CAPITULO 6

FEDERALISMO E REDISTRIBUICAO INTERGOVERNAMENTAL
DE RECURSOS NO BRASIL: UM MAPA DO PADRAO DE
ATUACAO FEDERAL NO TERRITORIO NO PERIODO RECENTE
(2000-2015) — REGIAO NORDESTE EM PERSPECTIVA'

Aristides Monteiro Neto

1 INTRODUCAO

O capitulo apresenta a andlise e a interpretagio de como se combinaram variadas
formas de interven¢ao governamental no nivel federal — politicas e instrumentos — para
promocio do crescimento e mudanga estrutural regional. O texto propée a existéncia
de um padrio de intervengao governamental que acione elementos estruturais
determinados por regras consolidadas no federalismo brasileiro — com elementos
conjunturais — dados por opgdes de politicas postas em pratica na tltima década
e meia, pelo menos. Ao olhar em retrospecto para a atuagio governamental entre
2000 e 2015, avalia-se o sentido e os resultados mais significativos do modo de
atuacio federal conduzido no periodo considerado. Espera-se, com isso, apreender
de maneira qualificada o modus operandi da intervengio governamental sobre a
questdo regional brasileira a partir desta experiéncia contemporanea.

Um esquema tedrico de inspiragao keynesiana para apreensio das principais
varidveis macroeconémicas é brevemente apresentado e tem o propdésito de
delinear varidveis e inter-relagoes entre estas. O arranjo de varidveis manuseadas
pelo governo federal incorpora, de um lado, a agao redistributiva consagrada no
texto constitucional e, de outro lado, assume a existéncia de instrumentos e recursos
federais postos a disposi¢ao do desenvolvimento regional no Brasil.

A anilise empirica do referido padrao de atuagao federal é feita para a regiao
Nordeste, tradicional drea de preocupacio da politica regional, que foi enormemente
beneficiada pelo ativismo governamental. Melhorias nos indicadores econdmicos

1. Este capitulo corresponde a uma versdo revista e modificada de artigo originalmente apresentado pelo autor no
XXI Encontro Nacional de Economia Politica, em 31 de maio a 3 de junho de 2016 na Universidade Federal do ABC
(UFABC). O autor agradece os comentarios e sugestdes feitos por Luciana Jaccoud, técnica na Diretoria de Estudos
e Politicas Sociais (Disoc) do Ipea e especialista em politicas sociais, e por Jair do Amaral Filho, especialista em
federalismo e professor da Coordenagdo do Programa de Pés-Graduagao em Economia da Universidade Federal do Ceara
(Caen-UFCE), em versao preliminar deste texto. As posicdes aqui assumidas e erros porventura remanescentes, contudo,
s&o de responsabilidade do autor.
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e sociais desta regido revelaram-se bem significativas, levando a necessidade de
indagar de que maneira e com que intensidade a agio governamental manuseou
ora politicas nacionais com impactos territoriais, ora as de cardter explicitamente
regional para o desenvolvimento da regido.

Um elemento distintivo do periodo pds-2003 vis-a-vis a fase anterior estd na
orientagao estratégica das varidveis macroecondmicas caracterizadoras de um padrao
ou arranjo de ativismo fiscal posto em atividade de maneira a perseguir a ampliacio
deliberada de produto, emprego e renda. O governo federal, nesse periodo, passou
a atuar com vistas 3, de um lado, ampliagio do gasto publico, trabalhando sobre
a demanda agregada e, de outro lado, por meio do financiamento bancirio ao
investimento privado para estimular a expansio da oferta agregada.

Inicialmente, entre 2003 e 2005, apenas o gasto social federal total teria
apresentado expansio mais considerdvel. No inicio da década, em 2000, o conjunto
do gasto social federal representava um produto interno bruto (PIB) de 12,56%
(R$ 300,6 bilhdes em valores de 2011). Em 2005, atingiu 13,82% do PIB (R$ 397,8
bilhées). Nos anos seguintes, o gasto social federal continuou em trajetéria crescente
em termos reais, sendo que em 2010 chegou a 15,54% do PIB (R$ 624,8 bilhaes).
Em 2011, dltimo ano para o qual esta estimativa foi realizada, o valor total desta
categoria de gasto chegou a R$ 672,4 bilhées, ou seja, 16,23% do PIB (Chaves
e Ribeiro, 2012).

Foi somente a partir de 2006 que o gasto em investimento federal (mais
relacionado a infraestrutura e com forte componente das empresas estatais federais)
se ampliou mais firmemente: passou de 1,59% do PIB em 2000 (0,75% do governo
central e 0,84% das estatais federais) para 1,79% do PIB em 2005 (0,48% do
governo central e 1,31% das estatais) e chegou a 3,21% do PIB em 2010, ou seja,
0,95% do governo central e 2,26% das suas empresas estatais (Oliva e Zendron,
2010). Teve papel crucial na expansio do investimento federal o Programa de
Aceleragao do Crescimento (PAC) langado em 2007, o qual se propunha a garantir
as condi¢des para que o investimento das empresas estatais federais tivesse ampliagio.
Setores como petréleo e gds, habitagao, siderurgia, transportes etc. passaram a
contar com amplo financiamento bancério.

Logo em seguida, em 2008, como reagio a crise econdmica internacional,
o governo decidiu ampliar a intensidade de sua atuagio de maneira a evitar forte
contamina¢io negativa sobre a economia doméstica dos efeitos depressivos daquela
crise. No triénio 2003-2005, em que se d4 inicio a nova administragio no governo
federal com a chegada do presidente Luiz Indcio Lula da Silva, do Partido dos
Trabalhadores (PT), o investimento federal (inclusive estatais) havia se colocado
em média, em 1,69% do PIB nacional. No triénio posterior, 2006-2008, atingiu
a média de 2,29% e continuou sendo ampliado para a média de 3,26% no biénio
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2009-2010. Esta trajetéria positiva do investimento publico federal corrobora a
determinacdo do governo em levar adiante o seu PAC e, por meio deste, criar um
clima favoravel de estimulo ao investimento privado.

Para a regido Nordeste, os compromissos do novo governo levaram 2 recriagao
da Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste (Sudene) em substitui¢ao
a antiga Agéncia de Desenvolvimento do Nordeste (Adene), criada em 2001 no
governo do presidente Fernando Henrique Cardoso (1995-2002). Entre vérias
proposicoes novas, alteragdes legais foram feitas nas regras para disponibilidade
e uso dos recursos dos fundos constitucionais de desenvolvimento regional - no
Nordeste, o Fundo Constitucional de Financiamento do Nordeste (FNE) - de
maneira a possibilitar a expansio dos empréstimos resultando em desembolsos totais
de R$ 1,5 bilhdo em 2003 (R$ de 2010) para R$ 5,1 bilhoes em 2007, quando se
inicia o PAC, e veio a atingir R$ 10,7 bilhées em 2010 no tltimo ano do governo.
Em 2012, na administragio da presidente Dilma Roussef — que programaticamente
pode ser vista como continuidade do governo Lula, dando sequéncia a vdrias de
suas politicas — o FNE manteve-se em R$ 10,6 bilhoes (valores de 2010).2

O Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), por
sua vez, também teve seu grau de atuagio magnificado na regiao Nordeste como
provedor de fundos para o investimento de apostas setoriais do governo federal,
ente elas, as de maior dimensao foram: a construgao da refinaria de petréleo em
Suape, em Pernambuco; a construgio de um estaleiro para fabricacio de navios
em Pernambuco; e plantas edlicas na Bahia, Pernambuco, Ceard e Rio Grande do
Norte para geragao de energia.

Tal conjunto de medidas contribuiu para a aceleragao das taxas de crescimento
econdmico regionais no periodo. Os PIBs totais da regido e do Brasil que haviam
se expandido a taxa de, respectivamente, 2,3% e 1,9% ao ano (a.a.) entre 1995 ¢
2002 tiveram seu nivel duplicado para a média anual de 4,4% e 3,8% no periodo
2003-2013. O PIB per capita, por sua vez, sofreu expansio de 1,2% e 0,5% a.a.
entre 1995-2002 e atingiu a taxa de 3,4% e 2,7% a.a., respectivamente para
Nordeste e Brasil, entre 2003 e 2013 (tabela 1).

Embora as taxas de crescimento do PIB sejam relativamente elevadas e
superiores as do pais como um todo, a participacio relativa da regido Nordeste
no total nacional pouco se alterou desde 1960 (de 14,8% para 13,6% em 2013

2. A exemplo do FNE, os fundos constitucionais de financiamento para as regides Norte (FNO) e Centro-Oeste (FCO)
também apresentaram trajetdria similar de crescimento como propor¢éo dos PIBs regionais (Monteiro Neto, 2013).
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do PIB brasileiro)® e da mesma forma seu PIB por habitante permanece em torno
da metade do nivel médio nacional (46,4% em 1960 e 48,2% em 2013) desde
entdo. Existem, portanto, conexdes em estruturas e regras de funcionamento da
integragio nacional dos mercados produtivos que, além de apresentarem beneficios
e estimulos expansionistas sobre as regides mais pobres, também imp6em limites
ao crescimento e 2 mudanga estrutural regional.

TABELA 1
Nordeste e Brasil: evolucao anual do PIB total e per capita por periodos escolhidos
(1960-2013)

(Em %)
PIB total PIB per capita
Periodo
Nordeste Brasil Nordeste Brasil

1960-2013 41 4.1 2,3 2,1
1995-2002

(Reformas liberais) 23 19 1.2 05
2003-2013

(Ativismo fiscal) 4.4 38 3,4 2,7
2007-2013 3,4 3,1 2,4 1,9

(Implementacdo do PAC)

Fonte: Dados brutos: Contas Regionais/Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).
Elaboragdo do autor.

Os recursos postos em uso pelo governo federal na questdo regional brasileira
contribuiram para manter a economia nordestina em passo com o crescimento do
restante da economia nacional. Neste sentido, as politicas de impacto regional,
por meio de seus recursos e instrumentos, conseguiram ao longo de cinco décadas
atrelar a economia nordestina a acelerada dinimica nacional do periodo ao levar
a regiao a crescer a taxas médias de longo prazo similares 4 da economia nacional.
Foram capazes de modificar o cardter estagnado que prevalecia na economia da
regido até a década de 1950; feito, por si s6, nao desprezivel.

Nao foram ainda, contudo, capazes de produzir uma orientagao de crescimento
econdmico visando colocar a economia nordestina em rota acelerada de convergéncia
do PIB por habitante nacional. Estudo recente de Resende (2014) aponta que o
Nordeste ainda demandard, com as taxas atuais de crescimento, cerca de cinquenta
anos para convergir para 75% do PIB per capita nacional.

3. Deve ser mencionado que entre 1960 e 2013 varias alteracBes metodoldgicas nas contas nacionais ocorreram no
sistema nacional de estatisticas. Desse modo, a comparacdo entre os dois pontos extremos, se bem que necesséria para
aquilatar avangos/recuos no desenvolvimento da regido, deve ser tomada com a cautela necessaria. Ademais, é necessario
pontuar que no periodo recente o grupo mais homogéneo metodologicamente de estatisticas regionais compreende
os anos 1995 a 2013. Neste periodo, a participacao do PIB do Nordeste no total nacional avancou paulatinamente de
12,04% em 1995 para 13,59% em 2013 (IBGE, 2014).
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2 PADRAO DE INTERVENCAO GOVERNAMENTAL: UM QUADRO CONCEITUAL
DE REFERENCIA PARA A REDISTRIBUICAO INTER-REGIONAL DE RECURSOS

Um quadro tedrico-conceitual de compreensao das propostas de intervengao
governamental visando a ampliagio das possibilidades de desenvolvimento de um
dado territério regional dentro de uma nagio pode ser pensado a partir de sua
atuacio como ativador ou gastador (em consumo ou investimento) numa regiao
e como transferidor de recursos de uma regido para outra por meio de regras de
repartigio federativa. Vejamos como isso ocorre.*

Seja Y, = CRi +1, = CPRi + CGR1+ L + Lo =

GRi

[ CPRi + IPRi ]+ [CGRi + IGRi ] (1)

Onde Y, éoPIB da regido i Cy, corresponde ao seu consumo agregado
do governo (C_,) e privado (C,,); e I, corresponde ao investimento agregado do
governo (/) e privado (/,,).

Rearranjando (1) tem-se Y, = [ C,. + [, 1+ [C_.+ I ;.]
(1.1) (1.2)

A parcela do produto ou da renda da regido comandada diretamente pelo
setor privado é dada por (1.1) e aquela sob orientacio do governo pela parte (1.2)
da equacdo acima. Dando foco nesta ultima, de maneira a obter a atuagao do
governo, tem-se

YGRi = [CGRi + IGRi] @)

Onde YG,, ¢ a parcela do produto (ou renda) determinada pelo governo.
Contudo, no Brasil, hd uma via adicional manuseada pelo governo para alterar o
produto por meio do crédito publico ao setor privado, dai que:

YGRi = [CGRi+IGRi] + BGRi (3)

Onde B, ¢ o crédito bancério publico ao setor privado e corresponde, para
efeitos deste estudo, aos desembolsos do BNDES e do Banco do Nordeste do
Brasil (BNB) na regido.

A equagao 3 corresponderia de modo aproximado a forma de atuagio do
governo federal no Brasil na economia de uma dada regiao i: por meio de seu

4. Monteiro Neto (2005) apresentou de maneira desagregada para o conjunto das cinco grandes regides brasileiras
para o periodo de 1970 a 2000 estas duas formas de atuacdo federal no territdrio.
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dispéndio em consumo, em investimento e na sua disponibilidade de crédito para
a atividade empresarial.

O governo poderd atuar visando  alteragio do produto ou oferta regional pelo
aumento direto dos seus componentes sob seu comando (consumo e investimento
governamentais) ou ainda pela alteragao indireta das varidveis sob comando do
setor privado.

No primeiro caso, o governo realiza seu gasto ora em consumo, ora em
investimento ou numa certa composicio dos dois. No segundo, pode estimular
a oferta agregada pela atuacio na taxa de juros da economia ou ainda pela oferta
de crédito para consumo e investimento privados. Para esta forma de atuagio nos
componentes da demanda agregada, diremos que o governo assume um papel
ativador do crescimento regional.

No contexto nacional, com regides com niveis de desenvolvimento
diferenciados, a atuagao do governo, para além de fazer escolhas acerca da composicao
do gasto em consumo ou investimento, e sob arcabouco politico-institucional do
federalismo prevalecente, poderd também canalizar tributos pela via redistributiva
para equalizar capacidades de gasto entre entes federados e entre regides. Esta forma
de atuagao do governo serd chamada de papel redistribuidor de recursos para regioes.

Por conseguinte, em contexto federativo, a estratégia de desenvolvimento
regional, para uma regido de baixo desenvolvimento, deve envolver um sistema
de transferéncias de fundos publicos representado por:

_ (RTrecebidas—RTgeradas)

F >0 4)

RTgeradas

Onde RT,,..;4: s30 as receitas tributdrias recebidas pela regido 7 provenientes
da agao transferidora do governo central. RT,,, sao as receitas tributdrias préprias
geradas na regido 7 e F corresponde, portanto, ao fluxo de rendas fiscais recebidas
pela regido 7 em excesso, isto é, em adicdo as receitas geradas na mesma regiao.

O governo central deve operar a redistribui¢io tributdria federal de maneira
a ampliar as RTs de uma dada regido (ou de seus estados) em magnitude suficiente
para produzir uma capacidade de gasto (em consumo ou investimento) superior a
sua dotagio inicial dada pela base geradora de impostos.

Em sociedades politicas organizadas pelos principios da solidariedade, sejam elas
federais ou unitdrias, as transferéncias de fundos puablicos entre partes federadas — regra
geral, a titulo de reducio de disparidades inter-regionais — assumem papel relevante e
tém sido dirigidas para o fortalecimento da provisao geral de bens publicos essenciais
como satde, educagio, seguranga, assisténcia social e infraestrutura.
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No atual pacto social brasileiro da Constitui¢ao Federal de 1988 (CF/1988)
estd consagrado o propésito de melhoria e expansao da provisao de satde e educagao
em todo o territério nacional. Dai que a Unido transfere para estado e municipios,
por meio de mecanismos constitucionais, recursos com o objetivo de reduzir
disparidades por habitante na disponibilidade inicial de arrecadagio de tributos em
cada ente federativo. Corresponde, em termos do que se assinalou anteriormente,
A dimensao transferidora do Estado brasileiro.

Quanto a esta dimensio transferidora, pode-se afirmar por trés tipos bdsicos
de transferéncias federais: i) as legal ou constitucionalmente definidas; ii) as
discriciondrias; e 777) relacionadas ou motivadas pela mera alocagao de orgamento
dos ministérios. O primeiro tipo de transferéncia citado, por ser entendido como de
natureza estrutural, é representado por regras consolidadas do federalismo vigente.
Por sua vez, os tipos seguintes sdo, em vista do propésito deste estudo, entendidos
como de aplicagdo conjuntural, pois dependem da motivagio e do empenho politico
de uma dada coalizagao de governo para empreender mais ou menos redistribuicio
inter-regional de recursos, isto é, para realizar maior ou menor redistribuigiao em
favor de regi6es mais pobres.

Uma combinagio de estratégias de atuagio do governo federal por meio, de
um lado, de seu papel de redistribuidor de recursos federativos - exemplificado
pela equacio 4 - e, de outro lado, pelo seu papel ativador da dinimica regional por
meio de elementos da politica social e do crédito ao investimento - representado
pela ideia da equagdo 3 - passou a ter efeitos significativos no periodo recente sobre
o crescimento regional, como serd demonstrado a seguir.

3 ESTRATEGIAS DE REDISTRIBUICAO INTER-REGIONAL E MOTIVACOES DE
POLITICAS NACIONAIS DE DESENVOLVIMENTO

O entendimento da rationale da agao do governo federal para promogao do
desenvolvimento nacional igualitdrio passa necessariamente pelo percurso de duas
vias analiticas. A primeira, a do modelo de federalismo vigente, que compreende
o reconhecimento das proposi¢cdes em texto constitucional para organizagio
e fortalecimento de nosso arranjo federativo. A segunda, que tem a ver com o
modelo de politica nacional de desenvolvimento regional, relacionado as formas
de atuagio do governo central, predominantemente, para o desenvolvimento
regional em adi¢o as orientagoes federativas prevalecentes — e, em certa medida,
reconhecedoras da insuficiéncia do arranjo federativo para produzir diminuicio
das disparidades. Ambas as vertentes de compreensio serdo tratadas a seguir e
pretende-se apresentar o essencial do argumento.
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3.1 Governo transferidor, arranjo federativo e desigualdades regionais

As regras prevalecentes no federalismo brasileiro consagrado na CF/1988 para as
transferéncias de recursos entre entes da federacao visam a reducio das diferencas na
disponibilidade de recursos ptblicos por habitante, tendo como seus instrumentos
mais relevantes para esta tarefa o Fundo de Participagio dos Estados (FPE), o
Fundo de Participagio dos Municipios (FPM), recursos do Sistema Unico de
Satde (SUS), do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacio (FNDE), da

assisténcia social e outros.’

E possivel demonstrar que estes fundos constitucionais financiadores de
transferéncias federais obrigatérias para estados e municipios contribuem, de fato,
para a reducio da desigualdade regional de receitas fiscais finais dos entes recebedores.
Contudo, ainda se revelam insuficientes para a equiparagio do nivel médio de
receitas fiscais dos estados nordestinos vis-4-vis o nivel nacional.

Os dados apresentados na tabela 2, para os anos de 2000, 2010 e 2013, mostram
que, em particular, apés o recebimento de transferéncias federativas obrigatérias nos
trés anos investigados, o conjunto dos estados da regido Nordeste aumenta seu nivel
inicial de recursos fiscais. Mais que isso, a agao transferidora do governo central ficou
mais forte em termos dos volumes transferidos até pelo menos 2010: se em 2000 o
cidadio médio nordestino detinha, mesmo péds-transferéncias, o equivalente a 65,1%
do cidadao médio nacional em 2010, as transferéncias federativas o deixaram com
nivel superior de recursos equivalente a 73% da média nacional.

Em 2013, contudo, j se mostrou a existéncia de uma reversio na for¢a das
transferéncias fiscais para o Nordeste. Partindo de um patamar de receitas préprias
equivalente a 51,8% do total nacional, as transferéncias federais aumentaram o
bem-estar dos cidadaos nordestinos para o patamar de 67,1% da média nacional
(inferior, portanto, ao patamar produzido em 2010 de 73%).

Em 2010, para cada R$ 1,00 de receita tributdria gerada na regido houve
um ganho adicional, na forma de transferéncia, de R$ 0,89. Contudo, para que a
regiao Nordeste viesse a se equiparar ao valor por habitante nacional, cada cidadao
da regido precisaria receber R$ 1,59 adicional para cada R$ 1,00 nela gerado.
Portanto, seria necessirio um valor adicional de R$ 0,70 (= R$ 1,59 — R$ 0,89)
aos efetivamente recebidos.

Em 2013, por sua vez, para cada R$ 1,00 de receita propria da regido, o ganho
motivado pela transferéncia governamental foi de apenas R$ 0,60. Neste ano, seria
necessdria a transferéncia de R$ 1,38 para cada R$ 1,00 de receita prépria da regido
para que a equiparagdo com a média nacional viesse a ocorrer. Significa, portanto,

5. Para maiores informacdes, ver nota detalhada na tabela 2.
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que, além dos R$ 0,60 efetivamente recebidos para cada R$ 1,00 de receita prépria,
a regido precisaria de R$ 0,78 adicionais de transferéncias.

TABELA 2
Brasil e regides: receitas tributarias por habitante no federalismo brasileiro (2000,
2010 e 2013)
Receitas tributarias (RT) RT pos-transferéncias’
Regiao B/A
RS (A) BR = 100 (%) RS (B) BR = 100 (%)
2000
Brasil 1.402,10 100 1.914,10 100 14
Norte 812,60 58,0 1.815,60 94,9 22
Nordeste 679,80 48,5 1.245,90 65,1 18
Sudeste 1.971,60 140,6 2.299,10 120,1 1.2
Sul 1.348,00 9,1 1.775,60 92,8 13
Centro-Oeste 1.593,70 13,7 2.667,80 139,4 17
2010
Brasil 1.836,50 100 2.515,40 100 14
Norte 1.220,20 66,4 2.569,20 102,1 2,1
Nordeste 969,30 52,8 1.836,80 73,0 19
Sudeste 2.395,00 130,4 2.804,50 11,5 1.2
sul 2.023,90 110,2 2.673,90 106,3 13
Centro-Oeste 2.250,00 122,5 3.055,50 121,5 14
2013
Brasil 1.961,60 100 2.423,50 100 1,2
Norte 1.380,20 70,4 2.476,40 102,2 18
Nordeste 1.015,70 51,8 1.626,50 67,1 1,6
Sudeste 2.476,70 126,3 2.774,20 114,5 11
sul 2.256,90 15,1 2.551,10 105,3 11
Centro-Oeste 2.670,60 136,1 3.109,30 128,3 1.2

Fonte: Dados brutos: Sistema de InformagGes Contabeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro/Secretaria do Tesouro Nacional/

Ministério da Fazenda (Siconfi/STN/MF).

Elaboracdo do autor.

Nota: ' Transferéncias da Unido aqui consideradas, constantes na rubrica (1.7.2.1.00.00) do Siconfi/STN/MF, correspondem a:
participacdo na receita da Unido (FPE e FPM); compensacdo financeira pela exploragdo de recursos naturais; recursos do
SUS; recursos do Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS); recursos do FNDE; transferéncias financeiras do Imposto
sobre Circulacdo de Mercadorias e Prestacdo de Servicos (ICMS); e transferéncias a consorcios publicos.

Obs.: Em reais de 2012.

3.2 Governo ativador do desenvolvimento regional

As escolhas governamentais por mais ou menos atuagio sobre estratégias de
desenvolvimento sio eminentemente politicas e envolvem componentes de tomada
de decisio definidos em escolhas eleitorais. Contudo, tais estratégias configuram-se em
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orientagdes de politicas publicas e gasto governamental. Em momentos de prevaléncia
de governos com posicionamentos programdticos na condugio da politica econémica
(fiscal, monetdria e cambial) mais conservadores como nos anos 1995-2002, as estratégias
governamentais para o desenvolvimento regional equitativo foram substantivamente
constrangidas: de um lado, ora o gasto publico federal ora o crédito publico ao
financiamento privado foram contidos e, de outro lado, houve uma reorientagao
programdtica para os recursos disponiveis os quais deveriam, em larga medida, apoiar
estratégias de privatizagio de empresas. O resultado da orienta¢ao governamental no
periodo referido foi o arrefecimento do horizonte de convergéncia regional dos PIBs
per capita no pais (Monteiro Neto, 2005).

A partir de 2003, sob nova orientagao politico-partiddria, uma frente
de ativismo fiscal se consolidou no pais trazendo novas possibilidades para o
enfrentamento da questao regional. Ainda que nio se possa afirmar pela existéncia
de uma estratégia explicita de desenvolvimento territorial orientada por uma politica
regional com cardter de Estado,® consolidou-se um amplo leque de medidas e
instrumentos postos a disposi¢io das politicas os quais resultaram em reorientagio do
desenvolvimento regional. Em particular, a regiao Nordeste foi bastante beneficiada
por este momento de ativismo fiscal pré-pobres no pais, ao lado das regiées Norte
e Centro-Oeste, que também foram favorecidas.

Do ponto de vista da identidade de gasto governamental definida pela
contabilidade social, o gasto do governo em qualquer periodo e territério nacional
pode ser mensurado pelo gasto total realizado em consumo e em investimento.
A dimensio regional do gasto publico federal, entretanto, tornou-se de dificil
avaliagio depois que o IBGE deixou de realizar a Regionalizagao das Transagoes

do Setor Pdblico a partir de 2004.

E sabido, entretanto, que o gasto federal em geral cresceu acentuadamente
e, em particular, o seu gasto social. Segundo estudos realizados pelo Ipea, houve
uma expansio do gasto social federal como propor¢io do PIB de 11,24% em 1995
para 16,23% em 2011.” Os dados do gasto social sao, contudo, apresentados de
maneira agregada para o Brasil sem que se possa dimensionar os valores gastos nas
regioes e estados do pais.

Do mesmo modo, o gasto federal total em investimento sofreu expansio,
tanto aquele comandado pela administracio direta como pelas empresas estatais,
sendo que aqui também tem havido muita dificuldade em realizar a regionalizacio
desta rubrica.

6. Para mais elementos sobre esta reflexao, ver Monteiro Neto (2013).
7. Ver estimativas do gasto social federal em Chaves e Ribeiro (2012).
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Para superar os impasses da lacuna de informagoes regionalizadas para o
gasto publico no Brasil lancou-se mao de varidveis alternativas, porém capazes de
vislumbrar algumas trajetdrias relevantes da agao governamental no territério. Trés
componentes capazes de captar a magnitude e dire¢ao do ativismo governamental sao
utilizados: 7) gasto social na forma de certas transferéncias a familias; i) recursos de
apoio a politicas regionais explicitas; e 7iz) recursos de fomento a politicas setoriais.

Como referéncia para andlise do gasto social no territério, sio apresentados
dispéndios federais no Programa Bolsa Familia (PBF) de transferéncias de renda
para familias pobres e miserdveis e dos Beneficios de Prestagao Continuada (BPC)
pagos a idosos e deficientes e os recursos de Renda Minima Vitalicia (RMV).?

Na politica regional explicita, os recursos do BNB sao aplicados para
financiamento de empreendimentos produtivos advindos do FNE. Por fim,
na politica setorial, os desembolsos do BNDES sio para financiamento da
atividade produtiva.

Com um conjunto de varidveis regionalizdveis representativas de instrumentos
de politica de desenvolvimento, é possivel capturar os elementos principais da a¢io
governamental no periodo recente para a regido Nordeste.

A tabela 3 traz dados relevantes para anos escolhidos do periodo 1995-2012.
Assinala-se que entre os anos de 1995 ¢ 2000 houve queda dos recursos da politica
regional (FNE) no Nordeste de R$ 4,5 bilhées para R$ 1,8 bilhao, ao passo que os
recursos da politica setorial (BNDES) aumentaram de R$ 5,4 bilhoes para R$ 7,4
bilhdes. Os instrumentos de politica social escolhidos nio tiveram expressio; na
verdade, o PBF ainda nio havia sido criado, o BPC apresentava jd naquele ano
valor representativo, com montantes de R$ 2,3 bilhoes em 2000 (em valores de
2012). O RMY, por sua vez, aportou R$ 1,4 bilhio neste mesmo ano.

Os recursos totais, dados pelas trés fontes analisadas, permaneceram em
montante de R$ 9,9 bilhoes (valores de 2012) em 1995 e de R$ 12,9 bilhoes
em 2000. Nestes cinco anos de gestao de politica de governo, a época elementos
relevantes para o desenvolvimento regional aumentaram seus niveis reais, porém,
ainda nio com a intensidade significativa que se verd posteriormente. Contudo,
como o PIB regional se expandiu mais velozmente em termos reais, os valores
observados de recursos para a regido, como fra¢ao daquele PIB, tiveram importancia
aumentada de 2,9% para 3,3%, respectivamente, de 1995 para 2000.

A partir de 2005, como resultado de mudanca de orientagio das estratégias
governamentais em prol de maior ativismo fiscal, crescem simultaneamente os

8.ARMV — que para ser acessada exigia a comprovagao de um periodo minimo de um ano de contribuicGes previdenciérias
por parte do demandante — foi substituida pelo BPC apds a CF/1988. Seus recursos vém sendo paulatinamente reduzidos
ao longo do periodo, os quais correspondem para a regido Nordeste em 2013 a valor préximo a R$ 700 milhes.
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recursos da politica regional, os do BNDES para empreendimentos produtivos e
também os da politica social aqui investigados.

TABELA 3
Nordeste: dimensao regional de instrumentos selecionados de politica do governo
federal (1995, 2000, 2005, 2010 e 2013)

Politica Politica " .

Ao regional setorial Subtotal Politica social Subtotal Total
FNE BNDES W PBF BPC RMV ® (A+8)

(R$ milhdes de 2012)
1995 4.502 5.455 9.957 - 9.957
2000 1.871 7.390 9.261 --- 2.292 1.383 3.675 12.936
2005 7.170 6.053 13.223 5.423 4.729 1.117 11.269 24.492
2010 12.194 19.423 31.617 8.760 8.403 819 17.982 49.599
2013 10.078 21.735 31.813 12.517 10.179 731 23.427 55.240

(% do PIB regional)
1995 1,3 1,6 2,9 - 2,9
2000 0,5 19 2,4 0,6 0,35 0,95 3,35
2005 1,6 1,4 3,0 1,2 1.1 0,25 2,55 5,55
2010 2,1 3,4 55 1,5 1,5 0,14 3,14 8,64
2013 1,7 3,6 53 2,0 1,7 0,11 3,81 9,11

Fonte: Dados brutos: FNE/Ministério da Integracao Nacional (MI); BNDES; PBF e RMV/Ministério do Desenvolvimento Social
(MDS); e BPC/Ministério da Previdéncia Social (MPS).
Elaboracdo do autor.

Os instrumentos de politica produtiva (regional e setorial) passaram anualmente
de R$ 13,2 bilhoes em 2005 para R$ 31,6 bilhées em 2010 e R$ 31,8 bilhoes em
2013. De outro lado, os recursos transferidos pelos trés programas sociais analisados
atingiram, em 2005, R$ 11,3 bilhées; em 2010 chegaram a R$ 17,9 bilhées; e
em 2013 foram a R$ 23,4 bilhoes. No seu conjunto, as trés fontes de recursos
financiaram o equivalente a 5,5%, 8,6% ¢ 9,1% do PIB regional, respectivamente,
em 2005, 2010 e 2013. Passou-se de um esforgo de aplicagio de recursos da ordem
de R$ 24,5 bilhdes em 2005 para R$ 55,2 bilhoes em 2013.

Da leitura dos dados, fica evidente que das trés fontes de recursos federais,
aquelas relacionadas a politicas nao explicitamente regionais tendem a ter relevancia
mais pronunciada. Isto foi verdadeiro em 1995 e 2000, quando os recursos do FNE
foram inferiores aos do BNDES. Foi verdadeiro também nos anos subsequentes de
2005, 2010 e 2013, quando o funding do FNE se expandiu, mas as outras fontes
federais (setorial e social) se apresentam mais expressivas.

A novidade da utltima década, entretanto, estd ligada ao nivel estabelecido
pelo gasto social em transferéncias de renda a familias (PBE BPC ¢ RMV) que
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se tornou superior ao financiamento do empreendimento produtivo da politica
regional e até mesmo rivalizou com o crédito ao investimento do préprio BNDES,
como foi o caso em 2013, quando PBF + BPC + RMV atingiram 3,8% do PIB
nordestino. No mesmo ano, o BNDES desembolsou fragao similar do PIB regional
para o investimento empresarial.

Outra maneira de organizar a percep¢ao da intervengio governamental na regido
¢ mensurar os valores acumulados ano a ano em dado periodo de tempo. Nao foi
possivel a mensuragio para o periodo anterior a 2000; somente para a fase posterior
(subperiodos de 2000-2006 ¢ 2007-2013) os dados estao disponiveis (tabela 4).

Na fase de ativismo fiscal do governo federal p6s-2003, um instrumento de
destaque foi criado para impulsionar a economia nacional em face das taxas
de crescimento relativamente deprimidas que haviam se estabelecido até entao: o
PAC, criado em 2007, que tinha como objetivo aumentar o nivel de investimento
governamental em infraestrutura e desse modo induzir também a expansio de
frentes de inversao para aproveitamento pelo investimento privado.

Os desembolsos do FNE na regido foram multiplicados por 1,9, saltando
do montante acumulado de R$ 31,7 bilhdes no periodo 2000-2006 para R$ 60,9
bilhées nos anos posteriores 2 implementagao do PAC. Os desembolsos do BNDES
também mais que dobram entre os dois periodos, passando de R$ 46,4 bilhoes
para R$ 126,4 bilhées. De maneira expressiva, os recursos dos trés instrumentos
de politica social investigados crescem também muito fortemente na regiao,
passando de R$ 51,3 bilhées acumulados entre 2000-2006 para R$ 132,6 bilhoes
entre 2007-2013.

No conjunto das fontes, a regiao Nordeste recebeu R$ 319,9 bilhoes entre
os anos 2007 ¢ 2013, quando havia recebido R$ 124,8 bilhées na fase anterior,
de 2000 a 2006.

TABELA 4

Nordeste: dimensao regional de instrumentos selecionados de politica do governo
federal — valores acumulados nos periodos selecionados

(Em R$ bilhdes de 2012)

Politica regional Politica setorial Politica social

(FNE desembolsos) ~ (BNDES desembolsos) ~ (PBF+BPC+RMV) Total
Anos 2000-2006 (A) 31,7 46,4 51,3 124,8
Anos 2007-2013 (B) 60,9 126,4 132,6 319,9
(B/A) 1,9 2,7 2,6 2,6

Fonte: Dados brutos: FNE/MI; BNDES; PBF e RMV/MDS; e BPC/MPS.
Elaboracdo do autor.
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Do ponto de vista macroeconémico, estas fontes de recursos estudadas
tém impactos diferenciados sobre o produto regional. Os recursos do FNE e do
BNDES destinam-se a financiamento de investimento e/ou capital de giro para
atividade produtiva. Sao recursos emprestdveis (portanto, reembolsdveis) ao sistema
empresarial instalado (ou atraido para se instalar) na regiao. Tendem a aumentar o
potencial produtivo instalado, isto ¢, a oferta regional de bens e servigos, embora
vazamentos de renda para outras regioes do pais e do exterior venham a ocorrer na
forma de importagoes de bens de capital e/ou intermedidrios (insumos produtivos).

Os recursos de objetivo social — o PBE, 0 BPC e 0 RMV — destinam-se
exclusivamente a familias e tendem a ser utilizados por elas na forma de consumo
de bens e servigos locais. Aumentam, portanto, a renda regional pelo gasto em
consumo realizado localmente. Também aqui algum nivel de vazamento de renda
regional pode vir a ocorrer pela compra — muito provavelmente da atividade de
comércio local — de bens e servicos em outras regioes.

Feitas estas considera¢oes metodolédgicas de cunho mais geral, pode-se entio
sugerir que a expansao dos recursos destinados exclusivamente ao empreendimento
produtivo (regional e setorial), os quais somaram de maneira acumulada R$ 187,3
bilhées (= 60,9 + 126,4) a partir de 2007, em grande parte estimulada pela
orienta¢io do PAC, representou uma média anual, entre 2007 ¢ 2013, de R$ 26,7
bilhées como contribui¢io governamental federal & expansao da oferta produtiva
regional, isto ¢, ao investimento. Na fase anterior, de 2000 a 2006, a média anual
dos recursos para a atividade empresarial havia se estabelecido em R$ 11,1 bilhaes.

De maneira indireta, a oferta agregada sofreu impulsos das formas de gasto
social (PBE, BPC e RMV) de financiamento da demanda de consumo. Houve um
aporte médio anual de R$ 7,3 bilhoes entre 2000 e 2006 ¢ de R$ 23,4 bilhoes
anuais no subperiodo 2007-2013.

4 0 GOVERNO COMO INDUTOR DA OFERTA AGREGADA NA REGIAO NORDESTE:
GOVERNOS ESTADUAIS FAZEM ALGUMA DIFERENCA?

Uma avaliagdo, ainda que breve, das possibilidades do arranjo federativo brasileiro
pode ser expandida pela incorporacio da capacidade investimento dos governos
estaduais no quadro geral da atuagao do governo federal. Um cotejo do peso do
investimento publico estadual frente a outras fontes de financiamento de politicas
advindas do governo federal contribui para uma apreciagio do papel dos governos
estaduais no cendrio do federalismo atual.

Tem ficado evidente que parte mais relevante das capacidades governativas
para o enfrentamento e superagdo do retraso relativo da regiao Nordeste no contexto
nacional estd no governo federal e, em particular, em politicas e instrumentos
nio explicitamente regionais. Vale dizer os desembolsos do BNDES e certas
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transferéncias sociais como PBF, BPC ¢ RMV apresentam niveis de recursos
muito superiores individualmente aos desembolsos do FNE na regiao. Contudo,
este instrumento de politica de desenvolvimento regional mobiliza recursos em
montante nao desprezivel e, em média, mostram-se superiores ao conjunto do gasto
em investimento dos nove governos estaduais da regido (tabela 5).

Do ponto de vista do esforco dirigido para incremento do investimento
produtivo regional, o conjunto das trés fontes analisadas (FNE, BNDES e governos
estaduais) responde por importante parcela do PIB regional: da média de 4,1% do
PIB nos anos de 2000 ¢ 2005 para 7,0% nos anos de 2010 ¢ 2013 (tabela 5). Sao
niveis elevados de investimento e representam adequadamente o esfor¢o induzido
pela mudanga de comportamento, énfase e estratégia do governo federal nos anos
mais recentes, caracterizado por uma macroeconomia regional da expansio do
emprego ¢ do produto, para produzir alteragdes na estrutura produtiva regional.

TABELA 5

Nordeste: esforco publico para expansao da oferta agregada na forma de financiamento
federal (FNE + BNDES) do investimento produtivo e o gasto em investimento dos
governos estaduais (2000, 2005, 2010 e 2013)

Financiamento do investimento

Gasto social

ENE BNDES Governqs Total investimento (PFB+B(F)2C)+RMV) TOT(?II+92e)raI
estaduais 1)
(R$ bilhoes de 2012)
2000 1.9 74 6,9 16,2 3,6 19,8
2005 71 6,0 55 18,6 1,3 29,9
2010 12,2 19,4 11,6 43,2 17.9 61,1
2013 10,1 21,7 1,4 43,2 23,4 66,6
Proporgao (% do PIB regional)
2000 0,5 19 1,7 41 0,9 5,0
2005 1.6 1.4 1.2 4,2 2,5 6,7
2010 2,1 34 2,0 75 3,1 10,6
2013 1,7 3,2 1,7 6,6 38 10,4

Fonte: Dados brutos: FNE/MI; BNDES; PBF/MDS; BPC/MPS; governos estaduais: STN/MF.
Elaboracdo do autor.

Nesta estratégia governamental, o BNDES é o seu instrumento mais relevante
em termos dos montantes de recursos mobilizados na regido, seguido pelo FNE
gerenciado pelo BNB. Eles financiam, preferencialmente, o empreendimento
produtivo privado. O gasto publico estadual em investimento, por sua vez — que
tanto pode se dirigir a infraestrutura de transportes, comunicagdes ou saneamento
quanto a equipamentos sociais da educacio, satide ou cultura, a depender das
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escolhas de cada governo estadual em cada momento do tempo —, tem tido papel
subsididrio neste contexto de andlise.

Do ponto de vista da coordenagao federativa, deve-se enfatizar que os
instrumentos escrutinados seguem orientagoes diversas e nao resultam, regra geral,
de estratégias bem articuladas ex-ante entre governos federal e estaduais.

Os recursos do BNDES e do FNE sio comandados quanto a sua aplicacio
final, em sua maior parte, pela demanda empresarial prevalecente. Os gastos em
investimento dos governos subnacionais seguem orientacoes das necessidades
préprias de cada estado da federacio. E, por fim, os gastos federais em transferéncias
sociais destinam-se a prover padroes minimos de consumo para cidadios pobres
e miserdveis e, portanto, ao financiamento da demanda privada dos estratos mais
necessitados da populagio por consumo de bens e servicos essenciais.

O total das fontes de recursos e gastos analisadas (inclusive transferéncias de
renda da politica social) aponta para um expressivo montante de 10,4% do PIB
nordestino em 2013 — o dobro do montante observado 2000 (de 5,0%) — mobilizado
pelos governos federal e estaduais na regido; sendo que o primeiro nivel de governo
¢ aquele com mais ampla capacidade para articular entre 80% e 90% dos recursos
nos anos verificados.

Este esfor¢o governamental tem sido responsavel, sem davida, pela aceleragio
das taxas de crescimento econémico regionais, as quais duplicaram de nivel nos
anos 2003 a 2013 (média de 4,4% a.a.) relativamente ao periodo anterior de 1995
22002 (média de 2,3% a.a.), como visto anteriormente na tabela 1.

Outra maneira de dimensionar a importincia destes instrumentos de politica
publica é apresentar os dados de recursos disponibilizados para o sistema produtivo
e acumulados em periodos determinados. Na tabela 6, mostra-se que no periodo
2000-2013 o financiamento do investimento empresarial mais os investimentos
dos governos estaduais somaram R$ 375,4 bilhoes, e que R$ 125,8 bilhoes
(33,5%) foram realizados entre 2000 e 2006 e R$ 249,6 bilhées (66,5%), nos
anos subsequentes de 2007 a 2013. Sao recursos, no caso das empresas, destinados a
propésitos diversos, que vao desde a expansio de seu capital de giro até a ampliacio
de investimento produtivo; no caso dos governos estaduais, os investimentos vao de
infraestrutura 2 ampliagio de servigos publicos essenciais como educagao e saide.

Por sua vez, os recursos de gastos sociais diretamente transferidos a familias — que
tém efeito direto sobre a demanda regional de bens e servios e apenas de maneira
indireta sobre o investimento — tornaram-se importante fonte sinalizadora da expansio
do mercado de consumo local e, desse modo, contribuiram para tornar positivas as
expectativas futuras acerca dos negdcios empresariais (por meio do fortalecimento do
mercado de trabalho) e para a ampliagao das taxas de crescimento econémico do periodo.
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O conjunto das fontes de recursos mobilizados (de investimento e sociais)
representou um volume acumulado ano a ano de R$ 560,0 bilhoes entre 2000-2013.
Sob comando do governo federal, correspondeu o montante de R$ 450,0 bilhoes
em diversas fontes e aos governos estaduais, R$ 110,0 bilhées em investimento.

TABELA 6

Nordeste: esforco publico para expansao da oferta agregada — valores acumulados
no periodo (2000-2013)
(Em R$ bilhdes de 2012)

Financiamento do investimento

Gasto Social

Total (PBF+BPCary)  TOtal geral
FNE BNDES Governos investimento ) (1+2)
estaduais o
2000-2013 92,6 172,8 110,0 3754 183,9 559,3
2000-2006 31,7 46,4 47,7 125,8 51,3 1771
2007-2013 60,9 126,4 62,3 249,6 132,6 382,2

Fonte: Dados brutos: FNE/MI; BNDES; PBF/MDS; BPC/MPS; governos estaduais: STN/MF.
Elaboracdo do autor.

5 O PAPEL CONSOLIDADO DO GOVERNO COMO TRANSFERIDOR E ATIVADOR
DA EXPANSAO DA OFERTA AGREGADA REGIONAL

Além de representar esforcos de ampliacio da oferta agregada regional — isto ¢,
o seu parque produtivo —, os instrumentos governamentais de financiamento do
crédito ao investimento e de apoio via politica social a familias pobres na regiao
significam também — mesmo que nio tenham sido criadas para esse objetivo
direto — suportes adicionais as estratégias de redu¢ao das desigualdades regionais
e estaduais nos niveis iniciais de recursos tributdrios.

Por essa via, o conjunto particular de fontes de recursos selecionado para
andlise a0 longo deste estudo pode ser visto como parte de um sistema federativo
nacional de transferéncias intergovernamentais, configurado de maneira tal que
adiciona recursos de diversas politicas publicas nacionais com cardter regional e
nio regional aqueles delimitados constitucionalmente para serem transferidos aos
entes subnacionais visando a redugio das disparidades fiscais de origem.

Este sistema tem caracteristicas que combinam elementos estruturais — aqueles
constitucionalmente definidos de transferéncias de recursos para entes governamentais —
com elementos conjunturais— dados por escolhas de politicas de um determinado governo
sem compromisso constitucional de continuidade no tempo.

Este sistema nacional pode ter uma leitura consolidada como composto por
sua parte estrutural ou aquilo que se pode chamar de sistema federativo cldssico,
visto por meio da a¢do transferidora realizada na forma de transferéncias obrigatérias
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recebidas (FPM, FPE, SUS, FNDE e outras) as quais somam-se receitas tributdrias
préprias iniciais de cada ente federativo estadual nos anos de 2000, 2010 ¢ 2013. Em
complemento ao sistema federativo cldssico estrutura-se uma agao conjuntural (nio
permanente do ponto de vista normativo-constitucional) consubstanciada no uso de
recursos federais transferidos a atores (cidaddos e empresas) no territério por meio
de relagoes intergovernamentais negociadas (nio obrigatdrias) correspondentes aos
recursos da drbita federal de financiamento do investimento e transferéncias sociais.

Colocados todos os itens de esforcos publicos para apoiar a redugao das
desigualdades regionais em valores por habitante lado a lado, obtém-se elementos
adicionais para avaliagio dos ganhos da regido Nordeste no ambiente federativo
nacional (tabela 7).

O conjunto dos estados da regiao Nordeste apresenta receita tributdria
prépria inicial de R$ 679,80 por habitante. Soma-se a este tltimo os recursos de
transferéncias obrigatérias do FPE + FPM + SUS + FNDE + outras no valor
de R$ 566,10 por habitante, resultando o montante de R$ 1.245,90 de ganhos de
bem-estar para os cidaddos do Nordeste no ano 2000.

Entram em cena agora os esforgos para ampliar a capacidade de investimento
na regiio com recursos per capita de R$ 194,50 do FNE + BNDES e mais R$ 76,80
per capita das transferéncias sociais especificadas. Do montante de transferéncias
negociadas mais as obrigatérias, o habitante médio da regiao se depara no final
com recursos finais de R$ 1.517,20.

TABELA 7

Nordeste: sistema nacional de transferéncias inter-regionais de recursos, transferéncias
obrigatarias, recursos de investimento (FNE+BNDES) e recursos de politica sociais
(PBF+BPC+RMV) — valores por habitante

(Em R$ de 2012)

Sistema federativo' Relacdes intergovernamentais?
Transferéncias politica de Total
Receitas recebidas Subtotal investimentos Politica Subtotal (qler;;
tributarias (FPE+FPM+SUS+ (1) social 2) +
FNDE+outras) (FNE+BNDES)
2000 679,80 566,10 1.245,90 194,50 76,80 271,30 1.517,20
(44,8%) (37,3%) (82,1%) (12,8%) (5,1%) (17,9%) (100%)
2010 969,30 867,50 1.836,80 595,30 338,80 934,10 2.770,90
(35,0%) (31,3%) (66,3%) (21,5%) (12,2%) (33,7%) (100%)
2013 1.015,70 610,80 1.626,50 570,20 419,90 990,10 2.616,60
(38,8%) (23,3%) (62,1%) (21,8%) (16,0%) (37,8%) (100%)

Fonte: Dados de receitas tributarias e FPM e FPE, STN/MF; FNE/MI; BNDES: Relatorios Anuais do BNDES; Politica Social (PBF
e RMV/MDS; BPC/MPS.
Notas: ' Sistema de transferéncias de recursos obrigatorios constitucionalmente entre entes governamentais.
2 Sistema de transferéncias negociadas de recursos entre governo federal, setor empresarial (destinatario do crédito
bancario) e familias (destinatarias de transferéncias de renda).
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Dez anos depois, em 2010, tanto o sistema federativo cldssico como os esforgos
de relagdes intergovernamentais produzem resultados muito mais auspiciosos para
os cidadaos nordestinos em termos da destinacio de recursos adicionais para seu
desenvolvimento. De inicio, hi um ganho de R$ 867,50 (contra R$ 566,10 em
2000) das transferéncias obrigatérias. Em seguida, a regido recebeu outro montante
adicional de R$ 934,10 per capita (contra R$ 271,30 em 2000) de recursos
negociados. O saldo final chegou a R$ 2.770,90 por habitante, com ganho de
R$ 1.253,70 superior ao valor final recebido em 2000.

Entre 2000 ¢ 2013, a composi¢io dos recursos do sistema de transferéncias
federativas mudou de maneira substantiva. As fontes obrigatérias reduzem sua
participagdo de 37,3% para 31,3% enquanto as negociadas aqui sob investigagio
passaram a ter papel mais relevante de 17,9% para 33,7% do total.

Revisitando a tabela 2, encontra-se a informagio de que em 2000 o valor
por habitante para o cidaddo médio do Brasil de receitas totais pés-transferéncias
foi de R$ 1.914,10. Dai pode-se concluir que o valor final disponivel para o
cidaddo nordestino com todos os ganhos aqui relatados permaneceu inferior a
média nacional. Nesse ano, os esfor¢os governamentais de adicionar recursos
para investimento e transferéncias sociais nio se mostraram suficientemente para
equipar o nivel final de receitas tributdrias disponiveis do cidadao nordestino com
os demais cidadios brasileiros.

Em 2010, contudo, o esfor¢o de transferéncias negociadas mostrou-se capaz
de produzir mais forte efeito de equiparagio regional das dotagdes de recursos
governamentais. Sendo a média final por habitante para o Brasil de R$ 2.515,40
e tendo o valor também por habitante para o Nordeste, segundo o conjunto das
fontes de recursos aqui analisado, chegado a R$ 2.770,90, os ganhos se tornaram
expressivos. No total das fontes, aquelas destinadas 2 amplia¢io da capacidade de
investimento regional e, portanto, de, a0 menos teoricamente, garantir a sustentagao
no médio e no longo prazo do crescimento econémico corresponderam, em 2010,
a 21,5% dos recursos federais disponibilizados.

Em 2013, alguns sinais da crise econdmica sobre as finangas governamentais
jd se tornaram visiveis: o valor per capita das transferéncias federais para governos
estaduais da regiao (R$ 610,80) foi menor que o realizado em 2010 (R$ 867,50).
Também os recursos per capita para investimento produtivo (R$ 570,20) foram
inferiores, em termos reais, aos de 2010 (R$ 595,30); cresceu, contudo, o valor
per capita dos instrumentos de politica social para R$ 419,90 vindos de R$ 338,80
em 2010. Note-se que a somatdria das transferéncias correspondentes s partes
designadas de estrutural e conjuntural do sistema de transferéncias resultou para a
regido uma dotagio por habitante em 2013 (R$ 2.616,60) inferior aquela verificada
em 2010 (R$ 2.770,90).
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Buscou-se a elaboragao de uma visao consolidada deste modo de atuagio
federal, delineado passo a passo para contribuir para uma aprecia¢io dos canais
por onde as politicas e os recursos impulsionam o desenvolvimento regional,
apresentando, por fim, a mensuracio do préprio indicador F de transferéncia fiscal,
conforme sugerido na segao 2.

Para esta fungao redistribuidora do governo federal, o indicador # mede
o excesso de receitas governamentais recebidas por uma dada regido vis-a-vis as
receitas préprias nela geradas (ver se¢io 2). O indicador F pode ser visto como
sendo composto por sua fracio estrutural (#) e a fra¢do conjuntural (#), ou seja:

Fo=F o+ Fe

A tabela 8 apresenta os valores calculados para o indicador F total e seus
componentes parciais nos anos de 2000, 2010 e 2013. No inicio da década, em
2000, o componente de recursos estrutural foi mais relevante que o componente
conjuntural numa proporgio de dois ter¢os e um tergo do total. Esta composi¢ao
mudaria até o final da década, chegando a aproximadamente metade dos valores em
2000, com uma leve vantagem para a expansio do componente conjuntural. Em
2013, o peso dos recursos do componente conjuntural se amplia, chegando a atingir
62% do total analisado, com o componente estrutural se estabelecendo em 38%.

TABELA 8
Indicador de transferéncias fiscais (F) do governo federal para a regido Nordeste
(2000, 2010 e 2013)

Anos Componente estrutural Componente conjuntural Componente total
(F) (F) (F)

0,833 0,399 1,232
2000 (67,6%) (32,4%) (100%)
2010 0,895 0,964 1,859
(48,1%) (51,9%) (100%)
2013 0,601 0,975 1,576
(38,1%) (61,9%) (100%)

Elaboracdo do autor.
Obs.: 1. Célculos realizados a partir dos dados constantes na tabela 7.
2. Conceito do indicador F na secdo 2 deste capitulo.

Confirma-se desse modo a orientagio assertiva de politica federal, dada a
trajetdria de reducio das disparidades inter-regionais de desenvolvimento no pais por
meio de transferéncias de recursos publicos, principalmente, com o fortalecimento
de mecanismos de financiamento do investimento privado no Nordeste.

A agio redistributiva federal encaminhou-se ao longo da década para ampliar
as vias do desenvolvimento regional no Nordeste, para além das transferéncias
intergovernamentais constitucionais obrigatdrias, ora pelo impulso & ampliagio da
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oferta de investimento privado ora pelo fortalecimento da demanda de consumo
regional advinda das transferéncias a familias a titulo de redugao da pobreza.

6 CONCLUSOES

Buscou-se neste capitulo organizar e integrar, em um esquema analitico, agoes
e instrumentos do governo federal com orientagées explicitas ou nio sobre o
desenvolvimento regional. Em razio disso, foi sugerida a existéncia de um padrio
recente de interven¢io governamental, o qual deve ser visto por uma parte estrutural
(definida por preceitos constitucionais) e outra conjuntural (definida por escolhas
especificas de administracio de governo). Este padrio de intervengao recente traz
luz para a compreensio do perfil e trajetdria do que se chamou de um sistema
nacional de transferéncias fiscais inter-regionais.

Sobre seu componente estrutural, viu-se que as forgas do arranjo federativo
consagrado na CF/1988 favorecem, entre 2000 e 2013, o aumento do bem-estar dos
cidadios na regido Nordeste; entretanto, com intensidade insuficiente de recursos
tributdrios para promover a equiparagio da regido com os padroes médios nacionais.

O componente conjuntural, por sua vez, cresceu de importincia, sendo mais
forte no final do periodo analisado (em 2010 e 2013) que no inicio da década.
Neste componente, o governo federal promoveu e facilitou a atuagio de volumes
crescentes de recursos advindos dos aportes feitos a0 BNDES para as politicas
produtivas, do FNE para a politica regional e de recursos orcamentdrios para a

politica de transferéncias de renda a familias na forma de PBE BPC e RMV.?

Os impactos regionais destes trés grupos de recursos mobilizados pelo governo
federal sao considerdveis. Corresponderam em 2013 a 9,1% do PIB regional do
Nordeste quando em 2000 eram de apenas 3,4% do PIB. Observando-se que o
componente conjuntural ou discriciondrio do sistema federal de transferéncias
inter-regionais ¢ que mais foi expandido, entre 2000 ¢ 2013, um leque amplo de
questdes tedricas e empiricas se abre para o entendimento de por que isto aconteceu.
Contudo, deve-se a0 menos reconhecer que uma coalizagdo politica de esquerda ou
de centro-esquerda que se estabeleceu no pais desde 2003, sem duvida, contribuiu
para o interesse na realizagio de redistribuicio inter-regional que viesse a beneficiar
regioes e cidaddos mais pobres no territério nacional.

H4 componentes qualitativos a serem destacados neste padrio de crescimento
recente que o distingue de padrées pretéritos. Em primeiro lugar, estd o papel da

9. Deve-se esclarecer que aqui ndo se pretende ser exaustivo com relacdo a explicitagdo e incorporagdo na andlise do
conjunto amplo de fontes de financiamento utilizadas pelo governo federal com rebatimentos territoriais muito evidentes.
Algumas delas, de grande vulto, como o programa Minha Casa, Minha Vida, operacionalizado pela Caixa Econdmica
Federal, ou mesmo a politica agricola nacional, cujo agente financiador publico é o Banco do Brasil, ndo estdo aqui
presentes apenas por falta de dados regionalizados.
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politica social em contribuir para a mitigacdo da pobreza das familias por meio
de transferéncias diretas de renda. Estas tltimas provocam efeitos positivos fortes
sobre o consumo local de bens e servigos.

Em segundo lugar, deve ser mencionado que o governo federal intensificou
também a sua capacidade de produzir orientagao sobre o investimento privado
por meio da expansio do crédito publico bancério.

No periodo compreendido pelo inicio de implementagio do PAC, 2007-2013,
foi mobilizado pelo governo federal, na regido Nordeste, o montante acumulado
de R$ 319,9 bilhées apenas nos trés grupos de recursos delimitados neste estudo,
sendo que quando se excluem da andlise os recursos das transferéncias sociais pessoais
(PBE BPC e RMV) foram destinados R$ 187,3 bilhoes (58,5% do total) apenas

para a atividade produtiva (financiamento de custeio e investimento das empresas).

Os governos estaduais da regiao, neste contexto, mostraram-se com baixa
capacidade de induzir o investimento. Os montantes mobilizados de recursos
por este nivel de governo sao limitados, sujeitos a grande varia¢io ano a ano e
correspondem em média a 1,5% do PIB regional no periodo 2000-2013.

O momento posterior aos dados analisados por este estudo, em 2015-2016, é
de crise econdmica com desaceleracio do nivel de atividade, aumento do desemprego
e retragdo da capacidade geral de financiamento do setor publico. Neste novo
contexto mais adverso, os instrumentos de politica regional e do federalismo
precisarao ser mais bem coordenados para continuar gerando retornos tanto mais
elevados quanto possivel.

Em particular, problemas recorrentes de vazamentos inter-regionais de renda
devem ser alvo preferencial de politica ptiblica de maneira a garantir que os esforcos
do sistema de transferéncias governamentais de renda para uma dada regiao nio
escapem dela por meio de transferéncias privadas (de empresas e de consumidores)
na forma de compras de bens de consumo e de investimento para a regido mais
rica, desfazendo desse modo a a¢do compensatdria do governo.

O estudo concentrou-se mais detidamente em andlise empirica para a regiao
Nordeste, contudo, ele apresenta elementos relevantes para a compreensio da
natureza geral da intervengio governamental federal recente bem como a constatagio
de éxitos, fracassos e interrup¢des na constitui¢do de uma agio transformadora
sobre as iniquidades territoriais brasileiras.

Esforcos adicionais podem ser dirigidos para a mensura¢io das mesmas
varidveis (e de outras que puderem ser acrescentadas) aqui apresentadas para os
casos das demais macrorregioes e estados do pais, o que permitird, sem sombra
de davida, uma visao de conjunto das magnitudes finais de recursos transferidos
pelo governo em cada regio.
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