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RESUMO:

A diversidade fiscal e a falta de politicas publicas cooperativas aumenta a complexidade dos
ambientes metropolitanos, espacialmente integrados, porém politico administrativamente
fragmentados. Essa complexidade é ampliada quando observa-se a excessiva concentracdo
dos equipamentos urbanos de consumo coletivo e servicos na cidade que exerce a fungédo de
metrdépole. Essa pesquisa buscou analisar como a diversidade fiscal dos municipios da Regido
Metropolitana de Goidnia (RMG), somada a falta de politicas publicas cooperativas, tém
impactado a organizacdo espacial da regido. Para alcancar esse objetivo adotou-se o0s
seguintes passos metodologicos: revisdo bibliografica da questdo federativa fiscal dos
municipios brasileiros (a distribuicdo das competéncias tributarias na Federacdo, a
descentralizacdo fiscal e administrativa apds os anos 1980 e as consequéncias da constituicdo
de 1988 para o atual quadro fiscal municipal) e sobre regides metropolitanas (questdo
institucional, gestdo metropolitana, e especificadamente, da RMG); coleta de dados primarios
e secundarios; analise documental e mapeamento de despesas publicas da RMG. A hipdtese
da pesquisa é de que “A diversidade fiscal encontrada nos municipios da RMG, somada a
falta de politicas publicas cooperativas de gestdo metropolitana, reforcam a polarizacéo e a
centralidade da metrdpole e, consequentemente, ndo promove a integracdo lateral entre os
municipios da RMG”.

Palavras-chaves: Ambientes metropolitanos. Metropolizacao. Politicas publicas. Receitas e
despesas. Regido Metropolitana de Goiania.



ABSTRACT:

The fiscal diversity and the lack of cooperative public policies increases the complexity of
metropolitan environments spatially integrated, however, political administratively
fragmented. This complexity is enlarged when the excessive concentration of urban
equipment of consumption and services is observed in a city that exert the function of a
metropolis. This research sought to analyze how the fiscal diversity of the municipalities of
Metropolitan Region of Goiania, added to the lack of cooperative public policies, have
impacted the spatial organization of the region. To achieve this goal the following
methodological steps were adopted: literature review with focus on the analyze of the fiscal
federative issue of Brazilian municipalities (the distribution of tributary competencies in the
Federation, the fiscal and administrative decentralization after the 80s and the consequences
of the 1988 constitution for the current municipal fiscal framework) and the metropolitan
regions (institutional and metropolitan management issues, and specifically, about the
Metropolitan Region of Goiania); primary and secondary data collection; documentary
analysis and mapping of public spending of the Metropolitan Region of Goiania. The
hypothesis of the research is that “The fiscal diversity found in the municipalities of the
Metropolitan Region of Goiania (RMG), added to the lack of cooperative public policies of
metropolitan management, reinforce the polarization and the centrality of the metropolis, and
consequently, it does not promote the lateral integration between the municipalities of the
RMG”.

Keywords: Metropolitan Environments. Metropolization. Public Policies. Revenue and
Spending Metropolitan Region of Goiénia.
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INTRODUCAO

Regides Metropolitanas sdo ambientes complexos e carentes de politicas publicas
urbanas. E uma administragio que pressupde uma gestdo cooperativa entre seus municipios,
visto que as manchas urbanas extrapolam os limites municipais, e a demanda por servicos
publicos basicos, como salde e educacdo, torna-se uma questdo regional, como salienta
Firkowski (2013).

A administracdo de receitas e despesas publicas em municipios metropolitanos é um
desafio que ultrapassa os limites politicos municipais. Trata-se de um tema importante que
deve fazer parte da agenda de pesquisa da geografia politica, 0 que se deve ndo s6 a
relevancia dos atores politicos nessa administracdo fiscal, mas também a importancia da
escala municipal nas analises em geografia politica. A escala municipal, no atual sistema
politico brasileiro, € comandada por diversos atores sociais, € 0 universo municipal tornou-se
uma arena de disputas de poder e decisbes. A esse respeito assim se refere Castro (2005, p.
135):

O debate sobre o municipio no Brasil é oportuno e necessario para levantar alguns
pontos importantes para uma agenda atualizada das discussdes sobre ele. Em
primeiro lugar, este é um recorte federativo, com importante grau de autonomia — o
que significa atribuicdes e recursos proprios —; em segundo lugar, trata-se de uma
escala politica, ou seja, um territério politico por exceléncia, e constitui um distrito
eleitoral formal para vereadores e prefeitos e informal para todas as outras elei¢des,
com consequéncias importantes para a sociedade local e para o territorio; em
terceiro, € no municipio que todos habitamos e exercemos nossos direitos, e deveres,
da cidadania, onde buscamos os servigos a que temos direito como cidaddos; onde
votamos e candidatos sdo votados. Também € nele que sdo concretizadas as politicas
publicas.

Compreender a autonomia fiscal que foi dada ao municipio como ente federativo
apos a Constituicdo Federal de 1988 € imprescindivel para a analise da gestdo de receitas e
despesas na escala municipal e, a partir dai, para a assimilacdo do quanto tal autonomia
reverbera na escala metropolitana. Para Garson (2009), a gestdo fiscal metropolitana deveria
ser integrada e cooperativa em municipios metropolitanos.

Oliveira e Santana (2010) assinalam que, nas relacdes federativas municipais, as
questBes relativas & descentralizacdo tributéria, assim como a atribuicdo de novos encargos
aos municipios, a ampliacdo das transferéncias de recursos e ao novo regime de garantias

financeiras de atendimento aos direitos sociais, apos a Constituicdo de 1988, sdo também
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importantes para a compreensao do atual comportamento das receitas e despesas publicas em
escala municipal.

Castro (2005) ressalta que € necessaria uma atencdo especial da geografia politica as
transformacdes ocorridas no municipio institucionalizado apds a Constituicdo de 1988. Isso
porque, embora todo municipio esteja subjugado aos principios da constituicdo federal e
estadual, € por meio da Lei Organica Municipal que cada um deles passou a ter o direito de
legislar sobre seus principios fundamentais, no que diz direito a organizacédo de seus poderes,
seus tributos municipais e suas politicas publicas municipais.

Na anélise de financas publicas em ambientes metropolitanos, é crucial que a
geografia politica adote as escalas municipal e metropolitana como ferramentas de pesquisa,
uma vez que nessas duas escalas ha um complexo contexto socioecondmico que nao pode ser
considerado de forma fragmentada.

Assim, o objetivo central desta pesquisa &€ compreender a atual organizagdo espacial
da Regido Metropolitana de Goiania (RMG), a par de suas finangas publicas municipais
(receitas e despesas). Esse aglomerado urbano é composto por vinte municipios e forma a
principal regido do estado de Goias, concentrando 35,7% da populacéo estadual e cuja taxa de
urbanizagdo é de 98,12%.3

O presente estudo tem por objetivos especificos: a) tracar a relacdo existente entre a
autonomia municipal do atual sistema federativo e a estrutura fiscal municipal ap6s a década
de 1980 e a Constituicdo de 1988; b) compreender a estrutura fiscal de municipios
metropolitanos e relaciona-la a atual gestdo metropolitana brasileira; c) evidenciar a afetacdo
da centralidade e da polarizacdo que a capital exerce na RMG, consoante a composi¢do das
receitas e despesas publicas dessa regido.

O desafio proposto nesta reflexdo é problematizar como a diversidade fiscal existente
nos municipios da RMG, somada a falta de politicas publicas de gestdo metropolitana, reforca
a polarizacdo e a centralidade exercida por Goiania, que ja concentra 0s principais
equipamentos urbanos/servicos de interesse publico e, consequentemente, ndo provoca a
integracdo lateral entre seus municipios, excetuando a metropole. O recorte temporal
escolhido para a pesquisa € de 2012 a 2014, buscando avaliar oscilagdes nas contas publicas

do periodo.

Para o desenvolvimento da pesquisa, em primeiro lugar, valeu-se de revisdo

bibliografica acerca dos seguintes temas: autonomia municipal, descentralizacdo fiscal,

® IBGE (2014).
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competéncia tributaria e finangas publicas; gestdo metropolitana, metropolizacdo, instituicdo
de regibes metropolitanas, finangcas publicas em ambientes metropolitanos; formacdo da
metrdépole, aspectos normativos/institucionais e dinamicas territoriais derivadas de receitas e

despesas publicas.

Em seguida, procedeu-se a andlise bibliografica, com a finalidade de: a) elencar as
competéncias tributarias promulgadas pelas constitui¢des brasileiras (de 1824 a 1988 — atual);
b) compreender as principais caracteristicas do Cdédigo Tributario Nacional; ¢) conhecer as
instituicGes normativas que tratam da RMG e das demais regides metropolitanas. O Quadro 1,

a sequir, apresenta os documentos legislativos brasileiros consultados.

Quadro 1 - Documentos legislativos consultados

Tipo . . .
Documental Documento Ano Disponivel em:
Constituigio Constituicdo P%Ii:zcia: doImpériodo | ;004 http://www.planalto.gov.br

o Constituicao da Republica dos Estados .
Constituicéo Unidos do Brasil 1891 http://www.planalto.gov.br
o Constituicao da Republica dos Estados .
Constituicéo Unidos do Brasil 1934 http://www.planalto.gov.br
Constituicéo Constituigao doBer;t?dos Unidos do 1937 http://www.planalto.gov.br
Constituicéo Constituicdo dOBSrE;t?dOS Unidos do 1946 http://www.planalto.gov.br
Lei Lein®5.172 C_odlgo Tributario 1966 https://www2.senado.leg.br
Nacional
o Constituicdo da Republica Federativa do .
Constituicio Brasil de 1967 1967 http://www.planalto.gov.br
o Constituicdo da Republica Federativa do .
Constituicéo Brasil de 1988 1988 http://www.planalto.gov.br
- 557 oA
Lei Lei Complemeng;ﬂne 27 - Criagdo da 1999 www.gabinetecivil.go.gov.br/
Decreto n° 5.192 - Constitui¢do do . .
Decreto FUNDEMETRO 2000 www.gabinetecivil.go.gov.br/
Lei Lei Complementar n° 78 2010 www.gabinetecivil.go.gov.br/
Lei Lei n®13.089 - Estatuto da Metrépole | 2015 www.planalto.gov.br/ccivil

FONTE: BRASIL, 1824; BRASIL, 1891; BRASIL 1934; BRASIL, 1937; BRASIL, 1946; BRASIL, 1967 e
BRASIL, 1988, da lei federal n® 5.172/66, das leis estaduais n°® 27/99, n°® 13.089/15 e n° 78/10, além do decreto
estadual n® 5.192/00.

Também se coletaram dados secundarios nas seguintes fontes: Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), Portal do Cidaddo — Tribunal de Contas do Municipio (TCM),
Secretaria de Estado da Fazenda de Goiés (Sefaz), Banco de Dados Estatisticos do Estado de
Goiéas (BDE) e do Instituto Mauro Borges (IMB) e Ministério do Trabalho e Emprego (MTE).


http://www.planalto.gov.br/
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Além disso, coletaram-se dados primarios junto as secretarias executivas da RMG.
Para tanto, o instrumento empregado foi a entrevista, norteada por um roteiro semiestruturado,
cujo objetivo era o melhor detalhamento do diagnostico da diversidade fiscal encontrada nos

municipios da RMG.

Por ultimo, elaborou-se mapeamento de dados de receitas e despesas publicas dos
municipios da RMG, com o intuito de revelar as discrepancias encontradas na determinacéo

dos gastos e no recebimento das receitas desses municipios.

Desses passos metodoldgicos resultou o texto que ora se apresenta, constituido dos
seguintes capitulos: 1. “Autonomia municipal e finangas publicas”; 2. “A escala geografica
metropolitana: conceitos, marcos legais e institui¢do de regides metropolitanas no Brasil”; 3.
“Analise das receitas e despesas publicas municipais da Regido Metropolitana de Goiania”;

além da Conclusédo e das Referéncias.

No conjunto, esses capitulos tratam de alguns fatores que influenciaram as atuais
caracteristicas das receitas e despesas publicas na escala municipal. Elementos como o
percurso histérico municipal, sua federalizacdo com a Constituicdo de 1988, bem como
algumas contribuicdes dessa Carta Magna para as finangas municipais, suas competéncias
tributarias e suas relagcdes federativas dentro do atual sistema politico (federalismo), foram
explorados. A contribuicdo da abordagem para a reflexdo proposta, que é a analise das
receitas e despesas publicas numa escala metropolitana, consiste no fato de que os municipios
que circundam uma metrépole (no caso especifico desta pesquisa, 0 municipio de Goiania)
sdo a base para a constituicdo de uma regido metropolitana.

Refere-se também aos conceitos de urbanizacdo, metropoles e metropolizacgéo,
apontando dilemas relacionados as questbes normativas e institucionais das regides
metropolitanas. Para exemplificar a falta de aparatos institucionais e de politicas publicas
voltados para ambientes metropolitanos, apontam-se os valores orgcamentarios e de execucgéo

financeira de politicas publicas urbanas dessa regido.

E buscando fundamentar a producdo desse espaco metropolitano, relacionam-se 0s
processos espaciais (polarizacdo, centralidade, mobilidade e integracdo) ao atual modo de
producdo capitalista, porém néo perdendo de vista as especificidades dessa regido, no sentido
de valorizacdo de seu contexto. Para tanto, analisa-se a composi¢do das receitas e despesas
publicas na RMG por meio de graficos, calculos e mapas. O tema gestdo metropolitana é

retomado discorrendo-se sobre como ela se dd na RMG.
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Cabe o registro de que houve dificuldade na execucéo do trabalho no que diz respeito
a interpretacdo dos dados referentes as despesas publicas dos municipios da RMG. Por meio
das entrevistas realizadas com os gestores publicos das secretarias executivas, notou-se que
aspectos contabeis, como os valores das despesas, ndo sdo lancados de forma fidedigna a
rubrica estabelecida pela Unido. Por conta disso, a analise da composicdo das despesas
publicas da RMG foi prejudicada, sendo comprometida parte dela.

Nos dois primeiros capitulos, as reflexfes sdo feitas sob o olhar de duas escalas
diferentes: a municipal e a metropolitana. Sobre a primeira escala, buscou-se compreender
aspectos da autonomia e financas puablicas. Tal compreensdo foi refinada com dados
empiricos apresentados no terceiro capitulo. Para a segunda escala, buscou-se ressaltar os
principais debates da questdo conceitual, de marcos legais e institucional de regides/ambientes

metropolitanos.
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CAPITULO 1

AUTONOMIA MUNICIPAL E FINANCAS PUBLICAS

Neste capitulo sdo apresentados 0os marcos legislativos que orientam a organizagdo
politico-administrativa dos municipios brasileiros, o percurso historico da atual estrutura
federativa do pais, a distribuicdo das competéncias tributarias entre os entes federativos ao
longo das constituicGes brasileiras (1824 a 1988), as consequéncias da descentralizacédo
fiscal/administrativa para 0 municipio ap6s a década de 1980 e um lacénico debate sobre a
atual autonomia dos municipios brasileiros. Com apoio na contribuicdo de autores das
Ciéncias Econémicas, Contabeis, Sociais e também da Geografia, buscou-se compreender
como o municipio brasileiro colabora na analise da organizacdo de um espaco metropolitano,

no que tange a gestao/administracao de suas receitas e despesas publicas.
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1.1 AUTONOMIA MUNICIPAL NO BRASIL

Pais continental, o Brasil atualmente tem 5.570 municipios,* cada um deles gerido
conforme dispositivos das leis organicas municipais, instrumento administrativo obrigatério
desde a promulgacdo da Constituicdo brasileira de 1988 (BRASIL, 1988). A Lei Organica
Municipal é uma espécie de constituicio municipal que, em termos legais, deu autonomia
politica, administrativa, financeira e organizativa aos municipios brasileiros, embora tal lei

esteja subjugada aos principios das constitui¢oes federal e estadual.

Vale registrar que a palavra “autonomia” ¢é polissémica ¢, no que diz respeito a
literatura académica, tem sido utilizada com um sentido que estd intrinsicamente ligado a
ideia de poder. Como afirma Martins (2002, p. 208), o conceito esta “vinculado a idéia de
ampliacdo da participacdo politica no que tange a descentralizacdo e desconcentracdo do
poder”. E fato ¢ que, historicamente, o Brasil ¢ marcado por um processo ciclico de
(des)centralizacdo de poder definido por uma minoria, ora nas formas de Estado, ora nas de
governo, na formacéo do povo e do territorio brasileiro, como se vera no capitulo ulterior, em

que se tratara da formacgdo do municipio brasileiro.

Acerca da instituicdo do Estado moderno italiano, o autor Norberto Bobbio ja
afirmara o valor socioldgico da descentralizacdo do poder para o estabelecimento da vontade
do povo, dentro de uma visdo organica de Estado, e da importancia da existéncia de estruturas

autonomas e descentralizadas. Diz Bobbio, Matteucci e Pasquino (1992, p. 95):

Na avaliacdo da esséncia do Estado moderno adquire, evidentemente, valor a
necessidade de considerar, além do aspecto juridico-formal, também o substancial
ou socioldgico da distribuicdo do poder no dmbito da comunidade, adotando uma
concepgdo organica do Estado, que valorize as organizagdes comunitérias destinadas
a ampliar os interesses individuais. Aos ordenamentos do passado, baseados na falsa
certeza que 0 povo permanece unido em torno de interesses apenas gerais e
indiferenciados e, por isso, centralizados e apoiados no aparelho do Estado,
substituem-se ordenamentos nos quais, com 0s interesses nacionais, se alinha uma
série de interesses proprios das comunidades menores, para cuja obtencdo
predispdem-se estruturas autbnomas e descentralizadas. Assim sendo, a
Descentralizagdo parece constituir o meio juridico mais apropriado para a afirmacéao
do pluralismo dos centros de poder.

Na Ciéncia Politica, a autonomia de um governo ou de uma regido pressupde a

elaboracdo de suas proprias leis e regras, sem interferéncia de um governo central na tomada

* Disponivel em: <http://www.ibge.gov.br/home>. Acesso em: 10 abr. 2016.
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de decisbes. E para o conceito de autonomia usado neste trabalho, utiliza-se a definigéo
pragmética contida no Manual do Prefeito (2009), elaborada pelo Instituto Brasileiro de
Administracdo Municipal (Ibam). Na definicdo, o Ibam elenca tipos de autonomia municipal e
concatena-os para revelar um municipio verdadeiramente autbnomo. Por meio desse conceito
é possivel compreender a complexidade do debate sobre a autonomia municipal. Diz o
Manual do Prefeito (INSTITUTO BRASILEIRO..., 2009, p. 10):

Em que consiste [...] a autonomia do Municipio? Primeiro, na elei¢do direta do
Prefeito, do Vice-Prefeito e dos Vereadores (autonomia politica). Segundo, na
organizacdo dos servicos publicos de interesse local (autonomia administrativa).
Terceiro, na instituicdo e arrecadacdo de seus tributos, bem como na aplicacdo de
sua receita (autonomia financeira). Quarto, na competéncia para legislar sobre
assuntos de interesse local, inclusive suplementando a legislagdo federal e estadual
no que lhe interessar e for possivel (autonomia legislativa). Quinto, por fim, na
capacidade para elaborar a sua lei organica (autonomia organizativa).

E importante ressaltar as controvérsias sobre a autonomia municipal para autores
como Abrucio (1998), por exemplo, para quem a autonomia municipal € manifesta na politica
local e vai além do sistema eleitoral de eleicdo direta para 0s cargos municipais, estando
implicitamente ligada & questdo de quem detém o poder local. Para o referido autor, salvo o
periodo da ditadura militar, a autonomia local esteve, preponderantemente, nas médos dos
governos estaduais, em funcdo do poder de veto dos “bardes da federa¢do”. De maneira
analoga, o autor denomina os governadores dos estados de “bardes da federacdao” e
“coron€is”, assim como chama o poder dos governos estaduais exercido sobre a realidade

municipal e também sobre a Unido de “ultrapresidencialismo”.

Para Abrucio (1998), mesmo com o0 aspecto descentralizador da Constituigdo de
1988, os municipios ndo conquistaram uma autonomia politica. E explica que um dos lados
bastante perversos do ultrapresidencialismo esta no fato de o governador ter controle sobre as
liderancas politicas municipais. Segundo o autor, muitos prefeitos, com medo de ndo
sobreviverem politicamente ou até mesmo para avancarem na carreira, decidem por seguir a

mesma estrutura oligarquica do governo estadual (ABRUCIO, 1998).

O engessamento da autonomia municipal brasileira estaria ligado a determinadas
caracteristicas do atual sistema politico brasileiro, definidas pelo comportamento da atual
classe politica tradicional brasileira, que, pelo bom desempenho de seus distritos eleitorais
“formais” (para vereadores e prefeitos) e “informais” (para deputados estaduais e federais) e

pelo financiamento de suas elei¢Oes, se sujeita ao poder de financiamento e distribuigdo de
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recursos para benfeitorias, todos emanados do poder executivo estadual. Segundo Abrucio
(1988), o governador de Estado é quem tem o controle das bases eleitorais dos deputados, que
sequer criam o fortalecimento dessas bases sobre o Poder Legislativo (poder ndo considerado

como um patamar importante) ou por meio dos partidos politicos.

Abrucio (1988) afirma que existe controle dos governadores em relagdo as bancadas
da Camara dos Deputados (“a casa do povo”) e a consequente falta de representatividade na
vontade politica nacional. Acerca disso, Lobo (2006, p. 48) diz que “nos aspectos formais e
legais poucos autores ainda resistem a concessdo plena do status de ente federativo aos
municipios, operada pela CF/88 [...], apenas por lhes faltar representacdo no Senado
Federal”.®> Fato é que o comprometimento do Congresso Nacional perante os “bardes da
Federagdo” reverbera nos municipios, como, por exemplo, na aprovacao ou nao de alteragdes,
na criacdo e na revisao de projetos de lei que desdguam em politicas publicas municipais
sociais ou, propriamente, politicas fiscais, como as do Plano Plurianual de Investimentos e o
Orgamento Geral da Unido (ABRUCIO, 1998).

Machado (2009) discorda de Abrucio e enfatiza que o Brasil € o Gnico pais do mundo
a dar tamanha autonomia municipal. Citando Paranhos (2005), Machado (2009, p. 146)
afirma que a “autonomia politica ¢ um fato, ja que as autoridades locais sdo todas elas eleitas
por sufrdgio universal”. Ainda segundo esse autor, as leis federais e as estaduais ndo valem
mais nem menos que as leis municipais aprovadas por sua Camara Municipal. Além do que,
apesar de a autonomia financeira dos municipios ser questionavel, e isso porque muitos deles
dependem dos repasses da Unido e dos estados, 0s municipios tém o poder de elaborar sua Lei

Organica sem a necessidade de consultar os entes federativos superiores.

Conceitualmente, Mello (1991) relaciona o conceito de autonomia municipal
somente a possibilidade de se governar financeiramente e subjuga autonomia politica a
autonomia financeira. Ainda segundo o autor, um municipio, para ser autbnomo, necessita de
“receitas suficientes para que 0s governos locais possam desempenhar um papel efetivo no
processo governamental. Essas receitas costumam ser de duas naturezas: préprias [...] e

transferidas ou partilhadas pelas esferas superiores” (MELLO, 1991, p. 203).

® Na definicdo do Ibam sobre a autonomia legislativa, a falta de representagdo do municipio, na condic&o de ente
federativo, no Senado Federal pode se revelar comprometedora. Afinal, como o municipio torna-se autbnomo e
legislar sobre assuntos locais, suplementando seus interesses diante do estado ao qual pertence e a Unido, quando
ndo é participante do Poder Legislativo no Congresso Nacional como os estados o sdo? Outro ponto apontado
por juristas no que diz respeito a falta de federalizagcdo municipal e a consequente falta de autonomia é o fato de
0 municipio ndo representar o Poder Judicidrio.
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De acordo com Mello (1991), no atual sistema federativo, é imperiosa a concesséo de
autonomia financeira aos Estados-membros, pois 0s outros tipos de autonomia — politica,
administrativa, legislativa e organizativa — s existem se a autonomia financeira se sobrepuser
as demais. J& Lobo (2006) afirma que a falta de autonomia politica municipal se da,
sobretudo, pela falta de representacdo municipal no Senado Federal. Nas palavras de Déria
(1972), citado por Lobo (2006, p. 66),

[...] o poder politico, distribuido pelas camadas da federagdo, encontra seu
necessario embasamento na simultanea atribuicéo de poder financeiro, sem o qual de
pouco vale: autonomia na percepcao, gestdo e dispéndio das rendas préprias.

Para Lobo (2006, p. 75), estados-membros da federacdo autdbnomos, sem receita
correspondente, “é o mesmo que reduzir a nada essa autonomia, pois os tornaria totalmente
dependentes da Unido quanto ao recebimento de receitas. E inviavel o desempenho de suas
fungdes especificas”. Lobo (2006) trata aqui de algo extremamente importante ao sistema
federativo e também para a gestdo de ambientes metropolitanos, o que, de acordo com
Machado (2009), refere-se a dependéncia de muitos municipios (metropolitanos ou nao) de

recursos financeiros oriundos da Unio.®

Ferreira (2004) vai além, ao tratar da faléncia da autonomia. Para o autor, essa
faléncia pode ser compreendida pelo viés institucional, alegando que o funcionamento das
instituicGes publicas se da em funcdo dos interesses proprios de governantes e nao dos
governos. Ou seja, na visdo do autor, o poder publico é alimentado pelo poder privado,

mediante interesses individuais, conforme analisa:

O grande problema é institucional [por conta da] incompatibilidade entre a
Federacéo e o sistema politico-eleitoral, na medida em que esse faz do presidente da
Republica prisioneiro dos privatismos representados pelos governadores de Estados,
que influem (ajudando ou negando auxilio) poderosamente na eleicdo de deputados
federais, quando ndo de senadores. Em outras palavras [...] o chefe de Estado néo
pode desenvolver uma politica de governo na medida em que se deve conformar as
flutuacGes de humor dos governadores que controlam as bancadas mais numerosas e
que se unem em funcdo de interesses locais, e nunca [...] em funcdo de politicas
partidarias ou nacionais de governo. (FERREIRA, 2004, p. 19).

Para Castro (2005), o municipio € uma escala e territério autbnomo e politico por

exceléncia. A grande questdo da autonomia municipal esta na politica e esta deve ser tratada

® Esse assunto sera aprofundado no Capitulo 3 desta dissertacao.
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como uma questdo institucional. Para a autora, a politica € uma instituicdo e 0s municipios
brasileiros sdo territdrios politicos, sdo palcos de conflitos de interesses porque, “na realidade,
em toda sociedade organizada ha interesses diferenciados, e a vontade de realiza-los gera
conflitos” (CASTRO, 2005, p. 41). Ainda diz a autora:

As questdes e os conflitos de interesses surgem das relacBes sociais e se
territorializam, ou seja, materializam-se em disputas entre esses grupos e classes
sociais para organizar o territério da maneira mais adequada aos objetivos de cada
um, ou seja, do modo mais adequado aos seus interesses. (CASTRO, 2005, p. 41).

No ambito deste trabalho, parte-se da compreensao de que a autonomia municipal é
questionavel, pois deve ser analisada dentro de seus “tipos” (se legislativa, organizativa,
administrativa, politica e financeira) e na realidade de cada municipio, em seus aspectos
financeiros, politicos, administrativos e organizativos. Assim, é importante e necessario o

debate sobre a real autonomia dos municipios brasileiros.

O que tem sobressaido na atual producdo académica/cientifica é que os municipios,
em sua maioria, sdo detentores de autonomia politica em seus territorios, pelo menos aqueles
que possuem o carater de aderirem ou ndo a politicas de cooperacdo e mesmo quando a nao
adesdo gera danos ao préprio municipio e a sua populacdo. Excetua-se aqui, é claro, a adesdo

involuntaria aquelas politicas que sdo reguladas e impostas pela Unido, via Constituicao.

Para avancar na questdo municipal, busca-se compreender, no préximo subcapitulo,
as principais caracteristicas do processo ciclico de (des)centralizacdo de poder municipal nas
relagbes monérquicas e federativas no territorio brasileiro, a distribuicdo das competéncias
tributérias entre cada ente federativo (Unido, estados e municipios) ao longo das constituicGes
brasileiras e as consequéncias municipais ocasionadas do processo de descentralizacdo

fiscal/administrativa ap6s a década de 1980 no Brasil.

1.2 MUNICIPIO: PERCURSO HISTORICO E SISTEMA POLITICO

Etimologicamente, a palavra municipio tem origem latina, municipium; composicao
do substantivo muneris (dever, obrigacdo) e do verbo capere (tomar, receber), que remete a
Iocus de deveres e de obrigacdes. Segundo Ferreira (2004, p. 88), o municipio ¢ “uma
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circunscricdo territorial em que exerce a jurisdicdo de uma vereacado, ja uma cidade é a sede
de municipio brasileiro, independentemente do nimero de habitantes”.

Embora seja questionada a autonomia municipal atual, em termos legais 0 municipio
brasileiro é reconhecido como uma unidade politico-administrava autbnoma, o que significa
que foi equiparado a Uni&o e aos estados federativamente. E o que se pode depreender do Art.
18 da atual Constituicdo Federal, in verbis: “A organizagdo politico-administrativa da
Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, todos autdnomos, nos termos desta Constituicao” (BRASIL, 1988).

Como unidade politico-administrativa, 0 municipio existe desde os tempos do
imperador romano Jalio Ceésar, que no século Il d.C. organizou seus territérios conquistados
na Peninsula Ibérica (onde atualmente se localizam Espanha e Portugal). Na Antiguidade, o0s
municipios detinham certa autonomia politica municipal gracas a barganhas efetuadas, os
romanos faziam trocas variadas para manter o controle sobre as &reas conquistadas e sobre os
povos vencidos, cambiavam fidelidade e obediéncia a Roma por alguns privilégios, como o

direito a eleicdo dos governantes de suas cidades.

No tempo das capitanias hereditarias no Brasil, o poder local era forte, mas se
enfragueceu com a descoberta e producdo extrativista do ouro. A partir dai, as capitanias
foram dissolvidas aos poucos pela monarquia portuguesa. Todo poder de decisdo centralizou-
se nas maos do rei e toda autonomia foi retirada dos lideres locais, para um controle maior da
producdo extrativista. Prado Janior (1969, p. 51-52), em estudo sobre as municipalidades no
Brasil Col6nia, discorre sobre a transicdo desse poderio e da autonomia politica-

administrativa que existia nas cdmaras municipais, e assim escreve:

Grande parte dos negécios publicos, inclusive matérias relevantes de carater geral,
eram tratados e resolvidos nas Camaras, que chegaram num momento a legislar
sobre quase todos os assuntos governamentais [...] mas a partir de fins do século
XVII, o desenvolvimento local e a descoberta de minas levaram a centralizagdo e ao
fortalecimento do poder real. Os representantes do poder real irdo, aos poucos,
reivindicando para si tdda a autoridade, e acabam transformando as Camaras em
simples executoras de ordens deles emanadas. Um dos maiores golpes desferidos
nas franquias locais foi a introdugdo dos juizes-de-fora no Brasil em substituicdo aos
juizes ordinérios de eleicdo popular. Além de suas funces jurisdicionais, cabia aos
juizes a presidéncia das Camaras.

O pais esteve por mais de sessenta anos regido por um Estado unitario e
centralizador no Brasil Império, e até mesmo em 1824, ano em que foi promulgada a primeira

Constituicdo, diante dos anseios de uma maioria pela constitucionalizagdo do Estado
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brasileiro e por uma nova forma de Estado. Foi somente com a proclamagéo da Republica em
1889 e a Constituicdo de 1891 que o federalismo apareceu como alternativa a
descentralizacdo de poder no territério brasileiro (SANTOS; ANDRADE, 2012). A
implantacdo de um novo sistema politico presumia a descentralizacdo de poder em todo o
territorio brasileiro. Kugelmas e Sola (1999, p. 63) resumem bem as formas de Estado e as de
governo des(centralizados) mediante seus marcos legais e instrumentos juridicos que sdo as

constituicOes brasileiras:

Assim, & monarquia de formato unitario seguiu-se a “Primeira Republica” (1889-
1930), quando se institucionalizou o regime federativo no pais, sendo a Constituicao
de 1891 seu primeiro marco institucional. A Revolugdo de 1930 e a ascensdo de
Vargas abrem um periodo centralizador que culmina com o Estado Novo (1937-
1945). O periodo democratico da Constituicdo de 1946 é interrompido pelo regime
militar de 1964 que se estende até 1985. Neste momento, a centralizagdo autoritaria
atinge seu ponto méximo, na década de 70, com os governos Médici e Geisel. A
transicdo democratica tem como momento emblemético a Constituicdo de 1988,
considerada um marco de descentraliza¢do federativa.

Mas o que realmente mudou na escala municipal com a proclamacdo da Republica

Federativa do Brasil e o estabelecimento do novo sistema politico, o federalismo?

Originada do latim foedus, foedera, a palavra federacdo significa unido politica,
alianga entre paises ou estados-membros de uma nacdo. Mas tal unido ndo é revelada na
literatura académica. Ao menos, para o federalismo brasileiro ha fortes indicios de que ndo ha

aliancas, parcerias e cooperagdes entre seus membros.

Segundo Abrucio (1998) e Arretche (2002), entre o federalismo brasileiro,
fortemente influenciado pela mesma forma de governo instituido nos Estados Unidos da
América, e o0 estadunidense ha enormes diferencas, e uma delas é que, nos Estados Unidos, o
federalismo se tornou um alvo para a unido e o fortalecimento de seu territorio. A existéncia
de um poder central para eles promoveria a estabilizacdo da independéncia, a construcéo de
uma nacao, de leis e direitos préprios, diferentemente do Brasil, onde a questdo da
centralidade politica nunca foi encarada como uma saida para a promog¢do de uma nacéo, de
um territdrio forte e coeso. Ao contrario disso, dependendo do momento historico brasileiro, a
centralidade era tida como um fracasso politico, econémico e conjuntural, resultado de um
embate de forgas com vitoria de uma minoria. Fernandes, Lebarcky e Fonseca (2011) definem

as distancias estabelecidas entre a autonomia municipal brasileira e a norte-americana, seja ela
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politica ou financeira, em funcdo do estabelecimento de federalismos diferentes nesses
espacos, um do tipo centripeto (EUA) e outro do tipo centrifugo (Brasil).

O federalismo brasileiro, desejado desde a primeira constituicdo federal, em 1824,
para dar autonomia as provincias da época, foi legalmente estabelecido na Constituicdo de
1891, mas ndo promoveu a autonomia e a capacidade governativa esperada pelos municipios
brasileiros, mesmo apds sua equiparagdo aos demais entes federados na Constituicdo de 1988.
Para Arretche (2002, p. 30), o federalismo municipal trouxe restricbes quanto a inovagoes e

reformas politicas nos governos locais, como explica:

A literatura sobre federalismo dos anos de 1980 e 1990 dedicou-se a analisar o
impacto do federalismo sobre a autoridade dos governos centrais, particularmente
sua capacidade de mudar o status quo, isto é, produzir inovacdes e implementar
reformas de politicas. Teoricamente, essa literatura apresenta um razoavel grau de
consenso em torno da seguinte proposicdo: Estados federativos tendem a restringir
as possibilidades de mudanca, porque a autonomia dos governos locais opera no
sentido de dispensar o exercicio da autoridade politica, aumentando o poder de veto
das minorias (Lijphart, 1984) ou, ainda, porque a presen¢a de um maior nimero de
veto players institucionalizados nas arenas decisorias aumenta o potencial de
estabilidade das politicas existentes (Tshellis, 1997).

Importante ressaltar que o federalismo municipal também é tratado por muitos
autores como o promotor, e a0 mesmo o resultado, do processo de descentralizacdo ocorrido
no Brasil apds os anos 1980 (esse assunto sera tratado no Gltimo item deste capitulo), embora,
como dito anteriormente, ndo ha& concordancia, entre autores, acerca da definicdo de
“autonomia municipal”. Fato é que o federalismo, mesmo antes da federalizacdo do
municipio, é tido como uma das maiores manifesta¢cdes democréaticas construidas socialmente
e ao longo da Histéria. Entre os autores que concebem o federalismo municipal como uma
parte de um sistema politico de grande abertura e conquista nacional a razdo democrética,
estdo: Almeida e Carneiro (2003), Arretche (2004), Bonavides (2004), Diegues (2012), Santin
e Flores (2006), Santos e Andrade (2012), Souza (2001) e Viana, Lima e Oliveira (2007).

Moreira (2014), em andlise das bases do sistema federalista, delineia as rela¢des de
poder existentes dentro desse sistema politico, desde o periodo colonial do Brasil até o atual
periodo republicano. Contribui, assim, para a geografia politica e aponta a estrutura
hierarquizada que, também atualmente, detém o poder sobre o Estado e realiza a sua gestéo.
Desse modo, 0 autor traz elementos essenciais ao debate deste trabalho, apresentando-se

inicialmente a seguinte explicacdo:
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[...] a forma de gestdo que a atual classe oligarquica encontra é a do embrido de um
pacto federalista, mediante o qual ela se mantém no dominio sobre a maquina do
Estado, admitindo em cada contexto rural-regional a presenca da classe dos
comerciantes e outras fragdes urbanas na composicdo do bloco histérico e do poder
do Estado-nacdo constituido. O modo desse federalismo assim instituido é uma
estrutura hierarquizada de gestdo cuja base é o tripé cidade-camara-municipio da
geografia politica do periodo colonial, mantida e reiterada pelo periodo monarquico
e, em seguida, passada e rearrumada para o periodo republicano. (MOREIRA, 2014,
p. 291).

Como se nota de sua exposicdo, para Moreira (2014), é a classe dos comerciantes,
junto a outras fracbes da sociedade, compondo um bloco de poder e assim formando uma
classe oligarquica, que domina o Estado brasileiro. Esse bloco tragca um caminho para a
realidade municipal e o faz ligando-se a elementos politicos, apresentando-se unidos em torno

da detencéo do poder por uma minoria.

Para Moreira (2014), algumas caracteristicas do municipio brasileiro, tais como sua
participacdo no federalismo e particularidades na implantacdo e desenvolvimento desse
sistema politico, também interferem na atual realidade municipal, sobretudo na implantacao
de politicas publicas municipais. Esta se referindo aqui a construcdo das relacdes federativas,
aspecto essencial a ser considerado para a compreensao da atual administracdo administrativa
e fiscal do municipio, que é a gestdo oligarquica do Estado pautada no tripé cidade-camara-
municipio (MOREIRA, 2014). Por conseguinte, no proximo subcapitulo, ver-se-4 como as
financas publicas municipais mudaram ap6s a Constituicdo de 1988 e também a distribuicéo

das competéncias tributarias entre os entes federativos.

1.3 COMPETENCIAS TRIBUTARIAS E A CONSTITUICAO DE 1988

A Constituicdo é um documento juridico que consubstancia uma ordem juridica
comum, unindo varias coletividades. Segundo Conti (2001, p. 16), a Constituicdo estabelece
as regras que “dardo ordem e coesdo ao sistema de organizacdao da sociedade”, sistema esse
que, no quadro politico brasileiro atual, é o federalismo. Nas constituicbes federais sao
estabelecidas as competéncias tributarias dos entes federativos (Unido, estados e municipios),
uma divisdo na tarefa de tributar, criada para amenizar distor¢des na alocacdo de recursos e
que procura garantir “a compatibilidade entre responsabilidades por gasto e capacidade de

arrecadar recursos para seu financiamento” (GARSON, 2009, p. 36).
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Nos Quadros 2, 3 e 4, a seguir, apresentam-se competéncias extraidas das
Constituicdes federais brasileiras dos anos de 1824 a 1988 (atual). O intuito é facilitar a
compreensdo sobre a relacdo existente entre a atual autonomia financeira municipal e a
distribuicdo das competéncias tributarias. As competéncias foram separadas por entes

federados e por ano de promulgacédo das constituigdes.

Quadro 2 - Competéncias tributarias federais: 1824 a 1988

ConstituicBes

Impostos Federais Yl al gl ol ~]| o

N (2] [a2] [s2] < [{e] [ee]
[oe] [oe] » (o)) (o)) (o)) (o))
— — — — — — —

Importacdo de mercadoria de procedéncia estrangeira. X[ X | X[ X|X]|X

Taxas telegréficas, correios, postais e outros servicos federais;

. . . X | X | X

entrada/saida/estadia de navios e aeronaves.

Consumo de mercadoria e Transferéncia de fundos para o exterior X | X | X

Renda e proventos de qualquer natureza. X | X | X|X]| X

Atos do Governo, negécios de sua economia, instrumentos de contratos ou

. X | X | X | X
atos regulados por lei.
Propriedade territorial rural. X X

Exportagdo para o estrangeiro, de produtos nacionais e nacionalizados;
Produtos Industrializados e Operacdes de crédito, cAmbio, seguro, ou X | X
relativas a titulos e valores imobilirios e Taxas, contribui¢cGes de melhoria.

Servicos de transporte e telecomunicag@es, salvo os de natureza estritamente
municipal; Producgdo, importagdo, circulagdo, distribuicdo ou consumo de
lubrificantes e combustiveis liquidos e gasosos ; Producdo, importacéo,
distribuicdlo ou consumo de energia elétrica; Extracdo, circulagdo,
distribuicdo ou consumo de minerais do Pais e No caso de guerra, instituir
impostos extraordinarios.

Producdo, comércio, distribuicdo e consumo, e bem assim como, importagdo
e exportagdo de lubrificantes e de combustiveis liquidos ou gasosos de
qualquer origem ou natureza, estendendo-se esse regime, no que for
aplicavel, aos minerais do Pais e & energia elétrica.

Grandes fortunas; Empréstimo compulsério; Contribui¢des sociais;
Intervencdo no dominio econdmico; Interesse das categorias profissionais ou X
econdmicas e Impostos extraordinarios e residuais.

FONTE: BRASIL, 1824; BRASIL, 1891; BRASIL 1934; BRASIL, 1937; BRASIL, 1946; BRASIL, 1967 e
BRASIL, 1988.

NOTA: * Todos os impostos sdo decretados pela Camara dos Deputados, com san¢do do Imperador. Toda a
receita e despesa a cargo do “Thesouro Nacional”

Independente das formas de Estado ou de governo, até mesmo com a promulgacéo
da primeira Constituicdo em 1824 (BRASIL, 1824), é notorio que a maior parte dos impostos
esteve concentrada nas maos da Unido. Quantitativamente, ao longo das constituicdes
promulgadas, totalizam 46 impostos federais, 35 estaduais e 24 municipais. Mas ressalve-se

gue esses impostos também devem ser analisados quanto a sua expressividade e contexto
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historico de arrecadagdo, visto que os principiais impostos ndo estiveram sempre sob o
dominio da Unido. Cabe assinalar que impostos com grande volume de arrecadag¢do, como 0s
oriundos da distribuicdo, comércio e exportacdo de produtos, por exemplo, estiveram ora sob

a responsabilidade da Unido, ora sob a dos estados (vejam-se os Quadros 2 e 3).

Foi durante o regime militar, periodo de promulgacdo da Constituicdo federal de
1967, que a Unido alcancou sua capacidade extrativa maxima da carga tributaria nacional e
levou os estados menos desenvolvidos a dependerem de uma maior parcela de transferéncias
do Fundo de Participacdo dos Estados’ e, também, os municipios, do Fundo de Participacéo
do Municipios (KUGELMAS; SOLA, 1999).

Durante a centralizacdo do poder politico, econdmico, administrativo e organizativo
nas maos dos militares, os fundos de participacdo dos estados e dos municipios colaboraram
para amenizar a concentracdo das receitas em favor da Unido. Esses mecanismos de
transferéncias devem entdo ser levados em conta na balanca da Federacdo, para se saber quem
tributa mais, quem arrecada mais e quem tem maior receita. Afinal, ndo necessariamente

guem tem o nimero maior de impostos tem maior receita.

Quadro 3 - Competéncias tributarias estaduais: 1824 A 1988

Constituicdes
Impostos Estaduais & SIS LIS
S 312312313133
Exportacdo de mercadoria de bens proprios; Iméveis rurais e
urbanos e Indlstrias e profissdes e Taxas de selo, correios e
telégrafos X
Transmissdo de propriedade de causa mortis X | X | XX
Propriedade territorial, exceto a urbana; Taxas e Contribuices de
melhoria por qualquer servigo prestado; Atos do governo, negocios
de sua economia, instrumentos de contratos ou atos regulados por X | X
lei; Industrias e profissdes e Transmissdo de propriedade imobiliaria
inter vivos
Consumo de combustiveis de motor a explosdo; Vendas e
consignacgOes efetuadas por comerciantes e produtores, inclusive os X | X | X
industriais e Exportagdo das mercadorias de sua producéo;
Consumo de combustiveis de motor a explosdo e Vendas e X
consignacgOes efetuadas por comerciantes e produtores
Transmissdo, a qualquer titulo de bens imdveis por natureza e
acessao fisica, e de direitos reais sobre imoveis, exceto de garantia, X
bem como sobre direitos & aquisicdo de imdveis e OperacOes
relativas a circulagdo de mercadorias, realizadas por produtores,

" Os fundos de participacdo foram mecanismos fiscais criados na Constituicio de 1967 para uma melhor
reparticao financeira entre Unido, estados e municipios. Conti (2001, p. 76) denomina fundo de participacdo o
“conjunto de recursos utilizados como instrumento de distribuicdo de riqueza, cujas fontes de receita lhe sdo
destinadas para uma finalidade determinada ou para serem redistribuidas segundo critérios pré-estabelecidos”.
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industriais e comerciantes e 5% ao FPE sobre o imposto de rendas e
proventos de qualquer natureza, salvo ajuda de custo e diarias pagas
pelos cofres pablicos e de produtos industrializados

Quaisquer bens ou direitos; Transmissdo de causa mortis e doacdo;
Operagdes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestac6es X
de servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicagdo e Propriedade de veiculos automotores

FONTE: BRASIL, 1824; BRASIL, 1891; BRASIL 1934; BRASIL, 1937; BRASIL, 1946; BRASIL, 1967 e

BRASIL, 1988.
NOTA: * Todos os impostos sdo decretados pela Cadmara dos Deputados, com san¢do do Imperador. Toda a

receita e despesa a cargo do “Thesouro Nacional”
Sobre os impostos estaduais, nota-se que, diferentemente dos municipios, com a

Constituicdo federal de 1891 os estados ja detinham a arrecadacdo de importantes impostos,

como os de exportacdo de mercadorias de bens proprios e os tributos sobre imdveis rurais e

urbanos. Mas foi com a Constituicdo federal de 1934, no periodo da Republica Velha, que os
estados deram um salto nas competéncias tributarias e ficaram com a responsabilidade de
importantes impostos (considerando a economia exportadora de produtos priméarios da época,
como o café), como é o caso dos tributos sobre “vendas e consignacdes efetuadas por

comerciantes e produtores” e “consumo de combustiveis de motor a explosao”.

Dentre os impostos estaduais mais importantes da Constituicdo federal de 1934 e que
na Constituicdo federal de 1946 (primeiro momento democratico e descentralizador de poder
ap6s o golpe de Estado) sdo destinados aos municipios, estdo os impostos sobre a
“transmissdo de propriedade imobilidria intervivos” e os “impostos sobre propriedade

territorial™.

Quadro 4 - Competéncias Tributarias Municipais: 1824 A 1988

Constituictes
L X X
Impostos Municipais 3, S S S ]
o) Ise) (2] (o)) (o)) (2] (o))
— — — — — — —
Licencas; Diversdes publicas X | X X
Propriedade predial e territorial urbano X[ X| X | X]|X
Renda de imoveis rurais X
Taxas: servicos municipais X | X
IndUstrias e profissdes X X
Transmissdo de propriedade imobiliaria inter vivos X X
Atos de sua economia ou assuntos de sua competéncia ; Taxas e
Contribuicdes de Melhoria; Propriedade predial
Servigos de qualquer natureza X | X
Transmissdo “inter vivos”, a qualquer titulo, por ato oneroso, de
bens imoveis, por natureza ou acesséao fisica, e de direitos reais X
sobre imdveis, exceto 0s de garantia, bem como cessao de direitos
a sua aquisicao

FONTE: Extraido das seguintes constituicbes brasileiras: BRASIL, 1824; BRASIL, 1891; BRASIL 1934;
BRASIL, 1937; BRASIL, 1946; BRASIL, 1967 e BRASIL, 1988.
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NOTA: * Nenhuma competéncia tributaria estabelecida nesta Constituicao.

Sobre 0s municipios, como se pode verificar, a despeito do contexto historico, desde
os tempos do Brasil Colonia e mesmo depois da independéncia do pais, a tributacéo
municipal ora inexistiu, ora foi reduzida. N&o houve competéncias tributarias destinadas aos
municipios nas Constituicdes de 1824 e 1891. Prado Junior (1942 apud LEAL, 1975, p. 135)
explica o porqué da falta de tributacdo na histéria do municipio desde o Brasil Colénia.
Segundo o autor, a questdo tributaria ndo teve muito sucesso, muito espaco. A receita dos
municipios coloniais era escassa e, resumidamente, os tributos municipais recaiam sobre “as
reses entradas nos acougues, carne abatida, taxa de balancas em que se pesavam todos 0s
géneros de primeira necessidade, taxa do celeiro publico”. Ainda segundo Leal (1975, p. 136),
“nem a Coroa primava pelo comedimento fiscal [...] nem o sistema econdomico do latifindio
escravista era favoravel ao enriquecimento do erario das comunas, porque 0s senhores de

terras teriam de se tributar a si mesmos”.

Em seu estudo, Afonso et al. (1998) relatam que foi somente na Constitui¢do de 1934
gue 0s municipios passaram a ter competéncias para a institucionaliza¢do de tributos. Nessa
Constituigdo, os “impostos sobre industrias e profissdes” e o “imposto predial” foram os mais
importantes para a esfera municipal, considerando-se que em 1937 ndo houve importantes

mudancas para 0s municipios, além da inclusdo de se tributar a renda das propriedades rurais.

No entanto, a partir da Constituicdo de 1946 importantes alteraces ocorreram.
Conforme Giambiagi e Além (2001), nessa Carta Magna, ha um viés no sentido de aumentar
as receitas dos municipios, mediante o acréscimo dos impostos sobre o selo municipal e sobre

indUstrias e profissdes.

Retomam-se Afonso et al. (1998, p. 130) para trazer um resumo sobre a importancia

das Constituicdes de 1934 e 1988 para a escala municipal:

A federacdo brasileira adotou desde sua origem, na Constituicdo Federal de 1891, o
regime de separacdo de fontes tributérias, discriminando impostos de competéncia
exclusiva dos estados e da Unido. Os municipios s6 passaram a ter competéncia
exclusiva para decretar tributos a partir da Constituicdo de 1934. A partir de entdo, a
evolucdo histérica da estrutura tributaria nacional caracterizou-se por mudangas
lentas e graduais, sendo as maiores rupturas operadas pela centralizacdo da Reforma
Tributéria (1965-8) do regime militar e, no periodo seguinte, a descentralizacdo
fiscal da Constituicdo de 1988.
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Dentre as alteracdes no texto da Constituicdo Federal de 1988 que colaboraram para
modificar as atuais estruturas de receitas e despesas dos municipios brasileiros —desde suas
composicdes até suas aplicacOes, além da descentralizacao fiscal — estd a descentralizacdo de
encargos, que aqui se chamard, também, de descentralizagdo administrativa (assunto do
proximo subcapitulo). Teoricamente, para um bom funcionamento, o atual sistema politico
tem necessidade de uma divisao territorial do poder e deveria assim funcionar. Tal diviséo
deve existir para que seja mais eficiente a provisao de bens e servicos pablicos nas diferentes
esferas da administracdo (CONTI, 2001).

Mas, afinal, quais foram as principais mudancas da Carta Magna de 1988 em relacao

as financas publicas municipais? Nazareth e Porto (2002, p. 4) apresentam tais mudancas:

a) Reconheceu a capacidade de auto-organizacdo dos governos municipais mediante
carta propria — a Lei Orgénica Municipal, uma espécie de constituicdo do
Municipio; b) Ampliou a competéncia tributria da esfera municipal de governo,
conferindo-lhe o poder exclusivo de instituir e cobrar os impostos sobre a
propriedade territorial e urbana (IPTU), sobre a transmissdo inter-vivos de bens
imoveis — ITBI e sobre servigos de qualquer natureza (ISS), prevendo ainda a
possibilidade de delegacdo de competéncias da Unido e dos estados e a ampliacdo
das chamadas competéncias concorrentes, conferidas em comum aos trés niveis de
governo; e, ¢) Complementou a reparticdo da competéncia tributaria com o
aprofundamento do sistema de quotas de participagdo, aumentando as transferéncias
intergovernamentais de receitas com o objetivo de equalizar os recursos disponiveis
para os municipios, fundamentais para o desempenho de suas atribuicdes.

A Constituicdo Federal de 1988 nasce em um momento de instabilidade politica do
pais, de alta inflacdo econémica e, nas questBes fiscais, com uma alta carga tributaria a favor
da Unido (sedimentada pelo regime militar iniciado em 1964). Para Souza (2001), apos a
Constituicao de 1988, o Brasil abriu-se a uma nova ordem institucional e federativa. Uma das
acOes dos constituintes que mais revelam este fato é a descentralizacdo tributaria para os
estados e municipios. Outros autores também concordam que houve uma grande
descentralizacdo fiscal entre os entes federados. Para Nazareth e Porto (2002), a referida
Constituicdo atendeu as demandas dos estados e municipios no que diz respeito a autonomia
financeira. Ja para Abrucio e Couto (1996), ainda que o poder local tenha obtido um aumento
de seus recursos com a reforma tributaria de 1988 e com o incremento de seus recursos
préprios (IPTU, ITBI, ISS), a maioria deles ainda depende bastante dos estados e da ajuda da
Unido.

Segundo Nazareth e Porto (2002, p. 8), aléem de a Constituicdo de 1988 ser um dos

fatores responsaveis pela descentralizacdo fiscal, politica e administrativa no pais, ela
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também acarretou a “permanéncia, ou até mesmo agravamento, das desigualdades provocadas
pelos desequilibrios horizontais (intraestados e intramunicipios), em virtude da ma reparticdo
dos encargos”.® Segundo Camargo (1992 apud ABRUCIO, 1998), é fato que a Constituicao
Federal de 1988 estabeleceu um regime de divisdo de competéncia tributaria rigida, mas foi
acompanhada por uma ma reparticdo de encargos entre as unidades que compdem a
Federacéo. Ainda para Camargo (apud ABRUCIO, 1998), apesar de a Constituicdo de 1988
aumentar as receitas municipais e tratar dos novos encargos, em seu inciso V, ela ndo deixa
claros os desdobramentos desses deveres, o que vem provocando danos até os dias atuais.

Acerca disso, assim refere o autor:

Aumentou os recursos das unidades subnacionais mas ndo definiu claramente a
distribuicdo das competéncias entre os entes federativos. O artigo 23 da Constituicdo
definiu uma série de competéncias comuns dos trés niveis de governo, deixando, no
entanto, a regulamentacdo sobre o que cada um dos niveis deveria fazer para a
legislacdo complementar, até hoje ndo confeccionada. Além disso, a Carta
constitucional estabeleceu trinta fungdes concorrentes sem delimitar qual deveria ser
a hierarquia federativa entre os niveis de governo. (CAMARGO, 1992 apud
ABRUCIO, 1998, p. 83).

Nazareth e Porto (2002, p. 12) completam a reflexdo de Abrucio (1998) sobre as
dificuldades municipais encontradas apds a Constituicdo federal de 1988 em funcdo da
divisdo dos encargos. Para os autores, um dos problemas da atual Constituicdo é que, aos
municipios, ha “a possibilidade de delegacdo de competéncias da Unido e dos estados e a
ampliacdo das chamadas competéncias concorrentes, conferidas em comum aos trés niveis de
governo”. E essa seria uma “faca de dois gumes” dada ao municipio na condi¢do de ente

federativo, porgue o aumento das receitas veio acompanhado do aumento dos deveres.

Um fator reconhecido como benéfico, tratando-se das bases do municipalismo apds
a Constituicdo federal de 1988, € que os municipios brasileiros atuam mais na area social,
justamente em funcdo do aumento de recursos e competéncias. O municipio chega a ser visto,
por especialistas que debatem acerca do federalismo e da Constituicao federal de 1988, como

o principal beneficiario dessa reforma. Por exemplo, para Almeida e Carneiro (2003, p. 129),

® Sobre a nova divisdo de encargos, novas responsabilidades dadas ao municipio em favor da sociedade para a
prestagdo de servigos e oferta de bens na CF/88, assim prevé o inciso V: “E dever do municipio: Organizar e
prestar, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, 0s servicos publicos de interesse local, incluido o
de transporte coletivo, que tem carater essencial. VI - manter, com a cooperagdo técnica e financeira da Unido e
do Estado, programas de educacdo infantil e de ensino fundamental; e VI - prestar, com a cooperacao técnica e
financeira da Uni&o e do Estado, servigos de atendimento a satide da populagdo” (BRASIL, 1988).
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“o municipio recebeu a parcela maior do aumento das transferéncias constitucionais e foi o
principal destinatario da descentralizagdo de competéncias e atribui¢cdes na area social”.
Souza (2001), ao discorrer sobre as alteracfes da Constituicdo federal de 1988,
aponta os desequilibrios “intermunicipios”, oriundos dos problemas enfrentados pelos
municipios brasileiros com relacdo aos seus gastos sociais apds o federalismo e a

descentralizacdo da gestdo administrativa, politica e fiscal de 1988. Assim a autora explica:

A segunda tensdo se relaciona com os altos niveis de heterogeneidade inter e intra-
regional. Devido a essa alta heterogeneidade, os resultados da descentralizacdo e a
capacidade dos governos subnacionais de prover servicos sociais € altamente
desigual. Esse fato é agravado porque a descentralizacdo néo foi precedida de um
consenso social sobre seus objetivos. (SOUZA, 2001, p. 19).

O presente subcapitulo tratou da distribuicdo das competéncias tributarias entre

os entes federados desde a Constituicdo federal de 1824 até a de 1988. Também abarcou
algumas alteracdes da Constituicdo federal de 1988 que afetam diretamente a realidade
municipal para sua administracdo fiscal e implantacdo de politicas publicas. A concepcao de
muitos autores que tratam das consequéncias da Constituicdo federal de 1988 para o0s
municipios brasileiros é extremamente dividida entre seus beneficios e maleficios. Fato é que
ela aumentou o volume de receitas municipais, mas também as tarefas, as responsabilidades
do municipio. E desse assunto que se tratard no proximo subcapitulo, sobretudo acerca do
papel da descentralizacdo fiscal/administrativa ocorrida no Brasil ap6s a década de 1980, para

o0 atual comportamento das financas publicas municipais.

1.4. DESCENTRALIZACAO FISCAL E ADMINISTRATIVA POS-1980

A palavra descentralizar vem do sentido de repartir, dividir, desassociar, tirar do
centro. Atualmente, o que se conhece como fendmeno de “descentralizagdo no Brasil” foi o
processo que teve inicio no final dos anos 1970, com o desmoronar da ditadura militar, e
inicio dos anos 1980. A Constituicdo federal de 1988 também contribuiu bastante para o
processo de descentralizacdo no pais, mas ndo € a unica responsavel por tal processo. Assim,
neste subcapitulo abordar-se-4 acerca da descentralizacdo com o foco nas descentralizagdes
administrativas e de recursos financeiros buscando compreender suas interferéncias na

realidade municipal atual. Giambiagi e Além (2001, p. 318) retratam o inicio e a maneira
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como o processo de descentralizagdo se deu no territorio brasileiro, apontando alguns de seus
desdobramentos, como segue:

[...] o processo de descentralizagdo do Brasil, iniciado nos anos 1980 e aprofundado
com a Constituicdo de 1988, teve basicamente uma motivacgao politica. O objetivo
era o fortalecimento financeiro e politico de estados e municipios em detrimento do
governo central, visto como essencial ao movimento de redemocratizacdo do pais.
Ou seja, a descentraliza¢do brasileira ndo foi conduzida pelo governo central, mas
sim pelos estados e, principalmente, pelos municipios, através de seus representantes
no legislativo federal. Sendo assim, ndo houve um plano nacional para a
descentralizacdo, o que resultou em um processo marcado por descoordenacao,
distorcdes e conflitos.

O padrao de descentralizacdo que ocorreu no pais apds a Constituicdo federal de
1988 é tido como um dos mais elevados dentre os paises que adotaram o sistema federativo.
Para Kugelmas e Sola (1999, p. 74), “a questdo de reforma do Estado, objeto de tantas
discussOes e propostas e que foi até o campo de atuacdo de um ministério especifico, possui
uma fortissima dimensdo federativa”. Afinal, o sistema federal é concebido, conceitualmente,
como um sistema que produz uma reparticdo mais igualitaria e funcional de encargos e
recursos a todos os entes federados (KUGELMAS; SOLA, 1999).

Castro (2005) afirma que a Constituicdo federal de 1988, e sua esséncia
descentralizadora, revela o efeito mais visivel e profundo do modo como a sociedade civil
pode ser afetada por mudancas infraestruturais e como ela influencia o aparato institucional

do Estado para obter respostas as suas demandas.

E, afinal, 0 que a descentralizacdo e as novas estruturas que surgiram sobretudo ap6s
0s anos 1980 significam hoje para os municipios? Além do que afirma a grande producao
académica, que foi a chegada da democratizacdo aos municipios brasileiros, foi estabelecida
na Constituicdo federal de 1988 (BRASIL, 1988) a necessidade de cooperagfes técnicas e
financeiras com a Unido e os estados para a prestacdo de servi¢os nas areas de salde e
educacdo. E esse é um aspecto importantissimo da descentralizacdo para se compreender o
atual comportamento das financas publicas municipais no Brasil. Tais cooperacdes sdo
extremamente necessarias, porque, além da ma divisdo de encargos efetuada pela
descentralizacdo administrativa, a Constituicdo federal de 1988 assegurou, a todos os cidadaos

brasileiros, o acesso as politicas pablicas sociais.

Com a descentralizagdo fiscal, a Unido, além de criar um sistema de reparti¢do de

receitas tributarias, também aumentou os valores das quotas de participagdo dos municipios.
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Esse sistema de reparticdo de receitas tem sua maior representatividade com os Fundos de

Participacdo®, como apontam Nazareth e Porto (2002, p. 4):

A reparticdo da competéncia tributaria foi complementada com o aprofundamento
do sistema de quotas de participacdo, aumentando as transferéncias
intergovernamentais de receitas com o objetivo de equalizar os recursos disponiveis
para 0s municipios, fundamentais para o desempenho de suas atribuicdes.

Para compreendermos melhor a descentralizagéo fiscal mediante um dos mecanismos
de reparticdo tributéria destinada aos municipios, o principal dos quais é o Fundo de
Participacdo dos Municipios (FPM), segue a Tabela 1, que trata das alteracdes de valores no
Fundo. Transcreve-se um quadro evolutivo e sintético da Secretaria do Tesouro Nacional do
Ministério da Fazenda (BRASIL, 2013), referente a todos os anos em que os valores foram

alterados, os dispositivos legais a que deram origem e 0s anos de alteracéo.

TABELA 1 - Fundo de participagdo dos municipios (fpm): evolucdo dos valores de
porcentagem e vigéncia

DISPOSITIVO LEGAL FPM (%) VIGENCIA
Caodigo Tributario Nacional (1966) 10,0 De 1967 até 1968
Ato Complementar n° 40 de1968 5,0 De 1969 até 1975

6,0 1976
o 7,0 1977
0 1
Emenda Constitucional n° 5 de 1975 8.0 1978
9,0 De 1979 até 1980
o 10,0 1981
0 )
Emenda Constitucional n® 17 de 1980 105 De 1982 até 1883
o 13,5 1984
0 )
Emenda Constitucional n° 23 de 1983 16.0 1085
Emenda Constitucional n® 27 de 1985 17,0 De 1985 até 1888
20,0 1988 *
20,5 1989
Constituicdo Federal de 1988 21,0 1990
21,5 1991
22,0 1992
22,5 A partir de 1993
Emenda Constitucional n° 55 de 2007 +1,0 A partir de 2007**

FONTE: Cartilha da Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda sobre o Fundo de Participacdo do
Municipio, 2012.

% Os Fundos de Participagdo sio um sistema de transferéncia criado em 1967, durante o governo ditatorial, apds
0 estabelecimento do Sistema Tributario Nacional. Ele é intergovernamental e foi criado com o fim de
distribuir recursos. E composto de um percentual sobre a arrecadacio federal do Imposto de Renda (IR) e do
Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1), contrabalanceando as competéncias tributarias entre as esferas
de governo. Esses fundos movimentam cerca de 20% do total da receita administrada pela Unido. Para
Nazareth e Porto (2002), o papel dos Fundos de Participagdo € diminuir as discrepancias das competéncias
tributérias entre as esferas de governo.
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NOTA: *A partir da promulgacdo da Constituicdo; **em 2007, a partir da arrecadacdo do més de setembro.

Com a descentralizagdo fiscal e administrativa 0os municipios passaram a receber
receitas de transferéncias da Unido, sendo as principais o FPM, a Contribuicdo de Intervencéo
no Dominio Econémico (Cide) e o Imposto sobre Propriedade Territorial Rural (ITR). Dos
estados, principalmente o Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos (ICMS) e o
Imposto sobre Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA). Além do que, com a Lei
Organica Municipal, que foi mais um reflexo da descentralizagdo administrativa, provocada
pela federalizacdo do municipio, este passou também a ter a capacidade de extrair um maior

volume de receitas por conta propria.

Para Santos Filho (1996), hd uma correlacdo entre a descentralizacdo, iniciada no
final dos anos 1970, e o atual endividamento dos estados e municipios. Isso porque tal
endividamento decorre do financiamento de politicas publicas locais, com a Constituicdo
Federal de 1988, o que se agravou dada a transferéncia da responsabilidade dessas politicas
sociais aos municipios. Segundo esse autor, a Unido passou por uma deterioracdo de sua
capacidade financeira a partir de 1982 e, em 1988, o Congresso Nacional teve de tomar

decisdes por politicas de ajustamentos:

Politicas de ajustamento adotadas desde entdo (ortodoxas e heterodoxas) foram
ineficientes no ajustamento das contas dos governos subnacionais, derivando do fato
de que os recursos oriundos de transferéncias constitucionais (FPM, ICMS, IPVA e
outros), assim como as receitas proprias destas entidades governamentais, cresceram
em menor propor¢do do que os gastos. Isso refletiu diretamente na capacidade de
legitimacdo desses governos. (SANTOS FILHO, 1996, p. 26).

Verdadeiramente, um dos vil6es da descentralizacdo fiscal e administrativa é, para os
municipios, a nova divisao de encargos, e isso porque, com a nova administracdo com que se
deparou o municipio, suas financas publicas (receitas e despesas) tornaram-se o principal fator
responsavel pela decisdo e implementacédo de politicas publicas sociais (ARRETCHE, 2002).
E sua méa aplicacdo tem reflexos diretos na organizagdo de seus territorios, tornando-os cada
vez mais desiguais. O fato se agrava quando se trata de municipios participantes de regioes

metropolitanas.

Para Souza (2001), o sistema tributario brasileiro passou a ser 0 mais descentralizado
entre os paises em desenvolvimento, com desdobramentos diretos nas regides metropolitanas.

Capobianco (2004) assinala que a descentralizacdo aumentou as fungdes e 0s servicos a tutela



41

dos municipios, mas também reduziu o repasse de recursos federais as RMs. Para o autor,
esse cendrio se agravou “com a crise fiscal que perdurou nos anos 90, que levou a um
esvaziamento progressivo da coordenacdo intermunicipal, ao aniquilamento das politicas e ao
quase imobilismo das agéncias metropolitanas” (CAPOBIANCO, 2004, p. 27). O cenério
revela que as receitas e despesas publicas de ambientes metropolitanos devem ser alvos de
planejamento e de politicas publicas de integracdo e cooperacdo que amenizem as
diversidades fiscais. Afinal, é a situacdo fiscal de cada municipio, em sua capacidade de
arrecadacao e gasto, que atende, juntamente com os investimentos de estados e Unido, as

demandas da populacao.

Sobre a questdo fiscal, segundo Bird e Slack (2003 apud GARSON, 2009, p. 35),
trata-se do seguinte:

A perspectiva fiscal é importante [...] é indiscutivel que o dinheiro importa: quem o
tem, de onde vem, EM que condi¢Bes pode ser gasto e por quem. A forma de
financiamento do gasto publico afeta diretamente a viabilidade de qualquer proposta
de desenvolvimento ou objetivo de prestagdo de servigo e, por isto, é sempre uma
questdo-chave em qualquer estratégia de cidade ou area metropolitana.

Diante do exposto, busca-se, no préximo capitulo, compreender a estrutura das
instituicOes e 0s aspectos normativos que tratam das regides metropolitanas. Entende-se que
sdo justamente esses instrumentos que devem auxiliar na gestdo dos ambientes metropolitanos
e promover a integracdo de seus municipios, por meio do planejamento orcamentario e da

execucdo das politicas publicas voltados para esse ambiente.
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CAPITULO 2

A ESCALA GEOGRAFICA METROPOLITANA: CONCEITOS, MARCOS
LEGAIS E INSTITUCAO DE REGIOES METROPOLITANAS NO BRASIL

Neste capitulo aborda-se a respeito das caracteristicas das metropoles
brasileiras e do processo de metropolizacdo. O objetivo é apresentar suscintamente
alguns conceitos necessarios ao debate aqui proposto, com foco nos dilemas das
questdes institucionais e normativas de ambientes metropolitanos. Entende-se que esses
instrumentos sdo essenciais as politicas publicas de gestdo metropolitana, e a hipdtese

deste trabalho € que essas mesmas politicas faltam as regiGes metropolitanas.



43

2.1. METROPOLE E METROPOLIZACAO

A palavra metropole origina-se da palavra grega metropolis, que significa
“cidade-mae”, originada da jung¢dao de meter, cuja tradugdo ¢ “mae”, e polis, que
significa “cidade”. Ao usar a palavra metropole, na Grécia Antiga, os gregos estavam
referindo-se a uma cidade-mée, que, por causa de suas fungoes, levava outras cidades a
dependerem. A palavra metrépole também esta relacionada ao dominio de um territorio,
a oferta de bens e servicos diferenciados para uma regido. Para Gottdiener (1997), as
metropoles sdo espacos formados pela intensificacdo do processo de urbanizacdo nas
cidades, que € o processo de metropolizagéo.

As metrépoles sdo centros funcionais de determinada regido, polos que detém
uma maior oferta de bens e servigos de interesse comum a sociedade. Sobre 0 processo

de metropolizagdo no Brasil, Arrais (2013, p. 11) o atribui a dois motivos:

O primeiro foi a prdpria dindmica urbana brasileira, relacionada, sobretudo,
ao processo de urbanizacao do territorio a partir da década de 1940. E nesse
periodo que o processo de industrializacdo, imbuido de caracteristicas
regionais e associado & migracdo inter-regional, acelerou a integracdo do
territorio nacional. Desde entdo, o substantivo “metropole” passou a indicar
certa ordem hierdrquica sustentada na interpretacdo da rede urbana brasileira.
O segundo fator foi a institucionalizagdo das regiGes metropolitanas para fins
de planejamento territorial.

Para Arrais (2013, p. 145-146), ao serem formadas pelo processo de
metropolizacdo, as cidades sofrem um processo de extensdo, “uma atragdo, um
exercicio de forca sobre determinado territério [...] a metropole é transformada em
sujeito, que exerce forca centripeta, influenciando, quanto ndo determinando, as

relagBes econdmicas e sociais no territorio nacional”.

Santos (1993) explica que as regides metropolitanas brasileiras tém dois pontos
comuns essenciais. O primeiro deles é o fato de serem formadas por mais de um
municipio, somando-se ao municipio-nicleo. E o outro é que as regides metropolitanas
sdo objeto de programas especiais, cuidados por organismos regionais e regidos por
normas que, largamente, se utilizam de recursos federais para suas politicas. Santos
(1993, p. 47) afirma que, embora as regides metropolitanas sejam alvos de acdes de
planejamento, “o feito ndo atende a problematica geral da area, limitando-se a aspectos

setoriais”. Refere Santos (1993, p. 53):
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A socializacdo capitalista favorecida pelo poder publico nessas areas
metropolitanas é acompanhada por uma expansdo periférica, que inclui a
criacdo de direitos industriais explicitos e implicitos, e pela concentracdo
geogréfica dos servicos de interesse coletivo.

Ainda segundo Santos (1993), as metrépoles possuem especificidades que
variam de acordo com a historia do pais e sua histdria local. Elas originam-se no mesmo
processo, que é a urbanizacdo, e apresentam em sua evolucdo as mesmas estruturas e
problemas sociais que acompanham a intensificagdo dessa urbanizacdo, que é a
metropolizacdo. Além da polarizacdo e da centralidade metropolitana, acompanham
essas cidades (metropoles) sem fronteiras o déficit habitacional, a falta de saneamento

bésico e a precariedade nas fungdes salde e educacéo.

Pesquisa do IBGE estimou uma populagéo total no Brasil em 2016 de 206,08
milhdes de habitantes.'® Mais de 30% dessa populacéo, cerca de 62 milhdes, reside nas
dez regiGes metropolitanas mais povoadas do pais, 0 que torna os ambientes
metropolitanos imprescindiveis de planejamento territorial e de politicas publicas
urbanas. Garson (2009) assinala a importancia das regides metropolitanas para o pais e
aponta suas duas faces — desenvolvimentista e perversa —, visto que se trata de um

complexo sistema urbano-metropolitano. Afirma a autora:

De um lado, constitui-se em importante ativo para 0 nosso desenvolvimento,
em razdo das conhecidas sinergias entre a urbanizagdo e o crescimento
econdmico em paises que atingiram certos patamares de industrializagéo,
como é o caso brasileiro. A outra face decorre da concentracdo nas grandes
metrépoles brasileiras da questdo social na forma de inUmeras e extremas
desigualdades, caréncias de bens e servicos basicos e fundamentais a vida
urbana, crescimento da taxa de habitacdo precéria, etc. (GARSON, 2009, p.
36).

Em virtude da importancia das regifes metropolitanas, interessa compreender
0s aspectos que envolvem seu planejamento territorial, como a organizacdo de suas
instituicdes e normas, aspecto considerado essencial a analise das financas publicas em

ambientes metropolitanos.

9 Disponivel em: <http://www.ibge.gov.br/home>. Acesso em: 10 abr. 2016.
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2.2 REGIOES METROPOLITANAS: NORMATIZACAO E INSTITUICAO

A partir da Constituicdo de 1988 a criagdo de Regides Metropolitanas (RMs)
ficou sob a responsabilidade dos estados, e a partir dai 0s governos estaduais passaram a
instituir, organizar e produzir o territorio metropolitano, embora a instituicdo das
primeiras regides metropolitanas se deu na década de 1970, pela Unido, durante o
regime da ditadura militar. Segundo Capobianco (2004, p. 3), as regifes criadas nesse

momento foram

[carregando] a marca de um modelo centralizador e autoritario que visava
precipuamente o controle politico, pela Unido, das regibes mais importantes
do pais. O modelo impingido implicava menor autonomia dos entes sub-
nacionais, estado e municipios.

As primeiras RMs brasileiras instituidas pelo governo federal foram Séo Paulo,
Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife, Salvador, Curitiba, Belém e Fortaleza. O percurso
historico e a questdo institucional das primeiras regides metropolitanas fizeram parte de
debates ocorridos antes da década de 1970. Outros temas, como o0s relacionados a
questio metropolitana, “aglomerados urbanos",'? “legislacdo metropolitana” e “gestdo
metropolitana”, sdo assuntos facilmente encontrados. Autores como Aratjo Filho
(1996), Chiappini e Coutinho (2005) e Garson (2009) por exemplo, dedicaram-se ao
estudo sobre o surgimento das primeiras regiGes metropolitanas, de aglomerados
urbanos (seus antecedentes juridicos na Constituicdo de 1937), e sobre os formatos dos
primeiros debates sobre reformas urbanas, concentracdo urbana e administracdo

metropolitana.

O Mapa 1, a seguir, permite visualizar as RMs brasileiras e Regifes Integradas
de Desenvolvimento Econdmico (Rides) constituidas até 2016 a partir de leis

complementares estaduais.

1A atual Constituigdo, Art. 25, traz a seguinte reda¢do: “Os Estados poderdo, mediante lei

complementar, instituir regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas e microrregides, constituidas por
agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a organizagdo, o planejamento e a execucdo de
fungdes publicas de interesse comum” (BRASIL, 1988).

12 para aglomerados urbanos utiliza-se neste estudo o conceito de Garson (2009, p. 34): “Aglomerados
urbanos sdo espacos urbanos que se caracterizam pela forte densidade de pessoas e concentragdo de
atividades econdmicas, cujos limites ndo coincidem com os das jurisdigdes que as constituem”.
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REGIOES METROPOLITANAS E REGIOES INTEGRADAS DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO - BRASIL, 2016
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Entre 1970 e 2014 foram criadas mais de cinquenta RMs no Brasil, com maior
namero em 2012, com nove RMs (VIANA, 2016). Em 2015, mais quatro RMs foram
criadas, todas no estado do Parana (Toledo, Cascavel, Apucarana e Campo Mourdo),
contabilizando o total nacional de 44,9% da populacdo brasileira residindo em RMs,
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segundo a estimativa do IBGE em 1° de julho de 2015. Importante ressaltar que o valor
da porcentagem que representa a populagéo total das RMs brasileiras diminuiu de 2010
para 2015 somente em fungdo do fendmeno da instituicdo de metropoles.

Apls os estados passarem a instituir as RMs, o numero dessas regides
aumentou, assim como suas discrepancias também. E isso porque a mesma Constituicdo
que deu a competéncia aos estados de instituirem as RMs® desvalorizou o planejamento
regional, atribuindo-o somente a uma esfera federativa. Coube a Unido “a competéncia
pela elaboracdo e execucao dos planos regionais de gestao do territério” (CASTRO,
2005, p. 28). A Constituicdo federal de 1988 também deixou a mercé dos estados a
legislacdo complementar sobre RMs, passando a normatizar a integracéo, a organizacao,
o planejamento e a execuc¢do de fungdes publicas de interesse comum dos municipios de
uma RM, de maneira totalmente independente, por meio de instituicbes e normas
préprias. Além disso, federalizou o municipio, dando-lhe auto-organizacdo. Enfim,
fragmentou o territorio das “regides metropolitanas”, sobrepds tarefas e distribuiu mal
as competéncias entre os entes federativos.

Exemplo de falha na regulamentacdo/normatizacdo das RMs esta na auséncia,
na Constituicdo federal de 1988, por meio de emenda constitucional ou lei
complementar, de algum aparato e/ou instrumento juridico que defina aos estados e
municipios quais sd8o o0s instrumentos de gestdo metropolitana que devem,
obrigatoriamente, ser criados para uma governanga. Também, quais 6rgaos e conselhos
(se consultivo, se deliberativo) devem auxiliar nessa gestdo. No entanto, a esse respeito,
cabe o registro de que muitos parlamentares elaboraram propostas de inclusdo na
Constituicdo federal de 1988 acerca da questdo institucional de RMs, como se pode
acompanhar no Quadro 5.

Quadro 5 - Propostas parlamentares para a constituicdo de 1988 sobre o tema regido
metropolitana

Constituinte | Partido | Estado Emenda
A. Feitosa | PMDB BA Os estados devem instituir regides metropolitanas
A.Neves PMDB MG Os estados deve instituir regides metropolitanas
A.Brito PMDB RS Expansdo dos poderes e fungdes das regifes metropolitanas

13 A redagio da atual Constituigio (BRASIL, 1988) é como se segue: “Os Estados poder&o, mediante lei
complementar, instituir regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregifes, constituidas por
agrupamentos de municipios limitrofes para integrar a organizagdo, o planejamento e a execucdo de
funcdes publicas de interesse comum”.
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Estados e municipios poderdo instituir regides além das

A. Brito PMDB RS .
metropolitanas

Toda regido metropolitana com mais de 5 milhdes de habitantes

C. Maia PDT RJ deve ser transformada em estado
D. Arneiro PMDB RJ Criacéo de regides metropolitanas
H. Rosas PMDB SP Definicdo de funcBes metropolitanas
J. Grecco PMDB SP Regulamentacéo das regiGes metropolitanas

As regiBes metropolitanas devem ter representacdo politica

L. Freire PMDB PE .
prépria

As regides metropolitanas devem ter representacdo politica

M. Fruet PMDB PR .
prépria

As regiBes metropolitanas devem ter representacdo politica

N. Friedrich PMDB PR P
prépria

S. Sessim PFL RJ Criacdo de regides metropolitanas e de regides urbanas

Criagdo de regies metropolitanas como instancias

W. Ornelas PFL BA L -
administrativas

FONTE: <http://www.senado.gov.br>

Em seu estudo, Lima et.al (2013) alude que, na Assembleia Constituinte de
1988, vérios deputados apresentaram emendas constitucionais para que fosse debatida a
questdo metropolitana, incluindo o dever dos estados de criagdo dessas unidades
politico-administrativas regionais, a necessidade de normatizacdo delas e até os critérios
para tal criacdo e financiamento. Porém, segundo o autor, 0 momento politico ndo era

propicio, e por esse motivo as discussdes ndo tiveram seguimento (LIMA, 2012).

Para melhor compreensao do quadro institucional da questdo metropolitana no
territorio brasileiro, no que diz respeito a falta de critérios e a diversidade na
regulamentacdo, segue o Quadro 6, que caracteriza como as atuais RMs estdo

estabelecidas juridica e institucionalmente.

Quadro 6 - Caracterizacdo institucional das RMs no brasil

Instrumento legal N° Lei especifica que trata da gestdo

RegiGes Metropolitanas e Data de criagdo | pun* metropolitana

Regido Norte — 3 RMs e 15 municipios

LCF n° 14, de 8 de LCE n° 27, de 19 de outubro de 1995
RM de Belém (PA) julho de 1973 5 (institui a RM e cria conselho e fundo)

LCE n° 52, de 30 LCE n° 52, de 30 de maio de 2007,

de maio de 2007 complementada pelas LCEs n° 60, de
RM de Manaus (AM) 8 fevereiro de 2008, e n° 61, de abril de
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2008

RM de Macapa (AP)

LCE n° 21, de 26
de fev. de 2003

N&o ha lei especifica. Sequer a LCE trata
da questdo metropolitana

Regido Nordeste — 13 RMs, 2 Rides e 172 municipios

LCF n° 14, de 8 de

RM do Recife (PE) julho de 1973 14 | LCE n° 10, de 6 de janeiro de1994
LCF n° 14, de 8 de Né&o foi encontrada LCE relativa a gestéo
RM de Salvador (BA) julho de 1973 13 metropolitana
RM de Feira de Santana LCE n° 35, de 6 de 6 Né&o foi encontrada LCE relativa a gestao
(BA) julho de 2011 metropolitana
LCE n° 18, de 29 de dezembro de
LCF n°14, de 8 de 1999, alterada pela LCE no 34, de
RM de Fortaleza (CE) julho de 1973 15 maio de 2003
LCE n° 78, de 26
RM do Cariri (CE) de junho de 2009 9 LCE n° 78, de 26 de junho de 2009
RM da Grande S&o Luis LCE n° 38, de 12
(MA) de janeiro de 1998 5 | LCE n° 69, de 23 de dezembro de 2003
RM do sudoeste LCE ne 89, de 17 de
maranhense (MA) nov. de 2005 8 | LCE n° 89, de 17 de novembro de 2005
LC n° 152, de 16 LCE n° 152 de 16 de janeiro de 1997, e
RM de Natal (RN) de janeiro de 1997 10 alteracOes posteriores
x LCE n°59, de 30
RM de Jodo Pessoa (PB ‘
(PB) 1 de dez. de 2003 13 | LCE de 30 de dezembro de 2003
RM de Campina Grande LCE n°92, de 15
(PB) de dez. de 2009 23 | LCE n° 92, de 15 de dezembro de 2009
LCE n° 18, de 19
RM de Macei6 (AL) de nov. de 1998 11 | LCE n° 18, de 19 de novembro de 1998
LCE n° 27, de 30
RM do Agreste (AL) de nov. de 2009 20 | LCE ne 27, de 30 de novembro de 2009
LCE n° 25, de 29 LCE n° 25, de 29 de dezembro de
RM de Aracaju (SE) de dez. de 1995 4 1995 (lista as fungBes publicas comuns)
Ride do Polo Petrolina e LCF n° 113, de 19 A LCE n° 113 remete a gestdo da Ride a
Juazeiro (PE/BA) de set. de 2001 ) regulacdo posterior

Ride da Grande Teresina
(PI/MA)

LCFn° 112, de 19
de set. de 2001

13

A LCE n° 112 remete a gestdo da Ride a
regulacdo posterior
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Regido Sudeste — 7 RMs e 129 municipios

LCF n° 14, de 8 de

LCE n° 94, de 29 de maio de 1974,
complementada pela LCE no 760, de

RM de Séo Paulo (SP) julho de 1973 39 | agosto de 1994

LCE n° 815, 30 de julho de 1996, e 853,
RM da Baixada LCE n° 815, de 30 dezembro de 1998 — cria a Agéncia
Santista(SP) de julho de 1996 Metropolitana da Baixada

9 Santista (AGEM)
LCE n° 870, de 19 de junho de 2000,
. LCE no 870, de 19 e LCE n° 946, de setembro de 2003

RM de Campinas (SP) de junho de 2000 19 (cria a AGEMCAMP)
RM do Rio de Janeiro LCF n° 20, de 10 LCE n° 87 de 16 de dezembro de 1997, e
(RY) de julho de 1974 17 alteracGes posteriores

LCEs n% 88 e 89, de 12 de janeiro de
RM de Belo Horizonte LCF n° 14, de 8 de 34 2006, e LE:E n° 107, de janeiro de
(MG) julho de 1973 2009 (Ageéncia)

LCE n° 88, de 12 de janeiro de 2006
RM do Vale do Ago LCE n° 90, de 12 A (gestdo RMs em MG), e LCE n° 90,
(MG) de jan. de 2006 de janeiro de 2006

LCE n° 318, de 17 de janeiro de 2005,
RM da Grande Vitéria LCE n° 58, de 21 . alterada pela LCE n° 325, de janeiro

(ES)

de fev. de 1995

de 2005

Regido Sul — 12 RMs e 127 municipios

RM de Porto Alegre (RS)

LCF n° 14, de 8 de

LCE n° 11.740, de 13 de janeiro de 2002

julho de 1973 31
LCF n° 14, de 8 de LCE n° 111 (gestdo das RMs no PR) de 11
RM de Curitiba (PR) julho de 1973 26 de agosto de 2005
LCE n° 81, de 17 de junho de 1998, e
. LCE n° 81, de 17 LCE n° 111, de agosto de 2005
RM de Londrina (PR) de junho de 1998 8 | (gestdo das RMs no PR)
LCE n° 83, de 17 de julho de 1998, e
ny LCE n° 83, de 17 LCE n°111, de agosto de 2005
RM de Maringa (PR) de julho de 1998 13 | (gestdo RMs no PR)
RM da Grande LCE n° 495, de 26 LCE n°104 (énfase nas func6es publicas)
Floriandpolis (SC) de janeiro de 2010 9 de 14 de janeiro de 1994
LCE n° 377, de 17 LCE n°104 (énfase nas funcbes publicas),
RM de Chapecé (SC) de abril de 2007 16 de 14 de janeiro de 1994

RM do Vale do Itajai (SC)

LCE n° 495, de 26
de janeiro de 2010

LCE n°104 (énfase nas fungdes publicas),
de 14 de janeiro de 1994
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RM doNorte/Nordeste LCE n° 495, de 26 LCE n°104 (énfase nas fungdes publicas),

Catarinense (SC) de janeiro de 2010 2 de 14 de janeiro de 1994
LCE n° 495, de LCE n°104 (énfase nas funcbes publicas),

RM de Lages (SC) janeiro de 2010 3 de 14 de janeiro de 1994
RM da Foz do Rio LCE n° 495, de 26 LCE n°104 (énfase nas fungdes publicas) ,

Itajai(SC) de janeiro de 2010 5 de 14 de janeiro de 1994
. LCE n° 495, de 26 LCE n° 104 (énfase nas funcdes publicas)

RM Carbonifera (SC) dejaneiro de 2010 7 de 14 de janeiro de 1994
x LCE n° 495, de 26 LCE n° 104 (énfase nas fungGes publicas),

RM de Tubardo (SC) de janeiro de 2010 3 de 14 de janeiro de 1994

Regido Centro-Oeste — 2 RMs, 1 Ride e 39 municipios, além do DF

LCE n° 27, de 30 LCE n° 27, de 30 de dezembro de 1999 , e
- 13 N .
RM de Goiania (GO) de dez. de 1999 alterages posteriores
LCE n° 340, de 17 de dezembro de
RM do Vale do Rio LCE n° 359, de 27 4, | 2008 (gestdo das RMs no MT), e
Cuiabé (MT) de maio de 2009 LCE no 359, de maio de 2009
RIDE do DF e LCF n° 94, de 19 A LCF n° 94 remete a gestdo da Ride a
Entorno((DF/GO/MG) de fev. de 1998 ZIZD?ZO regulacio posterior

FONTE: Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) , Comunicado 116 (2011)
NOTA: *Numero de Municipios até 31/01/2010

A diversidade de solucGes e arranjos verificados no diagndstico institucional,
referente as legislacGes estaduais, d& uma amostra do embaraco que 0s estados tém para
instituir as RMs. Algumas dessas regides sequer dispdem de leis especificas sobre o
tema, outras ndo criaram fundos de financiamento, secretarias e/ou conselhos e algumas
apenas replicaram o texto da Constituicdo para suas proprias constituicdes, ressaltando

apenas seu poderio e decisao politica para cria-las, sem regras, sem critérios.

Um dos estudos do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea), realizado
em 2010, cita os critérios que tém sido estabelecidos nas constituicbes dos estados
quando o assunto € a criacdo e a delimitagdo de regibes metropolitanas. Além dos
fatores demogréaficos — o volume, o ritmo de crescimento populacional e a densidade
demografica —, aparecem 0s seguintes itens como critérios de criacdo de regides

metropolitanas criadas até o final de 2010:
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[...] a ocorréncia ou a tendéncia a conurbacdo; a necessidade de organizacéo,
planejamento e execucdo das fungdes publicas de interesse comum; e as
atividades econ6micas regionais e seu grau de integracdo [...] em alguns
estados, os fatores de polarizacdo. (INSTITUTO DE PESQUISA..., 2011, p.
10).

Alencar (2014), ao analisar as constitui¢Oes estaduais acerca do referido tema,
ressalta que o objetivo de promover um desenvolvimento integrado entre 0s municipios
que formam uma RM ¢€ o Unico que aparece em todas as constituicGes estaduais, desde
1988. Fato é que, nessas constitui¢des, ndo foram estabelecidos instrumentos de gestdo,
ao menos no aparato juridico, que, na pratica, deem conta da dinamica territorial dos

ambientes metropolitanos.

Em 2015, na tentativa de suprir a normatizacdo/regulamentacdo na questao
metropolitana, a Unido promulgou o Estatuto da Metrdpole, que ameniza a situagéo,
mas ndo retira a autonomia dos estados de continuarem a instituir regides
metropolitanas sem regras nacionais. Sequer o Estatuto da Metrdpole define as funcbes
publicas de interesse comum para uma regido metropolitana. Assim, ndo ha parametros
e similaridades para todas as RMs brasileiras. As assimetrias sdo grandes, nos aspectos
demograficos. Por exemplo, a regido metropolitana de S&o Paulo (criada em 1973)
possui mais de 20 milhdes de habitantes, e a RM de Tubaréo (criada em 2009), pouco
mais de 120 mil habitantes. Independentemente do ano de criacdo, a similaridade entre
as duas regides deveria ser maior, ou ao menos regides metropolitanas deveriam ser
cidades milionarias (SANTOS, 2009).

O Ipea trata desse assunto e aponta que o tamanho médio das cidades que
compdem as RMs — a populacéo dividida pelo nimero de municipios — apresenta ainda
maiores dissonancias. Sendo vejam-se 0s casos das cidades das RMs de Rio de Janeiro,
Sdo Paulo e Belém, com respectivamente 679.427, 507.106 e 421.124 habitantes, e das
RMs de Agreste, Campina Grande e Chapecd, com respectivamente 30.253, 29.893 e
13.913 habitantes. A relagdo entre a maior delas (Rio de Janeiro) e a menor (Chapeco) é
de quase 49 vezes (INSTITUTO DE PESQUISA..., 2011). A origem dessas
inconsonancias territoriais Arrais (2012) atribui o deslocamento existente entre o
processo de metropolizacdo e o de instituicdo de regido metropolitana, fendmenos esses

denominados metropolizacgéo e metropolizacdo institucional pelo Ipea (2011).

Para Firkowski (2013), as estruturas legais e administrativas ndo acompanham
o0 desenvolvimento da realidade urbano-metropolitana e, por isso, a gestdo das cidades

ficou “parada” no tempo, prejudicando ambientes metropolitanos.
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Por conseguinte, apresentado o diagnostico das estruturas normativas e
institucionais das RMs brasileiras, passa-se ao estudo da Regido Metropolitana de
Goiania (RMG), no préximo subcapitulo, a fim de revela-la como um exemplo pratico
da fragilidade e do vazio institucional dessas estruturas metropolitanas. Uma vez que a
hipdtese afirmada neste trabalho é de que faltam politicas publicas de gestdo para a
RMG no periodo de 2012 a 2014, far-se-80 essa verificagdo e andlise consultando a
exequibilidade das propostas orcamentérias criadas pelo atual 6rgdo responsavel pela
gestdo de politicas publicas voltadas para a questdo metropolitana do estado de Goias,

que abriga a RM objeto deste estudo.

23 REGIAO METROPOLITANA DE GOIANIA (FORMACAO,
INSTITUICAO E POLITICAS PUBLICAS)

A RMG foi criada pela Lei Complementar n°® 27, de 30 de dezembro de 1999,
com onze municipios: Abadia de Goids, Aparecida de Goiania, Aragoiania,
Goianapolis, Goianira, Goiania, Hidrolandia, Neropolis, Santo Antdnio de Goias,
Senador Canedo, e Trindade. Essa mesma lei estabeleceu a Regido de Desenvolvimento
Integrado de Goiania (RDIG), composta pelos municipios de Bela Vista, Bonfindpolis,
Brazabrantes, Caturai, Inhumas, Nova Veneza e Terezopolis de Goiés (sete municipios).
Em 9 de dezembro de 2004, a Lei Complementar n° 48 retira o municipio de Bela Vista
de Goias da RDIG e o inclui na RMG. Em 23 de maio de 2005 a Lei Complementar n°
54 inclui o municipio de Guap6 na RMG e, finalmente, em 25 de mar¢o de 2010, a Lei
Complementar n°® 78 fecha o quadro atual dos vinte municipios da RMG, inserindo

Caldazinha e incorporando os municipios da RDIG a RMG.

Mas a primeira institucionalizacdo de grande parte do atual territdrio
metropolitano ocorreu em 1980, com a criacdo do Aglomerado Urbano de Goiania —
Aglug. O Aglug foi instituido pela Lei Ordinaria n® 8.956, em 27 de novembro de 1980,
com a seguinte composi¢do municipal: Aparecida de Goiénia, Aragoiania, Bela Vista de
Goias, Goianapolis, Goiania, Goianira, Guap0d, Leopoldo de Bulhdes, Nerdpolis e
Trindade. Somente o municipio de Leopoldo de Bulhdes foi excluido em 1991. Todos

0s municipios do Aglug atualmente fazem parte da RMG.

O Mapa 2 revela a composicdo municipal da RMG em 2010 e, juntamente com
0 Quadro 7, com a populacdo da regido em 2014, nos ajuda a compreender a dindmica
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territorial da RMG, revelando sua area urbana, a diferenca de populacdo entre seus
municipios, expressam a expansao urbana a partir dessa cidade polo-nucleo, além da
forte conurbagdo com o municipio de Aparecida de Goiénia, com avancgo em direcdo a
municipios como Senador Canedo, Goianira e Trindade. E assim, suscita-se nesse
territorio, cada vez mais, a necessidade de um planejamento territorial adequado, tendo
em vista que a conturbacdo entre os municipios torna frageis as divisGes politico-
administrativas, de modo que a demanda de um servico publico, como educacdo e
salde, ndo fica mais restrita a esses limites, configurando-se, portanto, em uma questdo
regional. Além disso, em funcdo da diferenca entre 0 nimero de habitantes dos
municipios da RMG, exceto Goiania, e 0 numero do numero de habitantes da capital,
faz-se necessario o uso de politicas publicas que promovam uma total integracdo desse
territorio, utilizando as capacidades administrativas e funcionais de cada municipio ndo

somente para atender as demandas da metrdpole.

LEGENDA

Rodovias pavimentadas

Rodovias duplicadas
Caldazinha
Limites municipais

Area Urbana
Area rural
Rodovia Federal

“5 Rodovia Estadual
fa Vista de Goias

o Sede municipal

Distrito municipal

MAPA 2 — COMPOSICAO MUNICIPAL DA RMG EM 2010
FONTE: Atlas das Receitas Publicas Municipais da Regido Metropolitana de Goiénia (2013).

Quadro 7 — Populacdo da RMG em 2014

Popula¢do Populacao
Municipio Estimada Municipio estimada

Abadia de Goias 7.733 | Goianira 38.607
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Aparecida de Goiénia 511.323 | Guapo 14.419
Aragoiania 9.278 | Hidrolandia 19.392
Bela Vista de Goias 27.112 | Inhumas 51.144
Bonfindpolis 8.508 | Nerdpolis 26.857
Brazabrantes 3.485 | Nova Veneza 8.957
Caldazinha 3.582 | Santo Antdnio de Goiés 5.391
Caturai 4.944 | Senador Canedo 97.719
Goianapolis 11.013 | Terezdpolis de Goias 7.262
Goiénia 1.412.364 | Trindade 115.470

FONTE: IBGE (2016).
O crescimento acelerado do municipio de Goiania deu-se, sobretudo, entre as

décadas de 1960 e 1970. Desse modo, além do reconhecimento do Aglug, os municipios
limitrofes a capital passaram a receber boa parcela da populagdo entre essas décadas, em
funcdo da especulacdo imobiliaria na capital, posto que a populacdo vai em busca de

maiores estoques de terras, a precos bem mais baratos.**

Segundo Azevedo e Guia (2000), a RMG dispde de um aparato legal
(institucional e normativo) bem estruturado para uma gestdo metropolitana, no que se
refere a realizacdo de planejamento de politicas urbanas adequados. Para os autores, ao
menos sua legislacdo, a Constituicdo do Estado de Goids, apresenta fatores que
determinam a instituicio de novas RMs, sendo eles: populacdo e crescimento
demografico, com projecdo quinquenal; grau de conurbacdo e fluxos migratérios;
atividade econdmica, perspectivas de desenvolvimento e fatores da polarizacéo;
deficiéncia dos servicos publicos, em um ou mais municipios, com implicacdo no
desenvolvimento da regido. Além do que, estabelece a necessidade de se garantir a
autonomia (financeira, politica e administrativa) de todos 0s municipios que a compdem
(GOIAS, 1989).

0 relatério do Ipea (2015, p. 31) retrata da seguinte maneira o uso e a ocupacéo do solo nos municipios
de Goiania e Aparecida de Goiania (que é o municipio que apresenta a maior conturbagdo com a capital):
“A aprovagdo da Lei Municipal n°. 4.526, de 1971 (Lei de Parcelamento do Solo Urbano de Goiania), que
impedia a aprovacgdo de loteamentos sem infraestrutura minima para fins urbanos em Goiénia, fez com
que as terras dos municipios limitrofes de Goiania passassem a representar uma opgao de parcelamento
menos onerosa. Ap6s 1972, o nUmero de novos loteamentos abertos em Goidnia reduziu-se
consideravelmente — e a problemética da moradia em Aparecida de Goiania agravou-se, contribuindo para
a acdo dos incorporadores imobilidrios no municipio”. Conforme apontamentos da pesquisa realizada por
Santos (2008), “[...] setenta por cento (70%) dos loteamentos existentes em Aparecida de Goiania foram
langados nos anos 1970, atribuindo essa situacdo a politica habitacional de Goiania, onde o governo do
Estado e até mesmo da Prefeitura de Goidnia promoveram assentamentos naquele municipio”. Situagdo
gue se agravou como resultado da migracdo da populagdo de outros municipios e também da migragdo
interna.
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A Lei Complementar n° 27, de 30 de dezembro de 1999 (GOIAS, 2000a), além
de criar a RMG, autorizou o Poder Executivo a expandir instrumentos e instituicdes de
planejamento para facilitar a gestdo da RMG. Na mesma lei de criagdo da RMG foram
instituidos o Conselho de Desenvolvimento — Codemetro — da RMG, a Secretaria
Executiva, atual Secima, e o Fundo de Desenvolvimento Metropolitano de Goiania —
Fundemetro. De maneira resumida, o Quadro 8 traz as fungdes das principais entidades
ligadas a gestdo da RMG.

Quadro 8 - Estrutura institucional do estado de goias acerca da RMG

Entidades Funcdes
Administrar as questdes metropolitanas e supervisionar
Conselho de Desenvolvimento da Regido a execucdo das funcGes publicas de interesse comum
Metropolitana de Goidnia (CODEMETRO) entre o Estado de Goids e 0s municipios dela
integrantes.

Dar suporte financeiro ao planejamento integrado e as
Fundo de Desenvolvimento Metropolitano de | acBes conjuntas dele decorrentes, no que se refere as
Goiénia fungdes publicas de interesse comum do Estado e dos
Municipios integrantes da Regido Metropolitana.

Secretaria de Estado de Infraestrutura, | Formular a politica estadual de desenvolvimento da
Cidades e Assuntos  Metropolitanos | Regido Metropolitana de Goiénia e sua execucdo, direta
(SECIMA®) - A lei n° 18.286, de 30 de | ou indiretamente, especialmente no que diz respeito aos
dezembro de 2013 extingiu a Secretaria de | servicos de transporte coletivo urbano de passageiros,
Estado de Desenvolvimento da Regido | inclusive acompanhamento, controle e fiscalizacdo da
Metropolitana de Goiania e mesclou trés | sua qualidade;

secretarias, sendo elas: De infra-estrutura, de
cidades e de assuntos metropolitanos

Fonte: < www.gabinetecivil.go.gov.br>

Para se ter uma ideia da composicao/representacao das instituicdes de assuntos
metropolitanos em relacdo a sociedade civil e demais entidades, o Conselho de
Desenvolvimento da Regido Metropolitana é composto por 42 membros, sendo um
representante de cada municipio metropolitano, vinte no total; quinze representantes do
Poder Executivo de Goias, dois representantes do Poder Legislativo estadual, trés
representantes das instituicbes UFG, UEG e PUC-GO, um secretario de planejamento
de Goiania e um secretario de planejamento de Aparecida de Goiania (GOIAS, 2000b).

E com esse aparato (conselho, fundo e secretaria executiva), 0s Orgaos

normativos e institucionais da RMG tém sido apreendidos como meros instrumentos

> Em menos de 15 anos, a SECIMA é a terceira formacao do 6rgao responséavel por formular e executar a
politca estadual de desenvolvimento da RMG (as duas primeiras secreatias foram SEPLAM- Secretaria de
Planejamento e SEDRMG - Secretaria de Estado de Desenvolvimento da Regido Metropolitana de
Goiéania) Para Garson (2005) essas mudancgas sdo um entrave a gestdo metropolitana, o autor diz que a
mudan¢a de uma secretaria a outra com alguma frequéncia, “dificulta a constituicdo de uma burocracia
especializada, tal como requerida para o trato das matérias complexas envolvidas no planejamento
urbano. Embora esta burocracia possa estar lotada em 6rgédo especifico — uma autarquia, por exemplo- a
mudanca de subordinagdo deste 6rgdo provavelmente requer adaptacdo a novas orientagdes, o que, de
forma frequente, implica em descontinuidade e pode revelar desprestigio. (GARSON, 2005, p. 110)
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ficticios de planejamento de politicas publicas urbanas. O relatorio do Ipea (2015, p. 29)

resume bem a gestdo metropolitana de Goiania:

N&o ha registros de realizacdo de reunides e deliberacGes do Codemetro e/ou
atividades relacionadas ao planejamento das funcBes de interesse comum
entre o estado e 0s municipios da RM de Goiania, entretanto, o Conselho
realizou, no periodo de 2000 a 2012, duas cerimfnias para posse de seus
membros designados nos respectivos Decretos n° 5.193/2000 e n°
7.640/2011. Também ndo ha registros de recursos financeiros e
movimentagdo do Fundemetro. O Plano Diretor de Desenvolvimento
Integrado da RM de Goiania ainda ndo foi elaborado. A regido ainda néo
possui 0 plano diretor metropolitano. [...] o transporte é a Unica funcdo
publica de interesse comum executada no Ambito da RM de Goiania, desde a
década de 80, contando inclusive com o PDSTC [Plano Diretor de Transporte
Coletivo] da RM de Goiania — elaborado em 2004, atualizado e aprovado em
2006, pela CDTC™ e definido como instrumento executivo orientador da
politica de transporte coletivo para toda a RMTC [Rede Metropolitana de
Transportes Coletivos] (Goiania e mais dezessete municipios) da RM [...].

Desde que o Aglug foi criado, um conjunto de atividades e servigos foi
definido para ser compartilhado pela populacdo desse aglomerado. Trata-se das
chamadas “funcdes de interesse comum™,*’ citadas no relatério do Ipea. Essa definicdo
legal é necessaria porque, em aglomerados urbanos ou em RMs, as demandas e
necessidades de uma populacdo extrapolam os limites municipais, em funcdo das
manchas urbanas, das conturbacdes, de sorte que a demanda por servigcos publicos
basicos da populacdo de determinados municipios, como salde e educagdo, torna-se

uma questao regional.

Vejam-se quais sdo as fungBes publicas de interesse comum que foram
definidas na década de 1980 para o Aglug e quais séo as fungdes definidas para a RMG
(Quadro 9).

Quadro 9 - Funcdes publicas de interesse comum do AGLUG e da RMG

AGLUG - Aglomerado Urbano de Goiania RMG — Constituicdo do estado de Goias
1. Planejamento integrado do desenvolvimento 1. Transportes e sistema viario;
econdmico e social; 2. Seguranca publica;
2. Saneamento basico e ambiental, notadamente 3. Saneamento basico;
0 abastecimento de agua, rede de esgoto e 4. Ocupacéo e uso do solo,
controle da poluicéo; 5. Abertura e conservacdo de estradas
3. Transporte e sistema viéario; vicinais;

18 A Camara Deliberativa de Transportes Coletivos (CDTC) foi criada pela Lei Complementar n® 27/99 e
a Rede Metropolitana de Transportes Coletivos (RMTC) pela Lei Complementar n® 34/01, como unidade
sistémica regional, composta por todas as linhas e servigos de transportes coletivos que servem ou que
venham a servir a Goiania e aos demais municipios da RMG (exceto Inhumas e Caturai).

Y7 Atualmente, a Lei n° 13.089, de 12 de janeiro de 2015, ou Estatuto da Metrépole, traz a seguinte
defini¢do de fungdo publica de interesse comum em seu Art. 2°, inciso II: “[...] fungdo publica de interesse
comum: politica publica ou agdo nela inserida cuja realizagdo por parte de um Municipio, isoladamente,
seja inviavel ou cause impacto em Municipios limitrofes” (BRASIL, 2015, p. 2).
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4. Regulamentacdo de uso do solo regional 6. Aproveitamento dos  recursos

5. Utilizacdo dos recursos hidricos; hidricos;

6. Promocdo de acdes que visem a geracdo de 7. Distribuicdo de gas canalizado;
empregos e melhoria do nivel de renda da 8. Cartografia e informacdes basica;
populacéo; 9. Aperfeicoamento administrativo e

7. Habitacdo popular; solucdo de problemas juridicos

8. Desenvolvimento social (educacdo, saude, comuns;
seguranca e outros); 10. Planejamento;

9. Outras obras, atividades e servicos de 11. Politica de habitacio e meio-
interesse do AGLUG, a critério do Conselho ambiente;
de Desenvolvimento Integrado do 12. Desenvolvimento econdmico;
Aglomerado Urbano de Goiania 13. Promogdo social;

14. Modernizag&o institucional

Fonte: < www.gabinetecivil.go.gov.br>

O Quadro 9, somado a um dos estudos recentes do Ipea, realizado em 2013,
auxilia a compreender que, apesar de a atual legislagdo da RMG expandir as fungoes
publicas de interesse comum desde a constituicdo do Aglug, ha uma grande distancia
entre a determinacdo normativa e a efetivacdo de politicas publicas em territdrio
metropolitano. O Ipea tratou da falacia orgamentaria na RMG (entre 2000 e o inicio de
2012) e da execucdo fisico-financeira pouco representativa nas metas € nos programas
de planejamento propostos para o desenvolvimento da regido.

Nenhuma acdo de governo de estado pode se dar sem estar prevista no Plano
Plurianual (PPA). Esse instrumento, previsto no Art. 165 da Constituigéo
Federal, destina-se a organizar e viabilizar a a¢do publica, com vistas a cumprir 0s
fundamentos e os objetivos da Republica. Por meio do PPA ¢ declarado “o conjunto das
politicas publicas do governo para um periodo de quatro anos e os caminhos trilhados
para viabilizar as metas previstas”.’® Sobre a questdo orcamentéria do estado de Goias,

voltada para a administragdo metropolitana, o Ipea (2015, p. 24) assim registra:

Uma leitura que se faz, considerando o periodo de 2000 a 2015, é que o
governo do estado de Goias planejou, por meio de seus PPAs, programas e
acOes que atendessem & RM de Goiania, considerando as fungdes de interesse
comum, com intuito de implantar uma gestdo compartilhada para atender a
desigualdades e conflitos presentes no territorio metropolitano. Ao longo do
periodo considerado, percebe-se que o planejamento para as questdes
metropolitanas foi sendo direcionado especificamente para uma fungdo — o
transporte urbano [...].

O relatério do Ipea (2015) apresenta um breve historico da execucdo

financeira (que s&o as despesas pagas'®) referentes aos programas®® e metas destinados a

8 Disponivel em: <http://www.planejamento.gov.br/servicos/fag/planejamento-governamental/plano-

plurianual-ppa/o-que-eacute-o0-ppa>. Acesso em: 10 abr. 2016.
9°0 pagamento refere-se ao terceiro estagio da despesa orcamentéria e sera processada pela Unidade
Gestora Executora no momento da emissdo do documento Ordem Bancéria (OB) e documentos relativos


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituiçao.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituiçao.htm
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gestdo da RMG desde o ano 2000, fixados nos PPAs. Assim, antes de se avaliar as
despesas pagas referentes & execugdo de politicas publicas voltadas para a RMG, no
periodo de 2012 a 2014, dedica-se aqui a apresentacdo de um breve histdrico feito pelo

Ipea acerca da realidade metropolitana. Diz o Instituto:

A execucdo financeira dos programas que envolvem acfes para RM de
Goiénia, presentes nos PPAs de 2000 a 2015, estd exposta na tabela 1. Em
resumo, dos quatro periodos considerados, observa-se que, inicialmente, em
2000-2003 e 2004-2007 foram integradas acdes de interesse comum,
envolvendo varios 6rgaos e fundos, o que possibilitou uma maior execucdo
das metas programadas, 40,2% e 20,9% cada, respectivamente. No periodo
seguinte (2008-2011), a execucdo orcamentaria ficou abaixo de 0,5% [...] o
PPA 2012-2015 ja registra uma execucdo financeira de 2% do valor orgado,
envolvendo agdes relacionadas a salde e ao transporte. (INSTITUTO DE
PESQUISA..., 2015, p. 24).

O relatério do Ipea ndo traz informac6es das politicas publicas voltadas para a
RMG de todo o periodo aqui estudado (2012 a 2014). As Tabelas 2, 3 e 4 apresentam as
despesas pagas por meio de programas e acles criados para a RMG. Importante
ressaltar que as despesas de 2012 e 2013, embora se apresentem em outras pastas,
foram executadas pelo érgdo responsavel diretamente pelas politicas publicas da RMG,
que é a atual Secretaria de Estado de Infraestrutura, Cidades e Assuntos Metropolitanos
(Secima).

Tabela 2 - Valores pagos (em programas e a¢fes do governo) voltados a RMG em 2012

.~ . VALOR
ORGAO PROGRAMA ACAO PAGO (R$)
d Subsidio ao valor da passagem
Gab. do sec Progra}ma € transpo_rfe ¢ aos usudrios das linhas
" ' mobilidade da Regido . i 11.558.333,34
das cidades . A semiurbanas da Regido
Metropolitana de Goiénia - 2
Metropolitana de Goiénia
Proarama de transporte e Subsidio ao valor da passagem
Gab.do sec.de infra- gram port aos usudrios da linha do eixo
mobilidade da Regido x 2.500.000,00
estrutura . A anhanguera da Regido
Metropolitana de Goiania - -
metropolitana de Goiania
. | Programa de Implantagéo do Estudos e projetos de
Gab.d:stsreuifrszra VLT — Veiculo Leve sobre viabilidade - implantacdo de 0,00
Trilhos Veiculo Leve sobre Trilhos

FONTE: Ferramenta de informatica Business Objects (B.O) — Secretaria de Estado da Fazenda, 2016

a retengdes de tributos, quando for o caso. O pagamento consiste na entrega de numerario ao credor e sé
pode ser efetuado apds a regular liquidagdo da despesa (Portal da Transparéncia — Governo Federal).

2 A Lei n° 17.543, de 11 de janeiro de 2012 do estado de Goias, Art. 3, entende por Programa: “[...] 0
instrumento de organizacdo da atuacdo governamental, que articula um conjunto de acbes as quais
concorrem para um objetivo comum preestabelecido, visando a solu¢do de um problema ou ao
atendimento de uma necessidade ou demanda da sociedade” (GOIAS, 2012, p. 17). Os programas do
Estado podem ser: “Finalisticos (resulta em bens e servigos de interesse direto e imediato da sociedade)
de Gestdo de Politicas Publicas (aqueles que abrangem as agdes de gestdo de governo) e de Apoio
Administrativo (aqueles que correspondem ao conjunto de despesas de natureza administrativa e outas
naturezas que venham garantir a execucio de programas finalisticos)” (GOIAS, 2012, p. 18).
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A Tabela 2 mostra dois programas. Um deles, o “Programa de Implanta¢do do
VLT - Veiculo Leve Sobre Trilhos”, prevé a implantagdo de um sistema de transporte
coletivo com tecnologia ferroviaria urbana tipo VLT — Veiculo Leve Sobre Trilhos.?
Seu objetivo ¢ promover “a melhoria das atuais condi¢des de Mobilidade Urbana e dos
Servicos de transporte coletivo, de forma segura, socialmente inclusiva e sustentavel na
Regido Metropolitana de Goiania” (GOIAS, 2012, p. 172). O outro, “Subsidio ao valor
da passagem aos usuarios das linhas semiurbanas da Regido Metropolitana de Goiania”,
objetiva, segundo 0 PPA (GOIAS, 2012, p. 177), promover “inclusdo social melhorando
0 acesso ao transporte coletivo publico”. Contudo, apresenta repasse financeiro somente
para subsidiar o transporte coletivo da RMG num valor de mais de 14 milhGes de reais.

Para 2012, o PPA estabeleceu uma meta de gastos com o VLT de 2,062
milhdes de reais (total), sendo 1,460 milh&o de recursos de convénio e 602 mil de
recursos do estado. Mas o fato é que, para esse mesmo ano, sequer aparecem gastos
ligados ao gabinete da Secretaria de Estado de Desenvolvimento da Regido
Metropolitana de Goiadnia (SEDRMG), atual Secima. No total sdo dezessete acOes
planejadas para a RMG, sendo que quatorze delas se referem ao transporte coletivo, e
somente despesas com a acgdo de subsidio de passagem aos passageiros do Eixo
Anhanguera.

De acordo com a Secretaria de Estado de Gestdo e Planejamento (Segplan) de
Goias, 0 PPA estabeleceu doze acBes que sdo ligadas ao transporte coletivo do
Programa Transporte e Mobilidade, sendo elas: “Cartdo Transporte Cidaddo”;
“Execuc¢do e Obras Rodovidrias na Regido Metropolitana de Goidnia”; “Expansdo e
Melhoramento e Terminais de Passageiros e Estagcdes de Embarque”; “Expansdo e
Melhoramento do Corredor Eixo Anhanguera”; “Implanta¢do do Passe Livre Estudantil
na Regido Metropolitana de Goiania”; “Implantagdo do Sistema de Informagdes aos
Usuarios do Eixo Anhanguera”; “Implantagdo do Sistema Eletronico de Controle
Operacional e Gerenciamento de Frota do Eixo Anhanguera”; “Infraestrutura para
Mobilidade nos Corredores de Transporte Coletivo da Regido Metropolitana de
Goiania”; “Manutencao e Conservagao das Estacdes, Terminais; Pavimento e Estrutura
de Segregacao do Eixo
Anhanguera”; “Subsidio ao Valor da Passagem aos Usudrios da Linha do Eixo
Anhanguera da Regido Metropolitana de Goiania”; “Subsidio ao Valor da Passagem aos

Usuarios das linhas Semiurbanas da Regido Metropolitana de Goiania” e “Estudos e

L0 VLT também visa “[m]elhorar o acesso ao transporte coletivo, facilitando o deslocamento de pessoas
residentes nos municipios que compdem a Regido Metropolitana de Goiania” (GOIAS, 2012, p. 172).
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Implementacédo do Metr6 Leve do Eixo Anhanguera e Pesquisa de Origem e Destino na
Regido Metropolitana de Goiania”. Importante destacar que somente as despesas com
transportes apresentam valores significativos.

As Tabelas 2, 3 e 4 também trazem os valores pagos a fornecedores e
prestadores de servicos. Mostram, por conseguinte, a execucao financeira das politicas
publicas que tiveram seus programas/acdes fixados no PPA de Goiéds no periodo de
2012 a 2015 e voltados para a RMG. Nota-se que, quando se trata de valores

orcamentarios e despesas pagas, as discrepancias sao enormes.

Tabela 3 - Valores pagos (em programas e acdes do governo) voltados a RMG em 2013

ORGAO PROGRAMA ACAO VAL?FTS;';AGO
Programa de Desenvolvimento Desenvolvimento
Gab. sec.desenv. x . S
~ da Regido Metropolitana de institucional e
Regido Metro. A . x 15.000,00
. Goiania fortalecimento da gestéo
Goiania .
metropolitana
Gab. sec.desenv. Programa de Implantagdo do | Estudos e implementacdo do
Regido Metro. VLT - Veiculo Leve sobre metro leve do eixo 140.000,00
Goiénia Trilhos anhanguera
Gab. sec.desenv. Programa de apoio
Regido Metro. administrativo Apoio administrativo 6.232.652,11
Goiénia
Programa de transporte e Subsidio o valor da
Gab.do sec.de infra- gran port passagem aos usuarios da
mobilidade da Regido . -
estrutura - e linha do eixo anhanguerada | 15.033.328,67
Metropolitana de Goiania " .
Regido Metropolitana de
Goiania

Fonte: Ferramenta de informatica Business Objects (B.O) — Secretaria de Estado da Fazenda, 2016.

A Tabela 3 traz gastos ligados ao Gabinete da Secretaria de Desenvolvimento
da RMG. A acdo “Desenvolvimento Institucional e Fortalecimento da Gestdo
Metropolitana” apresentou despesas de 15 mil reais em 2013, sendo mais de 3 milhdes
orcados para o periodo 2012-2015. Os gastos com apoio administrativo sdo relevantes,
mas ndo sdo programas finalisticos, ou seja, ndo tém impacto direto na sociedade da
RMG. As despesas com subsidio ao valor da passagem ainda sdo relevantes, e ndo
aparecem despesas com as demais acOes constantes do PPA 2012-2015 ligadas a essa
Secretaria, que sdo: “Coordenagdo da Elaboracdo do Plano Diretor da Regido
Metropolitana de Goiania” (3,698 milhdes de reais); “Divulgacdo Institucional” (3,120
milhOes de reais); “Fortalecimento da Capacidade Técnica dos Municipios da Regido

Metropolitana de Goiania” (2,963 milhdes de reais).
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Tabela 4 - Valores pagos (em programas e a¢fes do governo) voltados 8 RMG em 2014

B B VALOR
ORGAO PROGRAMA ACAO PAGO
(R9)
Programa de Desenvolvimento Coordenagao da elaboragao
Gab.secretério de Infra, da Regizio Metropolitana de do Plano Diretor da Regido 4.095,00

Cid., Ass. Met. Metropolitana de Goiénia —

Goiania PDRMG

Gab.secretario de Infra,
Cid., Ass. Met.

Programa apoio

Programa apoio administrativo administrativo

22.716.313,48

FONTE: Business Objects (B.O) — Secretaria de Estado da Fazenda, 2016.

Em 2014, a Secima apresentou despesas com a ac¢do “Coordenacdo da
elaboragdo do Plano Diretor da RMG”, cujo valor ¢ pequeno, em relagdo aos mais de 3
milhGes de reais que constam no or¢camento do Estado, e novamente sdo despesas
relacionadas a programas néo finalisticos.

Os aspectos normativos e institucionais estudados ndo tém colaborado para o
desenvolvimento do planejamento integrado da RMG. Dadas as deficiéncias financeira
e orcamentaria das politicas publicas de gestdo da RMG, em tese, uma integracao lateral
entre 0s municipios que compdem essa regido poderia ser promovida, em face da
polarizacdo e centralidade de Goiania, cidade-nicleo. E as discrepancias fiscais,
especificamente as encontradas nas receitas e despesas publicas dos municipios dessa

regido, agravam esse quadro, 0 que sera tratado no Capitulo 3.
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CAPITULO 11l

ANALISE DAS RECEITAS E DESPESAS PUBLICAS MUNICIPAIS DA
REGIAO METROPOLITANA DE GOIANIA

Neste capitulo, analisamos a dindmica fiscal da RMG e como esta influencia a
producdo de um territorio polarizado e diferenciado, fragmentado administrativamente
mas integrado funcionalmente. Buscamos compreender a organizagao desse espaco e a

centralidade da capital Goiania na atual gestao de financas publicas do territério.
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3.1 POLAR!ZA(}AO E CENTRALIDADE NA REGIAO METROPOLITANA
DE GOIANIA

A atual organizagdo territorial da RMG pode ser compreendida por meio do
processo de formagdo, expansdo urbana e integracdo funcional dos municipios que a
compdem, mas também, principalmente, do processo de metropoliza¢do ocorrido nesse

espaco.

Arrais (2012) cita dois elementos importantes relacionados ao processo de
metropolizacdo, a saber, a polarizacdo e a centralizagdo, a primeira promovendo a
segunda para a oferta de bens e servigos publicos na metrépole. No estudo de Arrais, €
facil perceber que Goiania apresenta a polarizacdo e a centralizacdo como elementos
marcantes em relacdo aos demais municipios da RMG, constituindo o chamado
municipio polo-ndcleo. Em 2016, a capital goiana tinha 1.448.639 habitantes e sua taxa
de urbanizacdo em 2010 ja era de 99,62%.%? Foi ap6s a década de 1960 que Goiania
apresentou um crescimento demogréafico acelerado, em razdo, principalmente, das
migragdes interestaduais. Em 1950, a capital tinha 53.389 habitantes, em 1960, 153.505
habitantes, em 1970, 389.784 habitantes, em 1980, 738.117 habitantes, em 1991,
920.840 habitantes, em 2000, 1.090.737 habitantes, e em 2010, 1.302.001 habitantes,
segundo censos demogréaficos do IBGE (1950-2010).

Goiania apresenta uma forte polarizagdo econdmica que concentra boa parte do
Produto Interno Bruto (PIB) estadual. Em 2012 e 2013, enquanto o PIB do estado de
Goiéas era de cerca de 101 e 111 bilhGes de reais, respectivamente, como medida de
valor de bens e servigos produzidos na agropecudria, na industria e nos servicos, o PIB
de Goiania era de 37 e 40 bilhdes de reais para 0 mesmo periodo, 0 que representa mais
de 36% do valor total do estado nos dois anos consecutivos. A Tabela 5 auxilia-nos na

analise do PIB da regido:

Tabela 5 - Produto interno bruto (PIB) dos municipios da RMG, em 2012 e 2013

ANO
2012 2013
Municipios A Precos Per Capita Municipios A Precos Per capita
Correntes (RS) Correntes (RS)
(1.000 R3) (1.000 R$)
Goiania 37.803.085 28.343 |Goiania 40.461.354 29.034

*? Disponivel em: <http://www.ibge.gov.br/home>. Acesso em: 10 abr. 2016.
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Aparecida Aparecida de
de Goiania 8.615.375 18.167 |Goiania 9.899.254 19.774
Senador Canedo 1.668.975 18.715 |Senador Canedo 2.324.055 24.459
Trindade 1.286.283 11.913 |Trindade 1.443.747 12.726
Inhumas 646.385 13,217 |Beéla Vistade Goias 24 g 27.403
Bela Vista
de Goias 523.409 20.638 |Inhumas 727.848 14.346
Nerépolis 521.389 20.804 |Nerdpolis 596.037 22.608
Goianira 466.754 13.104 |Goianira 525.065 13.923
Hidrolandia 322.045 17.841 |Hidrolandia 409.806 21.552
Guapo 140.417 10.034 |Abadia de Goias 153.299 20.259
Abadia de Goias 137.861 19.243 |Guap6 152.826 10.615
Terezdpolis
de Goias 133.349 19.653 |Goianapolis 146.365 13.305
Nova Veneza 127.740 15.228 [Nova Veneza 144.267 16.383
Goiananolis Terez6polis de

P 114.562 10.707 |Goias 142.409 19.968
Santo Antdnio de Santo Antdnio de
Goiéas 84.991 17.187 |Goiéas 105.209 20.028
Aragoiénia 66.147 7.639 |Aragoiania 77.169 8.473
Bonfindpolis 60.737 7.721 |Brazabrantes 65.181 18.926
Caturai 46.264 9.760 |Bonfindpolis 64.465 7.749
Brazabrantes 38.067 11.528 |Caturai 52.808 10.755
Caldazinha 30.313 8.926 |Caldazinha 35.243 9.956

FONTE: IBGE (2016).
NOTA: Dados trabalhados pela autora.

Notamos que o0s valores sdo ainda mais expressivos quando comparamos
Goiania aos demais municipios da RMG; excetuando-se a capital, a soma do PIB desses
municipios variou entre 15 e 17 bilhdes de reais entre 2012 e 2013. Contudo, Goiania
detinha 251% e 227% para 0 mesmo periodo, ou seja, duas vezes mais que o valor do
PIB dos demais dezenove municipios da regido.

A polarizacdo econémica de Goiania é notéria na medida dos valores
representados. O conceito de polarizacdo adotado aqui é assim definido por Arrais
(2014, p. 6): “A polarizacdo responde pelo movimento da economia, demonstrada pela
concentracdo de firmas de diversos segmentos (industria de transformacdo, servicos,
comércio etc.) com reflexo direto na oferta de empregos”. Goiania apresenta um nimero
de firmas bem superior ao dos demais municipios da RMG, situa¢do que o Quadro 10

nos ajuda a compreender.
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Quadro 10 - Estabelecimentos industriais, de comércio e servicos nos municipios da
rmg, em 2012

Indis- Servigos Agropecua-
Extrati- . Industri- ) . ria, =
tria de ] Constru- | Comér |Servi- | Adm. ~ <
RMG va Transfor ais de do Civil | -cio os | Publica Extragdo 5
Mineral | "2 | Utilida- [$ ¢ Vegetal, | 2
¢ de Pablica Caca/Pesca
Abadia de
Goias 0 31 0 30 49 60 2 45 217
Aparecida de
Goiania 9 1201 17 737| 2592 | 1857 7 86| 6506
Aragoiania 0 17 1 10 34 17 1 78 158
Bela Vista de
Goiéas 1 45 1 16 181 112 3 415 774
Bonfindpolis 0 11 1 8 32 28 2 30 112
Brazabrantes 0 11 0 0 9 10 1 26 57
Caldazinha 0 0 1 15 10 2 37 74
Caturai 0 0 1 16 5 4 55 88
Goianapolis 3 18 2 1 35 27 3 40 129
Goiania 18 5321 74 3161 | 1874316978 105 1006 | 45406
Goianira 3 90 1 37 194 | 128 4 93 550
Guap6 2 25 3 9 57 36 5 85 222
Hidrolandia 2 34 3 10 112 90 2 263 516
Inhumas 2 181 3 46 442 301 1 195| 1171
Neropolis 0 63 3 35 221| 171 3 86| 582
Nova Veneza 1 18 1 9 38 62 2 38 169
Santo Antdnio
de Goias 0 23 1 61 39 82 2 28 236
Senador
Canedo 1 108 2 124 402 | 253 4 90 984
Terezébpolis de
Goiés 0 20 0 6 34 20 2 31 113
Trindade 0 224 2 53 489 | 269 5 190 | 1232

Fonte: MTE/RAIS (2016).

De acordo com o Quadro 10, a polarizacdo econdmica que Goiénia exerce na
RMG pode ser observada no numero total de estabelecimentos. Enquanto Goiénia
apresenta 45.406 estabelecimentos, desde lojas e fabricas a estabelecimentos para a
prestacdo de servicos mais especializados, como atividades paisagisticas, Brazabrantes
conta com 57 estabelecimentos para 0s mesmos segmentos. O contraste é grande e
ocorre até mesmo em Aparecida de Goiania. Com uma populacdo de aproximadamente
um terco da populacdo total da capital, o municipio registrou, em 2012, 6.506
estabelecimentos, que, apesar de comporem um ndmero representativo, ndo suprem a
demanda desse municipio limitrofe & capital.®® Os estabelecimentos de
servigos/comércio de Aparecida de Goiania ndo chegam a 15% do namero total de
estabelecimentos de Goiania.

2 Disponivel em: <http://www.imb.go.gov.br/bde>. Acesso em: 10 abr. 2016.
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Dentre os estabelecimentos oferecidos por Goiania, que ndo podem ser
considerados especializados e que sintetizam bem a polarizacdo exacerbada da
metropole, estdo aqueles relacionados a agropecuéria, extracdo vegetal, caca e pesca.
Enquanto Goiania apresenta 1.006 estabelecimentos, o municipio de Bela Vista é o que
chega mais perto, com 415 estabelecimentos (pouco mais da metade do total de
Goiania), seqguido de Hidrolandia, com 263 (menos de um terco do total da capital);
todos os demais municipios, exceto Trindade e Inhumas, apresentam menos de cem
estabelecimentos. Em se tratando de estabelecimentos relacionados a comércio e
servicos, Goiania apresenta uma centralizacdo ainda maior, com 18.743
estabelecimentos comerciais e 16.978 estabelecimentos prestadores de servigos,
contrastando com os respectivos nove e dez de Brazabrantes no mesmo ano.

Dos vinte municipios da RMG, dezesseis apresentam menos de mil
estabelecimentos de comércio e prestacdo de servicos, além de fabricas; apenas Bela
Vista de Goids, NerOpolis, Goianira e Hidrolandia tém mais de quinhentos
estabelecimentos, mas o total de qualquer um dos diferentes tipos ndo ultrapassa a casa
dos setecentos. E a discrepancia é ainda maior quando verificamos que oito municipios
da RMG (Nova Veneza, Aragoiania, Goianapolis, Terezdpolis de Goias, Bonfinopolis,
Caturai, Caldazinha e Brazabrantes) tém menos de 170 estabelecimentos.

O setor terciario € o mais representativo em Goiénia, fato atribuido por Arrais
et al. (2013, p. 39) a dois motivos:

Nas economias metropolitanas, notadamente nos espacos polarizados por
capitais, o setor de servicos é o que mais gera emprego e renda. 1sso decorre,
de um lado, da reduzida producdo e processamento de produtos
agropecuérios e, de outro, do forte peso do setor de servigos publicos e
privados e da territorializagdo da administragcdo publica (estadual e federal)
nas capitais. A metrépole é, por exceléncia, um espaco de servigos
consolidados.

A polarizacdo econdmica de Goiania, cidade que concentra 0 maior numero de
firmas, gera sua centralizacdo na prestacdo de servigos de quaisquer naturezas. Segundo
Arrais (2014, p. 6), a centralizagdo “¢ compreendida a partir do protagonismo do Estado
na distribuic@o dos servicos publicos e equipamentos de consumo coletivo”. A Tabela 6

exemplifica a centralizagdo de estabelecimentos de ensino municipais em Goiania.
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Tabela 6 - Estabelecimentos de ensino municipais na RMG

MUNICIPIOS 2012 % 2013 % 2014 %

Abadia de Goias 6 1,16 6 1,15 6 1,13
Aparecida de Goiania 65 12,57 67 12,84 70 13,18
Aragoiania 5 0,97 5 0,96 5 0,94
Bela Vista de Goias 7 1,35 7 1,34 8 1,51
Bonfindpolis 4 0,77 4 0,77 4 0,75
Brazabrantes 3 0,58 3 0,57 3 0,56
Caldazinha 2 0,39 2 0,38 2 0,38
Caturai 1 0,19 1 0,19 1 0,19
Goianéapolis 5 0,97 5 0,96 5 0,94
Goiania 284 54,93 285 54,60 289 54,43
Goianira 9 1,74 10 1,92 10 1,88
Guapd 5 0,97 6 1,15 6 1,13
Hidrolandia 17 3,29 17 3,26 16 3,01
Inhumas 23 4,45 23 441 22 4,14
Nerdpolis 8 1,55 8 1,53 8 1,51
Nova Veneza 2 0,39 2 0,38 2 0,38
Santo Antonio de Goiés 2 0,39 2 0,38 2 0,38
Senador Canedo 39 7,54 40 7,66 41 7,72
Terezépolis de Goias 6 1,16 6 1,15 6 1,13
Trindade 24 4,64 25 4,79 25 4,71

TOTAL 517 100% 522 100% 531 100%

FONTE: BDE/IMB (2016).
NOTA: Dados trabalhados pela autora.

Goiania deteve 54,4% da oferta de estabelecimentos municipais de ensino em
relacdo a RMG em 2014. Essa centralizacdo ocorre porque o Estado, conceituado aqui
como o promotor do desenvolvimento da regido metropolitana, deveria, junto com o0s
municipios, oferecer de maneira mais bem distribuida, através de politicas publicas,
todo e qualquer servigco publico prestado a sociedade, como salde, educacdo e
habitacdo. Mas a dindmica socioespacial da RMG tem revelado um ambiente
metropolitano carente de politicas fiscais com esse fim.

Além da centralizacdo na oferta do ensino, outro exemplo desse fenémeno é a
oferta de leitos para internagdo. Segundo o IBGE, em 2010, Goiénia contava com 6.496
leitos e Aragoiania, somente dezesseis. Soma-se a isso 0 numero de unidades basicas de
salde: em 2013, Goiania apresentava 91 unidades, ao passo que quinze dos vinte
municipios da RMG tinham de uma a nove unidades. Quando tratamos de hospitais
gerais, a discrepancia € maior ainda: Goiania tinha 52 hospitais em 2012, enquanto
municipios como Brazabrantes, Goianira, Terezopolis de Goias, Senador Canedo,
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Caldazinha, Guap6 e Abadia de Goids ndo contavam com nenhum (ARRAIS et al.,
2013). Outro dado relevante é a concentracdo dos servicos bancarios da RMG: em 2011,
a capital detinha 216 das 272 agéncias bancérias da regi&o.**

Quanto maior a centralidade e polarizacdo de um municipio, mais pessoas
deslocam-se para 14 a fim de satisfazer suas necessidades, ou seja, maior é a mobilidade
naquele municipio.”® Essa relacdo entre objetos fixos (estabelecimentos — prédios,
construcdes etc.) e deslocamentos/movimentos, como de energia, de transportes, de
informacdes, de comunicacdes e de pessoas é chamada por Santos (1988) de fixos e
fluxos. Para o autor, as transformagfes que ocorreram em paises subdesenvolvidos, até
o final do século XX, permitiram uma intensificacdo dos fluxos; no caso de pessoas, 0s

deslocamentos foram possibilitados pelo dnibus e pelo automével (SANTOS, 1988).

Em relacdo as receitas publicas em ambientes metropolitanos, ndo s6 a
polarizacdo e a centralizacdo, mas também a mobilidade, isto é, o deslocamento de

pessoas pelo territorio, exercem impacto direto. Segundo Arrais et al. (2013, p. 78).

[...] quando habitante de um municipio periférico desloca-se para o polo
metropolitano, uma série de servigcos privados e publicos sdo acionados, o
que impacta positivamente na economia e, por consequéncia, na receita
or¢amentaria do municipio-polo.
Um aumento consideravel nas receitas tributarias de Goiénia (municipio-polo)
é percebido em funcdo desse deslocamento, mas essas receitas ndo sdo necessariamente
suficientes para arcar com outras demandas dos habitantes dos demais municipios,

como aquelas referentes aos servigos de saude.

A centralidade de uma cidade, na interpretacdo de Castells (1999, p. 78), pode
ser compreendida como “a combinagdo, em determinado momento, das atividades
econdmicas, das fungdes politicas e administrativas, da préatica social, da representacdo

coletiva, que contribui para o controle e a regulacdo do conjunto da estrutura da cidade”.

Ao tratar da centralidade urbana, Sposito (1997) traz uma redefinicdo do
conceito, indicando a centralidade intraurbana e a centralidade da rede urbana. Segundo
a autora, uma nova abordagem ¢é a melhor forma de se compreender a gestdo do

territorio urbano. Tal redefinicdo e debate foram suscitados & época por Sposito em

% Disponivel em: <http://www.imb.go.gov.br/bde>. Acesso em: 10 abr. 2016.

% Para Arrais (2014, p. 45), “mobilidade é o resultado do padréo de disperséo espacial da polarizagdo e da
centralizagdo, em detrimento da oferta de moradia”. A mobilidade na RMG também é tratada por Alencar
(2014).
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funcdo das crescentes mudancas urbanas provocadas por decisbes locacionais
extralocais por parte de grupos econdmicos ligados & produgdo e a comercializagdo de
mercadorias e servicos. De acordo com Bessa (2012), as metropoles revelam
centralidades e tém se apresentado sob uma nova dinamica, interligada ao modo de
producdo capitalista e ao Estado na oferta de servicos, ou até mesmo quando este ultimo
age em favor de interesses capitalistas ao delimitar politicas publicas. Segundo a autora,
essas cidades devem ser consideradas centros urbanos que

passaram a desempenhar papéis crescentemente diferenciados, com base nas
“fungdes centrais” e na magnitude de suas relacdes econdmicas e politicas,
bem como na condi¢cdo, maior ou menor, como centro de decisdo e de
comando do proprio processo em curso, como resultado da acdo de
capitalistas, industriais e instituicGes politicas. Essas acdes implicaram o
estabelecimento de interaces espaciais assimétricas também entre as
cidades, e ndo apenas entre estas e 0 campo, de modo a constituir uma
divisdo territorial do trabalho em escala interurbana. (BESSA, 2012, p. 149).

Segundo Lacoste (2003 apud BARRETO, 2010, p. 37), ao tratar da
centralidade urbana, “a centralidade é a propriedade do que estd no centro de um espago
ou de um territorio e, sobretudo, do que ¢ considerado centro”; o centro, por sua vez,
estd associado a “ideia de convergéncia ou de irradiagdo de actividades e a ideia de
lugar a partir do qual se exerce o poder sobre territorios [...] é o lugar teérico do poder,
o lugar de onde parte a dominagdo do poder sobre a periferia”. Nessa perspectiva, a
cidade polo-nucleo, no caso de uma RM, tém em si mesma um I6cus do poder, em razdo

da centralidade que exerce sobre 0s demais municipios.

A centralidade e a polarizacdo de Goiénia sdo tratadas neste capitulo a fim de
revelar que, apesar desses fendmenos existirem em todo e qualquer ambiente
metropolitano, sua exacerbacdo, somada as discrepancias fiscais encontradas nas
finangas publicas dos municipios da RMG — assunto da proxima secdo —, sO pode
agrava-las. Uma metropole ndo pode ser organizada nem compreendida como um lugar
tedrico do poder, uma cidade de onde parte a dominacdo do poder sobre a periferia.
Afinal, as RMs devem apresentar planejamento integrado e agdes conjuntas a fim de

oferecer a populagéo politicas publicas urbana.
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3.2 ANALISE DAS RECEITAS PUBLICAS

A questdo fiscal municipal é um tema cuja abordagem tem crescido desde o
final do século passado, quando o sistema tributario brasileiro comecou a dar sinais de
desgaste e a descentralizacdo fiscal e de encargos ganhou espaco também no Poder
Legislativo. Embora as despesas publicas metropolitanas sejam pouco abordadas na
literatura, a analise das receitas publicas municipais, bem como de sua importancia e
dindmica espacial em ambientes metropolitanos, ndo é nova na Geografia e ja foi tratada
por Aragdo e Arrais (2013), Arrais (2008, 2011, 2012, 2013, 2014), Arrais et al. (2013),
Carneiro (2015), Viana e Arrais (2012) e diversos autores ligados as ciéncias
econdmicas e contabeis.

De acordo com o Manual Técnico de Or¢camento elaborado pelo Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG), a receita pablica constitui um instrumento
“por meio do qual se viabiliza a execu¢do das politicas publicas, [sendo] fonte de
recursos utilizada pelo Estado [...] cuja finalidade precipua é atender as necessidades
publicas e demandas da sociedade” (BRASIL, 2014, p. 15).

Além da definicdo elaborada sob o ponto de vista do planejamento, os sentidos
contabilistico e financeiro também nos interessam neste trabalho. Para o Tesouro
Nacional (2017), a perspectiva contabilistica define receitas publicas como “entradas de
fundos nos cofres do Estado, independentemente de sua origem ou fim”, enquanto a

perspectiva financeira as considera

entradas de fundos nos cofres do Estado que representem um aumento do seu
patrim6nio. Outra maneira de se ver o problema é considerar que, para que
exista uma receita pablica, é necessario que a soma de dinheiro arrecadada
seja efetivamente disponivel, isto é, que possa em qualquer momento ser
objeto dentro das regras politicas e juridicas de gestdo financeira, de uma
alocacdo e cobertura de despesas publicas.

O sentido financeiro da definicdo de receitas publicas coloca-as como a soma
arrecadada de dinheiro para a cobertura de despesas publicas. No sentido do
planejamento, essas receitas viabilizam as politicas publicas para atender as
necessidades e demandas da sociedade, ou seja, concatenando 0s conceitos
apresentados, o papel de toda e qualquer receita é estar disponivel para suprir as
demandas sociais através de politicas publicas. Esse fator é agravado em ambientes
metropolitanos onde ha assimetrias nas receitas dos municipios que os compdem.

Arrais (2014, p. 21), ao tratar de assimetrias em receitas publicas, revela que,

“do ponto de vista absoluto, as assimetrias em relagao ao conjunto de receitas publicas
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municipais sdo mais expressivas nos ambientes metropolitanos”. A ndo cooperagao
entre municipios metropolitanos e a falta de politicas publicas voltadas para as RMs,
conforme abordamos no Capitulo 2, equacionam e aprofundam as discrepancias
existentes. Na RMG, em funcdo da existéncia de uma cidade-ndcleo, boa parte da
populacdo de outros municipios tende a se deslocar para 14 a fim de suprir suas

demandas. O Quadro 11 informa a origem das principais receitas publicas da RMG e a

incidéncia de cada uma delas:

Quadro 11 - Principais receitas publicas municipais da RMG

O Fundo é composto pela arrecadacao total do IR e do IPI,
descontados os valores das restituicbes e dos incentivos
Fundo de Participagéo dos [fiscais. Da receita liquida, 23,5% destinam-se a
Municipios composi¢do do Fundo. Do valor total destinado, 10% séo
(FPM) distribuidos entre as capitais, 86,4% entre os demais
.8 2 municipios do interior e 3,6% entre 0s municipios com
Q © o . .
S g populacdo superior a 156.216 habitantes.
1
2 & Contribuicéo de Imposto que incide sobre a importacdo e comercializacdo
S Intervencdo no Dominio [de combustiveis (gasolina, diesel, querosene, 0leos
= Econdmico (Cide) combustiveis etc).
5 . Tem como fato gerador a propriedade, o dominio Util ou a
e Imposto sobre Propriedade . .
S o posse de imdvel por natureza, localizado fora da zona
= Territorial Rural (ITR) L P
3 urbana do municipio, em 1° de janeiro de cada ano.
(3] - ~
@x Imposto sob_re Clrcula_(;ao Imposto que tem por fato gerador a circulacdo de
.2 |de Mercadorias e Servigos . .
o mercadorias e servigos.
2 (ICMS)
=} -
@ Impostg sobre Proprlec_jade Imposto que incide sobre a propriedade de veiculo
w lde Veiculos Automotivos . "
lautomotor (aereo, aquatico ou terrestre).
(IPVA)
Impo_sto sobr_e P_ropnedade Imposto que incide sobre as propriedades predial ou
Predial Territorial Urbana L . P o
- (IPTU) territorial localizadas no perimetro urbano municipal.
1]
[72 -
.§~§ Imppst9 sobre Imposto que incide sobre a comercializacdo de bens
L5 Transmissao de Bens iméveis
g2 Iméveis (ITBI) '
= Imposto sobre Servicos de |Imposto de competéncia municipal, que tem como fato
Qualquer Natureza gerador a prestacdo de servicos, ainda que estes nado
(ISSQN) constituam atividades preponderantes do prestador.
Fundo contabil que tem por objetivo reduzir as
desigualdades educacionais no Brasil. Os municipios
. recebem o0s recursos com base no nimero de alunos
Fundo Nacional de - . X .
. matriculados na educagdo infantil e no ensino fundamental,
Desenvolvimento da - .
. g e 0s estados, com base nos alunos matriculados no ensino
Educacéo Basica (Fundeb) " - .
o undamental e médio. O Fundo é composto, em sua quase
3 totalidade, por recursos dos proprios estados, do Distrito
L% Federal e dos municipios.
Fundo vinculado ao Fundo Nacional da Sadde, coordenado
pelo Ministério da Salde. Para o estabelecimento de
Fundo Municipal da Salde [valores a serem transferidos a estados, municipios e ao
(FMS) Distrito Federal, adota-se a combinagdo dos seguintes
critérios, segundo analise técnica de programas e projetos: |
- perfil demografico da regido;

Fonte: ARRAIS et al. (2013).
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Para facilitar nossa analise, utilizaremos as seguintes varidveis: receita

tributéria (soma de impostos, taxas e contribui¢ces de melhoria); receita de transferéncia

(transferéncias estaduais e federais); receita total e receita per capita.

Arrais et al. (2013, p. 87) chamam a atencdo para a analise da estrutura de

receitas publicas municipais. Duas caracteristicas devem ser levadas em consideracao,

principalmente em ambientes metropolitanos. Sao elas:

A primeira é que o conjunto de receitas correntes que compde o orgamento
municipal é resultado de uma integracdo sistémica que envolve atividades
econdmicas, volume populacional, demanda por servigos publicos —
especialmente na area de educacdo e salde, além do processo de
burocratizacdo administrativa municipal. Com isso se quer salientar que o
volume de receitas pode variar ao longo de periodos distintos. A segunda
caracteristica passa pela consideracdo das relag6es institucionais com outros
entes da federacdo, como a Unido e os estados. As relacdes entre esses entes
federativos ou, dito de outra maneira, entre essas esferas de governo,
influenciam o montante das receitas financeiras municipais, caso exemplar
daquelas receitas provenientes de convénios com 0s ministérios ou da
seletividade dos investimentos governamentais em dado municipio, seja por
decisdo do Estado federal e/ou estadual ou mesmo pelas chamadas
transferéncias voluntérias.

Como cita Arrais (2013) em relagdo as atividades econbmicas, podemos

correlacionar a polarizagdo econdmica exercida por Goiania na RMG (especialmente no

setor terciario) e o volume populacional com a arrecadacdo de receitas tributarias. As

Tabelas 7 e 8 nos ajudam a compreender essa questdo por meio de célculos de

porcentagens que fizemos da participacdo da receita tributaria em relacéo a receita total

(PTRB).

Receitas tributéarias

Tabela 7 - Receita tributaria na RMG em 2012

REC. REC.

MUN. TRIBUTA- MUN. TRIBUTA
POP. SIA PTRB POP. RIA  |PTRB

Goiania| 1.333.767885.785.881 | 30,3% |Goianapolis 10.699 |1.152.600 |5.3%

dﬁ‘g;ﬁ;ﬁ; 474.219 122258512 | 18,4% |Aragoiania 8.659 |1.436.362 |8,5%
Trindade | 107.966 9.739.725 7.0% |Nova Veneza 8.388(2.065.482 |11%
sce;]:gg; 89.176 |20.981.473 6,5% |Bonfindpolis 7.866 (603.920  [4,7%
Inhumas | 48.903 |8.049.784 9,2% éﬂ?:s'a de 7.164(2.070.591 |10%
Goianira|  35.617(7.652.045 13,1% g%rizé"po“s de 6.785(982.826  |6,5%

BelaVista| 50 351 14 449 327 8,80 | 2Nt AntOnio 4.945(1.039.538 |7.8%
de Goias de Goias




Nerdpolis 25.061 [6.974.284 10,6% |Caturai 4.740 |500.860  |4,2%
Hidrolandia 18.050 |4.620.869 11,1% |Caldazinha 3.396 [180.586  |1,7%
Guapé 13.994 |2.846.221 10% |Brazabrantes 3.302 965.331  |9,0%
FONTE: TCM-GO (2015).
NOTA: Dados trabalhados pela autora.
PTRB: Participacdo da Receita Tributaria em relacdo a Receita Total
Tabela 8 - Receita tributaria na RMG em 2014
REC. REC.
MUN. POP. | TRIBUTARIA TRIBUTA-
R9) PTRB| MUN. POP. | Lia(rs) |PTRE
Goiénia | 1.412.364 | 1.083.940.763,11 | 35% |Goiandpolis | 11.013| 1.530.605,09 |6,9%
Aparecida 0 - 0
de Goiania 511.323| 190.986.285,50 | 24% |Aragoiania 9.278 | 1.920.820,73 [11%
Trindade| 115.470| 23.826.695,41| 17% |Nova Veneza | 8.957 | 1.754.369,04 |9,5%
Sg:ﬁggg 97.719|  32.846.521,65| 9,4% |Bonfinépolis | 8.508| 543.122,00 |5,4%
Inhumas | 51.144| 11.475.034,68| 12% ég‘?:;a b 7.733| 2.966.197,43 |15%
Goianira| 38.607| 10.011.138,48| 14% g:réé‘l’;’so"s 7.262 | 1.351.087,79 8,7%
Bela Vista Santo
@) 97112 8.201.401,20 | 15% |Antdnio de 5391 | 2.151.570,05 |13%
de Goias Goias
Nerépolis| 26.857|  11.270.848,00| 15% |Caturai 4.944| 532.937,09 |4,3%
Hidrolandia|  19.392 7.094.856,59 | 15% |Caldazinha 3.582| 514.748,03 |4,1%
Guapé| 14.419 3.119.710,13 | 10% |Brazabrantes | 3.485| 553.737,62 |4,5%

FONTE: TCM-GO (2015).

NOTA: Dados trabalhados pela autora.

PTRB: Participacdo da Receita Tributaria em relacdo a Receita Total
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Os valores da Tabela 8 revelam a discrepancia entre Goiania e 0s municipios

Caldazinha, Brazabrantes e Caturai na participacdo da receita tributaria na receita total:

a capital detinha 35% da participacdo, ao passo que 0s demais municipios sequer

alcancaram os 5%. Na RMG, metade dos municipios apresentam valores entre 10% e

15%, e a variacdo na arrecadacdo tributaria de 2012 a 2014 é pouca; destacam-se

Aparecida de Goiania, Trindade e Bela Vista de Goias, que ultrapassam o0s 5%, ao passo

qgue Nova Veneza decaiu aproximadamente 1,5%. O incremento nos valores acompanha

0 volume populacional; no caso de Nova Veneza, o crescimento populacional é

praticamente inexpressivo ha dois anos.

Para facilitar a analise referente a populacdo, dividimos o nimero total dos

municipios da RMG em quatro grupos, de acordo com a populacdo dada pelo IBGE,

como mostra 0 Quadro 12:
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Quadro 12 - Classificagdo dos municipios da RMG em grupos:

Populacao Municipios
Grupo 1 aCIhmai)?tZrigsm” Goiania, Aparecida de Goiania, Trindade e Senador Canedo
Grupo 2 entre 10 e 50 mil Goianira, Bela Vista de Goias, Nerdpolis, Hidrolandia,
P habitantes Inhumas, Guap6 e Goianapolis
Grupo 3 entre 5 e 10 mil Aragoiania, Nova Veneza, Bonfindpolis, Abadia de Goias e
P habitantes Terezo6polis de Goias
Grupo 4 ab?':& t(;itsesm” Santo Antdnio de Goiés, Caturai, Caldazinha e Brazabrantes

FONTE: IBGE (2017).
NOTA: Elaborado pela autora.

Embora as receitas tributarias sejam compostas por impostos, taxas e
contribuicdes de melhoria, sdo impostos como o IPTU, o ITBI e 0 ISSQN os maiores
responsaveis pelo volume de arrecada¢do municipal tributaria. Aragao e Arrais (2013)
tratam dos critérios para a incidéncia do IPTU em domicilios na RMG. Para eles, a
arrecadacao desse imposto revela o uso de solo urbano diferenciado na regido, e sua
regularizagdo poderia promover um incremento nas receitas municipais, principalmente
dos municipios periféricos, e, consequentemente, distribuir “o 6nus da urbanizagdo por
meio da tributagio diferencial do solo urbano (edificado ou nio)” (ARAGAO;
ARRALIS, 2013, p. 76).

Conforme as Tabelas 7 e 8, 0 Grupo 1 € 0 que apresenta maior destaque nesse
tipo de arrecadacdo, sobretudo os municipios de Goiénia e Aparecida de Goiania. O
IPTU é um imposto que apresenta diferenca na base de calculo; Goiania, por exemplo,
apresenta uma variacdo da aliquota por zonas e maior valorizacdo imobiliaria em
relacdo aos demais municipios. Contudo, “do ponto de vista global, tal destaque se da
em funcdo do nimero de propriedades prediais urbanas” (ARRALIS et al., 2013), ou seja,
do volume do imposto ligado ao volume populacional. O Grafico 1 compara a receita

tributaria de Goiania com a dos demais municipios.
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GRAFICO 1 - RECEITA TRIBUTARIA TOTAL DA RMG
FONTE: TCM-GO (2015).
NOTA: Dados trabalhados pela autora.

Ha também discrepancias em relacdo ao ISSQN quando comparamos a capital
de Goias com os demais municipios da RMG. Quanto maior o volume populacional e o
deslocamento de pessoas para satisfazer suas necessidades no setor de servigos, maior
sera a arrecadacao do imposto naquela cidade. Em 2010, a populacdo que se deslocava
por motivo de trabalho e/ou estudo a outro municipio da RMG era de Senador Canedo
(32%), Goianira (28%), Aparecida de Goiania (28%), Trindade (26%), Abadia de Goias
(21%) e Brazabrantes (21%). Uma vez que Goiénia polariza e concentra a maior parte
dos equipamentos de infraestrutura e de servicos, certamente o deslocamento mais
significativo € para la. Outros fatores que também influenciam a arrecadacdo do ISSQN
sdo a renda, 0 emprego e 0 comércio varejista, que podem gerar consumo. Segundo
Arrais (2013), trata-se do imposto que apresenta a maior concentracdo. Goiania
concentra 85% do total arrecadado com o ISSQN na RMG, seguida de Aparecida de
Goiania, com 7,64%. O Grafico 2 apresenta municipios dos Grupos 3 e 4, ou seja, todos

com menos de dez mil habitantes.

1.500.000,00 m 2012
1.000.000,00
m 2013
500.000,00
000 m 2014
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GRAFI~CO 2 - RECEITA TRIBUTARIA TOTAL DA RMG, COM VALORES ABAIXO DE 1,5
MILHAO DE REAIS
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FONTE: TMC-GO (2015)
NOTA: Dados trabalhados pela autora.

Com base nos Graficos 1 e 2, observamos que, enquanto Goiénia arrecadou
mais de 1 bilhdo de reais de receita tributaria em 2014, cinco dos vinte municipios da
RMG arrecadaram menos de 1,5 milhdo de reais entre 2012 e 2014. Outro imposto
tributario importante que Goiania concentra é o ITBI, o qual, juntamente com o IPTU,
expbe o processo de valorizagdo fundiéria. Carneiro (2015) ressalta que, com 0 aumento
do ITBI, ocorre o aumento da “comercializagdo de imoveis na RMG decorrente da
incorporacdo de novos loteamentos imobilidrios, em parte oriundos de areas
notadamente rurais, além do continuo processo de verticalizacdo ndo apenas na capital,
mas também em Aparecida de Goidnia”. Para o autor, Goiania reteve mais de 70% do
imposto em 2013.

Goiénia arrecadou 2,9 bilhdes de reais de 2012 a 2014, e os demais municipios
somaram aproximadamente 775 milhdes de reais no mesmo periodo. Tal discrepancia
revela a falta de planejamento integrado e de politicas publicas para compensar 0 menor
volume populacional fora da metropole. Aparecida de Goiania € o Gnico municipio que
mais se aproxima da capital em termos de arrecadacdo, somando 476 milhGes de reais
entre 2012 e 2014; isso se deu em fungdo da maior conurbacdo e da consequente maior
oferta de bens e servicos para a RMG, levando muitos habitantes de Aparecida de
Goiania a suprir suas necessidades no proprio municipio e a gerar uma maior receita.
Municipios como Senador Canedo e Trindade apresentam valores abaixo de 35 milhdes
de reais, mesmo que sua populacdo seja superior a cinquenta mil habitantes. Contudo,
Trindade destacou-se na arrecadacdo tributaria no periodo em questdo, apresentando um
acréscimo na PTRB de aproximadamente 10% sobre sua receita total. Os Grupos 3 e 4
apresentaram decréscimos na arrecadacgdo de seus tributos, em especial os municipios de
Nova Veneza, Caturai e Brazabrantes, com uma variacdo negativa de 0,8% a 1,61% no

valor total da receita.

Receitas de transferéncias
A principal receita pablica municipal originada por transferéncias é a que

compde o Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM),%® de responsabilidade da

*® Conforme ja foi exposto no Capitulo 1, a distribuicio do Fundo é feita da seguinte forma: do valor
total destinado ao FPM, 10% sdo distribuidos entre as capitais, 86,4% entre os demais municipios do
interior e 3,6% entre os municipios com populagdo superior a 156.216 habitantes (ARRAIS et al., 2013).
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Unido. Os fundos de participacdo criados ainda na ditadura militar sdo, até hoje, a
principal fonte de receita dos municipios brasileiros.

Rezende (2003) confirma que os municipios com populacdo abaixo de dez mil
habitantes (considerados municipios pequenos) dependem majoritariamente de recursos
de transferéncias, principalmente do FPM. No caso da RMG, todos os municipios dos
Grupos 3 e 4 estdo nessa faixa populacional. Essa dependéncia foi comprovada em
Aragoiania (8.659 habitantes), em entrevista com o gestor de finangas (contador) ligado
a prefeitura, o qual revelou que praticamente 100% dos recursos do municipio decorrem
desse tipo de transferéncia.?’ Arrais et al. (2012, p. 144) ressaltam que o FPM é a
transferéncia mais “representativa em onze municipios da RMG, sobretudo aqueles com
populagdo inferior a 13.977 habitantes”, ampliando a margem. Tal fato, segundo os
autores, deve-se ndo somente a ineficiéncia dos municipios de gerar recursos proprios
mas também a prépria politica de distribuicdo do Fundo. As Tabelas 9 e 10 trazem

dados da receita de transferéncias da RMG.

Tabela 9 - Receita de transferéncias (federais e estaduais) da RMG em 2012

REC. DE REC. DE
MUN. | TRANSFEREN- | PTRA MUN. TRANSFEREN- | PTRA
CIA (R$) CIA (R$)
Goiania 840.492.459|  29%|  Goianapolis 13.617.383| 63%
Apareéfi'gn“i'z 208.901.336 |  32% Aragoiania 8.717.019| 52%
Trindade 58.085.210 42% Nova Veneza 13.855.128 76%
Sg;r?ggg 170.952.098|  54%| Bonfindpolis 10.144.291| 63%
Inhumas 50.346.057|  58% Abadia de 9.216.109 | 48%
Goias
Goianira 24.494.928|  42% Terez"poc';'z I‘;i 10.892.765 | 73%
Bela Vista de 28.084.024|  56v| Santo Antonio 8.443814| 64%
Goiéas de Goias
Neropolis 30.837.063|  47% Caturai 9.572.565 | 81%
Hidrolandia 21.116.755 51% Caldazinha 7.103.713 70%
Guapo6 13.460.021 49% Brazabrantes 8.793.426 | 83%

FONTE: TCM-GO (2015)
NOTA: Dados trabalhados pela autora.
PTRA: Participacéo da Receita de Transferencia em relagéo & Receita Total

?’ Disponivel em: <http://www.ibge.gov.br/home>. Acesso em: 10 abr. 2016.



Tabela 10 - Receita de transferéncias (federais e estaduais) da RMG em 2014
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REC. DE REC. DE
MUN. | TRANSFEREN- | PTRA MUN. TRANSFEREN- | PTRA

CIA (R$) CIA (R$)
Goiania 963.009.006| 31%|  Goianapolis 15.836.247 | 71%
Apara?gn‘?z 209.119.316|  27% Aragoiénia 10.257.078| 61%
Trindade 62.627.283 45% Nova Veneza 11.276.456 61%
Sg;ﬁggg 175.253.000|  50%| Bonfindpolis 9.809.446 | 61%
Inhumas 44.633.420|  47% Aba‘gzi‘gi 13.320.264 | 68%
Goianira 32.612.975|  48% Terez"poc';'z gi 12.067.321| 78%
Bela Vista de 36.101.468|  6705| Santo Antonio 9.768.620 | 61%

Goias de Goias

Nerépolis 37.321.425|  50% Caturai 10.119.702 | 78%
Hidrolandia 25.842.467|  57% Caldazinha 9.396.512| 80%
Guapoé 16.367.323 56% Brazabrantes 9.296.745 79%

FONTE: TCM-GO (2015)
NOTA: Dados trabalhados pela autora.

De acordo com as Tabelas 9 e 10, a PTRA — que €é o célculo da porcentagem da
participagdo da receita de transferéncia em relacdo a receita total — demonstra que, entre
2012 e 2014, o valor de repasse do FPM caiu em seis dos vinte municipios da RMG,
mas, principalmente, nos municipios do Grupo 1. Destacam-se 0s municipios do grupo
02, exceto Inhumas, os demais apresentaram aumento na PTRA. O Gréfico 3 compara o
repasse das receitas entre 0s municipios da RMG, o municipio que mais arrecada

(Goiania) seguido no ranking pelos municipios de Aparecida de Goiania e Senador

Canedo.
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800.000.000,00
600.000.000,00
400.000.000,00

200.000.000,00 -_l -—l ..I
0,00
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Goiénia Municipios
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GRAFICO 3 - RECEITA DE TRANSFERENCIAS (FEDERAIS E ESTADUAIS) DA RMG
FONTE: TCM-GO (2015)
NOTA: Dados trabalhados pela autora.
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Quando somados os valores referentes ao periodo de 2012 a 2014, observamos
que Goiania recebeu mais de 2 bilhdes de reais em recursos transferidos, Aparecida de
Goiania, 623 milhGes, e Senador Canedo, 523 milhdes. Apenas trés municipios
receberam mais de trés bilhdes de reais no periodo, contrastando com o0s outros
dezessete que, juntos, receberam pouco mais de 1 bilhdo de reais, conforme mostra a
Tabela 11.

Tabela 11 - Receita de transferéncias (federais e estaduais) da rmg, de 2012 a 2014

RECEITA DE TRANSFERENCIA
MUNICIPIOS 2012 2013 2014
VALOR (R$) VALOR (R$) VALOR (R$)
Goiania 840.492.459 902.393.566 963.009.006
Aparecida de Goiania 208.901.336 205.529.031 209.119.316
Trindade 58.085.210 44.803.331 62.627.282
Senador Canedo 170.952.098 177.474.101 175.252.999
Inhumas 50.346.057 58.365.694 44.633.420
Goianira 24.494.928 27.277.549 32.612.975
Bela Vista de Goias 28.084.024 32.138.890 36.101.468
Nerépolis 30.837.063 27.565.903 37.321.424
Hidrolandia 21.116.755 22.450.752 25.842.466
Guapo6 13.460.021 16.274.040 16.367.323
Goianapolis 13.617.383 13.617.383 15.836.246
Aragoiénia 8.717.019 9.702.173 10.257.078
Nova Veneza 13.855.128 11.092.088 11.276.455
Bonfinopolis 10.144.291 9.627.910 9.809.445
Abadia de Goias 9.216.109 8.082.516 13.320.263
Terezbpolis de Goiés 10.892.765 9.776.580 12.067.321
Santo Anténio de Goias 8.443.814 9.125.925 9.768.620
Caturai 9.572.565 9.281.915 10.119.702
Caldazinha 7.103.713 9.018.846 9.396.512
Brazabrantes 8.793.426 8.962.466 9.296.745

FONTE: TCM/GO (2015)
NOTA: Dados trabalhados pela autora.

Das receitas transferidas pelos estados, a de maior destaque é a que incide
sobre mercadorias e servigos, ou seja, 0 ICMS.?® Segundo Arrais (2013, p. 91), este

“esta ligado ao perfil econdmico de cada municipio e a centralizacdo de certas

atividades”. Goiania dispara no recebimento de ICMS, novamente por centralizar

%% Imposto que tem por fato gerador a circulagdo de mercadorias e servicos (ARRAIS et. al., 2013).
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servicos importantes como a distribuicdo de energia elétrica e telecomunicaces,
seguida de Senador Canedo, que centraliza a distribuicdo de combustiveis. Por outro
lado, municipios como Brazabrantes e Caturai dependem majoritariamente do ICMS
repassado pelo estado de Goias; por exemplo, a relacdo entre ICMS repassado e
arrecadado no municipio de Caturai em 2012 foi de cinco para um, respectivamente
(ARRAIS, 2013).

Os recursos originados do Fundeb e do FMS também séo importantes para a
composicdo das receitas publicas da RMG. Arrais et al. (2012, p. 144) revelam que
essas receitas sdo mais representativas nos municipios do Grupo 1, mas “70,01% desses
recursos encontram-se concentrados no nucleo metropolitano, fato que decorre da
concentracdo de equipamentos de educacdo e saude, e também da melhor estruturacdo
dos mesmos”. Goiania também concentra recursos voltados a politicas essenciais, como
salde e educacdo, fator que ameniza a demanda dos municipios vizinhos por tais
politicas.

Na composicdo da receita total dos municipios da RMG, além das receitas de
capital, encontramos: receitas patrimoniais, de contribuicdo, valores originados da
cobranca de multas, restituicdes, dividas ativas referentes a assuntos variados,
indenizagOes etc. O mapa 3 ilustra a importancia de Goiania e de Aparecida de Goiania

para as receitas publicas dos municipios da RMG.
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REGIAO METROPOLITANA DE GOIANIA: RECEITAS E DESPESAS TOTAIS, 2013
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MAPA 3 - RECEITA TOTAL DA RMG

FONTE: TMC/GO (2016)
NOTA: Dados trabalhados pela autora.

Ao compararmos as receitas totais de Goiania, Aparecida de Goiania e dos
demais municipios da RMG no periodo analisado, Aparecida de Goiania é 0 municipio
que mais arrecada depois de Goiania, mas ndo chega a um quarto do valor total gerado
pela capital. O valor arrecadado por Aparecida de Goiania aproxima-se do valor total
arrecadado por todos 0s municipios da RMG. Ao somarmos as receitas totais do periodo
2012 a 2014, Goiania apresenta mais de 9 bilhdes de reais; 2,2 bilhdes para Aparecida
de Goiania e 2,8 bilhdes para os demais municipios.

Nas receitas publicas da RMG, é previsivel que Goiania, por abrigar um
contingente populacional maior que o dos demais municipios da regido, polarize as
atividades econdmicas e centralize os servigos prestados, favorecendo seu sistema de
arrecadacdo de receitas. Esse fato permite que a receita total da capital seja muito

superior & dos demais municipios, embora a distribuicdo dessa receita entre a populacéo
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(receita per capita) ndo seja tdo desigual em comparagcdo com a dos demais, conforme
mostra a Tabela 12.

Tabela 12 - Receita per capita na RMG de 2012 a 2014

2012 2013 2014

MUNICIPIOS VALOR (R$) | VALOR (R$) | VALOR (R$)
Abadia de Goiés 2.688 2.453 2.515
Aparecida de Goiania 1.396 1.584 1.508
Aragoiania 1.932 1.691 1.807
Bela Vista de Goiés 1.971 1.839 1.971
Bonfindpolis 2.061 1.750 1.866
Brazabrantes 3.219 2.543 3.376
Caldazinha 2.976 2.733 3.258
Caturai 2.497 2.231 2.593
Goiandpolis 2.026 1.752 2.014
Goiania 2.169 2.402 2.145
Goianira 1.637 1.623 1.743
Guapd 1.957 1.859 1.993
Hidrolandia 2.291 2.069 2.310
Inhumas 1.787 1.614 1.856
Nerdpolis 2.621 2.525 2.751
Nova Veneza 2.172 1.913 2.063
Santo Antdnio de Goids 2.688 2.693 2.939
Senador Canedo 3.574 3.072 3.559
Terezbpolis de Goiés 2.211 1.801 2.125
Trindade 1.271 1.362 1.181

FONTE: BDE/IMB (2016)
NOTA: Dados trabalhados pela autora.

As assimetrias entre o volume das receitas publicas e a disposicao destas para a
infraestrutura e os servicos urbanos dos municipios da RMG sdo abordadas por Arrais et
al. (2013). Os autores, ap0s realizar um minucioso levantamento da origem das
principais receitas municipais da RMG, enfatizam a necessidade de um estudo
detalhado “sobre o quadro geral de despesas do Executivo municipal, que qualifique e
equacione os gastos com as prioridades municipais” (ARRAIS et al., 2013, p. 121).
Quando consideramos a receita per capita ha RMG, ndo ha tanta disparidade entre
municipios como Caldazinha e Brazabrantes e a capital, que concentra as principais
receitas. Assim, faz-se necessario analisar a composicdo das despesas publicas

municipais da RMG.
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3.3 ANALISE DAS DESPESAS PUBLICAS

Despesa publica é toda saida de recursos ou pagamento efetuado, a qualquer
titulo, pelos agentes pagadores para saldar gastos fixados na etapa de planejamento e
voltados a execucdo de servigos demandados pela sociedade (ANDRADE, 2007).
Segundo manual elaborado pelo Tesouro Nacional, “[¢] o conjunto de dispéndios
realizados pelos entes publicos para o funcionamento e manutencdo dos servicos
publicos prestados a sociedade”.?® Em funcdo da condicionalidade existente entre
finangas puablicas (receitas e despesas) e o oferecimento de servigos publicos
demandados pela sociedade (como saude, transporte e educacdo) € que as despesas
devem ser bem geridas.

% mais

A abordagem da verificacdo das assimetrias nas despesas correntes,’
especificamente nas despesas de custeio dos municipios da RMG, deu-se em funcdo da
constatacdo de duas questdes. A primeira € que a situacdo fiscal do municipio implica
diretamente sua capacidade de atender as necessidades da populacéo, e a segunda é que
RMs sdo ambientes complexos, visto que, embora formadas por unidades federativas
dotadas de autonomia administrativa, sdo espacos integrados com a metropole. Portanto,
as questdes referentes ao uso de equipamentos urbanos e servicos financiados pelas
receitas publicas deixam de ser problemas locais e passam a ser regionais, ja que a falta
de atendimento de uma demanda em um municipio gera sobrecarga em outro.

Furtado, Mation e Monasterio (2013) estdo entre 0s autores que recentemente
trataram das despesas publicas em ambientes metropolitanos. Eles compararam as
estruturas fiscais das sedes metropolitanas, dos municipios periféricos metropolitanos e
ndo metropolitanos no periodo 2000-2010 e chegaram as seguintes conclusdes: 0s
gastos com habitacdo e urbanismo das sedes metropolitanas sdo superiores aos dos
demais municipios de uma RM; os gastos com administracdo sao muito menores nas
sedes metropolitanas, fato atribuido pelos autores a hipdtese de que estas possuem uma

maquina administrativa mais eficiente para operéa-las, liberando mais recursos; os gastos

# Disponivel em: <https://manualsiafi.tesouro.fazenda.gov.br/pdf/>. Acesso em: 10 abr. 2016.

%0 Segundo a Secretaria de Orcamento Federal do MPOG, as despesas correntes referem-se ao custeio da
manutencdo de atividades dos drgdos da administracdo publica, como despesas com pessoal, juros da
divida, aquisi¢do de bens de consumo, servicos de terceiros, manutencdo de equipamentos, despesas com
agua, energia, telefone etc. Estdo nessa categoria as despesas que ndo concorrem para a ampliacédo dos
servicos prestados pelo érgdo nem para a expansdo das suas atividades. N&o estdo incluidas as despesas
de capital.
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com salde e saneamento sdo crescentes nas sedes metropolitanas, muito superiores aos
dos demais municipios de uma RM.

As despesas publicas aqui tratadas sdo despesas ja realizadas, ou seja, pagas.
Sdo valores estabelecidos na etapa do planejamento no PPA, na LDO e na LOA e que ja
foram empenhados e liquidados. Para facilitar a analise das despesas publicas, optamos
por diferencié-las no que tange a funcdo. A Portaria n® 42, de 14 de abril de 1999, que
classifica as despesas pUblicas para toda esfera de governo, define fungdo como “o
maior nivel de agregacdo das diversas areas de despesa que competem ao setor publico”
(BRASIL, 1999) e estabelece as seguintes fungdes para a discriminagdo de gasto
municipal: legislativa, judiciaria, essencial a justica, administracdo, defesa nacional,
seguranca publica, relacBes exteriores, assisténcia social, previdéncia social, salde,
trabalho, educacdo, cultura, direitos da cidadania, urbanismo, habitacdo, saneamento,
gestdo ambiental, ciéncia e tecnologia, agricultura, organizacdo agréaria, industria,
comeércio e servigos, comunicagOes, energia, transporte, desporto e lazer e encargos
especiais.

Para a classificacdo dos municipios de acordo com a populacdo nas despesas
publicas municipais, retomamos 0s mesmos critérios usados na analise das receitas

municipais.

Funcdo Administracéo

A principal variavel nessa funcdo é a populacdo, como podemos observar na
Tabela 13. Os municipios que detém os maiores valores das receitas da RMG também
sd0 0s que apresentam as maiores despesas, mas podem ser encontrados entre as Ultimas
colocacBes na classificacdo de média per capita. Entre 2012 e 2014, por exemplo, 0
municipio de Trindade encontra-se na terceira colocacdo de despesa per capita quando
somamos todas as despesas nessa fungdo, mas estd em 19° lugar quando dividimos esse
valor pelo nimero de habitantes. Ao contrario, 0 municipio de Caldazinha aparece em
19° lugar quando tratamos de volume de despesas na funcdo Administracdo, mas € o
segundo colocado no que se refere as despesas per capita. Sdo discrepancias que

poderiam ser amenizadas com politicas publicas fiscais voltadas a essa regiao.
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Tabela 13 - Classificacdo do valor total e da média per capita na RMG — funcgéo
Administragédo

MUNICIPIOS ORDEM MUNICIPIOS VALOR (R$)
Goiania 1° Abadia de Goias 442,00
Aparecida de Goiania 2° Caldazinha 415,00
Senador Canedo 3° Aparecida de Goiania 404,00
Trindade 40 Caturai 401,00
Bela Vista de Goiés 50 Brazabrantes 385,00
Inhumas 6° Goiénia 370,00
Goianira 7° Senador Canedo 343,00
Nerépolis 8° Guapd 323,00
Guap6 9 Bela Vista de Goias 306,00

Hidrolandia 100 Santo Antdnio de Goids | 281,00
Abadia de Goias 11° Terezopolis de Goias 259,00

Goianapolis 120 Nova Veneza 245,00
Nova Veneza 13° Hidrolandia 231,00
Aragoiania 140 Neropolis 221,00
Caturai 150 Aragoiénia 217,00
Terezopolis de Goiés 16° Goianépolis 206,00
Bonfindpolis 17° Bonfindpolis 201,00

Santo Antonio de
Goids 18° Goianira 164,00
Caldazinha 190 Trindade 151,00
Brazabrantes 20° Inhumas 140,00

FONTE: BDE/IMB (2016)
NOTA: Dados trabalhados pela autora.

Todas as despesas do Grupo 1 sdo superiores a dezesseis milhdes de reais, com
destaque para Goiania, que teve 549 milhdes de reais em despesas em 2013, e para
Aparecida de Goiania, com 244 milhdes de reais em 2014. No Grupo 2, os valores
variam entre dois e oito milhGes de reais. No Grupo 3, os valores variam entre 1,5
milhdo e 3,5 milhdes de reais, aproximadamente. E no Grupo 4, todos 0s municipios
apresentam valores abaixo de dois milhdes de reais, destacando-se Caldazinha, com 1,4
milhdo em 2013.

A concentragdo das despesas nessa fungdo na capital pode ser observada no
Mapa 4. Ha registros de gastos com o gabinete do prefeito, com controle interno,
administragdo geral, informéatica e contratos, dentre outros, porém, em alguns

municipios, encontramos despesas com divida nessa funcdo, embora o registro
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adequado seja o de encargos especiais. Na metropole surgiram gastos mais especificos,

como aqueles com a formacéo de recursos humanos.



MAPA 4 - DESPESAS COM A FUNGCAO ADMINISTRACAO NA RMG EM 2014
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Ao contrario das consideragdes de Furtado, Mation e Monasterio (2013),
encontramos 0s maiores gastos na fungdo Administracdo na capital e nos municipios
que apresentam maior contingente populacional (Grupo 1). Atribuimos esse dado ao
fato de que a manutencdo da maquina administrativa (gastos com telefonia, contratos,
empresas prestadoras de servigos, pavimentagdo, transportes, gas, luz, 4gua, tecnologia
da informacdo etc.) e, principalmente, a folha de pagamento de servidores
administrativos compdem essa funcdo, mas €& importante ressaltar que ndo sdo
registrados nessa funcao gastos com a folha de pagamento dos servidores da salde e da
educacdo. Observamos que, em municipios com menor volume populacional, gastos
maiores e mais diversos sdo pagos a empresas de calcados e esportes, papelarias,
supermercados, restaurantes, empresas de assessoria e consultoria e até de instrumentos

musicais.

Funcéo Educacéo

Na funcdo Educacdo, no ambito do Grupo 1, os maiores valores em 2014
pertenceram a Goiania, com 758 milhdes de reais, seguida de Aparecida de Goiénia,
com 147 milhdes, Senador Canedo, com 85,9 milhdes, e Trindade, com mais de
quarenta milhdes. Segundo Alencar (2014, p. 90),

na RMG, 60,34% dos estabelecimentos de ensino se localizavam em Goiénia.
Ao somar os estabelecimentos do ndcleo metropolitano com Aparecida de
Goiania, se observa uma centralizacio de 75,75% dos estabelecimentos de
ensino.

Tabela 14 - Classificacdo do valor total e da média per capita na RMG — funcgéo
educacgéo

MUNICIPIOS ORDEM MUNICIPIOS VAIEF?;
Goiania 1°  |Abadia de Goiés 922,34

Aparecida de Goiania 20 Senador Canedo 849,03
Senador Canedo 3° Caldazinha 761,64
Trindade 4° Santo Antonio de Goias 729,79

Inhumas 50 Terezdpolis de Goias 713,01

Goianira 6° Neropolis 692,08

Neropolis 7° Brazabrantes 655,8

Bela Vista de Goias 8° Caturai 647,51
Hidrolandia 90 Hidrolandia 624,72
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Guapé| 10° |Goianira 612,44
Abadia de Goids| 11° |Aragoiania 572,11
Goiandpolis| 12°  |Goianapolis 570,7
Aragoiania| 13° |Bonfinépolis 507,43
Terezdpolis de Goids | 14° |Guapd 498,55
Bonfindpolis| 15°  |Nova Veneza 494,82
Nova Veneza| 16° |Goiania 489,43
Santo Antonio de |10 ima 482,07
Goias
Caturai | 18° |Bela Vista de Goiés 479,08
Caldazinha| 19° |Trindade 326,67
Brazabrantes| 20° |Aparecida de Goiania 265,56

FONTE: BDE/IMB (2016)
NOTA: Dados trabalhados pela autora.

O numero de estabelecimentos de ensino reverbera diretamente nas despesas
com a funcdo Educacdo nos municipios da RMG, afinal, todo o valor transferido pelo
Fundeb aos municipios brasileiros guarda relagcdo direta com a quantidade de alunos
matriculados na rede publica de ensino e, consequentemente, com 0s gastos para atender
a essa demanda. Tendo em vista a conurbacdo que had entre Goiania, Trindade,
Aparecida de Goiania e Senador Canedo, dependendo do trajeto de deslocamento do
individuo, do setor onde reside, é mais facil que se desloque para a capital para estudar.

No Grupo 2, os valores variam entre sete e 27 milhdes de reais, no Grupo 3,
entre quatro e seis milhGes, e no Grupo 4, entre 2,5 e 4,5 milhdes. Arrais (2013) ressalta
gue 0s municipios que menos receberam recursos do Fundeb em 2012 foram
Brazabrantes, Caldazinha e Caturai, o que confirma as trés médias mais baixas de
despesas na funcdo Educacdo, mas ndo justifica a terceira posicdo de Caldazinha no
ranking de despesas per capita com educacéo.

As despesas representadas no Mapa 5 sdo diversas, referentes a transporte
escolar, supermercado, metallrgica, material de construcdo, restaurantes, luz, telefone e
varios pagamentos a empresarios individuais, entre 0s quais encontramos empresas
baixadas por omissdo contumaz. Ressalta-se que o registro de despesas com essa funcao
inclui a folha de pagamento dos servidores da educacdo, que, segundo 0s gestores

municipais, = compromete  praticamente todo o recurso do  Fundeb.
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O grafico 4 revela as discrepancias nos gastos com Educacdo, abaixo temos 0s municipios que

apresentam os maiores gastos com a fungéo na RMG:

800.000.000

= Goiania
600.000.000
400.000.000 m Aparecida de
Goiania
200.000.000
Senador
0 Canedo

2012 2013 2014

GRAFICO 4 — DESPESAS COM A FUNCAO EDUCAGCAO NA RMG
FONTE: BDE/IMB

Funcédo Saude

Na funcdo Saude, todos os municipios do Grupo 1 apresentam despesas acima
de 25 milhdes de reais como média para o periodo (Senador Canedo — acima de
cinquenta milhdes, Aparecida de Goiania — acima de 180 milhdes e Trindade — 27
milhdes), mas Goiénia, que concentra 70,36% da demanda de servigos/equipamentos
publicos na area da salde na RMG, tem uma média de 1,06 bilhdo de reais para o
periodo. A capital também conta com a oferta de equipamentos publicos vinculados ao
estado de Goiés — I& centralizados —, que atendem a populagdo da RMG (ARRAIS,
2013).

No Grupo 2, todos 0s municipios apresentam despesas entre cinco e 25 milhdes
de reais e, no Grupo 3, entre trés e cinco milhdes. Em entrevista durante a coleta de
dados primarios, 0s gestores municipais desse grupo revelaram que volumes
consideraveis de despesas com medicamentos de alto custo e farmécia béasica sdo
registrados, chegando a 10% ou 15%. Os gastos com ambuléncias também sdo
consideraveis. Somente Nerdpolis tem despesas que visam descentralizar Goiania na
prestacdo de servigos, com a construcdo de um hospital geral. Por fim, no Grupo 4, os
valores variam entre dois e cinco milhGes de reais. Ao todo, doze dos vinte municipios
da RMG, ou seja, mais da metade, tém gastos inferiores a dez milhdes de reais com a

funcéo Saude.
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FONTE: BDE/IMB

O Mapa 6 revela que praticamente 25% das despesas municipais sdo destinadas
a essa funcdo. Registram-se aqui gastos com atengdo bésica, assisténcia hospitalar e
ambulatorial, suporte profilatico e terapéutico, vigilancia sanitaria, vigilancia

epidemioldgica e alimentacdo e nutricéo.
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GRAFICO 5 - DESPESAS COM A FUNCAO SAUDE NA RMG
FONTE: BDE/IMB
NOTA: Dados trabalhados pela autora.

Somente o municipio de Trindade teve seus gastos com a funcdo Salde
reduzidos, o que atribuimos ao aumento da populacdo do municipio nesse periodo. Ao
calcularmos o crescimento demogréfico dos municipios da RMG, notamos que aqueles
limitrofes a capital, como Abadia de Goias, Goianira, Trindade, Senador Canedo,
Aparecida de Goiania e Nerdpolis, exceto Goianapolis, apresentaram altas taxas de
crescimento no periodo de 2012 a 2014. Senador Canedo foi o municipio que
apresentou a maior taxa (9,5%), seguido de Santo Antbnio de Goias (9,0%), Goianira
(8,3%) e Trindade (6,9%); essas taxas de crescimento contrastam com as de municipios
como Caturai (4,3%), Guapé (3%) e Inhumas (4,5). A Tabela 15 auxilia na

interpretacdo dos dados relacionados a funcéo Saude:

Tabela 15 - Classificacdo do valor total e da média per capita na RMG — funcao saude

MUNICIPIOS ORDEM MUNICIPIOS VALOR (R$)
Goiéania 1° Brazabrantes 793,62
Aparecida de Goiania 2° Nerépolis 790,01
Senador Canedo 3° Goiénia 769,89
Trindade 40 Senador Canedo 721,79
Inhumas 50 Santo Antdnio de Goias 677,04
Nerépolis 6° Caldazinha 558,5
Bela Vista de Goiés 7° Caturai 546,11
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Goianira 8° Bela Vista de Goias 526,74
Hidrolandia 90 Abadia de Goiés 499,49
Guap6 10° Hidrolandia 478,9
Goianapolis 110 Nova Veneza 474,25
Nova Veneza 120 Aragoiania 454,31
Aragoiania 130 Goiandpolis 453,65
Abadia de Goias 14° Inhumas 437,43
Santoéc:;osmo de 15° Terezopolis de Goias 419,34
Bonfindpolis 16° Guapd 403,32
Terezbpolis de Goias 17° Bonfindpolis 402,07
Brazabrantes 18° Aparecida de Goiania 381,79
Caturai 190 Goianira 330,93
Caldazinha 20° Trindade 248,68

FONTE: BDE/IMB (2016)
NOTA: Dados trabalhados pela autora.

Como mostra a Tabela 15, Trindade apresenta uma classificacdo bastante
diferenciada no gque tange ao volume de despesas e a média de despesas per capita;
somado ao aumento populacional do municipio, atribuimos esse fenémeno a hipotese de
que essa variacdo é uma tendéncia nos municipios limitrofes a capital. Comportam-se
de maneira semelhante Aparecida de Goiania e Goianira. Isso acontece porque ha uma
busca por lotes mais baratos para moradia nos municipios limitrofes, embora grande
parte das necessidades dos habitantes desses municipios seja satisfeitas em Goiania,
onde a oferta de terra é reduzida e o valor, alto.

Nesse contexto, a centralizacdo dos servicos é reforcada em Goiania, porque
guem migra diariamente para la despende valores com os servigos oferecidos,
promovendo diretamente uma maior arrecadacdo de receitas tributarias para o
municipio. A mesma ldgica aplica-se aos gastos com administracdo e educagdo quando
comparamos valores totais e receitas per capita, ou seja, quanto mais préximo um
individuo estiver da metrdpole, menores serdo 0s gastos per capita com funcbes
essenciais como salde e educacdo. Estabelece-se, assim, um padréo espacial de gastos
na RMG.

Funcéo Habitagéo
Na funcdo Habitacdo, ha uma grande discrepancia entre os membros do Grupo

1, enquanto Goiania apresenta uma media de 203 mil reais, Aparecida de Goiania,

Trindade e Senador Canedo néo registram valores para essa funcdo. Os municipios do
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Grupo 2: Goianira, Bela Vista de Goias e Neropolis apresentam despesas de vinte a
oitenta mil reais, aproximadamente, mas Hidrolandia, Guapd e Goianapolis ndo as
registram. No Grupo 3, as discrepancias encontradas sdo semelhantes as dos grupos
anteriores. Enquanto Abadia de Goias apresenta valores mais elevados do que Goiania
(dois milhdes de reais), a capital dispende pouco mais de duzentos mil reais, ou seja,
0,01% do gasto daquele municipio, cuja populagdo é cerca de 180 vezes menor que a da
metropole.

Os dados nos levaram a questionar os gestores publicos, e a resposta que
obtivemos das secretarias executivas é a de que muitos lancamentos or¢camentarios
podem ter sido feitos em rubricas incorretas. Por exemplo, em Aragoiania, municipio do
Grupo 3, os gastos com infraestrutura (meio-fio, limpeza urbana etc.) sdo langados na
funcdo Habitacdo. Em Abadia de Goias, que também apresenta uma média alta nessa
funcdo, ndo tem registro de gastos na funcdo Urbanismo. No Grupo 4, somente 0
municipio de Caturai registrou suas despesas, 149 reais.

Goiania, com populagdo de 1.333.767 mil habitantes (IBGE, 2016), apresentou
despesa média de R$ 190 mil na funcéo entre 2012 e 2014, enquanto Terezopolis de
Goias, apresenta uma média semelhante, R$ 112 mil e uma populagdo com pouco mais
de 6.785 mil habitantes (IBGE, 2016). Nessa funcéo também séo registrados recursos de
convénios (incluindo-se as contrapartidas), alguns gestores apontam registros com
despesas referentes a cheque-moradia e infra-estrutura para os bairros (exigéncia de

Programas Federais de Habitacdo — como o Minha Casa Minha Vida).

Funcdo Transporte

A fungéo Transporte revela inconsisténcias mais significativas. No Grupo 1,
enguanto Goiania apresenta despesa média de mais de 63 milhGes de reais, Aparecida
de Goiania ndo registra dispéndio algum. Em Trindade, o valor é de aproximadamente
quatro milhGes de reais, e, em Senador Canedo, de cerca de duzentos mil reais. No
Grupo 2, com excec¢do de Inhumas, que registrou 34,8 mil reais, e de Neropolis, com 1,2
milhdo de reais, os demais municipios apresentam despesas que variam entre trés e
cinco milhdes.

Os municipios do Grupo 3 tém despesas que variam entre quatrocentos e
oitocentos mil reais, com excecdo de Terezopolis de Goids, que apresenta 56,3 mil reais.
Em entrevista, um dos gestores de Bela Vista de Goias nos informou que grande parte

das despesas nessa funcdo se deve ao fato de o municipio arcar com despesas de
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manutencdo de veiculos, combustivel, licenciamento, compra de pecas etc., todas
relacionadas ao transporte de moradores de seus municipios para Goiania, aonde vao
para receber tratamentos especializados ou néo.

Oliveira (1999) chama esse comportamento de free rider, ou “carona”, em que
entes federativos desfrutam de determinados beneficios de outros entes/entidades
enquanto forem gratuitos. O comportamento free rider, além de contabilizar despesas na
funcdo Transporte, também onera as despesas com a fungdo Salde dos municipios que
recebem esses pacientes. Além de Goiania e de sua alta concentracdo de
bens/equipamentos de saude publica, Trindade — que recebe pacientes em funcdo de
atendimentos especializados na Vila S&o Cottolengo — e Aparecida de Goiania também
recebem pacientes de municipios como Hidrolandia. O Mapa 7 revela bem as

discrepancias entre os valores gastos com transporte nos municipios da RMG.
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Nessa funcdo encontramos gastos langados com transporte terrestre, empresas de
mobilidade urbana, transporte de cargas e pec¢as, manutencdo de automdveis, aquisicao
de reboques/carrocerias e de combustiveis para transporte (este surge entre os principais
valores encontrados). Contudo, verificamos valores destinados a agéncias de turismo,
casas de carne, estabelecimentos que comercializam espetinhos e bebidas e fabricas de
farinha de mandioca e derivados. Em 2014, Trindade apresentou percentuais maiores
que Goiania, conforme mostra 0 Mapa 7, e, entre os demais municipios da RMG, os
valores também oscilam ao longo dos anos, com reducdo consideravel em 2014
(Gréfico 6).
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GRAFICO 6 - DESPESAS COM A FUNCAO TRANSPORTE NA RMG
FONTE: TCM/GO (2015).
NOTA: Dados trabalhados pela autora.

Goiania e Caldazinha sdo exemplos dessa diversidade de gastos, pois chama a
atencdo o fato de que aparecem em primeiro e vigésimo lugares, respectivamente, na
classificacdo da média per capita (Tabela 16). Ndo importa o quanto se recebe,
constatamos que ha gastos indevidamente registrados nessa funcéo.

Tabela 16 - Classificacdo do valor total e da média per capita na RMG — funcao
transporte

MUNICIPIOS ORDEM MUNICIPIOS VALOR (R$)
Goiénia 1° Caldazinha 176,94
Trindade 20 Hidrolandia 145,63
Hidrolandia 3° Brazabrantes 139,57
Goianira 40 Santo Antdnio de Goias 110,50
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Guapb 50 Abadia de Goiéas 108,65

Bela Vista de Goias 6° Bonfindpolis 103,86
Nerdpolis 7° Guapb 94,88
Bonfindpolis 8° Nova Veneza 91,05

Abadia de Goids 9° Goianira 68,07
Nova Veneza 100 Goianapolis 55,18
Caldazinha 11° Nerdpolis 48,09
Goianéapolis 120 Bela Vista de Goias 47,23

Santo Antbnio de Goiés 13° Goiania 45,99
Brazabrantes 140 Aragoiania 42,97
Aragoiania 15° Trindade 35,26

Senador Canedo 16° Caturai 18,05
Caturai 17° Terezdpolis de Goias 8,29

Terezopolis de Goias 18° Senador Canedo 1,96
Inhumas 19° Inhumas 0,71

Aparecida de Goiania 20° Aparecida de Goiania 0,00

FONTE: BDE/IMB

Funcéo Urbanismo

Os gastos com a funcdo Urbanismo na RMG referem-se a infraestrutura,
servigos e transporte coletivo urbanos, mais especificamente a gastos com construtoras
(meio-fio, calcadas e bueiros), empresas de servicos ambientais e de pavimentacao,
entre outros. Encontramos também gastos com papelaria, confeccdo de roupas, artigos

esportivos etc

Os municipios de Senador Canedo e de Aparecida de Goiania apresentam
maior volume de gastos nessa funcdo. Embora esses municipios tenham tido um
crescimento demogréfico consideravel, ou seja, embora sejam populosos quando
comparados aos outros que compdem a RMG — exceto a capital — e limitrofes a
metrépole, os gastos com essa funcdo foram elevados. Aparecida de Goiania lidera o
ranking com 364 milhdes de reais entre 2012 e 2014, seguida de Senador Canedo, com
164 milhdes, e de Goiania, com 98 milhdes. As despesas de Goiénia aparecem em
terceiro lugar no total de gastos em uma classificacdo geral na RMG, ja os municipios
de Aparecida de Goiania e Senador Canedo, que estdo em expansdo urbana em funcéao
de novos loteamentos e pregos reduzidos de terras (em comparagdo com a capital),
aparecem em primeiro e segundo lugares, respectivamente, nos maiores volumes de

gastos desses municipios nessa funcdo, conforme podemos visualizar no Mapa 8.
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As funcgBes analisadas (Administragdo, Salde, Educacdo, Habitag&o,
Transporte e Urbanismo), somadas a fungdo Assisténcia Social, representam mais de
70% dos gastos dos municipios da RMG. As fungdes Saude e Educacdo representam
cerca de 40% dos gastos na maioria dos municipios da RMG; contudo, ressaltamos que
nos gastos com essas fungdes estdo contabilizados recursos dos fundos constitucionais
(FMS e Fundeb), além do fato de que os municipios brasileiros deveriam, até o fim de
2016, gastar 25% de suas receitas com salde e educacdo, o que chamamos de gastos
constitucionalmente vinculados, todavia, com a aprovacdo da Proposta de Emenda
Constitucional (PEC-55), essa realidade muda totalmente, e nos proximos vinte anos. E
para finalizarmos com os dados que revelam as discrepancias nos dados referente a

despesas totais nos municipios da RMG, segue também o grafico 8.
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MAPA 9 - MAPA-SINTESE DAS DESPESAS DAS FUNGOES URBANISMO, EDUCAGAO, ADMINISTRAGCAO, SAUDE E TRANSPORTE NA RMG EM 2014
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GRAFICO 7 - COMPARACAO ENTRE AS MAIORES DESPESAS TOTAIS NA RMG
FONTE: IMB/BDE (2016)
Nota: Dados trabalhados pela autora.

3.3 GESTAO METROPOLITANA

No Capitulo 2 citamos vérias estruturas legais e administrativas que foram
criadas para a gestdo dos ambientes metropolitanos, e constatamos que uma gestdo
metropolitana precisa da colaboragcdo de seus aparatos e instituicbes; afinal, a
cooperacao dos entes federados é imprescindivel para a resolucdo de problemas que
extrapolam os limites politico-administrativos. Como exemplo desse tipo de problema,
exploramos as discrepancias fiscais dos municipios da RMG, para as quais 0sS

estudiosos do tema tém sugerido alternativas.

Capobianco (2004, p. 2) ressalta que, “sem reformas inovadoras na estrutura
federativa serdo de ténue efeito as reorganizacdes metropolitanas, a reformatacdo de
conselhos e agéncias e [...] os planos de desenvolvimento e politicas publicas
metropolitanas”. Autores como Balbim et al. (2011), Garson (2009) e Ribeiro (2004)
revelam que, mediante a realidade brasileira de governabilidade das RMs, ¢ irrefutavel a

necessidade de um novo arranjo institucional para tais regides.

Ribeiro (2004, p. 22) chega a dizer que estamos diante de uma situagdo de
ingovernabilidade das metropoles brasileiras, em virtude dos seguintes fatores: “a)
tamanho e complexidade dos problemas que se avolumaram, b) quadro de fragmentagéo
institucional e desinteresse politico e c) a inexisténcia de valores que impulsionem ac6es

coletivas”. Rolnik e Somekh (2000) acreditam que a solucao para a questao institucional
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metropolitana esta no estabelecimento de um parlamento metropolitano porque, desde a
década de 1970, as RMs foram instituidas num vazio politico que desaguou em um
quadro institucional também vazio, numa visdo tecnocratica cuja expressdo maxima
eram ageéncias regionais de planejamento sem ac6es decisérias, que ndo diminuiram as

desigualdades regionais. Para as autoras, essa visao

s6 podera ser superada se efetivamente for incorporada a variavel politica.
Neste sentido deverd ser criado, em primeiro lugar, um espago institucional
de negociagdo e acordo politico, em que as representacbes municipais
estejam contempladas, respeitando proporcionalidades numéricas e politico-
partidarias e articulagdes territoriais. (ROLNIK; SOMEKH, 2000, p. 89).

Para as autoras, um modelo ideal de gestdo deve ser horizontal e néo
hierarquizado, bem como incluir a participagdo da sociedade através de suas
representacdes. Uma governanga metropolitana deve ser entendida “como um processo
de gestdo que supera 0 &mbito restrito ao poder publico e que envolve os diversos atores
de forma compartilhada” (ROLNIK; SOMEKH, 2000, p. 89).

Capobianco (2004), em um de seus estudos pelo Instituto de Estudos
Avancados da Universidade de Sao Paulo (USP), cita que, em 2002, o entdo ministro-
chefe da Casa Civil José Dirceu pediu & pesquisadora Aspéasia Camargo®! uma proposta
sobre um novo pacto federativo, e ela defendeu também a criacdo de um ente
administrativo ndo federativo. Camargo (2003 apud CAPOBIANCO, 2004, p. 5)
também concebe a necessidade de um novo pacto federativo, inspirado nos moldes dos

condados alemaes e americanos:

Existe um vécuo no Brasil entre Estados e municipios. Muitas vezes, 0s
municipios, cujos prefeitos ndo sdo do mesmo partido do presidente ou do
governador tém dificuldades em obter recursos. Os condados permitem juntar
os esforcos da Unido com os Estados e os Municipios de determinada area
para projetos de micro ou meso-regides.

Assim como Rolnik e Somekh (2000), Camargo acredita que esse hovo modelo
federativo supriria 0 vazio institucional da questdo metropolitana. Para fins de
financiamento, teria que ter fundo préprio, mas com recursos da Unido, dos estados e
municipios participantes da regido institucionalizada. Tal fundo custearia planos

estratégicos voltados para toda a area metropolitana. Ribeiro (2004), embasado nos

*! Cientista social e professora da Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ), Camargo pesquisa o
novo pacto federativo desde 1992, um estudo principalmente voltado para as regides pobres do pais. E
também ambientalista e, atualmente, deputada pelo Partido Verde.
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estudos de Carneiro (2001) sobre a realidade alema dos kreise®* (condados ou
similares), revela que o necessario a uma adequada gestdo metropolitana seria uma
quarta instancia federativa, com legislacdo, Poder Executivo e recursos préprios (fundo
metropolitano), além de um conselho composto por membros de todos 0s municipios da

RMG, com poder decisorio equivalente aos do Executivo estadual.

Segundo Capobianco (2004, p. 7), um quarto nivel de poder federativo seria
“um problema gravissimo, do ponto de vista das relagdes entre a regido e o Estado. O
Governador teria uma imensa perda de poder, tornando-se até mais fragil que o prefeito
metropolitano, em termos politicos”. Para o autor, nenhum governador permitiria uma
situacdo como essa e, por isso, nenhum constituinte fez tal proposta. Nesse contexto,
também é importante lembrar a contribuicdo de Abrucio (1998) sobre os “bardes da
federacdo” e sua manipula¢do tanto no Legislativo quanto no Executivo municipal

através dos municipios eleitorais.

Para Garson (2009, p. 95), os estados sdo frageis para legislar sobre aspectos
metropolitanos e, para estimular “a acdo coletiva nas diversas fung¢des de governo
praticamente ndo tem espaco, dada a pouca legitimidade [...] para ditar normas aos
governos locais”. Isso ocorre em virtude de suas competéncias residuais estabelecidas
na CF/88, além da forga “do movimento municipalista e a associagdo entre autonomia e
democracia a partir da década de 80 [que] reforcaram a postura autarquica dos

municipios” (p. 95).

Uma dificuldade na gestdo das RMs esta na caréncia da legitimidade politica.
Segundo Garson (2009, p. 90):

[flalta-lhes autonomia frente aos governos locais e frente ao governo central.
As diversas formas de arranjo metropolitano tém dificuldade de definir e
executar suas proprias politicas, ficando ora a mercé do governo central, ora
dependente dos governos locais. Além disto, o peso das cidades-nlcleo pode
implicar em desequilibrio nas estruturas decisorias.

Por esse motivo é que os modelos de organizacao voluntaria de cooperagédo tém
surgido entre os municipios de uma RM, no desejo de gerir seus territorios. O debate

sobre a melhor maneira de se governar uma RM gira em torno de dois modelos, um

%2 Carneiro (2001, p. 72-73) define os kreise como “unidades politico-administrativas criadas
regionalmente, que reinem e vinculam vérias Administra¢cbes Municipais [e existem] para resolver o0s
problemas que ultrapassam a capacidade administrativa ou financeira dos municipios [...] Todas as
politicas publicas que merecem um tratamento microrregional, tanto de carater social como econémico,
sdo elevadas a esse nivel”. Trata-se de uma instancia de poder intermediaria entre municipios e Estados.
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vertical e outro horizontal: o vertical-compulsério, como o préprio nome ja diz,
pressupde uma organizagdo criada “por meio de uma legislagdo emitida por ente
federado acima dos municipios, independentemente da anuéncia destes; por voluntaria,

entende-se uma organizagdo [...] fundada na livre associagdo entre os governos locais”,

a exemplo dos consércios (REZENDE, 2003, p. 78).

Kornin e Moura (2004, p. 24) definem consércios como uma opcao de gestdo
que vai na contramao dos formatos institucionais, como “acdes articuladas entre
segmentos da sociedade e/ou municipios, identificadas como movimentos em direcdo a
recentralizacdo, no que tange a organizagdo para gestdo”. Ou seja, 0S consorcios
publicos ttm como base a auto-organizacdo entre municipios de uma regido, nao
formando uma instituicdo, mas celebrando acordos para a resolucdo e/ou melhoramento
de questdes em comum. As autoras acrescentam que essas agdes articuladas também se

apresentam

nas formas de [...] comités ou associagdes supramunicipais, setoriais e/ou
tematicos, representativos de subespacos da aglomeragcdo, como esforgo
consistente, porém enfraquecidos por ndo deterem o poder de controle dos
organismos institucionais e por ndo possuirem recursos financeiros
necessarios a implementacéo das suas decisdes. (KORNIN; MOURA, 2004,
p. 25).

Mas esses formatos enfraquecidos, por ndo deterem o poder de controle dos
organismos institucionais e por ndo terem recursos financeiros, conforme explicitam
Kornin e Moura (2004), estdo timidamente presentes na RMG. Representam um esforgo
de resolver os problemas metropolitanos mas nédo revelam poder para qualquer

mudanca, como veremos a seguir. Um dos estudos do Ipea (2015, p. 30-31) revela:

Conforme conclusdo da pesquisa do Ministério das Cidades (MCidades),
RPDP, “a Unica politica com sinergia suficiente para articular os municipios
metropolitanos esta relacionado a Rede Metropolitana de Transporte”. Além
desta, o Plano Diretor de Goiania destaca uma iniciativa na area ambiental,
no ambito do Consorcio Intermunicipal do Rio Meia Ponte, que, embora
inclua outros municipios que ndo pertencem a RM, estabelece “uma
pactuacdo ambiental com o municipio de Goianira que pode ser considerada
como inserida numa politica metropolitana”. Ha que se mencionar ainda o
Comité da Bacia Hidrografica do Rio Meia Ponte (CBMP), de carater
consultivo e deliberativo, que embora ndo tenha carater metropolitano [...]
dos 38 municipios goianos dezesseis sao metropolitanos [...]. [...] No que
concerne ao uso e ocupac¢do do solo e a politica habitacional (vale frisar que,
embora o Codemetro tenha instituido uma camara tematica de uso e
ocupacdo do solo, esta nunca funcionou ativamente), observa-se que a falta
de moradia constitui-se num dos mais graves problemas sociais na RM de
Goiania, sendo mais evidente no nicleo metropolitano. Todos o0s
representantes dos municipios pesquisados (Trindade, Senador Canedo,
Goiania e Aparecida de Goiania) afirmam “existir em seus municipios areas
de posses ou areas a serem regularizadas ou em processo de regularizagao.
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No entanto, esta situacdo se agrava no municipio de Goiania, onde o nimero
de posses é mais significativo”.

Para o Ipea, quinze dos vinte municipios da RMG que elaboraram seus planos
diretores ndo consideraram seus contextos metropolitanos e expressaram preocupagéo
com a gestdo local. Essa € a situacdo real da gestdo metropolitana na RMG, e o Quadro
13 oferece informacGes complementares acerca da pouca representatividade dos
consércios publicos na regido. Tomemos as fungdes Educacdo, Saude, Habitacdo,

Transporte, Saneamento e Desenvolvimento Urbano como exemplo:



Quadro 13 — Consorcios publicos na RMG, em 2015
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MUNICIPIO Educagdo [M |E |U [Saude |M Habitac&o Transporte | M | E | U Sanea- |\, | g |y | Desen.
mento Urbano

Abadia de Goias Nao -|-1]-| Néo |- Nao Sim Sim |Ndo |[Ndo | Sim |Sim |Nédo |[Ndo | Nao
Aparecida de Goiania Néo - |-]-| Nao |- Né&o N&o - - - Né&o - - - N&o
/Aragoiania Néo - |-]-| Nao |- Né&o N&o - - - Né&o - - - N&o
Bela Vista de Goias Nao -|-1]-| Néo |- Nao Nao - - - N&o - - - Nao
Bonfinopolis Néo - |-]-| Nao |- Né&o N&o - - - Né&o - - - Néo
Brazabrantes Nao - |-|-| Nao | - Nao Nao - - - Nao - - - Nao
Caldazinha Nao - |-|-| Nao | - Nao Nao - - - Sim |Sim [Ndo [Ndo | Néo
Caturai Nao -|-1]-| Néo |- N&o Nao - - - N&o - - - Nao
Goianapolis Nao - |-]-| Nao |- Né&o Né&o - - - Né&o - - - Néo
Goiania Nao -|-1]-| Néo |- N&o Sim Sim [N&o |Nédo | Néo - - - Nao
Goianira Néo - |-|-| Nao | - Nao Nao - - - Nao - - - Nao
Guapd Nao - |-]-| Nao |- Né&o Né&o - - - Né&o - - - Néo
Hidrolandia Nao -|-1]-| Néo |- N&o Néo - - - N&o - - - Nao
Inhumas Néo - |-|-| Nao | - Nao Nao - - - Nao - - - Nao
Nerdpolis Nao - |-]-| Nao |- Né&o Né&o - - - Né&o - - - Néo
Nova Veneza Néo - |-1|-| Nao |- Nao Nao - - - Nao - - - Nao
Santo Antbnio de Goias Néo - |-1|-| Nao |- Nao Nao - - - Nao - - - Nao
Senador Canedo Néo - |-1|-| Nao |- Nao Nao - - - Nao - - - Nao
Ter(_ezopolls e Nao - |-1-| Néo |- Néo Néo - - - Né&o - - - Néo
Goias

Trindade Néo - |-1|-| Nao |- Nao Nao - - - Nao - - - Nao

FONTE: IBGE (2015).

NOTA: *M — Municipio; E — Estado; U — Unido
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E curioso que na RMG os consorcios municipais ainda ndo ganharam espaco.
Santos (2008) aponta, dentre os principais problemas relacionados a RMG, a falta de
solucdes para os entraves metropolitanos. Segundo o autor, que também entrevistou
gestores municipais, todos o0s entrevistados afirmaram que o orcamento de seus
municipios ndo destina verba alguma a politicas publicas voltadas para a RMG, muito
menos politicas que proponham uma gestdo metropolitana de carater integrado. Embora
a producdo académica mais recente, da década de 1990 até os dias atuais, tenha
apontado a cooperacdo ente os entes federativos como fator primordial para a melhoria

da gestdo em ambientes metropolitanos,*®

[...] a gestdo da questdo metropolitana, com todas as suas ambivaléncias e
paradoxos, passa a depender, fundamentalmente, da cooperacdo de entes
municipais pouco estimulados ao estabelecimento de soluc6es cooperativas e
pouco habituados a estas praticas que, em tese, pretendem, em alguma
medida, superar os condicionantes politico-partidarios. (INSTITUTO DE
PESQUISA..., 2011, p. 19).

As condicionantes politico-partidarias ja foram apontadas por Abrucio (1998)
como um dos entraves para o desenvolvimento local, conforme vimos no Capitulo 1, e
também sdo consideradas pelo Ipea como empecilho a gestdo de municipios
metropolitanos. Para Maricato (2014, p. 23), o tratamento dado a atual governabilidade
metropolitana “revela o desinteresse de todas as instancias da federacdo na cooperagéo
administrativa das metrépoles de cujo conjunto fazem parte algumas das maiores e mais
problemadticas aglomeragdes do mundo”. Por ultimo, Machado (2009, p. 1) atribui o
problema da governanga metropolitana mais a uma questdo de organizacdo territorial do

poder:

* Para 0 Ipea, essa fragmentagdo na gestdo também ocorre porque ndo ha legislagdo especifica, no plano
federal, que oriente e regule a questdo metropolitana. O atual Estatuto da Metrépole, em sua redacéo,
apenas retira o poder dos estados de instituir microrregides ¢ acrescenta: os municipios “inclusos em
regido metropolitana ou em aglomeracdo urbana formalizada e delimitada [...] deverdo promover a
governanga interfederativa” (BRASIL, 2015). Mas o Estatuto ndo especifica como a promog¢do dessa
governanca deve acontecer. Para Maricato (2014), o problema estd nas atribui¢bes previstas na
Constituicao federal de 1988 — a fragmentacao e a falta de gestdo metropolitana atuais também decorrem
do fato de que as competéncias metropolitanas sdo definidas por legislacdo estadual e esta, por sua vez,
tem sido um tema praticamente ignorado desde os anos 1980. E preciso lembrar que, na CF/88, aos
estados-membros da Federacdo couberam as responsabilidades pelos encargos residuais, ou seja, aqueles
que sobraram das tarefas atribuidas a Unido e aos municipios (MARICATO, 2014). Fato é que, apds a
CF/88, as atribuicdes dos estados nunca foram definidas por constituicdo ou emenda complementar, o que
o0s deixou a mercé da boa vontade no cumprimento de obrigacdes publicas.
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Também a questdo metropolitana guarda estreita relacdo com os debates em
torno da organizacdo territorial do poder. Afinal, o atributo principal, que a
define, é exatamente o hiato existente entre a organizacdo do territério na
forma de municipios e a cidade-metrépole real que extrapola esses limites
institucionais.

A andlise das discrepancias municipais por meio das receitas e despesas
publicas em ambientes metropolitanos é importante para compreendermos a
organizacdo espacial desse territdrio ambivalente. S&o varios os fatores que influenciam
a formacdo e o desenvolvimento dessas regiGes, mas os fatores politicos necessitam ser
mais bem analisados. As metropoles apresentam demandas diferentes por polarizar e,
consequentemente, centralizar diversos servicos e bens, por isso compreender como o
Estado se responsabiliza por isso e sua atuacdo na resolucdo desses problemas é
importante nesse contexto, principalmente quando esse mesmo Estado é responsavel por

legislar e criar institui¢cbes que regularizem a gestdo metropolitana.
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CONSIDERACOES FINAIS

No Brasil, é inegdvel que, excluindo-se aqueles municipios que tém a
capacidade de extrair renda prépria por meio de mecanismos de arrecadagdo de receita
tributaria, o que normalmente acontece em municipios de médio a grande porte (como
as metropoles e capitais de estados), a grande maioria enfrenta dificuldades com a

gestéo fiscal, pois sdo dependentes de transferéncias estaduais e federais.

Apods 1988, com a promulgacdo da nova Constituicdo federal e com a
emergéncia de um novo viés autbnomo municipal, a situacdo de dependéncia financeira
dos municipios agrava-se com a descentralizacdo de encargos no territério brasileiro,
afinal, politicas publicas sociais importantes ficaram a cargo desse ente federativo
(ARRETCHE, 2001). J& nos ambientes metropolitanos, a autonomia tem servido
somente para revelar um planejamento desintegrado, iSso porque a autonomia
organizativa ndo tem produzido politicas que promovam a cooperagdo e integracdo
necessarias nesses espagos importantes no contexto nacional, seja por sua estrutura
econbmica e politica, seja, ainda mais, por abrigarem a maior parte da populagédo
brasileira. As RMs tém sido palco da caréncia de politicas publicas sociais e, uma vez
que a autonomia dos municipios federativos é questionavel, relativa e fragmentada, ou
seja, dependente de fatores politicos e financeiros diversos, a administracéo fiscal de
municipios metropolitanos tem sido dificultada, sendo estes concatenados e polarizados

por um centro metropolitano que exerce uma agdo centripeta.

A designacao “metrépole” tem se mantido, em grande parte, pelo valor
embleméatico que adquiriu, seja como representacdo de problematicas
econbmicas e sociais, seja pelas posicdes mais elevadas na hierarquia urbana,
seja pela dominacdo politica e polarizacdo que exerce sobre lugares de dado
territorio. Todavia, é fato que a maioria das RMs tém sido criadas por decisdes ligadas a
questdo de poder e ndo pelo processo de metropolizagéo e de urbanizagdo — muitos
estados criaram regifes visando & maior destinacdo de recursos federais para seus
territorios. Firkowski (2013) revela que o tema das metropoles no Brasil é colocado em
debate e que varios autores concordam que hd um divorcio entre a questdo
metropolitana e a criacdo de RMs. Para Firkowski, a separacdo de tais questes decorre

do hiato entre proposicdo técnica e viabilidade politica.
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Esta pesquisa teve por objetivo analisar as receitas e despesas publicas na
RMG tendo em vista a organizacdo espacial existente. Nossa hipOtese de que a
diversidade  fiscal encontrada nos municipios da RMG reforca a
polarizacdo/centralidade da metrdpole, prejudicando a integracdo lateral entre eles, foi,

aos poucos, confirmada na construcéo de cada capitulo.

A polarizacédo e a centralidade foram os fendmenos tratados nesta pesquisa. A
primeira exerce uma forca centripeta organica e funcional, que concentra bens/produtos
e servicos dispostos a toda uma regido, como destaca Arrais (2014). A segunda integra-
se a metropole, em funcdo ndo somente da oferta de politicas publicas (saude, educagdo
etc.) e de servicos privados, mas também do acesso a moradia. Em busca de precos mais
baixos para suprir tal demanda, as pessoas efetuam intenso deslocamento em ambientes
metropolitanos, gerando, a partir dai, mobilidade. Santos (1988) ja afirmara que o0s

fluxos estdo em funcao dos fixos.

Verificou-se que a complexidade da escala metropolitana aumenta em virtude
da auséncia de politicas publicas territoriais que a considerem um espaco integrado, que
oferecam auxilio no suprimento de demandas, por assim dizer, conjuntas. Portanto, a
RMG é, ao mesmo tempo, um espaco integrado e fragmentado. Integrado por se tratar
de um ambiente de fluxos de pessoas, mercadorias e capitais que utilizam da mobilidade
para confirmar esse fenémeno. Contudo, em uma regido que tem por aspecto normativo-
institucional a necessidade de um planejamento integrado através de funcdes publicas
de interesse comum, demonstramos por meio de dados de execucgdo
orcamentaria/financeira o funcionamento de uma unica funcéo de interesse publico, a de
um transporte coletivo radial que converge uma populacdo metropolitana para a capital
para satisfazer suas demandas, fenbmeno facilitado pela centralizagcdo de servigos ja

existente.

Segundo Sposito (1997, p. 12), a andlise da centralidade urbana é importante
para a compreensdo “do papel da cidade central exercido por um nucleo [...] no
processo de gestdo do territorio da cidade [...] mas também da centralidade intra-urbana
de outras cidades”. Nosso angulo de analise, a partir do estudo da estrutura fiscal da
RMG, revela que a polarizagdo e a centralidade de Goiania somente aprofundam e
reforcam esses fendmenos. A polarizacdo de Goiania € resultado das multicentralidades
na escala intraurbana, sendo exemplos de centralidades na capital o Aeroporto

Internacional Santa Genoveva, a Universidade Federal de Goias e as lojas da Rua 44, no
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Setor Norte Ferroviario. Com o aprofundamento de seus estudos sobre a rede urbana
brasileira, Sposito (1997) considera necessario redefinir o objetivo da formacao de redes
urbanas no pais, por se tornarem cada dia mais complexas e ndo estritamente
hierarquicas, e isso em funcdo da conformacéao de novas redes estruturadas por relacfes
horizontais entre centros urbanos complementares, similares ou nao.

Mas a complexidade dos ambientes metropolitanos é diretamente proporcional
a complexidade encontrada na gestao das receitas e despesas publicas desses ambientes.
Se a gestdo envolve as caracteristicas do atual sistema politico brasileiro, como as
relacGes federativas entre seus entes, ela envolve também a escolha dos gestores
municipais no momento da alocagdo das despesas orcamentarias.

A institucionalizacdo de RMs com fins politicos esta longe de contemplar uma
gestdo de territdrio metropolitano que atenda, a0 maximo, as demandas urbanas e
amenize os conflitos de interesse dos variados atores sociais. A gestdo de territdrios
metropolitanos, que parte do Estado, vai além dos aparatos institucionais, pois vimos
que a complexidade da gestdo desses ambientes esta no fato das “manchas urbanas
ultrapassarem os limites de um municipio. Conformando cidades cuja dinamica ndo esta
circunscrita a uma Unica esfera de decisdao” (FIRKOWSKI, 2013, p. 41).

Firkowski (2013) aborda as estruturas legais e administrativas que deveriam
dar conta de “descomplexificar” os ambientes metropolitanos, as quais nao
acompanham o desenvolvimento da realidade urbano-metropolitana e, por isso, fazem
com que a gestdo das cidades tenha ficado “parada” no tempo, prejudicando os
ambientes metropolitanos. Segundo Ferreira (2004), a questdo institucional € falida no
Brasil, pois 0 que temos sdo varias estrutruras legais e administrativas, criadas — como o
Estatuto da Metrépole, promulgado em 2015 - para a gestdo de ambientes
metropolitanos, mas sem efeitos juridicos e praticos. Uma gestdo metropolitana precisa
de aparatos e instituicbes que colaborem entre si, afinal, a cooperacdo de entes
federados é imprescindivel para a resolucdo dos problemas que extrapolam os limites
politico-administrativos.

Sposito (2011) ajuda-nos a compreender o que tem ocorrido com a gestdo do
territorio metropolitano a partir da centralidade intraurbana de Goiania, o que envolve
uma reflexdo sobre suas formas comerciais, 0s deslocamentos dos citadinos, a
diversificacdo e polarizagdo interna dos nodulos centrais. Com base nos trabalhos de
Sposito e de Capobianco (2004), concluimos que a metropole ndo somente polariza e
centraliza a RMG, mas também, mesmo de maneira fragmentada, define as atuais

politicas publicas que interferem em toda a regido. Goiania converge e, a0 mesmo
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tempo, irradia atividades a partir do lugar de onde se exerce o poder sobre esse territorio
metropolitano. Segundo Capobianco (2004), é o lugar tedrico do poder, o lugar de onde
parte a dominacdo do poder sobre a periferia, considerando aqui 0s demais municipios
da RMG.

N&o podemos enxergar como ndo intencionais, entdo, o vazio politico
institucional ou a fragmentacdo politico-partidaria para a ndo execucgdo das politicas
publicas de cooperagdo destinadas a RMG, por parte do governo estadual ou dos
governos municipais, pois, como afirma Castro (2005, p. 130), “as formas de
organizagdo politica do territdrio sdo importantes por revelar o processo historico de
formacgdo dos interesses territorializados, bem como, para acomodar as suas
assimetrias.” Este, contudo, ¢ assunto para uma proxima pesquisa.

As assimetrias e discrepancias na destinacdo de receitas publicas revelam um
comodismo do Estado, aqui referindo-o como uma entidade soberana, com poder de
governo. “O conjunto de normas e organiza¢des que caracterizam o sistema politico e
administrativo dos Estados” (CASTRO, 2005, p. 145) permitiu ao Estado acomodar
conflitos e estabelecer aliancas sem que perdesse sua prerrogativa de centralidade
politica para todo o territorio. Abrucio (1998) considera os governadores dos estados
como os principais agentes da centralizacdo de poder no territorio nacional.

Com base no estudo realizado, podemos afirmar que a metroépole Goiania tem
centralizado e polarizado a RMG, mesmo de forma fragmentada, o que se expressa pelo
fato de a RMG ndo apresentar politicas publicas favoraveis ao desenvolvimento
integrado lateral entre seus municipios. Somente a funcdo de interesse comum, a dos
transportes, tem se sobressaido diante dos interesses controversos. Nesse contexto,
Arrais (2012) revela que a reverberacdo da integracdo territorial € pouco debatida
guando o assunto é o processo de metropolizacdo, e esse debate estenderia o raio de
acdo dos atores e demandaria a valorizagdo da dimenséo politica nesse processo.

Em suma, concluimos que se faz necessario elaborar novos estudos que
detalhem a acdo politica na adog¢do de politicas publicas fiscais municipais, uma vez que
tais politicas reverberam no processo de metropolizacdo e na integracdo territorial
lateral em ambientes metropolitanos. O tema € ainda mais escuso quando a pesquisa

trata da gestdo de despesas publicas.
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