1810

TEXTO PARA DISCUSSAO

UMA PROPOSTA PARA ATUALIZACAO
DINAMICA DOS COEFICIENTES DO FPE

Rogério Boueri
Adolfo Sachsida
Clarissa Borges







TEXTO PARA DISCUSSAO

Brasilia, janeiro de 2013

UMA PROPOSTA PARA ATUALIZACAO DINAMICA
DOS COEFICIENTES DO FPE*

Rogério Boueri**
Adolfo Sachsida**
Clarissa Borges***

* 0s autores gostariam de agradecer o apoio e as valiosas sugestdes dos integrantes do GT de Federalismo, em especial a

André Calixtre.
** Técnico de Planejamento e Pesquisa da Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais (Dirur) do Ipea.

*** Assistente de Pesquisa | do Programa de Pesquisa para o Desenvolvimento Nacional (PNPD) no Ipea.



Governo Federal

Secretaria de Assuntos Estratégicos da
Presidéncia da Republica
Ministro Wellington Moreira Franco

]
I e a Instituto de Pesquisa
Econémica Aplicada

Fundacao publica vinculada a Secretaria de
Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica,
o Ipea fornece suporte técnico e institucional as
acdes governamentais — possibilitando a formulacdo
de inimeras politicas puablicas e programas de
desenvolvimento brasileiro — e disponibiliza,
para a sociedade, pesquisas e estudos realizados
por seus técnicos.

Presidente
Marcelo Cortes Neri

Diretor de Desenvolvimento Institucional
Luiz Cezar Loureiro de Azeredo

Diretor de Estudos e Relacoes Econdmicas
e Politicas Internacionais
Renato Coelho Baumann das Neves

Diretor de Estudos e Politicas do Estado,
das Instituicoes e da Democracia
Alexandre de Avila Gomide

Diretor de Estudos e Politicas
Macroeconémicas, Substituto
Claudio Hamilton Matos dos Santos

Diretor de Estudos e Politicas Regionais,
Urbanas e Ambientais, Substituto
Miguel Matteo

Diretora de Estudos e Politicas Setoriais
de Inovacao, Regulacao e Infraestrutura
Fernanda De Negri

Diretor de Estudos e Politicas Sociais
Rafael Guerreiro Osorio

Chefe de Gabinete
Sergei Suarez Dillon Soares

Assessor-chefe de Imprensa e Comunicacao
Jodo Claudio Garcia Rodrigues Lima

Ouvidoria: http://www.ipea.gov.br/ouvidoria
URL: http://www.ipea.gov.br

Texto para
Discussao

Publicacdo cujo objetivo é divulgar resultados de estudos
direta ou indiretamente desenvolvidos pelo Ipea, os quais,
por sua relevancia, levam informacées para profissionais
especializados e estabelecem um espaco para sugestoes.

© Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada — ipea 2012

Texto para discussao / Instituto de Pesquisa Econémica
Aplicada.- Brasilia : Rio de Janeiro : Ipea, 1990-

ISSN 1415-4765

1.Brasil. 2.Aspectos Econdmicos. 3.Aspectos Sociais.
I. Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada.

CDD 330.908

As opinides emitidas nesta publicacdo sao de exclusiva e
inteira responsabilidade do(s) autor(es), nao exprimindo,
necessariamente, o ponto de vista do Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada ou da Secretaria de Assuntos
Estratégicos da Presidéncia da Republica.

E permitida a reproducdo deste texto e dos dados nele
contidos, desde que citada a fonte. Reproducdes para fins
comerciais sao proibidas.

JEL: E62, H77



SUMARIO

SINOPSE L. 5
TINTRODUGAQ ..ot 7

2 HISTORICO E EVOLUGAO DO FPE ... 9

3 A MAGNITUDE DO PROBLEMA ATUAL......cviiiiiiiiicieccii s 13
4 PRINCIPAIS PROPOSTAS DE MODIFICACAO DO FPE ....coovvovvisieciseseis 15
5 ELEMENTOS BASICOS DE UMA PROPOSTA ALTERNATIVA PARA RATEIO DO FPE ....... 16
6 DETALHAMENTO DA METODOLOGIA DE CALCULO ..ovcvvvevcveeevees 18
7 INTRODUCAO DAS VARIAVEIS DE MERITO........ocvvvecveecrisrissceeseesesesessesssso 19
8 SIMULACOES COM BASE NA PROPOSTA ...t 20
9 CONCLUSAD .o 22
REFERENCIAS ..ot 23

BIBLIOGRAFIA COMPLEMENTAR ..ottt 25







SINOPSE

Em regimes federativos existem, em geral, mecanismos que permitem a distribui¢ao
de recursos tanto entre as unidades federativas de esferas diferentes, as chamadas
transferéncias verticais, quanto entre as mesmas esferas de governo, as transferéncias
horizontais. Estas transferéncias podem basear-se em vdrios principios e servir a diver-
sos propésitos. O primeiro destes principios é o da solidariedade federativa, segundo o
qual os integrantes de uma federagio se protegem mutuamente de choques adversos.
Este principio é predominante em federagoes formadas por unidades homogéneas, nas
quais as probabilidades de ocorréncia dos choques adversos sao semelhantes entre elas.
O objetivo deste estudo é mostrar as distorgoes ocorridas na distribui¢ao do Fundo de
Participagio dos Estados (FPE). O trabalho calcula as magnitudes de perdas e ganhos
que os estados teriam se o disposto no Cédigo Tributdrio Nacional (CTN) estivesse em
vigor. Além disso, sugere-se uma metodologia para sanar o problema atual. De maneira
geral, o estudo explicita os problemas inerentes a divisio atual do FPE e sugere um

procedimento para resolver o problema.

Palavras-chave: federalismo; transferéncias de FPE; pacto federativo.
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1 INTRODUCAO

Em regimes federativos, existem, em geral, mecanismos que permitem a distribui¢ao de
recursos tanto entre as Unidades Federativas (UFs) de esferas diferentes, as chamadas trans-

feréncias verticais, quanto entre as mesmas esferas de governo, as transferéncias horizontais.

Essas transferéncias podem basear-se em vérios principios e servir a diversos pro-
p6sitos. O primeiro destes principios ¢ o da solidariedade federativa, segundo o qual
os integrantes de uma Federagao se protegem mutuamente de choques adversos. Este
principio é predominante em Federagdes formadas por unidades homogéneas, nas

quais as probabilidades de ocorréncia dos choques adversos sio semelhantes entre elas.

Quando as UFs apresentam acentuada assimetria socioecondmica, como no caso
brasileiro, o principio norteador da distribui¢ao de recursos federativos é o da equidade fede-
rativa. Estritamente falando, este principio prescreve que, independentemente da UF em que

um cidadio se encontre, ele deve ter acesso a servigos ptblicos com certo padrio de qualidade.

O problema ¢é que, dada a assimetria econémica das UFs, algumas delas nao dis-
porao de recursos piblicos em montante suficiente para enfrentar essas demandas sociais.
Este é o chamado gap fiscal, o qual deve ser contornado por transferéncias federativas, de
modo que o principio da equidade prevaleca. Neste contexto, as transferéncias federativas

podem atuar de forma positiva para a reducio das desigualdades regionais.

No Brasil, duas modalidades de transferéncias equalizadoras existentes entre
entes federativos sio o Fundo de Participa¢io dos Estados (FPE) e o Fundo de Par-
ticipa¢ao dos Municipios (FPM). Tratam-se ambos de transferéncias verticais, dado

que seu financiamento é proveniente de impostos federais.

Os critérios de distribui¢io do FPM, apesar de apresentarem problemas,' acom-
panham de forma mais aproximada a dinimica social e econdmica dos municipios,

uma vez que incorporam o critério populacional em seu bojo.

1. Entre esses problemas, podem ser citados a distribuicdo por faixas populacionais e ndo pelo montante populacional, o que propicia uma
grande diferenca entre os recebimentos per capita dos municipios e o fato de o limite superior dessas faixas ser relativamente baixo, o que
reduz fortemente o recebimento per capita das cidades das regides metropolitanas, as quais possuem grande populacéo, mas ndo sdo capitais.

y
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Por sua vez, com o FPE, o mesmo niao ocorre. A distribuicio do fundo aos
estados nao segue mais nenhum dos critérios legalmente assinalados, quais sejam,
populagio, renda per capita (inverso) e drea geogréfica. As proporgoes de reparticao
vigentes atualmente sao as mesmas que vigoravam em 1991, permanecendo con-
geladas desde aquele ano, a despeito da evolugao populacional e econémica dos

estados brasileiros desde entio.

Esse problema, embora amplamente reconhecido pelos formuladores de
politicas e pelo Congresso Nacional, nio vinha sendo discutido seriamente, até
que uma sentenga do Supremo Tribunal Federal (STF) em relagao a Ag¢ao Direta
de Inconstitucionalidade (ADIN) n® 875, de 10 de fevereiro de 2010, declarou o
critério de proporgoes estaduais fixas inconstitucional e demandou sua reforma até
31 de dezembro de 2012.

O que acontecera caso o Congresso Nacional nio aprove uma nova lei que trate
da matéria, nio é bem certo, uma vez que o préprio ministro Gilmar Mendes, relator do
processo, em sua decisao, admite que a suspensao dos repasses do fundo para os estados
“representaria incomensurdvel prejuizo ao interesse publico e a4 economia dos
estados, uma vez que o vdcuo legislativo poderia inviabilizar, por completo, as transfe-

réncias de recursos” (Brasil, 2010c).

Em quaisquer dos casos, com a suspensao ou nio dos repasses do FPE, se nenhuma
nova lei for votada sobre a matéria antes da data limite, o Brasil se colocard em um estado
de inconstitucionalidade. E valido frisar que, na América do Sul, jd existe o precedente
para uma situag¢io como esta, pois a Constituicao argentina de 1994, em suas disposicoes
transitorias, ordenou que os critérios para ratear a reparti¢ao de impostos federais para as
provincias daquele pais, o sistema de coparticipacidn, deveriam ter sido estabelecidos até

1996, fato que efetivamente nao ocorreu.

No Brasil, é de se esperar que os conflitos de interesses existentes em uma proposta
que possa regularizar a situagao constitucional do FPE possam inviabilizar a aprova¢ao
a tempo dos projetos que ora sao discutidos no parlamento. Sobretudo, quando nao se
tem certeza de que ap6s a expiragao do prazo legal haverd realmente a interrupgao dos

repasses de recursos.
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O grande problema das propostas ora discutidas é que elas geram ganhadores e
perdedores a priori. Isto fard que as bancadas dos estados perdedores se mobilizem para
evitar a aprovagao de tais propostas. Uma proposta bem-sucedida deve, portanto, contar
com alguns requisitos basicos. O primeiro, e mais importante, ¢ que seja capaz de incor-
porar, como ¢ requerido constitucionalmente, a dindmica socioecon6mica apresentada
pelos estados brasileiros. Em seguida, ela deve possuir viabilidade politica que permita

sua aprovacao expedita no Congresso Nacional.

2 HISTORICO E EVOLUCAO DO FPE

O FPE foi instituido, na Federagao brasileira, em 1965 e regulamentado em 1966 pela
Lei n° 5.172. Por este instrumento, ficou determinado que 10% da arrecadagao federal
do imposto de renda (IR) e do imposto sobre produtos industrializados (IPI) seriam
repassados aos estados, de acordo com critério proporcional a sua populagio e drea

territorial e inversamente proporcional 4 sua renda per capita.

Acompanhando o processo de descentralizacio que se observou no final do
governo militar e que foi consolidado pela Constitui¢ao de 1988, a taxa de participa-
¢ao, apesar de reduzida durante alguns anos, foi gradualmente elevada até se chegar

ao patamar atual de 21,5%, conforme apresentado no grafico 1.

GRAFICO 1
Evolucdo da porcentagem do IR e IPI para a composicio do FPE (1968-2010)
(Em %)
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Fonte: Schwengber e Ribeiro (1999).
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Esse crescimento da taxa de reparti¢do, associado a tendéncia de crescimento da
arrecadagio observada em relag¢do ao IR e ao IPI, produziu um crescimento bastante

expressivo no valor real do FPE, como pode ser observado no gréfico 2.

GRAFICO 2
Evolucdo real dos montantes distribuidos pelo FPE aos estados brasileiros deflacionados
pelo IGP-DI' (1986-2011)
(Em R$ bilhdes correntes de 2010)
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Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional (STN, 2012) e Fundacdo Getulio Vargas (FGV).
Nota: ' Indice geral de pregos — disponibilidade interna (IGP-DI).

Uma modificagao importante nos critérios de reparticao do FPE foi introduzida
pela Lei Complementar n® 62, de 28 de dezembro de 1989, que fixou os coeficientes
de reparti¢ao nos niveis atuais. Com o engessamento destes coeficientes, o sistema de
distribui¢ao do FPE passou a desconsiderar os preceitos de proporcionalidade com a
populacio, de proporcionalidade inversa com o produto interno bruto (PIB) per capita

estadual e com a 4rea estadual.

O grifico 3 mostra a participacio percentual de cada UF no sistema atual de
reparti¢ao do FPE. Como se pode observar, os estados mais populosos da regiao Nordeste
tendem a ter uma participagdo maior, enquanto as UFs mais ricas — Rio de Janeiro-R],

Sao Paulo-SP, e Distrito Federal-DF — apresentam participagao menor.
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GRAFICO 3
Participacao relativa das Unidades Federativas no FPE (2011)
(Em %)
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Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional (STN, 2012).

Essa aparente adequabilidade na distribui¢ao do fundo se esvai parcialmente
quando os valores per capita sio apreciados. No gréfico 4, pode-se observar que a
distribui¢do é muito desigual quando o total repassado pelo FPE as UFs ¢ ponderado
pela populagao de cada uma delas.

Nesse caso, existe um forte favorecimento dos estados da regido Norte, em
especial daqueles com pequeno contingente populacional. O estado de Tocantins
recebe quatro vezes mais FPE per capita que o Ceard e Roraima, e cerca de seis vezes

mais que a Bahia.
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GRAFICO 4
FPE per capita recebido pelas Unidades Federativas (2011)

(Em R$ correntes de 2011)
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Fonte: STN (2012) e Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE, 2012a e 2012b).

Os dados indicam claramente que, como nio hd nenhum dispositivo na lei que
permita a varia¢io dos coeficientes de reparticio devido a variagoes no contingente po-
pulacional ou na renda per capita dos estados, esse sistema nao consegue acompanhar a

dindmica socioeconémica da Federagao.

A Lei Complementar n® 62/1989 foi entdo julgada inconstitucional pelo STF sem
que, contudo, fosse declarada nula pela Corte. Isto significa que, até o prazo estipulado por
este tribunal, ou seja, 31 de dezembro de 2012, a lei estd com a sua validade assegurada.

Dada a urgéncia e relevincia da matéria, vdrias propostas para a atualiza¢io dos
critérios de reparticao do FPE tém sido formuladas. A secio 3 expoe brevemente algumas

destas proposigoes.

O grafico 5 apresenta o FPE per capita relativo recebido por um estado em conjun-
to com seu PIB per capita relativo. Para encontrar o FPE per capita relativo de um estado,
procede-se da seguinte maneira: 7) calcula-se o FPE per capita de cada estado; 77) somam-se
todos os FPEs per capita dos estados; e 7ii) divide-se o valor encontrado no passo 7 pelo va-
lor encontrado no passo 7. O valor encontrado no passo 7ii dd uma ideia da participacio

relativa do FPE per capita de um estado em relagio aos demais estados. Para encontrar o PIB

12




Texto para
Discussao
Uma Proposta para Atualizagdo Dindmica dos Coeficientes do FPE

per capita relativo de cada estado, procede-se de maneira equivalente. O gréfico 5 procura
demonstrar as enormes distor¢des ocorridas nas transferéncias do FPE. Por exemplo, veja-se
o caso do Acre, de Roraima, do Amapd e de Tocantins. Fica evidente que estes quatro
estados possuem uma participacao relativa do FPE muito superior a que seria esperada —
se levada em conta sua participagao na riqueza relativa, PIB per capita relativo. O Par3, por
exemplo, com uma participacdo menor no PIB per capita relativo, tem uma participacio
relativa no FPE bem menor que a dos quatro estados listados acima. De maneira equiva-
lente, ao contrdrio do que seria esperado, Minas Gerais-MG, SP e R], com uma riqueza
relativa menor que a do DE acabam tendo uma participagao relativa do FPE menor que a

deste tltimo estado, o que parece em contradi¢io com a ideia original do FPE.

GRAFICO 5
FPE per capita relativo e PIB per capita relativo (2009)
(Em %)
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Elaboracdo dos autores.

3 A MAGNITUDE DO PROBLEMA ATUAL

Para deixar clara a magnitude do problema atual, associado as transferéncias do FPE, apre-

senta-se a tabela 1, na qual sao apresentados: 7) a diferenca entre o que o estado deveria
receber de FPE, de acordo com o Cédigo Tributdrio Nacional — CTN (Brasil, 1966) e o

que estd atualmente recebendo; 77) o montante total de FPE recebido pelo estado em 2009;
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iif) a importancia das transferéncias de FPE em relagao ao PIB estadual; i) o volume total
de perdas ou ganhos que o estado teria se o FPE fosse transferido de acordo com o CTN; e

v) a magnitude das perdas ou dos ganhos em relagao ao PIB do estado.

Para ilustrar, analisar-se-4 o caso do estado do Tocantins. Se o determinado no CTN
estivesse valendo, o estado do Tocantins teria uma reducio de 46,3% nas transferéncias de
FPE. Em valores de 2009, isto implicaria em uma redu¢ao aproximada de R$ 727 milhoes
nas transferéncias do FPE, algo equivalente a 5,0% do PIB estadual. Por seu turno, o estado
do Ceard se defronta com uma realidade diferente: caso o disposto neste cédigo estivesse
valendo, o Ceari teria recebido, em 2009, um aumento nas transferéncias do FPE da ordem

de 9,6%, ou algo como um aumento de R$ 255 milhées. Ou seja, um aumento das trans-
feréncias de FPE da ordem de 0,4% do PIB estadual.

TABELA 1
Magnitude do problema das transferéncias do FPE (2009)

Diferenca  Fundo de Participacdo  FPE/produto interno bruto (PIB) Em relacdo ao PIB

Unidade Federativa (%) dos Estados (FPE) (%) Ganho/perda (%)
Rondénia -37,3 1.019.427.719 50 -380.435.098 -1.9
Acre -34,0 1.238.621.334 16,8 -421.615.754 5,7
Amazonas -8,6 1.010.303.703 2,0 -87.273.005 -0,2
Roraima -29,2 898.172.447 16,1 -262.044.209 -4,7
Para 2,9 2.212.935.864 3,8 63.171.075 0,1
Amapé -42,0 1.235.362.757 16,7 -518.489.184 -7,0
Tocantins -46,3 1.571.358.254 10,8 -727.772.910 -5,0
Maranh&o -15,2 2.613.451.187 6,6 -397.586.746 -1,0
Piauf -18,2 1.564.623.862 8,2 -285.284.283 -1.5
Ceard 9,6 2.656.428.197 4,0 255.253.501 04
Rio Grande do Norte -34,4 1.512.667.661 54 -520.717.026 -1.9
Paraiba -28,6 1.733.888.835 6,0 -496.081.946 1,7
Pernambuco -6,9 2.498.314.798 3,2 -172.813.216 -0,2
Alagoas -18,2 1.506.222.920 7.1 -274.491.829 -1.3
Sergipe -41,0 1.504.485.012 7,6 -617.226.902 3,1
Bahia 73 3.402.026.826 2,5 248.493.515 0,2
Mato Grosso do Sul 17,4 482.269.400 13 84.130.828 0,2
Mato Grosso -24,2 835.607.769 1,5 -201.878.186 -0,4
Goids -1.5 1.029.384.482 1,2 -15.513.828 0,0
Distrito Federal -21,0 249.896.652 0.2 -52.531.913 0,0
Minas Gerais 90,2 1.612.814.595 0,6 1.454.065.553 0,5
Espirito Santo -26,0 543.096.171 0.8 -141.029.536 -0,2
Rio de Janeiro 203,1 553.125.347 0,2 1.123.299.264 0,3
(Continua)
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(Continuacéo)
Séo Paulo 320,9 362.064.114 0,0 1.161.768.747 0,1
Parana 45,0 1.043.903.253 0,5 469.514.067 0,2
Santa Catarina 39,8 463.369.653 0,4 184.540.464 0.1
Rio Grande do Sul 62,0 852.588.576 0,4 528.548.555 0,2

Elaboracdo dos autores.

4 PRINCIPAIS PROPOSTAS DE MODIFICACAO DO FPE

Entre as propostas mais conhecidas para corrigir o problema do FPE, estd o Projeto de
Lei Complementar (PLP) n® 50, de 17 de junho de 1999, de autoria do ex-deputado
Wilson Santos (PMDB-MT). Segundo este projeto, o rateio do FPE se daria com base
em critérios originais de populagao, inverso da renda per capita e drea territorial, porém

com valores distintos daqueles estabelecidos pelo CTN.

O PLP n® 565, de 3 de marco de 2010, apresentado pelo deputado Jalio Cesar
(DEM-PI) restringe-se apenas ao inverso da renda per capita para a defini¢ao da par-
tilha (Brasil, 2010a). Esta solugao é claramente insatisfatéria, pois, por exemplo, dois
estados com a mesma renda per capita, mas com populagdes muito diferentes, fariam

jus a0 mesmo montante absoluto de FPE.

As propostas apresentadas pela deputada Vanessa Grazziotin (PCdoB-AM),
contidas no Projeto de Lei do Senado (PLS) n° 192, de 27 de abril de 2011, e no PLP
n° 582, de 2 de junho de 2010, introduzem novas varidveis na discussio do rateio:

as varidveis ambiental e indigena (Brasil 2011, 2010b).

Por sua vez, o senador Randolfe Rodrigues (PSOL-AP) propoe a adogao de crité-
rios mais variados para o rateio, entre eles a participagao de coeficientes de atendimento

domiciliar de dgua tratada e cobertura de esgoto domiciliar.

Em um estudo muito influente, Mendes (2011) propoe que as cotas do novo FPE
sejam calculadas exclusivamente com base na efetiva receita dos estados, observada nos
anos anteriores, em vez de recorrer a parametros populacionais ou socioecondmicos.
Seguindo este mesmo principio, Ter-Minassian (2012) propoe o novo rateio com base
em uma média de trés anos da receita corrente per capita. Estas propostas atacam dire-

tamente o problema do gap fiscal, uma vez que estados com menores disponibilidades
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or¢amentdrias seriam beneficiados por maiores cotas de FPE. O lado negativo deste tipo
de proposta é que pode reduzir o estimulo a arrecadagdo tributdria de alguns estados.
Com efeito, este tipo de proposta poderia conduzir, no longo prazo, a substituicao de
tributos estaduais por transferéncias federais. Impondo ao restante da Federagao que

sustente as desoneracoes tributdrias de determinados entes federados.

O problema comum a essas propostas ¢ que todas elas geram ganhadores e per-
dedores a priori entre os estados brasileiros. Este fendmeno poderia truncar a aprovagao
em tempo hdbil de qualquer uma delas, pois aqueles estados que sofressem redugoes
bruscas em sua receita de FPE certamente colocariam sua base parlamentar contra a

aprovacio do projeto.

A inclusio de varidveis alternativas como critério de rateio sé dificulta o processo,
uma vez que prolongam a discussao e levariam provavelmente a uma extrapola¢ao do

prazo limite para aprovagao da proposta em questao.

Além disso, propostas como a de Mendes (2011) e Ter-Minassian (2012) podem
gerar incentivos negativos aos governos estaduais, pois redugoes nos tributos pagos
por seus constituintes (eleitores) serdo parcialmente compensadas por transferéncias de
FPE, pagas pela Federagao como um todo.

5 ELEMENTOS BASICOS DE UMA PROPOSTA ALTERNATIVA
PARA RATEIO DO FPE

Esta proposta alternativa baseia-se na hipétese de que seria politicamente invidvel uma
mudan¢a brusca dos coeficientes ou uma mudanca que, mesmo suavizada por

uma regra de transi¢do, apontasse ganhadores e perdedores ex-ante.

Por seu turno, a proposi¢io deveria ser flexivel o suficiente para acomodar
modificagbes na dindmica socioeconémica dos estados brasileiros. Assim, se uma
UF aumentar a sua populacao relativa ou diminuir sua renda per capita relativa, ela

deveria ser compensada com uma cota relativamente mais elevada de FPE.

Dessa forma, modificacdes na demografia e na economia das UFs brasileiras se refle-

tiriam na distribui¢do do fundo, sem que houvesse, contudo, quebra de continuidades nas
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receitas estaduais. Quebras estas que levariam ao duplo problema da inviabilidade politica

da proposta e da desorganizacio das finangas daqueles estados negativamente afetados.

De acordo com esse raciocinio, a proposta apresentada neste trabalho parte dos
coeficientes vigentes de distribui¢io do FPE e os atualiza marginalmente de acordo com as

variagoes relativas do contingente populacional e da renda per capita dos estados brasileiros.

Em consonincia com essa proposta, estados que aumentassem a sua participagao
relativa na populagdo nacional ou que sofressem uma redugao relativa em sua renda per capita

— em relagao aos outros estados — teriam um aumento de sua parcela percentual de FPE.

Um mecanismo como esse, que serd descrito em detalhes na segao 6, teria grande
chance de aprovagio expedita no Congresso, uma vez que essa proposta nio gera perde-
dores ou ganhadores « priori, e as modificagoes ocorreriam de acordo com as dinimicas

econdmicas e populacionais que ocorrerao no futuro e serdo graduais.

Além disso, ela permite ajuste dinAmico dos coeficientes do FPE, ajustes es-
tes que favorecem o papel de equalizagao socioeconémica que justificam a prépria

existéncia do fundo.

No entanto, seria desejével que essa proposta pudesse ser expandida para incluir
outras varidveis, em particular, as chamadas varidveis de mérito, podendo, assim, pre-

miar aqueles estados que mais evoluissem em relacio a esses parimetros.

Por exemplo, estados que reduzissem mais drasticamente a taxa de mortalidade
infantil ou as mortes por causas violentas fariam jus a uma cota maior no rateio do
FPE. Na se¢ao metodologia, a seguir, algumas varidveis que refletem mérito serdo ex-

ploradas a titulo de sugestao.

Como a incorporacio dessas varidveis demandaria discussao e amadurecimento
das opinides, seria desejdvel que a mesma lei complementar que aprovasse uma versao
mais simples de atualiza¢io para os critérios de rateio do FPE também instituisse uma
comissdo parlamentar para a discussdo e proposigio para a insergao destas varidveis de

mérito na metodologia de rateio.
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6 DETALHAMENTO DA METODOLOGIA DE CALCULO

O montante recebido de FPE por estado em 2012 é tomado como base e transformado
em ponto-base. S20 entao estabelecidos os fatores X e Y, sendo o primeiro relacionado

com a variagio da populagio, e o segundo, com a variacio da renda per capiza.

O fator Y, por exemplo, é um nimero que serd multiplicado pelo acréscimo
da popula¢io de cada UF e o resultado serd adicionado em sua respectiva pontuagio
basica. O fator X serd um valor que serd multiplicado pela variagio da renda per capita
de cada estado e subtraido de sua pontuagio basica. Desta forma, estados que ganham
populagao e perdem renda per capita terdo aumentos expressivos em sua pontuagao

basica. A férmula 1 explicita esta metodologia de célculo:

PB.

i,t+1

= PB,, + FatorY x APop,, — FatorX x APIB _PC,, (1)
PB, e PB  , sao a pontuagao bdsica nos anos anterior e posterior, respectiva-
mente; APop,, é a variagio do contingente populacional da UF 7 durante o ano ¢ ;
APIB_PC, ¢é avariagao do PIB estadual per capita da UF i durante o ano # e os fatores

Ye X sao tais como explicados acima.

Uma variante dessa férmula pode ser obtida ao permitir-se que o fator X, ligado
ao PIB estadual per capita, seja individualizado por UE Desta forma, pode-se atribuir
valores menores aos estados com menores PIBs per capita, fazendo que, quando esta
varidvel crescesse, tais estados perdessem menos pontos bédsicos. Assim:

PB.

i = PB;, + FatorY x APop, , — FatorX,;x APIB _PC,, )
Obtidos os pontos bésicos para o ano seguinte, ¢ possivel a normalizagao destes, de
modo que possam ser tratados como coeficientes de reparti¢ao. Para tanto, basta dividir

os pontos bésicos de cada estado pelo somatério dos pontos bdsicos dos outros estados.
No entanto, a Lei Complementar n® 62/1989 divide os estados em dois grupos,

sendo o primeiro composto por UFs localizadas nas regioes Norte, Nordeste e

Centro-Oeste,o0s quais fariam jus a 85% do total dos recursos do FPE. Os estados das
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regioes Sul e Sudeste repartiriam os 15% restantes. Neste caso, os coeficientes de repar-
g

ticao devem ser calculados por grupos, assim:

PBit+1
=085 X ———

ZB J.t+l

jeN,NE,CO

Coef FPE!

i,t+1

PB.
Coef FPE}  =0]15x "
‘ ZPB_/',HI

jeS,SE

Os sobrescritos 1 e 2 se referem, naturalmente, aos grupos das UFs.
Tais coeficientes, multiplicados pelo montante total de FPE a ser distribuido aos esta-

dos, resultariam nos totais a serem recebidos por UE, em particular.

7 INTRODUCAO DAS VARIAVEIS DE MERITO

As varidveis discutidas até agora para efeitos de reparti¢io do FPE podem ser caracte-
rizadas como varidveis de necessidade — quanto maior a populagao, maior a necessidade
de fundos para atendé-la; e quanto menor a renda per capita, menor a capacidade fiscal

e tributdria do governo estadual para suportar tais necessidades.

No entanto, o FPE poderia embutir mecanismos de incentivo que buscassem
premiar o bom desempenho das administragoes estaduais. A ideia é que, quanto maior
o progresso do estado em setores considerados socialmente estratégicos, maior seria a

pontuagio bdsica — conforme se¢io 6 — obtida pelo estado.

Esse desempenho dos governos estaduais se refletiria em variagdes de indices
selecionados e nao em seus valores em nivel. Essa estratégia poderia ter efeitos equaliza-
dores poderosos, uma vez que, supostamente, ¢ mais ficil promover a variagdo de tais
indices em estados nos quais seus valores sao relativamente baixos, o que favoreceria as

UFs menos desenvolvidas.

Como ja foi mencionado anteriormente, o debate sobre quais varidveis de mérito

deveriam ser introduzidas para efeitos de reparticio do FPE pode se configurar em um
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processo delicado e demorado, pois diversas opinides e interesses estariam envolvidos.
A extensio deste debate poderia levar a nio aprovagao tempestiva de uma proposta que

se coadunasse com a sentenca do STE

Portanto, o debate sobre a inclusao das varidveis de mérito deveria ocorrer em um
segundo estdgio do processo, apds a proposta bésica que atenda a demanda da Suprema

Corte ter sido aprovada.

O importante ¢ ter em mente que a inclusao das varidveis de mérito deve obe-
decer a trés principios bdsicos. O primeiro deles é o da govenabilidade, isto ¢, as vari-
dveis de mérito a serem incluidas devem ser passiveis de influéncia por parte do gestor
estadual. Somente desta maneira seria atingido o objetivo de se incentivar os gestores a

perseguir a melhoria destes parimetros.

O segundo principio seria o da relevincia, ou seja, as varidveis a serem incluidas
devem refletir aspectos importantes do bem-estar da populagio. O terceiro principio
seria 0 da confiabilidade, no sentido de que as varidveis possam ser validadas por ob-

servadores externos com o intuito de se minimizar as possibilidades de manipulagao.

8 SIMULACOES COM BASE NA PROPOSTA

As simulagbes expostas nesta segao foram realizadas contrastando-se o cendrio atual de
distribui¢ao do FPE com as distribui¢ées que vigorariam no caso da aplica¢io da regra

anteriormente descrita.

Em todas as simula¢oes apresentadas a seguir, a suposi¢io ¢ de que a regra seria
aplicada a partir de 2005 até 2009. A escolha do ano final baseou-se na disponibilidade,

em especial, de informagoes sobre os PIBs estaduais, cujo tltimo ano disponivel é 2009.

Na primeira simulacao, foi utilizado um fator ¥ de quinhentos — o que significa
que cada habitante adicional, de um ano para o outro, adiciona quinhentos pontos no
indice de reparti¢io — e um fator X com valor maximo de 10 mil. A tabela 2 mostra as
correlagoes, por grupos de estados, entre a popula¢ao e o montante de FPE recebido
pelas UFs em 2009.
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TABELA 2
Correlacdo entre populacao estadual e recebimento de FPE — observado e simulado
(2009)
Grupos Atual® Projecéo*
1 0,814 0,877
2 -0,088 0,574

Fonte: IBGE (2012a e 2012b) e STN (2012).
Notas: ! Estados do Norte, Nordeste e Centro-Oeste.
2 Estados do Sul e Sudeste.
3 Descreve as correlagoes das proporcdes de reparticao observadas em 2009.
“Descreve como seriam as correlacdes caso as proporcoes de reparticao fossem atualizadas a partir de 2005.

Como pode ser observado na tabela 2, a correla¢ao entre populagio e recebi-
mento de FPE pelos estados do grupo 1 jd é bastante satisfatéria, refletindo o fato de
que, para os estados deste grupo, o contingente populacional tem forte relagio com o

montante de recebimentos de recursos do fundo.

Contudo, para os estados do grupo 2, essa relagao nao existe. O valor da corre-
lacao observada para este grupo mostra que o tamanho da populagao nao influencia o

valor recebido por seus integrantes.

Na terceira coluna, é possivel observar que os valores das correlagoes melhoram
substancialmente quando sao aplicados os critérios de atualizagdo do FPE baseados
na variagao do PIB per capita e da populagao estadual. A correlagio apresentada pelo
grupo 1, que ja era alta—e positiva — aumenta, e a do grupo 2 torna-se positiva e rela-
tivamente alta, atestando que a regra pode corrigir a distor¢ao existente na distribuigao

do fundo entre os estados deste grupo.

A tabela 3 realiza um exercicio similar, mas apresentando as correlagoes por grupos
de estados entre o PIB per capita estadual e o recebimento em termos per capita de FPE
em cada UE Neste caso, para que o FPE esteja cumprindo a sua fungio equalizadora,
¢ necessdrio que estas correlagoes apresentem valores negativos, indicando que, quanto
mais rico o estado, menor o FPE por habitante recebido.
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TABELA 3
Correlacdo entre PIB per capita estadual e recebimento per capita de FPE — observado
e simulado (2009)
Grupos Atual® Projecao’
1 -0,163 -0,196
2?2 -0,624 -0,774

Fonte: IBGE (2012a e 2012b) e STN (2012).
Notas: ! Estados do Norte, Nordeste e Centro-Oeste.
2 Estados do Sul e Sudeste.
3 Descreve as correlages das proporcdes de reparticao observadas em 2009.
* Descreve como seriam as correlacdes caso as proporcoes de reparticao fossem atualizadas a partir de 2005.

Como se pode depreender do contraste entre a segunda e a terceira colunas, a
aplicagao da regra de corregio proposta tornard, em ambos os grupos, a correlagio mais
negativa. Isto implica uma melhor distribui¢iao do fundo em termos de equalizagao da
capacidade fiscal dos estados brasileiros, haja vista que esta capacidade, por sua vez, é
altamente correlacionada com o PIB per capita estadual.

9 CONCLUSAO

Tendo em vista que o atual sistema de reparticao do FPE, baseado na Lei Complemen-
tar n° 62/1989, nao atende ao seu propésito de promover a equalizagao socioeconémica
entre os estados brasileiros, motivo pelo qual foi considerada inconstitucional pelo

STE uma nova férmula de distribuigao deve ser aprovada pelo Congresso Nacional até
o final de 2012.

A despeito de existirem diversas propostas para a revisao dos critérios de reparti-
G40, a maioria delas esbarra em impasses politicos, uma vez que estabelecem ganhadores
e perdedores de recursos @ priori em relagio ao sistema de repartigao atual.

Portanto, uma proposta efetiva para solucionar o problema tem de buscar, mes-
mo que a longo prazo, um alinhamento com o critério constitucional de equalizacio,
além de possuir viabilidade politica que permita aprova¢io expedita por parte do
Congresso Nacional.

A proposta delineada neste texto estd em conformidade com essas duas restri-
¢oOes. Ao reajustar anualmente as cotas estaduais do FPE de acordo com as variagoes do
PIB per capita e da populagio estadual, ela promove um alinhamento com a dinimica
socioecondmica dos estados brasileiros. Por seu turno, como nio aponta perdedores ou
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ganhadores de recurso @ priori, uma vez que os reajustes das cotas serdo estabelecidos pelas
variagoes futuras da populacio e do PIB estaduais, ela facilita acordos parlamentares que

possam agilizar a sua aprovagio.

Se uma proposta como essa for aprovada, ganha-se tempo para a discussao sobre

a introdugio de varidveis de mérito no célculo dos coeficientes de reparticio.

Diante dessas constatagdes, a proposta apresentada neste trabalho pode ser sucin-

tamente descrita em trés itens.

1) Aplica¢io do método de correcio dos coeficientes baseados nas variacoes da po-
pulac¢io e da renda per capita relativas dos estados, a partir dos coeficientes atuais,
conforme metodologia detalhada na segao 5.

2) Criagio de uma cimara de discussao para aplicagio dos critérios de mérito —
conforme detalhado na secio 6 — no sentido de serem atualizados os coeficientes
de reparti¢do a vigorar a partir de 2016.

3) Introducio dos critérios de mérito, a partir de 2016, com pesos a serem delimitados

quadrianualmente por uma cimara de discussio estabelecida para este fim.
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