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RESUMO

O modelo descentralizado de administracdo publica vem sendo cada vez mais
difundido no Brasil, possuindo como marco temporal o ano de 1988, ano em que a
Constituicao Federal foi promulgada, proporcionando a todos os entes da federagao
a responsabilidade de responder por demandas que lhes cabem, de forma
individualizada ou cooperada entre si. Este trabalho buscou estudar como esse
processo impactou na criacdo de novos municipios no estado do Ceara, considerando
os anos entre 1983 (inicio da reabertura politica) e 1992 (ultimo ano de criagcao de
municipios no estado), averiguando as vantagens da criagdo de novas
municipalidades, mas também os desafios que se encontram para manter um bom
desenvolvimento socioecondmico desses municipios, e para realmente conseguir
atender as demandas locais. Esta pesquisa caracteriza-se como qualitativa e
exploratdria, utilizando-se de analises bibliograficas e documentais como livros,
artigos e trabalhos académicos, além da utilizagado de dados provenientes de sites de
transparéncia municipais e federais. Dessa forma, a partir da delimitacédo realizada
para formar a amostra desta pesquisa, foram feitas analises nos ambitos fiscal e social
de dez municipios, relacionadas a algumas competéncias constitucionais, na tentativa
de verificar o desempenho dos mesmos quanto a efetivacdo de suas
responsabilidades, no que tange a garantia de politicas publicas essenciais. Assim,
foi possivel concluir que a autonomia municipal e a descentralizagao administrativa
sdo benéficas para o desenvolvimento local, possibilitando aos municipios tomadas
de decisdo sobre assuntos importantes, mas que nesse processo também surgiram
municipios que até hoje possuem grandes dificuldades em se autossustentar,
dependendo de auxilio financeiro e técnico externo, e sendo altamente impactados

pela desigualdade social.

Palavras-chave: descentralizagdo; gestdo municipal; competéncias; emancipagao

municipal.



ABSTRACT

The decentralized model of public administration has been increasingly widespread in
Brazil, with 1988 serving as a key milestone, the year in which the Federal Constitution
was enacted, granting all entities of the federation the responsibility to address their
respective demands, either individually or in cooperation with one another. This study
aimed to examine how this process impacted the creation of new municipalities in the
state of Ceara, considering the years between 1983 (the beginning of political
reopening) and 1992 (the last year new municipalities were established in the state). It
assessed both the advantages of creating new municipalities and the challenges they
face in maintaining sound socioeconomic development and effectively meeting local
demands. This research is qualitative and exploratory in nature, employing
bibliographic and documentary analyses, including books, articles, and academic
papers, as well as data from municipal and federal transparency websites. Based on
the sample defined for this study, fiscal and social analyses were conducted in ten
municipalities, focusing on certain constitutional responsibilities to assess their
performance in fulfilling essential public policy commitments. The findings indicate that
municipal autonomy and administrative decentralization are beneficial to local
development, enabling municipalities to make decisions on critical matters. However,
this process has also led to the emergence of municipalities that, to this day, struggle
to be self-sufficient, relying on external financial and technical assistance and being

significantly affected by social inequality.

Keywords: decentralization; municipal management; competencies; municipal

emancipation.
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INTRODUGAO

A partir da descentralizagcdo da gestao administrativa que rege os entes
federativos brasileiros com inicio na década de 70, viu-se uma eclosdo de novos
municipios surgirem dentro do cenario nacional, motivados a partir da ideia de mais
reconhecimento e valorizacéo local. Nesse sentido, vale destacar a importancia da
promulgagcdo da Constituicdo Federal no ano de 1988, no cenario da
redemocratizagao politica brasileira, a qual trouxe importantes aspectos para a
garantia da autonomia dos municipios no que diz respeito a legislacédo e a
administracdo, concedendo a esses entes capacidade deciséria da qual nao

usufruiram no sistema de governo anterior, que era altamente centralizado na Uniao.

Sendo assim, estruturou-se no Brasil um regime descentralizado de
administracao, dividido por competéncias privadas e comuns, delegadas aos trés
entes da federagao, prevendo cooperagdes financeiras e técnicas entre eles para o
devido desenvolvimento das politicas publicas atribuidas a essas competéncias. A
partir disso, houve o fortalecimento das municipalidades, como também o incentivo
para a criacdo de novos municipios, movidos pelo amparo constitucional ao
atendimento das necessidades locais, contudo esse processo foi dado de forma
bastante abrupta, sem um adequado estudo socioecondmico, e assim resultando em
municipios que ndo conseguem reunir a receita necessaria para proporcionar a sua

populacao direitos basicos, como saude, trabalho, educag¢ao adequada, dentre outros.

Dessa forma, visando o aprofundamento desses acontecimentos para o
desenvolvimento socioecondmico brasileiro, mais especificamente para os municipios
do estado do Ceara, é que este estudo foi feito, a partir de uma analise de dados
construidos ao longo de uma década, tendo como delimitagédo temporal os anos de
1983 a 1992, o ultimo periodo de formagao de municipios no estado. Assim, a partir
dos resultados obtidos, foi possivel fazer uma reflexdo acerca das vantagens e

desvantagens da descentralizagdo e municipalizagao para a realidade cearense.

O estado do Ceara vem ocupando um espaco importante no que diz
respeito ao crescimento econémico, sendo destaque na regido Nordeste com altas
taxas de insergdo econdmica (CEARA GOVERNO DO ESTADO, 2024), além de obter

um espago importante nos indices educacionais a nivel nacional, possuindo por
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exemplo, o melhor resultado em oferta de educacao de qualidade ao lado do estado
de S&o Paulo, no ano de 2023 (SEDUC, 2024). E nessa perspectiva que o governo
do estado, em conjunto com os seus 184 municipios trabalham atualmente, e como
consequéncia, vém obtendo importantes resultados que os consolidam com uma

unidade federativa importantissima para o pais.

Entretanto, um problema que assola grande parcela da populagéo
cearense € a extrema desigualdade, que perpassa geragoes e € um fator preocupante
para a real garantia de bons indices de desenvolvimento econémico e social. A partir
dos dados da PNAD (Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios) concedidos ao
Diario do Nordeste (2024), o rendimento médio de 1% da populagdo que ganha mais
era 34,4 vezes maior do que o rendimento médio dos 50% mais pobres do estado, no
ano de 2023. Ja com relagao a participagao de familias em programas de transferéncia
de renda, o estado, assim como outros da regido nordeste, estd no topo da lista
nacional. Segundo a Secretaria Nacional de Comunicagdo Social (2023), o Ceara
possuia mais de 1,43 milhdo de pessoas beneficiarias do programa Bolsa Familia,

sendo o 3° da regidao Nordeste em numero de contemplados pelo programa.

Nesse ambito, a partir da relevancia do estado do Ceara na conjuntura
nacional, foi feito um detalhamento acerca da trajetéria da criagao de seus municipios,
relacionando-a com os periodos politicos que perduraram no pais, bem como as
especificidades do préprio estado nesse processo, o que resultou nos outros pontos
elencados, que envolvem a gestao tributaria de alguns dos municipios mais novos,
englobando arrecadagdes tributarias e recebimento de transferéncias da Unido.
Ademais, também foram analisadas as ferramentas de planejamento e gestéo
municipal mais utilizadas por esses entes, bem como o progresso desses municipios
no cenario socioecondmico, refletindo sobre os desafios que ainda perduram para a

efetivagao de direitos basicos e do asseguramento de politicas publicas.

Assim, a partir da descentralizacdo dos entes federativos e do
fortalecimento dos municipios como participantes das tomadas de decisado locais,
além dos pontos relevantes referentes aos resultados econémicos dos municipios do
estado do Ceara, bem como da participacdo de sua populacdo nas principais areas

de direitos sociais (educagdo, saude e combate a pobreza) buscou-se fazer uma
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analise da trajetoria de formagao desses municipios, bem como refletir sobre futuras

perspectivas de melhorias econdmicas e sociais.

Para a elaboragcdo desta pesquisa foi feita a seguinte problematizagao:
como 0s processos de descentralizacdo e municipalizagdo contribuiram para a
formagdo socioecondbmica dos municipios cearenses, considerando seus
desdobramentos ao longo de aproximadamente uma década da histéria cearense?
Para obter respostas plausiveis foi estabelecido o objetivo principal de analisar como
0s processos de descentralizagdo e municipalizagao, entre os anos de 1983 a 1992,
contribuiram para a criacdo de mais municipios no estado do Ceara. A partir disso,
para esse objetivo ser alcangado ele foi dividido em trés objetivos especificos, os quais
sdo definidos por: compreender o contexto histérico e as razbes pelas quais
culminaram na descentralizacdo das esferas de poder nacionais; descrever o
processo de formacdo dos municipios do estado do Ceara, refletindo sobre seus
intuitos e desdobramentos que resultam no cenario atual; discutir as atuais agdes
exercidas pelos governos municipais, focando em uma gestao eficiente que busca um

bom desempenho socioecondmico.

Com relacao a estrutura da monografia, ela inicia-se com o detalhamento
da metodologia abordada para escolher o sujeito da pesquisa, bem como outros
elementos do tipo de pesquisa, escolha e analise de dados. No capitulo 3 é feito um
relato sobre a trajetoria da criagdo de municipios no estado, ja no capitulo 4 séo
abordados alguns conceitos da descentralizacdo administrativa, bem como o percurso
da legislacao voltada aos municipios durante varios periodos da historia brasileira.
Para o capitulo 5 sao elencados os tipos de arrecadacgao tributaria instituidos aos
municipios, bem como é feita a mencgao sobre as transferéncias feitas da Unido para
0S municipios, destacando uma que € de extrema relevancia para o cenario municipal,
e no final sdo analisados dados tanto de arrecadagbes como de transferéncias
recebidas pelos municipios amostrais, analisando a gestéo de recursos dos mesmos.
Logo no capitulo 6 ha um destaque para as competéncias sociais escolhidas para o
debate nesta pesquisa, envolvendo educagao, saude, habitagdo e combate a pobreza,
além do planejamento e gestdo municipal para definir alocagdo de recursos e

formulacdo de politicas publicas, sendo realizada, ao fim, uma anélise de dados
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socioeconémicos sobre os municipios da amostra, em concordancia com as regides

de planejamento nas quais fazem parte.

2. METODOLOGIA

Neste topico sera apontado o procedimento metodoldgico escolhido para a
elaboracao desta pesquisa, bem como suas justificativas para tratar dos fenémenos
contidos no processo de descentralizagao e municipalizagao ocorridos na década de
70, bem como a sua repercussao no periodo entre 1983 a 1992, ultimo periodo de
criacdo de municipios no estado do Ceara. A seguir, sera detalhada a abordagem e o
tipo de pesquisa escolhida, além do detalhamento do sujeito, instrumentos e forma de
analise dessa pesquisa.

Neste trabalho sera utilizada a metodologia da pesquisa qualitativa, a qual
tratara dos fenbmenos contidos no processo de municipalizacdo ocorrido na década
de 70, com enfoque na repercussao desse processo no estado do Ceara, entre os
anos de 1983 a 1992. Essa escolha justifica-se pela eficacia da pesquisa qualitativa
em conseguir englobar as diversas esferas de vida, considerando a mudanga social
acelerada que se vé atualmente, permitindo assim, que se possam criar novas

hipoteses e questdes para compreender o cenario atual (FLICK, 2009).

Nesse sentido, o presente objeto de estudo sera analisado por meio de uma
pesquisa exploratoria, a qual pode ser definida, segundo Selltiz (1967), como sendo a
formulacdo de um problema para uma investigacao mais exata ou para a criagao de
hipéteses. Além disso, o autor enfatiza que a pesquisa exploratoria também inclui
outras fungdes, que vao desde o esclarecimento de conceitos, a obtencdo de
informacéao sobre possibilidades praticas de realizagao de pesquisas em situacdes da
vida real. Outrossim, de acordo com Gil (2008), a pesquisa exploratoria tera o objetivo
de proporcionar uma visdo geral de um fato pouco explorado, sem muitas hipoteses

construidas.

A partir disso, pode-se afirmar que essa pesquisa & extremamente valida
para o estudo do processo de municipalizagdo no Ceara, pois além de nao ser um
processo tao explorado, levando em conta a conjuntura do estado, foi um processo

que se deu de forma bastante acelerada e sem obedecer a critérios basicos de
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formacgao, o que fortalece a necessidade da compreenséo desse acontecimento para

0 quadro socioecondmico cearense.

A partir do cunho qualitativo ja exposto anteriormente, esta pesquisa
buscara compreender o desenrolar do processo de formagdo dos municipios do
estado do Ceara, com enfoque no periodo compreendido entre os anos de 1983 e
1992, por ser o ultimo periodo de emancipagdes no estado, utilizando-se como base
a descentralizagdo administrativa, a qual possui sua importancia na medida em que
foi essencial para a reforma da administracdo publica brasileira, trazendo medidas
inerentes ao aperfeicoamento da democracia pluralista, aproximando o Estado dos
problemas concretos da populagao e finalmente, tornando-o apto para enfrentar os
desafios da realidade contemporanea (ARAGAO, 2003). Com essa colocacao,
entende-se que esse processo foi fundamental para a autonomia dos municipios,
incentivando emancipacbes e fortalecendo as politicas publicas locais,

proporcionando uma nova conjuntura socioecondmica para 0s mesmos.

Assim, para elencar melhor o papel dos municipios a partir da Constituicao
Federal de 1988 (BRASIL, 1988), escolheu-se discutir sobre duas competéncias
constitucionais atribuidas a esfera municipal, a primeira é a tributaria, exposta no Art.
156 e que ira definir quais impostos estdo na responsabilidade do municipio de
arrecadar e gerir, e a outra escolhi denominar de competéncia social, englobando
duas atribuicdes privativas dos municipios elencadas no Art. 30, relativas a educagao
infantil, ao ensino fundamental e a saude (incisos VI e VII), bem como duas atribui¢gdes
de competéncia comum elencadas no Art. 23, que dizem respeito as condi¢des
habitacionais e de combate a pobreza (incisos IX e X). Essas competéncias sao
importantes a esta pesquisa na medida em que refletem caracteristicas
socioecondmicas e de grande relevancia dos municipios, e também por estarem

intrinsecamente ligadas a autonomia dos mesmos, resultando em maior

representatividade do interesse local e em maior qualidade de vida para a populagao.

Para contextualizar melhor o quadro socioeconémico dos 43 (quarenta e
trés) municipios criados durante o periodo citado, averiguou-se dentre eles 10 (dez)
municipios que detém uma representatividade geografica e econdmica no estado para

serem analisados de maneira mais individualizada, no qual foi possivel constatar
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pontos de semelhanca e diferenciagdo em um mesmo contexto de emancipacgao.
Assim, para realizar esta pesquisa optou-se por utilizar os dados referentes ao PIB
(Produto Interno Bruto) e ao IDHM (indice de Desenvolvimento Humano Municipal)
destes dez municipios, pois dessa forma, torna-se possivel verificar as dimensdes de
crescimento econdémico, renda, educacao e longevidade. Nesse contexto, ao colher
os dados do PIB, referente ao ano de 2021 e do IDHM, referente ao ano de 2010,
ultimos periodos registrados pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE,
2021; IBGE, 2010), de todos os quarenta e trés municipios, constatou-se por meio de
uma analise de correlacdo que cinco deles se destacaram positivamente e cinco

negativamente, totalizando os dez municipios escolhidos para a amostra.

Outrossim, buscou-se evidenciar uma pluralidade de critérios a respeito do
quadro socioecondmico desses municipios. Primeiramente sob a perspectiva da
gestao fiscal, englobando a alocagéo de recursos em setores como saude, educacéo,
emprego e renda e relacionando-os com as receitas arrecadadas e transferéncias
feitas pela Unido para os municipios, especificamente para os dez municipios
amostrais desta pesquisa, utilizando como parametro temporal o ano de 2023, por ser
0 ano mais recente que possuia dados ja consolidados enquanto esta pesquisa estava

sendo elaborada.

Logo a seguir, foi feito um estudo focado na perspectiva do
desenvolvimento social dos dez municipios amostrais desta pesquisa, relacionando
seus dados as regides de planejamento nas quais fazem parte. Essa estratégia
demonstrou-se assertiva na medida em que as regides de planejamento refletem um
cenario cultural, social e econémico semelhante ao de seus municipios, englobando-
os também pela proximidade geografica, sendo um método importante para
compreender as necessidades locais e regionais dos municipios, para que assim,
possam ser elaboradas politicas publicas eficazes. Nesse contexto, foram escolhidos
dados de educacgado, saude e pobreza, para serem analisados de uma forma
comparativa, com vista a observar se de fato existe proporcionalidade na relacio entre
as regides de planejamento e os municipios, como também para refletir sobre as

causas dos resultados expostos e em possiveis solugoes.



21

Ademais, para validar esse estudo, serdo utilizados instrumentos de
pesquisa como a pesquisa bibliografica em diversas fontes, tais quais artigos, livros,
trabalhos de conclusdo de curso e sites governamentais, a qual ira servir de
embasamento para as reflexdes e analises que irdo ser desenvolvidas durante a
pesquisa, alcancando varias informacdes e dados relevantes para o histérico
conceitual do objeto proposto (GIL, 2008). Dessa forma, com a unificacdo desses
conceitos e dados, sera possivel estabelecer hipéteses sobre o referido objeto de
estudo, com o intuito de compreendé-lo sob a 6tica historica da descentralizagao de
poderes das esferas nacionais, além de discutir sobre suas consequéncias atuais para

0S municipios cearenses.

Ja para a analise dos dados coletados, sera utilizado o método de
triangulagdo de dados, pois a partir da apuracéo de informagdes que for feita nessa
pesquisa, a qual sera feita por diversas fontes, poderdo ser examinadas e analisadas
para estabelecer uma explicagdo coesa ao tema em questdo (CRESWELL, 2007).
Dessa forma, esta pesquisa sera finalizada com uma analise e discussao dessas
informacgdes, evidenciando algumas hipoteses e promovendo reflexdes importantes

sobre o cenario municipal.

3. Formagao dos municipios do estado do Ceara

Neste topico sera feita uma trajetéria historica sobre a formagédo dos
municipios cearenses em formato de linha do tempo, iniciando com a colonizagao do
Brasil na regido nordeste, até o ultimo periodo de emancipagdes municipais, datada
em 1992, periodo de pdés-redemocratizagao e efetivacdo da base legal vigente. Assim,
serao expostos pontos importantes como a geografia politica a partir das atividades
comerciais que foram cruciais para esse processo inicial de fragmentacéao do territério
cearense, bem como os interesses politicos das oligarquias que se formaram ao final
do Império, a centralizagcdo das decisdes politicas do Estado Novo e da Ditadura
Militar, e o periodo de reabertura politica a partir da década de 80, onde serao
relacionados todos esses acontecimentos importantes a criagdo de municipios no

estado, ressaltando como eles favoreceram ou nao, essas emancipagoes.

3.1 - Fragmentacao e divisao politico-administrativa do territério cearense no
periodo pré-Republica
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Primeiramente, para compreender a fragmentagao politico-administrativa
do Ceara que resultou em seus 184 municipios, faz-se necessario refletir sobre o
processo de formagao e aumento de destaque do estado durante a ocupacao pelos
portugueses e ao desenrolar de sua trajetoria.

Nos primeiros anos de colonizagdo portuguesa, sabe-se que o territorio
brasileiro foi usado apenas para extragdo de produtos agricolas, e que apenas 30
anos depois pensou-se em ocupa-lo propriamente para evitar a invasdo de outros
paises, como a Franga ou a Bélgica. Assim, iniciou-se a primeira estratégia de
organizacao territorial e politica do Brasil, na regido conhecida hoje como regiédo
Nordeste, com a designagéo das capitanias hereditarias.

No entanto, dentro desse contexto, o Ceara nao despertou o interesse dos
donatarios portugueses, pois como afirma Farias (2015), as correntes aéreas e
maritimas dificultavam o acesso a costa cearense, a reagdo dos indigenas e a
presencga de estrangeiros na regido fortaleciam o desinteresse da estadia lusitana, e
principalmente, a falta de grandes atrativos econémicos tanto no Ceara, como no
Maranhao, Rio Grande do Norte e Piaui, regides litoraneas, faziam com que a atengao
dos portugueses se voltassem apenas para a regido hoje conhecida como Bahia e
Pernambuco, estados onde se desenvolvia a principal atividade econdmica até entao,
o cultivo da cana-de-agucar.

Dessa forma, a coroa portuguesa tentava estimular ao maximo os
donatéarios a ocuparem a regido do Ceara, sendo Antonio Cardoso de Barros o
responsavel pelo Siara Grande. Contudo existia uma resisténcia a essa ocupacao,
caracterizando uma organizagao extremamente centrada em Portugal, haja vista a

indiferenca desses atores na administragao do local.

O mais exato é que ele (Antonio Cardoso de Barros) nunca chegou a vir, nem
mandou pessoa sua ao lote ou ao tracto que Ihe fora doado e cujos direitos,
na opinido do Baréo de Studart, teria alienado em favor da Coroa, em 1549,
ou trocado pelo cargo que passou a ocupar no Brasil, isto €, o de provedor-
mor da Fazenda da Baia, ao tempo de Tomé de Sousa.

Fonte: Girdo (2000).
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Somente apos o inicio das atividades pecuaristas nos sertdes nordestinos
em 1720, iniciou-se a ocupacédo do Ceara, de fato, pelos portugueses, estando
incorporado a capitania de Pernambuco. Essa atividade econémica gerou também um
deslocamento por parte da Igreja, a qual buscava efetivar as missdes jesuiticas na
regidao, formando varios nucleos que mais tarde se tornaram as primeiras vilas do
Cear4, iniciando-se nos municipios conhecidos hoje como Caucaia e Fortaleza,
Serras da |biapaba e Baturité e regiao do Cariri (NETO, 2012). Vale ressaltar que esse
processo sempre incitou conflitos com os indigenas, pois era uma mudanca forgada
de um territorio que, historicamente, os pertencia.

Ainda segundo o autor Neto (2012), os locais onde eram construidas as
capelas tornavam-se referéncia para a formagao das vilas, sendo uma das principais
formas de organizagao politico-administrativa da época. Dessa forma, as vilas e as
freguesias (como eram chamadas as pequenas porgdes de terra rural com um
pequeno ajuntamento de pessoas) no século XVIII, ja somavam 31, incluindo além
dos municipios e regifes citados anteriormente, as atuais cidades conhecidas hoje
como Aquiraz, Russas, Quixeramobim, Amontada e Sobral.

Assim, ha dois principais motivos, segundo Pontes (2009), para a formagéao
das vilas cearenses, o0 primeiro seria a ocupagao da terra e a retirada do indigena para
a implementacéo da pecuaria, e o segundo relaciona-se com o desenvolvimento que
essa atividade promoveu, gerando um fluxo comercial de seus produtos. Além disso,
a posicao geografica de cada vila representava uma posicao de defesa, tanto do seu
litoral - Vila de Aquiraz e Fortaleza, como de suas regides interinas, sentido
Pernambuco - Vila de Aracati, Icé e regido do Jaguaribe e sentido Bahia - Vila Real
do Crato. Outrossim, houve a formacéao de vilas com vistas a reunir os aldeamentos
indigenas, como foi o caso da Vila Real de Soure (atual Caucaia), Vila Vigcosa Real e

Vila de Monte-mor o Novo d’América (atual Baturité).
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Figura 1: Primeiras vilas cearenses

PERN AW

Fonte: Pontes (2009).

Dessa forma, as primeiras vilas cearenses foram criadas, baseadas no
avancar da exploracado dos sertdes, com a venda e criacdo de gado. Contudo, na
segunda metade dos anos 1800, a economia cearense faz sua transigao de atividade
pecuarista para a producéo e venda de algodao e café, quando segundo Assis e
Sampaio (2012) pbéde se articular mais com o mercado internacional, além de
representar a mudanga de um territdrio colonialista para um territério provincial,

caracterizando-se por buscar em sua arquitetura espacos que denotem centralidade
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politica, territorial ou econémica. Assim, na busca por espago no cenario econdmico
nacional e internacional, nasciam conflitos entre os grupos de poder que visavam tal
centralidade, os quais também questionavam os limites territoriais dos municipios
(designados assim a partir da Constituicdo de 1824), acarretando na emancipacgao de

mais municipios.

3.2 Era Vargas e Ditadura Militar: a centralizagdo do governo federal e suas
repercussoes

O periodo que compreende ao Estado Novo, no qual Getulio Vargas toma
posse como presidente do Brasil, foi um periodo bastante peculiar dentro da histéria
brasileira. Diante das discrepancias relacionadas as questbes administrativas entre os
grupos de poder, € institucionalizado o Decreto-lei n° 1202, que dispbs sobre a
concepcao, provimento e fungdes dos departamentos administrativos. Assim, houve
um esforgo para atuar com mais destaque na organizagéo burocratica de estados e
municipios a partir da centralizagdo do poder decisorio na esfera federal (CODATO,
2011). Ou seja, ha um rearranjo da administragao publica brasileira, pautado em
ferramentas de controle institucionalizadas, mas ainda extremamente ligado ao
aspecto populista dos governantes em sua conexdo com a populagéo.

Outrossim, entende-se que as relagdes politicas no Brasil sempre foram
marcadas pelo clientelismo, 0 que coloca em xeque as decisdes politicas tomadas
pelas altas instancias de poder do governo federal com relagcdo aos governos
estaduais e municipais. O Cear4, por exemplo, € um modelo classico do forte sistema
oligarquico operado por um influente grupo de pessoas, e que segundo Barreira
(1996) viveu trés grandes ciclos de poder, considerando que durante o periodo do
Estado Novo e da Ditadura Militar, o estado foi regido por pactos estabelecidos entre
coronéis, e mais a frente pela tentativa de barrar a ascensdo do PTB (Partido
Trabalhista Brasileiro) no estado, com a elei¢éo do coronel Virgilio Tavora, mantendo
0 conservadorismo politico.

Ja no periodo da ditadura militar, a partir de 1964, sdo estabelecidas
algumas medidas para aparelhar os estados e municipios com recursos necessarios
para o seu mantimento, mas tudo isso dentro de uma perspectiva limitada. De acordo

com Mariano (2012), as mudancas realizadas nesse periodo, no tocante a relagao



26

entre os entes, vao se dar em dois formatos principais: processo de concentracéo e
controle das agdes no que diz respeito a politicas publicas por parte do poder central
e, centralizacao dos recursos orgcamentarios como instrumento de politica econémica,
buscando reduzir o déficit orgamentario.

Assim, nesse periodo foram realizadas varias transferéncias discricionarias
para os entes estaduais e municipais, além de ter sido criada uma importante
ferramenta de transferéncia constitucional para os municipios, o FPM (Fundo de
Participagdo dos Municipios) que sera abordado mais adiante. Contudo, todo o
processo decisorio centrava-se na esfera federal, a qual se empenhava mais em
resolver problemas fiscais e em buscar investimentos estrangeiros para o
desenvolvimento do pais concedendo isengdes tributarias, resultando assim, em
desigualdades regionais.

Nesse contexto inicial da ditadura militar, o Ceara teve um posicionamento
politico bastante vago, demorando para reconhecer o atual governo devido a
aproximacao do entdo governador Virgilio Tavora com o presidente Jodo Goulart, o
qual foi deposto com o inicio do regime. Mas para além da questéao relativa ao governo
daquela época, o pais passava por um importante processo de urbanizacéo, o qual
foi marcado por uma intensa mudanga nas atividades econdmicas, gerando um
incremento demografico cadtico e desordenado em locais especificos (ELIAS E
PEQUENO, 2013). O estado do Ceara mantinha suas atividades econdmicas
pautadas na pecuaria extensiva e no plantio de alguns produtos agricolas como o
algodao, possuindo poucos municipios com grande populagcédo urbana até a década
de 70.

Ja durante a década de 70, inicia-se uma evolugao industrial no estado,
funcionando como um prolongamento do setor agrario, e amadurecendo ao longo dos
anos com o auxilio do planejamento estratégico regional da SUDENE
(Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste). Posteriormente, na segunda
metade da mesma década, o pais caminhava para uma transicdo politica sob a
lideranga de politicos liberais para uma democracia restrita sob a tutela militar, e com
0 passar dos anos iniciou-se um periodo de crises econémicas e altas inflacionarias,
refletindo consequentemente, na emancipacao dos municipios, pois entre os anos de

1963 e 1983, nenhum novo municipio foi criado no Ceara.
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3.3 - Nova Republica: desfecho da fragmentacao do territério cearense

Com o fim da ditadura militar no pais no ano de 1985, a demanda
populacional no que diz respeito a reformas tributarias e sociais se fortalece,
resultando também em uma discussdo sobre a necessidade de descentralizar a
competéncia tributaria, principalmente, entre os estados e municipios. Aquela altura,
0 pais ja se encontrava com sua economia inserida em uma profunda crise,
agravando-se também para uma crise politica, nos comércios e nas fabricas, levando
a um descontentamento da populagéo, sendo a unica solugao, dar inicio ao processo
de liberalizacdo da ditadura militar, denominado de abertura politica (SEINO ET AL.,
2013). Assim, é garantido ao povo representatividade politica nas suas mais diversas
formas, incluindo na perspectiva coletiva, destacando as demandas regionais do local
onde habitam.

Nessa perspectiva, o Ceara assistiu ao desenvolvimento de importantes
politicas publicas sendo implementadas durante esse periodo. Segundo dados do
Anuario do Ceara (2024), o estado teve algumas figuras politicas de destaque como
Tasso Jereissati, o qual teve 3 mandatos como governador e investiu em politicas de
saneamento basico, educagdo e saude, além de Ciro Ferreira Gomes, que trouxe
melhorias para a infraestrutura do estado, fomentando também outros setores como
o da cultura. A partir desse cenario de mudancas, aponta-se um novo momento de
emancipag¢des municipais no estado, entre 1983 e 1988, totalizando no surgimento de
37 (trinta e sete) novos municipios, ainda motivadas pela necessidade de

descentralizagdo administrativa com vista a melhor atender as demandas municipais.

Quadro 1: Municipios criados entre os anos de 1983 e 1988 no Ceara

Municipio Ano de criagao
Maracanau 1983
Cruz 1985
Icapui 1985
Quixeld 1985
Umirim 1985




Varjota 1985
Itarema 1985
Paraipaba 1985
Amontada 1985
Milha 1985
Forquilha 1985
Madalena 1986
Horizonte 1987
Guaiuba 1987
Chorozinho 1987
Barreira 1987
Acarape 1987
Graca 1987
Potiretama 1987
Pires Ferreira 1987
Ereré 1987
Quiterianopolis 1987
Eusébio 1987
Tururu 1987
Ipaporanga 1987
Tarrafas 1987
Pindoretama 1987
Tejuguoca 1987
Ocara 1987
Banabuiu 1988
Dep. Irapua Pinheiro 1988

28
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Croata 1988
Ibaretama 1988
Barroquinha 1988
Ibicuitinga 1988
Miraima 1988
Salitre 1988

Fonte: Adaptado de: PONTES, Lana Mary Veloso de. Formagdo do territério e evolugédo politico-

administrativa do Ceara: a questao dos limites municipais. Fortaleza (CE), IPECE, 2009.

Por fim, entre 1990 e 1992 surgem os 6 (seis) ultimos municipios criados
no estado, incentivados também pela Constituicido Federal de 1988 que estabelece a
descentralizacdo de competéncias, importando a esta pesquisa mais precisamente as
competéncias tributarias e sociais, deliberando maior autonomia aos estados e

municipios, mas ao mesmo tempo determinando novos critérios para a criagao destes.

Quadro 2: Municipios criados entre os anos de 1990 e 1992 no Ceara.

Municipio Data de criagao
Ararenda 21/12/1990
Catunda 27/12/1990
Jijoca de Jericoacoara 06/03/1991
Choro 27/03/1992
Itaitinga 27/03/1992
Fortim 27/03/1992

Fonte: Adaptado de: PONTES, Lana Mary Veloso de. Formagdo do territério e evolugédo politico-

administrativa do Ceara: a questao dos limites municipais. Fortaleza (CE), IPECE, 2009.

Juntamente com o fim do periodo ditatorial, nasce também um periodo administrativo

e politico intimamente ligado com a legislagdo vigente, reduzindo assim a
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arbitrariedade das figuras politicas, pelo menos na publicidade de suas agbes para o
cidadao, colocando muitas expectativas que nao foram de fato efetivadas, pois os
processos tendem a ser mais complexos, englobando também a criacdo de
municipios. Logo a seguir, sera feita a relagcdo de municipios escolhidos para a
amostra desta pesquisa, os quais estdo incluidos nos dois periodos dos quadros

acima.

Quadro 3: Municipios amostrais criados entre os anos de 1983 e 1992.

Municipio Ano de criagao
Maracanau 1983
Horizonte 1987
Graca 1987
Pires Ferreira 1987
Eusébio 1987
Tejuguoca 1987
Barroquinha 1988
Salitre 1988
Jijoca de Jericoacoara 1991
Itaitinga 1992

Fonte: Adaptado de: PONTES, Lana Mary Veloso de. Formacéo do territério e evolugdo politico-

administrativa do Ceara: a questao dos limites municipais. Fortaleza (CE), IPECE, 2009.

Em suma, muitos municipios criados a partir do periodo da
redemocratizacao foram municipios que tiveram emancipacao e extingao durante a
ditadura militar, e que durante esse novo periodo conseguiram ter suas exigéncias
atendidas. Além disso, € importante frisar o alinhamento dos novos municipios criados
com a perspectiva da urbanizagdo e sobretudo da terceirizacdo de servicos em

detrimento da economia rural (PONTES, 2009). Tais caracteristicas podem explicar o
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cenario atual dos ultimos municipios criados, tanto em sua forma individual como na

sua contribuigdo para os resultados socioeconémicos do estado do Ceara.

4. Trajetéria da descentralizagcao dos entes federativos brasileiros

Neste topico sera discutido sobre o processo de descentralizagdo dos entes
federativos, a partir da diferenciacao da a¢ao de dois tipos de Estado, o federalismo e
o Estado unitario, associando como foi o exercicio dessas duas agdes em periodos
distintos do Brasil. Logo mais, serdo elencados diferentes conceitos sobre a
descentralizacdo administrativa, ressaltando uma particularidade existente no Brasil
em referéncia aos outros paises, a atual autonomia politica e tributaria concedida
constitucionalmente aos municipios. Além disso, serao expostas as bases legais da
criagcao de municipios no Brasil em formato de linha de tempo, associando-as com os
principais periodos politicos do pais, analisando sua evolugcao e repercussao para o

cenario municipal que se tem hoje.

4.1 Descentralizagcao administrativa e municipalizagao

Para a compreensao da descentralizacido e de seus impactos na formacéao
e no desenvolvimento dos municipios, vale destacar alguns de seus conceitos e
diferenciacdes de outros termos. Primeiramente, é importante ressaltar os impactos
desse processo envolvendo mudangas tanto espaciais como politicas, e para esse
contexto Lobo (1990) afirma que o termo descentralizagdo, ja tdo utilizado na
administragcao publica, vem sendo formulado como a solugdo para os impasses
politicos e financeiros do Brasil, considerando que a ideia da falta de recursos para a
acao do Estado ndo é mais acatada pela populacdo. Como fator determinante para tal
mudanca, a autora enfatiza que a descentralizagdo altera os nucleos de poder,
distribuindo a responsabilidade decisodria para outros sujeitos, o que efetivamente a
diferencia do termo “desconcentragao”, o qual pode significar mudancas de territorio,

mas nao de estruturas de poder consolidadas, por exemplo.

Além disso, outra diferenciacado que se faz necessaria € entre os conceitos
de federalismo e de Estado unitario no que diz respeito a distribuigdo de poderes. Em
primeiro plano, segundo Oliveira (2020), o Estado federativo €& dotado de

personalidade juridica de direito publico internacional, possuidor de soberania e com
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o atributo de representar o pais perante a sociedade internacional. Nesse sentido, os
estados-membros possuem personalidade juridica de direito publico interno, e sao
dotados de autonomia, ou seja, possuem capacidade normativa no tocante as
matérias reservadas a sua competéncia. Em contraponto a essa ideia, no Estado
unitario observa-se o governo central possuindo poder politico soberano, sendo a
autoridade politica dos governos locais delegada ou concedida pelo governo central,
limitando a autonomia desses entes (SOARES E MACHADO, 2018).

Durante a historia brasileira constata-se a tendéncia dos governos a
atuarem de forma mais descentralizada, mas pode-se enfatizar também a dificuldade
que ainda se vé nesse processo, visto a experiéncia do pais por exemplo com a
ditadura militar, na qual houve a centralizagdo do poder federal sob o estadual e o
municipal, e a instauracdo de medidas intervencionistas extremas como a instauragao
do Al-5. Portanto, a partir da redemocratizacdo é que a ideia da descentralizagao é
fortalecida, inclusive por agentes multilaterais como o Banco Mundial, tal como um
processo viabilizador da implementagao de politicas publicas mais eficientes (LEITE,
2009). Assim, os governos subnacionais ganham destaque no cenario nacional,
surtindo diversos efeitos nas demandas populacionais, questido que sera debatida

mais adiante.

A partir do entendimento da descentralizagdo administrativa como uma
redistribuicdo do poder do Estado para os governos subnacionais, seus estudos irdo
se destrinchar em algumas subareas. Sob a perspectiva de Treisman (2000), essa
descentralizacdo pode ser conceituada a partir de cinco aspectos: estrutural,
referindo-se ao quantitativo de niveis de governo; decisdo, a qual diz respeito a
autonomia dos governos subnacionais na tomada de decisdes; recursos, referindo-se
a como os recursos governamentais sdo distribuidos entre os niveis central e
subnacional; eleitoral, relacionando-se ao método pelo qual os oficiais subnacionais
sdo selecionados; institucional, que faz referéncia ao grau em que comunidades
subnacionais ou seus representantes possuem direitos formais dentro dos

procedimentos de tomada de decisao central.

Ademais, uma outra forma de classificacdo da descentralizagao atribuida

aos governos é a de Falleti (2005), pois o autor compreende que esse processo
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envolve a reforma do Estado, composto por um conjunto de politicas publicas que
transferem responsabilidades, recursos ou autoridade de niveis superiores para niveis
inferiores de governo. Dessa forma, podem ser ordenados trés tipos de autoridade
transferidas: descentralizagdo administrativa, que compreende o conjunto de politicas
que transferem a administracdo e a prestacdo de servigos sociais, como educacéo,
saude, assisténcia social ou habitagdo, para governos subnacionais; descentralizagéo
fiscal, que se refere ao conjunto de politicas destinadas a aumentar as receitas ou a
autonomia fiscal dos governos subnacionais; descentralizagao politica, sendo definida
como o conjunto de emendas constitucionais e reformas eleitorais destinadas a abrir
novos — ou ativar espagos existentes, mas dormentes ou ineficazes — para a

representacido de entidades subnacionais.

Nesse contexto, é possivel enxergar todas as etapas citadas se efetivando
na historia politica brasileira ao longo do tempo. Segundo Arretche (1999), quando a
organizagao politica brasileira se aproximava mais a de um Estado unitario, via-se a
nomeacao de governantes para os cargos locais, 0s quais representavam os desejos
politicos da Unido, bem como a escassez da autonomia fiscal de prefeitos e
governadores, resultando em um impasse dos mesmos para controlarem a gestao de
politicas publicas, sobretudo as sociais. Contudo, ao decorrer da redemocratizagao
torna-se nitida a mudanga na gestao dessas politicas a partir da organizagao politica
pautada sob um Estado federativo, no qual as elei¢des sdo o resultado do desejo
politico do povo, os governadores e prefeitos tém competéncia para atuarem na ordem
econdmica, utilizando-se de recursos proprios ou fazendo adesbes a programas
nacionais, e assim, desempenhando um papel de gestores de politicas publicas,

conseguindo assistir a populagdo em suas demandas.

Consequentemente, a partir da descentralizagao foi possivel acompanhar
um crescente processo de municipalizacdo no Brasil, pelo qual os municipios aos
poucos foram ganhando espacgo na gestdo de politicas e nas tomadas de decisdes.
Segundo Leite (2009), o ambito fiscal foi um grande destaque nesse cenario, pois
considerando as transferéncias constitucionais e a parcela recebida pelos municipios
de alguns impostos federais, criou-se um cenario ideal para o seu desenvolvimento,

bem como a implementacdo da agenda de descentralizagdo administrativa dos
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servigos sociais, dando énfase ao argumento de que um governo mais proximo do
cidaddo ira agir combinando flexibilidade gerencial com responsabilizagao,
priorizando as agdes escolhidas pela comunidade local. Assim, com essa teorizagao
e pratica de reformas descentralizadoras, fomentou-se no pais a criagdo de
municipios, respaldados por uma representacéo politica local e uma base legal de
atuacdo. Para melhor visualizacdo dos conceitos relativos a descentralizagcao, eles

serao expostos no quadro resumo a seguir:

Quadro 4: Resumo dos conceitos de descentralizagao

Autor Conceito relativo a descentralizagao

LOBO (1990) Solugéo para os impasses politicos e financeiros
do Brasil, pois a ideia da falta de recursos para a
acdo do Estado ndo €é mais acatada pela

populacao.

LEITE (2009) Processo viabilizador da implementacdo de

politicas publicas mais eficientes.

TREISMAN (2000) Pode ser compreendida através do aspecto
estrutural (quantitativo de niveis de governo);
decisdo (autonomia dos governos na tomada de
decisdes); recursos (distribuicdo entre os entes);
eleitoral (modo de selecdo dos representantes);
institucionais (grau de representatividade das

comunidades em tomadas de decisio).

FALLETI (2005) Processo que compreende a reforma do Estado,
envolvendo politicas publicas que transferem
responsabilidades, recursos ou autoridade de

niveis superiores para niveis inferiores de governo.

Fonte: LOBO (1990); LEITE (2009); TREISMAN (2000); FALLETI (2005)
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4.2 Legislagao relativa a criagcao de municipios

Inicialmente, a divisdo do territério brasileiro foi feita por doacgbes e
incentivos do governo portugués aos donatarios a partir de cartas, documentos oficiais
da época, de forma que durante esse periodo colonial, estabeleceram-se as fronteiras
do pais e algumas divisas internas, resistindo as invasdes estrangeiras. Com o
decorrer dos acontecimentos, o periodo imperial teve seu inicio, e juntamente com ele
nasce o interesse de manter a integridade territorial do pais, através de um governo
centralizador que buscou organizar a ordem administrativa e politica das regides até

entdo dispersas no cenario nacional.

Nesse contexto de concretizacdo do império no Brasil, é estabelecida a
primeira constituicdo politica do pais em 1824, a qual de acordo com Cigolini (2015)
ordenou poderes, disciplinou fungbes para a estrutura politica do Estado, como
também exigiu uma padronizagao para todo o territério, com essa finalidade foram
criadas instituicdes de controle como as Camaras e os Conselhos Provinciais, todos
sendo altamente dependentes das decisdes do Poder Central. Dentro da Constituicao
de 1824 sio destinados trés artigos para o regulamento dessas instituicdes, artigos
167, 168 e 169, os quais definem que as camaras serao formadas em quaisquer
cidades e vilas (existentes ou que ainda irdo ser formadas), tendo participagao eletiva,
e possuindo o exercicio de suas fungdes e composicdo de membros regulamentados

por lei complementar.

A partir disso, entende-se que o governo imperial reconhecia a criagao de
mais municipios, mas nao especificava como esse processo seria feito, entdo em
dezembro de 1832 foi redigido um decreto que responsabilizava a Camara do territorio
que seria desmembrado pelo decorrer do processo de emancipagao, e mais a frente,
sob o ato adicional de 1834, as Assembléias Legislativas Provinciais foi repassado o
poder de decidir “[...] Sobre a divisdo civil, judiciaria e eclesiastica da respectiva
Provincia e mesmo sobre a mudanga da sua Capital, para o lugar que mais convier.”,
contudo essas decisdes ainda estavam subordinadas a aprovacgao pelo Poder Central
ao final do tramite. Com isso, €& possivel perceber que a dindmica politica
administrativa do pais até este ponto foi centralizadora, processo que se intensificou
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no impeério, formando uma unidade vertical de poder com caracteristicas arbitrarias,

gerando diversos movimentos separatistas.

Com o fim do Império, inicia-se o primeiro periodo republicano no pais em
1889, com a outorga de uma nova constituicdo em 1891. Para esse contexto, em seu
Art. 68 é explicitado que “Os Estados organizar-se-do de forma que fique assegurada
a autonomia dos Municipios em tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse.” Pela
primeira vez esse termo é formalmente utilizado para a atuagao dos municipios, mas
abre margem para muitas interpretagdes, principalmente no que diz respeito a
sobreposicao das decisbes estaduais sobre as municipais, e com isso 0
questionamento da efetividade dessa autonomia municipal, além da imprecisdo do
termo “peculiar interesse”. Dessa forma, a partir do fomento do poder estatal sob o
municipal, fortaleceu-se o sistema coronelista no Brasil, com o qual “atadas” as mé&os
das autoridades locais, cabia ao coronel, detentor de boas condi¢gdes econbémicas e
de certa influéncia politica, pressionar o poder publico estadual para a realizacéo de
obras e servigos que resultem em melhores condi¢gdes de vida para o seu eleitorado
(CESAR, 2021).

Esse cenario s6 veio mudar na década de 30, com a promulgacao de 2
constituicbes, uma em 1934 e a outra em 1937. A primeira disciplinou no Art. 13 que
“Os Municipios serdo organizados de férma que lhes fique assegurada a autonomia
em tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse [...]". Além disso, definia questdes
importantes como a arrecadacdo de impostos e a eletividade de prefeitos e
vereadores, reduzindo assim, o poder dos estados sobre as decisbes municipais.
Contudo a segunda constituigdo trouxe um aspecto bastante antimunicipalista, com
um controle rigido vertical sobre os municipios, reduzindo a eletividade e centralizando
as esferas estaduais e municipais no poder federal (CIGOLINI, 2014). Desse modo,
0S municipios passaram a ser instancias administrativas controladas pelo governo

central, por meio dos departamentos administrativos criados na época.

Ja com a Constituicao de 1946, a perspectiva da autonomia municipal foi
ampliada, pois o Art. 28 assegurou a eleicao de prefeitos e vereadores e associou o
termo “peculiar interesse” do municipio a sua administracdo propria, fazendo

referéncia a decretacao e a arrecadacao dos tributos de sua competéncia, a aplicacao
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das suas rendas e a organizagdo dos servigos publicos locais, o qual constava
bastante indefinido pelas legislagbes anteriores. Segundo Pinheiro e Abreu (2017),
este periodo marcou o primeiro grande ciclo de descentralizagao politica no pais, o
autor ainda relaciona a criagao de varios municipios aos principais polos regionais,
fazendo assim, um alinhamento entre a abertura democratica e a urbanizagéo, como

sendo os principais fatores para as emancipa¢dées municipais.

Entretanto com o estabelecimento da ditadura militar no Brasil, a
descentralizagao politica é interrompida e entra em vigor a penultima Constituicao do
pais, em termos cronolégicos antes da atual, no ano de 1967, a qual assegurou a
autonomia municipal, (possuindo, no entanto, contrapontos com a pratica), mas que
ampliou as situagdes em que alguns prefeitos serdao nomeados em vez de eleitos, e
pds critérios para a remuneracao de vereadores, a qual dependia do quantitativo da
populagdo do municipio. Nesse mesmo ano também é aprovada a Lei Complementar
n°1, que ira tratar sobre os requisitos minimos de populagéo e renda para a criagao
de novos municipios, impactando diretamente nas novas emancipagoes, dessa forma

no Art. 2 ficou estabelecido que:

[..] Nenhum Municipio sera criado sem a verificagdo da existéncia, na

respectiva area territorial, dos seguintes requisitos:

| - populagao estimada, superior a 10.000 (dez mil) habitantes ou nao inferior

a 5 (cinco) milésimos da existente no Estado;
Il - eleitorado néo inferior a 10% (dez por cento) da populacéo;

Il - centro urbano ja constituido, com numero de casas superior a 200

(duzentas);

IV - arrecadacdo, no ultimo exercicio, de 5 (cinco) milésimos da receita

estadual de impostos.

Assim, em contraponto ao grande numero de municipios que haviam sido criados no
periodo politico anterior, o qual beneficiava muitas vezes os municipios menores e
estimulava as emancipagdes por nado haver um critério bem estruturado que
relacionasse, por exemplo, valor de transferéncias intergovernamentais com o numero

de habitantes por municipio, o periodo ditatorial ira restringir e até mesmo extinguir
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municipios que ndo apresentassem viabilidade para se autossustentar. Esse cenario
torna-se ainda mais tenso com o Ato Institucional n® 5 (1968), que ira permitir a
possibilidade de intervengao do governo federal nos estados e municipios, sem as
limitagdes previstas na Constituicdo, caracterizando um periodo bastante

centralizador e anti-democratico na historia brasileira.

Nesse sentido, com o decorrer do desgaste politico do periodo ditatorial e
suas crises econdmicas, ele se encerra e da lugar a abertura democratica no pais,
representada legalmente pela ultima constituicdo promulgada no pais no ano de 1988,
reverberando também na promulgagao das constituicbes dos estados da federagao,
assim como o Ceara, o qual idealizou e promulgou sua constituicao em 1989, trazendo
de fato elementos que garantam a autonomia municipal e a descentralizagdo dos

entes federativos.

Segundo Santos (2011), a CF de 88 assegurou ao municipio quatro
capacidades: auto-organizagao, através de uma lei organica elaborada e promulgada
por sua propria Camara de Vereadores; autogoverno, exercido pelo prefeito e
vereador escolhidos por elei¢gbes; autolegislacdo sobre assuntos de interesse local;
autoadministragao para arrecadar e gerir os tributos de sua competéncia. Além disso,
no Art. 30 estardo elencadas as responsabilidades atribuidas apenas aos municipios,
que irdo abranger a manutencdo de agdes relativas a educagdo infantil, saude,
transporte coletivo, ordenamento territorial e patriménio histérico-cultural local, como
também possui competéncias compartilhadas com os outros entes da federacéo, as

quais sao mais numerosas e estdo elencadas no Art.23 (BRASIL, 1988).

Dessa forma, a partir desse novo arcabougo legislativo que confere
importantes competéncias aos municipios, tem-se o fortalecimento de um pacto
federativo brasileiro, no qual o municipio ndo é mais dependente do estado para se
reportar a Unido, e em alguns casos, sendo o unico legislador e executor para algumas
acbes locais. Entretanto, conforme afirma Santos e Taffarel (2013), a autonomia
municipal vem sendo limitada por algumas reformas constitucionais, as chamadas
emendas constitucionais, ao longo da trajetoria politica brasileira desde 1988 até a
atualidade, impactando principalmente no sistema tributario com a diminuicdo de

transferéncias aos municipios, e com a criagcao de politicas sociais com participacao
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desses no seu financiamento, o que afeta a autonomia politica, pois muitas vezes os
municipios n&o participam das tomadas de deciséo e precisam se comprometer com
o financiamento das mesmas. Portanto, conclui-se que apesar do grande avancgo da
autonomia municipal, ainda é necessaria a atengao para com a manutencao dessa
autonomia frente as reformas anti-municipalistas que sdo propostas, para que assim,

os interesses locais dos cidadaos possam ser melhor representados.

5. Panorama acerca da gestao tributaria municipal

Neste topico serdo elencadas e detalhadas as competéncias tributarias
atribuidas aos municipios a partir da Constituicido Federal de 88, bem como sera feita
uma discussdo sobre seus desdobramentos e impactos para os municipios,
considerando suas arrecadacdes e gastos. Logo apods, sera feita uma diferenciagao
sobre os tipos de transferéncias existentes entre os trés entes da federacéo,
transferéncias constitucionais, legais e voluntarias, com enfoque em um tipo de
transferéncia constitucional essencial para a manutengdo, e muitas vezes para a
sobrevivéncia de muitos municipios brasileiros, o FPM - Fundo de Participagdo dos
Municipios.

Por fim, sera feita uma analise sobre a gestao tributaria dos municipios
cearenses, a partir do indice FIRJAN (Federagado das Industrias do Estado do Rio de
Janeiro), com o objetivo de compreender o resultado do cenario municipal atual,
relacionando-o com o quantitativo da arrecadacéo tributaria e de transferéncias
intergovernamentais que esses municipios reunem, bem como refletir sobre
alternativas de melhoria para esse quadro, otimizando a utilizagdo dos recursos

existentes e fortalecendo parcerias entre os entes federativos.

5.1 - Competéncias tributarias municipais

Para compreender o atual contexto tributario vivenciado pelos municipios,
€ importante elencar alguns conceitos importantes, constituidos na CF de 88 e no
Cddigo Tributario Nacional. O primeiro deles é o de tributo, que se trata de um valor
monetario cobrado pelo Estado que deve ser pago de forma compulséria, em razéo
de um fato gerador, estabelecido por lei. Nesse sentido, ele ird abranger algumas
formas de arrecadacdo como o imposto, que também possui um carater de

obrigatoriedade, mas que n&o possui a contrapartida do Estado em relagdo ao
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contribuinte acerca daquele valor especifico, sendo utilizado para financiar atividades
gerais do Estado. Ja a taxa esta intimamente ligada a uma contraprestacédo de
servicos do Estado pelo valor cobrado ao contribuinte. Além disso, existem as
contribuigcdes de seguridade social, que também sao uma espécie de tributo voltadas
para o pagamento previdenciario, &mbito trabalhista, dentre outros.

No periodo relativo a ditadura militar, segundo Kruger (2021), o pais buscou
adequar seu sistema tributario com vistas a alocar recursos as regides ainda nao
industrializadas, com a promog¢ao de incentivos fiscais (redu¢do da cobranga de
impostos) e de politicas de subsidios. Ja durante a transi¢do para a abertura politica,
0 pais encontrava-se em uma alta inflacionaria, onde tentava reduzir os gastos
publicos e promover reformas fiscais. Somente a partir da CF de 88, a qual também
contou com a participagdo popular para sua elaboracédo, € que houve uma melhor
organizacgao tributaria com a classificagdo das competéncias tributarias. Sendo assim,
aos municipios coube a arrecadagdo dos impostos de IPTU (Imposto sobre
propriedade predial e territorial urbana), ITBI (Imposto sobre transmissao inter vivos a
qualquer titulo de bens iméveis e de direitos reais sobre iméveis), ISS ou ISSQN
(Imposto sobre servigos de qualquer natureza), além de taxas e contribuicées de
melhoria, que se trata de um acréscimo do valor do imdvel localizado nas areas
beneficiadas direta ou indiretamente por obras publicas.

O IPTU é uma arrecadagao extremamente necessaria a receita dos
municipios, principalmente devido ao seu carater estavel, onde € menos sujeito a
vulnerabilidades econémicas. Segundo Cesare et al (2020), o IPTU possui um perfil
estritamente local e quaisquer aliquotas e formas de beneficios fiscais referentes a ele
sdo determinados por lei municipal. Além disso, sua estrutura visa um perfil de
tributacdo mais distributivo, onde as familias mais ricas irdo contribuir mais em razao
do valor do mercado de iméveis daquele dado momento. Uma importante fungao
desse imposto é a sua atuagao sobre o uso racional da terra, pois o municipio pode
instituir aliquotas mais elevadas a terrenos baldios, evitando assim as especulacdes
imobiliarias que provocam estagnacdes urbanas durante um certo periodo de tempo.
Assim, comprova-se que devido a estabilidade e carater do IPTU, ele é de extrema
importancia para a arrecadacao dos municipios, e como trata-se de um imposto sobre

imo&veis urbanos ele s6 tende a crescer, segundo dados de relatérios fiscais da LRF



41

(Lei de Responsabilidade Fiscal) compilados pela CNM - Confederagao Nacional dos
Municipios (2024), em 2023 o IPTU representou cerca de 25% dos recursos
provenientes dos impostos e contribuicdes arrecadados, entretanto Cesare et al
(2020) adverte que é necessario haver uma reavaliagao recorrente dos imoveis para
fins tributarios, com uma regulagéo de prazos maximos para garantir uma avaliagéo
igualitaria dessa tributacéo, o que ainda é um ponto desfalcado no Brasil.

Nesse sentido, ha também o ITBIl, um tributo municipal que incide
exclusivamente em operagdes de transmissdes de propriedade de bem imével, em
que haja onerosidade para uma das partes (SPENCE E JURUBEBA, 2024). Além
disso, é enfatizado na CF de 88, em seu Art.156 (BRASIL, 1988), que essa
transmissao se da entre “inter vivos”, diferenciando-se, portanto, do ITCMD (Imposto
sobre Transmissao Causa Mortis e Doacdo) de competéncia estadual. Para a base
de calculo do ITBI, comumente utiliza-se o valor venal do imoével (uma estimativa de
preco em sua venda a vista) podendo ter variagdes em suas aliquotas. Por isso, mais
uma vez € indispensavel que os estudos relativos as aliquotas tributarias estejam
sempre condizentes com a realidade econdmica do periodo, para que seja cobrado
um valor justo aos compradores, ajustado a realidade socioecondmica dos mesmos.
Outrossim, para entender o impacto desse tributo a realidade financeira dos
municipios, segundo o CNM (2024), no ano de 2023 a média da porcentagem
arrecadada pelos municipios referente a esse recurso foi de 7,81%.

Com respeito ao ISSQN, ou somente ISS, ele possui uma incidéncia sobre
todos os servigos prestados que nao estejam elencados no Art. 155 da CF de 88, o
qual trata da arrecadacdo dos estados. Além disso, vale ressaltar que a Lei
Complementar Federal n°116 de 2003 trouxe importantes alteracbes para a
arrecadacao desse tributo, como estabelecimento de aliquota minima e maxima e do
local de incidéncia, definicdo do contribuinte, mas o que pode ser destacado € a
criagcao de uma lista anexa que elenca exatamente os servicos que serao abarcados
pelo tributo. Por se tratar de uma lei complementar, questiona-se sua acao de definir
os servicos dispostos a arrecadacdo do municipio, competéncia essa definida pela
Constituicao, mas que foi delimitada por essa lei complementar, a qual poderia se
encarregar somente em tratar sobre as exce¢des. Outrossim, definir servigos a partir

do termo “servicos de qualquer natureza” torna-se contraditério, considerando seu
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aspecto geral de abrangéncia (MONTEIRO ET AL, 2008). Apesar desses debates, o
ISS € uma importante arrecadagao que cresce a medida em que 0s servigos terciarios
aumentam, impactando também nas empresas prestadoras de servi¢o, sendo assim,
em 2023 a porcentagem desse tributo representou 44,54% de todos os tributos
arrecadados (CNM, 2024), enfatizando a relevancia do mesmo para o
desenvolvimento dos municipios.

Por fim, ha as contribui¢des de melhoria, que segundo Pereira (2012) sao
um tributo indiretamente vinculado a uma atuacao estatal, que devera ser cobrado
sempre que uma obra publica gerar valorizagao imobiliaria, além disso, tal cobranca
devera ocorrer apos a conclusao da obra, tendo como limite de valor o custo dela,
associado a valorizacao auferida pelos imoveis beneficiados por ela. Ainda segundo
a autora, esse tributo € importante para o cenario municipal na medida em que o
municipio depende, na maioria das vezes, de transferéncias intergovernamentais para
investir em infraestrutura, destacando-se assim, a utilizacdo de instrumentos de
recuperacao de mais-valias urbanas como alternativa concreta de acesso a recursos
financeiros. As contribuicbes de melhoria ainda ndo sdo cobradas em todas as
situagdes que Ihes cabem, servindo muitas vezes como uma “valvula de escape” para
captar recursos que possam ser utilizados para intervengdes urbanas. Segundo dados
do CNM (2024), em 2023 sua arrecadagao foi menor do que em 2022, representando
junto com a cobrancga de outras taxas, 7,08% da arrecadagao total de tributos pelos
municipios.

Quando analisados os dados fornecidos pelo IPECE (2013; 2015) dos dez
municipios amostrais desta pesquisa, com relagao a contribuicdo do setor terciario na
composi¢ao do PIB entre os anos de 2013 e 2015, por exemplo, comprova-se que sua
relevancia € maior ainda em municipios menores, 0s quais nao possuem um setor
industrial desenvolvido, e até mesmo um setor agrario bastante retraido frente a outros
municipios. Os municipios de Jijoca de Jericoacoara, Barroquinha, Salitre, Tejuguoca,
Pires Ferreira e Salitre tiveram uma porcentagem entre 75% e 91% do setor terciario
no PIB municipal, enquanto os municipios de Horizonte, Eusébio, Maracanau e
Itaitinga obtiveram uma participagcéo entre 45% e 72%. Dessa forma, a partir da

tendéncia mundial de aumento desse setor, entende-se que ele é extremamente
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importante para a arrecadagéo municipal, destacando-se dentre os demais na maioria
dos municipios, e principalmente em municipios menores.

Diante disso, comprova-se que ha uma organizagao e distribuicdo de
competéncia aos trés entes da federacao assegurados pela CF de 88 e por outros
instrumentos legislativos, entretanto € de conhecimento geral que a Unido coube a
arrecadacdo dos maiores impostos, relacionados a importagdo de produtos
estrangeiros, exportagdo de produtos nacionais, propriedades territoriais rurais, dentre
outros, e que para além dessa disparidade, nasce um fendbmeno conhecido como
guerra fiscal, que é uma espécie de competigcdo de carater predatorio entre os entes
em busca dos investimentos da iniciativa privada (PEREIRA E CAMARA, 2020).
Dentre os impostos citados neste topico, a guerra fiscal acontece principalmente no
ambito do IPTU e do ISS, e pode trazer sérios prejuizos para a arrecadagcdo dos
mesmos, pois para conseguirem atrair as empresas 0s municipios irdo criar cada vez
mais incentivos fiscais, ganhando nesse contexto, o que fornecer maior isengéo,
caracterizando assim, uma competicdo desleal com municipios tdo diversos,
economicamente falando, no cenario brasileiro. Como solugbes para esse problema,
os autores enfatizam a necessidade de uniformizacdo das leis municipais e
obrigacdes acessorias, respeitando a cooperagdo, a capacidade contributiva e o

federalismo fiscal.

5.2 - O papel de destaque do FPM no desenvolvimento dos municipios

Com respeito as formas de transferéncia entre os entes federativos, podem
ser citadas trés tipos de acordo com o Congresso Nacional (2024): transferéncias
constitucionais, definidas como a distribuicdo de recursos provenientes da
arrecadagao de tributos federais ou estaduais, aos Estados, Distrito Federal e
Municipios, com fundamento em dispositivos constitucionais, como os Fundos de
Participagao dos estados e municipios (FPE e FPM) e o Fundo de Compensacao pela
Exportagdo de Produtos Industrializados (FPEX); transferéncias legais, que se
conceituam como as derivadas de lei complementar ou ordinaria de carater obrigatério
para o ente transferidor, como as transferéncias para o Programa Nacional de Apoio
ao Transporte do Escolar (PNATE) e o Programa Nacional de Alimentagao Escolar

(PNAE); transferéncias voluntarias, que sao a entrega de recursos correntes ou de
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capital a outro ente da Federacdo, a titulo de cooperacdo, auxilio ou assisténcia
financeira, formalizados através de convénios, contratos de repasse, termos de
cooperagao, ajuste, dentre outros.

A partir desse entendimento, sera aprofundado neste tépico acerca de um
tipo de transferéncia que em muitos casos € a principal fonte de recursos dos
municipios. Desde sua criagédo, o Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM), vem
sofrendo alteragbes para melhor atender as necessidades dos municipios, o qual
consiste em parcelas pagas decendialmente, com recursos provenientes da
porcentagem dos seguintes impostos: IR (imposto de renda) e IPI (imposto sobre
produtos industrializados), ambos impostos federais. Nesse sentido, importa respaldar
algumas datas importantes de sua construgao histérica, a primeira delas € a de sua
criacdo, que se deu em 1965, sendo implementado pela primeira vez em 1967,
representando 10% do produto da arrecadagao do IR e do IPIl, descontados os
incentivos fiscais vigentes na época, restituicbes e outras dedugdes legais referentes
a esses impostos. A base legal para sua regulamentacédo foi o Cddigo Tributario
Nacional (CTN — Lei 5.172, de 25 de outubro de 1966), que foi posteriormente
recepcionado pela CF de 88 como lei complementar, e que utilizava exclusivamente
como critério de distribuicdo desse recurso, o quantitativo da populacdo de cada
municipio (STN, 2023).

Posteriormente, presencia-se no Ato Complementar n° 35, de 1967, a
distingdo da porcentagem para capitais - 10% e demais municipios - 90%; no Decreto-
lei n° 1.881 de 1981 é criada a Reserva do Fundo de Participagdo dos Municipios,
destinada aos municipios com mais de 156.216 habitantes; no Art. 159 da CF
(BRASIL, 1988), que estabelece que dentre 50% do total dos recursos dos impostos
supracitados, 21,5% desse valor sera destinado ao FPE (Fundo de Participagéo dos
Estados), enquanto 22,5% sera destinado ao FPM, e mais a frente algumas emendas
incluiram trés repasses extras nos meses de dezembro, julho e setembro, cada um
equivalente a 1% do total do recurso.

Atualmente, os critérios de distribuicdo do FPM categorizam os municipios
em trés classes: capital, reserva e interior. Nos municipios da capital, o calculo de
recebimento é feito a partir de dois fatores, populagéo (relagado entre a populagao da

capital especifica e a soma das populagdes de todas as capitais) e renda per capita
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(relacao entre a renda per capita nacional e a do estado onde a capital esta inserida).
Aos municipios da categoria reserva, que sao 0s que possuem uma populagdo com
142.633 habitantes ou mais, também é feito o calculo a partir do fator populagéo e do
fator renda per capita, este no entanto ird ser a mesma porcentagem para todos os
municipios de um mesmo estado, pois a renda per capita € calculada apenas por
estado, além disso, um municipio reserva pode estar incluido também na categoria
interior, tornando sua classificagdo cumulativa. E por fim, aos municipios do interior é
utilizado o fator populacional de distribuicdo, a partir da porcentagem do FPM
dedicada a cada estado.

A importancia do FPM para o desenvolvimento municipal se da em varios
ambitos. Segundo Reis et al. (2022), por se tratar de um recurso que nao depende de
fatores politicos como barganhas, ele se estruturou em uma politica publica
redistributiva de recursos do governo central para os municipios, atuando na redugao
das desigualdades. Contudo, Veloso (2008) aponta algumas problematicas geradas
pela estrutura desse fundo, como o uso de faixas populacionais e de renda per capita
provocarem diferenciagdes no tratamento de municipios com renda e populacdes
semelhantes - um municipio com 37.350 habitantes estar em uma faixa e um outro
municipio com 37.360 habitantes estar em outra e ser bem mais beneficiado - além
de em alguns casos provocar a redugao do esforgo arrecadatorio dos municipios e da
economicidade dos gastos com provimento de servigos publicos necessarios a
populagao. Por isso, faz-se necessario um estudo prévio sobre a gestao dos recursos
por parte dos municipios, para que o FPM venha a ser um complemento a
arrecadacao e politicas fiscais proprias que o municipio conduz, havendo assim um
fomento do esforgo fiscal dos gestores locais e diminuindo a dependéncia dos
municipios as transferéncias intergovernamentais.

Nesse sentido, para comprovar a relevancia do FPM seréao relatados alguns
dados fornecidos pelo Tesouro Nacional (2024) com relagdo ao repasse desse
recurso no ano de 2023. O estado do Ceard recebeu um total de R$
152.043.875.520,37 (cento e cinquenta e dois bilhdes, quarenta e trés milhdes,
oitocentos e setenta e cinco mil, quinhentos e vinte reais e trinta e sete centavos), e
para fins desta pesquisa, a seguir, seguem duas tabelas elencando o repasse deste

recurso aos dez municipios escolhidos como amostra deste estudo. O primeiro exibe
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os 5 (cinco) municipios criados a partir de 1983 que contém um grande numero de
habitantes e bons indices de PIB e IDHM.

Figura 2: Distribuicdo do FPM por municipios que possuem elevados indices socioecondmicos em 2023

Valor arrecadado pelo FPM (R$) em 2023

160.000.000,00
140.000.000,00
120.000.000,00
100.000.000,00
80.000.000,00
60.000.000,00
40.000.000,00
20.000.000,00

Jijoca de Itaitinga Eusébio Horizonte Maracanau
Jericoacoara

Fonte: Tesouro Nacional, 2024.

Figura 3: Distribuicdo do FPM por municipios que possuem baixos indices socioecondmicos em 2023.

Valor recebido pelo FPM (R$)

29.000.000,00
27.000.000,00
25.000.000,00

23.000.000,00

21.000.000,00
19.000.000,00
17.000.000,00

15.000.000,00
Pires Ferreira Graca Barroguinha Salitre Tejucuoca

Fonte: Tesouro Nacional, 2024.
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A partir desses dados, € incontestavel a afirmacdo de que o FPM ¢é a
transferéncia mais significativa da Unido para os municipios, seguida pelo FUNDEB -
Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educacao Basica e de Valorizagdo dos
Profissionais da Educacdo. Vale ressaltar que ele também se destaca pela
multiplicidade de fins o qual pode ser utilizado, pois ndo ha nenhuma vinculagao
especifica para a utilizacdo desse recurso, além de incentivar os municipios a manter
uma regularidade de débitos com o Governo Federal e de realizar os gastos minimos
nos servigos publicos de saude, em vista de terem os recursos do FPM bloqueados
caso ndo cumpram estes critérios (Art. 160, BRASIL, 1988).

Devido os critérios de recebimento estarem associados com o numero de
habitantes, os municipios com menor numero s&o os que apresentam maior grau de
dependéncia aos recursos do FPM (RAVANELLO E BENDER, 2019), enquanto que
municipios com maior populacdo irdo ter outras fontes de recursos com valores
significativos, como maior arrecadacao tributaria, ou maior volume de transferéncias
discricionarias via emendas parlamentares, devido a sua capacidade técnica e
administrativa em gerir contratos e convénios. A seguir, serao elencados os dados de
recebimento de emendas parlamentares, fornecidos pelo Tesouro Nacional (2024), no
ano de 2023 pelos dez municipios cearenses da amostra desta pesquisa, para

explicitar melhor essa diferenciagédo de recursos arrecadados.



48

Figura 4: Distribuicdo do valor de emendas parlamentares aos municipios da amostra desta pesquisa,

referentes ao ano de 2023.

Emendas Parlamentares (R$)
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Fonte: Tesouro Nacional, 2024.

Dessa forma, entende-se que o fator populacgéao esta intrinsecamente ligado
aos niveis socioecondmicos de um municipio, pois ele vai discriminar quanto cada um
ira receber em transferéncias constitucionais, e determina também sua arrecadagao
tributaria, a qual muitas vezes nao sera suficiente para a sustentacao de municipios
menores, o qual irdo depender em elevado grau dos recursos do FPM, e de alguma
outra transferéncia da Unido ou do estado ao qual pertence. As transferéncias
discricionarias se classificam como uma importante forma de capital para os
municipios, podendo ser utilizadas em diversos fins dependendo da alocagao
parlamentar, mas faz-se necessaria a caracteristica de articulagdo e alinhamento
politico dos gestores municipais com deputados, senadores, dentre outros, além da
capacidade técnica e administrativa em seu corpo de funcionarios para captar e gerir
esses recursos, Maracanau, por exemplo, € um municipio que se mantém engajado
em eventos oficiais do estado, além de possuir um portal de transparéncia bem
detalhado em comparagao a outros municipios. Assim, esses perfis sdo determinantes
para o desenvolvimento econdmico municipal, e irdo variar de acordo com a realidade

de cada municipio.



49

5.3 - Cenario de gestao de recursos e arrecadagoées dos municipios cearenses

Tendo em vista todas as possibilidades de transferéncia de recurso e
arrecadagbes que os municipios podem aplicar a sua realidade, ha também a
responsabilidade para com a gestdo desse recurso, onde o0s gestores precisam
equilibrar os gastos publicos com outras variaveis como dividas, gastos com pessoal,
gastos para o ano subsequente, dentre outros. Nesse ambito, existe uma legislagao
qgue se destaca no regimento referente a fixagao de despesas e ao incentivo de criagéo
de metas voltadas ao controle dos recursos, que € a LRF - Lei de Responsabilidade
Fiscal, a Lei Complementar N° 101, de 4 de maio de 2000. Para melhor
exemplificagcdo, a LRF vai estabelecer um limite maximo para os municipios no tocante
a gastos com pessoal: 6% para o legislativo e 54% para o executivo, além disso,
também ira proibir algumas agbes em anos de eleigdo, como contrair despesas que
nao poderao ser pagas no mesmo ano, € no ambito da transparéncia, a cada quatro
meses devera ser publicado um Relatério de Gestdo Fiscal, trazendo informacgdes
simples a respeito das contas de cada ente federativo (BRASIL, 2000).

A partir de conceitos importantes utilizados para o regimento da lei
supracitada e de outros regulamentos relativos ao manejo de recursos, como 0
planejamento, controle, transparéncia e responsabilidade, tem-se a criagao de alguns
indices para a analise do andamento da gestéao fiscal de estados e municipios. Dentre
eles, ha um que merece ser ressaltado, o IFGF - indice Firjan de Gestao Fiscal, criado
em 2008 pela Federacgao das Industrias do Estado do Rio de Janeiro (FIRJAN), trata-
se de um estudo anual, com dados extraidos dos resultados fiscais que as prefeituras
declaram a Secretaria do Tesouro Nacional, os quais revelam sobre a alocacédo de
recursos nas areas de emprego e renda, educacao e saude. Dessa forma, esse indice
levara em conta a receita propria, gastos com pessoal, investimentos, liquidez e custo
da divida, classificando os municipios em ordem de melhor e pior gestéo fiscal
(FIRJAN, 2023).

Assim, a partir dos dados analisados referentes ao ano de 2023, pode-se
destacar alguns pontos importantes. Primeiramente, dentre os indicadores de
desempenho, o Ceara se sobressaiu no quesito investimentos, mas ainda possui
muitas dificuldades com as despesas obrigatérias (DIARIO DO NORDESTE, 2023). A

sequir, sera exibida uma tabela com o ranking dos municipios com a melhor posigéao
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no estado, vale ressaltar que esse indice aponta os resultados entre 0,0 e 0,4 como

uma situagao critica, 0,4 e 0,6 como dificuldade, 0,6 e 0,8 como boa gestdo e 0,9 e

0,10 como exceléncia.

Tabela 1: Ranking dos 10 municipios cearenses mais bem colocados no indice FIRJAN

Municipio Pontuagéo no indice FIRJAN
Maracanau 0.9179
Eusébio 0.8929
Sao Gongalo do Amarante 0.8545
Fortim 0.8499
Ibicuitinga 0.8134
Moraujo 0.7914
Paraipaba 0.7708
Chorozinho 0.7591
Tejuguoca 0.7541
Taua 0.7500

Fonte: Diario do Nordeste, 2023

Legenda: Os municipios em negrito correspondem aos que foram criados a partir de 1983

A partir dessa tabela, é possivel afirmar que os municipios criados a partir

do ano de 1983 possuem representatividade no quesito de uma boa gestao fiscal, com

Maracanau se enquadrando como uma gestdo excelente e os demais como boa

gestdo. A seguir, sera exposta uma outra tabela relacionando os 10 municipios da

amostra desta pesquisa com a sua pontuacao do indice FIRJAN.

Tabela 2: Ranking dos 10 municipios amostrais da pesquisa no indice FIRJAN

Municipio Pontuagio no indice FIRJAN
Maracanau 0.9179
Eusébio 0.8929
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Tejuguoca 0.7541
Horizonte 0.7253
Itaitinga 0.6127
Pires Ferreira 0.5590
Graca 0.4382
Salitre 0.4248
Jijoca de Jericoacoara 0.3196
Barroquinha 0.3144

Fonte: Diario do Nordeste, 2023

Com esses dados, observa-se que cinco desses municipios encontram-se
com um indice de gestao fiscal dificultosa, obtendo uma pontuacdo abaixo de 0,6,
quatro destes (Pires Ferreira, Graga, Salitre e Barroquinha) possuem quantitativos de
PIB, IDHM e populagdo menores, enquanto que Jijoca de Jericoacoara, um dos
ultimos municipios criados, se destaca com niveis socioecondmicos maiores. Um
outro fator importante para ser analisado é o quadro de receitas do municipio, tanto a
arrecadacao tributaria como também as transferéncias recebidas pela Unido, sendo
assim, pode-se inferir ou ndo, que em um cenario de maiores arrecadagdes também

possa haver uma boa gestao fiscal dos recursos.
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Figura 5: Relagdo das arrecadacles tributarias e das transferéncias recebidas pelos municipios

amostrais da pesquisa.
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Fonte: Tesouro Nacional, 2024.

A partir desses dados, é possivel perceber uma correlagao positiva entre a
arrecadacao de tributos, taxas e outras fontes de recursos do municipio, € o
recebimento de emendas parlamentares (transferéncias discricionarias da Uniao).
Com isso, pode-se refletir sobre a necessidade que os municipios com menores niveis
socioecondmicos tém em captar recursos da Unido, tendo em vista o baixo indice
tributario que arrecadam e as obriga¢gdées municipais que precisam cumprir, mas o que
de fato acontece é que os municipios com maiores niveis socioecondémicos e maiores
arrecadagdes também conseguem um volume bem maior de transferéncias
discricionarias, e isso se da por alguns motivos, como possuir uma equipe técnica
mais capacitada para captar recursos, elaborar projetos e trabalhar em sua execucao
e prestagcédo de contas (sendo da propria prefeitura ou por servigcos de consultoria),
além de terem uma maior visibilidade e articulagdo com atores politicos, facilitando a

obtencao desses recursos.
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Em suma, quando relacionados os fatores socioeconédmicos como PIB e
IDHM, as arrecadacdes tributarias e as transferéncias recebidas por cada municipio
desta pesquisa, conclui-se que os municipios com niveis mais elevados desses
critérios sdo os que mais se destacam no indice FIRJAN, pois conseguem alocar
esses recursos nas areas que impactam diretamente no bem-estar e na geragao de
renda da populagao, incluindo os segmentos sociais utilizados para calcular o indice
supracitado. Contudo, segundo afirma Silva et al. (2013), apenas a presenca de uma
alta carga tributaria ndo é requisito para promover o desenvolvimento humano, pois
as politicas publicas devem ser analisadas de varios aspectos, e dentro do ambito
tributario, o0 modo com que o gestor ira administrar essa carga tributaria sera
fundamental para que ela se transforme em politicas publicas eficientes para a
populagao, as quais estdo exemplificadas no capitulo seguinte.

A titulo conclusivo, um ponto de destaque dentro da discussdo da gestao
de recursos € a transparéncia para com os mesmos, a qual foi reforgcada com a CF de
88 em alguns artigos, como por exemplo no Art. 5, inciso 33 (BRASIL, 1988), que
afirma que todos tém o direito de receber dos 6rgaos publicos informagdes de seu
interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serdo prestados no prazo
da lei. Além disso, foram criados outros dispositivos legais que reforgam essa ideia,
como a propria Lei de Responsabilidade Fiscal e a Lei da Transparéncia 131/2009,
que estabeleceu prazos para que os municipios atualizassem seus portais de
transparéncia, elencando os gastos publicos efetuados. Além disso, segundo algumas
pesquisas feitas por autores neste ambito de estudo, como por exemplo a dos autores
Zuccolotto e Teixeira (2014), elas afirmam que os entes federativos com melhores
condigcbes socioecondmicas possuem um maior nivel de transparéncia, e isso justifica-
se por melhores condigdes financeiras para estruturar sistemas de informacéao e para
investir em profissionais especializados em prestacdo de contas, por exemplo.
Portanto, a transparéncia na gestdo dos recursos publicos, além de ser um direito
constitucional garantido pela CF de 1988, € um reflexo da capacidade dos municipios
em utilizar seus recursos de forma responsavel e acessivel, e seu indice acaba sendo

impactado também pelas condi¢gdes socioecondmicas de cada municipio.

6- Desafios da gestdao municipal cearense
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Neste ultimo capitulo sera feita uma abordagem acerca de um outro tipo de
competéncia, a qual esta autora escolheu denominar de competéncia social, que ira
tratar sobre as responsabilidades dos municipios em implementar politicas publicas
de diversas areas, interessando a esta pesquisa, especificamente, as referentes a
educacao, saude, habitacido e combate a pobreza. Dessa forma, sera exposto como
essas atribuicbes estao dispostas na CF de 88, e como elas se materializam no
cotidiano dos municipios. A seguir, sera feita uma reflexdo acerca das principais
formas de planejamento municipal, bem como os desafios para sua efetiva
implementagao.

Por ultimo, sera feita uma visao geral a respeito de algumas caracteristicas
dos municipios da amostra desta pesquisa e das cinco regides de planejamento que
estado incluidos, identificadas a partir de sites oficiais das prefeituras e dados do IPECE
- Instituto de Planejamento do Estado do Ceara. Logo mais, serdo analisados dados
disponibilizados pelo IPECE, onde serdo apresentadas com mais detalhamento, os
aspectos relacionados a educacgao, saude e extrema pobreza, comparando-0os com
os mesmos dados referentes as regides de planejamento nas quais fazem parte, com
0 objetivo de confirmar as similaridades, e para fazer uma reflexdo sobre possiveis

solucdes aos problemas apresentados.

6.1 - Competéncias sociais municipais

Além das obrigacdes de gestéo tributaria estabelecidas pela CF de 88, aos
municipios também sdo delegadas responsabilidades de cunho social, as quais
podem ser cumpridas mediante cooperagdao com a Unido ou com o respectivo estado
ao qual pertencem. Para esta discussao, € necessaria a compreensao sobre duas
modalidades de competéncias identificadas na CF de 88, a primeira delas é a
competéncia comum, que segundo Mohn (2010) enseja uma co-responsabilidade
entre todos os entes da federagcao de modo que eles atuem de forma cooperada para
a consecugao de encargos atribuidos ao poder publico. Entretanto este nem sempre
€ um processo harmonioso, pois no proprio texto constitucional é apontado no
paragrafo unico ao fim do Art. 23 (BRASIL, 1988) que serao fixadas normas, através
de leis complementares, para a cooperacao entre a Unido e os Estados, o Distrito

Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-
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estar em ambito nacional. A partir disso, € possivel concluir que mesmo dentro da
visao cooperativista proposta, o poder acaba se verticalizando com a possibilidade de
a Uniao poder ditar normas gerais para a execugao das competéncias comuns.

Ja as competéncias privativas estao relacionadas a responsabilidades
especificas de cada ente, e se tratando das competéncias privativas dos municipios,
o autor Mohn (2010) ira elencar a competéncia legislativa privativa exposta no Art. 30
como sendo a capacidade de legislar sobre assuntos de interesses local, o interesse
predominante no municipio, como também as competéncias materiais privativas, as
quais tratam efetivamente das acgdes realizadas pelos gestores, englobando
atribuigdes tributarias e sociais. Dessa forma, compreende-se que o municipio ganhou
autonomia legislativa e responsabilidades com a CF de 88, mas ele necessita de
cooperagao financeira para a execugao desses compromissos relacionados as
competéncias materiais privativas, o que esta inclusive indicado no Art. 30 em
algumas acgdes, ja para a execugao de sua competéncia legislativa, segundo Santos
e Silva (2011), ela pode ser exercida por meio de decretos municipais, mas que ainda
estao abaixo, hierarquicamente, das leis, sendo portanto uma competéncia bastante
restrita aos limites da constituicdo ou de alguma lei federal que for instrumentalizada.

Para a viabilidade desta pesquisa, escolheu-se dentre todas as
responsabilidades atribuidas aos municipios quatro delas para a melhor compreensao
de como ocorre a pratica da competéncia social. Em primeiro lugar, no ambito da
competéncia privativa, compete aos municipios: “manter, com a cooperagao técnica e
financeira da Unido e do Estado, programas de educacgdo infantil e de ensino
fundamental” (inciso 6, Art. 30, BRASIL, 1988), e nesse ambito, o valor financeiro de
maior impacto para essa manutencao € o oriundo do FUNDEB - Fundo de Manutengao
e Desenvolvimento da Educacao Basica e de Valorizagcdo dos Profissionais da
Educacao, composto por recursos provenientes de impostos e das transferéncias dos
Estados, Distrito Federal e Municipios vinculados a educagao (FNDE, 2024). Dessa
forma, com o passar do tempo foram instituidas emendas constitucionais que
estimularam a criacdo de metas para fortalecer a educagao no pais, como o PNE
(Plano de Desenvolvimento da Escola), e que consequentemente também resultou no

fortalecimento da colaboragdo entre os entes federados, através de sistemas
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integrados de gestdo educacional e de transferéncias financeiras, processo esse
denominado por Araujo (2015), de mecanismos compulsorios de cooperagao.

Outrossim, no inciso VIl do Art. 30 da CF de 88 (BRASIL, 1988), esta
exposto o dever de: “prestar, com a cooperagao técnica e financeira da Unido e do
Estado, servicos de atendimento a saude da populagdo”, os quais englobam,
principalmente, a atengao basica. De acordo com Fernandes et al. (2009), a atengéo
basica coordena os demais niveis do sistema de saude, abordando problemas
comuns da comunidade, priorizando os servigos de prevengado, promog¢ao, cura,
reabilitacdo visando a saude e o bem-estar da populacao, sendo assim, um importante
meio de representatividade das necessidades dos municipes. Segundo Junior, A e
Junior, L. (2006), a partir da CF de 88 a saude passa a ser concebida como um direito
universal e de responsabilidade de todos os entes federativos, estando vinculada a
politicas sociais e econdbmicas, e para tal, as transferéncias da Unido para os
municipios também é facilitada, podendo ser repassada via fundo a fundo sem a
necessidade de firmamento de convénios, com a Lei Federal n°® 8.142/1990. Um outro
aspecto muito importante sobre os recursos financeiros, € que com a EC 29/2000, as
politicas de saude se vincularam a receita tributaria, sendo sua base composta pelos
impostos pagos deduzidas as transferéncias entre governos (Junior, A; Junior, L,
2006). Além disso, cabe aos gestores municipais da saude participar do planejamento
dessas agdes em nivel regional e executar servicos no ambito de vigilancia
epidemioldgica e sanitaria (saude preventiva), alimentacédo e nutricdo, saude bucal,
dentre outras (Lei Federal n° 8.080/1990).

Para o segundo enquadramento de competéncias, desta vez no ambito das
competéncias comuns, tem-se a promog¢ao de programas de construgao de moradias
e melhoria das condi¢des habitacionais. O primeiro programa que vale ser citado € o
SNHIS - Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social, o qual se trata de um
processo participativo para elaboracdo dos Planos Locais de Habitacdo de Interesse
Social, sendo o recolhimento de informagbes de responsabilidade municipal. A
peculiaridade desse sistema, € que ele surgiu de um projeto de lei de iniciativa popular,
apresentado ao Congresso Nacional em 1992, inserido no novo contexto democratico
proporcionado pela CF de 88 (FERREIRA ET AL., 2019). Dessa forma, feita essa

apuracao de dados e adesao ao programa, o municipio pode ser contemplado com
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recursos do governo federal, os quais serdo gerenciados através do FNHIS - Fundo
Nacional de Habitagcdo de Interesse Social, um fundo de natureza contabil que deve
ser criado pelo municipio. Vale salientar que a criagao de fundos para a gestao dos
recursos de diversas areas vem sendo requisito necessario para adesao a programas
do governo federal, caracterizando uma descentralizagdo até mesmo da prépria
gestao administrativa municipal.

Um outro programa significativo para essa tematica € o Programa Minha
Casa Minha Vida (PMCMV), instituido em 2009, ele oferece subsidios e taxas de juros
reduzidos para tornar mais acessivel a aquisicdo de moradias populares, tanto em
areas urbanas quanto rurais, com o objetivo de combater o déficit habitacional no pais
(Ministério das Cidades, 2023). Atualmente esse programa possui diversas
modalidades, atendendo a grupos especificos da populagao tendo como critérios a
renda e as condi¢des do local onde residem, possuindo inclusive uma modalidade que
utiliza recursos do FNHIS. Contudo Ferreira et al. (2019) aponta que nem sempre esse
programa leva em consideragcado o déficit habitacional para escolher os municipios
prioritarios, pois o poder publico trabalha em conjunto com a iniciativa privada para a
construcdo das unidades habitacionais, e também cede a decisdo da localizagao
dessas unidades, o que consequentemente muda a légica do impacto social para a
viabilidade econbmica, outrossim, em comparacdo ao SNHIS, o PMCMV é um
programa mais centralizado na Unido, nao prevendo a participagéo popular.

Por ultimo, um aspecto muito importante que deve estar incluido no debate
publico é a erradicagcao a pobreza, inscrita no inciso 10, do Art. 23 da CF de 88
(BRASIL, 1988) como “combater as causas da pobreza e os fatores de
marginalizagao, promovendo a integracao social dos setores desfavorecidos”, e para
essa discussao, entende-se que a pobreza é um conceito muito complexo a ser
estudado. De acordo com Sen (1999), a pobreza esta relacionada ndo apenas a uma
baixa renda, mas a privagoes de liberdade, incluindo pouco acesso a servicos de
saude, saneamento basico, alimentacdo, educacao, dentre outros. Nesse sentido, o
Governo Federal criou alguns programas para a melhoria da renda e do desemprego,
como o0 PROGER (Programa de Geragao de Renda), e o PROGER Rural, programas
de crédito voltados ao microempreendedor, além de programas de transferéncia de

renda como o Bolsa Familia, Auxilio Gas e o Beneficio de Prestacdo Continuada
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(BPC). Assim, segundo Azevedo e Burlandy (2010), por existir pluralidades de
pobreza no Brasil e pelo fato da origem dos recursos ser de transferéncias da Uni&o,
€ necessario defender as politicas locais para um uso mais eficiente dos recursos,
relacionando o aspecto focal dessas politicas com o conceito de justiga social,

considerando o alto nivel de desigualdades que o pais apresenta.

6.2 - Planejamento e gestao municipal

Para a obtencao de bons resultados socioecondmicos, € necessario investir
em ferramentas de planejamento para o uso eficiente dos recursos disponiveis, e para
esse fim, a CF de 88 uniu o planejamento ao orgamento publico, estabelecendo trés
ferramentas: PPA (Plano Plurianual), LDO (Lei de Diretrizes Orgamentarias) e LOA
(Lei Orcamentaria Anual). Segundo o Art. 165 da CF de 88 (BRASIL, 1988), o PPA
“‘estabelecera, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da
administracao publica federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes
e para as relativas aos programas de duragao continuada”. Nesse sentido, a LDO sera
responsavel por definir as metas e prioridades da administragao publica, sendo o elo
entre o PPA e a LOA, a qual se trata efetivamente do detalhamento or¢camentario do
ente federativo, prevendo receitas e fixando despesas.

Essas trés ferramentas foram o marco do inicio do planejamento da
administragao publica no pais, pois 0 que ainda poderia se encaixar nesse sentido era
o antigo Orgamento Plurianual de Investimentos (OPI), mas ele nao considerava as
despesas correntes. Dessa forma, todas as unidades federativas brasileiras passaram
por mudangas na logica de planejamento, trazendo os programas como ponto de
partida para o enquadramento do orgcamento, de forma que pudessem ser entregues
resultados de maior impacto para a qualidade de vida da populagédo. De acordo com
Azevedo e Aquino (2016), essa mudanga sera marcada por quatro fases: a primeira é
quando a ideia do planejamento para resultados € reforgada, sem colocar o orgamento
como ponto de partida; a segunda € marcada pelo desdobramento dessas trés
ferramentas, iniciando-se o estabelecimento de programas ainda sem o devido
monitoramento; a terceira resulta em um amadurecimento da relagdo entre o

orgamento e os programas, contando inclusive com a estruturagdo de politicas
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publicas locais; e a quarta € marcada por um maior controle externo pelos tribunais
de contas, envolvendo sistemas modernizados de informacéo.

Uma outra estratégia de planejamento, desta vez voltado ao
desenvolvimento das cidades € o plano diretor, o qual esta previsto na CF de 88 em
seu Art. 182, inciso | (BRASIL, 1988), sendo de carater obrigatorio para municipios
com mais de vinte mil habitantes, com regulamentacdo no Estatuto das Cidades.
Segundo Araujo e Almeida (2021), as migrag¢des internas de natureza rural-urbana e
urbana-urbana foram cruciais para a alimentagao do processo de urbanizagao no pais,
principalmente a partir da década de 70, o que ocasionou no amadurecimento da ideia
de elaboragao do plano diretor, o qual constava mais como um plano técnico para a
reorganizacdo das cidades, até entdo. Somente a partir da CF de 88, os planos
diretores passaram a ser desenvolvidos pelos municipios por meio de instrumentos
urbanisticos inovadores, visando a organizagdo e ocupacao territorial, integrando o
uso do solo, habitacdo, saneamento e mobilidade urbana (SECRETARIA DAS
CIDADES, 2024). No entanto, existem alguns desafios apontados pelos autores
Araujo e Almeida (2021) no tocante a elaboracdo desses planos, como a constante
falta de estimulo aos setores do governo local para a contribuicdo dos mesmos com
informagdes pertinentes ao seu tema nos planos diretores, possuindo muitas vezes
um perfil muito abrangente que n&o retrata a realidade local. Além disso, € necessario
o entendimento que ele por si s6 ndo é suficiente para organizar todas as questdes
urbanisticas de um municipio, devendo ser utilizado em conjunto com outros
instrumentos de planejamento e ordenamento do solo.

Outrossim, um outro instrumento de planejamento exigido mediante a lei n°
9.504, de 30 de setembro de 1997 (Lei das Eleigdes) € o plano de governo, que deve
ser elaborado e apresentado durante o periodo eleitoral por todos os candidatos a
prefeito, governador e presidente, objetivando dar visibilidade as propostas
planejadas. Para a elaboragao desse documento € interessante a participagdo de uma
comissao, e no caso municipal, de acordo com o estudo dos autores Stocco e
Comerlatto (2016), ela pode ser formada por membros representantes da populagao,
técnicos de diversas areas da administracdo local, dentre outros, pois assim, os
anseios populares podem se alinhar ao planejamento do futuro representante. Além

disso, o plano de governo acaba sendo um primeiro passo para o planejamento do
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governante, definindo o que se pretende fazer em termos de politica publica para
depois conciliar com o PPA ou com o PEM (Planejamento Estratégico Municipal) -
processo de gestao que visa definir uma visao de futuro para o municipio (CFA, 2023)
- alinhando o orgamento disponivel com as metas estabelecidas. No entanto, por mais
que exista essa obrigatoriedade, o plano de governo ainda € um documento pouco
lido pela populagdo apta a votar, no mais, se ele for elaborado de forma genérica e
pouco clara, sera dificil implementa-lo, por isso a necessidade de ser formulado em

conjunto com a representagao popular.

6.3 - Aspectos socioecondmicos dos municipios cearenses

Para tratar sobre as especificidades dos territérios onde estdo contidos os
dez municipios da amostra desta pesquisa, eles serdo abordados dentro da regido de
planejamento onde se encontram, juntamente com seus aspectos demograficos e
socioeconémicos. Sendo assim, é importante frisar que as Regides de Planejamento
do Estado do Ceara foram estabelecidas pela Lei Complementar n° 154, de 20 de
outubro de 2015, que define 14 (catorze) regides de planejamento englobando os 184
municipios do estado. Segundo Medeiros et al (2015), elas podem ser definidas como
areas onde a dinamica socioecondmica e geografica de suas varias partes €&
dependente da aplicacdo de critérios administrativos instrumentalizados pelo setor
publico, considerando que possuem caracteristicas semelhantes e, principalmente,
sao palco para focalizacao de acdes publicas em seu conjunto. Nesse sentido, serao
expostas algumas informacdes sobre essas regides, colhidas em um estudo feito pelo
IPECE (IPECE, 2017), e sobre os municipios amostrais, colhidas nos sites de suas
respectivas prefeituras.

Primeiramente, tendo em vista essa divisdo por regides de planejamento
criada no estado do Ceara, vale ressaltar a Regido de Planejamento da Grande
Fortaleza, focando nos municipios de Maracanau, Horizonte, Eusébio e Itaitinga. Essa
regido apresenta um alto valor demografico, com mais de 4 milhdes de pessoas, como
também um alto desenvolvimento socioecondmico, dentre os quarenta e dois
municipios criados no periodo da redemocratizacao, os quatro citados acima estdo no
topo em valores de PIB (entre 30 mil e 65 mil reais) e em IDHM (entre 0,626 e 0,701).

A respeito das suas caracteristicas de criagao, e segundo dados fornecidos pelos sites
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oficiais das respectivas prefeituras, Maracanau destacou-se como um importante polo
econdmico, e na sua quarta tentativa de emancipagao do municipio de Maranguape,
tornou-se o primeiro municipio criado pés-ditadura no Ceara. Em seguida, o municipio
de Horizonte teve sua emancipacdo em 1989 e desde entdo cresceu
significativamente em termos econdmicos e sociais, destacando-se como um dos
principais polos industriais de sua regido. Ja a cidade de Eusébio desmembrou-se de
Aquiraz em 1987 e ja se consolidou como uma das maiores economias do estado,
passando atualmente por uma grande expansao imobiliaria e atraindo cada vez mais
moradores. Por ultimo, o municipio de ltaitinga que também se destaca por seu
crescimento econdmico foi desmembrado da cidade de Pacatuba em 1992, e assim
como Eusébio, vem sofrendo uma expansao imobiliaria devido a proximidade com
Fortaleza e por possuir precos mais acessiveis do que a capital, caracteristicas da
regiao metropolitana.

Outrossim, a segunda regidao de planejamento que vale destacar nesta
pesquisa é a do Litoral Norte, ela ndo possui altos indices econdmicos comparada a
outras regides, mas possui um bom numero de empregos formais criados em 2015 e
um percentual mediano de crescimento nos setores agrario e industrial. Nesta regiao
estdo incluidos os municipios de Jijoca de Jericoacoara e Barroquinha. Jijoca de
Jericoacoara, emancipado no ano de 1991 se consolida como um local com bastante
atratividade de turistas, resultando em indices socioeconémicos bem parecidos com
0S municipios mais desenvolvidos do estado. J& o municipio de Barroquinha,
emancipado no ano de 1988, possui valores menores de receitas e despesas em
comparagao a outros municipios da regiao.

A terceira regido de planejamento a ser citada € a regido do Sertdo de
Sobral, a terceira na colocagdo em numero de municipios e em participagao no PIB
no ano de 2014, a esta regido pertencem os municipios de Graga e Pires Ferreira,
ambos emancipados no ano de 1987. Os dois municipios possuem caracteristicas
territoriais e demograficas semelhantes, possuindo destaque o municipio de Graga no
quesito PIB. A quarta regiao de interesse desta pesquisa € a do Cariri, que engloba o
municipio de Salitre, a qual possui 0 maior numero de municipios € € uma das maiores
territorialmente, além de se destacar em termos econdmicos também. No entanto, o

municipio de Salitre, ndo possui grande destaque em termos econémicos devido a
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sua baixa populagao (16.633 habitantes de acordo com o Censo IBGE de 2022), tendo
consequentemente, um PIB per capita mais recluso, de R$ 9.529,97.

E por ultimo, a quinta regido de planejamento que vale ser ressaltada é a
regidao do Litoral Oeste/Vale do Curu, a qual inclui o ultimo municipio da amostra desta
pesquisa, o municipio de Tejuguoca. Essa regido engloba o total de doze municipios
€ possui uma participacado mediana nos indices econémicos do estado, com relagéo
ao municipio de Tejuguoca, emancipado em 1987, também possui um menor numero
de habitantes, fator que n&o o posiciona em altos niveis socioecondmicos como sera
mostrado mais adiante.

Feito esse panorama geral, sera possivel observar com mais detalhes
dados relativos a educagao, saude e pobreza das cinco regides e dos dez municipios
supracitados, com vista a aprofundar a analise socioeconémica prevista nesta
pesquisa. Reitera-se que as datas mais recentes utilizadas nos dados relativos as
regides de planejamento para as categorias escolhidas, datam entre os anos de 2010
e 2015, e para seguir a ideia de proporcionalidade, optou-se por manter o mesmo ano

para os dados relativos aos municipios.

Figura 6: Indicadores educacionais relativos ao Ensino Fundamental para as regides de planejamento
do Ceara (2015)

Taxa de escolarizacao liquida (%) -
regioes de planejamento)

Cariri
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Fonte: MEDEIROS ET AL (2017)
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Figura 7: Indicadores educacionais relativos ao Ensino Fundamental por municipio (2015)

Taxa de escolarizagao liquida (%) -
municipios

Maracanau

Eusébio

Horizonte

Salitre

lijoca de Jericoacoara

Itaitinga

Barroquinha

Tejuguoca

Pires Ferreira

Graca

193]
[=]
[a)]
o]
~J
(=]
=]
(=]
\D
=]

100

Fonte: IPECE (2016; 2017)

O primeiro indice a ser considerado nesta pesquisa € o de taxa de
escolarizagao liquida, que se refere a relacdo entre a matricula dos estudantes na
faixa etaria adequada a determinado nivel de ensino e a populagdo dessa mesma
faixa etaria (IPECE, 2017). Esse é um dado importante para compreender a eficacia
do sistema educacional de determinado local, e para auxiliar no planejamento de
politicas publicas educacionais. A partir desses dados, fica explicito o destaque para
a regiao do Cariri, bem como para o municipio de Salitre que faz parte da mesma, pois
mesmo diante da grande populagdo dessa regido, ela consegue manter um indice
elevado de escolarizagao liquida, isso pode ser explicado pelo sucesso na captacao
e utilizacdo de recursos provenientes de programas como o PAIC - Programa de
Alfabetizacao na ldade Certa, o qual atualmente transfere recursos para todo o ensino
fundamental. Os outros municipios que se destacam sao os que fazem parte da regiao
da Grande Fortaleza, onde pode ser observado um contraponto na medida em que a
capital de Fortaleza possui uma grande influéncia no indice geral, e que devido aos

seus altos indices de desigualdade social isso acaba se refletindo nessa taxa.
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Figura 8: Indicadores relativos ao numero de profissionais da saude por regido de planejamento (2015)
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Fonte: MEDEIROS ET AL (2017)

Figura 9: Indicadores relativos ao numero de profissionais da saude por municipio (2015)
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Ja com relacdo aos dados da saude, optou-se por analisar o numero de
profissionais da saude envolvendo médicos, dentistas e enfermeiros para cada mil
habitantes. A regidao que mais se destaca no periodo citado é a do Sertdo de Sobral,
pois além de ter uma populagdo menor do que as outras duas colocadas, possui a
cidade de Sobral incluida como uma das cinco regides de saude do estado,
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impactando positivamente no indice. Ja a regido da Grande Fortaleza inclui os quatro
primeiros municipios da lista, e quando analisados esses dados de forma mais
aprofundada, ainda é notéria a discrepancia do numero de dentistas nos municipios
proximos a capital, aos municipios do interior, onde os servigos de saude bucal sao
precarios. Além disso, no periodo analisado, o numero de médicos nos quatro
municipios melhores colocados sobressaiu-se ao numero de enfermeiros, o que
evidencia desigualdade no acesso a alguns servigos de saude por parte dos
municipios menores, mas também reflete uma realidade de pouca valorizagdo do

profissional da enfermagem, na qual ha a preferéncia pela contratacéo de técnicos.

Figura 10: Indicadores relativos a extrema pobreza para as regides de planejamento do Ceara (2010)
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Figura 11: Indicadores educacionais relativos a extrema pobreza por municipio (2010)
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Com esses resultados, o primeiro lugar em numero de pessoas
extremamente pobres é atribuido ao municipio de Maracanau, o qual contava com
uma populacdo de 209.057 pessoas em 2010 (IPECE, 2011), possuindo entdo, 7%
de sua populagao na extrema pobreza, com concentragao em regides periféricas da
cidade, fruto de uma urbanizagdo desordenada. Ja os municipios de Graca,
Barroquinha, Salitre e Tejuguoca, todos pertencentes a regides de planejamento
diferentes, possuiam entre 14 e 16 mil habitantes, mas contando entre 5 e 6 mil
pessoas em situagdo de extrema pobreza, o que equivale a taxas entre 33% e 42%
em relagao a sua populagéo total.

Para essa classificacdo foram usados critérios como falta de saneamento
basico, energia elétrica, rendimento baseado em beneficios sociais, analfabetismo,
dentre outros. Dessa forma, compreende-se que € necessario integrar as ag¢des de
politicas publicas de diversas areas, desde urbanisticas, como também de saude e
educacionais, para que dessa forma, haja um aumento no nivel de desenvolvimento
humano como um todo, proporcionando para a populagédo uma vida digna e com

oportunidades de independéncia financeira.
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CONSIDERAGOES FINAIS

A redemocratizagdo gerou diversos impactos positivos para o pais,
incluindo a garantia da autonomia municipal, a partir da atribuicdo de competéncias e
responsabilidades aos municipios ja formados, assim como a provisdo dos meios
necessarios para a efetivagao de politicas publicas. Além disso, esse novo periodo
proporcionou a emancipagao de novos municipios, que buscavam atender de uma
forma mais pontual suas necessidades locais, configurando o processo de

descentralizagdo administrativa e municipalizagao.

Dessa forma, considerando toda a trajetoria de formacao desses territorios,
compreende-se que no estado do Ceara perdurou-se por muito tempo um modelo
centralizado de poder, envolvendo oligarquias especificas que por conflitos entre si,
ocasionaram a criagado de municipios. A partir disso, ja € possivel concluir que desde
0 comecgo da histéria politica cearense, os critérios para as divisdes territoriais ndo
possuiam as bases econdmica e social necessarias, fator esse que resultou em niveis
diferentes de desenvolvimento socioecondmico entre os municipios, colaborando para

a desigualdade social que se comprova atualmente.

Assim, somente no cenario de reabertura politica no ano de 1985, com a
delegacgao popular por mudangas no sistema tributario e social € que se fortalece a
ideia da descentralizagdo administrativa, estruturada formalmente pela promulgagéo
da Constituicdo Federal em 1988, com diversas leis complementares feitas
posteriormente, a qual definiu por exemplo, valores a serem repassados para os
municipios, cooperagdes técnicas e financeiras entre os entes federativos, além de
autoadministracdo para organizar e legislar sobre assuntos de interesse local
(BRASIL, 1988). Com essas novas mudancas, instaurou-se no pais o anseio por
emancipag¢des municipais, contudo elas também estdo condicionadas a alguns
critérios estabelecidos por lei, incluindo o fato de depender de aprovagao por lei
estadual, o que resultou em apenas seis novos municipios no Ceara, apés a CF de
88.

Contudo, apesar de todas as mudancas positivas trazidas pela CF de 88,
ainda existem algumas limitacées para um bom desenvolvimento econémico e social

na conjuntura municipal. Primeiramente, na perspectiva fiscal, os municipios
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arrecadam quatro tipos de impostos, além de receberem porcentagem dos valores
recebidos pela Unido e pelos estados, mas ainda ha a necessidade de um maior
controle dos critérios de arrecadacao, pois sem a devida fiscalizagao pelo municipio,
ele acaba prejudicando sua receita final, a qual na maioria dos casos, néo é suficiente
para manter suas atividades. Contudo para contribuir com o quadro financeiro do
municipio, a CF de 88 prevé alguns tipos de transferéncias além de cooperacdes
visando o repasse de recursos financeiros, nesse sentido, o FPM destaca-se por ser
um recurso que demanda poucos critérios para ser alocado, e é distribuido para todos
os entes municipais, mas que acaba se tornando a principal fonte de recursos para
municipios pequenos que arrecadam pouco em impostos, contexto que os coloca em
uma situacdo vulneravel e fragilizada, pois sao completamente dependentes de

transferéncias da Unido.

Um outro tipo de transferéncia relevante para o quadro municipal sdo as
discricionarias/voluntarias, que sempre resultam em altos valores no contexto
nacional, mas quando sdo analisados os dados sobre os municipios que mais
conseguem firmar essas parcerias, percebe-se que no Ceara destacam-se os maiores
€ mais ricos em arrecadacgoes, sendo o resultado, portanto, de uma maior capacidade
técnica em administrar os contratos, mas também por conseguirem mais articulagcoes
com figuras politicas, devido a maior visibilidade dos mesmos no contexto estadual.
Tal capacidade técnica traduz-se também em maior transparéncia de gastos,
estruturando e mantendo atualizados seus sistemas de informagdes, o que de forma

legal Ihes garante a continuidade de recebimento de recursos no futuro.

Ja quando se fala sobre as a¢des prioritarias de desenvolvimento humano
e social no Brasil (saude e educagédo), a CF de 88 (BRASIL, 1988) estabelece
transferéncias obrigatdrias para os municipios, 0 que minimamente garante o amparo
dos servigos de atengdo primaria a saude, e atende em alguns pontos a atencao
especializada, e no ambito da educagao, comprova-se a garantia da educacéo infantil,
ensino fundamental e médio, além de apoio financeiro por meio de cooperagdes
firmadas através de convénios, decorrentes de transferéncias voluntarias. No entanto,

apesar de tantas ferramentas para garantir o acesso das pessoas a servigcos basicos
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em qualquer contexto municipal, tem-se ainda problemas causados pela desigualdade

social.

Nesse sentido, mesmo considerando a alta alocagdo de recursos para a
area da saude no pais, o interesse dos profissionais em atuar em determinadas areas
influencia diretamente no acesso da populagdo aos servigos de saude, pois atuar em
municipios pequenos ndao é um cenario atrativo nem lucrativo para médicos
especializados, por esse motivo, as regides de planejamento precisam fortalecer cada
vez mais essa rede de conexdes de servigos entre 0s municipios, garantindo o
transporte de pacientes aos hospitais mais préximos. No quesito da saude primaria, a
manutencao das unidades basicas de saude ainda € um problema recorrente, e pelo
fato de a saude bucal estar incluida na atencao primaria, ela precisa ser fortalecida
com a presencga dos profissionais dentistas, os quais estdo suscetiveis ao mesmo
contexto dos outros profissionais especialistas, denotando uma desigualdade
socioespacial em certos municipios, os quais nao conseguem soluciona-la com seus

recursos proprios.

Além disso, em um contexto de extrema pobreza, criangas e adolescentes
precisam auxiliar a familia no sustento de suas casas, necessidade essa que pode ser
colocada a frente da matricula dos mesmos na escola, ou entdo impactando a
permanéncia na escola, resultando na evasao escolar. Além disso, muitos municipios
pequenos ndo conseguem promover ambientes produtivos para a geragédo de renda
da juventude, a qual fica desassistida, contribuindo com o contexto de vulnerabilidade
social. Para a solugdo dessa problematica, o acesso a muitos programas
assistencialistas depende, entre outros critérios, da matricula das criangas das
familias na escola, mas esses programas de transferéncias de renda, como ja
constatado, ndo contribuem para a independéncia financeira das familias, nem para o
desenvolvimento industrial ou comercial das mesmas no municipio onde residem,
garantindo apenas a sobrevivéncia dessas pessoas, mas nao seu desenvolvimento

integral.

Portanto, a partir do estudo realizado para elaborar este trabalho, conclui-
se que a descentralizacdo administrativa foi benéfica para fortalecer a autonomia dos

municipios em decisdes proprias, fomentando a criagdo de novos entes municipais
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com demandas locais que ndo eram supridas, podendo assim, gerir recursos nas
areas em que mais necessitam, contando inclusive, com o amparo legal para receber
recursos financeiros ou cooperacgao técnica da Unido e dos estados a fim de promover
politicas publicas. No entanto, devido a extrema desigualdade social que ainda
perdura no pais, essa descentralizagdo administrativa ndo possui os mesmos
resultados em todos os municipios, e o que deveria ser um processo voltado a atender
a demanda local, acaba por fortalecer um contexto de vulnerabilidade social,
condicionando alguns municipios a agao exclusiva da Unido ou dos estados nos quais

fazem parte.

Por fim, devido a familiaridade desta autora com o tema das
municipalidades devido a sua trajetoria profissional e académica no curso de gestao
de politicas publicas optou-se por fazer este estudo, e acredita-se que os resultados
desta pesquisa sao relevantes para o campo de publicas, na medida em que refletem
sobre pontos essenciais para a criagdo de municipios, a partir das competéncias
constitucionais de 1988, as quais sdo fundamentais para a formacgdo e para o
desenvolvimento dessas municipalidades. Além disso, esses resultados demonstram
a trajetodria dos entes municipais, bem como os desdobramentos da gestdo municipal,
contribuindo para as agbes de enfrentamento aos problemas atribuidos a
desigualdade social, politica e econdmica, garantindo uma maior efetividade de

politicas publicas nesses espacos.
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