e relacdes humanas, nao
identificados em equagdes, estatisticas e médias, apurados na pesquisa quantitativa.

A pesquisa qualitativa objetiva responder questdes particulares. Ela se preocupa,
nas ciéncias sociais, com um nivel de realidade que nio consegue ser atingido pela abordagem
quantitativa. Ou seja, ela trabalha com o universo de significados, motivos, aspira¢des, crengas,
valores e atitudes, o que corresponde a um espaco mais profundo das relacdes, dos processos e
dos fendmenos que nao podem ser reduzidos a operacionalizacdo de varidveis quantitativas
(Minayo, 2015).

Dessa forma, no quesito abordagem do problema, este estudo se classifica como
qualitativo (Raupp; Beuren, 2013), considerando que tem como propdsito identificar os
impactos da politica de concessdao de incentivos fiscais no desenvolvimento econémico do
municipio de Horizonte. Todavia, um papel menos importante assume a dimensdo quantitativa
aqui adotada, que possibilita identificar magnitudes de recursos, tanto em relagdo aos agregados
macroecondmicos do municipio quanto aos volumes e participagdes dos incentivos concedidos
para o desenvolvimento, tendéncias e perspectivas.

Em termos de método, a pesquisa realizada foi do tipo descritiva porque buscou
observar, registrar e interpretar os fatos ligados a concessao de incentivos fiscais pelo municipio

de Horizonte. O procedimento adotado para o desenvolvimento da pesquisa foi o estudo de
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caso, por possibilitar, segundo Matos e Vieira (2002), a obtencdo de grande quantidade de
informacdes sobre um objeto especifico, permitindo o aprofundamento em seus aspectos. A
coleta de dados, referente aos efeitos da politica de concessao de incentivos fiscais, ocorreu por
meio de entrevistas e pesquisas em bancos de dados publicos.

Foram realizadas entrevistas com a Secretdria de Financas, com a Secretdria de
Assisténcia, Igualdade e Desenvolvimento Social, e com o Secretirio de Articulacdo
Institucional e Desenvolvimento Econdmico do municipio de Horizonte, por serem participes
na referida politica, pecas importantes na identificacdo dos efeitos provocados pela politica
publica. Também foram realizadas entrevistas com o Diretor de Fomento da ADECE e com o
Secretario Executivo de Comércio, Servico e Inovacdo da Secretaria de Desenvolvimento
Econdmico do Estado do Ceara.

Quanto as buscas em bancos de dados publicos, ocorreram junto a Secretaria da
Fazenda do Estado do Ceard — SEFAZ/CE; Sistema de Informag¢des Municipais do Tribunal de
Contas do Estado do Ceard; Portal da Transparéncia da Prefeitura Municipal de Horizonte;
Ministério do Trabalho e Emprego do Governo Federal; Secretaria Nacional de Transito —
SENATRAN, antigo Denatran; e, por fim, em portais de institutos de pesquisa, como o Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e o Instituto de Pesquisa e Estratégia Econdmica
do Estado do Ceara (IPECE), dentre outros.

No site da SEFAZ-CE, foram realizadas pesquisas relacionadas ao Valor
Adicionado Fiscal — VAF, pois retrata a movimentagdo econdmica por meio do valor
adicionado das mercadorias e servicos no territério do municipio, o que impacta diretamente na
cota parte de ICMS devida a ele, estando diretamente ligado ao objeto do estudo, pois repercute
no aumento das receitas do municipio. Também foram solicitadas informagdes acerca das
operacdes realizadas pelas empresas beneficiadas por incentivos fiscais no municipio de
Horizonte, mas foi negada em virtude de sigilo fiscal, conforme Instru¢io Normativa n°
92/2021. Nao dispor dessas informagdes impossibilitou a mensuracdo do impacto gerado pela
movimentacdo econdmica das empresas beneficiadas por incentivos fiscais, sediadas no
municipio de Horizonte - CE, na cota parte de ICMS recebida pelo referido municipio.

No Ministério do Trabalho e Emprego, foram consultadas as informacgdes
constantes nas RAIS, por ter dados relacionados ao mercado de trabalho do pais. Nessa fonte,
ha dados como estoques de empregos formais e informagdes sobre as remuneracoes,
informacdes importantes na avaliacdo da politica de concessdo de incentivos fiscais pelo

municipio de Horizonte, considerando ser um dos objetivos a geracdo e manutencdo dos
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empregos.

Foram pesquisados dados relacionados aos estabelecimentos (RAIS
Estabelecimento), bem como aos empregados (RAIS Vinculo), no periodo de 2010 a 2020.
Foram feitas pesquisas sobre: tipos de estabelecimentos, quantidade de estabelecimentos,
quantidade de empregados e média salarial. Nas pesquisas foram observados, além de
informacdes relativas ao municipio de Horizonte, dados no ambito da regido metropolitana de
Fortaleza e do Estado do Cear4.

Relacionado ao IBGE, foram realizadas consultas nos Censos de 2010 e 2022, além
de informacdes relativas ao Valor Adicionado Bruto — VAB, ao Produto Interno Bruto, sobre a
populacdo, moradias e veiculos, tanto envolvendo o municipio de Horizonte, como a regidao
metropolitana de Fortaleza e o Estado do Ceara.

No Sistema de Informac¢des Municipais do Tribunal de Contas do Estado do Ceara,
foram realizadas consultas relacionadas as receitas municipais, como IPTU, IPVA, cota parte
de ICMS, além da cota parte recebida a titulo de FPM.

Em termos de organizacao, este trabalho é composto por cinco se¢des, incluidas a
introducdo e a conclusdo. Na introdugdo, o estudo inicia com a exposi¢do da importancia da
pesquisa, com a definicio de seu objetivo de trabalho, bem como da apresentacdo da
metodologia aplicada. A segunda secdo trata do referencial tedrico, aborda a evolug¢do do
sistema tributdrio nacional, nos periodos colonial, imperial e da republica, além das atuais
propostas de reforma. Sdo abordados também aspectos relacionados a fungdo social dos
tributos; a reparticdo das receitas tributdrias definidas na Constituicdo Federal de 1988; a
questdo da reparticdo do ICMS entre os entes federativos e a guerra fiscal; a utilizacdo dos
incentivos fiscais como promog¢ao ao desenvolvimento regional; e a classificacdo dos incentivos
fiscais como gasto tributdrio. Na sequéncia, a terceira secdo trata de um breve relato sobre o
municipio de Horizonte e da politica de concessao de incentivos fiscais, no periodo de 2010 a
2020. Foram observados os impactos dos incentivos sobre as financas municipais e sobre a
geracdo e manutencdo dos empregos. Por fim, na dltima sec@o sdao apresentadas as conclusdes

sobre a politica publica estudada como indutora do desenvolvimento socioecondmico local.
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2 REFERENCIAL TEORICO

2.1 Evolucao do sistema tributario nacional

O sistema tributdrio brasileiro, na atualidade, € composto por uma ampla gama de
tributos, instituidos pela Unido, Estados e Municipios, mas sua evolu¢ao ocorreu de forma
gradual e envolveu mudancas significativas em sua estrutura e regulamentacdo. A seguir,
destacamos alguns marcos importantes:

No periodo colonial, o sistema tributdrio foi inicialmente estabelecido para
arrecadar tributos para o tesouro da Metrépole, com o intuito de financiar suas atividades. Os
tributos cobrados incluiam taxas sobre o comércio de escravos, ouro e produtos agricolas, além
de impostos sobre a propriedade de terras e a renda.

A administracdo tributéria era centralizada e controlada pela Coroa Portuguesa, que
designava funciondrios para arrecadd-los e fiscalizar as atividades econdmicas das colonias.
Este sistema foi criticado por ser opressivo e ineficiente, e contribuiu para a insatisfacdo dos
colonos e a luta pela independéncia.

Prado Junior (2014, p. 356) descreveu o retrato da ineficiéncia da administragdo

colonial:

Do alto a baixo da escala administrativa, com raras excegdes, € a mais grosseira
imoralidade e corrupc¢do que domina desbragadamente. (...) Os mais honestos e dignos
delegados da administrag@o régia s@o aqueles que ndo embolsam sumariamente os
bens publicos, ou ndo usam dos cargos para especulacdes privadas; porque de
diligéncia e bom cumprimento dos deveres, nem se pode cogitar. Alids, o préprio
sistema vigente de negociar os cargos publicos abria naturalmente portas largas a
corrupgao.

Ja no periodo imperial, em razao da profunda crise econdmica que o pais enfrentava
devido ao aumento das importacdes e a diminui¢cao das exportagdes, o sistema tributdrio foi
ampliado para incluir impostos sobre produ¢do e comércio.

A administracdo tributdria permanecia centralizada e controlada pela Coroa
Portuguesa, com funciondrios designados para arrecadar e fiscalizar os impostos. No entanto,
o sistema tributdrio enfrentou varios problemas, incluindo a falta de transparéncia, corrupgio e
ineficiéncia.

Com a Proclamacdo da Republica, durante o periodo da criacdo da federacdo
(1889), as receitas eram partilhadas entre os entes. A nova Constitui¢do, em 1891, formalizou

a ruptura com o periodo imperial, inaugurando o regime republicano. Houve, entdo, a defini¢ao
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de uma nova forma de reparticdo de receitas, entre a Unido e os estados, baseada no principio
da uniformidade geografica, buscando controlar o equilibrio federativo na tentativa de
proporcionar que a Unido tratasse isonomicamente os estados federados.

Nesse periodo, os municipios dependiam dos estados para a obtencdo de receitas,
pois ndo possuiam competéncia tributdria propria. Todavia, a nova Constitui¢do ndo trouxe
qualquer previsao acerca da reparticao de receitas tributdrias, o que contribuiu para acentuar as

desigualdades regionais.

Quadro 1 - Competéncia Tributaria — Constituicao Federal de 1891

Uniao Estados Municipios
Imposto de exportagdo
Imposto de Importacio Imposto de imdveis rurais e
urbanos
Direitos de navios Imposto de transmissdo de Nao possuiam competéncia
propriedade tributdria
Taxas de correios e Imposto de industria e
telégrafos profissoes

Taxas e contribui¢des

Fonte: Elaborado pelo autor (2024).

Nao havia preocupacdo sobre o impacto causado pelos tributos sobre a economia
ou consumidores, como também ndo foi ampliado o leque tributario. A referida limitagcdo se
deu pela nao consolidagdo/sedimentacao das mudancas estruturais ocorridas no pais (avanco da
producdo cafeeira, ampliacdo do trabalho assalariado etc.), ndo causando mudancas relevantes
nas bases produtivas, dificultando modifica¢des nas bases de tributacdo existentes, bem como
ampliando as fontes de arrecadacao.

A carga tributdria era baixa, até o inicio dos anos 1930, devido a um reduzido
mercado interno e a arrecadacdo era composta basicamente de impostos voltados ao comércio
exterior. A referida tributacdo era aplicada sobre as exportagdes para o exterior, como também
nas operagOes interestaduais, sendo a principal fonte de receita dos governos estaduais,
contribuindo com mais de 40% do total arrecadado. Ja as receitas eram geradas pelo imposto
de importagdo, atribuidas a Unido, que contribuiam com aproximadamente 35% do total

arrecadado.
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Com o aumento da atividade industrial nas décadas de 1930 e 1940, foram inseridos
os tributos de cardter direto, como a tributacdo sobre a renda. Todavia, ela ndo superava o
montante da tributacdo indireta, relacionada aos impostos sobre o consumo.

A Constituicdo de 1934, e diversas leis desta época, promoveram importantes
alteracoes na estrutura tributdria do pais. Como principais modificacdes destacam-se mudancas
nas competéncias dos estados e municipios. Aos estados, foi dada competéncia privativa para
decretar o imposto de vendas e consignacdes, sendo reduzida a sua capacidade frente ao
imposto de exportacdo, tendo em vista a proibi¢do da cobranca em transacodes interestaduais,
além de limitar a aliquota desse imposto a um méaximo de 10%.

Os municipios passaram a ter também competéncia privativa para implantar os
impostos sobre licengas; predial e territorial urbano; sobre diversdes publicas; e cedular, sobre
arenda de imdveis rurais, além de taxas sobre servigos municipais.

Outra alteracdo trazida pela Constituicdo de 1934 foi a implantacdo da reparti¢io
da receita de impostos entre diferentes esferas de governo. Unido e os estados mantiveram a
competéncia para criar outros impostos, além dos anteriormente previstos. Todavia, tais
impostos eram arrecadados pelos estados, que entregavam parte do montante arrecadado, onde
a Unido cabia 30% dessa arrecadacdo e 20% aos municipios em que foi originada a cobranca.
Houve reparti¢io do montante arrecadado do imposto de industrias e profissdes cobrado pelos
estados, dividido igualmente entre estados e municipios.

Na Constitui¢ao Federal de 1937, ndo houve alteracdo relacionada as competéncias
tributdrias, considerando que os impostos privativos de cada um desses entes sdo 0os mesmos da
Carta anterior. Da mesma forma, permaneceu a reparti¢cao do produto do imposto de industrias
e profissdes, de competéncia dos Estados. Somente houve alteracdo quanto a reparti¢cao dos
impostos residuais, deixando de existir previsdo especifica sobre a reparticao do produto.

Na Constitui¢do de 1946, as competéncias da Unido, em comparagdo a dos Estados,
foram ampliadas. O art. 15 desta Carta estabeleceu que a Unido poderia instituir impostos sobre
as seguintes matérias: 1) importacao de mercadorias de procedéncia estrangeira; 2) consumo de
mercadorias; 3) produgdo, comércio, distribui¢do e consumo, € ainda importacao e exportagao
de lubrificantes e de combustiveis liquidos ou gasosos de qualquer origem ou natureza,
estendendo-se esse regime, no que for aplicdvel, aos minerais do pais e a energia elétrica; 4)
renda e proventos de qualquer natureza; 5) transferéncia de fundos para o exterior; 6) negdcios

de sua economia, atos e instrumentos regulados por lei federal; e 7) propriedade territorial rural.
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Entretanto, na medida em que ampliou a sua competéncia, expandiu a reparticdo de suas receitas
tributérias.

Quanto a competéncia dos Estados, comparado a Constituicdo Federal de 1937,
houve reducdo, sendo limitada aos seguintes impostos: 1) transmissdo de propriedade causa
mortis; 2) vendas e consignagdes efetuadas por comerciantes e produtores, inclusive industriais,
isenta, porém, a primeira opera¢do do pequeno produtor, conforme o definir a lei estadual; 3)
exportacdo de mercadorias de sua producdo para o estrangeiro, até o miximo de 5% (cinco por
cento) ad valorem, vedados quaisquer adicionais; 4) os atos regulados por lei estadual, os do
servico de sua justica e os negdcios de sua economia. Quanto a reparticdo das receitas com os
municipios, foi mantida a previsao.

Além disso, a Constitui¢do Federal de 1946, em seu artigo 30, trouxe a previsao da
competéncia comum da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios para a cobranga de: I -
contribuicdo de melhoria, quando se verificar valoriza¢do do imével, em consequéncia de obras
publicas; II - taxas; III - quaisquer outras rendas que possam provir do exercicio de suas
atribui¢des e da utilizagcdo de seus bens e servicos.

Com o advento da ditadura, e entre os anos de 1964 € 1966, pouco a pouco um novo
sistema tributdrio foi implantado, visando a reabilitacdo das finangas federais, bem como
buscando atender as demandas de alivio tributario dos setores empresariais que constituiam a
base politica de sustentacdo do regime. A Emenda Constitucional n® 18/65 e o Cddigo
Tributario Nacional (Lei n° 5.172, de 25 de outubro de 1966) sdo os documentos legais que
marcaram esses anos.

O regime militar, e com ele a nova Constituicao de 1967, promoveu uma reforma
fiscal-tributaria na inten¢do de equilibrar o orcamento através do aumento da arrecadacdo da
Unido Federal, além de reduzir a atuacao dos governos estaduais € municipais.

Houve a criacdo de impostos (IPI — Imposto sobre Produtos Industrializados, de
competéncia da Unido; e ICM — Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias, de competéncia dos
estados). Todavia, coube a Unido a responsabilidade de definir a aliquota do ICM, além da
capacidade de decidir sobre isengdes de tributos estaduais, sem a participacdo dos Estados. O
fato da nao geréncia sobre a concecdo de incentivos fiscais relacionadas a seus tributos, aliada
a impossibilidade de criar novos impostos, evidencia a limitacdo da autonomia dos entes
subnacionais.

Em 1968, no auge do autoritarismo, houve restricao das transferéncias. Por meio

do Ato Complementar n® 40/68, foram reduzidas as transferéncias da Unido destinadas aos
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Fundos de Participacdo dos Estados e dos Municipios (FPE e FPM), que eram de 10%, e
passaram a 5% do produto da arrecadacdo do IR e do IPI, respectivamente.

Em contrapartida, foi criado o Fundo Especial (FE), cuja distribuicdo e utilizacio
dos recursos eram inteiramente decididas pelo Poder Central, destinando a ele 2% (dois por
cento) do produto da arrecadacdo daqueles tributos (IR e IPI). O Ato também condicionou a
diversos fatores a entrega das cotas dos fundos, inclusive a forma de utilizacdo dos recursos. A
autonomia fiscal dos estados e municipios foi reduzida ao seu menor nivel, permanecendo até
o ano de 1975.

Conforme Serra e Afonso (1999), com o regime militar, a relacdo entre Unido e os
entes subnacionais era de subordinagcdo. De acordo com Horta (2018), a Unido visava, com a
restricdio da autonomia dos estados, combater a desorganizacdo fiscal entre os entes
subnacionais.

Com a redemocratizacdo e a partir da Constituicao de 1988, houve a amplia¢do do
nivel de autonomia fiscal dos Estados e Municipios. Foi concedida a competéncia para cada
estado fixar, de maneira independente, a aliquota do seu principal imposto, o ICMS (imposto
sobre operagOes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre a prestacdo de servigos de
transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacao).

Também foi extinguida a faculdade da Unido (atribuida pela Constituicdo anterior)
de conceder isen¢Oes de impostos estaduais e municipais, destacando-se também a vedacao a
imposi¢ao de condigdes/restricdes a entrega e ao emprego de recursos distribuidos as unidades
federativas. A nova Constitui¢do trouxe perdas ao Governo Federal, pois além de reduzir
tributos que até entdo estavam sob sua responsabilidade de arrecadacao, foi obrigado a aumentar
as transferéncias constitucionais.

Pinheiro, Andrade e Nascimento (2018) citaram que, com a implantacdo da
Constituicao de 1988, foram definidas regras que limitaram o poder do Governo Federal nas
areas tributdria e fiscal. Nesse sentido, a Unido foi proibida de conceder isenc¢ao tributdria em
area fora de sua competéncia, devolvendo tal atribui¢do aos estados € municipios.

A seguir, destacam-se alteracOes proporcionadas pelas Constitui¢des, na qual foram

destacadas as competéncias dos entes, bem como a reparticdo de receitas.
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Quadro 2 — Comparacio na Legislacao Tributaria nas Constituicoes de 1891 a 1988

CF 1891 CF 1934 CF 1937 CF 1946 CF 1967 CF 1988
Ampliagcao
houve a pliag L
. aos estados da Houve a criacdo de
definicdo de _ . - N
uma  nova foi dada a reparticio competéncia impostos  (IPI  —
competéncia das da  Unido, Imposto sobre o
forma de . 7. o houve a ampliacdo do
.~ privativa competencias com produtos . Co
reparti¢do o . L nivel de autonomia fiscal
. para decretar tributdrias estrutura industrializados, ICM L.
de receitas, . . dos Estados e Municipios
entre a © imposto de permanece parecidacom — Imposto  sobre
o vendas e inalterada a atual circulagdo de
Unido e os . ~ o .
consignacdes Constituicdo mercadorias
estados
de 1988
0s
municipios
passaram  a
ter
competéncia
privativa
para
implantar: a Unido foi dada
imposto responsabilidade de
sobre Quanto a trouxe a definir a aliquota do
oS licencas; reparticio de previsio da ICM, além da .. .
s leens partis P A . ... foi extinta a faculdade
municipios  imposto receitas, competéncia capacidade de decidir y
~ . . - atribuida pela
nao predial e houve comum da sobre isencdes de - . X
. o ~ o . . Constitui¢do anterior a
possuiam territorial alteracao Unido, tributos  estaduais, o
. .. 2 Unidlo de  conceder
competéncia urbano; apenas Estados, sem a participagdo . ~ )
o . o isengdes de impostos
tributdria imposto quanto ao Distrito dos Estados, . L
P . . . estaduais e municipais
prépria sobre imposto Federal e evidenciando a
diversdes residual. Municipios  limitagdo da
publicas; autonomia dos entes
imposto subnacionais
cedular sobre
a renda de
iméveis
rurais; taxas
sobre
Servigos
municipais
reparticio  da
receita de
impostos  entre
as esferas de
governo

Fonte: Elaborado pelo autor (2024).

2.1.1 Propostas atuais de reforma tributdria

Atualmente, tramitam no Congresso Nacional propostas de reforma tributaria (PEC
n°® 110/2019 — Senado Federal / PEC n° 45/2019 — Camara dos Deputados). A Proposta de
Emenda a Constitui¢do (PEC) n° 110/2019 propde simplificar o sistema tributério brasileiro,
reduzir a carga tributdria sobre as empresas e os cidaddos, e aumentar a eficiéncia e
transparéncia do sistema. Uma das principais mudancas propostas pela referida proposta € a

criacdo de um imposto Unico sobre bens e servicos (IBS), que substituird diversos impostos
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atuais, como o ICMS, o ISS, o IPI e o PIS/Cofins. O IBS trata de um imposto sobre valor
adicionado, ou seja, incidente apenas sobre o valor que € acrescido em cada etapa do processo
produtivo ou de comercializagdo. Outra mudanga importante é a criagdo de um imposto
seletivo, que incidird sobre alguns produtos, mas que possui indole arrecadatoria.

A referida PEC também propde a criagdo de fundos estadual e municipal para
reduzir a disparidade da receita per capita entre os estados e municipios, com recursos
destinados a investimentos em infraestrutura; a extin¢cao da Contribui¢do Social sobre o Lucro
Liquido (CSLL), sendo sua base incorporada ao Imposto de Renda da Pessoa Juridica (IRPJ);
ampliacdo da base de incidéncia do Imposto sobre Propriedade de Veiculo Automotor (IPVA),
para incluir aeronaves e embarcagdes, com a arrecadacdo integralmente destinada aos
Municipios; transferéncia do Imposto sobre Transmissdo Causa Mortis e Doag¢do (ITCMD), da
competéncia estadual para a federal, com a arrecadacdo integralmente destinada aos
Municipios, além de outras mudancas.

De maneira bem similar, tramita na Camara dos Deputados outra proposta de
reforma tributaria, a PEC n° 45/2019. Ela também busca simplificar o sistema tributdrio
brasileiro, tornando-o mais justo e eficiente. Uma das principais mudangas propostas € a criagao
de um imposto sobre bens e servicos (IBS), que substituira diversos impostos atuais, como o
ICMS, o ISS, o IPI e o PIS/Cofins. O IBS serd um imposto sobre valor adicionado, ou seja,
incidird apenas sobre o valor que € adicionado em cada etapa do processo produtivo ou de
comercializacdo. Outra mudanca importante € a extincdo do imposto sobre produtos
industrializados (IPI) e a criacio de um imposto seletivo, que incidiria sobre produtos
considerados prejudiciais a saide ou ao meio ambiente, como cigarros, bebidas alcodlicas e
produtos poluentes. Esse imposto teria uma aliquota mais elevada do que o IBS, visando
desestimular o consumo desses produtos.

A base de incidéncia do IBS em ambas as propostas € praticamente idéntica.

Todavia, ha diferencga entre as propostas, conforme a seguir demonstrado:
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Quadro 3 - Diferencas entre a PEC 45/2019 e a PEC 110/2019

Proposta Competéncia de Tributos Partilha dos
instituicao substituidos recursos

PEC n° | Compete a Unido, | IPI, PIS, cada ente federativo

45/2019 instituido por meio de | Cofins, receberd sua parcela
lei complementar | ICMS, ISS da arrecadacdo do
federal (exceto em tributo com base na
relacdo a fixacdo da aplicacdo direta de
parcela das aliquotas sua  “sub-aliquota”,
destinadas a Unido, fixada por ele quando
aos Estados, ao da composicdo da
Distrito Federal e aos aliquota total, sobre a
Municipios, a ser base de cdlculo do
definida  por lei 1mposto
ordindria de cada ente
federativo)

PEC n°® | instituido por | IPI, IOF, 0 produto da

110/2019 | iniciativa  reservado, | PIS, Pasep, arrecadacdo sera
aos representantes dos | Cofins, partilhado entre todos
Estados e Municipios | Salério- os entes (Unido,
(exceto  por uma | Educacgio, Estados, Distrito
comissao mista de | Cide- Federal e
Senadores e | Combustivel, Municipios),
Deputados  Federais | ICMS e ISS conforme o método
criada especificamente previsto nas regras
para esse fim ou por propostas na emenda
bancada estadual) constitucional

Fonte: Elaborado pelo autor (2024).

Ressalta-se que, com relagdo a concessao de incentivos fiscais, enquanto a PEC n°

45/2019 nao permite a concessao, a PEC n° 110/2019 a autoriza por meio de lei complementar,

em operacOes com alimentos, inclusive os destinados ao consumo animal; educacio infantil,

ensino fundamental, médio e superior e educacdo profissional; medicamentos; transporte

publico coletivo de passageiros urbano e de cardter urbano; bens do ativo imobilizado; e

saneamento basico.

Assim como a PEC n° 110/2019, a PEC n° 45/2019 ainda esta em discussao no

Congresso Nacional, e podem sofrer alteracoes. No entanto, ambas as propostas t€m como

objetivo tornar o sistema tributario brasileiro mais simples, justo e eficiente, o que podera causar

um impacto positivo na economia e na vida dos cidadios e das empresas.
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2.2 A funcio social dos tributos

Tributo é uma obrigacdo imposta pelo Estado as pessoas fisicas e juridicas para
arrecadar recursos financeiros que serao destinados a financiar as atividades publicas, tais como
saude, seguranca publica, educacdo, infraestrutura, assisténcia social, entre outras. Ou seja, o
Estado, com base na sua soberania, “invade” o patriménio particular, cobrando valores com o
objetivo de arrecadar recursos necessdrios para realizar as necessidades publicas (Nogueira,
1995). A definicdo de tributo estd prevista no artigo 3° do Cédigo Tributdrio Nacional — CTN,

conforme exigéncia contida no art. 146, III, a, da Constituicao Federal’.

Art. 3°. Tributo € toda prestagc@o pecunidria compulséria, em moeda ou cujo valor nela
se possa exprimir, que ndo constitua san¢do de ato ilicito, instituida em lei e cobrada
mediante atividade administrativa plenamente vinculada (Brasil, 1988).

Os tributos podem ser diretos ou indiretos e sdo regulados por leis especificas. Os
tributos diretos sdo aqueles que incidem diretamente sobre a renda ou patrimonio das pessoas,
como o IPVA, Imposto de Renda e o IPTU. J4 os tributos indiretos sdo aqueles que incidem
sobre o consumo de bens e servicos, como o ICMS, IPI e o ISS.

Cada ente (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios) tem sua propria
competéncia tributdria definida pela Constitui¢do Federal de 1988 (artigos 153 a 156).

De acordo com a doutrina (Martins, 1977; Bastos, 1991; Martins, 2004; Cassone,
2007), as espécies de tributos sdo classificadas em cinco tipos principais no Brasil: impostos,
taxas, contribuicdes, contribui¢cdes de melhoria e empréstimos compulsorios.

Os impostos sao tributos cobrados pelo ente publico sem que haja uma
contraprestacdo direta em favor do contribuinte (Carvalho, 2004), em que os cidaddos e
empresas pagam ao Governo, de maneira obrigatdria, com o objetivo de financiar servicos
publicos e programas governamentais. As taxas sdo tributos cobrados pelo Estado quando €
prestado algum servigco publico especifico ao contribuinte, como a realizacdo do servigo de
limpeza publica. As contribui¢cdes sdo tributos com a finalidade de financiar atividades
especificas, como a Seguridade Social, entidades sindicais e os servigos sociais. Quanto as

contribuicdes de melhoria, hd previsdao para cobranca pelo Estado quando houver valorizacao

7 “Art. 146. Cabe a lei complementar: [...] III - estabelecer normas gerais em matéria de legislacdo tributdria,
especialmente sobre: a) defini¢do de tributos e de suas espécies, bem como, em relacdo aos impostos discriminados
nesta Constitui¢do, a dos respectivos fatos geradores, bases de cédlculo e contribuintes” (Brasil, 1988).
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imobilidria decorrente de obras ptblicas, como a pavimentacdo de uma rua ou a construgdo de
uma ponte.

Os empréstimos compulsérios sao um tipo de tributo previsto apenas em casos
excepcionais, como guerras e calamidades publicas. Os tributos t€m como fun¢do social sua
utilizagdo, dos recursos arrecadados, para a realiza¢ao de politicas publicas e servigos essenciais
a populagdo, visando promover o bem-estar social e o desenvolvimento econdmico. Eles sdao
essenciais para o financiamento das atividades do Estado, bem como t€ém a funcdo de
redistribuicdo de renda, pois permitem que o Estado arrecade recursos dos mais ricos para
investir em politicas e servigos publicos que beneficiem toda a sociedade (Sabbag, 2013).

A arrecadacgdo de tributos permite que o Governo cumpra suas responsabilidades e
atenda as necessidades da sociedade, a0 mesmo tempo em que garante a estabilidade fiscal e o
crescimento econdmico. A funcdo social, sob o aspecto tributario, decorre do disposto nos

artigos 1° e 3° da Constitui¢dao Federal de 1988:

Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela uniao indissolivel dos
Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado
Democritico de Direito e tem como fundamentos:

I — a soberania;

II — a cidadania;

IIT — a dignidade da pessoa humana;

IV — os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa; (Vide Lei n° 13.874,
de 2019)

V — o pluralismo politico.

Paragrafo unico. Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicao.

[...]

Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do
Brasil:

I — construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

II — garantir o desenvolvimento nacional;

III — erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais
e regionais;

IV — promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor,
idade e quaisquer outras formas de discriminagao (Brasil, 1988).

Segundo Cardoso (2011, p. 13), os cidaddos, por meio da entrega de parte de suas
riquezas através do recolhimento dos tributos, contribuem para a construcao de um Estado que
atenda as necessidades de sua populacdo:

A dinamica social demanda que os cidaddos contribuam com parte de suas riquezas

para a valorac@o do Estado. Essa € uma consequéncia que deve ser suportada pelos
cidaddos que, nos primoérdios, abriram mao da liberdade para viver em paz e em
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conjunto. Tudo isso porque o homem n@o ¢é autossuficiente o bastante para viver so,
sob pena de ser extirpado do seu préprio meio ambiente.

Para Domingos (2015, p. 59), a func¢do social do tributo, através de sua arrecadacao,

deve buscar proporcionar o bem comum, o que tem se tornado seu maior desafio:

Para o Estado atingir o bem comum, sua principal fonte de recursos é a
tributagdo; seu grande desafio € fazer com que os tributos ndo alcancem apenas
a funcdo arrecadatéria, mas social. E embora seu escopo desde inicio tenha
sido arrecadar recursos financeiros, atualmente ele tem o viés de interferir na
economia privada e demonstrar cada vez mais uma real preocupagdo com o
cumprimento da funcio social a qual se destina em conformidade ao Estado
Democritico de Direito e aos fundamentos da Republica Brasileira
estabelecidos pela Constitui¢do Federal de 1988, em seu art. 1.

Portanto, a funcdo social dos tributos estd diretamente ligada a garantia dos direitos
fundamentais dos cidaddos, a promocao da justica social e ao desenvolvimento sustentavel do
pais, tornando-o mais justo e, consequentemente, promover maior desenvolvimento social e

econOmico como um todo.

2.3 Reparticao das receitas tributarias definida na Constituicao Federal de 1988

A Constituicdo de 1988 (Brasil, 1988) dispos que € principio fundamental a
Republica Federativa do Brasil, formada pela unifo indissoluvel dos Estados € Municipios e do
Distrito Federal. Segundo Meirelles (2004), ao integrar o municipio a federagdo, corrigiu-se a
falha causada nas Constituicdes anteriores, visto que sempre exerceu papel fundamental na
organizag¢do politico administrativa brasileira.

O federalismo € uma forma de organizagdo do Estado em que o poder € dividido
entre um governo central e governos regionais, onde os governos locais t€ém alguma autonomia
em relacdo ao governo central. H4 a descentralizacdo em seus aspectos politico, administrativo
e fiscal, sendo caracterizado como uma opcao para a redistribui¢do do poder, do controle de
recursos, da autonomia de decisdo e das competéncias para entes locais que estdo com maior
proximidade aos beneficidrios, em detrimento do governo central.

Como caracteristica marcante, em relacdo aos municipios, destaca-se a ampliacio
de sua autonomia no aspecto politico, administrativo e financeiro, conforme o estabelecido nos
artigos 18, 29 a 31, 145, 156, 158 e 159 da Constitui¢do Federal de 1988.

Na Constituicdo de 1988, os municipios foram legitimados como membros da

federagdo, “em pé de igualdade com os Estados no que diz respeito a direitos e deveres ditados
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pelo regime federativo” (Rezende, 2001, p. 335). Desse modo, visando o fortalecimento da
federacdo, no campo financeiro, a Constituicdo de 1988 realizou o aumento do grau de
autonomia fiscal dos estados e municipios, a transferéncia de encargos da Unido para esses
entes e a desconcentracao de recursos tributarios.

Foram estabelecidas regras para o Sistema Tributdrio Nacional, que regulamentou
a tributacdo entre os entes federados, além de estabelecer limites a tributacdo e definicao de
principios constitucionais para a criacao de tributos.

Em seu artigo 145, dispds que a Unido, os estados, o Distrito Federal e os
municipios poderiam instituir impostos, taxas e contribui¢des de melhoria, sendo definida a
competéncia de cada ente para a sua institui¢do nos artigos 153 a 156.

A Unido, foi dada competéncia para instituir impostos sobre: importacio de
produtos (II — art. 153, I); exportagdo, para o exterior, de produtos nacionais ou nacionalizados
(IE — art. 153, II); renda e proventos de qualquer natureza (IR — art. 153, III); produtos
industrializados (IPI — art. 153, IV); operagdes de crédito, cambio e seguro, ou relativas a titulos
ou valores mobilidrios (IOF — art. 153, V); propriedade territorial rural (ITR — art. 153, VI);
grandes fortunas (IGF — art. 153, VII); residuais (Art. 154, I); e extraordinérios (art. 154, II).

Aos estados e ao Distrito Federal, coube a competéncia para instituir os seguintes
impostos: imposto sobre as operacdes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacao
de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacdo (ICMS — art. 155, 1I);
imposto sobre a transmissao causa mortis € doagdo de quaisquer bens e direitos ITCMD — art.
155, I); e o imposto sobre a propriedade de veiculos automotores (IPVA - art. 155, III).

A competéncia dos municipios para a instituicdo de impostos, concedida pela
Constitui¢do Federal de 1988, ficou limitada a propriedade predial e territorial urbano (IPTU —
Art. 156, 1), sobre a transmissao “intervivos” a qualquer titulo, por ato oneroso, de bens imoveis,
por natureza ou acessdo fisica, e de direitos reais sobre imoveis, exceto os de garantia, bem
como cessdo de direitos a sua aquisicdo (ITBI — art. 156, II) e sobre servicos de qualquer
natureza (ISS — art. 156, III), ndo compreendidos os que sofrem a incidéncia do ICMS.

Destaca-se também a atribui¢do aos municipios para realizar a cobranca da
contribuicao devida de seus servidores para o custeio do regime de previdéncia préprio (art.
149, §1°), bem como para o custeio do servico de iluminacao publica - CIP (art. 149-A).

A Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 30, concedeu aos municipios a
competéncia para criar tributos para a arrecadacdo de receita publica, o que lhe daria autonomia

financeira. Conforme ressaltado por Meirelles (2013, p. 150), “o poder impositivo do municipio
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advém de sua autonomia financeira, estabelecida na Constituicio da Reptblica, que lhe
assegura a instituicdo e arrecadacao dos tributos de sua competéncia e a aplicacdo das rendas
locais (art. 30, I1I)”.

Assim, com a autonomia dada para a institui¢ao e cobranga dos tributos, houve, em
contrapartida, a descentralizacdo de servigos publicos para aqueles entes governamentais, 0 que
causou aumento em suas despesas. No entanto, o que se observa na pratica € que essa autonomia
concedida ndo gerou aumento da arrecadacdo das receitas proprias para os municipios, visto a
insufici€ncia de processos para implementar a cobranca e recolhimento dos tributos préprios.

A comunicag¢io entre as dreas responsaveis pelo lancamento, cobranga, arrecadacao
e inscri¢do da divida ativa para a competente execucao fiscal dos inadimplentes € um dever dos
gestores publicos. Ao ignorar os preceitos constitucionais relativos a reparticdo das receitas
tributdrias junto a Unido e aos estados, bem como nio garantir a arrecadacdo dos tributos

municipais, referidos gestores estardo sujeitos as penalidades da LRF.

Art. 11. Constituem requisitos essenciais da responsabilidade na gestao fiscal a
institui¢do, previsdo e efetiva arrecadacio de todos os tributos da competéncia
constitucional do ente da Federacao.

Paragrafo tinico. E vedada a realizacio de transferéncias voluntarias para o ente que
ndo observe o disposto no caput, no que se refere aos impostos®.

De acordo com estimativa da Receita Federal do Brasil, descrita na Nota Técnica
do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada - IPEA (2020), a arrecadagdo dos impostos
municipais no exercicio de 2018 representou apenas 5,1% da carga tributéria total do pais, o
que provoca implicagdes nas politicas publicas.

Segundo Tristao (2003), recursos repassados pelas outras esferas governamentais
podem fazer com que os municipios se concentrem em algum imposto, na intengdo de evitar o
onus politico da imposicao tributdria, e limitar-se, em maior ou menor grau, aos recursos
repassados pelos entes superiores. Ou seja, essas transferéncias podem ensejar no baixo esfor¢o
para arrecadar seus tributos proprios, ao reduzir o dnus politico da ndo cobranga de tributos de
seus eleitores. Nesse aspecto, € evidente a reportagem publicada na edi¢do do Jornal O Povo de
25 de julho de 2009, que expoe que 44,5% dos municipios cearenses ndo cobravam o Imposto
Predial e Territorial Urbano (IPTU). E citado como motivo da ndo cobranca dos impostos

municipais o medo da perda politica e eleitoral pelos seus gestores:

8 BRASIL. Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000.
Estabelece normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal e d4 outras providéncias.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/lcp101.htm. Acesso em: 30 ago. 2024.
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Os exemplos de ndo recolhimento do imposto municipal se espalham pelo Ceara.
Assim como sdo variados os problemas de praticamente todas as cidades. Do buraco
na rua ao hospital ndo construido. A desculpa entre os prefeitos € quase sempre a
mesma: falta dinheiro para atender as demandas. E quando o préprio gestor tem sua
parcela de culpa pela escassez financeira das prefeituras?

Um levantamento feito pelo O POVO mostra que € isso que estd acontecendo em pelo
menos 82 dos 184 municipios do Ceard - ou 44,5% do total.

De acordo com dados do Tribunal de Contas dos Municipios (TCM), a maioria das
cidades cearenses estd deixando de cobrar o Imposto Predial Territorial Urbano
(IPTU). Além disso, 34 prefeituras arrecadaram menos de R$ 1 mil, cada uma, nos
primeiros meses do ano.

[..]

O medo de perder o voto dos eleitores seria a principal causa para os prefeitos
cearenses ndo estarem cobrando o Imposto Predial Territorial Urbano (IPTU) dos
moradores. E o que observa o presidente da Comissdo de Estudos Tributdrios da
Ordem dos Advogados do Brasil, Erinaldo Dantas Filho. Para ele, hd uma questao
cultural por detrds das sonegacdes, principalmente devido ao fato de o contribuinte
ndo enxergar vantagens em pagar o tributo.

Ao mesmo tempo, o gestor nao teria um sistema de arrecadacdo eficaz para fazer as
cobrancas e nem se interessaria em aperfeicod-lo. “Se o prefeito comecar a cobrar, ele
vai ter problemas com a base eleitoral, ja que ela é mais proxima”, avalia (Coriolano,
2009, p. 20-21).

Destaca-se que a realidade dos municipios cearenses se repete na maior parte dos
municipios brasileiros, com uma atuacao tributdria ineficiente, incapaz de arrecadar os tributos
consagrados na Constitui¢cao Federal de 1988.

Costa (2015, p. 90) depreende sobre a questao:

De modo geral, as municipalidades tém muitas dificuldades de arrecadar, seja pela
ineficdcia de suas Fazendas Publicas, seja pela auséncia de vontade politica para tanto.

O municipio que ndo arrecada faz um mal ndo s6 para si, mas para toda a Federacgao,
ao proceder com omissdo as suas responsabilidades constitucionais.

O baixo esforc¢o fiscal por parte dos municipios foi abordado em diversos estudos,
dentre os quais citamos o realizado por Cossio (1998, p. 123), que, com base em dados dos anos

1970 a 1990, concluiu que:

A baixa capacidade de obtencdo de recursos tributdrios da maior parte das unidades
inferiores de governo determina que o sistema de transferéncias intergovernamentais
(da Unido para os niveis inferiores de governo) constitua-se na principal fonte de
financiamento da maior parte dos estados € municipios que conformam o sistema
federativo brasileiro.

Na definicao de Ribeiro e Toneto Junior (2004, p. 118), “o esforco fiscal pode ser
entendido como o grau de explorag¢do de determinada capacidade tributdria, considerada como

a competéncia de uma jurisdicdo em gerar receitas das proprias fontes”.
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Conforme Orair e Alencar (2010 apud IPEA, 2020), calculou-se em 41% o
percentual de municipios brasileiros que apresentaram esforgo fiscal abaixo da média nacional,
e caso se adequassem ao esforco fiscal médio do pais, teriam ganho de 28% sobre sua
arrecadacao tributéria.

Em estudo realizado por Araujo e Oliveira (2001), foi identificado que, no ano de
2000, os municipios foram responsdveis por apenas 5,1% da receita total proveniente da
arrecadacgdo direta, ou seja, dos tributos préprios, mas se observarmos os incrementos de suas

receitas através das transferéncias recebidas.

Tabela 1 — Evolucao da Arrecadacao Tributaria Propria dos entes federados para anos
_ selecionados — 1960/2000 (em %)
ANO UNIAO - % ESTADOS - % MUNICIPIOS - % TOTAL - %

1960 64,0 31,2 4,8 100
1980 75,1 22,0 2,9 100
1988 70,5 26,6 2,9 100
2000 67,7 27,2 5.1 100

Fonte: Aratjo e Oliveira (2001).

A receita tributdria disponivel” atingiu o percentual de 16,9% do total, considerando

os trés niveis de governo.

Tabela 2 — Evolucao da Receita Tributaria Disponivel dos entes federados para anos
_ selecionados — 1960/2000 (em %)
ANO UNIAO - % ESTADOS - % MUNICIPIOS - % TOTAL - %

1960 59,4 34,0 6,6 100
1980 69,2 22,2 8,6 100
1988 62,3 26,9 10,8 100
2000 57,3 25,8 16,9 100

Fonte: Aratjo e Oliveira (2001).

° A receita tributdria disponivel utiliza como varidveis os tributos arrecadados diretamente por cada esfera de
governo e as transferéncias constitucionais de impostos. Para calcular a receita disponivel, em cada nivel de
governo, somam-se aos recursos proprios os repasses recebidos e descontam-se os concedidos. A Unido efetua
transferéncias em favor dos estados e municipios e nada recebe dos mesmos. Os estados recebem repasses da
Unido e transferem recursos aos municipios. Os municipios, por sua vez, nada transferem e recebem recursos das
demais esferas de Governo.
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O Tribunal de Contas do Estado do Ceard — TCE/CE (2019, p. 22)'°, por meio de
Auditoria Operacional realizada no ano de 2019, constatou uma expressiva dependéncia dos

municipios aos recursos repassados pelo Estado e pela Unido:

No caso dos municipios do Estado do Ceard, conforme levantamento oriundo da base
de dados do Sistema de Informagdes Municipais - SIM, nos anos de 2015, 2016 e
2017, a receita tributaria propria, em dados agregados, representaram,
respectivamente, em média, 9,21%, 9,05% e 8,73% em relacdo a receita corrente
arrecadada.

O referido célculo mostra-se adequado e objetivo para avaliar o grau de dependéncia
do municipio em relacdo as transferéncias provenientes do Estado e da Unido e adota
como premissa que quanto menor o indice apurado maior a sua submissdo aos
recursos externos.

Os dados obtidos parecem confirmar a hipétese de que as transferéncias
intergovernamentais, ao propiciar uma fonte de receita sem a contrapartida do custo
politico da cobranga de tributos, desestimulam o esfor¢o fiscal dos governos
municipais.

Desse modo, observa-se que a baixa efetividade na arrecadacdo de tributos proprios
fica amenizada por conta do estabelecimento de regras para a reparti¢do das receitas tributdrias,
possibilitando a melhoria da situagdo financeira dos municipios, principalmente para aqueles
que ndo dispdem de estrutura administrativa aparelhada que possibilite o adequado nivel de
arrecadacao de receitas proprias, capaz de assegurar a prestacao de servigos publicos essenciais.
A reparti¢do de receitas tributarias foi inserida na Sec¢do VI do capitulo que trata do Sistema
Tributdrio Nacional.

A reparti¢do das receitas tributdrias € definida como um processo pelo qual os
recursos arrecadados pelos governos, em forma de impostos, taxas e contribuicdes, sdao
distribuidos entre diferentes esferas governamentais ou setores especificos da sociedade.

O ente federativo, neste caso, ndo detém poder para tributar, atuando como mero
beneficidrio da arrecadacgao, nao tendo competéncia para instituir, cobrar ou fiscalizar o tributo,
nada podendo fazer se o ente federativo competente nao realizar a arrecadacao.

Assim, uma parte da arrecadacgdo de tributos € destinada para o ente competente em
arrecadar, e outra parcela € repassada a outro ente, possibilitando o financiamento de suas
atividades, proporcionando a prestacdo de servicos publicos para a populacdo.

Segundo estudo publicado na Folha de Sao Paulo, em 2019, através de pesquisa
realizada com o objetivo de estabelecer um ranking de eficiéncia dos municipios, “cerca de

70% dos municipios brasileiros dependem hoje em mais de 80% de verbas que vém de fontes

10 FORTALEZA. Relatério Preliminar de Auditoria. Fortaleza: Tribunal de Contas do Ceard, s/d.
https://www.tce.ce.gov.br/downloads/ASCOM/Pdfs/relatorio_preliminar_auditoria.pdf. Acesso em: 30 ago. 2024.
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externas & sua arrecadacdo”, comprovando a sua dependéncia a reparticdo das receitas
tributarias (Canzian, 2019).

No atual sistema tributdrio nacional, os principais mecanismos de reparticio de
receitas operam a partir da arrecadacdo gerada pelo Imposto de Renda — IR e pelo Imposto
sobre Operagdes relativas a Circulacdo de Mercadorias e sobre a Prestacdo de Servigcos de
Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagdes - [CMS.

No quadro a seguir, detalhamos alguns mecanismos de reparti¢do dessas receitas:

Quadro 4 — Critérios de reparticio de receitas pelo atual sistema tributario
Fundo de Participacao dos Estados (FPE) | Formado por 21,5% do total arrecadado de

Imposto de Renda e IPI (art. 159, a da
CF/1988), sendo os coeficientes de

distribuicao fixados por lei complementar

Fundo de Participacdo dos Municipios | Formado por 22,5% do total arrecadado de
(FPM) Imposto de Renda e IPI (art. 159, b da
CF/1988);

Os percentuais individuais de participacao
dos Municipios s@o calculados anualmente
pelo TCU e por ele publicados em Decisao
Normativa no Didrio Oficial da Unido até o
ultimo dia util de cada exercicio (CTN, art.
92)

Quota-parte do ICMS Da arrecadagdo total do ICMS 25% sao

distribuidos pelo Estado aos seus
municipios, sendo o percentual minimo de
75% distribuido em fun¢do do valor

agregado

Fundo de Participacdo nas Exportacdes Composto por 10 % da arrecadacdo do IPI
a) Estados (75%) - Rateados em fungao da
participacdo relativa do [Estado na
exportacdo de bens manufaturados.

b) Municipios (25%) - Os municipios

recebem 1/3 do valor repassado ao Estado

Fonte: Elaborado pelo autor (2024).
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2.3.1 A reparticao do ICMS

De acordo com o disposto no inciso IV do artigo 158, com redagdo dada pela
Emenda Constitucional n® 108/2020, 25% do produto da arrecadag¢do do imposto estadual sobre
operacoes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacdes de servicos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicagdo — ICMS pertencerd aos municipios, sendo

definida a forma de rateio no pardgrafo tnico do citado artigo.

Art. 158. Pertencem aos Municipios: [...] IV - vinte e cinco por cento do produto da
arrecadacdo do imposto do Estado sobre operacdes relativas a circulacdo de
mercadorias e sobre prestagdes de servicos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicagdo. Paragrafo tinico. As parcelas de receita pertencentes
aos Municipios, mencionadas no inciso IV, serdo creditadas conforme os seguintes
critérios: I - 65% (sessenta e cinco por cento), no minimo, na propor¢do do valor
adicionado nas operagdes relativas a circulacdo de mercadorias e nas prestagdes de
servicos, realizadas em seus territdrios; II - até 35% (trinta e cinco por cento), de
acordo com o que dispuser lei estadual, observada, obrigatoriamente, a distribuicao
de, no minimo, 10 (dez) pontos percentuais com base em indicadores de melhoria nos
resultados de aprendizagem e de aumento da equidade, considerado o nivel
socioecondmico dos educandos (Brasil, 1988).

Anteriormente a essa mudancga, ocorrida em agosto de 2020, a distribuicdo do
percentual de 25% era feita da seguinte forma: 75%, no minimo, na propor¢do do valor
adicionado nas operacdes relativas a circulacdo de mercadorias e nas prestacdes de servigos,
relativas ao ICMS, realizadas em seus territdrios; e até 25%, de acordo com o que dispuser lei
estadual ou, no caso dos territorios, lei federal, onde no caso do estado do Ceard, a distribuicao
desse percentual se deu através da Lei n°® 12.612/96, alterada pelas leis n° 14.023/2007 e
15.922/2015.

Art. 1° - A parcela de 25% (vinte e cinco por cento) oriunda de receita do produto da
arrecadacdo do Imposto sobre Operacdes Relativas a Circulacdo de Mercadorias e
sobre Prestacdes de Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de
Comunicacio - ICMS -, serd distribuida com os Municipios cearenses, conforme os
seguintes critérios:

I - 75% (setenta e cinco por cento) referente ao Valor Adicionado Fiscal - VAF -
obtido mediante a aplicacdo dos indices resultantes da relacdo percentual entre as
médias dos valores adicionados ocorridos em cada Municipio, e dos valores
adicionados totais do Estado, nos dois anos civis imediatamente anteriores;

% nco_porcento)conforme relacio e ente_entre—a Bob

o—e O d eoun
P1o d tHaCaoO ad £
~ . ey . s

FEundacae-Instituto Brasileiro-de-Geografiae Estatistica—BGE; (Nova redacdo dada



http://www2.al.ce.gov.br/legislativo/legislacao5/leis2007/14023.htm
http://www2.al.ce.gov.br/legislativo/legislacao5/leis2007/14023.htm
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II- 18% (dezoito por cento) em fun¢io do Indice Municipal de Qualidade
Educacional de cada municipio, formado pela taxa de aprovagdo dos alunos do ensino
fundamental e pela média obtida pelos alunos do 2°, 5° e 9° anos do ensino
fundamental da rede municipal em avalia¢des de aprendizagem. (Nova redacdo dada
pela Lei n.° 15. 922 de 15.12. li)

anterior, fornecidos-pelo-Tribunal-de-Contas-dos- Munieipios; (Nova redacdo dada pel

Lei N.° 14.023, de 17.12.07)
III - 5% (cinco por cento) em funcdo do Indice Municipal de Qualidade da Sadde de
cada municipio, formado por 1ndlcad0re§ de mortahdade 1nfant11

24

eq%ﬁwnen&%pafartede&es—M&mefp}es (Nova redacao dada pel Lel N.° 14 023 de
17.12.07)

IV - 2% (dois por cento) em funcdo do Indice Municipal de Qualidade do Meio

Ambiente de cada municipio, formado por indicadores de boa gestdo ambiental,

estipulados a cada 2 (dois) anos pelo 6rgio estadual competente em comum acordo

com as entidades representativas dos municipios (Fortaleza, 1996).

Dessa forma, os municipios que possuiam uma maior atividade econdmica e
produziam mais riqueza tinham direito a uma parcela maior da arrecadacdo do ICMS. O
objetivo desse critério foi propiciar o retorno do produto da arrecadacdo ao municipio em que
¢ gerado o desempenho econdmico, sendo arrecadados os impostos correspondentes.

Anteriormente a Constitui¢do de 1988, o percentual destinado aos municipios era
de 20% da arrecadagdo do ICMS, ficando o restante (80%) para o Estado arrecadador. Com a
nova Constitui¢do, o percentual atingiu a marca adotada atualmente (25%). A finalidade desse
mecanismo € garantir uma redistribui¢do dos recursos arrecadados com o ICMS de forma mais
equitativa entre os municipios, de modo a reduzir as desigualdades regionais e promover o
desenvolvimento econdmico de regides menos desenvolvidas.

Diante disso, conforme observaram Silva (1995) e Rigitano et al. (2011), a evolugao
do valor adicionado municipal acompanha o processo de industrializacao e desenvolvimento
de cada municipio. Ou seja, 0s municipios que apresentam crescimento econdmico passam a
gerar um maior valor adicionado e obter acréscimo no indice de participacao.

Analisando as receitas informadas no SIM — Sistema de Informa¢des Municipais
do Tribunal de Contas do Estado do Ceard - TCE/CE, dos 10 municipios que tiveram a maior
participacdo no PIB total do Estado do Ceard, no ano de 2020, conforme dados apurados pelo

IPECE'!, verificou-se que apenas trés municipios (Caucaia, Juazeiro do Norte e Sobral) ndo

' FORTALEZA. Produto Interno Bruto Municipal. Andlise do PIB dos Municipios Cearenses — 2021.
Fortaleza: IPECE, 2023.


http://www2.al.ce.gov.br/legislativo/legislacao5/leis2015/15922.htm
http://www2.al.ce.gov.br/legislativo/legislacao5/leis2015/15922.htm
http://www2.al.ce.gov.br/legislativo/legislacao5/leis2007/14023.htm
http://www2.al.ce.gov.br/legislativo/legislacao5/leis2007/14023.htm
http://www2.al.ce.gov.br/legislativo/legislacao5/leis2007/14023.htm
http://www2.al.ce.gov.br/legislativo/legislacao5/leis2007/14023.htm
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tiveram como principal receita o valor decorrente da cota parte de ICMS destinada pelo governo
do Estado do Ceard, em razdo do rateio previsto no inciso IV do artigo 158 da Constituicdo
Federal, conforme demonstrado na tabela 3, abaixo.

O municipio de Horizonte, no ano em anélise, ocupou a 10* posi¢do, tendo como

principal receita a Cota-Parte do ICMS, que representou 17,70% do total de suas receitas.

Tabela 3 — Impacto do repasse da cota parte de ICMS sobre a receita total municipal —
2020 (em milhdes de R$ e %)

Municipios
com maiores Cota-Parte do Total de Participacao na
participacoes Municipio ICMS - Principal  Receitas (em Receita Total
no PIB do (em R$) R$) (em %)
estado
1 Fortaleza 840,9 8.294,2 10,14
2 Maracanaad 211,6 873,3 20,97
3 Caucaia 98,4 1.130,9 8,70
4 Juazeiro do Norte 55,7 655,2 8,50
5 Sobral 100,5 849,8 11,83
6 Sa0 Gongalo do 128,2 387.5 33,08
Amarante
7 Aquiraz 65,3 304,8 21,42
8 Eusébio 80,4 378,1 21,27
9 Iguatu 18,7 288.,0 6,50
10 Horizonte 46 259,7 17,70

Fonte: Elaborado pelo autor (2024).

Ressaltamos que, nos municipios em que a citada receita ndo foi a principal, teve
posicdo de destaque, sendo superada apenas por repasses para o FUNDEB e do Fundo de
Participag¢do dos Municipios — FPM, que foi o caso do municipio de Juazeiro do Norte. No que
concerne a Caucaia, foi superada apenas por receitas decorrentes de empréstimos externos
(Operacgao de Crédito), de repasses para o FUNDEB e de valor recebido através de precatdrio
da Unido Federal. Quanto ao municipio de Sobral, foi superada por repasses relativos as
transferéncias do SUS, que em razdo da Covid-19, tiveram aumentos expressivoslz.

Destaca-se que, em todos os municipios listados, a referida participacdo é

expressiva, denotando a grande dependéncia desses recursos, visto a baixa representatividade

12 GOVERNO federal ja gastou R$ 509 bilhdes no enfrentamento a pandemia. Agéncia Senado. Brasilia, 22 dez.
2020. Disponivel em: https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2020/12/22/governo-federal-ja-gastou-r-
509-bilhoes-no-enfrentamento-a-pandemia. Acesso em: 30 ago. 2024.
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dos tributos préprios, o que pode limitar a capacidade dos municipios de investir em

infraestrutura, servi¢os e programas sociais.

2.4 Guerra fiscal entre os entes da federacao

A partir da década de 1960, o Governo Federal passou a incentivar a instalagao de
industrias em regides menos desenvolvidas do pais por meio da concessao de incentivos fiscais
e financeiros visando atrair investimentos. O objetivo era estimular o desenvolvimento dessas
regides e reduzir as desigualdades regionais.

A reforma tributaria de 1965/1966 teve como principais objetivos a centraliza¢ao
das receitas, a promoc¢ao de uma melhor distribui¢c@o equitativa da renda inter-regional e o fim
do elevado nivel de conflitos fiscais entre os estados.

Houve a criagdo do ICM — Imposto sobre a Comercializacdo de Mercadorias, de
competéncia estadual. Todavia, os estados tiveram seu poder limitado, de modo que o imposto
gerasse arrecadacido sem que pudesse ser usado como instrumento de politica. A incumbéncia
de estabelecer as aliquotas internas e interestaduais do imposto estadual coube ao Senado
Federal.

A edi¢do do Cdédigo Tributdrio Nacional (Lei Complementar n° 5.172, de 1966) e
do Ato Complementar n° 34, de 1967, promoveu uma certa liberalizacio da restricao imposta
aos estados para concederem incentivos ligados ao ICM. Todavia, a definicdo da aliquota
interna era feita através de convénios regionais, em que eram estabelecidas aliquotas uniformes
para os estados daquela regido. Isso provocou a edicdo de diversos convénios regionais,
instituindo medidas de protecionismo tributdrio, pois, ao afetarem os interesses econdmicos dos
outros estados ndo participantes daquela regido, acabava provocando o surgimento de medidas
similares em outras regidoes do pais.

Essa disputa foi apaziguada com a instituicdo do Conselho Nacional de Politica
Fazendaria — CONFAZ, a quem coube a celebracio de convénios para a concessdo ou
revogacgao de incentivos fiscais do ICM em todo o territorio nacional.

Com a descentralizacdo politica propiciada pela Constituicdio de 1988,
possibilitando maior autonomia tributdria, e a disponibilidade de capital privado na década de
1990, houve o desencadeamento do fendmeno da guerra fiscal, principalmente no ambito do

ICMS. Com ela, os estados passaram a ter o direito de fixar as aliquotas internas, cabendo ao
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Senado Federal apenas a atribui¢do de determinar os valores méximos e minimos das aliquotas
interestaduais.

Com a reducdo das barreiras comerciais entre os estados, as empresas passaram a
ter mais liberdade para escolher onde se estabelecer e, muitas vezes, optavam pelos estados que
ofereciam maiores incentivos fiscais.

A guerra fiscal também foi acentuada pela crise fiscal dos estados, que passaram a
ter dificuldades para manterem seus compromissos em razdo da queda da arrecadacdo e a
crescente demanda por servigos publicos. Assim, diversos estados identificaram, na concessao
de incentivos fiscais, uma saida para atrair recursos e reaquecer suas economias.

Simonsen (1992) cita a “Guerra das Isen¢des” como disputas de natureza tributaria
que ocorrem entre os estados, visando a atracdo de industrias, a partir da concessao de isenc¢oes
ou redugdes no imposto interestadual sobre o consumo, o ICM.

Para Varsano (1977), a guerra fiscal ocorre quando um estado busca atrair empresas
para empreender em seu territorio, utilizando, para isso, incentivos, na maior parte financeiro-
fiscais, que impactam no imposto a recolher, reduzindo ou devolvendo parcialmente o tributo.

Desse modo, a guerra fiscal € uma competicdo tributdria, ou seja, um ente realiza
alteracoes em sua carga tributdria com o objetivo de estimular o seu desenvolvimento

econdmico e, assim, maximizar sua arrecadacao.

2.5 Incentivos fiscais adotados como promocao ao desenvolvimento regional

O incentivo fiscal € uma medida, de cardter financeiro ou tributdrio, adotada pelo
ente federativo para estimular o desenvolvimento de determinadas atividades econdmicas ou
sociais, ou até mesmo de regides, por meio da concessao de incentivos, como reducdo de
impostos, isencao, crédito presumido, entre outros.

O objetivo do incentivo fiscal é promover a geracdo de empregos, a atragdao de
investimentos e o desenvolvimento de regides especificas do pais. Podem ser concedidos a
empresas que se instalam em determinadas regides ou que realizam investimentos em setores
considerados prioritarios pelo governo, como infraestrutura, tecnologia, pesquisa e
desenvolvimento.

O empreendedorismo desempenha um papel vital no crescimento econdémico em
todo o mundo, tanto em niveis globais quanto locais, alimentando a inovagdo, criando

empregos, aumentando a competitividade e estimulando o investimento.
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Segundo Almeida, Valadares e Sediyama (2017), € importante o papel do
empreendedorismo sobre o PIB dos estados, visto que o aumento nas atividades
empreendedoras possibilita a ampliacdo do nivel de renda.

Conforme Silva e Silva (2019 apud Sandu, 2008; Pfeifer; Sarlija, 2010; Shane,
2012), o desenvolvimento do empreendedorismo em economias representa importante papel
para o crescimento econdmico e social, ao contribuir para o aumento do PIB, comércio e
geracdo de empregos.

De acordo com o estudo elaborado por Griebeler, Silva e Allebrandt (2020), o
Municipio de Osorio/RS, apds a concessao de incentivos fiscais, aumentou sua arrecadagio sem
prejudicar o seu equilibrio fiscal, havendo crescimento da economia, pois houve investimentos
vultosos no territério do municipio, influenciando também a geracdo de novos empregos
formais.

Para Formigoni (2008), em sua tese de doutorado em Ciéncias Contdbeis, na USP,
que teve como objetivo principal avaliar os efeitos dos incentivos fiscais sobre a estrutura de
capital e a rentabilidade das companhias abertas brasileiras nio financeiras, conceituou o
incentivo fiscal como a forma pela qual o estado deixa de arrecadar, totalmente ou parcialmente,
tributo de sua competéncia com a finalidade de incentivar o desenvolvimento de determinada
atividade econdmica ou determinado local.

Conforme destacado anteriormente, a Constituicdo Federal, no seu artigo 151,
inciso I, assim descreve a possibilidade de utilizagdo dos incentivos fiscais para a promocao do

equilibrio no desenvolvimento socioecondmico entre as regides do pafs:

Art. 151. E vedado a unio:

I — Instituir tributo que seja uniforme em todo territério nacional ou que implique
disting@o ou preferéncia em relacdo a Estado, ao distrito federal ou a Municipio, em
detrimento de outro, admitida a concessdo de incentivos fiscais destinados a promover
o equilibrio do desenvolvimento socioecondmico entre as diferentes regides do Pais

(Brasil, 1988).

Muitos autores entendem que medidas relativas a tributacdo podem ser utilizadas
como opcdo de politicas publicas a serem consideradas pelos gestores, na tentativa de
solucionar problemas coletivos e na promog¢do do interesse publico.

A concessdo de incentivos fiscais foi objeto de estudos em diversas pesquisas
cientificas, das quais citamos a andlise realizada por Calderaro (1973), onde o autor ressaltou

que os incentivos fiscais sdo medidas que buscam excluir, total ou parcialmente, o crédito
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tributério, aplicadas com o objetivo de desenvolver economicamente determinada atividade ou
regido.

Varsano (1977, p. 3) citou a busca de beneficios superiores para a populagdo por
meio da “entrega” dos recursos publicos a iniciativa privada, decorrentes da concessao de

incentivos fiscais.

[...] o incentivo fiscal pode ser concebido como uma eliminacdo
marginal de tributo em virtude do surgimento de uma nova
oportunidade de uso privado de recursos da sociedade cujos
beneficios sejam superiores aos do uso publico a que se destinavam.

Segundo Carvalho (2000, p. 489):

z

O mecanismo das isen¢des € um forte instrumento de extrafiscalidade. Dosando
equilibradamente a carga tributdria, a autoridade legislativa enfrenta as situagcdes mais
agudas, onde vicissitudes da natureza ou problemas econdmicos e sociais fizeram
quase que desaparecer a capacidade contributiva de certo segmento geografico ou
social. A par disso, fomenta as iniciativas de interesse publico e incremente a
producdo, o comércio e o consumo, manejando de modo adequado o recurso juridico
das isencdes.

Birkland (2015) elencou uma série de agdes a serem consideradas como politicas
publicas, relativas a tributacdo. Ele destacou que rendncia de receita tributdria € uma forte
ferramenta de politica publica, citando as acdes de estimulo ao desenvolvimento de dreas
especificas.

Almeida e Santos (2019), no artigo intitulado “Incentivos Fiscais: uma andlise do
ponto de vista bibliométrico”, no qual avaliaram o perfil das pesquisas em incentivos fiscais na
literatura internacional, concluiram que sem os incentivos fiscais brasileiros seria muito dificil
empresas multinacionais se instalarem no pais, considerando que o Brasil possui uma carga
tributdria alta e complexa que dificulta a relacdo entre empresdrios e o Estado.

Consoante Oliveira et al. (2014), no artigo intitulado “Anélise das politicas de
incentivos fiscais nos municipios brasileiros: o caso da instalacdo da Grendene no municipio
de Teixeira de Freitas — BA”, tiveram como objetivo identificar eventuais impactos da politica
de incentivos fiscais adotada pelo municipio de Teixeira de Freitas no crescimento e na geracao
de renda para a populacdo. Os autores identificaram que a cidade de Teixeira de Freitas
apresentou um crescimento expressivo, se comparado com o estado da Bahia e o Brasil, tendo
a participacdo do setor industrial na composicdo do PIB municipal aumentado

aproximadamente 3%. Ademais, com a instalacdo da empresa Grendene no municipio,
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percebeu-se um aumento da mao de obra assalariada no municipio, além de ter ocorrido o
aumento nas receitas municipais.

Outro trabalho consultado foi produzido por Prado (2020, p. 150), que desse trata
de sua dissertagdo de mestrado cujo titulo foi “Rentincia de Receita Tributaria como Politica
Pablica”, na qual o autor buscou demonstrar se a prépria rendncia de receita pode ser
considerada como politica piblica autbnoma, em que, relacionado ao estudo sobre a Zona
Franca de Manaus, foi constatado que ela cumpre parcialmente seu objetivo, auxiliando o
desenvolvimento regional, mas, apesar dos beneficios fiscais decorrentes das rentncias de
receita, o crescimento da regido apenas se equipara ao restante do pais, tanto economicamente

quanto na geracdo de empregos, além de ter gerado uma dependéncia por essas rendncias.

A conclusdo que se retira da andlise efetuada acerca do desenvolvimento da Zona
Franca de Manaus € peculiar. Isso ocorre porque do estudo da politica publica em
questdo parece razodvel afirmar que esta atingiu o seu objetivo no sentido de que de
fato auxilia no desenvolvimento da regido. Entretanto, em que pese 0s intensos
beneficios fiscais resultantes das rentincias de receita concedidas a drea, o crescimento
da regido parece apenas se manter aos padrdes nacionais, tanto de um ponto de vista
econdmico, como para a consecucdo do direito ao trabalho pela geragdo de empregos.
Ademais, a maneira como é realizada a concessio de renuncias fiscais a area a tornou
dependente destas. De modo que ha de se questionar a efetividade dessa politica
publica, uma vez que promove um desenvolvimento ndo sustentdvel. Afinal, se com
as grandes rentncias vigentes hd apenas a equiparagdo da regido com o restante do
pais, hd de se pensar quais seriam os efeitos do fim dessa politica para a regido. Assim,
essa dependéncia causa uma questdo interessante para a Zona Franca de Manaus
quando refletida na problemadtica de recursos finitos. De uma perspectiva, verifica-se
que os valores dedicados a drea sdo de grande monta e os resultados ainda assim ndo
sdao melhores que o restante do pais, porém, o fim dessa politica, com o consequente
aumento dos recursos destinados aos cofres publicos para outras politicas publicas,
poderia representar a decadéncia da area.

Boueri, Rocha e Rodopoulos (2015), na obra “Avaliacdo da Qualidade do Gasto
Publico e Mensuragdo da Eficiéncia”, a qual teve como objetivo fomentar o debate sobre
qualidade do gasto publico, bem como disseminar técnicas de mensuracdo de eficiéncia do
gasto, diagnosticaram que a demanda por servigos publicos vem crescendo e hd um debate forte
quando um aumento dos recursos financeiros se faz necessario para atender as necessidades da
populacdo. Enfatiza-se que, para haja uma demanda por bem publicos de qualidade, faz-se
necessdria uma maior quantidade de recursos. Considerando o contexto de crise e ajuste fiscal,
¢ fundamental repensar as questdes importantes, como a qualidade do gasto publico e se o
dinheiro estd sendo bem versado.

Formigoni (2008) concluiu que a concessdo de incentivos fiscais € importante, pois

proporciona beneficios para as empresas, impactando positivamente na economia.
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Segundo Melo (2008), incentivos decorrentes do FDI possibilitaram, além do incremento das
exportacdes cearenses, a partir da segunda metade da década de 1990, a geracdo de postos de
trabalho.

No estudo realizado por Pontes (2003), a politica de atracdo de investimentos
industriais do Ceard foi analisada, e o enfoque foi o Programa de Atracdo de Investimentos
Industriais — PROVIN do estado do Cearé; o autor entendeu ser possivel afirmar que a referida
politica industrial contribuiu, mesmo que em niveis inferiores aos previstos, para a criagao de
empregos no estado e para a industrializacdo de diversos municipios.

No estudo realizado por Braz e Irffi (2023), que teve como objetivo verificar se os
incentivos fiscais concedidos pela Sudene as empresas foram capazes de afetar o mercado de
trabalho dos municipios que detinham essas empresas, foram identificadas evidéncias de que
os incentivos fiscais aumentaram o emprego e a renda dos municipios, contribuindo para o
desenvolvimento regional. Todavia, ndo se verificou a reducdo das desigualdades
intrarregionais.

O objetivo de redugdo das desigualdades intrarregionais parece nao estar sendo
atendido. Recentemente, na pesquisa realizada por Carneiro et al. (2024, p. 24), foi comprovada
a hipdtese de que a concessao de incentivo fiscal aumentou a quantidade de vinculos formais,

sendo possivel sugerir que a politica foi efetiva em aumentar a quantidade de vinculos ativos.

Dessa forma, esses resultados reforcam os achados obtidos pelo efeito médio grupo-
tempo e pelo Estudo de Eventos, nos quais o incentivo fiscal concedido as empresas
beneficiadas pela Sudene resulta em um aumento na quantidade de vinculos ativos,
quando comparado ao que teria ocorrido na auséncia desse incentivo. Portanto, pode-
se dizer que estes resultados corroboram com as evidéncias internacionais de que
conceder incentivos fiscais a empresas resulta em aumento de contratagdes das firmas
(CERQUA; PELLEGRINI, 2014; HARGER; ROSS, 2016 DECRAMER,;
VANORMELIN-GEN, 2016; CHAUREY 2017).

Todavia, outros estudos indicam que a referida politica publica ndo trouxe o efeito
esperado. Silva (2009, p. 242), em seu artigo “Extrafiscalidade, Incentivos Fiscais: auséncia de
igualdade e justica no desenvolvimento regional”, no qual fez uma abordagem sobre o estudo
da Extrafiscalidade, que visa estimular ou desestimular comportamentos de acordo com os
interesses da coletividade através da tributacdo ou da concecdo de incentivos fiscais,
interferindo na politica de desenvolvimento nacional, concluiu:

Os incentivos ficais, embora sejam métodos extrafiscais de intervencao do Estado na

atividade econdmica, consoantes com a ordem constitucional, ndo t€ém respeitado seus
objetivos tanto econdmicos como sociais, e tal resultado jid era previsto
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internacionalmente. Concessdes arbitrdrias e puramente politicas assolam uma
verdadeira pratica de concorréncia desleal entre empresas. A protecao do bem comum
e de uma justica social baseada na igualdade de condicdes e estimulo ao
desenvolvimento das populacdes, nas quais sdo realizados os incentivos fiscais para
desenvolvimento regional, ndo tém sido verificados e, nas regides em que empresas
privadas recebem os incentivos, continuam a preponderar indices altissimos de
pobreza e desigualdade social.

Amaral Filho (2003, p. 30), em seu artigo “Incentivos Fiscais e Politicas Estaduais

de Atracdo de Investimentos”, fez a seguinte consideracao:

[...] ndo € errado conceder incentivos puiblicos as empresas, mas € sauddvel que os
governos locais e estaduais nao apostem todas suas fichas na concessao de incentivos
fiscais, para atrair investimentos. Os incentivos fiscais podem ser eficazes apenas no
campo dos ajustes e reducdo dos custos e precos relativos, mas geralmente ndo sio
muito efetivos no campo da geragcdo de economias externas e rendimentos crescentes,
salvo nos casos em que sdo direcionados para a formagdo de encadeamentos locais.

Rodrigues e Freitas (2005), em seu artigo “Cooperativismo Interinstitucional
Publico: uma proposta de gestdo publica tributdria para superagdo da guerra fiscal em busca do
desenvolvimento”, ressaltam que o viés proposto pela extrafiscalidade tributiria pode gerar
efeitos negativos para a propria sociedade, especialmente quando se denota uma verdadeira
doacdo dos recursos publicos em favor de elites econdmicas.

Carvalho Junior e Oliveira (2003), em seu artigo “O fundo de desenvolvimento
industrial do Ceara: uma avaliacdo econométrica com dados em painel para o periodo de 1995
a 20017, analisaram o impacto dos incentivos fiscais, € concluiram que o resultado se mostrou
aquém do esperado, numa demonstracdo de que os incentivos fiscais ndo promoveram uma
dinamizac¢do nas regides beneficiadas.

Hernandes (2011), em seu trabalho de conclusdo de curso, concluiu que a
concessdo de incentivos fiscais concedidos ao municipio de Manaus foram fundamentais para
o desenvolvimento da regido, onde houve aumento expressivo de empresas instaladas, gerando
aumento das receitas municipais, 0 que poderia se comparar a alguns Estados. Todavia,

ressaltou que houve ma distribui¢do dessa riqueza, gerando aumento da desigualdade social.

A partir da andlise dos dados levantados, verifica-se que os incentivos fornecidos a
cidade de Manaus, por intermédio da implantacdo do modelo Zona Franca, trouxeram
desenvolvimento para a regido, houve um aumento significativo na quantidade de
empresas instaladas no Pélo Industrial, que por sua vez fizeram aumentar o
faturamento e a gerag¢do de impostos para o municipio. Manaus desenvolveu-se tanto
economicamente, podendo competir com os demais Estados, quanto
demograficamente. Em contrapartida, hd ma distribuicao de renda e saldrios baixos,
0 que gera pobreza da populacdo, e também falta de estrutura em alguns bairros,
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impossibilitando o acesso destes aos beneficios gerados pelos incentivos fiscais
(Hernandes, 2011, p. 42).

Sobre o tema em andlise, destacam-se outros trabalhos norte-americanos que
tiveram como objetivo estudar a efetividade do modelo conhecido, como “Enterprise Zones”.
O termo refere-se a um programa nacional norte americano que visa, a partir da concessao de
incentivos fiscais, desenvolver regides consideradas economicamente desfavorecidas e
aumentar o nivel de emprego e renda nas localidades beneficiadas (Bondonio; Engberg, 2000;
Bondonio; Greenbaum, 2007). De acordo com os resultados obtidos, os incentivos fiscais
implementados pelas “Enterprise Zones” nao produziram efeitos significantes sobre a geracao
de emprego nas regides beneficiadas. Diante disso, a politica publica de concessao de incentivos
fiscais tem demonstrado, com base nos estudos citados, ndo ter eficicia plena em todas as

oportunidades, devendo ser analisada caso a caso.

2.6 Incentivo fiscal classificado como gasto tributario

Os governos se utilizam da arrecadacdo compulsdria de recursos, intitulada como
tributacdo, como fonte de financiamento de suas atividades. O sistema tributdrio legal é
formado por um conjunto de normas que definem e delimitam o processo de arrecadacdo. A
utilizacdo/gasto desses recursos € feita através de leis orcamentérias aprovadas pelas casas
legislativas, compostas por representantes eleitos pela populagdo.

Gasto Tributdrio € um termo utilizado para descrever gastos indiretos dos entes
publicos (Unido, estados, municipios), realizados através do sistema tributdrio com o objetivo
de atender demandas sociais € econdOmicas. Esses gastos sdo classificados como gastos
tributarios porque sao financiados através da arrecadacdo compulsoria de recursos (tributos). A

Receita Federal do Brasil (Brasil, 2020, p. 7) adotou o seguinte conceito para gastos tributarios:

Gastos tributdrios sdo gastos indiretos do governo realizados por intermédio do
sistema tributdrio, visando a atender objetivos econdmicos e sociais. Sdo explicitados
na norma que referencia o tributo, constituindo-se uma excecao ao sistema tributario
de referéncia, reduzindo a arrecadacio potencial e, consequentemente, aumentando a
disponibilidade econdmica do contribuinte.

Os gastos tributdrios podem ter caridter compensatério ou incentivador.
Compensatério quando o governo ndo atende adequadamente a populagdo quanto aos servigos

de sua responsabilidade e os transfere a terceiros compensando-os por isso. E tem carater
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incentivador quando o governo busca incentivar o desenvolvimento de determinado setor ou
regido. Sdo caracterizados pela rentincia de receita tributdria decorrente de incentivos fiscais
concedidos quando o governo, em vez de gastar diretamente recursos do orcamento, renuncia
a parte de sua arrecadagdo por meio de isencdes, dedugdes, créditos tributdrios e outros
mecanismos que reduzem a carga tributdria sobre determinados setores, atividades ou
contribuintes, reduzindo a arrecadacdo potencial e, consequentemente, aumentando a
disponibilidade econdmica do contribuinte. Em outras palavras, sao medidas que reduzem a
carga tributdria para grupos especificos, em vez de fornecer diretamente recursos do or¢amento.

Pellegrini (2014), em seu artigo “Gastos tributdrios: conceitos, experiéncia
internacional e o caso do Brasil”, conceituou gasto tributario como o desvio em relagdo a
estrutura basica do tributo, em que o financiamento de despesas publicas € feito diretamente
pela iniciativa privada em troca do ndo recolhimento ou recolhimento a menor do tributo

devido.

Gastos publicos diretos e tributarios diferem, pois, no primeiro, ocorre a arrecadagio
que, posteriormente, financia a despesa; enquanto, no segundo, é a ndo arrecadagdo
que financia a realizag@o, na 6rbita privada, de um determinado resultado esperado
pelo poder publico, por exemplo, gasto extra com educacio ou inovagéo tecnoldgica
ou ainda investimento extra em determinada regido ou setor. Assim, embora sejam
distintos, ambos sdo gastos; daf a expressdo gasto tributario ou ainda gasto indireto,
realizado por meio do sistema tributdrio (Pellegrini, 2014, p. 7-8).

Essas medidas sdo frequentemente implementadas como politicas publicas para
estimular o crescimento econdmico, promover investimentos em determinadas dreas, incentivar
0 emprego ou atender a outros objetivos sociais.

De acordo com a Lei de Responsabilidade Fiscal, prevalece a regra geral de que a
rendncia fiscal € caracterizada como um gasto tributdrio, pois ocorre por meio do sistema
tributério e visa atender objetivos econdmicos e sociais. Ou seja, a rentincia fiscal € considerada
um gasto publico, sujeita aos mesmos mecanismos de controle de outras despesas. A LRF
legitima a adocdo de mecanismos de controle que resultem em rentncias fiscais, conforme

exposto em seu artigo 14:

Art. 14. A concessdo ou amplia¢do de incentivo ou beneficio de natureza tributéria da
qual decorra rentncia de receita deverd estar acompanhada de estimativa do impacto
or¢amentdario-financeiro no exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois
seguintes, atender ao disposto na lei de diretrizes orcamentdrias e a pelo menos uma
das seguintes condi¢des:
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I — demonstracdo pelo proponente de que a rentncia foi considerada na estimativa de
receita da lei orcamentdria, na forma do art. 12, e de que ndo afetard as metas de
resultados fiscais previstas no anexo proprio da lei de diretrizes orcamentdrias;

II — estar acompanhada de medidas de compensacdo, no periodo mencionado
no caput, por meio do aumento de receita, proveniente da elevacdo de aliquotas,
ampliacdo da base de cédlculo, majoracao ou cria¢do de tributo ou contribuigao.

§ 12 A rentincia compreende anistia, remissdo, subsidio, crédito presumido, concessao
de isen¢do em cardter ndo geral, alteragdo de aliquota ou modificacdo de base de
célculo que implique reducdo discriminada de tributos ou contribui¢des, e outros
beneficios que correspondam a tratamento diferenciado.

§ 22Se o ato de concessdo ou ampliacdo do incentivo ou beneficio de que trata
o caput deste artigo decorrer da condicéo contida no inciso II, o beneficio s6 entrard
em vigor quando implementadas as medidas referidas no mencionado inciso (Brasil,
2000).

A partir da edicdo da Lei de Responsabilidade Fiscal, qualquer ato que represente
renincia de receita deve ser precedido de estudo e planejamento, visando identificar as
consequéncias imediatas e futuras que incidirdo sobre a arrecadacao, além de indicar as medidas
de compensacdo cabiveis. Sobre a questdo do acompanhamento, da mensuracdo da estimativa
da perda de receita decorrente de cada gasto tributdrio, € possivelmente a informagdo mais

fundamental e basica para o acompanhamento desses gastos.

Art.5° O projeto de lei orcamentdria anual, elaborado de forma compativel com o
plano plurianual, com a lei de diretrizes orcamentarias e com as normas desta Lei
Complementar:

II - serd acompanhado do documento a que se refere o § 6° do art. 165 da Constituicao,
bem como das medidas de compensacdo a rendncias de receita e ao aumento de
despesas obrigatdrias de carater continuado (Brasil, 2000).

A Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu a obrigacdo do Poder Executivo de
apresentar demonstrativo que evidencie os efeitos das concessdes realizadas, sobre as receitas
e despesas, decorrente de isencdes, anistias, remissdes, subsidios e beneficios de natureza

tributaria, financeira e crediticia:

Art. 165 § 6° O projeto de lei orcamentdria serd acompanhado de demonstrativo
regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de isengdes, anistias,
remissoes, subsidios e beneficios de natureza financeira, tributaria e crediticia (Brasil,
1988).

O referido demonstrativo tem como objetivo estimar a perda de arrecadagdo
decorrente da concessdo de beneficios de natureza tributaria, considerando a relevancia

econdmica desse gasto tributdrio para as contas dos entes (Unido, estados € municipios).
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De acordo com os dados do Boletim de Financas dos Entes Subnacionais'?,

elaborado pela Secretaria do Tesouro Nacional e relativos ao exercicio de 2020, com base nas
informacdes prestadas pelas Secretarias de Fazenda dos Estados, o total da rentincia informada
pelos 26 estados mais o Distrito Federal atingiu o montante 148 bilhdes de reais, em decorréncia
de rendncias fiscais relativas ao ICMS. Isso evidencia a relevancia econdmica desse gasto
tributdrio para as contas publicas, sendo necessério o controle e o cdlculo dessas rentincias, no
sentido de verificar os reais beneficios gerados a populagdo.

Nesse sentido, Castelo, Rodrigues Junior e Lemos (2023), ao analisarem a politica
de rentncia de receitas voltadas para o desenvolvimento industrial do estado do Cear4,
identificaram deficiéncias no cumprimento dos objetivos finalisticos do programa de
desenvolvimento industrial, considerando que a ausé€ncia de monitoramento dos beneficios
fiscais pode impactar negativamente nos resultados pretendidos. Destacaram também a
fragilidade sobre as informacdes das rentincias constantes nos demonstrativos contabeis e nas
leis orcamentdrias, contrariando a legislacdo vigente. Assim, concluiram que a correcdo das
fragilidades proporcionaria a apresentacdo de informacOes fidedignas, contribuindo para o
adequado monitoramento dos beneficios fiscais concedidos.

Em ambito nacional, ha acérddo do TCU (Brasil, 2014) que buscou, a partir de
auditorias operacionais, conhecer e avaliar as rendncias de receitas realizadas pelos entes

federativos, sob a perspectiva de melhoria no controle sobre a referida politica publica.

VISTOS, relatados e discutidos estes autos que tratam do levantamento de natureza
operacional que tem como objetivo conhecer e avaliar a estrutura de governanga das
renudncias tributdrias,

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessdo do
Plendrio, ante as razdes expostas pelo relator, em:

[...]

9.2.1. criar mecanismos de acompanhamento e avaliagdo dos beneficios tributdrios
sem Orgdo gestor identificado na legislagdo instituidora, incluindo o cronograma e
a periodicidade das avalia¢gdes, com o fim de verificar se tais beneficios alcancam
os fins aos quais se propdem e a pertinéncia de atribuir o papel de supervisdo desses
gastos tributdrios a algum 6rgdo do Poder Executivo;

9.2.2. orientar os ministérios setoriais responsdveis pela gestdo de agdes
governamentais financiadas por renudncias tributdrias quanto a elaboracdo de
metodologia de avaliacdo da eficiéncia, eficicia e efetividade dos programas ou
projetos que utilizam recursos renunciados em decorréncia de beneficios tributarios,
incluindo o cronograma e a periodicidade das avaliagdes;

9.3. recomendar ao Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestdo que, em
atendimento ao principio da transparéncia, discrimine os itens que compdem O
campo “outras fontes” nas tabelas do anexo de programas tematicos do Plano
Plurianual, quando de sua revisdo ou quando da elaboracdo do préximo plano, e que

13 BRASIL. Boletim de Financas de Entes Subnacionais. Brasilia: Tesouro Nacional, 2021. Disponivel em:
https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9_ID_PUBLICACAOQO:41464. Acesso em: 4 set. 2024.
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inclua os montantes relativos as renuncias tributdrias associadas aos referidos
programas tematicos;

9.4. recomendar a Secretaria da Receita Federal do Brasil do Ministério da Fazenda
que divulgue em seu sitio na internet os cadernos metodolégicos que explicitam a
forma de calculo de cada item do Demonstrativo de Gastos Tributarios e, também,
os pressupostos utilizados para enquadramento da desoneragdo como gasto
tributdrio, com o fim de conferir transparéncia a metodologia de cdlculo das
previsdes de rentncias tributarias constantes desse demonstrativo;

[...]

9.5.1. verificar a pertinéncia de regulamentar a gestdao das agdes governamentais
financiadas por renuncias tributdrias sob sua responsabilidade, considerando as
atividades a serem desenvolvidas, inclusive procedimentos de controle e de
avaliagdo;

9.5.2. definir objetivos, indicadores e metas para essas acdes, de forma a possibilitar
a avaliacdo dos resultados alcangados por tais politicas, em aten¢do ao principio da
eficiéncia insculpido no art. 37 da Constituicdo Federal [...] (Brasil, 2014).

Os incentivos fiscais representam rentncia de receita para os entes federativos.
Assim, € importante garantir que esses recursos estejam sendo aplicados de maneira eficiente e
que estejam gerando retornos positivos para a economia e para a sociedade. Dessa forma, o
controle sobre a eficiéncia dos incentivos fiscais possibilita avaliar seu impacto na economia,
incluindo seu efeito sobre o crescimento econdmico, sobre a geracdo e manutencdo de

empregos, nas financas publicas, dentre outros.
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3 POLITICA DE INCENTIVO FISCAL NO MUNICIPIO DE HORIZONTE DURANTE
O PERIODO DE 2010 A 2020

3.1 Breve histérico sobre o municipio de Horizonte/CE

O municipio de Horizonte estd situado na microrregido de Pacajus, regido
metropolitana de Fortaleza. Segundo dados dos Censos realizados pelo IBGE, foi a cidade no
estado do Ceard que mais cresceu em termos populacionais entre os anos de 2000 e 2010, com
crescimento aproximado de 63,33%. E formado por 4 distritos: Horizonte, Aningas, Dourados
e Queimados, e possui uma 4rea territorial de 160.557 km?, com uma populacdo registrada no
ultimo Censo (IBGE, 2022) de 74.755 habitantes, sendo o terceiro municipio que mais cresceu
em termos populacionais na regido metropolitana, € o sexto no estado do Ceard, em relagdo ao

Censo de 2010.

Gréfico 1 — Crescimento populacional no municipio de Horizonte, de 1991 a 2022
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Fonte: Elaborado pelo autor (2024).

Pertence a Regido Metropolitana de Fortaleza, que conta com 19 municipios, € a
regido que concentra as atividades econdmicas mais importantes do Estado, além de mais de

40% da populacao do Estado.
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Figura 1 — Mapa do municipio de Horizonte
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Fonte: Instituto de Pesquisa e Estratégia Economica do Cear4 (IPECE)'*.

Segundo Albuquerque, Medeiros e Souza (2013), desde sua emancipag@o, no ano
de 1989, Horizonte cresceu significativamente em termos econdmicos e sociais, se destacando
como um dos principais polos industriais da regido.

O Produto Interno Bruto (PIB) de Horizonte, que mede a riqueza produzida pelo
municipio, no exercicio de 2020, conforme dados do IBGE", totalizou R$ 1.741.190.000,00,

sendo classificado como 10° maior PIB no estado do Ceara.

14 Disponivel em: www.ipece.ce.gov.br.
!5 Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/economicas/contas-nacionais/9088-produto-interno-bruto-
dos-municipios.html. Acesso em: 4 set. 2024.
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Tabela 4 — Ranking dos 10 maiores PIBs no estado do Ceara, nos anos de 2010 e 2020 (a
precos de dez./2020 — IPCA; e %)

Regiao de L PIB (R$ 1.000)  Variacio Ranking
Planejamento Municipio (%) (2020)
do Estado ¢
2010 2020

Grande Fortaleza 64.785.862 64.821.582 206 1
Fortaleza

Grande Maracanaii 7.878.604 10.031.432 2732 2
Fortaleza

Grande Caucaia 4977069 7.171.082 ++08 3
Fortaleza

Cariri Juazeiro do Norte 3.766.735 4827915 28,17 4
Sertio de Sobral 4471377 4617239 26 5

Sobral

Grande Sao Gongalo do 906.899 4192 888 362,33 6
Fortaleza Amarante

Grande Aquiraz 1345287 3375728 12093 7
Fortaleza

Grande Eusébio 2458363 3.188.942 22°72 8
Fortaleza
Centro Sul Iguatu 1.548.610  1.747.215 12,82 9

Grande Horizonte 2007360 1.741.190 ~13:26 10
Fortaleza

Fonte: Elaborado pelo autor (2024).

No ano de 2020, de acordo com os dados do IBGE, o municipio de Horizonte esteve

entre os 10 municipios com maiores PIB per capita do Ceard, ficando a frente de municipios

como Fortaleza (7°) e Sobral (9°). Todavia, apresentou uma reducdo significativa em razao da

queda do PIB real (de 13,26%, Tabela 4) e, principalmente, pelo elevado crescimento

populacional (de 35,46%, de 2010 a 2020, Grafico 1), ja que o PIB per capita é a razdo entre o

PIB e a populagdo em determinada 4rea.
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Tabela 5 — Ranking dos maiores PIBs per capita no estado do Ceara, nos anos de 2010 e
2020 (a precos de dez/2020 — IPCA; e %)

Produto Interno Bruto per capita

Municipio (RS 1,00 Va("j/a;ia" Ranking (2020)
2010 2020 ’
Sao Gongalo do Amarante 20.636,22 85.798,51 315,77 1°
Eusébio 53.388,12 58.688,21 9,93 2°
Maracanai 37.562,25 43.717,94 16,39 3°
Aquiraz 18.517,12 4170913 125,25 4°
Pereiro 6.882,02 25.502,71 270,57 5°
Horizonte 36.395,56 25.408,08 -30,19 6°
Fortaleza 26.471,20 24.127,63 -8,85 7°
Itaitinga 9.772,08 23.779,69 143,34 8°
Sobral 23.749,69 21.912,66 -7,73 9°

Fonte: Elaborado pelo autor (2024).

Em termos de mercado de trabalho, a quantidade de empregos na inddstria local
totalizou 13.024 vagas em 2020, o que correspondeu a 69,94% do total ocupado, considerando
a tipificagdo por grande setor de atividade econdOmica, segundo a classificagdo do IBGE,

publicada em 1980.

Tabela 6 — Quantidade de empregos por setor em 31/12/2009 e 31/12/2020, no municipio
de Horizonte

Atividade Quantidade Participacao Quantidade Participacao no
(31/12/2009) no total - % (31/12/2020) total - %
Industria 14.140 77,52 13.024 69,94
Comércio 1.004 5,50 1.450 7,79
Servicos 2.520 13,82 3.035 16,30
Agropecuaria 477 2,62 702 3,77
Construcao 99 0,54 411 2,21
Total 18.240 100 18.622 100

Fonte: Elaborado pelo autor (2024).

Quanto ao Indice de Desenvolvimento Municipal (IDM), de acordo com o IPECE
(2020), no ano de 2018, o municipio de Horizonte figurou entre os dez municipios com
melhores indices, ocupando a 8" posi¢do. Este indice € calculado a partir de quatro grupos
ligados aos aspectos fisiograficos, fundidrios e agricolas; demograficos e econdmicos; de

infraestrutura de apoio; e sociais.
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3.2 Politica de incentivo fiscal no municipio de Horizonte no periodo de 2010 a 2020

A politica de concessao de incentivos fiscais no municipio possui mais de 3 décadas
de existéncia, tendo sofrido modificacdes ao longo do tempo. No periodo entre os anos de 2010
e 2020, a politica de concessdo de incentivos fiscal ocorreu com base nas leis n® 599/2007, n°

978/2013 e n° 1279/2019.

Figura 2 — Linha do tempo da politica de incentivos fiscais no periodo 2010 a 2020

Lei n2 599/2007 Lei n2 978/2013 Lei n2 1.279/2019

2010 - periodo inicial 2020 - periodo final da
da pesquisa pesquisa

Fonte: Elaborado pelo autor (2024).

De acordo com o artigo 1° da Lei municipal n° 599/2007, o Chefe do Poder
Executivo estava autorizado a conceder incentivos fiscais para um prazo de até 20 (vinte) anos,
a empresas que se instalassem no municipio de Horizonte, independentemente do valor
investido. A concessdo dos incentivos se daria por decreto, apds solicitacao dos interessados,
com a devida apresentacao do projeto.

Conforme o artigo 2° da referida lei, seria concedida isen¢@o do ISS (Imposto sobre
Servicos) as empresas que executassem as obras para as empresas beneficidrias, apds a
solicitacdo daquelas, sendo que, para cada obra, a interessada deveria realizar a solicitacao.
Além disso, as empresas que se instalassem no municipio, e obtivessem os incentivos, estariam
isentas de possiveis contribuicdes de melhoria decorrentes de obras publicas realizadas nas
adjacéncias dos seus estabelecimentos (artigo 3°).

Empresas que ja estavam instaladas ou que ja foram beneficiadas por qualquer outro
incentivo municipal ndo poderiam ser contempladas com o0s incentivos previstos nessa lei,
conforme previsao contida no artigo 5°. Isso pode ter desestimulado a permanéncia de empresas
no territorio municipal.

No ano de 2013, houve a edi¢do da Lei n° 978, alterando a legislacdo anterior,

tratando sobre a concessdo de incentivos fiscais e estimulos econdmicos, bem como sobre a
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criacdo do Conselho e do Fundo Municipais de Desenvolvimento Econdmico no municipio de
Horizonte. A concessdo também ocorreria mediante decreto, apds a solicitacdo da interessada,
como na legislagdo anterior, mas poderia ser conferida também quando fosse verificada a
necessidade de intervencdo na economia local. Os incentivos se destinavam aos
empreendimentos econdmicos que viessem a se estabelecer, ou aos que ja estivessem no
municipio de Horizonte, objetivando a diversificacio, o incremento da atividade economica e
geracdo e/ou manutencdo de renda ou empregos diretos ou indiretos, assim como para
atividades voltadas a capacitacio e qualificacio de empreendedores, empresarios e
trabalhadores.

Diferente da legislacdo anterior, os incentivos fiscais se limitavam a 10 (dez) anos,
tendo como principais 0s seguintes:

a) isencdo de até 100% (cem por cento) dos impostos municipais, exceto o

Imposto Sobre Servigos, este com isen¢do de até 50% (cinquenta por cento), nao

podendo ficar inferior a0 minimo estabelecido na Constituicao Federal;

b) isencdo de até 100% (cem por cento) de taxas e emolumentos incidentes

exclusivamente sobre a construcao das instalacoes;

c) 1isencdo de até 100% (cem por cento) dos mesmos tributos a requerimento das
empresas contratadas para elaboragdo do projeto e execucdo da obra de

infraestrutura do empreendimento do beneficiado;

d) 1isencdo de até 100% (cem por cento) da taxa de licenca para localizacdo e

funcionamento.

Além dos incentivos fiscais, a citada lei possibilitou a concessdo de estimulos
econdmicos como execuc¢do de servigos de terraplanagem e infraestrutura necessarios para as
beneficidrias dos incentivos fiscais, permutas, cessdes e doagdes de dreas publicas, bem como
outros estimulos econdmicos.

Na avaliac@o dos requerimentos eram analisados, dentre outros aspectos, a geracao
de renda e emprego e o montante de investimentos que seriam realizados. Essa avaliacdo era
realizada pelo Conselho Municipal de Desenvolvimento Econdmico, que possuia a seguinte
composi¢do: um representante da Secretaria de Desenvolvimento Econdmico; um representante
da Associagdo Comercial e Industrial de Horizonte, preferencialmente o seu presidente; um

representante  de Organizacdes Nao Governamentais, ligado a drea econdmica;
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um representante da Secretaria Municipal de Infraestrutura; um representante da Secretaria de
Finangas; e uma pessoa do povo.

Entende-se que a edi¢do da Lei n® 978/2013 trouxe uma maior defini¢do dos
critérios que seriam analisados (artigo 8°, § 2°), como geracdo de renda e empregos, o0 montante
de investimentos, o prazo para inicio das atividades, a questdo de empreendimentos voltados a
qualidade ambiental, tornando mais objetiva a avaliacdo dos requerimentos, tendo ocorrido
também uma definicdo expressa dos participantes no processo de concessao dos incentivos
fiscais, o que se entende como uma melhoria na legislacdo.

No ano de 2019, houve a edi¢do da Lei n° 1279, revogando a Lei n® 978/2013. De
acordo com a referida lei, o Poder Executivo Municipal foi autorizado a conceder incentivos
fiscais para as empresas que quisessem se instalar em Horizonte, assim como para as que ja
estavam instaladas, sendo que, para essas, a possibilidade existente seria relativa a prorrogagao.
As empresas interessadas poderiam ter incentivos fiscais e econOmicos similares aos
concedidos pela lei n° 978/2013.

O prazo de validade dos incentivos fiscais também se limitava a 10 (dez) anos,
devendo as empresas beneficiadas comprovarem anualmente a manutencdo dos requisitos
exigidos para a concessdo. Esses requisitos, dispostos no artigo 5° da referida lei, tratavam da
viabilidade econdmica e financeira do empreendimento; da geracdo de emprego e renda; da
conformidade do empreendimento com a Lei Municipal aplicdvel ao uso e ocupacdo do solo;
da utilizacdo da matéria prima existente no municipio ou insumos fornecidos por empresas
locais; e do aproveitamento preferencial da mao de obra local.

Além dos incentivos trazidos para o municipio, citados acima, a concessdo dos
incentivos fiscais visou o aumento do valor a receber de ICMS, em virtude da elevacdo do seu
valor adicionado, conforme previsao contida no artigo 3° da Lei Complementar n° 63/1990.

Conferindo as legislacdes, ndo foi observada uma mudanca significativa, sendo
apenas expresso o desejo por aumentar a cota parte de ICMS devida ao municipio em razdo do
aumento da atividade econdmica gerada pela captacdo de empresas.

Destaca-se que, no ano de 2023, foi editada a Lei n° 1.563, instituindo o Programa
de Redesenvolvimento Industrial de Horizonte — PROGREDIH, objetivando alavancar o
desenvolvimento econdmico e social do Municipio de Horizonte por meio da geragdo de
emprego e renda, através da concessdo de incentivos fiscais e/ou econdmicos as empresas
industriais, comerciais € de prestacdo de servicos que vierem a se instalar e/ou expandir suas

atividades no territério do municipio.
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Comparando-a com a Lei n° 1279/2019, ndao foram observadas alteragdes nos
incentivos fiscais ofertados, sendo identificadas modificacdes nos incentivos econdmicos,
considerando que, com a nova legislacdo, ocorreu a possibilidade de doacdo ou venda
subsidiada de 4rea, além de um maior detalhamento dos estimulos econdmicos que poderao ser
concedidos, como também a possibilidade de concessao de auxilio financeiro para construgao,
ampliac@o e melhorias na infraestrutura da empresa incentivada. Diferente da Lei n® 1279/2019
que, no art. 4°, 11, alinea “d”, permitia a concessao de outros estimulos econdmicos, diferente

dos previstos nas alineas “a”, “b” e “c”, do art. 4°, II, mas sem o devido detalhamento.

Quadro 5 — Comparativo entre Incentivos econémicos constantes nas Leis n° 1.279/19 e
1.563/23

Lei n° 1.279/2019
Incentivos economicos — art. 4°, I1

Lei n° 1.563/2023
Incentivos economicos — art. 4°

Art. 4°

II- Estimulos Econdémicos:
a) execucao no todo ou parte dos servigos de
terraplanagem e infraestrutura necessarios a
implantacio ou aplicacdo pretendida;
b) permuta de areas, deste que enquadrados
nas demais exigéncias desta Lei;
c) cessdo de uso de dreas pertencentes ao
poder publico municipal pelo prazo de 15
(quinze) anos, podendo ser renovado pelo
mesmo periodo;
d) outros estimulos econdmicos, quando o
empreendimento  for  considerado de
relevante interesse para o0 Municipio.

Art. 4° No programa poderado ser concedidos
0s seguintes incentivos econdmicos:

I — doagdo ou venda subsidiada de drea com
ou sem benfeitorias;

IT — cessdo tempordria de imdveis em regime
de comodato;

III - locagdo ou ressarcimento de aluguéis de
imoveis;

IV — concessdo do direito real de uso,
remunerada ou gratuita;

V — auxilio financeiro para construcao,
ampliacdo e melhorias na infraestrutura do
estabelecimento da empresa no qual seja
desenvolvida as atividades incentivadas;

VI — execucdo de servicos de aterro,
terraplanagem, transporte de terras e outros
servigos correlatos, relativos a preparacao do
terreno.

Fonte: Elaborado pelo autor (2024).

Outra mudanca observada foi quanto a composic¢ao dos participantes na andlise das
solicitagdes dos incentivos, que passou a ser realizadas por representantes dos seguintes 6rgaos:
Gabinete do Prefeito, Secretaria de Articulacao Institucional e Desenvolvimento Econdmico,
Secretaria de Assisténcia Social, Secretaria de Finangas, Secretaria de Infraestrutura,
Urbanismo, Agropecudria e Recursos Hidricos, Procuradoria-Geral do Municipio e Autarquia

Municipal de Meio Ambiente de Horizonte (AMMAH).
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3.3 Impacto dos incentivos fiscais sobre as financas municipais

A atividade econdmica em um municipio desempenha papel fundamental no Valor
Adicionado Fiscal - VAF, que é uma métrica importante para evidenciar a riqueza distribuida
aos entes municipais. Estudo do IBGE (2004) aponta que a inddstria, a agropecudria e 0s
servicos sao os principais propulsores do Valor Adicionado Fiscal, refletindo a importancia
desses setores na economia brasileira. A distribuicao do valor adicionado entre essas atividades
econdmicas € fundamental para compreender como a riqueza é gerada e distribuida no pais,
evidenciando a relevancia de cada setor na formagdo do Produto Interno Bruto (PIB) e na
arrecadacao fiscal.

Municipios que possuem uma maior atividade econdmica e produzem mais riqueza
tém direito a uma maior parcela da arrecadacdo do ICMS, visto que no rateio do referido
imposto, o VAF das operacdes relativas a circulacdo de mercadorias e das prestacdes de
servigos (de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagdo), realizadas em seus
territorios, € o fator que mais contribui para o valor a ser recebido pelo municipio, conforme
disposto no artigo 158, paragrafo unico, inciso I da Constituicao Federal de 1988.

A andlise do VAF permite identificar os setores que estdo impulsionando o
crescimento econdmico e aqueles que podem precisar de mais atencdo para aumentar sua
eficiéncia e contribui¢do para a economia como um todo.

De acordo com os dados do IBGE, o municipio de Horizonte tem sua economia
fortemente baseada no setor industrial e no setor de servigos, sendo a atividade industrial a que
mais agregou valor ao VAB do municipio, no periodo de 2010 a 2020, impactando diretamente

no PIB municipal.



61

Griéfico 2 — Comparativo do Valor Adicionado Bruto (VAB) por setor econémico, em
Horizonte, de 2010 a 2020
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Fonte: Elaborado pelo autor (2024).

Destaca-se que, apesar do crescimento nominal do valor adicionado bruto da
industria, comparando os anos de 2010 e 2020, houve uma redug¢do na participagdo do VAB da
industria no VAB total do municipio. Nesse intervalo de tempo, esse cresceu nominalmente
57,14%, influenciado pelo setor de servicos. Todavia, analisando os valores do VAB municipal,
a valores constantes, atualizados pelo IPCA até dezembro/2020, observou-se que, tanto o valor
adicionado bruto da industria, como o valor adicionado total, apresentou redu¢do ao longo dos

anos, conforme demonstrado na tabela 7, a seguir.

Tabela 7 — Valor Adicionado Bruto (VAB) por setor economico, em Horizonte, de 2010 a
2020 (a precos constantes de dez/2020, atualizados pelo IPCA, em R$ 1.000)

Servicos,
exceto Administracao, .
. = Participacao
Administracao, defesa, da Inddstri
Agropecudria  Indiistria defesa, educacio e a Industria
An ~ P S Total no VAB
educacio e saude publicas . .
. A . municipal (em
saude publicas e seguridade
. . %)
e seguridade social
social
2010 76.766 878.332 468.459 204.836 1.628.393 53,94
2011 85.036 846.391 463.330 218.658 1.613.415 52,46
2012 79.165 715.121 425.446 231.467 1.451.199 49,28
2013 104.948 683.109 423.128 249.360 1.460.545 46,77
2014 110.111 754.669 488.030 282.438 1.635.248 46,15
2015 112.035 547.257 421.229 279.438 1.359.959 40,24
2016 108.158 625.156 442.198 275.866 1.451.378 43,07

2017 91.937 685.355 485.192 294.863 1.557.347 44,01
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2018 79.864 684.572 538.465
2019 92.501 624.567 517.674
2020 93.034 570.302 501.514

286.746
295914
296.636

1.589.647 43,06
1.530.656 40,80
1.461.486 39,02

Fonte: Elaborado pelo autor (2024).

A reducdo do VAB do setor industrial apresentou uma diminuicdo de 35,07%,

comparando os valores de 2020 e 2010, enquanto a redugdo respectiva do VAB total foi bem

menor, 10,25%, conforme evidenciado no gréifico 3, a seguir.

Grafico 3 — Comparativo dos VABs de Horizonte, em valores constantes, atualizados até
12/2020 - IPCA
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Fonte: Elaborado pelo autor (2024).

Segundo o IBGE, o PIB € composto pela soma do Valor Adicionado Bruto (VAB),

que € o valor que cada setor da economia (servicos, agropecudria, Administracdo Publica e

industria), acresce ao valor final de tudo que foi produzido em uma regiao, mais o valor dos

impostos.

Analisando os PIBs do municipio de Horizonte, observa-se um crescimento

nominal de 51,87%, comparando-se os valores de 2020 com os de 2010. Entretanto, analisando

o PIB a valores constantes (de dez./2020), na realidade, observou-se uma reducao de 13,26%

entre os dois anos salientados (Tabela 8 e Grafico 4).



Tabela 8 — PIBs do municipio de Horizonte, em valor nominal, real e variaciao, no
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periodo de 2010 a 2020
ANO PIB(EIJ]mIi{I?a})'OOO Variacao (%) PIB el(lll'el;?) 1.000 Variacao (%)
2010 1.146.485 - 2.007.361 -
2011 1.206.916 5,27 1.981.574 -1,28
2012 1.141.813 -5,39 1.776.379 -10,36
2013 1.195.454 4,70 1.758.301 -1,02
2014 1.405.696 17,59 1.940.332 10,35
2015 1.287.176 -8,43 1.608.251 17,11
2016 1.456.369 13,14 1.700.805 5,75
2017 1.597.151 9,67 1.814.344 6,68
2018 1.700.086 6,44 1.856.178 2,31
2019 1.702.284 0,13 1.799.643 -3,02
2020 1.741.190 2,29 1.741.190 -3,25
VARIACAO 2020/2010 51,87 -13,26

Fonte: Elaborado pelo autor (2024).

Grifico 4 — Comportamento do PIB real de Horizonte, de 2010 a 2020
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Fonte: Elaborado pelo autor (2024).

Analisando o comportamento dos PIBs a valores constantes (dez./2020) de alguns

dos municipios com maiores PIBs do estado (Aquiraz, Fortaleza, Caucaia, Eusébio, Horizonte,

Juazeiro do Norte e Sao Gongalo), constata-se que o municipio de Horizonte foi o tinico que

apresentou reducdo real no PIB (13,26%), ao comparar os valores de 2020 e 2010 (Tabela 9).

Vale registrar que, para Horizonte, o PIB de 2020 superou apenas os PIBs de 2015 e 2016. Ja
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para Fortaleza, somente houve ganho no PIB de 2010 (0,06%), perdendo para todos os anos da

série 2011 a 2019.

Tabela 9 — Variacao dos PIBs reais de 2020, em relacdo aos de cada ano, de municipios
do Ceara, respectivamente (em %)

Juazeiro do  Sdo Gongalo

ano Aquiraz  Fortaleza  Caucaia Eusébio Horizonte Norte do Amarante
2010 150,93 0,06 44,08 29,72 -13,26 28,17 362,33
2011 134,21 -4,62 33,04 21,77 -12,13 18,79 331,17
2012 99,51 -8,98 19,61 23,64 -1,98 9,66 482,59
2013 48,18 -11,43 2,63 4,65 -0,97 1,55 246,55
2014 48,10 -16,32 -6,94 -9,15 -10,26 -8,42 110,25
2015 47,79 -9,32 -0,06 -6,31 8,27 -1,47 81,02
2016 33,98 -7,63 12,80 -11,34 2,37 -1,19 52,04
2017 34,71 -7,36 7,68 -5,06 -4,03 -4,03 19,68
2018 60,03 -10,56 29,56 18,05 -6,19 -8,18 -8,99
2019 21,31 -9,03 -1,92 -5,39 -3,25 -6,21 5,48
2020 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00

Fonte: Elaborado pelo autor (2024).

Segundo o IBGE, dos municipios com os maiores PIBs no estado do Ceard, em
2020, o unico que tinha como principal atividade econdmica a industria da transformacao era o
municipio de Horizonte, conforme o quadro 6, a seguir. Ressalta-se que, em todo o periodo
contemplado na pesquisa, 2010 a 2020, a atividade com maior valor adicionado bruto no

municipio de Horizonte foi a inddstria da transformagio, segundo os dados do IBGE!®.

Quadro 6 — Atividade com maior Valor Adicionado Bruto (VAB) dos municipios com
maiores PIBs no estado do Ceara no ano de 2020

Ranking — PIB

Nome do Municipio Atividade com maior valor adicionado bruto no estado do

Ceari - 2020
Fortaleza Demais servigos 1°
Maracanau Demais servigos 2°
Caucaia Demais servicos 3°
Juazeiro do Norte Demais servicos 4°
Sobral Demais servigos 5°
Sao Gongalo do Eletricidade e gés, dgua, esgoto, atividades de gestdo de residuos e 6°

Amarante descontaminagdo

Aquiraz Demais servigos 7
Eusébio Demais servigos 8°

16 Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/economicas/contas-nacionais/9088-produto-interno-bruto-
dos-municipios.html?t=resultados&c=2305233. Acesso em: 4 set. 2024.
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Iguatu Demais servicos 9°

Horizonte Inddstrias de transformacio 10°

Fonte: Elaborado pelo autor (2024).

Segundo estudo realizado por Considera e Trece (2022, p. 24), no qual buscou-se
analisar o comportamento da industria de transformacdo brasileira, foi apontado que a
participacao da industria da transformagao no PIB estava em plena decadéncia no periodo desta

analise (2010 a 2020).

[...] a participag¢do da industria de transformacgado (doravante IT) no PIB, a precos
correntes, cresceu vertiginosamente desde o inicio do processo de industrializagao
em 1939 (16,3%) até 1985 (35,9%); ou a precos constantes de 19,4 em 1939 para
22,6% em 1973. A partir desses auges, sua queda foi mais acentuada do que a
subida naqueles 46 anos e a participacao cai em 2021 para 11,3% ou 12,4 a precos
constantes. A produtividade da IT se esfarelou desde 2000, tal que em 2021 ela é
apenas 86% do valor de 2000.

Dessa forma, tudo indica que Horizonte foi também afetado por esse
comportamento verificado pelo estudo acima. Assim, considerando o peso significativo desta
industria no VAB do municipio, isso certamente contribuiu com a queda do seu PIB (a valores
constantes).

De acordo com os dados informados pela Secretaria da Fazenda do Estado do Cear4,
os valores adicionados das operacdes no municipio de Horizonte, no periodo de 2010 a 2020,
totalizaram R$ 11.734,8 milhdes, com um crescimento nominal aproximado de 17,70%, se

comparados os anos de 2020 com 2010. Ja em relacao aos precos de dezembro/2020, observou-

se reducdo de 32,78%, entre tais anos (Tabela 10 e Grafico 5).

Tabela 10 — Valor Adicionado Fiscal (VAF), nominal e real, e variaciao anual, de

Horizonte, 2010 a 2020

ANO VAF nominal VARIACAO VAF real (milhges VARIACAO

(milhdes — R$) (%) —R$) (%)
2010 1.047,8 9,31 1.834,6 3,48
2011 1.003,0 -4,27 1.646,9 -10,23
2012 986,8 -1,62 1.535,2 -6,78
2013 1.003,8 1,72 1.476,4 -3,83
2014 971,9 -3,18 1.341,5 9,14
2015 829,1 -14,69 1.035,9 22,78
2016 1.145,5 38,17 1.337,8 29,14
2017 1.212,3 5,83 1.377,2 2,94

2018 1.116,2 -7,93 1.218,7 -11,51
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2019 1.184.9 6,15 1.252,6 2,78
2020 1.233,22 4,08 1.233,22 -1,55
TOTAL —
2010/2020 11.734,8 17,70 15.290,2 -32,78

Fonte: Elaborado pelo autor (2024).

Grifico 5 — Comportamento do Valor Adicionado Fiscal (VAF) real de Horizonte, de
2010 a 2020
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Fonte: Elaborado pelo autor (2024).

Ao comparar o VAF de Horizonte com os dos municipios da regido metropolitana
de Fortaleza, como também em relacdo a todos os municipios do estado do Ceara (Gréfico 6),
observa-se que o municipio ocupou posi¢do de destaque, o que ndo deixa de evidenciar o bom

desempenho da sua atividade econdmica no periodo em enfoque.
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Grafico 6 — Ranking comparativo do Valor Adicionado Fiscal (VAF) em relacao a
Regiao Metropolitana e ao estado do Ceara, de 2010 a 2020
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Fonte: Elaborado pelo autor (2024).

Destaca-se que, conforme o disposto no artigo 6°, pardgrafo 1°, inciso I, do Decreto
Estadual n° 29.306/2008, mesmo que as operacdes e prestacdes prestadas no municipio
estivessem beneficiadas por incentivos fiscais estaduais, em que o crédito tributdrio fosse

reduzido ou até excluido, os valores seriam computados para apuracdo do VAF.

Art.6° O valor adicionado corresponderd, para cada Municipio:

I - ao valor das mercadorias saidas, acrescido do valor das prestagcdes de servigo, no
seu territdrio, deduzido o valor das mercadorias entradas, em cada ano civil;

IT - nas hipéteses de tributacido simplificada a que se refere o paragrafo tnico do
art.146 da Constituicdo Federal, e, em outras situagdes em que se dispensem os
controles de entrada, ao percentual de 32% (trinta e dois por cento) da receita bruta.
§1° Para efeito de apuracdo, serdo computadas as operagdes e as prestagdes: 1 —
constituintes de fato gerador do ICMS, mesmo quando o pagamento do imposto for
antecipado ou diferido, ou quando o crédito tributdrio for diferido, reduzido ou
excluido em virtude de isen¢@o ou outros beneficios, incentivos ou favores fiscais;

II - apuradas através de acdo fiscal, sendo consideradas no ano em que seu resultado
se tornar definitivo em virtude de decisdo administrativa ou judicial irrecorrivel;

III - espontaneamente confessadas pelo contribuinte, sendo consideradas no exercicio
em que ocorrer a confissao;

IV - discriminadas na Lista de Servigos de que trata a Lei Complementar n°116, de 31
de julho de 2003, com indicagdo expressa da incidéncia do ICMS sobre o
fornecimento de mercadoria. §2° Serdo computadas também, para o efeito a que se
refere o §1° deste artigo, as seguintes operagdes e prestacdes imunes ao imposto:

I — exportacdo, para o exterior, de mercadorias, inclusive produtos primarios e
produtos industrializados, e servigos;

II - remessa, para outra unidade da Federacdo, de petrdleo, inclusive lubrificantes e
combustiveis dele derivados, e de energia elétrica;

IIT — operagdes com livros, jornais, peridédicos e o papel destinado a sua impressao.
§3° Na apuragdo do VAF serdo desconsiderados os valores relativos a:

I - entradas, saidas e estoque de bens e mercadorias do ativo fixo e de consumo;



68

II - operagdes discriminadas na Lista de Servicos de que trata a Lei Complementar
116, 31 de julho de 2003, que ndo tenham indicag@o expressa de incidéncia do ICMS
sobre o fornecimento de mercadoria (Brasil, 2008).

Dessa forma, o VAF representava uma parcela de 75% da cota de ICMS recebida
pelos municipios. De acordo com os dados informados no Sistema de Informac¢des Municipais
— SIM, do Tribunal de Contas do Estado do Ceard, no periodo de 2010 a 2020, Horizonte
recebeu, a titulo de cota parte de ICMS (25%), o montante de R$ 458.709.862,43.

Considerando que 75% desse valor é decorrente do VAF, as operagdes no referido
municipio, relativas a circulacdo de mercadorias e das prestacdes de servicos (de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicagdo), contribuiram com R$ 344.032.396,82 do
ICMS total recebido por Horizonte, nesse periodo. Destaca-se que houve variagdes, ao longo
do periodo, mas ao comparar os anos inicial e final da pesquisa, constata-se um acréscimo
nominal de 46,27% do valor recebido pelo municipio a titulo de cota parte de ICMS. J4 a precos
de dezembro/2020, observou-se uma redugdo de 16,47% entre tais anos (Tabela 11 e Gréfico

7).

Tabela 11 — Participacao do Valor Adicionado Fiscal (VAF) na Cota parte ICMS de
Horizonte, nominal e real, de 2010 a 2020

Cota parte

ICMS - c;‘:y(ovgﬁ) ¢ Variacio — Cota parte 75;(7;:3 Variacao
25% (valor ) §49~ 1OMS - 25% —ano
ANO . nominal ano anterior - (valor .
nominal (valor real anterior -
em %0 oy ~ real em
em ol ~ em milhoes) oy ~ %
ot~ milhoes) milhoes)
milhoes)
2010 31,43 23,57 26,16 55,03 41,28 19,43
2011 38,36 28,77 22,05 62,99 47,24 14,44
2012 44,03 33,02 14,78 68,50 51,37 8,74
2013 46,97 35,23 6,67 69,08 51,81 0,86
2014 45,51 34,13 23,11 62,82 47,12 -9,05
2015 41,93 31,45 -7,88 52,39 39,29 -16,62
2016 40,17 30,13 -4,20 46,91 35,19 -10,44
2017 36,11 27,08 -10,11 41,02 30,76 -12,59
2018 40,07 30,05 -10,97 43,75 32,81 6,66
2019 48,15 36,11 20,15 50,90 38,18 16,37
2020 45,97 34,48 -4.53 45,97 34,48 -9,69
Valor
Total e
Variacao 458,7 344,03 46,27 599,37 449,53 -16,47 %
(%) de

2020 em
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relacio a
2010

Fonte: Elaborado pelo autor (2024).

Grafico 7 — Cota parte ICMS de Horizonte, em valores constantes de dez./2020

Cota parte ICMS - Horizonte/CE - Valores
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Fonte: Elaborado pelo autor (2024).

O impacto causado pela cota parte do ICMS nas finangas municipais de Horizonte
€ expressivo, tendo em vista que teve uma representacao média de 22,54% das receitas totais

do municipio nesse periodo, conforme Tabela 12.

Tabela 12 — Receitas Totais, Cota Parte e Representatividade da cota sobre as receitas
municipais, em valores correntes, de Horizonte nos anos de 2010 a 2020

A Receitas Totais (em Cota parte ICMS (em Representatividade -
no _— o
milhoes) milhoes) %o

2010 104,72 31,43 30,01
2011 126,48 38,36 30,33
2012 146,65 44,03 30,02
2013 166,94 46,97 28,14
2014 172,41 45,51 26,40
2015 200,82 41,93 20,88
2016 214,50 40,17 18,73
2017 193,78 36,11 18,63
2018 207,22 40,07 19,34
2019 242,06 48,15 19,89
2020 259,68 45,97 17,70

Total 2.035,25 458,71 22,54
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Fonte: Elaborado pelo autor (2024).

Analisando agora o municipio, em termos de empresas existentes com funciondrios
registrados e por setor econdmico, observa-se, segundo dados da RAIS/MTE'", crescimento de
57,56%, ao comparar 2020 com 2010, no periodo em estudo. Todavia, hd dois comportamentos
interessantes, um ascendente no ndmero total de empresas, de 2010 a 2016, e outro descendente,
de 2017 a 2019, havendo um pequeno acréscimo, em 2020. Verifica-se que isto € reflexo
principalmente da tendéncia semelhante do setor comércio, dada sua elevada representatividade
no total de empresas. Vale registrar que o setor servicos foi o tinico que apresentou crescimentos
anuais no nimero de empresas, em que o crescimento, comparando-se os anos de 2020 e 2010,
chegou a 102,90%. O Comércio apresentou crescimento até 2017 e depois apresentou declinio.
Todavia, comparando-se os anos de 2020 e 2010, houve um acréscimo de 47,40%. J4 a industria
de transformacdo, que nos interessa mais de perto, apresentou crescimento ao longo dos anos
em apreco, demonstrado na tabela 14. O mesmo ocorre com a Constru¢dao Civil, j4 que a

Agropecudria ndo apresenta praticamente variagdes no nimero de empresas.

Tabela 13 — Quantidade de empresas por setor, com empregados registrados — municipio de

Horizonte — 2010 a 2020

Ano Industria Construcao Civil Comércio Servicos Agropecuaria Total
2010 78 25 154 69 18 344
2011 73 27 170 76 17 363
2012 79 63 172 83 14 411
2013 95 71 199 96 13 474
2014 103 68 219 103 15 508
2015 96 46 240 116 15 513
2016 95 97 243 128 14 577
2017 104 69 246 130 14 563
2018 111 56 237 135 14 553
2019 106 42 235 137 13 533
2020 115 46 227 140 14 542

7A Relacdo Anual de Informagdes Sociais (RAIS) foi instituida pelo Decreto n° 76.900, de 23 de dezembro de
1975, e, desde entdo, desempenha um papel fundamental na coleta e organizacdo de dados sobre o mercado de
trabalho no Brasil. Seu principal objetivo é fornecer ao governo uma visdo abrangente e atualizada do mercado de
trabalho, reunindo informagdes importantes para a gestdo publica, formulagdo de politicas de emprego,
planejamento econdmico e social, entre outros. Anualmente, as empresas brasileiras, tanto publicas quanto
privadas, sdo obrigadas a enviar suas informagdes de emprego a RAIS por meio de declaracdes especificas. Essas
informagdes incluem dados sobre empregados, como vinculos empregaticios, remuneragdo, caracteristicas
pessoais e profissionais, entre outros aspectos relevantes.
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Fonte: Elaborado pelo autor (2024).

Analisando agora especificamente o setor da indudstria de transformacdo no
municipio de Horizonte, observa-se, por meio dos dados da RAIS/MTE, no periodo de 2010 a
2020, que apresentou taxa de crescimento superior a da regido metropolitana de Fortaleza e a

do estado, respectivamente.

Tabela 14 — Quantidade de estabelecimentos com empregados na Inddstria da Transformacao

no municipio de Horizonte, na Regidao Metropolitana e no estado do Ceard, no periodo de

2010 a 2020

ANO mur:ilzlplo Variacao Me tl:(fgflli(;ana Variacao Estado fio Variacao

Horizonte (%) de Fortaleza (%) Ceara (%)
2009 62 - 6566 - 9206 -
2010 74 19,35 7026 7,01 9686 5,21
2011 72 -2,70 7379 5,02 10270 6,03
2012 78 8,33 7747 4,99 10781 4,98
2013 93 19,23 7926 2,31 11133 3,27
2014 101 8,60 8166 3,03 11619 4,37
2015 94 -6,93 8092 -0,91 11543 -0,65
2016 93 -1,06 7760 -4,10 11146 -3,44
2017 101 8,60 7359 -5,17 10718 -3,84
2018 109 7,92 7159 2,72 10572 -1,36
2019 104 -4,59 6810 -4,87 10171 -3,79
2020 113 8,65 6682 -1,88 9891 -2,75

Fonte: Elaborado pelo autor (2024).

Observando os nimeros relacionados a industria da transformacgao, no aspecto que
trata do porte das empresas, de acordo com a quantidade de empregados, verifica-se que, no
periodo analisado, a grande maioria era composta de até 19 empregados, classificadas como
Microempresas, segundo o SEBRAE'®. O percentual de empresas desse porte oscilou entre
76,39%, no ano de 2011, e 80,20%, nos anos de 2014 e 2017. Destaca-se que o crescimento

apresentado na tabela 14 deveu-se, principalmente, as empresas desse porte. Empresas de médio

18 Disponivel em:
https://sebrae.com.br/Sebrae/Portal%20Sebrae/UFs/SP/Pesquisas/MPE_conceito_empregados.pdf. Acesso em:
30 ago. 2024.
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e grande porte correspondiam a menos de 10% da quantidade total de empresas, sendo elas as

que mais empregavam no municipio de Horizonte apesar da baixa quantidade.

Tabela 15 — Quantidade de estabelecimentos do setor da industria da transformacao e
representatividade por porte, de acordo com a quantidade de empregados, no municipio de

Horizonte, no periodo de 2010 a 2020

até 19 de 20 até 99 de 100 a 500 ou mais Total de Total

ANO %0 % 499 % %

empregados empregados empregados empresas (%)

empregados

2010 57 77,03 11 14,86 4 5,41 2 2,70 74 100
2011 55 76,39 12 16,67 3 4,17 2 2,78 72 100
2012 60 76,92 12 15,38 4 5,13 2 2,56 78 100
2013 73 78,48 14 15,05 4 4,30 2 2,15 93 100
2014 81 80,20 14 13,86 4 3,96 2 1,98 101 100
2015 70 74,47 18 19,15 5 5,32 1 1,06 94 100
2016 73 78,49 14 15,05 4 4,30 2 2,15 93 100
2017 81 80,20 15 14,85 3 2,97 2 1,98 101 100
2018 84 77,06 20 18,35 3 2,75 2 1,83 109 100
2019 83 79,81 14 13,46 5 4,81 2 1,92 104 100
2020 90 79,65 14 12,39 6 5,31 3 2,65 113 100

Fonte: Elaborado pelo autor (2024).

Esse aumento de empresas foi citado pela Secretaria de Finangas, que informou que
a instalacdo de grandes empresas no municipio, como a Vulcabrds, além de atrair outras
empresas interessadas em prestar servicos aquelas, contribuiu para o fluxo migratério dos
funciondrios contratados, causando uma reagdo em cadeia, atraindo novas empresas € pessoas

em busca de novas oportunidades.

O municipio Horizonte foi para outro patamar, porque quando vocé olha uma chegada
de uma industria dessa do porte da Vulcabras e de outras, elas acabam captando outros
tipos de investimentos, seja... para prestacdo de servico, para manutencido de
equipamentos, do parque fabril, a manutencdo das préprias empresas, tem empresas
de confeccdo de roupa, tem empresa de alimentacdo, que € onde eles...., questdo do
fornecimento de quentinha, € o transporte de colaboradores, isso tudo é prestacdo de
servi¢o, é ISS. E além disso, o que a construgdo civil identifica? Rapaz, tem um
nimero alto de operdrios aqui, onde se a gente fizer casas, eles vao ter a tendéncia de
comprar casas aqui porque vai ficar mais vidvel e eles vao ter qualidade de vida. E af
¢é onde entra o olhar da gestdo, de procurar o que? Em cada bairro tem uma UBS, tem
uma escola integral, tem ali o servico publico chegando nos bairros para descentralizar
e ndo acontecer aquele bolo que ndo é s6 no centro. Se vocé olhar, se vocé tiver
interesse, fizer um estudo de levantamento de patriménio proprio, equipamentos
publicos proprios de Horizonte, eu arrisco a dizer que o municipio de Horizonte € um
dos que mais detém iméveis préprios e equipamentos publicos préprios. E algo assim,
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impressionante. Porque em todo bairro tem uma praga estruturada, tem uma unidade
de satde, tem a escola, tem a creche. E isso faz com que uma pessoa que ganhe dois
saldrios minimos, dois saldrios e meio, ela, poxa, eu tenho tudo que eu preciso aqui.
Entdo, para mim ndo € interessante ir para Pacajus, gastar dinheiro com passagem de
Onibus, ou descer para Itaitinga se eu consigo ter uma certa qualidade de vida da
propria cidade onde eu trabalho, onde tem uma oportunidade de emprego e renda.
Entdo isso acaba captando, acaba canalizando o operdrio e o dinheiro circula dentro
da cidade.

Essa atracdo de empresas também foi citada pelo Secretirio de Articulacio

Institucional e Desenvolvimento Econdmico:

A politica de incentivo atraiu as empresas para o Horizonte. As empresas geraram
emprego e renda e esse emprego e renda circulou dentro da cidade e fez com que
outras empresas viessem cada vez mais, umas para formar cadeia de valor, outras para
formar cadeia produtiva, outros micro e pequenos empresarios para fornecer para os
médios e para os grandes e af vai gerando desenvolvimento local.

Esse fluxo migratério também foi observado por Albuquerque, Medeiros e Souza
(2013), no seu estudo sobre a analise geoambiental do municipio de Horizonte, no qual destacou

0 aumento populacional impactado pela atracdo de empresas para 0 municipio:

Nos tdltimos 26 anos, o municipio de Horizonte teve um acréscimo significativo na
sua populacdo em decorréncia, principalmente, dos fluxos migratorios provenientes
do interior cearense. Esse crescimento acentuado ocorreu efetivamente, em grande
parte, devido a atragdo locacional proporcionada pela transformacgdo desse municipio
em Polo Industrial dentro da politica de industrializacdo dos governos Federal,
Estadual e Municipal.

A Secretaria de Financas informou também que esse fluxo migratdrio provocou o

aumento de moradias, por meio da construc¢ao de casas:

Ele quer algo que impacte, como ele disse, que deixa a cidade bonita, que traga
realmente o perfil de pessoas que queiram se estabelecer na cidade. E af isso acaba...
validando quando vocé€ olha o nimero de habitagdes, que € construido dentro do
municipio. E algo absurdo a construgdo civil de casas populares que é construida aqui
no municipio de Horizonte. E algo surreal. Por qué? Porque a cidade, além de ter um
aspecto industrial, ela acaba, no contraponto, também tendo um aspecto dormitério.
N¢, é bem verdade que ele aparece. Tem um aspecto dormitério. Entdo a cidade
Horizonte ela € essa cidade que a pessoa consegue trabalhar, consegue viver e morar.
Por exemplo, se vocé faz uma andlise 14 na regido ali de Sdo Gong¢alo do Amarante,
por exemplo, o que acontece? As pessoas trabalham no Pecém, mas costumam dormir
no Cumbuco. Entdo hd um éxodo de trafego de pessoas que acontece...E muitas vezes
o saldrio dessas pessoas que é gerado no Pecém, elas gastam...., ndo ficam retidos no
Sao Gongalo, vai para o Cumbuco, Caucaia. Aqui ndo, o formato da economia de
Horizonte € trazer emprego e renda, mas que essa renda fique retida aqui.

De acordo com os dados dos Censos realizados pelo IBGE nos anos de 2010 e 2022,

houve um aumento dos domicilios particulares permanentemente ocupados, o que corrobora a
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informacdo dada pela Secretdria. Destaca-se que, de acordo com os referidos Censos, o

crescimento populacional nesse periodo foi de 35,46%.

Tabela 16 — Quantidade populacional e de domicilios de Horizonte, nos Censos de 2010 e

2022
Municipio de Horizonte Censo 2010 Censo 2022 Aun‘;ento
(4
Domicilios particulares permanentes 15.681 25.611 63,33
ocupados
Populagdo 55.187 74.755 35,46%

Fonte: Elaborado pelo autor (2024).

Foi observado também, no periodo de 2010 a 2020, o aumento na frota de veiculos
registrados no municipio de Horizonte, o que impactou diretamente na cota parte de IPVA

devida ao municipio.

Griafico 8 — Quantidade de veiculos no municipio de Horizonte no periodo de 2010 a 2020
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Fonte: Elaborado pelo autor (2024).

Analisando as receitas municipais nesse periodo, foi observado crescimento na
arrecadacdo do IPTU e do IPVA, impactado pelo aumento populacional, tendo em vista que
houve o crescimento do nimero de moradia, refletindo no IPTU, que teve uma variacdo nominal

positiva de 1.092%, assim como o crescimento do nimero de veiculos no municipio, que
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impactou no IPVA recebido, gerando um aumento nominal de 431,09% do valor arrecadado

(Tabela 17).

Tabela 17 — Receitas nominais do municipio de Horizonte, de 2010 a 2020

Ano IPTlg)(em % ISS (em R$) % IPVIQ)("’“‘ o

2010 11323466 - 3.266.217.96 . 561.884.16 i

2011 12669772 1189 348341833 665 76440417 36,04
2012 12323338 273 408071033  17.15  897.812.89  17.45
2013 14929119 2115  4.967.82616 2174  1.162.95979  29.53
2014 187.82635 2581  7.083.89034  42.60  1381208.16  18.77
2015 41587874 12142 713443486 071 164228716  18.90
2016 467.877.88 1250 672406353  -575  1792.82744  9.17
2017 48436840 352 553876225  -17.63 219294021  22.32
2018 124140791 15629 643740713 1622  2486777.68 1340
2019 129434189 426  6.639.89427 315 277351931  11.53
2020 135022538 432 714672827  7.63 298408646  7.59
Total 5.954.383,50 1.092,41 62.503.35343 118,81 42.298.10549 431,09

Fonte: Elaborado pelo autor (2024).

Realizando esse comparativo, mas com valores constantes (Tabela 18) atualizados

pelo IPCA até dezembro/2020, verificou-se aumento expressivo nas receitas de IPTU, de

581,04%, ao comparar os valores de 2020 e 2010. Quanto ao ISS, a variacdo ja foi menor, de

24,97%. Quanto ao IPVA, o aumento foi significativo, de 203,32%, entre os anos citados.

Tabela 18 — Receitas municipais de Horizonte, no periodo de 2010 a 2020 em valores

constantes de dez/2020

% de % de % de

cresciment cresciment cresciment
Ano IPTU (em R$) o de 2020 ISS (em R$) o de 2020 IPVA (em R$) o de 2020

em relacio em relacio em relacdo

a cada ano a cada ano a cada ano
2010 198.260,60 581,04 5.718.764,19 24,97 983.793,20 203,32
2011 208.018,59 549,09 5.719.248,64 24,96 1.255.036,60 137,77
2012 191.720,75 604,27 6.348.578,97 12,57 1.396.775,46 113,64
2013 219.580,83 514,91 7.306.790,00 -2,19 1.710.507,31 74,46
2014 259.263,36 420,79 9.778.144,61 -26,91 1.906.530,52 56,52
2015 519.616,20 159,85 8.914.059,71 -19,83 2.051.941,90 45,43
2016 546.406,22 147,11 7.852.626,32 -8,99 2.093.734,52 42,52
2017 550.236,64 145,39 6.291.966,90 13,58 2.491.153,54 19,79
2018 1.355.386,91 -0,38 7.028.453,16 1,68 2.715.099,43 9,91
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2019 1.368.369,06 -1,33 7.019.649,08 1,81 2.932.144,92 1,77
2020 1.350.225,38 0,00 7.146.728,27 0,00 2.984.086,46 0,00
Total 6.767.084,53 79.125.009,84 22.520.803,86

Fonte: Elaborado pelo autor (2024).

Esse aumento da arrecadagao de IPTU foi citado pela Secretéria de Finangas como
importante balizador, pois mesmo com a isen¢do dada as industrias, ndo houve queda nos
valores, pois com o aumento da populagdo atraida por novas oportunidades de emprego, gerou-

se arrecadacdo de IPTU em razdo de novas moradias:

Entdo, esse balizador do IPTU também € importante para a gente quando se fala de
isencdo. Por qué? Porque se as inddstrias vao chegar no municipio, o IPTU tem que
vir pelo menos na populagdo que essa industria estd gerando. Os empregados dessa
inddstria pagam IPTU. A industria pode ndo pagar. Mas os empregados pagam IPTU.
E como € que estd o crescimento do IPTU? Entdo € indiretamente. Vocé faz essa
inferéncia, indiretamente.

Os impostos IPTU e ISS sdo de competéncia municipal, conforme art. 156 da
Constitui¢ao Federal de 1988. No entanto, o IPVA € um imposto de competéncia estadual (art.
155, IIT da CF/1988). Contudo, conforme o art. 158, III, 50% da sua arrecadacdo pelo Estado
serd devida ao municipio em que os veiculos automotores foram licenciados.

O aumento da populagdo causou impacto também na cota parte do Fundo de
Participa¢dao dos Municipios — FPM, considerando a mudanca de nivel de coeficiente, previsto
no Decreto n° 1.881/1981, gerando melhoria nos valores devidos ao municipio. Ou seja, com o
aumento populacional registrado no periodo analisado (Tabela 20), o coeficiente de

participacao do FPM passou de 2,2 para 2,4, aumentando a distribuicao devida ao municipio.

Tabela 19 - Coeficiente — FPM interior — Niveis por faixa de habitantes

Faixa de habitantes Coeficiente
Até 10.188 0,6
De 10.189 a 13.584 0,8
De 13.585 a 16.980 1,0
De 16.981 a 23.772 1,2
De 23.773 a 30.564 1,4
De 30.565 a 37.356 1,6
De 37.357 a 44.148 1,8
De 44.149 a 50.940 2,0
De 50.941 a 61.128 2,2
De 61.129 a 71.316 24
De 71.317 a 81.504 2,6
De 81.505 a 91.692 2,8
De 91.693 a 101.880 3,0

De 101.881 a 115.464 3,2
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De 115.465 a 129.048 34
De 129.049 a 142.632 3,6
De 142.633 a 156.216 3,8

Acima de 156.216 4,0

Fonte: Cartilha FPM/Ministério da Fazenda/STN.

O crescimento populacional no municipio de Horizonte, entre os anos de 2010 e
2020, classificou-a como a sexta cidade no Estado do Ceard em crescimento populacional,

conforme exposto a seguir.

Tabela 20 — 10 maiores municipios cearenses em percentual de crescimento populacional e

percentagem de crescimento, de 2010 a 2020

% de
crescim

Municipio 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 ento
(202072

010)
Pacatuba 61.193 73.880 75411 77.723 79.077 80.378 81.627 82.824 83.157 83.432 84.554 38,18%
Maranguape 94.641 115.464 117.306 120.405 122.020 123.570 125.058 126.486 127.098 128.978 130.346 37,73%
Caridade 17.181 20.359 20.687 21.236 21.524 21.800 22.065 22.320 22.427 22.547 22.782 32,60%

Caucaia 286.446 330.854 336.091 344.936 349.526 353.932 358.164 362.223 363.982 361.400 365.212 27,50%

General
Sampaio

6.099 6.322 6.423 6.591 6.679 6.763 6.845 6.922 6.956 7.618 7.694 26,15%

Horizonte 55.187 56.829 58.418 60.584 62.002 63.365 64.673 65.928 66.114 67.337 68.529 24,18%

chriijc(;i::m 16.713 17.379 17.744 18.292 18.616 18.926 19.224 19.510 19.587 19.816 20.087 20,19%
Pacajus 61.086 63.202 64.521 66.510 67.678 68.800 69.877 70911 71.193 72.203 73.188 19,81%
Mulungu 9.156 11.684 11.876 12.196 12.364 12.526 12.682 12.831 12.892 10.823 10.941 19,50%
Eusébio 46.030 47.029 47.993 49.455 50.308 51.127 51.913 52.667 52.880 53.618 54.337 18,05%

Fonte: Elaborado pelo autor (2024).

Portanto, além do impacto no valor do repasse recebido a titulo de ICMS, percebe-
se repercussao também nos valores do IPVA, IPTU, ISS e FPM. O aumento das receitas permite
que os municipios mantenham e expandam a sua oferta de servicos, realizem mais obras,
contratem mais pessoal e implementem novos programas que atendam as necessidades da
populacdo.

A melhoria nas receitas publicas contribuiu para a amplia¢do dos servigos de satde
ofertados no municipio de Horizonte, considerando tanto a quantidade de equipamentos
disponiveis quanto de profissionais, conforme os dados da Secretaria de Saude do Estado do
Ceara, demonstrados na tabela 21, a seguir. Destaca-se que cabe ao municipio aplicar, no

minimo, 15% do produto da arrecadagdo dos impostos municipais (art. 156 da Constituicao
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Federal de 1988) e dos recursos de que tratam os artigos 158 e 159, inciso I, alinea b e § 3°,

todos da Constituicao Federal.

Tabela 21 — Unidades de Satde, leitos e profissionais no municipio de Horizonte, em 2010 e

2020
Descricao 2010 2020 Ampliacao %
Unidades de Saude 19 31 12 63,16
Leitos 50 60 10 20
Médicos 72 151 79 109,72
Dentistas 25 36 11 44
Enfermeiros 38 91 53 139,47

Fonte: Elaborado pelo autor (2024).

Essa oferta de servigos de satide pode ter contribuido para a melhoria nos niveis de

mortalidade infantil observados no municipio, como demonstrado na tabela a seguir.

Tabela 22 — Taxa de mortalidade infantil no municipio de Horizonte, 2010 e 2020

Taxa 2010 2020 Reducio Variacao (%)
Neonatal 7.4% 7.1% 0,3% 4,05
Pé6s-neonatal 7.4% 2,6% 4,8% 64,86
Menores de 1 ano de idade 14,8% 9.7% 5,1 34,46

Fonte: Elaborado pelo autor (2024).

O Indice de Desenvolvimento Municipal (IDM) é um indicador utilizado para
avaliar o desenvolvimento e a qualidade de vida nos municipios. Abrange uma andlise
multidimensional, composta por 30 indicadores agrupados em quatro grupos ligados a aspectos
fisiograficos, fundidrios e agricolas, demograficos e econdmicos, de infraestrutura e sociais.

O grupo 1 trata de indicadores fisiograficos, fundiarios e agricolas, no qual é
observada a precipitacdo pluviométrica; o percentual de drea exploravel utilizada; o percentual
do valor da produgdo vegetal; a salinidade média da dgua; o quociente locacional de energia

rural; e o indice de distribui¢do de chuvas.
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No grupo 2, sdo tratados indicadores demograficos e econdmicos, onde sdo
abordados: a densidade demografica; a taxa de urbanizacdo; o PIB per capita; a receita
orcamentdria per capita; o percentual do consumo de energia elétrica do comércio e da
inddstria; o PIB do setor industrial; e o percentual de trabalhadores formais com rendimento
superior a dois saldrios minimos.

No grupo 3, sdo tratados dados relacionados a indicadores de infraestrutura de
apoio: agéncias de correios por dez mil habitantes; agéncias bancdrias por dez mil habitantes;
veiculos de carga por cem habitantes; o coeficiente de proximidade com o municipio de
Fortaleza; percentual de domicilios com energia elétrica; rede rodovidria pavimentada relativa
a drea do municipio; e a quantidade de emissoras de radiodifusao.

No ultimo grupo, sdo abordados indicadores sociais: taxa de escolarizagdo no
ensino médio; taxa de aprovacdo no ensino fundamental; a quantidade de bibliotecas, salas de
leitura e de laboratérios por escola; a quantidade de equipamentos de informadtica por escola, o
percentual de func¢do docente no ensino fundamental com grau de formacdo superior; a
quantidade de médicos a cada mil habitantes; a quantidade de leitos por cada mil habitantes;
taxa de mortalidade infantil; e a taxa de cobertura de abastecimento de dgua.

Dessa forma, o IDM serve como uma ferramenta abrangente para avaliar e
comparar o estado geral de desenvolvimento de diferentes municipios, fornecendo informacdes
sobre dreas que podem exigir melhorias ou investimento.

De acordo com os indicadores obtidos, seria possivel identificar quais sao aspectos
que necessitam de melhorias em cada municipio, visando o desenvolvimento econdmico e
social. Assim, segundo os IDMs do municipio de Horizonte apurados pelo IPECE, verifica-se
que, no geral, houve um comportamento ascendente até 2016, quando alcangou o escore de
62,36, caindo em seguida para 46,98, em 2018. Visualizando os grupos, verifica-se que o grupo
1 apresenta o mesmo comportamento; o grupo 2, que € objeto deste estudo, apresenta reducdes
anuais; e nos demais grupos, verificam-se oscilagdes. Nos aspectos relacionados aos
indicadores demograficos e econdmicos (grupo 2), percebe-se que, embora tenha havido queda,
conseguiu se manter entre os cinco melhores municipios do Estado. Ja na classificacdo geral
(Ranking), embora tenha havido queda, conseguiu se manter entre os oito melhores IDMs do
Estado, situando-se a frente de municipios com maiores PIBs como Caucaia, Sobral e Juazeiro

do Norte.
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Tabela 23 — Indice de Desenvolvimento Municipal do municipio de Horizonte nos anos em

que foram calculados

ANO GRUPO1 RANKING GRUPO2 RANKING GRUPO3 RANKING GRUPO4 RANKING  Ipm  RATKING-
2010 4433 2 76,63 4 41,81 7 54,63 15 54,94 4
2012 64,32 18 70,52 5 41,55 11 4225 24 55,07 5
2014 62,94 8 61,91 5 42,78 8 37,38 59 51,97 7
2016 79,34 5 61,72 5 42,63 13 68,28 8 62,36 4
2017 5838 14 54,73 5 42,72 7 51,18 38 51.85 6
2018 44,64 20 51,33 5 43,65 8 47,74 51 46,98 8

Fonte: Elaborado pelo autor (2024).

Grifico 9 — Classifica¢do de Horizonte de acordo com o Indice de Desenvolvimento

Municipal no estado, de 2010 a 2018
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Fonte: Elaborado pelo autor (2024).

Diante do exposto, percebe-se que, apesar do PIB, do VAB total e do ICMS, a
valores constantes apresentarem queda, o municipio obteve ganho de receitas (IPTU, ISS,
IPVA, FPM), além de se colocar como um dos principais PIBs do Estado.

Segundo destacou o Secretario de Articulacdo Institucional e Desenvolvimento
Econdmico, a politica de concessdo de incentivos fiscais propiciou melhorias nas finangas

municipais, gerando renda para a implementacdo e manutencdo das politicas publicas
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necessdrias ao desenvolvimento municipal, tendo sido fundamental para o crescimento do

municipio de Horizonte:

A questdo da habitagdo, a questio da seguranca, a questdo da locomoc¢ao, o municipio
tem os distritos muito préximos, € relativamente pequeno, que tem uma boa
infraestrutura de mobilidade, tem uma boa infraestrutura de saneamento, uma boa
infraestrutura de saude, isso tudo gera qualidade de vida, gera uma popula¢do mais
preparada, mais educada, mais capacitada para trabalhar nessas grandes empresas e
médias e pequenas empresas formam uma cadeia geradora de renda que faz com que
a cidade cresca e isso € uma bola de neve. [...] sim foi essencial para que o municipio
crescesse mais do que os municipios, chegasse ai entre os 10 maiores PIB per capita
e os maiores geradores de emprego, entre os 10 maiores geradores de emprego do
Estado.

No ambito estadual, conforme informado pelo Diretor de Fomento da ADECE, a
politica de incentivos fiscais tem objetivos similares aos buscados pelo municipio de Horizonte,
haja vista que visa atrair empresas para a geracdo de empresas e estimular o desenvolvimento
do interior do estado. Ele destacou que a referida politica provocou impacto representativo nas

financas e no desenvolvimento dos municipios estaduais:

O principal objetivo da politica de incentivos, quer ser fiscais ou ndo, ¢ atrair empresas
para a geracdo de empregos. No nosso caso a gente tem umas diretrizes. Uma delas é
a interiorizagdo do desenvolvimento. [...] Pelos dados que nds levantamos de 2022,
nos fizemos, criamos um incentivo, um diferimento de 3 bilhdes de reais, e geramos
75 bilhdes de faturamento nas empresas. Entéo, vocé v€ o impacto nds geramos em
2022 120 mil empregos. Entdo sé um detalhe, as empresas que se instalaram aqui,
essas mesmas empresas haviam prometido na origem 70 e poucos mil empregos, e
acabaram oferecendo muito mais. Entdo quer dizer que mostra que a politica vem
sendo vem sendo bem sucedida, né? Os impactos sociais observados que € uma das
principais questdes que a gente observa, no caso da Adece a gente tem discussdo com
a Sefaz. E porque a Sefaz s6 olha o imposto direto. Porque vocé vai em qualquer
cidade do interior que tem, que tem empresa do FDI. Quer dizer, vocé vé€ a diferenca
na cidade porque isso gera um emprego ele gera demanda para posto de gasolina, para
moto, para pneu, para academia, para restaurante, para loja que isso vai gerando, vai
tendo um efeito cascata, contribuindo para melhoria social da regido incentivada. [...]
Mas se vocé for em qualquer cidade do interior. Eu fiquei espantado, fui para visitar
uma cidade no interior. Eu parei no meio do caminho. Acho que foi em Limoeiro do
Norte, uma churrascaria com ar condicionado, banheiro com granito, no interior do
Ceard. Fiquei espantado. Agora por qué? Porque as industrias estdo chegando,
gerando emprego, gerando negdcio, movimentando caminhdo e frete. Af se vocé
passar na porta de uma fabrica dessa, eu passei uma vez Morada Nova, eu nunca tinha
visto na minha vida, junto num canto sé mais de 1.500 motocicletas. Agora imagina
af o que isso gera de negdcio, gasolina, pneu, atividades que geram ICMS.

Isso coaduna com o diagnosticado por Silva et al. (2019 apud Sandu, 2008; Pfeifer;
Sarlija, 2010; Shane, 2012), quando destacou que o desenvolvimento do empreendedorismo em
economias representa importante papel para o crescimento econdmico, contribuindo para a

ampliacdo do comércio e geragdo de empregos.
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O referido entrevistado destacou também o impacto provocado nas receitas dos
municipios em que houve a chegada de empresas em virtude dos incentivos fiscais ofertados,
adotando como critério para o comparativo municipios com populacao de até 70 mil habitantes,
sendo identificada uma diferenca de arrecadacdo de quase 50% a mais para aqueles que

possuiam empresas beneficiadas:

Foi analisado que até 70 mil tem municipios do Ceard que tem FDI, tem uns que ndo
tem. Entdo foi comparado nesses dois grupos de municipio os municipios que tem
FDI tem uma arrecadacdo de quase 50% maior do que os que ndo tem. - Diretor de
Fomento da ADECE.

Para o Secretario Executivo de Comércio, Servigo e Inovagdo da SDE a politica de
incentivos fiscais poderd causar efeitos negativos, se mal executada, conforme exposto por
Silva (2009), mas destaca que, no ambito estadual, o impacto negativo € infimo, considerando

a politica de governanga adotada, sendo devidamente compensado pelo retorno gerado:

O efeito colateral € o a diminuicdo da arrecadag@o, se ela ndo for bem empregada.
Entdo na verdade sdo disfungdes, eu diria. Entdo se ndo for feito uma correta aplicacio
da politica de incentivo fiscal, a consequéncia disso é vocé ter reducdo de arrecadagédo
nido proporcional ao beneficio esperado. Entdo eu diria mais, a disfuncdo
colateralmente falando sdo efeitos como eu comentei. Efeito colateral positivo € que,
apesar de uma reducdo ou rentncia fiscal, ele faz de forma direta no estado ou
municipio, indiretamente, vocé€ arrecada isso quando gerar emprego, e
consequentemente gerar mais renda na economia, vocé recebe o imposto de forma
indireta no consumo das familias. Entao esse € um efeito colateral positivo. Um efeito
colateral negativo € se a aplicagdo das politicas ndo tiver sucesso ai vocé tem perda
de arrecadacdo e voc€ ndo tem a propor¢io devida da arrecadacdo nem da pujanca
econdmica que vocé espera. E ai € se torna uma politica indcua. [...] Atualmente ha
um impacto minimo na receita do estado, af vou falar s6 de estado. Em virtude do rito
e governanca que o estado adotou desde o governo do Cid Gomes para c4,
principalmente, onde vocé tem varios comités que analisam o pleito de incentivo
fiscais seja para expansdo ou seja para atracdo. Entdo todo esse rito, essa governanga
que foi implantada, tem vdrias etapas: reunido de comité técnico e depois vocé tem
um comité técnico-politico e vai para chancela do Governador, que tem uma politica
clara de critérios, quais sio os principios que dao elegibilidade uma empresa a obter
os incentivos. Isso fez com que a gente tivesse muito sucesso do ponto de vista de
receita. Entdo os impactos acabam sendo minimos em virtude dos critérios serem
muito bem adotados. [...] Entdo é muito baixo, e no ponto de vista de aumento da
receita por conta do sucesso da atragdo, ele € muito alto.

Ele destacou que, no ambito estadual, o retorno obtido pela politica é canalizado
para novos investimentos publicos, o que possibilita na ampliacdo da oferta de servicos
publicos, haja vista que permite a construcao de escolas, hospitais e vias de acesso:

[...] isso é porque a gente reveste todas essas politicas fiscais para investimentos
publicos estruturantes, estratégicos, e acaba reverberando também nos servigos
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porque é o que permite o estado, por exemplo, a construir escolas, hospitais, vias de
acesso. Entdo esses servigos publicos estruturantes acabam beneficiando nesse caso
0s servigos essenciais [...]

3.4 Impacto sobre a geracio e manutencao de empregos

Os incentivos fiscais t€m um impacto significativo na geracao de empregos, sendo
uma ferramenta crucial para estimular o crescimento econdmico e a criagdo de oportunidades
de trabalho (Braz; Irffi, 2023).

Ao promover e fomentar politicas de incentivos fiscais, o ente busca reduzir a carga
tributdria das empresas, visando criar um ambiente propicio para investimentos, expansao das
atividades econdmicas e inovacao.

A geracdo de emprego impacta significativamente nas financas municipais,
influenciando diretamente na arrecadacgdo de tributos e na distribuicao de recursos. A captagdo
de empreendimentos e a criacdo de postos de trabalho sdo estratégias-chave para fortalecer a
economia local, conforme apontado por Griebeler, Silva e Allebrandt (2020).

Quando mais empregos sdo criados, mais pessoas trabalham e contribuem para a
desenvolvimento da economia local. Isso pode levar a um aumento do consumo, o que
impulsiona o crescimento do PIB, conforme apurado por Almeida, Valadares e Sediyama
(2017). Isso foi ressaltado tanto pelo Secretério de Articulagdo Institucional e Desenvolvimento
Econdmico, como pela Secretaria de Assisténcia, Igualdade e Desenvolvimento Social do

municipio de Horizonte:

[...] uma consequéncia do crescimento e dos empresarios terem vindo, porque € a
partir do momento do investimento dos empresarios que foi estimulado por causa dos
incentivos fiscais e incentivos econdmicos. Ele passa a girar toda essa economia,
necessidade de capacitacdo, as pessoas ficam mais ligadas no municipio, a Prefeitura
tem mais recursos para fazer obras de infraestrutura, para melhorar a qualidade de
vida e para que as pessoas fiquem mais capacitadas para trabalhar e atender as
demandas das industrias. Entdo isso € uma bola de neve, o dinheiro retorna muito mais
do que foi dado em incentivos (Secretirio de Articulacdo Institucional e
Desenvolvimento Econ6mico).

Podemos ver e podemos perceber na melhoria das familias, na melhoria mesmo do
desenvolvimento do municipio em todo o seu aspecto social, trabalho, cidade,
mobilidade, educagdo, satde, assisténcia. Entdo, sem sombra de divida, quando
crescem as empresas, quando cresce a oferta de trabalho, o municipio se desenvolve
por meio do trabalho. E ai, realmente isso é muito perceptivel [...] (Secretaria de
Assisténcia, Igualdade e Desenvolvimento Social).
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Referido impacto também foi citado pelo Secretdrio Executivo de Comércio,
Servico e Inovacdo da SDE, ao relatar efeitos identificados sobre os incentivos fiscais

concedidos pelo Estado do Ceara:

Os aspectos sociais sao decorrentes, no caso da politica de incentivos fiscais, do fluxo
circular da renda. A partir do momento que vocé consegue colocar mais empregos na
economia, essas pessoas comegam a receber saldrio com esses empregos que antes
ndo tinham, e comegam a gastar no comércio local. E af gera esse fluxo circular da
renda. Af vocé vé€ diretamente todos os beneficios sociais, de vocé ter mais fluxo
monetario circulando na economia. E ai o estado arrecada mais, e com maior
arrecadacdo, também de forma indireta, sob a forma que sdo os impostos do consumo
das familias em virtude desse aumento de emprego e¢ de renda. E d4 mais
possibilidades da maquina publica fazer investimentos publicos sociais € a prépria
populagdo, que tem um beneficio melhor de renda. Entdo sdo todos os derivativos
sociais referente ao incremento de renda na economia.

Além disso, conforme destacado pela Secretdria de Assisténcia, Igualdade e
Desenvolvimento Social do municipio de Horizonte, com a inser¢do no mercado de trabalho
proporcionada pelo aumento das ofertas proporcionadas pelos incentivos fiscais, ha uma

diminui¢do na necessidade de beneficios sociais como cesta bdsica e aluguel social:

[...] a gente vai perceber uma diminuicdo na prépria provisdo na concessdo dos
beneficios eventuais que sdo justamente muito pontuais, e ai sdo beneficios como
alimentar que € o apoio a cesta bdsica, a seguranca alimentar, beneficios como aluguel
social, e isso gera uma reducdo porque a familia vai conseguir entdo ter os meios de
pagar a sua moradia. Entdo todo esse acesso a beneficios que s@o eventuais por uma
situagdo de eventualidade, e ndo € carater permanente, ele s6 € pontual, a familia no
vai mais necessitar porqué, de forma continua, garantindo o emprego ela vai poder
suprir ndo s6 naquele periodo da concessdo de beneficio eventual, mas ao longo né do
tempo de forma continua [...]

Ela também observou que a obtencdo de empregos proporciona redugdo dos niveis

de violéncia contra as mulheres.

[...] é percebemos a questdo darenda como uma redugdo até das questdes de violéncia,
de violéncia mesmo, porque a mulher que tem um emprego, uma garantia de uma
renda, ela pode quebrar vicios, esses ciclos de violéncia quando hd uma dependéncia
econdmica, por exemplo, do companheiro [...]

Todavia, observando os dados registrados pela Secretaria da Seguranga e Defesa
Social do Estado do Cear4!? , ndo ficou comprovada a referida reducdo, conforme demonstrado
no gréfico a seguir. Segundo Cerqueira, Moura e Pasinato (2019, p. 26), “o aumento do poder

econdmico das mulheres na sociedade seria um elemento para tencionar as relacdes entre

1 Disponivel em: https://www.sspds.ce.gov.br/indicadores-de-seguranca-publica/.
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homens e mulheres, o que engendraria um aumento nos casos de violéncia de género”,

evidenciando um “efeito rebote”.

Griéfico 10 — Quantidade de ocorréncias registradas com base na Lei n° 11340/06 em

Horizonte/CE
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Fonte: Secretaria da Seguranca e Defesa Social.

A Administracdo Municipal de Horizonte buscou conceder incentivos fiscais

visando a geragio de empregos, conforme noticia extraida do seu site institucional®”.

Na oportunidade, foram apresentadas conquistas atuais e futuros langcamentos da
Troller no Ceara.

Em visita guiada pelos diretores da fabrica, as autoridades presentes conheceram a
linha de montagem, setor de engenharia e parte criativa.

“A visita teve objetivo de mostrar o potencial produtivo aqui ¢ querem o apoio do
Estado para isso. Torcemos para que a empresa cres¢a cada vez mais junto com
Horizonte e com o Estado do Ceara “, declarou o Prefeito Chico César.

A presenca da Troller em Horizonte conta com incentivos fiscais da Prefeitura
Municipal e gera, em média, 490 postos de trabalho diretos e mais de 100 indiretos.
A tarde, o prefeito Chico César se encontra com representantes do grupo Ford para
negociacdo de novos projetos e programas de educagdo e capacitagcdo profissional
destinado a horizontinos. “Para isso estamos em contato com o Senai também para
futuros projetos nesse sentido. Horizonte sé tem a crescer com esta bela parceria”,
afirmou.

Com base nessa politica adotada pelo municipio de Horizonte, foram buscados os
dados informados na RAIS/MTE pelas empresas localizadas no municipio, relativos ao periodo
da pesquisa. Conforme dito anteriormente, a RAIS € um registro administrativo que possui

periodicidade anual e apresenta informacdes sobre todos os estabelecimentos formais e vinculos

20 Disponivel em: https://www.horizonte.ce.gov.br/noticia/prefeito-chico-cesar-e-governador-camilo-santana-
visitam-troller-e-acompanham-novos-projetos-da-empresa.
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celetistas e estatutdrios no Brasil, e tem como um dos seus objetivos o provimento de dados
para a elaboracdo de estatisticas do trabalho e a disponibiliza¢do de informa¢des do mercado
de trabalho as entidades governamentais.

Conforme demonstrado anteriormente na tabela 13, foi constatado um crescimento
do nimero de empresas no municipio de Horizonte, com funciondrios registrados, de 57,56%,
no periodo de 2010 a 2020, segundo dados da RAIS/MTE.

Os dados registrados na RAIS/MTE referem-se a 31/12 de cada exercicio. Dessa
forma, se analisarmos a movimentacdo ocorrida a partir de 01/01/2010 a 31/12/2020
percebemos um acréscimo discreto (2,09%) no saldo do “estoque de empregados”,
considerando os valores registrados em 31/12/2009 e 31/12/2020. Todavia, ao realizar a mesma
andlise no setor da industria, observa-se uma reducdo de 7,89% no estoque de empregados,

conforme dados apresentados na tabela 24, abaixo.

Tabela 24 — Estoque de empregados em 31 de dezembro de cada ano, no municipio de

Horizonte, de 2009 a 2020

N o Variacao Construgiio Variaca o Variaca ) Variacio o Variacio
no Industria anual Civil oanual Comércio o anual Servicos anual Agropecudria anual Total
(%) (%) (%) (%) (%)

2009 14.140 0 99 0 1.004 0 2.520 0,00 477 0,00 18.240
2010 16.632 17,62 198 100,00 1.229 22,41 2.649 5,12 532 11,53 21.240
2011 14.743 -11,36 408 106,06 1.354 10,17 2.666 0,64 573 7,71 19.744
2012 13.395 -9,14 370 -9,31 1.317 -2,73 2.506 -6,00 582 1,57 18.170
2013 13.851 3,40 593 60,27 1.299 -1,37 2.921 16,56 520 -10,65 19.184
2014 12.855 -7,19 409 -31,03 1.460 12,39 3.270 11,95 468 -10,00 18.462
2015 10.901 -15,20 374 -8,56 1.473 0,89 3.222 -1,47 607 29,70 16.577
2016 10.943 0,39 364 -2,67 1.488 1,02 3.103 -3,69 619 1,98 16.517
2017 11.433 4,48 522 43,41 1.396 -6,18 3.732 20,27 638 3,07 17.721
2018 11.437 0,03 687 31,61 1.316 -5,73 3.184 -14,68 699 9,56 17.323
2019 11.618 1,58 445 -35,23 1.409 7,07 3.624 13,82 648 -7,30 17.744
2020 13.024 12,10 411 -7,64 1.450 2,91 3.035 -16,25 702 8,33 18.622

Fonte: Elaborado pelo autor (2024).

Ao analisarmos os municipios do Estado com a maior quantidade de empregados
registrados, de acordo com os dados informados na RAIS/MTE?!, Horizonte consta como o 7°

maior empregador no ano de 2020, conforme demonstra a tabela 25, a seguir.

2l Disponivel em: https://www.gov.br/trabalho-e-emprego/pt-br/assuntos/estatisticas-trabalho/acesso-online.

Acesso em: 4 set. 2024.
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Tabela 25 — Municipios que mais possuiam empregados registrados no estado do Ceard, no

periodo de 01/01/2010 a 31/12/2020

gil(‘)‘smc‘ 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
Eomﬂez 660.745 725525 767.017 800.045 806.143 838280 823.674 773.033 773.125 768.412 759.294 754360
Maracan

o 45215  49.169  53.110  50.636  57.996  58.653  61.012 55.196 53918 56778  60.901  59.966
Juazeiro

do 34761 39503  43.801  43.722 45761 47966  49.812 48204  48.843  49.688 49712  44.153
Norte

Sobral 42970 41963 41477 44548 50489 50732 46.953 44676 46150 47785  45.128  48.110
Eusébio 31274 34212 36668 34.869 35937 40.880 40411 38316 38.855 37702 37761  37.360
Caucaia 25905 28.156 30.061 26739  34.608 42764 44027 33290 36741 35929 38967  39.629
g"”z"“ 18240 21240 19.744 18170  19.184 18462 16577 16517 17.721  17.323  17.744  18.622
Crato 16,552 16440 15829 17.058 21.602 19.827 18.614 17.841 18.084 18433  17.851  16.794
Aquiraz  12.668 11759 13280 14779 16813 16411 17.698 16374 16.608 16894  17.020 17.337
uMa;a“g 13.285 14305 14435 14496  13.086 13342  13.885 13.111 15334 15214 15052 13.712

Fonte: Elaborado pelo autor (2024).

Importante ressaltar que a pandemia, causada pela Covid-19, impactou

negativamente a economia, afetando diretamente o mercado de trabalho no ano de 2020. Segue

abaixo analise publicada no “Blog do IBRE™*?, em 10 de agosto de 2021, que expde uma forte

retracdo dos niveis de emprego no Brasil, fortemente afetado pela Covid-19, sendo indicado o

Ceard como o estado do Nordeste que mais sofreu com a queda de emprego.

Os eventos associados a pandemia da Covid-19 elevaram de forma extraordindria o
nivel de incerteza em relagdo ao desempenho da economia e tiveram impactos
negativos sobre a atividade econdmica e em especial sobre o mercado de trabalho
brasileiro. Em particular, os dados da PNAD Continua sugerem que apds um
crescimento médio de 1,7% a.a. entre os anos de 2017 a 2019, o emprego no Brasil
recuou em 2020 cerca de 7,9%. [...] Em particular, na regido norte os estados que mais
sofreram com a queda de emprego foram Rondonia (-6,6%) e Roraima (-5,9%). No
Nordeste a maior queda de emprego ocorreu no estado do Ceard (11,3%), seguido da
Bahia (-10,8%), Piaui (-10,7%), Pernambuco (-10,6%) e Paraiba (-10,5%). No
Sudeste, estados como o Rio de Janeiro e Sdo Paulo apresentaram quedas no emprego
de 10,3% e 8,8%, respectivamente. Na regido Sul, o estado que mais sofreu com queda
de emprego foi o Rio Grande do Sul que apresentou um recuo de 7,1% e no Centro-
Oeste, as maiores quedas ficaram por conta do Mato Grosso do Sul (-8,2%), Goids (-
7,5%) e Distrito Federal (-6,5%).

22 BARBOSA FILHO, Fernando de Holanda; PERUCHETTI, Paulo. Quem mais sofreu com a queda de emprego

no Brasil

no ano de 2020?. Blog do Ibre. Rio de IJaneiro, 10 ago. 2021. Disponivel em:

https://blogdoibre.fgv.br/posts/quem-mais-sofreu-com-queda-de-emprego-no-brasil-no-ano-de-2020. Acesso em:
4 set. 2024.
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Observando o setor da Indistria, houve a maior redu¢do se comparada as posi¢oes
em 31/12/2010 e 31/12/2020, chegando a 21,69% de perda. Segundo a Secretdria de Finangas,
um fator que pode ter influenciado nessa diminui¢do foi a ocorréncia de possiveis
modernizacdes dos parques tecnoldgicos dessas empresas. Essas modernizacdes causam
desemprego estrutural, que € aquele gerado pela substituicio da mdo de obra humana por
maquinas e tecnologias avangadas. Isso pode prejudicar um dos objetivos das concessdes de

incentivos fiscais dadas pelo municipio, que € a gera¢do de empregos.

Porque também tem que ter essa flexibiliza¢do no sentido da inovacdo. Muitas vezes
voce inicia a obra, inicia com a indidstria com muita mao de obra, mas com o tempo
ela comeca a fazer a troca de tecnologia dos seus parques. E af reduz o nimero de
mao de obra, mas aumenta o faturamento, a margem de lucro que impacta no VAF.
Entdo, isso geralmente € observado em reunides de prestacdo de contas...

No periodo da pesquisa, de acordo com a RAIS/MTE, o setor que mais possuia
vinculos ativos (empregados) era o setor da industria, com um percentual de participagdo média,

no total de empregados, de 69,68%.

Grafico 11 — Quantidade de empregados por tipo de atividade — Municipio de Horizonte —

Periodo de 2010 a 2020
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Fonte: Elaborado pelo autor (2024).

No setor industrial, o segmento que mais se expandiu nesse periodo foi o da

inddstria de transformacgdo, com um percentual de participacdo média, no total de industrias, de
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97,79%. Destaca-se que os dados acima demonstram que no setor industrial, ano de 2020, houve
um crescimento, se comparado ao ano de 2019, contrariando o cendrio apresentado na andlise
publicada no “Blog do IBRE”, citada anteriormente, na qual observa-se uma forte retragdao dos

niveis de emprego no Brasil, fortemente afetado pela Covid-19.

Griéfico 12 — Quantidade de industrias por tipo de atividade — Municipio de Horizonte -

Periodo de 2010 a 2020
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Fonte: Elaborado pelo autor (2024).

No setor de industrias de transforma¢ao no municipio, no periodo de 2010 a 2020,
destacam-se atividades de fabricacdo de calcados, tecelagem, producdo de automoveis,
fabricacdo de dguas envasadas, confeccOes de pecas de vestudrio, fabricagdo de chapas e de
embalagens de papeldao ondulado, dentre outras.

No municipio de Horizonte, segundo informacdes da ADECE, em 16/08/2022, 11
empresas estavam recebendo incentivos fiscais por parte do Governo do Estado do Cear,
através do FDI. Foi apurado, ainda, que referidas empresas também receberam incentivos

fiscais por parte do municipio de Horizonte, no periodo da pesquisa.

Quadro 7 — Empresas que receberam incentivos estaduais e municipais

Empresa Classificacao Nacional das Atividades Atividade Econémica
Economicas (CNAE)
3D PUFF INDUSTRIA E Fabricacdo de partes para calgcados, de qualquer Fabricagdo de partes para calgados, de
COMERCIO LTDA material qualquer material
DUCAMPO Serrarias sem desdobramento de madeira Desdobramento de madeira
EMPREENDIMENTOS
FLORESTAIS LTDA




90

PRODUTOS ALIMENTICIOS
RAIMAR LTDA - EPP

INDAIA BRASIL AGUAS Fabricagdo de dguas envasadas Fabricacdo de bebidas ndo alcodlicas
MINERAIS LTDA
INDUSTRIA DE ALIMENTOS Fabricagdo de outros produtos alimenticios ndo Fabricacdo de outros produtos e alimenticios
SER BEM LTDA especificados anteriormente
INDUSTRIA E COMERCIO DE Fabricacdo de farinha de mandioca e derivados Moagem, fabricagdo de produtos amelacemos

e de alimentos para animais

ondulado

INDUSTRIA QUIMICA UNA Fabricacdo de outros produtos quimicos nido Fabricacdo de produtos e preparados quimicos
LTDA especificados anteriormente diversos
KLABIN S.A. Fabricacgdo de chapas e de embalagens de papeldo | fabrica¢do de embalagens de papel, cartolina,

papel-cartdo e papeldao ondulado

MAXIMAPLASTIC INDUSTRIA E

Fabricacdo de artefatos de material pldstico para

fabricac@o de produtos de material plastico

exceto algodao

COMERCIO DE PLASTICOS uso pessoal e doméstico
LTDA
NATURAGUA AGUAS Fabricagdo de dguas envasadas fabricac@o de bebidas ndo alcodlicas
MINERAIS INDUSTRIA E
COMERCIO S/A
SANTANA TEXTIL S/A Tecelagem de fios de fibras téxteis naturais, Tecelagem, exceto malha

VULCABRAS - CE, CALCADOS E
ARTIGOS ESPORTIVOS S/A

Fabricacdo de calgcados de couro

fabricacao de cal¢ados

Fonte: ADECE.

Destaca-se que existem dois tipos de RAIS: a positiva, quando o estabelecimento

teve empregado registrado durante o ano-base, e a negativa®®, onde sdo fornecidos somente os
dados cadastrais do estabelecimento, pois ndo houve empregado registrado durante o ano-base.

Realizando a “filtragem” dos dados da RAIS, considerando a consulta “RAIS
ESTABELECIMENTO?**”, por atividade econdmica, observando apenas o envio da “RAIS
positiva”, pode-se verificar que, em alguns casos, somente existia uma empresa com empregado
registrado para aquela atividade econdmica, permitindo inferir, nesse caso, que a RAIS
apresentada seria relativa a essa empresa. Dessa forma, apresentamos a tabela a seguir com o

resultado da pesquisa realizada.

Tabela 26 — Empresas identificadas na RAIS com base nas atividades econdmicas no

municipio de Horizonte, de 2010 a 2020

CNAE 3D PUFF INDUSTRIA E COMERCIO LTDA - data da abertura 17/09/2014
Fabricacdo de partes para 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
calcados, de qualquer material
QUANTIDADE DE VAGAS 22 43 33
31/12
QUANTIDADE DE 1 1 1 1
ESTABELECIMENTOS -
RAIS POSITIVA

CNAE DUCAMPO EMPREENDIMENTOS FLORESTAIS LTDA - data da abertura 09/09/2011
Serrarias sem dobramento de 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
Madeira / Serrarias sem

desdobramento de madeira em
bruto -Resserragem

2 Comunicado TEM 139/08 RAIS.
24 Aborda informacdes relativas as caracteristicas dos estabelecimentos.
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QUANTIDADE DE VAGAS 8 13 13 10 8 8 7 9 10
31/12

QUANTIDADE DE 1 1 1 1 1 1 1 1 1
ESTABELECIMENTOS -

RAIS POSITIVA

CNAE Industria e Comercio de Produtos Alimenticios Raimar LTDA - EPP - data da abertura
18/05/2015
Fabricagio de Farinha de 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

Mandioca e Derivados

QUANTIDADE DE VAGAS 10 20 29 27 31 34
31/12
QUANTIDADE DE 1 1 1 1 1 1
ESTABELECIMENTOS -
RAIS POSITIVA

CNAE VULCABRAS - CE, CALCADOS E ARTIGOS ESPORTIVOS S/A

Fabricagdio de Calcados de 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
Couro
QUANTIDADE DE VAGAS 13846 12148 10493 10792 9942 8172 8156 8562 8395 8415 9461
31/12

QUANTIDADE DE 1 1 2 2 1 1 1 1 1 1 1
ESTABELECIMENTOS -
RAIS POSITIVA

CNAE SANTANA TEXTIL S/A
Tecelagem de Fios de Fibras 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
Téxteis  Naturais, Exceto
Algoodao
QUANTIDADE DE VAGAS 1016 953 1006 955 892 473 637 786 848 845 880
31/12
QUANTIDADE DE 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
ESTABELECIMENTOS -
RAIS POSITIVA

CNAE TROLLER VEICULOS ESPECIAIS LTDA
Fabricagdo de Automdveis, 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
Camionetas e Utilitarios
QUANTIDADE DE VAGAS 460 464 483 467 484 463 463 465 465 465 519
31/12
QUANTIDADE DE 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
ESTABELECIMENTOS -
RAIS POSITIVA

Fonte: Elaborado pelo autor (2024).

No periodo em que trata a pesquisa, as trés atividades econdmicas que mais
empregaram foram: fabricacdo de calgcados, tecelagem e producdo de automdveis. Isso
representou uma média de 60,66% da forga de trabalho registrada no municipio. Destaca-se que
tais nimeros se referiam apenas a 3 empresas que, no periodo, recebiam incentivos fiscais pelo
municipio de Horizonte: Vulcabrés, Santana Téxtil e Troller. Mais impressionante € o peso da
Vulcabras que sozinha, em 2010, representou 83,25% do emprego da industria em geral e
65,19% do emprego total. J& em 2020, estas participagdes foram de 72,64% e 50,81%,
respectivamente (Tabelas 24 e 26). Isto retrata como chega a ser preocupante o volume de
emprego formal nos municipios, jd que a industria, em geral, é a que mais emprega e,
pouquissimas empresas ou mesmo somente uma, como neste caso, faz uma grande diferenca
na geracao de empregos. Dai o poder de barganha que tais estabelecimento podem exercer junto
aos poderes municipais, e mesmo estaduais, com vistas a permanecerem, ad infinitum,

usufruindo de isencdes fiscais e de outros beneficios concedidos pelos poderes publicos.
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Tabela 27 — Atividades econdmicas que mais empregavam no municipio de Horizonte no

periodo 2010 - 2020

Atividade
econdmica

2010

2011

2012

2013

2014 2015 2016

2017 2018

2019 2020

Fabricacdo de
calcados de
couro e de

materiais nao

especificados
anteriormente
Tecelagem

Fabricacdo de
automoveis,

camionetas e

utilitarios

Construgao de

edificios
Criagao de
frangos para
corte

Fabricacdo de

dguas envasadas

Confeccdo de

pecas do
vestuario, exceto
roupas intimas e
as
confeccionadas
sob medida

13846

1016

460

121

225

14

142

12148

953

464

336

228

18

10493

1006

483

260

245

14

259

10792

955

467

337

246

13

330

9942

892

484

249

250

36

290

8172

473

463

252

274

445

283

8156

637

463

325

216

457

234

8562 8395

786 848

465 465

292 527

310 346

420 511

291 291

8415 9461

845 880

465 519

332 262

381 514

484 452

201 183

Fonte: Elaborado pelo autor (2024).

Realizando um comparativo entre o total de empregados formais registrados no

municipio de Horizonte com o total de funciondrios das trés maiores empregadoras, observa-se

o impacto na geracdo de empregos proporcionado por elas, conforme grafico 13, a seguir, no

periodo analisado.
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Griafico 13 — Comparativo - empregados das 3 maiores atividades empregadoras x total de

empregados no municipio de Horizonte no periodo de 2010 a 2020
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Fonte: Elaborado pelo autor (2024).

No estudo elaborado por Nogueira e Carvalho (2021), um trabalho € precario
quando possui, dentre outras caracteristicas, a remuneracdo abaixo de um patamar aceitdvel
para uma sociedade, como minimamente justo para uma referida atividade.

Para Antunes (2008), a precarizacdo do trabalho refere-se a um fendmeno
socioecondmico em que as condi¢des de trabalho se deterioram, tornando-se mais instaveis,
inseguras € mal remuneradas. Esse termo € frequentemente utilizado para descrever uma série
de mudancas no mercado de trabalho que afetam negativamente os trabalhadores. No ano de
1999, a Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT) criou os Indicadores de Trabalho
Decente, definindo-o como um trabalho adequadamente remunerado e produtivo, realizado em
condig¢des de liberdade, equidade e seguranca, sem qualquer discriminagdo, visando garantir
uma vida digna a todas as pessoas que o realizam.

Analisando a média salarial da Industria, no periodo de 2010 a 2020, verificou-se
que o valor praticado no municipio de Horizonte era, em média, inferior ao praticado na regiao

metropolitana de Fortaleza, bem como no ambito do Estado do Ceard (Grafico 14).
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Griéfico 14 — Comparativo da média salarial no municipio de Horizonte, com a Regido

Metropolitana e com o estado do Ceard, no setor da Industria, no periodo de 2010 a 2020
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Fonte: Elaborado pelo autor (2024).

Observando a média salarial das empresas que foram beneficiadas pelo municipio
de Horizonte, tomando como referéncia as atividades econdmicas que eram desempenhadas
apenas por uma empresa, evidenciadas na tabela 25, verificou-se, todavia, que a média salarial
paga aos empregados dessas indudstrias no municipio de Horizonte se mostrou, na maior parte
do periodo, superior a média da regido metropolitana de Fortaleza e do Estado do Ceard

(Gréfico 15).
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Grafico 15 — Comparativo da média salarial no municipio de Horizonte, com a Regido

Metropolitana e com o estado do Ceard, por atividade econdmica, no periodo de 2010 a 2020
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Fonte: Elaborado pelo autor (2024).
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Dos casos analisados, somente na atividade de fabricagdo de farinha de mandioca e
derivados foi que se observou ocorréncia de média salarial inferior a da regido metropolitana
de Fortaleza e a praticada no ambito estadual. Ressalta-se que era uma empresa de pequeno
porte, com capital social de R$ 10.000,00, registrado na Receita Federal do Brasil. Ela iniciou

suas atividades em 2015, com 10 empregados registrados e, em 2020, ji contava com 34.

Grafico 16 — Comparativo da média salarial no municipio de Horizonte, com a Regido
Metropolitana e com o estado do Ceard, na atividade de fabricacdo de farinha de mandioca e

derivados, nos anos de 2015 a 2020
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Fonte: Elaborado pelo autor (2024).

Dessa forma, entende-se que, apesar da geracdo e manutenc¢do de empregos, o
deslocamento de empresas para o municipio, nos casos analisados, em tese, ndo provocou a
precarizacdo do trabalho quanto a questdo salarial. Sobre isto, o Secretario Executivo de
Comércio, Servico e Inovacdo da SDE destacou que, um dos efeitos buscados e observados
pelo governo estadual na concecdo dos incentivos, é a remuneracdo acima da média salarial
estadual paga pelas empresas incentivadas:

E o terceiro é o aumento do saldrio médio, entdo a gente busca também que as

empresas incentivadas possam remunerar uma faixa salarial acima do que o saldrio
médio cearense.
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O Diretor de Fomento da ADECE ressaltou que, além da geragdao de empregos
diretos atrelados as empresas que receberam incentivos fiscais, hd geracdo de emprego também
pelas empresas que prestam servigos aquelas incentivadas, o que € um beneficio nao
mensurado, fato que ressaltaria ainda mais o efeito positivo sobre as concessdes. Destaca-se
que, segundo o Relatério de Monitoramento do FDI de 2021%°, o volume de empregos

registrados pelas empresas incentivadas no Ceard foi de 114 mil postos de trabalho.

Outro aspecto que vocé podia levar em conta no seu estudo, € que quando a gente fala
de geracdo de emprego, nds estamos falando de 120 mil empregos diretos, mas por
exemplo a indistria de cal¢ados. Eles contratam muitos ateliés. Porque também tem
carteira assinada tanto que a gente quer passar se o cara tiver um contrato permanente,
que conte como emprego gerado por ele. Uma empresa ela corta, ai manda alguém
costurar, depois recebe e faz o acabamento final e bala entende? Quer dizer esse ndo
120 mil empregos esses terceirizados nao estdo incluidos. Entdo se a gente incluir esse
terceirizados, o beneficio ¢ muito maior. Por exemplo, agora mesmo a Paqueta fechou,
e a unidade dela em Pentecoste, nés cedemos para um atelier. Esse cara vai gerar 600
empregos. E ndo € uma industria € um servigo de costura. Ele faz a costura, a parte de
costura do sapato. A fabricante que contrata ele ndo conta ndo conta como emprego.
E assim os efeitos sdo muito maiores do que a gente conhece. O esfor¢o nosso agora
de tentar levantar esses dados e mostrar.

3.5 Atendimentos das exigéncias da LRF

A partir da edicdo da Lei de Responsabilidade Fiscal, qualquer ato que resulte em
renincia de receita deve ser precedido de minucioso estudo e planejamento, de modo a
identificar as consequéncias imediatas e futuras sobre a arrecadacdo e indicar as medidas de
compensacao cabiveis.

Analisando as leis orcamentdrias constantes no site da Prefeitura Municipal de
Horizonte?, especialmente as Leis de Diretrizes Orcamentdrias - LDO, de modo a consultar
nos respectivos Anexos de Metas Fiscais, do periodo da pesquisa, os demonstrativos da
estimativa e compensacdo da rentncia de receitas (LRF, artigo 4°, § 2° inciso 5), somente
foram localizadas informagdes relativas aos anos de 2018, 2019 e 2020. Essas limitacdes das
informacdes contidas nas leis or¢camentdrias ndo sdo exclusivas do municipio de Horizonte,
conforme estudo apresentado por Castelo, Rodrigues Juinior e Lemos (2023).

De acordo com as informacdes localizadas, as receitas que o municipio de

Horizonte deixaria de receber, a titulo de IPTU e ISS, no ano de 2018, representaria R$

2 FORTALEZA. Monitoramento FDI. Fortaleza: ADECE, 2023. Disponivel em:
https://www.adece.ce.gov.br/wp-content/uploads/sites/98/2023/09/RELATORIO-FDI_2021FINAL?2.pdf. Acesso
em: 4 set. 2024.

26 Disponivel em: https://www.horizonte.ce.gov.br/.
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603.616,44, enquanto no ano de 2019, a rentincia seria de R$ 630.537,74, e no ano de 2020,
totalizaria R$ 655.759,25.

Quadro 8 — Anexo de metas fiscais de 2018 do municipio de Horizonte

Tributo | Modali | Setores/Program 2018 2019 2020 Compensac¢io
dade as/Beneficiarios
ISS e | Isencdo | Empresas R$ 603.616,44 R$ 630.537,74 R$ 655.759,25 Incentivo a geragdo de
IPTU estabelecidas no emprego e renda.
municipio Aumento da receita de
ICMS.

Fonte: Horizonte (2017, p. 20).

Conforme apurado durante a entrevista realizada com a Secretdria de Finangas, ndo

havia um monitoramento formal por parte do municipio visando confirmar o saldo positivo de

cada concessao realizada, em decorréncia da limitacdo de pessoal disponivel para a realizacao

desse trabalho:

No municipio de Horizonte, conforme o apurado, ndo havia um monitoramento que
evidenciasse, de maneira documental, se as receitas renunciadas, em razdo dos
incentivos fiscais concedidos, foram compensadas por outras receitas, em
atendimento a exigéncia contida no artigo 14 da LRF. E, assim, essa exigéncia dos
estudos de impacto é algo recente das normas de contabilidade, aplicadas inclusive ao
setor publico. Entdo o que a gente tem feito é fazer uma previsao, inclusive no ano
passado, para que a gente ja passou apresentar iSso no nosso balanco, essa questao do
impacto a partir de concessdes. Eli ¢ uma métrica, tem uma forma cientifica? Nao.
Nao adianta eu querer dizer para voc€ que tem uma formula especifica, algo mais
empirico, ainda é muito empirico. No sentido de que? Vamos 14, como € que € a nossa
matematica? Se fosse para cobrar o IPTU, a taxa, seria quanto? Seria x. Entdo, a partir
do momento que ha uma reducao sobre IPTU, sobre a taxa disso daquilo, entdo, vai
deixar de entrar x reais nos cofres do municipio. Em contrapartida, quando vocé vai
14 para o VAF, entra tanto. Compensa? Compensa. Siga o barco. E mais ou menos
assim a matemadtica que hoje a gente aplica. Até porque o0 nosso corpo técnico € muito
limitado. Eu ndo tenho aqui uma equipe técnica de monitoramento, de concessio, de
controle de transferéncia constitucional, ou algo parecido. Entdo agente... Vai aqui
mesclando um pouco de conhecimento técnico com a ajuda de colegas mesmo das
outras areas, que é a SEFAZ, a gente troca figurinhas com a SEFAZ, troca figurinhas
com o IPECE, enfim, a gente vai tentando captar dados para balizar nessas tomadas
de decisdo. Mas de fato, a gente incluiu esse aspecto do impacto ja em 2023 para c4,
porque também a prépria lei... né, das normas de contabilidade, elas nos obrigam a
isso.

Essa necessidade de se conhecer e avaliar as rentncias de receitas realizadas pelos

entes federativos, sob a perspectiva de melhoria no controle sobre a referida politica publica,

identificando o “saldo positivo” para o ente que concede os beneficios, € imprescindivel para a

avaliacdo da politica, conforme entendimento do TCU (2004).
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4 CONSIDERA COES FINAIS

Considerando o objetivo deste trabalho, que teve como propdsito identificar e
analisar os principais resultados que as concessdes de incentivos fiscais realizadas pelo
municipio de Horizonte trouxeram ao desenvolvimento socioecondmico local, no periodo de
2010 a 2020, foi possivel identificar alguns beneficios conquistados por meio dessa politica
publica, apesar de algumas limitagdes.

A atracdo de empresas, o incremento da atividade industrial, a repercussdo positiva
em impostos como IPVA, IPTU, o aumento do repasse relativo ao FPM, maior oferta de
servicos de saude, sdo evidéncias positivas que foram observadas no periodo para o municipio
de Horizonte. Todavia, identificou-se queda nos numeros relacionados ao PIB municipal e a
arrecadacdao de ICMS, quando foi feita a comparacdo em valores constantes. Também foi
observada reduc¢do no nivel de emprego, supostamente provocada por modernizacdo dos
parques industriais, o que pode impactar em um dos objetivos das concessdes de incentivos
fiscais dadas pelo municipio, que € a geracdo de empregos. Contudo, destaca-se que, mesmo
com a reducdo dos niveis de emprego, Horizonte foi um dos municipios do estado que mais
possuia empregados registrados no periodo da anélise, conforme demonstrado na tabela 25.
Ressalta-se que essa geracdo de empregos foi provocada principalmente pelas médias e grandes
empresas, como demonstrado na tabela 27.

No caso do IDM do municipio de Horizonte, que é um indicador utilizado no
acompanhamento das condi¢des de desenvolvimento dos municipios, identificou-se que, apesar
da posicdo de destaque no aspecto relacionado aos indicadores demogréficos e econdmicos
(grupo 2), impactados diretamente pela atividade industrial realizada no municipio, apresentou
reduc¢do nos indices.

Os beneficios proporcionados ao municipio foram destacados nas entrevistas
realizadas durante a fase da pesquisa de campo, em que foram enfatizados os beneficios
causados ao municipio decorrentes dessa politica de atragdo de empresas por meio da concessao
de incentivos fiscais, proporcionando o aumento de receitas para o municipio, a geracdo de
empregos, melhorias em infraestrutura, o que levou os entrevistados a considerar que a referida
politica publica proporciona beneficios a0 municipio e a sua populacdo.

Outros estudos também identificaram beneficios gerados por politicas de concessao
de incentivos fiscais que visaram atrair empresas, com o objetivo de desenvolvimento local, o

que coadunam com parte do resultado visto no presente estudo. No estudo realizado por
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Griebeler, Silva e Allebrandt (2020), constatou-se efeitos positivos da concessdo de incentivos
fiscais pelo municipio de Osério/RS, visto que geraram um incremento na arrecadacdo do
municipio, refletindo de modo positivo nas financas da cidade entendendo ser importante a
manutencdo dessa politica para as financas municipais. Carneiro et al. (2024) também
concluiram que houve impactos positivos nas finangas municipais € na geracao de emprego,
contribuindo para o desenvolvimento da regido Nordeste do Brasil.

Pontes (2003) concluiu com seu trabalho que a politica de atracao de investimentos
industriais implementadas pelo Governo do Ceard, por meio da concessao de incentivos fiscais,
implicou no crescimento da oferta de emprego no setor industrial e contribuiu para o
crescimento econdmico do Estado. Prado (2020) identificou que a politica de concessdo de
incentivos fiscais contribuiu para o desenvolvimento da regido da Zona Franca de Manaus,
tanto do ponto de vista econdmico, como na geracdo de empregos. Melo (2008), por sua vez,
identificou que incentivos fiscais decorrentes do FDI possibilitaram melhoria nos niveis das
exportacdes cearenses e de geracao de postos de trabalho.

Quanto a conclusio apresentada por Oliveira et al. (2014), os quais identificaram
que a concessdo de incentivos fiscais proporcionou um crescimento expressivo para a cidade
de Teixeira de Freitas/BA, provocando aumento do PIB municipal, aumento da mao de obra
assalariada no municipio e aumento nas receitas municipais, ndo foi o mesmo visto no presente
estudo, considerando a queda nos valores do PIB e do ICMS a valores constantes.

No trabalho realizado, existiram limitacdes relativas ao acesso de informagdes junto
a SEFAZ/CE, onde foi alegada a protecdo por sigilo fiscal, o que impossibilitou a realizac¢do da
mensuragdo da contribuicao das empresas beneficiadas por incentivos fiscais no municipio de
Horizonte, no que se refere a cota de ICMS gerada para o municipio em razdo de suas
atividades, fato imprescindivel para calcular o impacto para as financas municipais, 0 que
entendemos ter provocado um grande prejuizo a andlise pretendida.

Outra limitagdo encontrada foi quanto a falta de publicidade sobre a politica de
incentivos fiscais do municipio de Horizonte, principalmente no que tange as empresas
incentivadas, os tipos de concessdes realizadas a cada empresa, a quantidade de empregos
indiretos gerados, os beneficios causados ao municipio, tanto a titulo de investimentos privados,
como na melhoria das receitas municipais.

Dessa forma, existem necessidades de melhoria. Destacamos a demanda por maior
transparéncia, na qual se faz necessaria uma maior divulgacdo de aspectos gerados pela politica

como: numero de empregos (diretos e indiretos) gerados; nimero de empresas atraidas;
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investimentos realizados pelas empresas; beneficios concedidos pelo municipio; dentre outros.
Como exemplo, no portal da SEFAZ, do estado do Mato Grosso?’, sdo estimadas e registradas
as renuncias fiscais concedidas, possibilitando uma maior transparéncia sobre os recursos
publicos envolvidos nesse processo. Outro ponto importante consiste na necessidade de
monitoramento da referida politica, fundamental para uma avaliagdo mais consistente desta.

O estudo revelou-se importante na medida em que pode ser considerado como uma
ferramenta de avaliacdo da politica publica de incentivos fiscais, servindo também como
fomento para que novos trabalhos avaliem o impacto em outros municipios, com o objetivo de
verificar se esses comportamentos se repetem, conforme identificado no municipio de
Horizonte.

Todavia, estudos futuros sdo necessarios para avaliar os efeitos dessa politica no
municipio de Horizonte, sendo contemplado outras varidveis, com o intuito de identificar, entre
outros fatores, a geracdo de empregos indiretos e possiveis efeitos multiplicadores decorrentes
dos investimentos realizados pelas empresas beneficiadas pelos incentivos municipais. Em
particular, pela atualizacdo da legislacdo relacionada a referida politica, ocorrida no ano de
2023, por meio da Lei n° 1.563, que instituiu o Programa de Redesenvolvimento Industrial de
Horizonte - PROGREDIH.

Finalmente, é importante destacar que os incentivos fiscais contribuem para atracao
de grandes empresas, responsdveis pela geracao de muitos empregos, considerando que sdo as
que tem acesso aos referidos beneficios, mas que, ao se verificar os indicadores socias (grupo
4 do IDM), como foram mostrados na tabela 23, constatou-se que ndo apresentaram melhorias.
Entende-se que essa questdo é complexa e depende muito de como os incentivos fiscais sao
implementados e acompanhados. Dai surge a necessidade do devido monitoramento e da
implantacdo de politicas complementares voltadas para o desenvolvimento social. Assim, eles
podem ajudar a melhorar os indicadores de bem-estar social.

Portanto, este seria um estudo que, pelas diferentes dimensdes a serem
contempladas e, possivelmente, com utilizacio de métodos estatisticos complexos para
identificar correlacdes e predi¢des, necessitaria de uma equipe interdisciplinar e de um tempo

maior.

" Disponivel em: https://wwwS5.sefaz.mt.gov.br/-/18929749-renuncia-fiscal.
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