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RESUMO: A finalidade do trabalho ¢ discutir o Fundo de Participa¢do dos Estados e Distrito
Federal (FPE), que deve sofrer mudangas no critério de distribuicdo a partir de 2013 em
fungdo de uma decisdo recente do Supremo Tribunal Federal. Dessa forma, a partir de uma
pesquisa bibliografica aborda assuntos como o subdesenvolvimento e as politicas de
desenvolvimento regionais no Brasil; a questdo federativa no Brasil; origens, base legal e
fatores politicos do FPE; e as rivalidades regionais nas questdes tributarias. Todos os esforcos
dessa pesquisa tém como objetivo agregar valor a discussdo sobre esse tema de forma que
seja possivel demonstrar que o FPE até o momento ndo atingiu um de seus principais
objetivos, a saber, reduzir as desigualdades regionais e que, além de novos critérios de
distribuicao, ¢ preciso que existam mecanismos de controle e avaliacdo permanente quanto a
eficacia do repasse dos recursos do fundo para que ele ndo se configure uma mera distribui¢ao
financeira.

PALAVRAS-CHAVE: Federalismo, Subdesenvolvimento, Reparti¢ao Tributaria.

JEL CLASSIFICATION: H77, H23, O15.

1. Introduciao

O tema central ¢ o Fundo de Participacdo dos Estados e Distrito Federal (FPE). A concepcao
do trabalho surgiu a partir das discussdes acerca da mudanga na forma de distribuicdo do
Fundo, determinada pelo Supremo Tribunal Federal. A decisdo baseou-se na interpretagao
que uma forma de distribuicao que permanece inalterada — baseada em coeficientes fixos —

ndo constitui uma forma legitima de rateio. Diante disso, os Estados tem se movimentado no
Congresso Nacional mediante suas bancadas — e no ambito das Fazendas estaduais — para
acompanhar e, se possivel, propor outra forma de distribuicdo que ndo comprometa as
finangas estaduais, tendo em vista a importancia que o FPE tem no bolo tributario dos entes
estaduais. Ao final de 2010, no ambito da Secretaria de Estado da Fazenda do Estado do
Espirito Santo, um grupo de estudo foi formado para acompanhar a elaboracdo desta nova
forma de rateio com objetivo de mensurar possiveis impactos sobre as financas do Estado.
Este texto reflete o resultado dos estudos do grupo. O objetivo ¢ mostrar que o FPE nao ¢
simplesmente um mecanismo de reparti¢ao tributaria no dmbito Federalismo Fiscal. Também
¢ uma clara politica de redirecionamento de renda entre as regioes do Brasil. Na tentativa de
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provar essa afirmagao € necessario ir a criagdo do Fundo. A inten¢do foi compreender como o
instrumento esteve associado as discussdes acerca do Subdesenvolvimento no Brasil — e
subdesenvolvimento de certas regides brasileiras — e atrelado as primeiras Politicas de
Desenvolvimento Regionais.

Em segundo lugar, a nosso ver, a compreensao do problema também passa pela ténue questao
federativa no Brasil. Em diversos momentos historicos a reparti¢ao dos recursos tributarios
volta a tona, ora pendendo para maior concentragdo de recursos na esfera do poder central (a
Unido), ora para uma maior descentralizacao dos recursos, quando os Estados sdo fortes o
suficiente para se impor perante a Unido. Esta questdo estd posta novamente agora em torno
das discussoes sobre a reforma tributaria — sobretudo na proposta de mudanca da cobranga do
ICMS - a distribui¢do do FPE e na questdo dos royalties de petréleo da camada pré-sal. Por
isso, entender o dificil arranjo federativo no Brasil constitui uma secao do trabalho.

O FPE, portanto, deve ser encarado no campo das politicas, ou melhor, das politicas de
redistribuicdo de renda na federagcdo. Podemos afirmar que desde a sua concepgao possui este
carater, pois sempre houve dispositivos de redirecionamento dos recursos para determinadas
regides. E, logicamente, ndo deve pairar sobre uma politica uma durea misteriosa — ou um
carater imutavel. Qualquer politica deve ser medida pelos resultados que produz. A politica
serd “boa” se os resultados forem “bons™. Sendo assim, a ultima se¢do do trabalho procura
identificar se o FPE tem conseguido, mediante a redistribuicdo dos recursos tributarios,
equiparar as condi¢des de vida da populacdo entre as regides brasileiras.

Por fim, a conclusdo do trabalho ¢ o exercicio de “alcancar o inalcancavel”. O objetivo ¢
determinar alguns principios que poderiam orientar a distribui¢ao dos recursos de forma que
0s seus objetivos — ou 0s objetivos que aparentemente sempre estiveram presentes ao longo de
sua historia — fossem de fato alcancados.

2. O subdesenvolvimento e a formulacdo das primeiras Politicas de Desenvolvimento

Regionais no Brasil

Ao final da década de 50, ficaram evidentes as crescentes disparidades regionais. O pais tinha
passado durante os anos JK, mediante uma série de investimentos industriais, por um amplo
processo de implantacdo de setores industriais de bens de capital e bens de consumo duréveis
sofisticados, por exemplo, a industria automobilistica. Ademais, a criagdo da Petrobras em
1953 proporcionou um amplo avango na producdo de insumos estratégicos. Contudo, ficou
evidente que os frutos do progresso haviam chegado a toda Nagdo. Nas periferias das grandes
cidades o estigma da pobreza pairava e a miséria contrastava com a riqueza de outros, cada
vez mais crescente. Nos cantdes do Norte, Nordeste e Oeste do pais economias voltadas a
subsisténcia, principalmente, para a atividade extrativa e agropecudria, a despeito de algumas

> Também na Politica deve valer o principio biblico “pelos frutos vos conhecereis”. Entretanto, alguns se esquecem
facilmente que qualquer politica econdmica, social, tributéria e tantas outras, nunca deixam de ser politicas. E no campo das
politicas — ou do poder propriamente dito — sempre existem interesses em jogo. O termo “bom” empregado entre aspas revela
um problema que ndo ¢ de facil resolugdo. Uma politica pode ser “boa” para alguns, ¢ “ma” para outros. Sendo assim, ao
dizer que uma politica ¢ “boa” sempre temos que ter em mente a seguinte questdo: ¢ “boa” para quem? A que interessa? E
ndo sdo questdes faceis de serem respondidas, a ndo ser por uma constatagdo simples e objetiva: que os maiores defensores
de uma politica devem ser os que mais ganham com ela.
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industrias de transformagdo nos centros urbanos. Isso levou a um amplo debate politico sobre
os rumos da nagdo. Tornava-se claro a enorme distancia que separava os “Brasis”. Um, cuja
dindmica econOmica e crescimento proporcionava consideravel elevacdo da qualidade de
vida, e outro, imerso na secular quietude e imobilidade dos sertdes e veredas.

A CEPAL se tornaria naquele periodo um centro de debates sobre os aspectos teodricos e
historicos do desenvolvimento e das raizes do subdesenvolvimento®. Entre os economistas da
CEPAL, um notavel nordestino, Celso Furtado, lancou-se a buscar as origens dessas
desigualdades regionais. Na década de 1950, Furtado presidiu o Grupo Misto CEPAL-
BNDES, que elaborou um estudo sobre a economia brasileira que serviria de base para o
Plano de Metas do governo de Juscelino Kubitschek. Retornando ao Brasil, assumiu como
diretor do BNDE e participou da criagdo, em 1959, da Superintendéncia de Desenvolvimento
do Nordeste (SUDENE). A sua atuacdo politica e sua vivéncia académica fizeram-no escrever
Formagdo Economica do Brasil, obra em que buscava as causas do subdesenvolvimento
brasileiro em uma visdo da economia internacional baseada nas relagdes entre paises centrais,
industrializados, e paises periféricos, agricola55 . E ndo somente isso, mas, buscava encontrar
as origens do parco desenvolvimento Nordestino a partir da dindmica econdmica historica
estabelecida entre uma larga faixa do sertdo dedicada a pecuaria — que em momentos de crise
se voltava a subsisténcia — e o litoral voltado para a atividade agucareira de exportacao.

Tal debate determinou um primeiro esfor¢o governamental de formulacdo de Politicas de
Desenvolvimento Regionais (PDRs). A criagdo da SUDENE — Superintendéncia para o
Desenvolvimento do Nordeste — em 1959, e da Superintendéncia de Desenvolvimento da
Amazodnia, SUDAM, em 1966, serviria como exemplo do compromisso do Estado Brasileiro
em conduzir politicas econdmicas capazes de promover o desenvolvimento industrial nestas
regides mediante incentivos fiscais e financeiros especiais para atrair investidores privados,

* A CEPAL — Comissido Econdmica para a América Latina, orgio das Nagdes Unidas criado em 1948 pelo Conselho
Econdmico e Social das Nagdes Unidas — se tornaria naquele periodo um centro de debates sobre os aspectos teodricos e
historicos do desenvolvimento e das raizes do subdesenvolvimento. Furtado foi um dos nomes mais proeminentes do grupo,
junto com Raul Prebisch.

> Um defeito recorrente dos estudos econdmicos — e outros ensaios jornalisticos e sociolégicos — sobre o subdesenvolvimento,
a distancia que existe em termos de produgdo e distribuicdo de riqueza que separa regides dentro de um mesmo espago
nacional, ou entre eles, ¢ com freqiiéncia o de ndo levarem em conta as dimensdes e as perspectivas historicas. Esse erro ndo
foi cometido por Celso Furtado. Ele recorreu a elas como um eximio historiador.

A propria etimologia da palavra daria aos estudiosos do tema a pista necessaria para a importancia do conhecimento historico
na formulacdo de suas teorias. O conceito surgiu, ou se desenvolveu plenamente, a partir de meados do século XX se
referindo aos paises de industrializagdo retardataria cuja populacdo tem um baixo nivel de vida devido, entre outras coisas, a
insuficiéncia da produgdo agricola e ao fraco desenvolvimento da industria — a exce¢do de algumas industrias extrativas,
parcialmente ou totalmente controladas por sociedades internacionais — e crescimento demografico mais rapido que a
progressdo do rendimento nacional, repartido, além disso, de maneira muito desigual entre as diversas camadas da populagdo.
Em primeiro lugar, é preciso notar que o conceito s existe em termos comparativos, isto é, pela constatacéo objetiva de uma
classificacdo de niveis de riqueza entre os espagos nacionais. Somente a partir da constatacdo de que existem paises ricos,
que ¢€ possivel dizer que ha paises menos ricos ou pobres. Em segundo lugar, na medida em que o termo esta intimamente
ligado ao processo de industrializagdo dos paises, ou mesmo da constitui¢do e do desenvolvimento do capitalismo e a
articulagdo que essa propagacdo provoca nas relagdes que estabelecem uns com os outros, o tempo deveria ser uma variavel
importante a ser considerada. Porém, ainda mais importante seria uma explicacdo de como se deu o processo de constituigdo
e desenvolvimento capitalista para os diversos paises. Em termos claros para Furtado ¢ falsa a idéia de que o
subdesenvolvimento seja uma etapa para o desenvolvimento, como podem sugerir os termos de pais "emergente" e "em
desenvolvimento". Na verdade, o subdesenvolvimento ¢ um processo estrutural especifico e ndo uma fase pela qual tenham
passado os paises hoje considerados desenvolvidos. Entretanto, o que se tem visto, descontadas rarissimas excegoes, sdo
estudos rasos que tomam o desenvolvimento — e subdesenvolvimento — como fruto de politicas econdmicas equivocadas, dos
arranjos produtivos e dos ganhos de escala da aglomeracdo industrial em determinadas areas. Isso explica tudo, menos o
principal, ou seja, oferece uma explicacdo de que existem zonas ricas e outras pobres ¢ a dindmica existente entre elas.
Alguns vdo mais longe e constatam acertadamente que tal dindmica quase sempre amplia os diferenciais de riqueza existente
entre elas. Porém, ndo conseguem explicar os porqués do proprio problema, as raizes do subdesenvolvimento e como foi
possivel a constituicdo de espagos regionais excessivamente ricos € outros excessivamente pobres. Atingem os sintomas, mas
ndo vdo as causas do problema. Somente através do conhecimento histérico é possivel compreender a totalidade. E
essencialmente a partir do conhecimento historico que é possivel compreender os “porqué” do desenvolvimento de alguns,
frente ao subdesenvolvimento de outros. O tempo, nesse caso, como em muitos outros, ¢ amigo da compreensao.
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nacionais e internacionais. Para tanto, na década de 60 no ambito das superintendéncias foram
criados fundos, a saber, FINOR (Fundo de Investimento do Nordeste) ¢ FINAM Fundo de
Investimentos da Amazoénia (FINAM), o Fundo de Recuperacdo Economica do Estado do
Espirito Santo FUNRES®, para aumentar a oferta de crédito e ampliar os investimentos em
setores industriais nessas regides.

Contudo, somente a partir da década de 70, sobretudo a partir dos Planos Nacionais de
Desenvolvimento PND’s 1 e II, mediante pesados gastos federais em infra-estrutura
econdmica e social, algum éxito foi obtido em termos de desconcentragdo industrial com
investimentos de grande porte sendo direcionados para outras regides do pais. No plano
econdmico, o objetivo seria completar a industrializacdo através da constituicdo de uma série
de projetos de infraestrutura e insumos basicos. No plano politico, a questdo girava em torno
da independéncia da Nagdo, aparente condi¢do para superacao do subdesenvolvimento. No
aspecto espacial, a estratégia politica de criar contrapesos a excessiva concentragdo industrial
no eixo Rio/Sao Paulo/Belo Horizonte, com investimentos em plantas produtoras de insumos
basicos — em particular, a petroquimica — nas demais regioes, teve alguma importancia para o
processo de desconcentragio regional’. Neste periodo, o Espirito Santo foi beneficiado por
uma série de investimentos efetuados pelo Estado e pela Unido nos setores energéticos, viario
e portuario, e em géneros industriais modernos, uma das frentes dos PNDs, cuja estratégia era
dominar todo o ciclo produtivo industrial ao investir pesadamente na produgdo de insumos
basicos e bens de capital.

Contudo, a despeito de alguma melhora em termos de distancia relativa na renda per capita
das Unidades federativas das diversas regides, no plano estrutural pouco mudou. Esses
investimentos voltados para a producao de insumos basicos, sobretudo voltados para atender
as demandas externas, foram pouco dindmicos para a economia local e insuficientes para a
melhoria dos indicadores sociais nas regioes em que foram instalados. Entretanto, se por um
lado os projetos industriais efetuados pela Unido tiveram como estratégia a desconcentracao
industrial como instrumento para a promo¢ao do dinamismo econdmico, sobretudo, nas
regides Norte e Nordeste do pais, no campo da tributacdo a trajetoria apontou para um sentido
diferente. Foi visivel a concentracao de recursos na esfera da Unido, principalmente a partir
da reforma monetaria e tributria de 1966.

Esta reforma tributaria consolida-se em 1966, contudo ja vinha sendo realizada desde 1964.
Os principais objetivos foram aumentar a arrecadagdo do governo central com a
racionalizacdo tributaria, diminuir os custos operacionais de arrecadagdo, eliminar tributos
sem grande relevancia e focar numa politica tributaria capaz de incentivar o investimento. As
medidas mais importantes podem ser assim enumeradas®:

a) Arrecadagdo de impostos pela rede bancaria,

b) Extingdo dos impostos do selo sobre profissdes e diversdes publicas

¢) Criagao do ISS, para ser arrecadado pelos municipios,

d) Criacdo do ICM sobre valor adicionado em substituicdo ao Imposto estadual sobre
vendas, incidente sobre o faturamento das empresas,

e) Aumento da base de incidéncia do IRPF,

8 Instituido pelo Decreto-Lei 880/69, o0 FUNRES — Fundo de Recuperagio Econdmica do Espirito Santo — foi constituido de
diversas dotacdes orcamentarias federais e estaduais além de outros recursos. Conferia ao contribuinte do Imposto sobre a
Renda, pessoa fisica e juridica, domiciliado no Espirito Santo, o direito de aplicar dedugdes do imposto relativas ao Decreto-
Lei 221 (pesca), Decreto-Lei 55 (turismo) e Decreto-Lei 157 (compra de a¢des) em outros empreendimentos agricolas e
industriais localizados em territorio capixaba.

T LESSA (1998).

8 Para melhor compreensio dos objetivos e medidas da Reforma Tributiria ver HERMANN, J. Reformas, Endividamento
Externo e o Milagre Econémico (1964-1973) In: Economia Brasileira Contemporanea (1945-2004). Orgs. GIAMBIAGI, F.;
VILLELA, A. Rio de Janeiro Elsevier, 2005
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f) Criagao dos Fundos de Participagao de Estados € Municipios (FPEM), que repassavam
parte da arrecadagdo federal aos Estados e Municipios.

g) Limitou o direito dos Estados e Municipios de legislarem sobre tributagdo, ficando
restritos aos impostos sobre transmissao de iméveis € o ICM, no caso dos estados e ao
ISS e IPTU, no caso dos municipios.

h) Conferiu exclusivamente a Unido o poder de ingeréncia sobre a alocacdo de parte
destes recursos (50% para investimentos),

1) Eliminou o principio da anualidade para impostos indiretos e contribuigdes.

j) Surgimento de fundos parafiscais, a exemplo do FGTS e PIS, importantes fontes de
poupanga compulsoria.

Os resultados imediatos foram o aumento da arrecadagdo, a centraliza¢ao da arrecadacao ¢
das decisdes de politica tributaria sob a tutela da Unido, enfraquecendo as esferas estaduais e
municipais, ndo obstante a criagdo do Fundo de Participa¢dao dos Estados € o dos Municipios.
Conjugadas com as reformas no sistema financeiro, que ampliaram o crédito e propiciaram a
ampliacdo dos investimentos, tais politicas alcancaram é&xito. Entretanto, provaram-se
fortemente centralizadoras na esfera da Unifio e concentradoras de renda’. Segundo
CALLADO (2005)"°

No momento em que o sistema federativo estava comegando a ser repensado, com
o uso de instrumentos financeiros sofisticados para amainar as tensdes no seio da
federacdo, a deterioragdo do ambiente politico cessa as discussdes sobre o
desequilibrio federativo. O Golpe militar de margo de 1964 desencadeia um
processo de centralizagdo mais extremado que o processo decorrente do golpe do
Estado Novo de Vargas em 1937.

O momento politico conturbado favoreceu esse processo de concentracdo de recursos
tributarios na esfera da Unido. O discurso e as praticas apds o golpe de 1964 deixavam claro
que estava em curso um processo de endurecimento aos movimentos politicos e sociais
inspirados pelo trabalhismo, pelo socialismo, comunismo e por diversas outras correntes de
pensamento''. Juntamente, evidenciava o papel diretivo do Estado em conduzir o pais rumo
ao pleno desenvolvimento industrial. Ambos 0s aspectos levavam a uma maior concentra¢ao
do poder central, isto ¢, da Unido, tanto para fazer face aos movimentos sociais considerados
nefastos a ordem, quanto para levar adiante a questdo da industrializagdo pesada. E isso
refletiu claramente na questao tributaria. A dificil situagdo politica colocou em segundo plano
a questdo Federativa. E isso por um motivo simples: a questdo Federativa sempre foi t€énue no
Brasil.

3. A dificil questao Federativa no Brasil

° Ver A reforma tributaria de 1966 e a acumulacdo de capital no Brasil (OLIVEIRA, F. 1981)

' CALLADO (2005). p.62.

" Também era visivel a maior participago politica dos jovens inspirados pelo trabalhismo, pelo socialismo, comunismo e
por diversas outras correntes de pensamento criticas as formas de doutrina do individualismo capitalista. Prova disso foi o
acentuado nacionalismo que marcou toda a década de 50, como por exemplo, a campanha “O petroleo é nosso”. O que dava
unidade a esse crescente sentimento era o valor de (re) construgdo da nagdo e da civilizag@o brasileira. Esse processo atingiu
sua maxima expressdo no inicio da década de 60. Com a rentincia de Janio Quadros, Jodo Goulart assume e ¢ logo
identificado com tais valores. O discurso de reformas sociais do presidente Jodo Goulart a partir de 63, e a amplitude que
alcancaram em movimentos e comicios, acirraram os animos em torno das questdes sociais. Para uma analise mais detalhada
do momento histérico ver Capitalismo Tardio e Sociabilidade Moderna In: HISTORIA DA VIDA PRIVADO NO BRASIL.
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O Federalismo no Brasil nasceu débil. Um federalismo as avessas, nascido do conjunto de
interesses de um Estado-Nagdo centralizador de um lado, oriundo de uma colonia cuja
unidade foi fundamentada pelos fatores definidos, desde o inicio, pela grande lavoura
escravista de exportagdo, e, do outro lado, pelos interesses politicos regionais representados
pelos grandes proprietarios de terra que no nivel local comandavam a politica e a base
econdmica. No Brasil, o Federalismo foi sempre um ideal. Vejamos os porqués.

O Federalismo poderia ser definido como um sistema de governo no qual o poder ¢ dividido
entre o governo central e os governos regionais. Desse modo, o sistema federativo consistiria
como um meio-termo entre um governo unitdrio, com os poderes exclusivamente
concentrados no poder central, e uma confederacdo, na qual o poder central seria nulo ou
fraco'?. No sistema federalista, os estados que o integram mantém a autonomia. A federagéo,
portanto, pressupde esta autonomia, pois os estados se unem para formar o sistema central,
porém possuem € mantém sua autonomia para definir assuntos de diversas naturezas como,
por exemplo, criagdo de leis, definigdo de politicas publicas, criagdo e arrecadagdo de
impostos, etc. Por fim, a Federacao ¢, sobretudo, cooperativa, pois o poder central, maior e,
portanto, mais poderoso que estados menores, ¢ fruto da vontade de Estados autdnomos e
independentes que abriram mao de parte de sua soberania a fim de fazer uma Federagao.

O Federalismo no Brasil copiou, estruturalmente, o modelo estadunidense. Entretanto, o
federalismo brasileiro formou-se por motivos opostos aos que orientaram a formacgdo da
federacdo estadunidense. Enquanto os Estados Unidos da América criaram-se porque as
colonias independentes queriam ser guiadas por uma autoridade politica comum, as
inclinagdes federalistas nos Estados Unidos do Brasil tinham por finalidade ganhar autonomia
de um Governo Central ja estabelecido durante a monarquia dos Braganca, que se revelou
ainda mais centralizador com Dom Pedro II'*. Em alguns dos seus discursos, Rui Barbosa
deixa transparecer que os acontecimentos que culminaram na proclamag¢dao da Republica
Federativa, entre outras questdes que abalaram a base politica que amparavam a monarquia,
refletiram todo o descontentamento no aspecto centralizador do poder central que atingia aos
niveis provinciais através da politica dos governadores'®. Desse modo, no Brasil surge um
Federalismo as avessas porque o brasileiro veio de cima para baixo, com a concessao do
Estado em ser uma Federacdo para atender os interesses regionais por mais participacdo na
esfera de decisdes. Logo ficou claro que tal arranjo politico tornou-se um trilho acidentado,
ingreme e estreito"’.

Em varios momentos politicos importantes na Historia Brasileira a questdo volta a tona. A
dificil solucdo para o conflito ndo reside na incapacidade do poder central atender aos
interesses locais que, pela dimensao continental do pais, por vezes aparecem tao diversos. A
questao reside em como setores sociais foram capazes de fazer valer seus interesses objetivos,
de cooptar o poder politico central e dirigir uma nova estratégia econdomica dada como

2.0 que caracteriza a confederagdo ¢ a alianca entre Estados independentes. O poder central ndo tem competéncia para
definir e aplicar as leis sobre os cidaddos sem a aprovagdo dos Estados, que seriam, em ultima instancia, a fonte da soberania.
A diferenca essencial entre federagdo e confederagdo ¢ que, na primeira, o governo central possui poder sobre os cidadaos
dos Estados ou provincias que compdem a Unido sem que essa ag@o tenha de ser acordada pelos Estados. O exemplo
historico mais significativo de uma confederacdo ¢ a formagdo dos Estados Unidos da América. Para alguns autores a
confederagdo é o estagio inicial para a formagdo de uma Federacdo. Para uma analise mais detalhada acerca do tema ver
RIKER (1964).

3 ABRUCIO (1998)

Y BARBOSA, R. (1891)

'S CARVALHO (1994) apresenta o Federalismo Brasileiro em uma em uma perspectiva histérica. Uma idéia importante
levantada é que, Assembléia Constituinte de 1891, a reparti¢do de poderes entre os entes federativos foi um dos temas mais
controversos nas discussdes. A solug@o pareceu incorporar uma linha mais moderada, em que caminhou para transferir maior
parcela das receitas tributarias aos estados sem, entretanto, conceder-lhes plena autonomia.
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interesse geral da nacdo, mediante atuagdo direta do Estado'®. Quando isso ocorreu, o poder
central (a Unido) ganhou forca e as politicas econdmicas e tributdrias revelaram-se claramente
centralizadoras. Quando esses setores ndo conseguem fazer com que seus interesses objetivos,
convirjam para os interesses de outros grupos importantes, e fazé-los como o interesse geral
da Nagdo, os conflitos politicos aparecem, o poder central perde forga e as politicas revelam-
se descentralizadoras'’.

4. O FPE: Origens, base legal e fatores politicos no contexto das politicas de reducio das

desigualdades regionais

Foi nesse contexto historico e politico conturbado que surgiu o Fundo de Participacao dos
Estados (FPE). Surgiu com a Emenda Constitucional n.® 18, de 1965 e foi regulamentado pelo
Coédigo Tributario Nacional — Lei n.° 5.172, de 25 de outubro de 1966 que estabelecia a
divisdo dos recursos segundo trés parametros, a saber, superficie (5%), populagdo (47,5%) e
inverso da renda por habitante (47,5% do total). Inicialmente, os recursos FPE compunham-se
por 10% do produto da arrecadagdo dos impostos sobre renda e proventos de qualquer
natureza (IR) e sobre produtos industrializados (IPI)'®. Cabe frisar que, desde a sua
concepgdo, ja constava na distribuicdo do FPE algum direcionamento para regides
consideradas menos desenvolvidas, ou melhor, para outras unidades da Federagdo
consideradas menos populosas € menos desenvolvidas. As regras, por exemplo, estipulavam
que no critério de rateio populacional — que correspondia a um peso consideravel na
distribui¢do do fundo — nenhum estado contaria como tendo menos de 2% da populagdo
nacional e nenhum poderia ter mais que 10% da populagdo do pais. Isso claramente
prejudicava os maiores estados, sobretudo Rio e Sdo Paulo, e beneficiava estados do Norte e
Nordeste do pais, uma vez que isso na pratica significava um mecanismo de redistribuicao de
renda dos primeiros — dos estados considerados mais ricos — para os ultimos. Ainda nos anos
70, foi criada uma reserva para ratear 20% do FPE apenas entre os Estados do Norte e
Nordeste'". Fica evidente, por isso, que as discussdes acerca das desigualdades regionais e do
subdesenvolvimento no Brasil parecem ter influenciado as politicas, haja vista que o FPE foi
utilizado como instrumento de redistribuicdo de renda entre as unidades da Federagdo na
tentativa de diminuir as diferenc¢as nos niveis de renda existentes entre elas.

16 Poulantzas oferece bases para a compreensdo desse processo ao afirmar que Estado é “determinado constantemente como a
unidade propriamente politica de uma luta econdmica que manifesta, em sua natureza, um certo isolamento dos interesses de
classe. Ele se determina como representativo do interesse geral, oculta sistematicamente, ao nivel de suas instituicdes
politicas, seu carater politico de classe. Ele age, no seu senso mais auténtico como um Estado-Popular-Nacional-de-Classe. A
encarnagdo da vontade popular da Nagdo”. (1968, p-136 e 137).

7 Nesse processo fica claro que na primeira repiblica os interesses dominantes se associavam a produgio agro-mercantil
exportadora. A crise de 1929 possibilitou a ruptura da forma como a economia brasileira estava inserida no sistema. Outros
setores sociais com interesses voltados para o desenvolvimento do mercado interno ganham forga. Foram capazes de fazer
valer seus interesses objetivos, de cooptar o poder politico e dirigir uma nova estratégia de acumulagdo dada como interesse
geral da nagdo, mediante atuagdo direta do Estado. Na medida em que o processo de industrializacdo — e, por conseguinte de
urbanizagdo — se acentuava, os trabalhadores urbanos, os operarios e os estudantes despontam como grupos reinvindicatorios.
Isso explica o conturbado periodo politico que vai dos anos 30 até 1964. Para uma analise mais profunda ver FONSECA
(1989) e DRAIBE (1985).

18 Foram deduzidos da base da arrecadagdo os incentivos fiscais do FINOR, FINAM, FUNRES, PIN, PROTERRA, além das
restituigdes legais referentes aos dois impostos federais.

!9 Ndo se pode desconsiderar a existéncia de um aspecto politico importante na formula da distribuicio dos recursos. Na
medida em que os principais focos de oposi¢@o estavam nos grandes centros urbanos — principalmente pela atuago politica
dos trabalhadores urbanos, de profissionais liberais e dos estudantes inspirados pelo trabalhismo, comunismo e outras
correntes — ndo ¢ de se admirar que os militares procurassem compor uma base de apoio fora dos estados do eixo. Os
recursos de transferéncias, pela sua propria caracteristica, podem se revelar em moeda de troca no jogo politico.
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Ao longo desses mais de quarentas anos, o FPE passou por inimeras transformacdes no que
se refere a legislagdo que o regulamenta, principalmente sobre a participacdo dos entes na
arrecadagao do IR e IPI, entretanto, os mecanismos que orientam a maior parte dos recursos
para certas regides nunca foram suprimidos, ao contrario, foram acentuados.

Ja em 1968, através Ato Complementar n.° 40, sobre essa base de arrecadagao foi criado o
Fundo Especial que era composto por 2% do produto da arrecadacdo dos impostos. Com
critérios definidos pela Unido e considerando ainda a situagdo financeira dos estados, esse
fundo acabou sendo extinto pela Constituigdo de 1988*. Durante o periodo de 1969 a 1975 a
participagdo do Fundo caiu para 5% da arrecadagdo do IPI e IR. A partir da segunda metade
da década de 1970, uma série de emendas constitucionais ampliou a base de recursos do
Fundo a ser distribuido®’. A constituicio de 1988 estabeleceu os indices de 20% da
arrecadacdo seria destinado para o FPE e 18% para o FPM. Embora a regulamentacdo dada
pela Lei Complementar 62 do ano seguinte, ainda em vigor, tivesse um carater aparentemente
transitorio ao fixar o coeficiente de participagdo dos Estados no FPE, nada mudou desde
entdo, principalmente por interesses regionais. AFONSO colocou a questdo do seguinte
modo:
(...) vale recorrer aos anais parlamentares para ler na justificativa da proposicdo do projeto de
lei complementar e também nos pronunciamentos durante as suas votagdes que a citada tabela
com coeficientes rigidos foi acordada entre os representantes dos Estados, reunidos no
CONFAZ - Conselho de Politica Fazendaria (colegiado das respectivas Secretarias de
Fazenda). Foram arbitrados, dentre outros aspectos, que 85% do Fundo caberiam aos estados
do Norte, Nordeste e Centro-Oeste, enquanto 15% ao Sul e Sudeste, e que a cota-parte de Sdo

Paulo seria reduzida para 1% para elevagdo da cota de alguns dos outros (como Espirito
Santo), relativamente ao que era aplicado até entdo. (AFONSO, 2010, p.4-5)

Recentemente, a partir de Ag¢des Diretas de Inconstitucionalidade de alguns Estados, o
Supremo Tribunal Federal (STF) declarou em julgamento a inconstitucionalidade dessa forma
de rateio que abandonou os critérios e estabeleceu um mecanismo fixo de distribui¢do do
FPE. A decisdao dos ministros fundamentou-se no entendimento que uma forma de
distribui¢do que permaneca inalterada durante tanto tempo ndo representa um critério de
rateio auténtico; desconsidera sistematicamente a dinamica entre as Unidades da Federagao
ignorando que as economias das diferentes regides evoluiram de forma muito diferenciada,
neste periodo. Com a decisao o STF condenou a omissio do Congresso Nacional e
determinou que os critérios de rateio fossem estabelecidos pelo legislador em trés anos, sob
pena do repasse ser suspenso a partir de janeiro de 2013. Desde entdo, varios Estados tem se
movimentado suas bancadas de forma a evitar que mudangas nos atuais critérios de
distribuicdo gerem prejuizos as financas estaduais®.

2 Embora a Constituigio tenha extinguido esse fundo, tratou de criar figuras semelhantes. Foram criados os Fundos
Constitucionais das regides Norte (FNO), Nordeste (FNE) e Centro-Oeste (FCO) com participacao total de 3% no produto da
arrecadagdo do Imposto de Renda e no IPI, cuja aplicagdo seria voltada para programas de financiamento aos setores
produtivos destas Regides. A distribuigdo foi regulamentada pela da Lei n.® 7.827/89.

' A Emenda Constitucional n.° 5/75 ampliou para seis, sete e oito o percentual a ser distribuido respectivamente, no trés anos
seguintes. A EC n.° 17 de 1980 ampliou a participagdo relativa dos estados para 11%. Em 85, o percentual a ser distribuido
pelo FPE passou para 14% (EC n.° 27/85).

22 E lamentavel que a mudanca nos critérios de rateio do FPE esteja sendo tratada como moeda de troca no ambito da reforma
tributaria e nas discussdes acerca da reparticdo dos recursos oriundos de royalties pela exploragdo do petroleo e gas. O
aspecto secundario que assumiu a questdo — porventura uma barganha com a Unido entre os Estados que perdem na Reforma
tributaria — ndo contribui para que uma discussao séria seja feita acerca dos objetivos do FPE e de sua forma de distribuicéo.
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5. O estabelecimento dos critérios de rateio e os possiveis impactos sobre as financas

estaduais.

A decisao do STF deu inicio a uma série de discussoes no Congresso Nacional — e também no
ambito Orgdos representativos estaduais, como o Conselho Nacional de Politica Fazendaria
(CONFAZ), que reune todos os secretarios da Fazenda dos Estados, sobretudo através de seu
grupo de assessoramento, o GEFIN, Grupo de Gestores Financeiros dos Estados — acerca do
novo modelo de distribui¢ao do FPE. Como vimos, o Fundo contou, antes da constitui¢ao de
1988 e da lei complementar 62/89, com um critério rateio baseado no Codigo Tributario
Nacional/66, que definia a distribui¢ao de acordo com os indices calculados levando se em
conta a area do Estado, sua populacdo e o inverso de sua renda per capita. Naturalmente
surgiram discussoes acerca da retomada desta forma de célculo que, segundo alguns, seria
uma boa forma de revelar a demanda por servigos publicos de cada ente federativo. A Tabela
1 evidencia a participagao relativa de cada unidade federativa para estas variaveis.

Tabela 1
UF Area em Km? Paurt;.:_':gla ° Populagao Pop UF/Total Recnacllaaitaper Re;f:s::F !
Brasil 8.514.876,60 100,00% 190.732.694  100,00% 12.369,16  100,00%
Acre 152.581,39 1,79% 732.793 0,38% 8.789,49 71,06%
Alagoas 27.767,66 0,33% 3.120.922 1,64% 5.858,37 47,36%
Amapa 142.814,59 1,68% 3.480.937 1,83% 10.253,74 82,90%
Amazonas 1.570.745,68 18,45% 668.689 0,35% 13.042,83 105,45%
Bahia 564.692,67 6,63% 14.021.432 7,35% 7.787,40 62,96%
Ceara 148.825,60 1,75% 8.448.055 4,43% 6.149,03 49,71%
Distrito Federal 5.801,94 0,07% 2.562.963 1,34% 40.696,08 329,01%
Espirito Santo 46.077,52 0,54% 3.512.672 1,84% 18.002,92 145,55%
Goias 340.086,70 3,99% 6.004.045 3,15% 11.547,68 93,36%
Maranhao 331.983,29 3,90% 6.569.683 3,44% 5.165,23 41,76%
Mato Grosso 903.357,91 10,61% 19.595.309 10,27% 14.953,58 120,89%
Mato Grosso do Sul 357.124,96 4,19% 2.449.341 1,28% 12.411,18 100,34%
Minas Gerais 586.528,29 6,89% 3.033.991 1,59% 12.519,40 101,21%
Para 1.247.689,52 14,65% 7.588.078 3,98% 7.006,81 56,65%
Paraiba 56.439,84 0,66% 3.766.834 1,97% 6.097,04 49,29%
Parana 199.314,85 2,34% 8.796.032 4,61% 15.711,20 127,02%
Pernambuco 98.311,62 1,15% 3.119.015 1,64% 7.336,78 59,32%
Piaui 251.529,19 2,95% 10.439.601 5,47% 4.661,56 37,69%
Rio de Janeiro 43.696,05 0,51% 15.993.583 8,39% 19.245,08 155,59%
Rio Grande do Norte 52.796,79 0,62% 3.168.133 1,66% 7.607,01 61,50%
Rio Grande do Sul 281.748,54 3,31% 1.560.501 0,82% 16.688,74 134,92%
Rondbnia 237.576,17 2,79% 451.227 0,24% 10.319,98 83,43%
Roraima 224.298,98 2,63% 10.695.532 5,61% 10.534,08 85,16%
Santa Catarina 95.346,18 1,12% 6.249.682 3,28% 17.834,00 144,18%
Séao Paulo 248.209,43 2,92% 2.068.031 1,08% 22.667,25 183,26%
Sergipe 21.910,35 0,26% 41.252.160 21,63% 8.711,70 70,43%
Tocantins 277.620,91 3,26% 1.383.453 0,73% 8.920,73 72,12%

Fonte: IBGE/Area territorial
Censo/2010 - IBGE
SCN/2007

Entretanto, o impacto de recuperar esta forma de rateio seria grave, tendo em vista a perda
significativa de recursos comprometendo as finangas publicas estaduais, conforme simulagao
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contida na Tabela 2. O objetivo foi mostrar como ficariam os coeficientes de cada Estado se
os critérios do CTN/66 fossem retomados. Fica evidente que as perdas seriam significativas
para alguns, sobretudo para o Espirito Santo, cuja perda seria mais da metade do que recebe
atualmente com o FPE. Representaria um duro golpe nas finangas do Estado uma vez que, em
ordem de importancia, os recursos do Fundo atualmente correspondem a segunda receita do
Estado sendo responsavel por quase de 600 milhdes por ano, em termos liquidos®.

Tabela 2
SIMULACAO COM BASE EM COEFICIENTES CALCULADOS A PARTIR DO CTN/66 |
UF Unidades da Coeficiente Novo Coeficiente ZE::EE: Variagao
Federagao Atual (A) Coeficiente*  Ajustado** (B) B-A) percentual
AC  Acre 3,4210 2,2502 2,6465 -0,7745 -22,64%
AL  Alagoas 4,1601 3,3923 3,9897 -0,1704 -4,10%
AM  Amazonas 2,7904 2,5428 2,9906 0,2002 7,17%
AP Amapa 3,4120 1,9744 2,3221 -1,0899  -31,94%
BA  Bahia 9,3962 10,0544 11,8250 2,4288 25,85%
CE Ceara 7,3369 8,0209 9,4334 2,0965 28,57%
DF  Distrito Federal 0,6902 0,5436 0,6393 -0,0509 -7,37%
GO Goias 2,8431 2,7925 3,2842 0,4411 15,51%
MA  Maranhao 7,2182 6,1029 7,1776 -0,0406 -0,56%
MS  Mato Grosso do Sul 1,3320 1,8302 2,1525 0,8205 61,60%
MT  Mato Grosso 2,3079 1,8808 2,2121 -0,0958 -4,15%
PA  Para 6,1120 6,2693 7,3733 1,2613 20,64%
PB  Paraiba 4,7889 3,4091 4,0095 -0,7794 -16,28%
PE  Pernambuco 6,9002 6,4046 7,5324 0,6322 9,16%
Pl Piaui 4,3214 3,6237 4,1442 -0,1772 -4,10%
RN  Rio Grande do Norte 4,1779 2,7318 3,2128 -0,9651 -23,10%
RO  Rondénia 2,8156 2,0301 2,3875 -0,4281 -15,20%
RR  Roraima 2,4807 2,0223 2,3784 -0,1023 -4,12%
SE  Sergipe 4,1553 2,1735 2,5562 -1,5991 -38,48%
TO Tocantins 4,3400 2,3236 2,7328 -1,6072 -37,03%
Norte, Nordeste e C. Oeste 85,0000 72,2730 85,0000
ES Espirito Santo 1,5000 1,1074 0,5991 -0,9009  -60,06%
MG Minas Gerais 4,4545 8,4468 4,5696 0,1151 2,58%
PR Parana 2,8832 3,7631 2,0358 -0,8474 -29,39%
RJ  Rio de Janeiro 1,5277 4,6170 2,4977 0,9700 63,49%
RS Rio Grande do Sul 2,3548 3,8115 2,0620 -0,2928 -12,43%
SC Santa Catarina 1,2798 1,7845 0,9654 -0,3144  -24,57%
SP  Séao Paulo 1,0000 4,1969 2,2705 1,2705 127,05%
Sudeste e Sul 15,0000 27,7272 15,0000
Total 100,00 100,00 100,00

Notas: * Indice calculado a partir as soma da area de cada estado na area total, com peso de 5%, com a participagao do resultado da multiplicagao dos
fatores representativos da populacédo e do inverso da renda per capta , com peso de 95%.

** Soma anterior corrigida conforme o peso dos respectivos grupamentos regionais.

Os dados da populagdo foram obtidos através do censo de 2010 publicado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). A area também foi
obtida pelo mesmo Instituto. A renda per capita foi obtida através do Sistema de Contas Nacionais.

No ambito do CONFAZ e do GEFIN as discussdes caminham para uma retomada desse
antigo critério de distribuicao considerando, entretanto, alguma nuance, como a utilizagao do
IDH — indice de Desenvolvimento Humano, cuja metodologia é determinada pelo Programa
das Nagdes Unidas pelo Desenvolvimento (PNUD) — outra varidvel que leve em conta os
gastos estaduais em infra-estrutura e, além disso, a existéncia de um peso na distribuicdo do
fundo para ccg‘npensagéo aos Estados com vastas areas de preservacao ambiental, o chamado
“FPE Verde”".

» Para uma analise mais detalhada acerca da importancia do FPE para as finangas do Estado ver relatério sobre as receitas
estaduais publicado pela Secretaria de Estado da Fazenda disponivel em:
http://internet.sefaz.es.gov.br/contas/contabilidade/receitaEstadual/arquivos/receita_atual acumulada/2010.pdf

24 Deliberagdo da 140* Reunido Ordinaria do CONFAZ realizada em Vitéria - ES, em dezembro de 2010.
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No Congresso Nacional os projetos existentes de modificacao dos critérios de distribuicdo do
Fundo tém em comum a proposta de incluir o “FPE Verde™®. Contudo, salvo esta
caracteristica possuem outras modificacdes bastante divergentes. Um bom exemplo ¢ o
Projeto de Lei Complementar (PLP 582/2010) de autoria da Senadora Vanessa Grazziotin do
PCdoB-AM, aprovado na Comissdao de Constituicao e Justica (CCJ) no ultimo dia 24 de
Junho, que prevé a distribuicdo dos recursos conforme o diferencial da renda per capita dos
estados frente & média do Brasil®. A tabela abaixo demonstra a distribui¢do dos recursos do
FPE em 2010 e os montantes conforme estas propostas.

Tabela 3

Recursos de FPE conforme o indice atual e propostas de modificagoes - Base 2010

UF Indices atuais Valor_liquido Indices CTN Valor. liquido| PLC 51_32. Valor_ liquido
(Mil R$)* (Mil R$)* |V. Grazziotin  (Mil R$)*
Brasil 100,00 39.024.096,59 100,00 39.024.096,59 100,00 39.024.096,59 I
Acre 342% 1335.0%4,34 2,65% 1032.772,72 3.94% 1536.456,73
Alagoas 4,%% 162344144 3,99% 1556.944,38 530% 2.069.135,65
Amapa 2,79% 1088.928,39 2,32% 906.178,55 354% 1380.828,63
Amazonas 34%% 1331502,18 2,99% 1167.054,63 3,0% 1209.864,07
Bahia 9,40% 3.666.782,% 183% 46159942 586% 2.288.177,90
Ceara 7,34% 2.863.158,94 943% 3.681299,13 6,62% 2.584.76104
Distrito Federa 0,69% 269.344,31 0,64% 24948105 0,92% 358.202,18
Espirito Santo 150% 58536145 0,60% 233.793,36 130% 507.664 47
Goiés 2,84% 1109.494,09 3,28% 1281629,38 327% 1276.72,34
M aranh&o 7,22% 2.8%.837,34 7,8% 2.800.993,56 737% 2875412,51
Mato Grosso 4,45% 1738.328,38 2,2%% 863.252,04 142% 555.976,30
Mato Grosso 133% 519.800,97 2,5% 839.993,68 3,4% 1225.902,97
Minas Gerais 23%% 900.637,13 457% 1783.245,2 3,18% 1221610,32
Para 6,1% 2.385.152,78 737% 2.877.363,71 6,4% 2.394.947,83
Paraiba 4,79% 1868.824,96 40% 1564.671%5 506% 1976.102,20
Parana 6,90% 2692.740,71 2,04% 79445256 137% 534.552,08
Pernambuco 4,32% 1686.387,31 7,53% 2.939.45105 6,08% 2.373.289,46
Piaui 2,88% 1125.42,75 4,%4% 1617.236,61 6,6% 2.403.650,21
Rio de Janeiro 153% 596.7112 2,50% 974.704,86 124% 48292320
Rio Grande do 4,8% 1630.387,73 32%% 1253.766,18 4,34% 1692.084,83
Rio Grande do 2,82% 1098.762,46 2,06% 804.676,87 132% 51.39124
Ronddnia 2,48% 968.070,76 2,39% 931700,31 353% 1378.682,31
Roraima 2,35% 918.939,43 2,38% 928.49,1 354% 1382.779,84
Santa Catarina 128% 499.430,39 0,97% 376.738,63 127% 497.088,94
S&o Paulo 4,6% 1621568,29 227% 886.042,11 15% 4506124
Sergipe 100% 390.240,97 2,56% 997.533,96 3,98% 1552.105,39
Tocantins 4,34% 1693.645,79 2,73% 1066.450,51 3.89% 1518.739,79

Fonte: STN/2011- FPE
* Recebimento liquido, ja descontada a dedugdo ao FUNDEB

% O chamado “FPE Verde” foi concebido a partir do PLP 351/2002, de autoria da senadora Marina Silva Esse projeto visa
compensar os Estados que tiverem em seus territorios unidades de conservagdo ambiental e terras indigenas demarcadas, com
um repasse maior dos recursos do Fundo de Participagdo dos estados e do distrito federal (FPE). Esse projeto tem
influenciado as discussdes acerca da nova forma de distribuigéo.

%6 Propde a distribuigdo da seguinte forma: I) 80% as unidades da Federacio que apresentem renda per capita inferior 4 média
nacional; IT) 10% as unidades da Federagdo que apresentem renda per capita igual ou superior a média nacional; III) 8%, em
partes iguais, para as cinco unidades da Federagdo mais populosas dentre aquelas que apresentem renda per capita inferior a
média nacional; IV) 2% (dois por cento) para constituir reserva a ser distribuida as unidades da Federagdo que abriguem
unidades de conservagdo da natureza ou terras indigenas demarcadas, para aplicagdo em projetos de desenvolvimento
sustentavel.
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Um defeito recorrente em alguns projetos em andamento no Congresso Nacional ¢ o fato de
ndo questionarem a distribuicdo do FPE em dois grupamentos regionais, isto €, a particao dos
recursos em dois blocos em que os Estados do Norte, Nordeste e Centro-Oeste recebem a
grande parte dos recursos, € Sul e Sudeste, uma parcela menor dos recursos. Apesar dos
ministros do STF ndo entrarem no mérito sobre a forma de distribui¢ao — como, por exemplo,
se a antiga formula de distribui¢do estabelecida pelo CTN seria mais ou menos justa — deixou
claro que esta forma de parti¢do, que ignora as mudangas e as distancias relativas entre os
Estados, ndo atende ao preceito bésico de reequilibrar as finangas dos Estados, pois a
prefixacdo rigida da maior parte de recursos do FPE para determinadas regides, acaba por
gerar distor¢des na distribui¢do entre os proprios Estados. Em suma, esta particdo rigida
desconsidera sistematicamente que na esfera de cada regido, a situagdo economica e social
dos Estados variou de forma distinta. Esta divisdo entre “ricos” e “pobres”, que no fundo ¢
arbitraria e politica, faz com que Estados como o Espirito Santo, por exemplo, saiam
terrivelmente prejudicados, pois, no bolo da distribui¢do, ficam com a menor parte destinada
aos “ricos”, enquanto possuem indicadores que podem ser comparados aos mais “pobres”.
Contudo, para compreender os motivos que levaram a constitui¢do desta particdo, temos que
nos remeter a propria constituicao do Fundo.

6. A concepcio do FPE e as rivalidades regionais em torno das questdes tributarias.

Como vimos, a concep¢do do Fundo de Participacdo dos Estados estd, de certa forma,
associada as discussoes acerca do subdesenvolvimento no Brasil, sobretudo, da dificil questao
social do Norte e Nordeste do pais. Também vimos que a partir da década de 60 foram criadas
uma série de politicas — e mecanismos institucionais — para tentar fazer face ao problema.

A criagao do Fundo pode ser enquadrada entre estas politicas uma vez que, desde a sua
concepgdo, sempre teve um carater claramente redistributivo, privilegiando os Estados
considerados mais pobres. Os grupamentos regionais oferecem a prova cabal de que ele nao ¢
um mero instrumento de reparti¢do de receitas tributarias no ambito do Federalismo Fiscal. Se
fosse, ndo haveria razdes para a existéncia dessa diferenciagdo e as unidades federativas
estaduais seriam tratadas igualmente. E a constatagio das desigualdades que orienta sua
distribuicao. Desse modo, assumindo que o Fundo € um dos instrumentos entre as politicas de
promogao da equalizacdo entre as regides brasileiras, devem existir mecanismos de avaliagdo
para verificar se tem obtido éxitos. Entretanto, embora possamos afirmar que o FPE sempre
tenha sido utilizado como instrumento de reducdo das desigualdades regionais em nenhum
momento, desde sua concepg¢do, foi proposto uma avaliacdo do instrumento, ou seja, se 0s
objetivos da politica tém sido alcangados. Ao contrario, tem se mostrado um mecanismo
nefasto para tornar Estados extremamente dependentes de recursos de transferéncias, e criar
outro sem razdo de existir.

Se o objetivo do direcionamento da distribui¢do dos recursos para certas unidades da
Federacao era diminuir as distancias entre as regides em termos de renda e condi¢des de vida,
os indicadores mostram que tal objetivo ndo tem sido alcangado.

A Tabela 4 evidencia um indicador do nivel de educagdo da populacdo para as diversas
unidades federativas e regides brasileiras, saber, as taxas de analfabetismo. Mostra a
evolucao dessas taxas desde os anos 70, conforme os censos realizados no Brasil. Em termos
absolutos todos os estados e regides apresentaram queda nas taxas de analfabetismo. Contudo,
em termos relativos a queda foi bem menor nas regides Norte e Nordeste do que nas demais
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regioes. Além disso, em alguns Estados do Nordeste essa taxa continua sendo cinco vezes
maior do que nos estados do Sul e Sudeste, de acordo com os dados do Censo 2010
publicados recentemente pelo IBGE.

Tabela 4

Taxa de analfabetismo - Percentual de pessoas analfabetas de 15 anos e mais de idade e taxa de
queda no periodo segundo as Grandes Regides e Unidades da Federagao - 1970/2010

Total Total
Grandes Regides e Unidades Da Percentual de Percentual de
Federagao 1970 1980 1991 queda no periodo 2001 2010 queda no
80/91 periodo
0440
BRASIL.......covrrrrnnrnnnns 32,97 25,34 19,40 -0,23 12,90 9,02 -0,30
NORTE.......ccoierurnereniaens 37,04 30,60 24,08 -0,21 16,30 10,49 -0,36
Rondénia........ccoeveniincniiicies 35,31 31,51 19,58 -0,38 12,44 7,93 -0,36
Acre.. 52,72 44,84 34,24 -0,24 19,65 15,19 -0,23
AMAzonas..........ccccceeveieiieieeenne 37,21 29,34 23,88 -0,19 15,11 9,60 -0,36
Roraima.........cccooverieieiiiiceees 33,62 25,39 21,75 -0,14 12,68 9,69 -0,24
Para.. 32,26 27,75 23,64 -0,15 16,07 11,23 -0,30
33,62 24,77 19,24 -0,22 11,71 7,89 -0,33
51,73 41,97 30,12 -0,28 17,86 11,88 -0,33
53,92 45,86 36,55 -0,20 26,20 18,54 -0,29
59,55 51,02 40,69 -0,20 27,14 19,31 -0,29
Piaui....ccoviiiiiiiee 59,57 49,59 40,46 -0,18 29,17 21,14 -0,28
Ceard. ..o 55,43 45,53 36,08 -0,21 24,97 17,19 -0,31
Rio Grande do Norte.........c.ccceeene 54,36 44,36 34,89 -0,21 23,91 17,38 -0,27
Paraiba........cccooeviiiniinc 55,04 49,28 40,60 -0,18 28,25 20,20 -0,28
Pernambuco..........cccocviviiiiiiiens 49,71 42,17 32,91 -0,22 23,06 16,73 -0,27
Alagoas.........ccocevviiiiiieiiieieen 60,94 53,96 44,04 -0,18 31,91 22,52 -0,29
SergiPe...cooveuereieieiieieieeereeee e 53,40 46,51 35,02 -0,25 23,85 16,98 -0,29
Bahia.......ccooiiiiie 50,62 43,14 34,54 -0,20 22,09 15,39 -0,30
SUDESTE.......ccccvimnerarinens 22,92 16,55 11,85 -0,28 8,10 5,84 -0,28
Minas Gerais.........ccoeeveereenrreneennns 34,27 24,70 17,55 -0,29 11,47 7,66 -0,33
Espirito Santo.........cccccvcevevicnnenne 32,78 24,03 16,97 -0,29 10,90 7,52 -0,31
Rio de Janeiro...........ccccceceevenennnne 16,65 12,79 9,27 -0,28 6,22 4,09 -0,34
S&0 Paulo........ccceviiiiiiiiiicee 18,75 13,70 9,81 -0,28 6,24 4,09 -0,34
SuL 23,52 15,76 11,27 -0,29 7,70 4,62 -0,40
Parana. 30,97 20,33 14,30 -0,30 9,03 577 -0,36
Santa Catarina.........ccceevevevivenennn. 18,94 12,84 9,21 -0,28 5,88 3,86 -0,34
Rio Grande do Sul.........ccccccvvnunene 18,42 13,01 9,58 -0,26 6,28 4,24 -0,33
CENTRO-OESTE............... 32,53 23,55 16,11 -0,32 10,80 6,36 -0,41
Mato Grosso do Sul...........ccceeueeee. 31,94 23,58 16,28 -0,31 10,79 7,05 -0,35
Mato Grosso.. 35,76 30,25 18,86 -0,38 11,65 7,82 -0,33
GOIAS. ..t 35,60 25,97 17,69 -0,32 11,37 7,32 -0,36
Distrito Federal...........cccccoceeinnns 17,00 11,40 8,70 -0,24 5,39 3,25 -0,40

Fonte - Censo demografico. Rio de Janeiro: IBGE, 1970-2010.
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Em primeiro lugar, os nimeros podem significar que os recursos do FPE ndo foram
direcionados aos gastos com educagdo. Antes da criagdo do FUNDEB (Fundo de Manutengao
e Desenvolvimento da Educagao Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educacao) nao
havia vinculagdo dos recursos do FPE com educagdo. Em segundo lugar, muito
provavelmente os gastos com educacdo ndo tém sido prioridade, sobretudo, em alguns
Estados. A resposta talvez seja que a importancia da educagdo va além da insercdo no
mercado de trabalho.

Por outro lado, a Tabela 5 mostra a evolu¢do da relacdo renda per capita de cada Estado e a
Renda per capita média para o Brasil. Esse indicador tende a revelar a participagdo relativa
riqueza produzida, entretanto, ndo oferece uma analise fidedigna de como esta riqueza esta
distribuida. Os dados revelam trajetérias muito distintas entre alguns Estados. Se por um lado,
Estados como Mato Grosso e Goids tiveram aumento significativo na relacdo entre sua renda
per capita e a renda per capita média para o Brasil, outros como Amazonas, Sao Paulo, Rio de
Janeiro e Minas Gerais tiveram uma queda no periodo em questdo. O que fica evidente, no
entanto, ¢ que em quase a totalidade dos estados do Nordeste nao foram observadas
modificagdes significativas.

Tabela 5
Evolugédo da Relagdo entre a Renda per Capita dos Estados e a do
Brasil

UF 1985 1990 1995 2000 2007
Brasil 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00
Acre 0,63 0,62 0,67 0,65 0,71
Alagoas 0,66 0,53 0,46 0,48 0,47
Amapa 0,91 1,04 1,03 0,84 0,83
Amazonas 1,50 1,63 1,08 1,02 1,05
Bahia 0,87 0,71 0,56 0,62 0,63
Ceara 0,51 0,48 0,53 0,52 0,50
Distrito Federal 1,71 1,90 4,50 3,89 3,29
Espirito Santo 1,28 1,20 1,30 1,29 1,46
Goias 0,71 0,82 0,85 0,90 0,93
Maranhéo 0,29 0,31 0,32 0,36 0,42
Mato Grosso 0,76 0,77 0,85 1,02 1,21
Mato Grosso do Sul 1,04 1,02 0,88 0,94 1,00
Minas Gerais 1,14 1,12 0,96 0,97 1,01
Para 0,63 0,78 0,52 0,53 0,57
Paraiba 0,41 0,50 0,41 0,47 0,49
Parana 1,27 1,42 1,18 1,25 1,27
Pernambuco 0,68 0,71 0,57 0,59 0,59
Piaui 0,29 0,33 0,35 0,37 0,38
Rio de Janeiro 1,81 1,60 1,54 1,68 1,56
Rio Grande do Norte 0,63 0,56 0,50 0,57 0,61
Rio Grande do Sul 1,61 1,68 1,37 1,39 1,35
Rondénia 1,04 0,81 0,66 0,74 0,83
Roraima 0,82 0,96 0,97 0,93 0,85
Santa Catarina 1,40 1,55 1,29 1,39 1,44
Sé&o Paulo 2,21 2,21 2,03 1,97 1,83
Sergipe 1,21 0,73 0,62 0,63 0,70
Tocantins 0,32 0,47 0,54 0,72

Fonte: SCN/2007 - IBGE

Esse indicador demonstra que os recursos do FPE ndo tém sido um elemento eficaz para
proporcionar variagdes na renda per capita entre as unidades da Federacao.
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Fica claro que o Fundo de Participacdo dos Estados foi concebido como um instrumento de
reparti¢ao das receitas tributarias da Unido para equalizacdo fiscal entre os entes federativos.
Ao longo dos anos, desde sua criagao em 1965, tornou-se nao sé o principal mecanismo de
reparticdo tributaria no Brasil, como também um propalado mecanismo para a redug¢do das
desigualdades entre as regides do pais. H4 uma estratégia no FPE — por exemplo, na
determinagdo de 85% do fundo seja destinado as regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste. No
fundo, ao criar tais condi¢des, esperava-se que instrumentos como o FPE pudessem reduzir as
disparidades de renda existentes entre unidades da Federagdo. Contudo, ap6s mais de 40 anos,
o resultado aparentemente nao foi alcancado. Se o FPE deveria constituir-se em um
importante instrumento de equalizagdo e reducdo das disparidades ele ndo cumpriu com o
objetivo. A reserva regional que orientou a maior parte dos recursos para as regides tidas
como as mais pobres ndo foi capaz de diminuir a distdncia entre elas. Além disso, penalizou
duramente a arrecadacdo dos estados do Sul e Sudeste, que mediante esse mecanismo de
transferéncias de recursos, foram fornecedores liquidos de renda para os Estados do Norte e
Nordeste e Centro-Oeste, conforme a tabela abaixo.

Tabela 6
Fornecedores e receptores de Renda da Unido (Mil RS)
2009 2010
ESTADO  REGIAO Governa Federals Govern edratee Reslado Fiml 0 overns Pl Resulado Final
MARANHAO NORDESTE 1.886.861,99 9.900.363,19 -8.013.501,20 11.123.765,59 19.058.395,96 -7.934.630,37
BAHIA NORDESTE 9.830.083,70 17.560.346,80 -7.730.263,10 2.665.661,39 9.842.888,74 -7.177.227,34
PARA NORTE 2.544.116,97 9.193.691,85 -6.649.574,88 2.846.326,06 9.998.165,23 -7.151.839,17
CEARA NORDESTE 4.845.815,13 10.952.840,48 -6.107.025,36 6.123.365,16 12.129.486,07 -6.006.120,92
PARAIBA NORDESTE 1.353.784,22 6.052.993,71 -4.699.209,49 1.086.422,76 6.091.458,17 -5.005.035,41
PIAUI NORDESTE 843.698,02 5.400.489,51 -4.556.791,49 1.606.933,75 6.328.018,08 -4.721.084,33
ALAGOAS NORDESTE 937.683,02 5.076.090,44 -4.138.407,42 1.006.142,65 5.703.526,44 -4.697.383,79
PERNAMBUCO NORDESTE 7.228.568,17 11.198.515,69 -3.969.947,52 1.638.250,58 5.596.369,83 -3.958.119,25
RIO GRANDE DO NORTE NORDESTE 1.423.354,05 5.143.742,06 -3.720.388,01 8.401.211,14 12.274.140,81 -3.872.929,67
TOCANTINS NORTE 482.297,97 3.711.517,15 -3.229.219,18 529.533,55 3.878.446,96 -3.348.913,41
SERGIPE NORDESTE 1.025.382,56 3.923.976,30 -2.898.593,74 1.245.998,64 4.309.069,60 -3.063.070,97
ACRE NORTE 244.750,13 2.700.130,79 -2.455.380,66 292.796,13 2.742.139,27 -2.449.343,14
MATO GROSSO CENTRO-OESTE 2.080.530,30 3.951.994,45 -1.871.464,15 245.506,62 2.262.599,26 -2.017.092,64
AMAPA NORTE 225.847,87 2.079.228,46 -1.853.380,59 799.615,60 2.653.170,96 -1.853.555,35
RONDONIA NORTE 686.396,46 2.517.005,46 -1.830.609,00 2.324.372,54 4.167.259,18 -1.842.886,63
RORAIMA NORTE 200.919,26 1.831.963,40 -1.631.044,14 223.238,97 1.890.143,39 -1.666.904,42
MATO GROSSO DO SUL CENTRO-OESTE 1.540.859,25 2.882.659,81 -1.341.800,56 1.737.470,01 3.144.876,15 -1.407.406,14
GOIAS CENTRO-OESTE 5.397.629,53 5.723.837,50 -326.207,96 7.031.469,88 6.018.675,48 1.012.794,41
AMAZONAS NORTE 6.283.046,18 4.005.301,16 2.277.745,02 7.448.084,15 4.350.560,32 3.097.523,83
ESPIRITO SANTO SUDESTE 8.054.204,12 3.745.653,71 4.308.550,41 10.185.524,82 4.305.320,95 5.880.203,87
SANTA CATARINA SUL 13.479.633,69 5.487.846,50 7.991.787,19 30.759.747,17 18.835.959,32 11.923.787,84
MINAS GERAIS SUDESTE 26.555.017,38 17.593.526,11 8.961.491,28 18.000.525,55 5.739.069,33 12.261.456,22
PARANA SUL 21.686.569,50 9.550.371,42 12.136.198,08! 27.032.275,83 10.439.686,36 16.592.589,47
RIO GRANDE DO SUL SUL 21.978.881,64 9.551.372,64 12.427.509,00, 27.516.204,81 10.165.773,40 17.350.431,41
DISTRITO FEDERAL CENTRO-OESTE 50.454.719,37 7.582.322,09 42.872.397,28 53.506.028,24 8.486.351,60 45.019.676,65
RIO DE JANEIRO SUDESTE 101.964.282,07 16.759.799,57 85.204.482,50, 118.152.235,64 20.556.634,40 97.595.601,24
SAO PAULO SUDESTE 204.151.379,29 25.270.130,23 178.881.249,06 228.435.548,28 27.174.518,72 201.261.029,56
TOTAL - 497.386.311,86 209.347.710,48 288.038.601,38: 571.964.255,51 228.142.703,98 343.821.551,53

Fonte: STN/ Portal da Transparéncia
* Baseado na arrecadagao dos tributos federais na esfera dos Estados.
** Recursos de transferéncia e convénios.

A Tabela 6 apresenta a redistribuicdo de renda no pais mediante os mecanismos de
transferéncias. O valor pago corresponde a arrecadagdo com o Imposto de Renda (IR) e de
Imposto sobre produtos industrializados (IPI), impostos de competéncia tributaria da Unido,
no ambito de cada Estado. O valor recebido corresponde aos recursos de transferéncia
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federais recebidos pelos Estados, como o FPE e IPI e outros recursos de convénios. Os
numeros revelam que Estados como Maranhdo, Bahia e Pard sdo os maiores receptores de
renda oriunda de recursos de transferéncias. O Nordeste como um todo, € o Norte, com
exce¢do do Amazonas, sdo receptores liquidos de renda, enquanto os Estados do Sul e
Sudeste sao fornecedores de renda. Fica claro que a redistribuicdo de renda afeta mais
severamente os Estados do Sul e Sudeste, sobretudo Sdo Paulo. Excluindo o Distrito Federal e
0 Amazonas — por conta da particularidade da Zona Franca de Manaus — os setes Estados que
compde as regides Sul e Sudeste fornecem grande parte da renda que ¢ redistribuida para
outros dezoito Estados. Esses dados explicam os inumeros conflitos no ambito da Federagao.
A reparticdo da renda tem sido pesada para alguns Estados sem que isso signifique melhoria
das condic¢des de vida nas regides que mais sdo beneficiados por esta mesma reparticao.

Outro ponto a ser abordado ¢ que, sobre certas condig¢des, as transferéncias poderiam
ocasionar uma “heranga maldita” para as regides mais beneficiadas, pelo fato de torna-las
dependentes destes recursos de transferéncias e diminuir os estimulos para promog¢do da
arrecadagdo propria. Nesse sentido, os resultados podem ser opostos aos esperados.
BUZZONE (2009) traga em uma série historica demonstrando mediante o instrumental
econométrico a relagao entre a arrecadagdo propria dos estados e montante de receita recebida
de transferéncias, considerando que

(...) o FPE impactou negativamente as arrecadacdes estaduais. Dos 27 entes
governamentais, em 15 deles o aumento de 1% na propor¢ao do FPE sobre a receita
tributaria reduziu em mais de 0,50% a receita propria per capita. (...) Pelo modelo de
dados de painel com efeito fixo, comprovamos que o aumento de 1% na proporcao
do FPE sobre a receita tributaria propria diminuiu em 0,29% o esforco fiscal dos
estados. (opcit. p.69 e 78)

Fica evidente que ha o risco de alguns Estados se tornarem cada vez mais dependentes de
recursos de transferéncias ao que parece, pela propria caracteristica deste recurso. A
tributacao propria € custosa. Sempre ha o custo financeiro e politico do poder de tributar do
Estado. O primeiro se expressa através da necessidade de constituir o fisco, de atribuir-lhe
recursos para cumprir seu papel, seja em termos de “gente”, seja em termos de recursos
materiais e tecnologicos. O segundo ¢ que qualquer contribuinte vé com maus olhos o fisco;
reage, teima em fugir dele e de atribuir-lhe um carater injusto, sobretudo quando o Estado nao
lhe devolve sob a forma de servigos publicos. Por outro lado os recursos de transferéncias nao
implicam em custo algum, nem ao menos possuem um carater de contrapartida. O custo foi
pago por outros. Sendo assim, se um Estado — ou os que estdo no comando dele — ¢ nutrido
permanentemente por recursos de tais fontes, pode “afrouxar” os lagos do fisco para manter-
se politicamente sem, entretanto, comprometer sua existéncia e poder. Talvez isso explique
como ¢ possivel que oligarquias poderosas se mantenham no poder a despeito de todos os
desmandos politicos. E sempre mais facil ser benevolente com recursos alheios. Os ultimos
acontecimentos politicos revelam que este tipo de “arranjo” tributario — e também federativo —
¢ nefasto em virtude dos intimeros dos conflitos que causa®’.

" Esta questdio estd evidente em torno das discussdes acerca da reparticio das receitas de royalties com o pré-sal, receita que
ainda nem chegou a existir. Avidos por recursos por mais recursos, desconsideram sistematicamente o aspecto constitucional
das receitas de royalties, em que a Constitui¢do decidiu pelo tratamento peculiar aos recursos de ICMS sobre derivados de
petrdleo e gas. A tributagdo neste caso especifico, diferente de todas as demais, ¢ no destino, penalizando os Estados
produtores. Para uma analise do aspecto juridico, ver o parecer do Procurador Claudio Madureira - PGE/ES, de junho de
2011.
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7. Conclusao

A premissa considerada na criacdo do FPE para a existéncia de mecanismo de direcionamento
de recursos para determinadas regides — e, em um segundo momento, na criagdo de reservas
regionais para embasar a distribui¢do dos recursos, ndo pode ser sustentada observando a
evolucdo dos indicadores elencados anteriormente. As distancias se mantiveram e, em alguns
casos, até se agravaram, mesmo dentro de uma mesma regido. A evolucdo destes indicadores
ao longo do periodo de existéncia do Fundo pode indicar formas diversas do uso dos recursos
e da relacdo entre a Unido, os Estados e suas politicas publicas.

A participacgdo dos recursos do FPE em relagdo as receitas do Estado, em alguns casos, indica
a existéncia de uma dependéncia de recursos de transferéncia que ¢ nefasta para estimular a
ampliacao da arrecadagdo estadual. Alguns estudos apontam para uma relagdo inversa entre a
receita oriunda de recursos de transferéncias e arrecadacdo propria do Estado. Isto na pratica
significou ao longo do tempo ampliacao da participagao dos recursos do FPE na Receita Total
do Estado.

Dessa constatacao objetiva surgem diversas questoes:

a) A “reserva” do FPE atende e reafirma os principios da federacdo ou reforga a
segregacgao e estimula a cisao quando discrimina entes “autonomos”?;

b) Seriam os recursos do FPE insuficientes para atender esses objetivos, devido a queda
relativa ao bolo tributario total, e por isso, necessitaria de aporte da Unido para sua
recomposi¢do aos percentuais relativos existentes logo apos a constituicdo, por
exemplo”®?;

¢) Os recursos de transferéncias ndo-condicionadas desestimulam o esfor¢o tributario
proprio estadual para as regides mais beneficiadas pelo fundo, atuando em sentido
contrario ao objetivo de promover a reducdo das desigualdades regionais?;

d) Provocam distor¢des na distribuicao local de renda, pelo fato de torna-las dependentes
dos recursos de transferéncias ndo-vinculadas, diminuindo os estimulos para
promogao consciente da base econdmica local?

e) Estariam presentes outros elementos politicos e histéricos capazes de obstar as
transformagdes sociais e sistematicamente ndo sao contemplados na formacao dos
indices atuais?

Consideramos que a maioria destas perguntas simplesmente ndo teria razdo de existir se 0s
recursos do Fundo de Participag¢do dos Estados tivessem implicado uma melhoria significativa
das condi¢des de vida da populacao, sobretudo, dos Estados que mais foram privilegiados
com distribuigdo do fundo. E a constatagdo objetiva que os “pobres” ficaram mais pobres e
que, no horizonte nao se vislumbra sombra de mudanca que tais questdes surgem. Desse
modo, se alguém pegou o caminho errado, “progredir” ndo significa continuar ir em frente;
“progredir” talvez signifique voltar atras e achar o caminho certo. Sendo assim, nos voltamos
para tentar encontrar principios que possam orientar a distribui¢do de recursos do FPE.

A formula que vigorou antes da Constituicao de 1988 — e que agora se cogita seu retorno com
algumas modificagdes — a melhoria dos indicadores ao longo do tempo, a saber, area,

2 Do ultimo encontro do GEFIN algumas premissas foram tiradas em consenso, a saber, 1) que os Estados “pobres” devem
receber mais recursos; 2) que todos os Estados devem receber algum valor, nunca zero; 3) que o Grupo de Trabalho
apresentara duas simulagdes, com e sem reserva regional. A nosso ver, sobre a primeira premissa, faltam critérios de quais
estados seriam considerados “ricos” ou “pobres”. Seria apenas considerado o aspecto geografico, ou o PIB? Seria pobre o
Estado que tém o menor IDH, ou o que tem a menor rede de saneamento basico, rodovias, portos, recursos minerais? Um
ente pode, por exemplo, ter um alto PIB per capita, mas isso ndo nos diz nada sobre a forma como essa riqueza ¢ distribuida.
Existem fatores historicos, politicos e econdmicos que devemos também considerar.



e II Encontro de Economia do Espirito Santo
Vila Velha, 23 e 24 de novembro de 2011

populagdo e renda per capita, principalmente uma elevagao da renda, poderia reduzir o indice
de participacdo do estado. Cria-se, entdo, um dilema: em que grau valeria a pena melhorar os
indicadores de PIB per capita visto que possivelmente implicaria em perda substancial de
recursos?

A busca pelo melhor uso dos recursos publicos impde novas formas de lidar com a
distribui¢do do FPE que passa, a nosso ver, tanto pela forma de distribui¢do do recurso, mas
pelos mecanismos de controle para que os resultados sejam efetivos para a sociedade como
um todo. Para os Estados mais “pobres”, uma forma aparentemente boa, entretanto de dificil
implementagdo, em virtude do comprometimento destes recursos na manutengao da maquina
publica, seria vincular os recursos do FPE, pouco a pouco, em gastos sociais ou investimentos
em infra-estrutura.

Medir as desigualdades em relacdo aos estados membros da federagcdo ndo ¢ uma coisa facil
de fazer. O IDH, contudo, parece representar um indicador melhor do que a renda per capita
pois a0 menos incorpora varidveis sociais como a educagdo, a expectativa de vida — muito
influenciado pela taxa de mortalidade infantil — e rendimentos. E possivel que utilizagdo de
trés indicadores, renda per capita, area territorial e populagdo, que sdo indicadores absolutos,
combinado com o IDH, possa definir um novo indice do FPE, com revisdo periddica — por
exemplo, quadrianual como o PPA (Plano Pluri-Anual), que ja4 ¢ um bom instrumento de
planejamento estratégico definido pela Constituicao.

Ha motivos para que um novo critério de distribui¢do do FPE determine o fim da reserva
regional: varios estados pertencentes a esta reserva estarem com indicadores muito préximos
dos estados considerados “ricos”, enquanto na outra ponta, existem estados fora da chamada
reserva com indicadores mais proximos de estados considerados “pobres”. Inclusive isso foi
um dos elementos que ampararam a decisdo do STF. Quarenta anos de FPE ja provaram que
segregagao ou discriminacao geopolitica ndo resolve o problema das desigualdades regionais,
ao contrario, ampliam e geram distor¢cdes federativas capazes de levantar animosidade entre
os entes.

Ao que tudo indica, parece justa a reivindicagdo dos Estados que haja recomposi¢cdo dos
valores do FPE pela Unido. O fato de a Unido utilizar como instrumento de politica
econdmica as variagdes no IPI e IR implica em dificuldades para os Estados. Uma hipdtese ¢
tal aporte pudesse constituir um “fundo” proprio, ou um “fundo” do FPE. Este fundo poderia
ser amparado na melhoria relativa dos indicadores de cada Estado. Faria jus a repartir este
aporte aqueles entes que conseguissem melhorar seus indicadores em relagdo a média
nacional, repartindo entre os mesmos proporcionalmente ao ganho no indicador, a sua meta
individual ou a média nacional. Este instrumento baseado no mérito favoreceria o ente que
busca melhorar seus indicadores sem o receio de ter suas receitas reduzidas pela boa gestao
dos recursos. Desse modo, uma politica de longo prazo de sérios investimentos em areas
sociais seria premiada, ndo com reducao das receitas, mas com o aumento dos recursos deste
fundo do FPE.

Por outro lado, deve haver elementos que estimulem a arrecadacao propria. O recurso do FPE
ndo pode constituir a principal receita dos Estados. Esta condig¢@o ¢ nefasta do ponto de vista
social e politico. Ademais, coloca os estados extremamente dependentes sob uma constante
“espada de Damocles” ao depender de um recurso que esta fora de seu controle.

Por fim, € preciso lembrar que as transformacgdes sociais que tanto almejamos no Brasil ndo
virdo mediante a simples transferéncias de recursos para determinada regido. Acreditar nisso
seria tomar os “meios” pelos “fins”. A redistribuicdo de renda ndo deve ser um fim em si
mesmo, mas, um meio politico que atende a determinado projeto de sociedade e de pais. As
transferéncias financeiras sdo importantes e devem existir, entretanto, ndo terdo €xito sem a
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existéncia de mecanismos que fagam com que os beneficios que possam advir das
transferéncias alcancem o povo, ou seja, da base da sociedade.

Celso Furtado disse um pouco antes de sua morte: “nunca foi tdo grande a distancia entre o
que somos € o0 que poderiamos ser”. Enfrentar este abismo ¢ levar o Brasil a sério; ¢ levar o
Nordeste a sério. E esta ndo ¢ uma questao regional. A questdao ¢ nacional. O Norte/Nordeste
do Brasil ¢ “face do Brasil em que transparece com brutal nitidez o sofrimento de seu povo”.
A frase de Celso Furtado expressa bem que no se trata de estimular rivalidades regionais®.
Se ndo existem politicas que procurem seriamente romper com atraso que caracteriza a
configuragdo social do pais, sobretudo no Norte/Nordeste, que expressa a face mais evidente
deste atraso, fracassam todas as possibilidades de constru¢ao de uma sociedade mais justa e
de um pais menos dependente; em suma, vas sdo as esperancas de romper com o status de
pais subdesenvolvido, ou seja, “assumir formas superiores de organizag¢do social em que o
conjunto da coletividade se beneficie dos frutos do proprio trabalho”. No plano politico e
econdmico, o discurso pode apontar para idéia do Brasil poténcia, mas a realidade social
evidencia o atraso™.

2 (FURTADO, 1981).

3% 0 que nos diferencia dos paises desenvolvidos? Somos a oitava economia do mundo e alcangamos um patamar de riqueza
que ndo pode ser comparado a alguns paises europeus e, ainda sim, ndo perdemos o status de pais “emergente” ou “em
desenvolvimento”. E evidente que o termo carrega também o fato de que na politica e economia mundial ainda somos
coadjuvantes. Entretanto, também carrega a constatagdo de que do ponto de vista social estamos muito aquém dos outros. O
que nos separa ¢ justamente o povo, a sociedade. Em outros termos, falta-nos civilidade, um conjunto de praticas observadas
entre si pelos cidaddos em sinal de respeito mutuo e consideragdo. Como justificar que ainda hoje no Brasil exista trabalho
escravo, fome, miséria e tantas outras mazelas sociais e, ainda assim, ser um dos maiores consumidores de artigos de luxo do
mundo. E brutal a concentragdo de renda e fica evidente que alguns se beneficiam disso. Celso Furtado estava convencido de
que as classes beneficiadas pela concentragdo de renda “néo se revelam a altura de seu papel de elites”. A elite de uma nagéo
necessariamente ¢ aquela que lhe dirige os rumos. E a nossa, segundo ele, ao copiar os padrdes de consumo norte-
americanos, ndo poupa para investir e endivida o pais no exterior, além disso, ndo demonstra nenhuma preocupagdo com seus
“iguais”.
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