José Mauricio Conti

Federalismo Fiscal e
Fundos de Participacdo

2001

edilora

—
Juarez de Oliveira ]




3. OS FUNDOS DE PARTICIPACAO’DOS ESTADOS E
DISTRITO FEDERAL E DOS MUNICIPIOS

3.1. Conceito e natureza juridica

Hely Lopes Meirelles nos traz uma definigdo bastante esclarecedora
de fundo. Segundo ele, “Fundo financeiro é toda reserva de receita, para a
aplicagdo determinada em lei. Os fundos sdo instituidos pela propria Cons-
tituig@o ou por lei ordindria, para sua inclusdo no orgamento e utilizagao na
forma legal, por seus destinatdrios™.

Mas hd outras defini¢des que convém destacar: “Denomina-se Fundo
o produto de receitas das mais variadas origens (receitas proprias ou vincula-
das, incentivos fiscais, dotagdes or¢amentarias, créditos adicionais, emprés-
umos internos e externos, doagses, etc.), em drea de atuagdo, finalidade e
destinagdo especial, com vistas a realiza¢do de determinados objetivos ou
servigos, desenvolvendo atividades especificas e adotando normas peculia-
res de aplicagdo e contabilidade™. Segundo De Pl4cido e Silva, “notada-
mente no plural, fundos € aplicado como haveres, recursos financeiros, de
que se podem dispor de momento ou postos para determinado fim, feita
abstragdo a outras espécies de bens. Neste sentido, temos os fundos dispo-
niveis ou os fundos de reservas ou sociais”'®. Arnoldo Wald considera
fundo “um patrimdnio com destino especifico, abrangendo elementos ativos
¢ passivos vinculados a um certo regime que os une, mediante a afetagao
dos bens a determinadas finahdades, que justifique a adogao de um regime
juridico préprio™'',

Para os fins a que se propGe o presente estudo, pode-se conceituar
gcnericamente fundo como sendo um conjunto de recursos utilizados como
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instrumento de distribuig¢do de riqueza, cujas fontes de receita lhe sao desti-
nadas para uma finalidade determinada ou para serem redistribuidas segun-
do critérios pré-estabelecidos.

Haé vdrias modalidades de fundos, dependendo da forma como estd
organizada a transferéncia de recursos que os compdem e a forma pela qual
suas receitas sdo distribuidas.

Em geral, a legislagado estabelece regras que destinam recursos para a
formagdo de fundos, sendo suas receitas constituidas por transferéncias
automdticas e obrigatérias; mas ha fundos cujas receitas — total ou parcial-
mente — advém de transferéncias voluntdrias.

No que se refere a distribuigdao dos recursos dos fundos para os
beneficidrios finais, a regra geral € a da transferéncia condicionada — ou
seja, os recursos sao destinados para uma finalidade pré-determinada, como
o financiamento de um projeto.

Mas hi os casos de transferéncia automdtica e obrigatdria para os
destinatarios finais, em que os recursos sao distribuidos seguindo regras
pré-estabelecidas por disposi¢do normativa. Nesta dltima modalidade estdo
os Fundos de Participag&o previstos na Constituigao brasileira, em que tanto
a entrega dos recursos que compdem o fundo como sua distribuigao sdo
determinados por normas constitucionais e legais previamente estabelecidas.

No ordenamento juridico nacional, os fundos financeiros encontram
previsdo legal no préprio texto da Constitui¢ao, que prevé vdrios deles de
maneira expressa, como € o caso do Fundo de Participagao dos Estados e
Distrito Federal e do Fundo de Participagdo dos Municipios. Mas existem
ainda. como )a mencionado no capitulo anterior, os Fundos de Financia-
mento do Norte, Nordeste e Centro-Oeste, bem como o Fundo de Manuten-
¢io e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magis-
tério (FUNDEF), para citar os principais.

H4, no entanto, a possibilidade de se criarem outros fundos. O art. 165,
§ 9, I1, da Constitui¢do remete a lei complementar “estabelecer normas de
gestdo financeira e patrimonial da administragao direta e indireta, bem como
as condigOes para a institui¢do e funcionamento de fundos™. Nio tendo
sido editada posteriormente a Constitui¢ao a referida lei complementar, preva-
lece, por recepgdo, o disposto na Lei n. 4.320/64, que em seus arts. 71 a 74
trata da matéria.

Dispbdem os referidos artigos:

“Art. 71. Constitui fundo especial o produto de receitas especificadas
que por lei se vinculam a realizacao de determinados objetivos ou servi-
cos, facultada a ado¢ao de normas peculiares de aplicagdo.
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Art. 72. A aplicagao de receitas or¢camentdrias vinculadas a fundos
especiais far-se-d através de dotagdo consignada na Lei de Orgamento ou
em créditos adicionais.

Art. 73. Salvo determinacdo em contrdrio da lei que o instituiu, o
saldo positivo do fundo especial apurado em balango serd transferido para
o0 exercicio seguinte, a crédito do mesmo fundo.

Art. 74. A lei que instituir fundo especial poderd determinar normas
peculiares de controle, prestagdo. e tomada de contus, sem, de qualquer
modo, elidir a competéncia especifica do Tribunal de Contas ou orgao
equivalente.”

Tém-se, pois, o conceito de fundo e o tratamento legal que lhe €
dispensado pelo nosso ordenamento juridico.

Resta analisar qual € a natureza juridica desta figura.

Encontram-se algumas poucas manifestagdes da doutrina sobre este
tema. José Cretella Jinior posiciona-se no sentido de que o fundo ndo tem
personalidade juridica, mas tem capacidade postulacional: “Fundo, ou
melhor, Fundo piiblico, é a reserva, em dinheiro, ou o patriménio liquido,
constituido de dinheiro, bens ou agdes, afetado pelo Estado a determinado
fim. Embora néo tenha personalidade juridica, nao sendo, pois, nem funda-
¢do, nem corporagdo, o Fundo é dotado de personalidade judicidria,
podendo, assim, figurar, na relagao juridico-processual, como parte, autor
ou réu, tal como a heranga jacente, o condominio em edifictos, a massa
falida, a Camara Municipal, o espélio, o consércio. Desse modo, o Fundo
pode estar em juizo, litigando em nome préprio, porque € titular de direito
subjetivo, merecedor de protegdo jurisdicional, quando contestado, nega-
do ou desconhecido. (...) De um modo mais simples, Fundo piblico € o
patriménio publico, sem personalidade juridica, mas com capacidade
postulacional, afetado a um fim piblico™®.

Arnoldo Wald tem artigo tratando especificamente sobre a natureza
juridica dos fundos imobilidrios. Embora ndo sejam idénticos em suas
caracteristica aos fundos de participagdo constitucionais, € possivel utili-
zar seu trabalho para fazer uma analogia com o tema que ora se aborda. Em
seu trabalho, Wald defende posi¢do semelhante a de Cretella Junior. Para
ele os fundos tém uma quase-personalidade; sdo dotados de autonomia
para a gestdao do patrimdnio que lhes € destinado, e t€ém capacidade pro-

102 Comentdrios. , p 3718
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cessual prépria. Entende que os fundos nao tém personalidade juridica,
mas t&ém capacidade de direito substantivo e adjetivo'®.

Reconhece-se, por conseguinte, ser majoritaria na doutrina a tese de
que os fundos sdo entes que nao tém personalidade juridica, mas sio dota-
dos de capacidade processual, ou seja, podem ser parte em juizo na defesa
de seus interesses. E a quasc-personalidade que os civilistas reconhecem
em virias outras figuras previstas em nosso ordenamento, como € o caso
do condominio e da massa falida.

Esta posi¢i3o mostra-se correta e adequada, sendo aplicdvel a maior
parte dos fundos existentes em nosso ordenamento, inclusive os previstos
na Constituigdo.

Mas hé que se registrar a existéncia de opinides divergentes.

Machado Jiimor e Costa Reis, ac se manifestarem sobre o art. 71 da
Lei n. 4.320/64, asseveram que “o fundo especial nao é entidade juridica,
6rgao ou unidade orgamentdria, ou ainda uma conta mantida na Contabili-
dade, mas tao-somente um tipo de gestdo financeira de recurso ou conjunto
de recursos vinculados ou alocados a uma 4rea de responsabilidade para
cumprimentos de objetivos especificos, mediante a execug@o de programas
com eles relacionados™'*.

A andlise acurada dos diversos fundos permite concluir existirem dife-
rengas entre eles que podem alterar significativamente sua natureza juri-
dica. Por isto, para que se possa chegar a uma conclusao adequada, faz-se
necessario individualizar o objeto a ser analisado e pormenorizar suas
caracteristicas fundamentais.

Os Fundos de Participagdo dos Estados e Distrito Federal ¢ dos
Municipios tém peculiaridades que impedem lhes seja atribuida a natureza
juridica de entidades com capacidade postulacional, como é o entendimento
predominante da doutrina em relag@o aos fundos em geral.

Isto porque, quando se atribui esta quase-personalidade aos fundos,
pressupde-se a existéncia de um grau minimo de autonomia para a gestio
de seus recursos. No caso dos Fundos de Financiamento do Norte, Nordes-
te e Centro-QOeste, € até possivel aferr estar presente este requisito. Os recur-
sos vém por determinagao constitucional, sem qualquer interferéncia.

103. Da natureza..., p 22
104. A Let n. 4.320..., p. 133.
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A sua distribuig@o aos beneficidrios, entretanto, segue critérios discricio-
ndrios. O objetivo €, como a prépria denomsnagao dos fundos diz, financiar
projetos destinados ao desenvolvimento destas regides do pais. H4 neces-
sidade, por conseguinte, de avaliagdo prévia de projetos para que se aprove
uma desunagio de recursos do fundo, bem como fiscalizagido no cumpri-
mento do que for contratado. Existe, portanto, necessidade de administra-
¢do destes recursos, ainda que eventualmente isto possa ser realizado por
outros 6rgaos, como instituigBes financeiras oficiais de crédito.

Nio é o que ocorre com o Fundo de Participag¢io dos Estados e Distri-
to Federal e com o Fundo de Participagdo dos Municipios. Neste caso, a
composi¢ido dos seus recursos € estabeiecida pelo Texto Constitucional,
bem como a respectiva destinagdo. Ou seja: nao ha qualquer grau de auto-
nomia na gestdo dos recursos dos mencionados fundos.

O caso da transferéncia de recursos por meio dos Fundos de Partici-
pacdo previstos na Constituigdo brasileira € o tipico caso de transferéncia
intergovernamental automatica e obrigatéria “por férmula”. O sistema de
transferéncia intergovernamental adotado pela Constituigao brasileira que
faz uso dos Fundos de Participagdo nada mais € do que uma férmula de
redistribui¢do de recursos entre as diversas esferas de governo. Os Fundos
de Participagao foram criados apenas e tdo-somente como uma etapa inter-
medidna — e necessdria — entre as regras de recebimento dos recursos e as
regras de distribui¢io dos mesmos recursos. Sdo, pois, partes integrantes
da férmula de redistribuigao de recursos acolhida pelo Texto Constitucional
que permitem a operacionalizagdo desta sistematica.

Nio ha porque atribuir personalidade juridica — ou capacidade postu-
lacional, ou processual — a parte de uma férmula matematica de transferén-
cia intergovernamental despida de qualquer grau de autonomia. A figura
dos Fundos de Participagio n3o tem, na verdade, qualquer tipo de persona-
lidade juridica, ou capacidade postulacional, ou qualquer outra denomina-
¢do que se dé as figuras intermedidrias entre uma entidade com personali-
dade juridica e um bem completamente despersonalizado.

Com efeito, os Fundos de Participagio ndo tém nenhuma autonomia
ou liberdade no gerenciamento dos recursos, quer com relagio ao recebi-
mento, quer com relagio 2 distribui¢do. Ambas as etapas — recebimento e
distribuigdo — sdo determinadas por regras pré-estabelecidas na Constitui-
cao e legislagdo infraconstitucional.

Estes fundos n3o praticam qualquer tipo de ato juridico, razio pela
qual nfio t€ém porque ser responsabilizados, nem tampouco motivo para
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responsabilizarem terceiros por atos que lhes prejudiquem. Estes fundos,
ndo tendo existéncia autdnoma, nao podem ser prejudicados: eventual
prejuizo dar-se-4 em relagdo a possiveis destinatdrios de recursos dos fundos,
conforme a regra de distribuigio estabelecida; e os beneficiarios, que tém
existéncia no mundo juridico, € que, sendo prejudicados, terdo direitos
violados e poderdo pleited-los pelas vias préprias.

Nao € a mesma situagdo que encontramos no condominio ou outras
figuras juridicas andlogas. O condominio em edificios, por exemplo, pratica
atos juridicos, como a celebragido de contratos de diversas naturezas (traba-
lhistas, de prestagdo de servigos etc.). Uma vez praticando atos juridicos, o
condominio passa a ser sujeito de direitos, podendo integrar relagées juri-
dicas e, por conseguinte, ser parte em processos judiciais. O mesmo ocorre
com a massa falida. Esta se consubstancia na efetiva existéncia de um
patrimdnio que também pratica atos juridicos, integrando relagdes juridicas
e possibilitando que seja parte em processos.

Uma vez ndo configurando qualquer tipo de pessoa juridica, n3o tendo
personalidade juridica de qualquer modalidade, e sendo os fundos figuras
que, por sua natureza. ndo praticam nenhuma espécie de ato juridico, ndo
ha que se falar em capacidade postulacional.

Os Fundos de Participagdo podem ser equiparados a outras figuras
que também ndo tém personalidade juridica ou capacidade postulacional.
Fagamos uma analogia dos Fundos de Participagao com a figura da conta-
corrente bancdria. H4 que se analisar, neste caso, ndo a conta-corrente sob
a Gtica de um contrato entre partes, mas sim como uma figura autbnoma.
E. sob este prisma, a conta-corrente bancdria configura um bem, um
patrimdnio, mas que nao pratica, por si, qualquer ato juridico. Trata-se de
mera figura representativa de atos realizados por outras pessoas, estas sim
com personalidade juridica. Uma conta-corrente tem, de um lado, o corren-
tista, titular de direitos sobre ela, ¢ de outro, 0 banco, que administra a movi-
mentagao dos recursos que nela circulam. Que tipo de ato juridico realizaa
conta-corrente? Rigorosamente nenhum. H4 atos praticados pelo banco,
que movimenta seus recursos, realizando operagdes de créditos e débitos;
ha atos do correntista, que realiza e autoriza saques e depésitos; e de tercei-
ros, pelos quais e em favor dos quais se opcram saques e depdsitos. Ou
seja, hd vérias pessoas que praticam atos ligados a conta-corrente. Mas a
conta-corrente nao realiza atos. A conta-corrente ndo tem direitos. Se um
saque indevido € realizado na conta-corrente, o prejuizo nao € dela, e sim do
correntista, titular dos direitos sobre esta conta, e ele é quem poderd reivin-
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dicar o que entcnder ser direito seu. Mas fard isto em seu préprio nome.
Nio serd a conta-corrente a responsavel por reivindicar quaisquer direitos.

O mesmo se poderd observar com relagao a outros bens. Um imével,
um automével, sao bens despidos de qualquer tipo de personalidade juridi-
ca ou capacidade postulacional. Sao objetos de direito, € nao sujeitos de
direito. Por isto ndo ha que se lhes conceder qualquer modalidade de perso-
nalidade juridica.

O FPE e o0 FPM s30 como as contas-correntes. SAo figuras representa-
tivas de atos realizados por terceiros. Jundicamente, s3o apenas objeto de
direitos, ndo sujeito de direitos, uma vez que ndo sdo capazes de realizar
qualquer tipo de ato juridico.

O FPE e o FPM sdo fundos cujo gerenciamento compete ao Tribunal
de Contas da Uniao, responsdvel por cumprir as determinagdes relativas
aos recursos arrecadados na forma descrita na Constituigdo. Estes recur-
s0s sd0 mantidos em depédsito em conta no Banco do Brasil, sendo distribu-
idos segundo as regras também fixadas constitucionalmente e regulamen-
tadas por disposigdes infraconstitucionais, algumas do préprio Tribunal de
Contas, agindo por delegagdo expressa da Constituigao.

Esta anilise € feita considerando-se as normas atualmente vigentes.
Faz-se esta ressalva porque nio hd qualquer impedimento para uma even-
tual “personalizagido” dos Fundos de Participagido. Poder-se-ia, mediante
alteragdes nas normas, criar-se um mecanismo préprio de geréncia de recur-
sos dos fundos, os quais poderiam ter patriménio préprio, contratar funcio-
nérios e realizar uma série de atos juridicos que fariam deles entidades com
personalidade juridica ou capacidade postulacional. Mas hoje nao € isto o
que ocorre.

Portanto, admitindo-se a situagio juridica atual, o Fundo de Participa-
¢do dos Estados e Distrito Federal e o Fundo de Participagdo dos Munici-
pios apenas integram as férmulas de repartigdo de receitas entre as esferas
de governo, sendo destituidos de qualquer personalidade juridica ou capa-
cidade postulacional.

3.2. Evolugio histérica dos Fundos de Participac¢io no Direito Brasileiro

O embrido dos fundos de participagdo, na forma como hoje estao
previstos no Texto Constitucional, pode ser identificado na Constituigdo
de 1946. O art. 15, § 4", dispds: “A Unido entregara aos Municipios, exclui-
dos os das Capitais, dez por cento do total que arrecadar do imposto de que
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trata o n. IV [imposto sobre a renda), feita a distribuigao em partes iguais
e aplicando-se, pelo menos, metade da importincia em beneficios de
ordem rural™.

VEé-se, pois, que ja houve uma previsio de redistribui¢do dos recursos
do imposto sobre a renda e proventos de qualquer natureza para os Muni-
ciptos, embora ndo tenha sido especificamente criada a figura do fundo
para gerir esta reparti¢io de recursos. E este fundo incipiente ndo tinha a
sofisticagao dos atuais fundos no sentido de critérios de redistribuigdo que
levassem em conta os diversos fatores, como por exemplo a populagio.
A distribuigio era realizada de maneira uniforme, o que, como se pode notar,
gerava uma s€rie dc distorgdes, pois municipios pequenos e pouco habita-
dos recebiam a mesma quantia que municipios grandes e populosos.

Posteriormente as Constituigdes e Emendas que se seguiram nao
abandonaram a id€ia: pelo contrdrio, a experiéncia foi considerada positiva
e fol mantida, sendo aperfeigoada com o decorrer do tempo.

A Emenda Constitucional n. 5, de 21 de novembro de 1961, instituiu
nova discriminagao de rendas em favor dos Municipios brasileiros, ¢ aumen-
tou a participa¢ao deles na arrecadagio de recursos tributdrios.

Os fundos de participagdo, na forma como atualmente desenhados
pela atual Constitui¢io, surgiram com a Emenda Constitucional n, 18, de 1°
de dezembro de 1965. Os arts. 20 a 24 compunham o capitulo V, que tratava
“Das distribui¢des de receitas tributdrias”. No art. 20 estavam previstas
formas de participagao direta na arrecadagao, com a distribuigdo dos recur-
sos arrecadados com o imposto territorial rural e parte do imposto de renda
na fonte. O art. 23 tratava da distribui¢ao dos recursos arrecadados com o
imposto sobre operagdes relativas a combustiveis, lubrificantes e energia
elétrica e do imposto sobre operacdes relativas a minerais. E o art. 21 intro-
duziu a participagao indireta na arrecadagio, com a previsio da distribuig¢do
de parte da arrecadagdo do imposto de renda e do imposto sobre produtos
industrializados aos Estados ¢ Municipios, mediante a instituigdao do Fun-
do de Participagio dos Estados e Distrito Federal e do Fundo de Participa-
¢30 dos Municipios.

A redag@o do referido dispositivo se aproxima em muito a atual:
“Art. 21. Do produto da arrecadagdo dos impostos a que se referem o art. 8,
n. I, e o art. 11, 80% (oitenta por cento) constituem receita da Unido e o
restante distribuir-se-4 a razao de 10% (dez por cento) ao Fundo de Partici-
pagado dos Estados e do Distrito Federal, e 10% (dez por cento) ao Fundo de
Participagdo dos Municipios™. O § 1°do art. 21 remetia a lei complementar a
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regulamentagio da aplicagao dos recursos recebidos e ao Tribunal de Contas
da Unio o cdlculo do valor a ser distribuido.

A Lein. 5.172, de 25 de outubro de 1966, que dispds sobre o sistema
tributério (e que posteriormente veio a ser oficialmente denominada de Cédigo
Tributdrio Nacional), em seus arts. 83 e seguintes, tratou de regulamentar as
distribuigdes de receitas tributérias, conforme dispunham as normas consti-
tucionais entdo vigentes.

Os arts. 86 a 94 especificaram as regras referentes aos Fundos de
Participagdo, regulando as respectivas constitui¢des, critérios de distribui-
¢ao dos recursos, cdlculo ¢ pagamento das quotas, bem como comprovagao
da aplicagiio dos recursos transferidos.

Na parte relativa aos critérios de distribuigao dos recursos, estabele-
ceram-se regras que levavam em consideragio, quanto aos Estados e Distri-
10 Federal, a superficie da entidade beneficidria, sua populagio e renda per
capita. Relativamente aos Municipios, a distribuigdo dos recursos adotava
como critério o nimero de habitantes.

A Constituigdo de 1967 ndo promoveu alteragdes com relagio a estes
dispositivos, 0 que s6 veio a ocorrer com a edigdo do Ato Complementar n. 35,
de 28 de fevereiro de 1967, que alterou a redagdo do art. 91 do Cddigo
Tributario Nacional. Esta alteragdo estabeleceu uma distribuigao especifica
para os Municipios que fossem capitais dos Estados, aos quais era reser-
vada uma parcela de 10% para ser repartida entre eles, ficando os restante
90% para os demais Municipios.

Uma alteragio dos percentuais destinados aos Municipios ocorre com
a publicagdo do Ato Complementar n. 40, de 30 dc dezembro de 1968, que,
em seu art. 3°, altera a redagio do art. 26 da Constituigao de 1967, estabele-
cendo que a Unido distribuird 12% da arrecadag@o ohtida com o imposto de
renda ¢ com o imposto sobre produtos industrializados, de forma a transfe-
rir 5% (cinco por cento) para o Fundo de Participagao dos Estados e Distrito
Federal, 5% (cinco por cento) para o Fundo de Participagdo dos Municipios
e 2% (dois por cento) para um Fundo Especial. Reduz, assim, a quantidade
de recursos recebidos pelas entidades descentralizadas, comparativamente
as regras anteriormente vigentes.

A Emenda Constitucional n. |, de 1969, manteve os percentuais, que
vieram a ser alterados pela Emenda Constitucional n. 5. de 1975. Houve um
aumento significativo no valor total distribuido aos fundos, passando a
Unido a entregar 20% (vinte por cento) da arrecadagao do IR e do IP], da
seguinte forma: 9% (nove por cento) para o Fundo de Participagdo dos
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Estados, Distrito Federal e Territérios; 9% (nove por cento) para o Fundo
de Parucipagdo dos Municipios; € 2% (dois por cento) para o Fundo
Especial. Este percentual é aumentado de forma progressiva no tempo,
conforme previsto no art. 2° da referida Emenda, até que se chegue aos
valores mencionados.

Novo aumento na transferéncia aos Estados, Distrito Federal e Muni-
cipios, por meio dos Fundos de Participagdo, ocorre com a promulgagido da
Emenda Constitucional n. 17, de 2 de dezembro de 1980. Ha um aumento
progressivo no tempo dos percentuais distribuidos, a razio de 1% (um por
cento) em 1981, 0,5% (meio por cento) em 1982 e 0,5% (meio por cento) em
1984 (art. 2°da EC n. 17/80), até atingir o percentual de 11% (onze por cento)
para o Fundo de Participa¢io dos Estados e Distrito Federal, 11% (onze por
cento) para o Fundo de Participag@o dos Municipios e 2% (dois por cento)
para o Fundo Especial, totalizando 24% do produto da arrecadag@o dos
impostos sobre a renda e sobre produtos industrializados (art. 1° da EC
n. 17/80, que alterou a redagdo do art. 25 da Constitui¢do entdo vigente).

Alguns anos depois, com a Emenda Constitucional n. 23, de 1° de
dezembro de 1983 (que ficou conhecida como Emenda Passos Porto), houve
mais um aumento nas transferéncias. O art. 1°da Emenda novamente modi-
fica a redagéo do art. 25 da Constitui¢do vigente. passando o valor total a
ser distribuido a corresponder a 32% (trinta e dois por cento) da arrecada-
¢do dos impostos sobre a renda e sobre produtos industrializados, de modo
a que 14% (quatorze por cento) se destinassem ao Fundo de Participagao
dos Estados, Distrito Federal e Territorios, 16% (dezesseis por cento) ao
Fundo de Participagdo dos Municipios € 2% (dois por cento) ao Fundo
Especial. Este aumento também se deu de forma progressiva no tempo,
conforme previa o art. 3° da Emenda.

Nova alteragio no art. 25 da Constituigdo € feita pela Emenda Consti-
tucional n. 27, de 28 de novembro de 1986, aumentando em 1% (um por
cento) o valor da arrecadagdo dos impostos federais, que passou a ser,
portanto, de 33% (trinta e trés por cento), e passando este valor ao Fundo
de Participagdo dos Municipios, que ficou com 17% (dezessete por cento)
do total arrecadado (art. 3* da Emenda).

Finalmente, com a promulgagao da Constitui¢do hoje vigente, em 5 de
outubro de 1988, mediante o estabelecimento de aumentos progressivos no
tempo (Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias, art. 34, § 2%,
chegou-se a forma atual, que prevé a distribui¢iio de 47% (quarenta e sete
por cento) do produto da arrecadagio dos impostos sobre a renda e sobre
produtos industrializados, na seguinte forma: a) 21,5% (vinte um e meio por
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cento) ao Fundo de Participagao dos Estados e Distrito Federal; b) 22,5%
(vinte e dois € meio por cento) ao Fundo de Participagio dos Municipios; e
¢) 3% (trés por cento) destinados a programas de financiamento das regides
Norte, Nordeste e Centro-Oeste (Constituigdo Federal, art. 159, I).

A evolugio dos percentuais de participacdo dos Fundos de Participa-
¢@0 no montante arrecadado, demonstrada neste item, foi sistematizada
pelo Ministério da Fazenda'®, em quadro sindtico, cuja transcrigdo é conve-
niente em fungio de sua finalidade didatica.

Ano Dispositivo Legal FPM FPE
1967/68 Emenda Constitucional 18/65 10,0% 10,0%
1969/75 Ato Complementar 40/68 5,0% 5,0%
1976 Emenda Constitucional 5/75 6.0% 6.0%
1977 Idem 7.0% 70%
1978 Idem 8,0% 8,0%
1979/80 Idem 9.0% 9.0%
1981 Emenda Constitucional 17/80 10,0% 10,0%
1982/83 Idem 105% 10,5%
1984 Emecnda Constitucional 23/83 13,5% 12,5%
1985 Idem 16,0% 14,0%
1985/88*  Emenda Constitucional 27/85 17,0% 14,0%
1988 Nova Constituigao Federal 20,0% 18,0%
1989 Idem 20,5% 19.0%
1990 Idem 21.0% 19,5%
1991 Idem 21.5% 20,0%
1992 Idem 22,0% 20,5%
1993 Idem 22,5% 21.5%

(*) At 4.10.88

105. Mnistério da Fazenda. O que vocé precisa saber..., p. 7
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3.3. Os fundos de participa¢io na atual Constituigio e sua importancia
como instrumento de manutencao e garantia do equilibrio federativo

As diretrizes constitucionais dos fundos de participagao estdo no art. 159
da Constituigio, ¢ as regras infraconstitucionais que os regulam sao basica-
mente o Codigo Tributdrio Nacional (arts. 86 a 94, com alguns trechos ja
revogados) e as Leis Complementares ns. 61, de 26.12.1989; 62, de 28.12.1989;
63de 11.1.1990; 91,de 22.12.1997; o Decreto-lein. 1.881,de 27.8.1981; as
Leis ns. 7.827, de 27.9.1989; 8.016, dc 8.4.1990; ¢ o Decreto n. 86.309, de
24.8.1981, além de outras normas regulamentares, como resolugdes do Tribu-
nal de Contas da Unido.

No item seguinte este assunto serd detalhado, por meio da andlise
separada dos dois principais fundos de participagdo do nosso sistema, a
saber, o Fundo de Participagio dos Estados e Distrito Federal € o Fundo de
Participagdo dos Municipios.

Os fundos de participagdo ja vém, hda muito tempo, constituindo-se
em valor de extrema relevéncia nas finangas de grande parte, principalmen-
te, dos Municipios brasileiros. Sua importancia € crescente como forma de
reparti¢@o de riquezas entre as unidades governamentais, sendo, no atual
ordenamento juridico brasileiro, um instrumento fundamental do federa-
lismo fiscal.

A organizagdo do Estado na forma federativa, como jd mencionado,
tem como viga mestra a autonomia das unidades subnacionais. A autonomia
financeira, por sua vez, constitui-se em elecmento fundamental para assegu-
rar a independéncia destas unidades subnacionais, e permitir que se possam
considerar entidades efetivamente dotadas de autonomia.

O sistema de repartigao de competéncias exclusivas nio é adequado e
suficiente, por si s6, para garantir esta autonomia financeira, dadas as distorgdes
que podem ocorrer em face das diversidades regionais na arrecadagédo dos
tributos pertencentes as unidades subnacionais.

Por esta razdo, um sistema de repartigdo de receitas é fundamental,
pois assegura recursos que nao dependem exclusivamente da arrecadagio
das entidades regionais e locais.

Os Fundos de Participag@o dos Estados e Distrito Federal e dos Muni-
cipios, além de integrarem este sistema de reparti¢do de receitas, garantindo
as unidades subnacionais recursos que nao dependem de sua prépria arre-
cadagdo. tém papel fundamental como instrumentos de manutengao do equili-
brio financeiro entre as unidades que comptem a federagdo, como se pode-



FeDERALISMO FiscaL & FunDos DE PARTICIPACAO — JosE Mauricio Conti BK:¥d

rd verificar no item seguinte, quando serio analisadas as regras de compo-
si¢do ¢ distribuigdo de seus recursos.

Permitem que se estabelegam mecanismos pelos quais se redistribua a
riqueza, privilegiando as regides menos favorecidas, além de proporcionar
mais recursos para aquelas unidades que deles mais necessitam. E o que se
procura fazer ao se estabelecerem critérios como populagao, superficie e
inverso da renda per capita, adotados pelos fundos brasileiros, assegu-
rando uma distribui¢do mais justa e equinime da renda entre as unidades
que compdem a federagdo e, conseqiientemente, promovendo o equilibrio
federativo, nos exatos termos previstos no art. 161, I1, da Constituigdo'®.

3.3.1. Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal (FPE)

O Fundo de Participagdo dos Estados e Distrito Federal (FPE) esta
previsto no art. 159, inciso I, alinea a, da Constituigdo. E constituido por
receitas oriundas dos impostos fedcrais sobre a renda e sobre produtos
industrializados. que sdo distribuidas por critérios previstos em legislagao
infraconstitucional. A seguir serdo especificadas e detalhadas as fontes de
receita e a forma de distribuigdo dos recursos do FPE.

3.3.1.1. Fontes de receita

O FPE recebe 21,5% (vinte € um e meio por cento) do que for arrecada-
do pela Unido com os impostos sobre a renda e proventos de qualquer
natureza (IR) e sobre produtos industrializados (IPI) (CF, art. 159, I, a). Este
percentual € calculado sobre a receita liquida. que € obtida pela receita
bruta arrecadada com os respectivos impostos, deduzidos os incentivos
fiscais e as restituiges.

Conforme determina o § 1° do art. 159 da Constituig¢ao, o cdlculo deste
valor é feito excluindo-se a parcela da arrecadagdo do 1mposto sobre a
renda pertencente aos Estados, Distrito Federal ¢ Municipios em face do
disposto nos arts. 157, I, e 158, I, da Constituigao, ou seja, os Estados ¢

106. *Cabe & ler complementar estabelecer normas sobre a entrega dos recursos
de que trata o art. 159, especialmente sobre os criténos de rateio dos fundos previstos
em seu inciso I, objetivando promover o equilibric sécio-econdmico entre Estados ¢
entre Municipios™
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Distrito Federal ndo poderao incluir no célculo o valor que ja tenham rece-
bido do imposto sobre a renda por meio da retengdo na fonte relativamente
aos rendimentos que tenham pago, ai incluidas as autarquias e fundagdes
que tenham instituido ou que mantenham.

3.3.1.2. Distribui¢do dos recursos

A distribuigdo dos recursos do Fundo de Participa¢do dos Estados e
Distrito Federal estd regulada pela Lei Complementar n. 62, de 1989. H4 inicial-
mente uma divisdo dos recursos por regides do pafs, privilegiando-se aquelas
historicamente menos desenvolvidas, a saber, Norte, Nordeste e Centro-Oeste.

Posteriormente, € feita uma divisao que utiliza fundamentalmente trés
critérios: a superficie territorial, a populag@o e a renda per capita de cada
Estado (ou Distrito Federal).

Os recursos do Fundo de Participagao dos Estados e do Distrito Federal
(FPE) sio distribuidos da seguinte forma (L.C n. 62/89, art. 2°):

I — 85% (oitenta e cinco por cento) as Unidades da Federagao inte-
grantes das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste;

II - 15% (quinze por cento) as Unidades da Federagao integrantes das
regides Sul e Sudeste.

Uma vez cumprida esta etapa, seguem-se as regras dos arts. 88 a90 do
Cddigo Tributdrio Nacional (CTN), as quais estabelecem que o Fundo de
Participag@o dos Estados e do Distrito Federal € distribuido da seguinte
forma (CTN, art. 88):

[ - 5% (cinco por cento), proporcionalmente a superficie de cada enti-
dade participante;

I1-95% (noventa e cinco por cento), proporcionalmente ao coeficiente
individual de participagio, resultante do produto do fator representativo da
populagdo pelo fator representativo do inverso da renda per capita, de
cada entidade participante.

O cilculo destes valores € feito considerando-se:

I — a superficie territorial apurada e a populagio estimada. quanto a
cada entidade participante, pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica;

11 —arenda per capita, relativa a cada enudade participante, no Gltimo
ano para o qual existam estimativas efetuadas pela Fundagio Getilio Vargas.

O fator representativo da populagao, a que se refere o item Il anterior-
mente mencionado, serd estabelecido da seguinte forma (CTN, art. 89):
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Percentagem que a populagéo da entidade participante represen-
ta da populagdo total do Pais:

Fator

T = 2% oooeeeeereireeeieee e enensetsnas sttt 20
II-acimade 2% até 5%:

a) pelos primeiros 2% ........ococevvessveceeecsiceinn s 20
b) para cada 0,3% ou fragao excedente, mais ......... 03
II1 - acima de 5% até 10%:

a) pelos primeiros S% ........cccocccviciiciicvi e 50
b) para cada 0,5% ou fra¢io excedente, mais ......... 05
IV —acimade 10% ........ccccoovvniiiiiiiiiiceiecene 100

Considera-se como populag@o total do Pais a soma das populagdes
estimadas a que se refere o item I retro mencionado.

O fator representativo do inverso da renda per capita, a que se refere
o item II supra mencionado, seré estabelecido da seguinte forma (CTN,
art. 90):

Inverso do indice relativo a renda per capita da entidade partici-
pante:

Fator
ALED,0045 ... cereecveeeasseeesasesseae s reaseens 04

Acimade 0,0045até 0,0055 ........ccoocveeveveecmrereenneenn. 0,5
Acimade 0,0055at6 0,0065 .......c..ocvvreeerecvenenn... 0,6

Acimade 0,0065 até 0,0075 ....ovevreeereceeereeeeeieeteenrennen 0,7
Acimade 0,0075até 0,0085 ......ooovveeemveecenincienee 0,8
Acimade 0,0085até 0,0005 ........covioveveemerreeeee e 09
Acimade 0,0095até 0,01 10 .. ceeiervceeerereineccenen. 1,0
Acimade(0,0110até 0,0130 ....ceovveeeiiceeceeeceee 12
Acimade0,0130at€ 0,0150 .......cceceereererneerceenn 1,4
Acimade0.0150at€ 0,0170 ..o e 1,6
Acimade 0,0170até 0,0190 ........... et s 1.8

Acimade 0,0190at6 0,0220.........covevveecveveeeeren e 2,0
Acimade0,0220 ... s 2.5




EobiTorA JUAREZ DE OLIVEIRA

Determina-se o indice relativo a renda per capita de cada entidade
participante, tomando-se como 100 (cem) a renda per capita média do Pafs.

Os coeficientes estdo determinados no anexo tinico da Let Comple-
mentar n. 62, de 28 dc dezembro de 1989'%7_ Inicialmente, estes coeficientes
foram criados para serem aplicados até o exercicio de 1991, prevendo-se a
criagao dc uma lei especifica para o exercicio de 1992 e posteriores (LC n. 62/89,
art. 2°, §§ 1° e 2°), mas continuam validos, ante a auséncia da referida lei.

Tem-se, com isto, uma visdo das regras gue compdem a férmula de
redistribuigao de recursos federais para os Estados-membros, por meio dos
Fundos de Participagao dos Estados e Distrito Federal.

107. Os coeficientes fixados pelo anexo dnico da LC n. 62/89 sido os seguintes:

Acre . ... e 3,4210
Amapi.... . .. . 3,4120
Amazonas................. ........ 2,7904
Pard.......c.coveiiveniiis . ... 61120
Ronddmia........... .ccceevivennnn. 2.8156
Roraima . . .. ... 2,4807
Tocantins.... .. . .. ... 4,3400
Alagoas . ........ . .. ......... 4,1601
Bahia..... .. ... 9.3962
Ceard... ... e 7,3369
Maranhdo..... ... ... 7.2182
Paraiba. . ... .o 4,7889
Pernambuco.. ... .. ... 6,9002
Piaui.......... . e ... 43214
Rio Grande do Norte......... . 41779
Sergipe e e eee—— 4,1553
Distrito Federal.. ................ 0,6902
GO1dS. .o o 2,843
Mato Grosso.......ceees cooeeee. . 2,3079
Mato Grosso do Sul ....... ... 11,3320
Espirito Santo.. . .. ... 1,5000
Minas Gerais.. . ... 4,4545
Rio de Janeiro........ ... ... 1,5277
Sio Paulo. . ... 1,0000
ParandA ... 2,8832
Rio Grande do Sul.......... 2.3548
Santa Catarina... ... ... 1,2798




