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SINOPSE

Neste texto para discussao, sao analisadas alteracdes ja consolidadas e propostas ainda em
tramitacao no Congresso Nacional relativas aos fundos constitucionais de financiamento (FCFs).
A questao a qual procuramos dar maior énfase é a acirrada disputa pelos recursos dos fundos, pois
acreditamos que se trata de importantes instrumentos para a base de acumulacao do capital, o que
desperta diferentes interesses de entes federativos e dos grupos econémicos regionais diretamente
beneficiados pela apropriacao do excedente econémico. Por meio de revisao bibliografica e analise
das propostas de alteragbes institucionais em voga, observamos que estao em curso mudancas
substanciais no ordenamento normativo, financeiro e administrativo dos fundos. Ao final da pes-
quisa, concluimos que essas modificacoes estao desassociadas dos principios que deveriam nortear
0 combate aos desequilibrios regionais, sendo, portanto, desvinculadas dos objetivos dos fundos e
da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR), que em tese deve guiar a acao destes.

Palavras-chave: fundo constitucional de financiamento; politicas regionais.

ABSTRACT

The present work aims to analyze consolidated changes and still pending change proposals to the
Constitutional Financing Funds in the Federal Congress. The issue at stake that we seek to empha-
size is the close dispute over funds' resources, as we believe that they are important instruments
for the accumulation base and, therefore, draw different interests of federative entities and regio-
nal economic groups directly benefited by the appropriation of the economic surplus. Through a
bibliographic review and analysis of the current proposals for institutional changes, we observed
that substantial changes are underway in the normative, financial and administrative ordinance
of the funds. Finally, we concluded that these changes are disconnected from the principles that
should guide the fight against regional imbalances, therefore, disconnected from the objectives
of the funds and the National Policy for Regional Development (PNDR), which, in theory, should
guide their action.

Keywords: Constitutional Financing Fund; regional policies.



2841

1 INTRODUCAO

Os fundos publicos tém papel estratégico no capitalismo contemporaneo, tanto para a acu-
mulacdo do capital como para a reproducao da forca de trabalho. Seus recursos sao disputados
politicamente no orcamento publico. Conhecer os grupos de interesse, as classes e as fracdes que
procuram se apropriar do excedente econémico retido pelos fundos é tarefa essencial no exercicio
da economia politica subjacente a destinacao deles, tema ao qual este trabalho se dedicara, com
foco nos fundos constitucionais de financiamento (FCFs).

Por serem importantes e sequras fontes de recursos crediticios, ainda mais em ambiente de
ajuste fiscal e crise econdmica, os FCFs vém sendo instigados nos Gltimos anos a abarcar aces,
funcdes, objetivos e prioridades que nao estao contemplados em seus objetivos basicos, nem
alinhados com as diretrizes da politica regional, para as quais estao designados. Alguns estudos
académicos, bem como relatérios de avaliacao do Ministério da Economia (ME), do Ministério
do Desenvolvimento Regional (MDR) e do Tribunal de Contas da Unido (TCU), apontam que eles
passam por problemas de ordem administrativa, gerencial, financeira e burocratica, o que acarreta
diminuicdo de sua efetividade no combate as desigualdades inter e intrarregionais.

O objetivo deste texto é dar um passo além dessas rotinas de avaliacdes e analisar alteracdes
ja consolidadas e propostas ainda em tramitacao no Congresso Nacional, via projetos de lei (PLs),
projetos de lei complementar (PLPs) e propostas de emenda a Constituicao (PECs) que promovem
mudancas no ordenamento normativo, financeiro, juridico, administrativo e gerencial dos FCFs.
O trabalho aponta também para setores econdmicos, territdrios e grupos de interesse beneficiados
por tais propostas.

O texto assume a importancia dos fundos no combate as desigualdades territoriais e para a ativi-
dade econdmica brasileira, principalmente no que tange ao setor privado das regioes definidas consti-
tucionalmente como prioritarias para a politica regional (Nordeste, Norte e Centro-Oeste), nao obstante
ainsuficiéncia desses recursos para dirimir nossa historica iniquidade regional. A hipdtese deste trabalho
é que as proposicoes em tramitacao no Parlamento estao desassociadas dos principios que deveriam
nortear o combate aos desequilibrios espaciais no pais e acirram a desvinculacdo dos fundos quanto
a seus proprios objetivos e aos principios da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR).

0 trabalho segue dois caminhos metodoldgicos interligados. Primeiro, foi realizada uma revisao
bibliografica — por meio da consulta a estudos académicos, relatorios de auditoria do TCU e relatorios
oficiais do governo — sobre o alicercamento normativo dos fundos publicos no Brasil, em especial dos
FCFs. Segundo, analisaram-se as mudancas vigentes acerca dos fundos e as se¢des do Congresso Nacional
que tratam da tramitacao de PLs e PECs relativos a novas alteragdes. Procurou-se captar a percepcao dos
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atores envolvidos com o tema e identificar os grupos de interesse que disputam estes fundos publicos,
além de averiguar para onde se direcionaram ou se pretende direcionar os recursos dos FCFs.

Concluiu-se que as alteragbes concretas e as propostas de mudangas se orientaram por
demandas localizadas e de utilizacdo do FCFs como garantidores e financiadores do processo de
acumulagao, desviados de seus objetivos estratégicos e da vinculacao normativa com o PNDR; em
alguns casos, guiadas por interesses de curto prazo.

O texto conta com cinco secdes, incluindo-se esta introducao, e dois apéndices. A segunda
secao trata da evolucao historica e da montagem dos fundos publicos no Brasil, e aponta avancos
normativos e diferencas entre os seus diferentes tipos. A terceira adentra nas especificidades dos
FCFs, objeto da pesquisa, com o intuito de demonstrar o peso financeiro, o objetivo e o raio de
atuacdo deles. A quarta secdo aborda o tema a respeito do financiamento da “questao regional”
e da atual PNDR. A quinta se¢do apresenta as mudancas sobre o ordenamento juridico, financeiro,
administrativo, gerencial e normativo dos FCFs, referindo tanto as propostas que estdo em trami-
tacdo no Congresso Nacional como alteracbes ja em andamento e vigentes. Por fim, na sexta e
ultima secdo, apresenta-se a conclusao da pesquisa.

Quanto aos apéndices, o primeiro deles (apéndice A) diz respeito ao conjunto de dezessete leis
ja vigentes que alteraram algumas das regras provenientes da Lei n® 7.827/1989, que instituiu e
regulamentou os FCFs. Sdo apresentados a data de modificacao, o objetivo das leis e comentarios
a respeito das mudancas. Por seu turno, no apéndice B, sao apresentados os 48 PLs que versam
sobre alteracdes nos FCFs e ainda estavam em tramitacao na Camara dos Deputados ou no Senado
Federal, até pelo menos novembro de 2021. Indicam-se o autor — ou a autora — da proposta, a
data de apresentacao, a data da Ultima modificacao legislativa, o atual estagio de tramitacao e o
objetivo, tecendo-se comentarios sobre cada um dos PLs e PLPs.

2 A CONSTRUCAO NORMATIVA DOS FUNDOS PUBLICOS

Segundo Bassi (2019), a criacao dos fundos publicos remete aos primoérdios da ocupacao
portuguesa no Brasil, mas somente em 1934 é que eles ganham ossatura legal, quando aparecem
pela primeira vez como parte da Constituicao Federal (CF) daquele ano, com a ideia de vincular
recursos da receita para gastos especificos. Na ocasido, os recursos vinculados eram destinados
a0s gastos com a educacao e foram classificados como fundos especiais.

Costa (2017) relata que, ao longo dos anos, os fundos foram amplamente utilizados, expandi-
dos e disseminados entre os trés entes da Federacao (Unido, estados e municipios), principalmente
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a partir da Lei n® 4.320/1964, em que os fundos especiais foram regulamentados. O autor afirma
que o fundo especial operava como um intermediario financeiro entre a demanda de gasto do
setor publico para alguma finalidade especifica e o recurso vinculado. Para Bassi (2019), o fundo
especial tanto procurava garantir maior eficiéncia da gestao publica, como ser um garantidor do
gasto publico, no contexto de um ambiente econémico inerentemente calcado pela incerteza.

Entretanto, a definicao legal e financeira dos fundos na lei supracitada era ainda muito vaga
e generalizante. Bassi (2019) lembra que o Decreto-Lei n® 200/1967 procurou desdobrar a questdo
normativa, ao acrescentar a expressao natureza contabil ao tratar dos fundos especiais; porém,
0 decreto ainda nao os fundamentava normativamente. Somente anos depois é que o Decreto
n® 93.872/1986 tentou consolidar e requlamentar a questao fundos, ao segmenta-los. Tal decreto,
conforme aponta Costa (2017), procurou especificar e normatizar sua atuacao, separando o tipo
especial em duas categorias: de natureza contabil e de natureza financeira.

Ha um sem-nimero de especificidades entre os dois fundos especiais de naturezas diversas,
cujas principais diferencas, a titulo do que aqui nos interessa, podem ser sintetizadas assim,
sequndo Reis (2004), Costa (2012; 2017) e Bassi (2019): os fundos especiais contabeis sao
aqueles que executam despesas de um programa de governo, realizando despesas no orcamento
pUblico, movimentando recursos na Conta Unica do Tesouro Nacional (CTU), sendo somente uma
extensdo desta. Esse tipo de fundo tem sua movimentacdo financeira (a transferéncia dos saldos
ou 0 acimulo do superavit) atrelada aos créditos adicionais dependentes de autorizacdo legislativa.
Por sua vez, os fundos especiais de natureza financeira sao rotativos ou de financiamento — isto
é, se assemelham aos que fazem empréstimos ou financiamentos; seus desembolsos retornam a
carteira de empréstimo pelo pagamento dos juros — que podem ser subsidiados — e do principal,
movimentando recursos para além da CTU, em outras contas-correntes bancarias. Ou seja, diver-
samente daqueles de natureza contabil, ndo sao uma extensao da CTU. Ha também uma outra
categoria, 0s mistos, que tanto executam despesas como concedem financiamentos.

Apesar desse avanco normativo, a CF/1988 esbocou uma tentativa de extingao dos fundos,
atrelando a existéncia destes a ratificacao, no prazo de dois anos, pelo Congresso Nacional. A Lei
n° 8.713/1991 prorrogou sua vida Util até o ano subsequente a publicacao de uma lei comple-
mentar (LC) que os regulamentasse, 0 que nao ocorreu até o momento, de modo que eles vém
funcionando legal e “temporariamente” com base na citada norma de 1964, conforme definido
pelo Supremo Tribunal Federal — STF (Bassi, 2019).

Os avancos e 0s enxertos legais e constitucionais nao conseguiram solucionar uma questao
aparentemente simples acerca do carater publico ou privado dos fundos especiais. A questao
permaneceu em aberto até o momento em que, segundo Costa (2012), foi estabelecido um
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normativo balizador sobre a diferenciacao juridica dos fundos publicos e privados pela Resolucao
ne 2, de 23 de dezembro de 2013, da Comissao Nacional de Classificacdes do Instituto Brasileiro

de Geografia e Estatistica (Concla/IBGE).

Fica claro, pela referida resolucéo, que todos os fundos especiais sao publicos e todos os publicos
sao especiais. A denominacao especiais indica somente acdes ou politicas relevantes no ambito da
administracao direta, sem constituir necessariamente algo excepcional ou extraordinario (Reis, 2004).

As caracteristicas e especificidades dos fundos especiais variam de acordo com a sua classifi-
cacao (contabil, misto ou financeiro). A figura 1 facilita a compreensao do leitor acerca do padrao
normativo, do ordenamento e das caracteristicas dos fundos. Salientamos que se fez uma sintese
rudimentar sobre sua classificacao, até porque nao existe um consenso na literatura acerca disso,
e nem se buscou, neste estudo, preencher essa lacuna, mas apenas situar o leitor sobre o que sao
os fundos publicos especiais e suas caracteristicas; mais especificamente, os FCFs, como veremos

posteriormente.

FIGURA 1
Classificacao, ordenamento e caracteristicas dos fundos

Fundos Caracteristicas:
publicos
especiais de
natureza
contabil - Excecucao de despesas.

- Caixa Unico: extensao;
- Unidade orcamentaria; e

Caracteristicas:
- Caixa Unico: extensao e ndo extensdo;
Fundos Fundos publicos - Unidade orcamentéria e estabelecimento
publicos especiais mistos oficial de crédito; e

Fundos publicos
especiais

- Financiamento.

Fundos

) Fundos Caracteristicas:
Fundos privados publicos - Caixa Unico: ndo extens&o;
- Operacionalizado por estabelecimento
oficial de crédito; e
- Financiamento.

especiais de
natureza
financeira

Fontes: Bassi (2019) e Costa (2012).
Elaboracdo dos autores.

Ha uma quantidade enorme de fundos — se considerados os trés entes da Federacdo
(Unido, estados e municipios), sao mais de trezentos em operacao no Brasil. O quadro 1 traz
uma sintese acerca dos fundos federais comportados em cada uma das classificacbes dos

fundos publicos especiais.
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QUADRO 1

Fundos federais, de acordo com sua classificacao

Fundos especiais contabeis

Fundo de Imprensa Nacional (FIN)

Fundo de Universalizacdo dos Servicos de Telecomunicaces (Fust)

Fundo Especial de Treinamento e Desenvolvimento

Fundo de Defesa de Direitos Difusos

Fundo Penitenciario Nacional (Funpen)

Fundo Nacional de Seguranca Publica (FNSP)

Fundo Nacional Antidrogas (Funad)

Fundo Nacional de Satde (FNS)

Fundo Nacional de Aviacao Civil (FNAC)

Fundo Nacional do Meio Ambiente (FNMA)

Fundo do Ministério da Defesa

Fundo de Administracdo do Hospital das Forcas Armadas (FAHFA)

Fundo do Servico Militar

Fundo Aeronautico

Fundo do Exército

Fundo Naval

Fundo de Desenvolvimento do Ensino Profissional Maritimo

Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS)

Fundo Nacional de Seguranca e Educagdo do Transito (Funset)

Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS)

Fundo Nacional para a Crianca e o Adolescente (FNCA)

Fundo Nacional do Idoso (FNI)

Fundo Constitucional do Distrito Federal (FCDF)

Fundos mistos

Fundo de Defesa da Economia Cafeeira (Funcafé)

Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (FNDCT)

Fundo para o Desenvolvimento Tecnoldgico das Telecomunicacdes (Funttel)

Fundo da Marinha Mercante (FMM)

Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT)

Fundo Nacional de Cultura (FNC)

Fundo Nacional sobre Mudanca do Clima (FNMC)

Fundos de financiamento

Fundo de Terras e da Reforma Agréria (Banco da Terra)

Fundo Geral de Turismo (Fungetur)

Fundo Constitucional de Financiamento do Norte (FNO)

Fundo Constitucional de Financiamento do Centro-Oeste (FCO)

Fundo Constitucional de Financiamento do Nordeste (FNE)

Fundo de Desenvolvimento da Amazonia (FDA)

Fundo de Desenvolvimento do Nordeste (FDNE)

Fundo de Desenvolvimento do Centro-Oeste (FDCO)

Fonte: Bassi (2019).
Elaboracdo dos autores.
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F possivel perceber que a maior parte dos fundos especiais é classificada como contabil; esses
fundos sao sequidos pelos de financiamento e pelos mistos. Todos sao destinados a uma vasta
gama de objetivos, atividades e setores diferentes.

Vale a ressalva feita por Bassi (2019) de que, com a Lei n® 13.530/2017, que regulamentou o
Novo Fundo de Financiamento Estudantil (Novo Fies), este passou a ser financiado por meio dos
FCFs do Norte, do Nordeste e do Centro-Oeste, bem como por intermédio dos fundos de desenvol-
vimento da Amazénia, do Nordeste e do Centro-Oeste, com o que, além de se ampliarem o escopo
e a abrangéncia dos objetivos atribuidos aos FCFs e aos fundos de desenvolvimento, se abriu
também uma brecha legal, ao se permitir que um fundo (Novo Fies) fosse financiado por outros.

Assim, conforme a autora, o Novo Fies adquiriu carater ambiguo, pois, apesar de estar atrelado
a esses fundos financeiros, devendo os empréstimos retornar a carteira, uma fracdo dos desem-
bolsos do Novo Fies permanece atuando fora da sistematica legal que rege os fundos financeiros.
Ao mesmo tempo, também ndo atua conforme uma extensao da CTU, sem se comportar como
uma unidade orcamentaria propriamente, fora da administracao direta do orcamento publico.
Ademais, enquadra-lo como fundo misto nao corresponde as caracteristicas dessa classificagao.
Assim, diante deste impasse entre a classificacdo como de financiamento, misto ou contabil, a
autora sugere que o Novo Fies ndo seja classificado entre essas posicoes por ora, até que essa
ambiguidade legal e normativa tenha uma resolucdo mais bem definida.

Realizado esse primeiro passo, de destrinchar o emaranhado normativo dos fundos publicos
especiais de natureza financeira em que se enquadram os FCFs, na secao 3, analisam-se os fundos
de financiamento. Em especial, os fundos constitucionais de financiamento do Norte (FNO), do Nor-
deste (FNE) e do Centro-Oeste (FCO), que tém por premissa combater os desequilibrios regionais.

3 ESPECIFICANDO O DEBATE: OS FCFS

u _n

A CF/1988, em seu art. 159, inciso |, alinea “c”, destinou 3% do produto da arrecadacao
do Imposto sobre a Renda e Proventos de Qualquer Natureza (IR) e do Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPI) para aplicacao em programas de financiamento ao setor produtivo das regioes
Norte, Nordeste e Centro-Oeste.

Em 1989, a Lei n® 7.827/1989 instituiu e regulamentou a utilizacao desses recursos pela
criacdo do FNE, do FCO e do FNO, que fazem parte dos fundos especiais de natureza finan-
ceira, operacionalizados por estabelecimento oficial de crédito e que movimentam recursos fora
da CTU, através de outras contas-correntes bancarias. O objetivo dos FCFs é contribuir para a
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reducdo das desigualdades regionais, por meio das instituicdes financeiras federais de carater
regional que promovem os programas de financiamento aos setores produtivos, de acordo com
normas, especificidades e prioridades setoriais, espaciais e econémicas das respectivas regioes-alvo.
As instituicoes financeiras que gerem e executam 0s recursos sao o Banco do Nordeste (BNB),
que administra o FNE; o Banco da Amazénia (Basa), responsavel pelo FNO; e o Banco do Brasil
(BB), que administra o FCO.

Os FCFs atuam nao mais com base na solucdo hidraulica (Nordeste) ou na valorizacdo econo-
mica (Amazonia), mas na perspectiva de ampliar a estrutura econdmica das “regioes atrasadas” e
atrair para elas capital produtivo. Incorporava-se, por isso, todo o Centro-Oeste as areas elegiveis
para recebimento de recursos, 0 que antes estava restrito apenas a sua parte setentrional amazonica.

Cada FCF é administrado de maneira distinta e autdbnoma. Cabe ao atual MDR, aos con-
selhos deliberativos das superintendéncias de desenvolvimento regional (Condels) e aos bancos
administradores — BAs (BNB, Basa e BB) a administracdo de cada um deles. Essas entidades tém
atribuicoes especificas, contidas na lei que regulamenta os fundos.

Ao MDR, entre suas atribuicdes, cabe estabelecer diretrizes, normas e orientacdes gerais para
operacionalizacao e aplicacao dos recursos dos FCFs em programas de financiamento, de forma a
compatibiliza-las com as orientacdes de politica macroecondmica, das politicas setoriais e da PNDR,
além de supervisionar, coordenar e controlar a aplicacao dos recursos e avaliar o desempenho
desses fundos. Aos Condels, cabe aprovar, anualmente, os programas de financiamento de cada
fundo para o exercicio sequinte, tendo por base as diretrizes e as orientaces gerais tracadas pelo
MDR. Aos BAs, cabe definir normas, procedimentos e condices operacionais proprias da atividade
bancaria, respeitadas, entre outras, as diretrizes constantes das programacdes de financiamento
aprovadas pelos conselhos deliberativos de cada fundo.

No regimento, os programas de financiamentos promovidos pelos FCFs para a redugao das
desigualdades regionais devem visar ao aproveitamento das potencialidades regionais e locais
que resultem em promocao da economia, com geracao de emprego e renda, melhorias técnicas e
gerenciais e agregacao de valor a producao regional e local. Entre as atividades e setores benefi-
ciados prioritariamente, estao 0s micro e pequenos empreendedores rurais e empresariais; ativi-
dades que sejam intensivas em matérias-primas e mao de obra locais; atividades que produzam
alimentos basicos para consumo da populacao; associagoes e cooperativas de producao ligadas
aos setores agropecuario, mineral, industrial, agroindustrial, turistico, de infraestrutura, comercial
e de servicos; além de tratamento preferencial para pessoas fisicas do setor rural.
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Por forca de lei, dos 3,0% totais do IPI e do IR que capitalizam anualmente os FCFs, o FNE fica
com 1,8%, e, desses recursos, a metade deve ser direcionada exclusivamente ao semiarido; o FNO
recebe 0,6% dos recursos; e 0 FCO, outros 0,6%, repassados pelo Tesouro Nacional (TN) aos fundos.

Esses percentuais significam que, para o exercicio de 2021, segundo a programacao regional
de cada fundo (Basa, 2021; BNB, 2021; Condel/Sudeco e BB, 2021), a estimativa do FNE é receber
um total de R$ 7,8 bilhdes repassados pelo TN, que, somados com outras fontes de recursos e
subtraidos da saida/aplicacdo de outras rubricas, geram disponibilidade de R$ 24,1 bilhdes. Para
0 FNO, o repasse é de R$ 2,7 bilhdes, mas, quando somado com o saldo das entradas e deduzido
das saidas, tem-se um total de R$ 7,5 bilhdes de recursos disponiveis para 2021. Por seu turno,
para 0 FCO, em 2021, a entrada de recursos também é de R$ 2,7 bilhdes, conforme a distribuicao
em lei, mas a disponibilidade total é de R$ 5,7 bilhdes.

Essa diferenca na disponibilidade total entre o FNO e o FCO, apesar de eles receberem o
mesmo percentual provindo da Secretaria do Tesouro Nacional (STN), se explica por especificidades
nos valores de entradas e saidas das rubricas de cada um. Ou seja, além da entrada de recursos
via STN, outras fontes de arrecadacao geram variacoes patrimoniais divergentes para cada fundo,
como o resultado da remuneracao dos recursos momentaneamente nao aplicados, calculado
com base em indexador oficial, as disponibilidades dos exercicios anteriores, as contribuicoes, as
doacdes, os financiamentos e 0s recursos de outras origens, concedidos por entidades de direito
publico ou privado, nacionais ou estrangeiras, e as dotacdes orcamentarias ou outros recursos
previstos em lei, conforme lembram Macedo e Coélho (2015).

Os fundos contam, portanto, com outras fontes expressivas de receitas para além dos repasses do
STN, 0 que garante uma relativa protecao contra as influéncias conjunturais de contingenciamento do
gasto publico em tempos de instabilidade macroeconémica (Macedo, Pires e Sampaio, 2017). Nesse
sentido, Portugal et al. (2016), ao observarem a capacidade orcamentéria dos fundos, constataram
que ela cresceu ainda mais em periodos de crise econdmica. De modo que lhes atribuem um papel
de estabilizador macroeconémico, em carater anticiclico, pois, mesmo quando o crédito se torna
mais escasso e caro no mercado em decorréncia de crise, os FCFs mantém a oferta e uma taxa de
captacao relativamente barata, o que contribui para amortecer a queda das atividades econdmicas.

Um exemplo dessa acao anticiclica dos FCFs pode ser visto na tabela 1: sequndo os dados
fornecidos pela Coordenacdo-Geral de Avaliacdo de Beneficio Financeiro ou Crediticio, pertencente
a Secretaria Especial de Fazenda do Ministério da Economia, um dos instrumentos de beneficios
crediticio e financeiro para mitigar os efeitos negativos na economia brasileira pela pandemia global
do SARS-CoV-2 foi 0 uso o uso do crédito especial dos FCFs, enquanto durasse o estado de calami-
dade publica, a fim de se expandir a liquidez e estimular os determinantes da demanda nacional.

13



2841

TABELA 1
Beneficios financeiros e crediticios destinados ao enfrentamento da covid-19

Impacto

Tarifa Social de Energia Elétrica  Financeiro MP' ne 950/2020 19/4 a 30/6/2020

Programa Emergencial de

Crediticio MP ne 944/2020 3/4 a31/10/2020 267,8

Suporte a Empregos (Pese)
i, . o Resolucao CMN? Até quando durar o estado
Crédito especial ¢/FCF Crediticio 10 4.798/2020 de calamidade publica’ -
Programa Emergencial de o - Contratacdo até
Acesso a Crédito (Peac) Crediticio Lei n® 14.042/2020 31/12/2020 29,06
s MP n© 963/2020 e

Fungetur Crediticio Lei ne 14.051/2020 Sem prazo 161,67
Total 1.358,53

Fonte: TCU (2020b).
Notas: ' Medida Provisoria.
2 Conselho Monetario Nacional.
3 0 estado de calamidade publica estava limitado a 31 de desembro de 2020.

As MPs n® 1.016 e 1.017 (Brasil, 2020¢; 2020d), ambas de 17 de dezembro de 2020, sao
outro exemplo concreto da importancia dos fundos para estimulo da atividade econémica e sua
recuperacao no periodo pandémico. Elas se fundiram na Lei n® 14.166, de 10 de junho de 2021.
No geral, a lei visa ao estimulo da economia, por meio da concessao de créditos oriundos dos
fundos. Entre outras deliberacdes, permite que os devedores dos FCFs renegociem suas dividas
com até 70% de desconto; autoriza a substituicao de encargos de dividas contratadas até 2018;
prorroga o vencimento das parcelas em até 120 meses que especificam operacdes rurais e nao
rurais; e, especificamente, autoriza a liquidacao ou a repactuacdo de operacoes de crédito rural
destinadas a atividade cacaueira.

Além dessa funcao anticiclica implicita, a relevancia financeira dos FCFs é atestada também
pelo relatdrio e pelo parecer prévio sobre as contas prestadas pelo presidente da Republica,
elaborados pelo TCU, para o exercicio de 2020. Os dados da tabela 2 nos dao uma dimensao do
volume financeiro atrelado aos FCFs, principalmente se vistos de modo comparativo em relacdo aos
outros fundos publicos que captam recursos da STN. Para o exercicio de 2020, foram beneficiados
32 fundos ou programas com recursos destinados ao financiamento de atividades produtivas volta-
das ao incremento do desenvolvimento regional e social, bem como para suporte a diversos setores
da economia. No ano, foi disponibilizado um total de R$ 25.961.744 em beneficios financeiros e

14



2841

crediticios. Entre estes, os FCFs foram os que mais receberam beneficios, com R$ 9.593.149, ou
37,0% do total de recursos, conforme visualizado na tabela 2.

TABELA 2
Dez principais fundos e programas beneficiados — Brasil (2020)

Fundos/programas Beneficios (R$ 1 milhdo)

FCFs (FNE, FNO e FCO) 9.593.1 37,0 Produtivo
Subvencdo a.consum|dores de energia elétrica da 4.194.433 16.2 Social
subclasse baixa renda

Fies 3.159.567 12,2 Social

Fundo de Compensagao das Variagbes Salariais 7623.363 10,1 Social

(FCVS)

Programa Minha Casa Minha Vida (MCMV) 2.547.886 9,8 Social
Progrgma Nacional de Fortalecimento da Agricultura 2274663 8.8 Agropecuério
Familiar (Pronaf)

Demais 1.568.683 6,0 -

Fontes: TCU (2021a; 2021h).
Elaboracdo: Secretaria de Avaliagdo, Planejamento, Energia e Loteria (Secap) do Ministério da Economia (Secap/ME).

Outro dado da importancia dos FCFs para o setor privado das regides para onde sao direcio-
nados pode ser visto pela tabela 3, elaborada com base no relatério do TCU para o exercicio de
2017, Ultimo ano com esse tipo de estudo. Ainda que as informagdes estejam defasadas, é um
esforco de sintese para demonstrar a magnitude de cada um dos trés fundos constitucionais, a
partir de alguns indicadores-chaves.

TABELA 3
Sintese dos FCFs (2017)

Valor repassado pelo Tesouno Nacional em 2017 (R$ 1 bilhdo)

Valor emprestado em 2017 (R$ 1 bilhao) 2.9 15,3 7.9
Empréstimos sobre total de crédito disponivel ao setor produtivo (%) 14,6 22,6 16,8
Taxa de inadimpléncia (%) 2.8 3,1 0,5
Patriménio liquido (PL)/produto interno bruto (PIB) (%) 7,6 8,3 7,0

Fonte: TCU (2018a).

15



2841

Destaca-se, entre os indicadores, 0 elevado percentual do valor emprestado pelos fundos sobre
o total de crédito disponivel ao setor produtivo, o que indica a importancia deles para a concessao
do crédito ao setor produtivo privado e, consequentemente, a atividade econdmica de cada regido.
Sobre ele (o indicador), temos que o FNE representa 22,6% da oferta de crédito disponivel ao
setor privado no Nordeste, sendo o fundo de maior peso relativo e absoluto entre os trés, uma
vez que emprestou a cifra de R$ 15,3 bilhdes em 2017, valor que equivale ao repasse fixo pelo
TN estabelecido por lei, mais as outras receitas do fundo. O FCO é o sequndo em termos de par-
ticipacao relativa e absoluta, com 16,8% de participacdo do crédito ofertado ao setor produtivo
do Centro-Oeste, o que significa 0 montante emprestado de R$ 7,9 bilhdes. O FNO tem o menor
peso, com participacao de 14,6% do total de crédito disponivel ao setor produtivo do Norte, ou
R$ 2,9 bilhdes emprestados para a regido. Em todas as macrorregides, percebe-se que o volume
emprestado total é maior que o valor repassado pelo TN.

A razdo PL/PIB é outro indice de impacto dos fundos. Quanto maior for o indicador, maior
sera o seu peso financeiro para a respectiva economia regional. O maior percentual para o Nor-
deste (8,3%) é compativel com a maior necessidade de atuacao do fundo para a dinamizacao da
atividade econémica na regiao.

Por intermédio dos fundos, é possivel impulsionar os efeitos multiplicadores do investimento
e ampliar o horizonte temporal das decisdes de gasto, ajustando-se as expectativas dos agentes.
Os dados referidos anteriormente chamam atencdo pela importancia dos FCFs como peca na
engrenagem das atividades econdémicas regionais, na medida em que contam com amplo, estavel e
seguro volume de recursos, podendo estimular e financiar o setor produtivo das regioes periféricas
com facilidades na tomada de crédito.

Vistas as funcdes e os objetivos atrelados aos FCFs, partimos, na proxima secao, para uma
discussao sobre a questao regional brasileira e a vinculagao desta com os FCFs,

4 FINANCIAMENTO DA “QUESTAO REGIONAL" E A ATUAL PNDR

Ha vasta e qualificada literatura no Brasil dedicada a investigacao do papel dos fundos publi-
cos no financiamento de politicas publicas, especialmente daquelas relacionadas com a tematica
social.'Sao trabalhos que procuram compreender esse importante vetor de financiamento de
politicas governamentais, seu crescimento e sua relagao com o processo de valorizagao do capital,

1. Ver, por exemplo, Salvador (2010), Salvador et al. (2012) e Behring (2010). Para a questao regional e
os fundos publicos, ver o trabalho de Oliveira (1998).
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através do sistema tributario e do orcamento publico. O Estado, ao garantir as condicoes gerais de
reproducao da sociedade, por meio —mas nao apenas — dos fundos publicos, traz para seu orca-
mento interesses contraditérios de diversos grupos sociais. Afinal, tanto o orcamento quanto os
fundos publicos que nele se inserem sdo disputados por diferentes fracbes do capital e categorias
de trabalhadores com interesses, no mais das vezes, nao convergentes. A distribui¢cao e o uso desses
recursos refletem o estagio das lutas sociais e o poder de barganha de cada classe — com seus
multiplos interesses — nas conjunturas especificas, bem como definem diferentes projetos de pais.

Aqui interessa um dos aspectos dessa disputa: a concepcao e a operacionalizacao da politica
regional brasileira e, nesta, o papel dos FCFs. Estes sao um dos principais financiadores das agoes
explicitas para combate as desigualdades regionais.

A CF/1934 foi a primeira a determinar, em seu texto, a obrigatoriedade de recursos destina-
dos a agao sobre uma regido especifica (a Unido deveria reservar 4% de sua receita total para
aplicacao no Nordeste, sendo trés quartas partes para obras e um quarto para assisténcias aos
atingidos pelas intempéries). O art. 177 daquela CF consolidava — e ampliava — o ato legislativo
de 1919 de Epitacio Pessoa, que destinou 2% da receita da Unido para obras de irrigagao no
Nordeste (Bonavides, 1971). Era claramente uma interpretacao hidraulica ou hidrica do problema
da regido, tratado como questao natural, e ndo como problema social e econémico decorrente da
formacao regional (Furtado, 2006; GTDN, 1997). Posteriormente, a Lei n® 175, de 7 de janeiro de
1936, definiu os parametros dos planos de intervencao estatal. Nela, é perceptivel a interpretacdo
de que a seca era o grande problema regional e a acao federal ndo apenas a combateria, como
também, com esse esforco, robusteceria a posicao da regiao como area agricola, em um momento
em que a industrializacao ganhava forca como aspiracao nacional.

A CF/1946, por sua vez, veio ampliar ainda mais a acao estatal sobre o territério, por meio
do art. 199, que estabelecia a execucao de um plano de valorizacao econémica da Amazonia,
sequndo o qual a Unido deveria aplicar durante, pelo menos, vinte anos consecutivos? quantia
nao inferior a 3% da sua renda tributaria na drea amazénica, a mesma quantia que deveria ser
direcionada para o Nordeste, conforme o art. 198. Além dessa quantia garantida constitucional-
mente, o art. 29 das Disposicdes Transitorias, numa clara inspiracao da experiéncia no Vale do
Tennessee, nos Estados Unidos, sequndo aponta Bonavides (1971), garantiu recurso adicional ao
Nordeste, pois o governo federal ficava obrigado, durante vinte anos, a aplicar pelo menos 1%
de sua renda tributéria para a area do rio Sao Francisco e seus afluentes. Com esse dispositivo, a

2. A Emenda Constitucional (EC) n® 21, de 30 de novembro de 1966, modificou esse prazo temporario
para uma permanente transferéncia de recursos federais para a Amazonia.
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regiao Nordeste mantinha o montante de recursos previstos em 1934, porém reforcava seu papel
na divisao territorial do trabalho no pais — como produtor agricola —, o qual s6 seria parcialmente
rompido com a criacao da Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (Sudene) em 1959,
que passou a se orientar pela busca da diversificacdo produtiva. No total, eram destinados 7% da
receita tributaria do pais para a intervencao regional.

A CF/1988 recolocou a obrigatoriedade de recursos para a atuagao federal sobre as regioes,
depois de seu desaparecimento na CF/1967. Como vimos, a CF/1988 destinava 3% da arrecadacao
do IPl e do IR para aplicacdo em programas de financiamento ao setor produtivo do Nordeste, do
Norte e do Centro-Oeste, por meio, respectivamente, do FNE, do FNO e do FCO, requlamentados
pela Lei n°7.827/1989. Regulamentou-se a utilizagao desses recursos com a criagao dos FCFs do
Norte (FNO), do Nordeste (FNE) e do Centro-Oeste (FCO).

Em suma, podemos observar que, entre as distintas constituicdes federais, houve significativa
queda relativa de recursos para a politica regional. Com base na tabela 4, podemos fazer uma
série de exercicios que demonstram a diminuicdo relativa dos recursos para a politica regional.

TABELA 4
Arrecadacao federal de tributos total e de IPI e IR
(Em R$ 1 milhdo)

o (G) - )

(D)~ Receita (F)-3% | a%de | -7%

tributaria de rec.

(total) de IR+IPI recursos tribu. tot

tribu.tot. e

1995 135.251 63.727 471 341.059 58,34 5.969 13.642 23.874
2000 182.829 60.713 33,2 443.221 54,95 7.306 17.729 31.025
2005 265.981 56.476 21,2 641.100 50,3 9.674 25.644 44,877
2010 355.515 68.207 19,2 868.364 48,8 12.712 34.735 60.785
2015 398.455 60.895 15,3 897.979 51,15 13.781 35.919 62.859
2019 442.879 57.940 13,1 961.276 52,1 15.025 38.451 67.289
Variacdo (%) 227,0 -9,10 - 181,9 - 151,7 181,9 181,9
Total 7.445.449 1.520.951 17.265.284 64.467 166.611 290.710

Fonte: Macedo (2014).
Elaboracdo dos autores.
Obs.: 1. Precos de dezembro de 2019.
2. Valores corrigidos pelo [ndice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA).
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Em 2019, por exemplo, caso fossem vinculados 4% da receita tributaria a politica regional,
como foi estipulado na CF/1934 (coluna G), isso significaria que, entre 1995 e 2019, R$ 166,611
bilhdes teriam sido destinados para a area. Em vez disso, foram arrecadados, a partir de 3% do IPI
e do IR, como consta na CF/1988, cerca de R$ 64,467 bilhdes (coluna F), o que representa uma
diferenca de R$ 101,653 bilhdes, ou um valor 2,5 vezes menor. E, caso fosse mantida a previsdo
legal de 7% para a area regional, conforme a CF/1946 (coluna H), o montante de recursos seria
4,5 vezes maior (R$ 290,710 bilhdes) do que foi destinado ao FNO, ao FNE e ao FCO em 2019.

Ademais, na coluna E, em que se soma o IR (coluna A) com o IPI (coluna B) e se divide pela
receita tributaria total (coluna D), temos um indicador percentual do peso do IPI e do IR na receita
tributaria. Como se vé, houve gradativa reducao, de 58,3%, em 1995, para 52,1%, em 2019.
Isto €, os impostos atrelados ao financiamento da politica regional estao perdendo peso relativo,
fragilizando também os repasses para os fundos. Entretanto, se formos observar os repasses nos
valores dos FCFs (coluna F), houve aumento de 151,4% (ponta a ponta), mas, ainda assim, em
ritmo inferior ao da arrecadacao tributaria total (coluna D), que cresceu 181,9% no periodo.

Outros trés motivos reforcam a ideia de desvalorizacdo da questao regional, ao longo do
tempo, na agenda publica do pais. O primeiro é o esvaziamento progressivo das superintendéncias
de desenvolvimento regional, relacionado as suas capacidades orcamentarias, financeiras e geren-
ciais, apesar de elas continuarem financiando os investimentos produtivos nas regioes elegiveis,
mas sem o prestigio, as atribuicdes ou os recursos que tiveram até os anos 1980.

0 segundo motivo é a decrescente presenca de gastos para o enfrentamento dos desequilibrios
regionais na execucao orcamentaria do governo federal. Para uma série de 1980 a 1999, na qual é
possivel comparar a informacdes da STN, é perceptivel a queda nos gastos com desenvolvimento
regional ao longo do periodo, como se observa no grafico 1. Além disso, a Portaria n° 42/1999, do
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao (MP), retirou definitivamente o desenvolvimento
regional do status de funcao orcamentaria (Portugal e Silva, 2020).
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GRAFICO 1
Participacao da funcao desenvolvimento regional no orcamento da Uniao' (1980-1999)
(Em %)
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Fonte: Brasil (2022).
Elaboracdo dos autores.
Nota: " Despesa liquidada.

O terceiro é a tendéncia a priorizar, desde a reforma tributaria de 1966, as politicas setoriais
vis-a-vis as regionais. Com essa reforma, generalizaram-se os incentivos setoriais, que reduziram a
forca da politica regional, pois eles poderiam ser usados em qualquer regido do pais, sem qualquer
compromisso com a equidade territorial. As questionaveis politicas mais recentes de desoneracao
tributaria, minuciosamente analisadas por Goularti (2020), também contribuiram para isso, pois
reduziram a base de arrecadacao do IPI e do IR que compde o financiamento dos FCFs, o que
refreia sua capacidade de alavancagem das economias regionais beneficiarias.

Demonstramos até o momento, nesta quarta se¢ao, que a questao regional brasileira vem se
debilitando financeiramente ao longo das ultimas constituicdes, com recursos declinantes diante
dos problemas multidimensionais que envolvem a seara regional. Apesar de ser uma questao
concreta, material e objetiva para o povo e os territorios, as desigualdades regionais nao sé per-
sistem, como também ganham um carater intrarregional e sao “escanteadas” da agenda politica
nacional, conforme aponta Monteiro Neto (2015).

Diante de um financiamento decrescente para a politica regional, os recursos dos FCFs sao
seqguros, estaveis e crescentes, e ganham papel de protagonismo, na atual quadra histérica, para
a realizacdo dos programas de financiamento regional.
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A extincao das superintendéncias de desenvolvimento regional, no inicio dos anos 2000,
representou 0 auge do enfraquecimento da atuacao federal na questao regional brasileira. Contudo,
no periodo subsequente, sob nova orientacao governamental, a politica regional voltou a vigorar
institucionalmente em 2007, com o Decreto n® 6.047, que instituiu a PNDR.?

Apesar de ser um marco, a primeira versao do PNDR ndo se firmou como politica de pla-
nejamento, 0 que, para Alves e Rocha Neto (2014), deve ser atribuido principalmente a falta de
maturidade politica do plano. Assim, poucos anos apés sua implementacao legal, a PNDR passou
por uma revisao em 2012. Essa sequnda versao da politica foi oficializada somente pelo Decreto-Lei
n°9.810, de 30 de maio de 2019.

Entretanto, mesmo apds essa nova versao, a PNDR nao chegou a ser efetivada de fato — nao
por falta de elementos “técnicos-tedricos”, mas por concorrer com outras politicas e programas que
ganharam maior relevancia politica (Monteiro Neto, 2015). Assim, a PNDR nao chegou a atingir o
status de politica publica essencial e esta longe de alcancar relevancia e primazia na condugao do
desenvolvimento regional brasileiro. O fato é que a realidade regional brasileira sofreu modificacoes
que pouco tém a ver com as a¢oes derivadas da politica regional em si.

Diversos estudos e autores da area apontam para 0s motivos que resultaram em baixa efe-
tividade da politica sobre a dinamica regional brasileira.* Entre 0s motivos mais citados, esta a
auséncia de constituicdo de novo fundo especifico para a PNDR, ainda que a politica conte como
braco financeiro os FCFs, 0s quais passaram a sequir os principios norteadores da PNDR, sendo
aqueles fundos declarados regimentalmente como um instrumento explicito da politica regional.

A diferenca conceitual entre os dois fundos é crucial. A ideia de um fundo nacional especifico
para a politica regional — que nao veio a se concretizar — implicaria recursos orcamentarios fede-
rais direcionados para o financiamento de acoes e programas federais em carater de cooperacao
e coordenacdo com entes subnacionais. Ocorre que os FCFs, em seu formato atual de natureza
financeira e ndo orcamentaria, nao podem ser utilizados por governos subnacionais, de modo
que se configuram apenas como recursos emprestaveis a empresas e, desse modo, se tornam

3. Nesse “limbo”, houve programas do governo orientados para a questao regional, como as agéncias
de requlacdo (Agéncia de Desenvolvimento do Nordeste — Adene e Agéncia de Desenvolvimento da
Amazodnia —ADA), cujo foco era a regulagao e a fiscalizacao do setor privado com vistas aos mecanismos
de valorizacao do mercado, sem se preocupar necessariamente com a formulacao de politicas ligadas ao
desenvolvimento regional, como mostra Carvalho (2001).

4. Sobre os motivos que levaram a pouca efetividade da PNDR, ver: Alves e Rocha Neto (2014); Araujo
(2013); Brandao (2020); Coélho (2017); Monteiro Neto (2015); Macedo e Porto (2018); e Portugal (2018).
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limitantes da consecucao de varios dos objetivos da PNDR. Isto ¢, sdo meros financiadores de
empreendimentos privados.

Além disso, existem outros problemas relacionados a efetividade dos FCFs. Auditorias® reali-
zadas pelo TCU detectam também obstaculos de ordem administrativa, gerencial, normativa e de
fiscalizacdo e financeira no que tange a atuacao dos fundos. Assim, a despeito de os FCFs preen-
cherem parcela da lacuna referente ao crédito, sua atuacao, de modo geral, é de baixa efetividade,
com efeitos localizados, de pequena magnitude e concentradores,® além de que nao vém seguindo
plenamente seus objetivos como instrumentos da politica regional.

Portanto, temos uma situacao em que, a despeito do financiamento decrescente destinado
para a tematica regional ao longo das ultimas CFs, hoje os FCFs ocupam lugar de destaque para
a operacionalizacao da politica regional, que, por sua vez, também nao ganha destaque na atual
agenda politica e econdmica nacional. Esse papel secundario da PNDR, ao qual os FCFs estao atre-
lados, abre uma certa margem para a apropriacao de seus recursos, de forma isolada em relacdo
aos objetivos e principios norteadores que fundamentam os FCFs e a PNDR. Assim, na proxima
secao, discutimos e apresentamos as modificacOes ja concretizadas sobre a acao dos fundos e as
novas propostas de alteracdes dos FCFs, com vistas a avaliar se as mudancas legais e 0s novos
PLs relacionados a eles sequem ou nao a agenda de desenvolvimento regional,

5 ECONOMIA POLITICA DAS PROPOSTAS DE MUDANCAS SOBRE
OS FCFS

Esta quinta secao é dividida em duas subse¢oes. Na primeira (5.1), apresentamos e discutimos
as modificacdes recentemente realizadas pelo Legislativo nos FCFs, apontando as consequéncias
sobre o funcionamento dos fundos e os interesses revelados a partir das alteracdes ja conso-
lidadas. Na segunda subsecdo (5.2), expomos as propostas de modificacoes legislativas ainda
em tramitacao no Congresso Nacional, até pelo menos novembro de 2021. Com essa separacao
analitica, buscamos uma melhor compreensao do leitor sobre as modificacdes concretas e aquelas
que ainda estao em disputa.

5. Para o FNE, as auditorias realizadas pelo TCU sao TCU (2018b; 2019a; 2020a); para o FNO, TCU
(2019b; 2019¢); e para 0 FCO, TCU (2019d).

6. Vale a ponderacao de que, apesar do esvaziamento dos FCFs enquanto instrumento da politica regional
e sua baixa eficacia, Macedo e Porto (2020) mostraram que as regides estagnadas e de baixo nivel de
renda vém, desde 2005, tendo aumento no volume de recursos dos fundos. Nesse sentido, a PNDR tem
tido efeito positivo quanto a aplicacao de sua tipologia.
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5.1 As alteracdes normativas recentes sobre os FCFs

A disputa federativa pelos estaveis, seguros e volumosos recursos oriundos dos fundos, garan-
tida constitucionalmente, atrai a heterogénea classe politica, que procura direciona-los para varias
frentes, finalidades e interesses difusos, ainda mais em contexto de uma politica econémica orien-
tada por medidas de austeridade fiscal via contingenciamento do gasto publico, pelo menos desde
2015, e de grave crise sanitaria e econdmica, em 2020.

Os FCFs inclusive foram um dos poucos’ que ficaram de fora da PEC n® 187, a “PEC dos
Fundos”, que prevé a extincdo de cerca de 248 fundos publicos, 0 que permite a desvinculacdo
imediata de um volume financeiro de cerca de R$ 219 bilhdes, a serem utilizados para amortizacéo
da divida publica da Unido. Eles ficaram de fora da proposta original® da PEC n® 186/2019, a “PEC
Emergencial”, que trata de medidas permanentes e emergenciais de controle de despesas e de
reequilibrio fiscal. Pela proposta, fundos publicos da Unido, de estados e de municipios criados até
31 de dezembro de 2016 seriam extintos, se nao ratificados por lei complementar (LC) até o fim do
segundo ano apds a aprovacao da PEC, o que se aplicaria a mais de 180 fundos governamentais
que tinham destinacdo carimbada para determinadas areas e grupos de interesse especificos.

A busca pela apropriacao dos financiamentos dos fundos, por exemplo, gerou pressao dos
governadores estaduais para que 0s estados e 0s municipios pudessem também ter acesso aos
empréstimos deles (Corréa, 2019). Em outro caso, conforme demonstrado na reportagem do jornal
Estaddo (Soares e Galhardo, 2020), diante da insatisfacdo com as medidas de socorro financeiro,
em virtude da pandemia do SARS-CoV-2, e da necessidade de ampliagao dos gastos publicos,
os governadores do Centro-Oeste pressionaram o governo federal, reivindicando facilidades nas
operacdes de crédito por meio dos FCFs.

7. Pela redacdo da referida PEC, ficam preservados os fundos publicos previstos nas constituicdes e leis
organicas de cada ente federativo, inclusive no Ato das Disposicdes Constitucionais Transitdrias, de modo
que, sequndo Dias (2020), ndo sao extintos pela PEC os sequintes fundos constitucionais federais: Fundo
Partidario; FCDF; Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal (FPE); Fundo de Participacao
dos Municipios (FPM); FNE; FNO; FCO; FNAS; FAT; Fundo do Regime Geral de Previdéncia Social (FRGPS);
e FNS. Além destes, os fundos infraconstitucionais também foram preservados ao longo da discussao da
PEC na Comissao de Constituicao, Justica e Cidadania (CCJ). Sao eles: o FNDCT e o Funcafé. Outros fundos
preservados foram aqueles da area se seguranca publica: FNSP, Funpen e Funad. Por fim, outros também
mantidos foram aqueles de prestacao de garantias e avais, como o Fundo de Garantia a Exportacdo (FGE),
o Fundo de Garantia para Promocdo da Competitividade (FGPC) e o Fundo Garantia Safra (FGS).

8.APEC n® 186/2019 foi inicialmente apresentada no dia 5 de novembro de 2019. No entanto, foi aprovada
pela Cadmara dos Deputados, transformada na EC n¢ 109, de 15 de marco de 2021, com muitas alteracdes;
entre elas, a retirada do texto que propunha a extincao dos mais de 180 fundos.
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Ainda nessa linha, o portal de noticias do jornal supracitado divulgou, em abril de 2020, que
o CMN aprovara uma linha de crédito para pessoas fisicas e pessoas juridicas, incluindo coopera-
tivas que exercessem atividades ndo rurais, de até R$ 6 bilhdes, enquanto perdurasse o estado de
calamidade publica (Rodrigues, 2020). A reparticdo do volume financeiro é de até R$ 100 mil por
cliente para capital de giro, o que engloba despesas de custeio, manutencao e formacao de estoque,
pagamento de funcionarios, contribui¢es, bem como despesas com risco de ndo serem honradas
por conta da paralisacdo das atividades durante a pandemia e de até R$ 200 mil para investimentos.
O governador Ibaneis Rocha, do Movimento Democratico Brasileiro do Distrito Federal (MDB/DF),
por exemplo, para reativar a economia local, utilizou essas linhas de crédito para atender a empresas
locais e profissionais autdnomos a partir de recursos do FCO (Bitencourt e Jubé, 2020). Medida
parecida, conforme divulgado pelo jornal Valor Econémico (Walendorff, 2021), € uma linha de
crédito aprovada pelo Conselho Deliberativo da Superintendéncia do Desenvolvimento do Cen-
tro-Oeste (Sudeco) para o uso de R$ 180,5 milhdes do FCO, via BB, para apoio na recuperacao
econdmica de produtores rurais do Pantanal, afetados por estiagem e incéndios florestais em 2020.

Nesse mesmo sentido, a Confederacdo Nacional da Industria (CNI), em maio de 2021, con-
forme divulgado pela confederacdo na midia especializada (CNL..., 2021), elaborou uma série de
sugestdes emergenciais para a manutencao do emprego e a retomada sustentada da atividade
econdmica. Entre as propostas, a CNI destaca que a oferta de linhas de crédito para capital de giro
com recursos dos FCFs é crucial para o crescimento sustentado da economia. Uma outra licenca
para auxilio na recuperacao econémica por meio dos recursos financeiros dos FCFs, em especial
do FCO, é a MP n° 987/2020 (Brasil, 2020a), transformada no Projeto Lei de Conversao (PLV)
n® 40/2020, que nao s6 prorroga a isencao tributaria para montadoras de veiculos até 2025, como
também inclui a regido do Centro-Oeste no rol das empresas beneficiarias. Pelo PLV, 0 uso dos
recursos do FCO compensa as desoneracdes, uma vez que a prorrogacao do regime do Centro-
-Oeste nao esta prevista no orcamento para 2021, de modo que sera cobrado, de 2021 até 2025,
0 pagamento de Imposto sobre Operac6es Financeiras (IOF) das operacdes de crédito com recursos
do FCO. Portanto, esse fundo sera usado como contrapartida, ou lastro financeiro indireto de um
beneficio tributario (isencdo para as montadoras) ndo previsto no orcamento do ano corrente, 0
que configura um certo malabarismo orcamentario para estimular a atividade economica.

Em maio de 2019, o presidente da Republica Jair Bolsonaro anunciou um acréscimo de
R$ 4 bilhes para o FNE durante a sua primeira visita a regido, conforme noticiado em O Globo
(Maia, 2019), sem maiores explicaces sobre a origem desse acréscimo, ou, mais claramente, de
onde sairia esse aumento no montante disponivel para o FNE. O andncio pode ser interpretado
como uma tentativa de angariar, por meio da liberagao dos recursos dos fundos, o apoio de setores
e regides insatisfeitas. Nessa disputa pelos recursos, os fundos serviriam também como moeda de
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troca em uma proposta do governo federal para compensar a perda de arrecadacao dos estados,
de acordo com a nova reforma tributaria que funde os tributos do Programa de Integracao Social
e de Formacao do Patriménio do Servidor Publico-Contribuicao para Financiamento da Seguridade
Social (PIS-Cofins), do IPI, do Imposto sobre Operacdes relativas a Circulacdo de Mercadorias e
sobre Prestacoes de Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacao (ICMS)
e do Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza (ISS). Isto é, a gestao dos FCFs passaria aos
entes subnacionais (estados), como forma de minimizar a perda de arrecadacao pela fusao dos
impostos (Otta e Truffi, 2020).

No caso da regiao Norte, o FNO entra também como instrumento de financiamento do Plano de
Recuperacao Verde (PRV), do Consércio Interestadual da Amazénia Legal, conforme o portal
de noticias O Globo (Dino, 2021). Apareceram propostas também para uso dos recursos dos FCFs
e dos fundos de desenvolvimento regional para cobertura e aumento do Fundo de Educagao
Basica — Fundeb (Fernandes, 2020; Mariz, 2020; Ventura, 2020), ou para auxiliar financeiramente
os estados em situacao de insolvéncia (Otta, 2020). O Fundeb entrou no rol de beneficiarios dos
recursos do FCFs com uma linha de crédito voltada para a concessao de bolsas a estudantes de
universidades particulares pela Lei n® 13.530/2017, em que se instituiu o Novo Fies.

Outro aspecto importante em torno de toda essa disputa € a reducao do aporte do Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), cujo volume de financiamento caiu
desde 2015, o que ampliou o interesse do mercado pelos FCFs. Nao por acaso, cresceu a pressao
do mercado para alocacao desses recursos em projetos de infraestrutura, como forma de com-
pensar a queda nos financiamentos do BNDES. Surgiram, inclusive, propostas de absorcao dos
bancos regionais — BNB e Basa (Teixeira, 2017a; 2017b). Macedo e Silva apontam, em relacao
ao BNDES, ao BNB e ao FNE, que

a obrigatoriedade dos repasses da STN e a menor taxa de juros tornam a aplicacao do
Fundo menos oscilante do que outras fontes, embora ele esteja igualmente sujeito a
conjuntura econdmica. Uma comparacao com a atuacao do BNDES na regiao Nordeste
indica que o aporte de financiamento deste é maior do que o do FNE. Embora este
banco nao seja um executor de uma politica de desenvolvimento regional, sua atuacao
tem efeitos importantes sobre a economia da regido. Entre 2004 e 2017, o BNDES
aportou, a precos de janeiro de 2019, R$ 287,2 bilhdes no Nordeste, impulsionado
desde 2008 pelas obras do Programa de Aceleracao do Crescimento (PAC).

No mesmo periodo, 0 BNB, através do FNE, desembolsou R$ 131,7 bilhdes. No entanto,
0 ajuste fiscal desde 2015 paralisou as grandes obras do PAC e outros investimentos
de maior porte. Enquanto o BNDES, em 2016 e 2017, financiou R$ 27 bilhdes em
investimentos na regido Nordeste, o BNB desembolsou R$ 27,2 bilhdes. Ou seja,
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o valor médio anual dos financiamentos do BNDES neste biénio de aguda crise
(R$ 13,5 bilhdes) ficou 59,5% abaixo da média dos 12 anos anteriores (R$ 22,7
bilhdes), enquanto o valor médio do FNE, naqueles dois anos, foi de R$ 13,7 bilhdes
ante R$ 8,7 bilhdes do periodo 2004-2015, sugerindo que a crise afetou mais as acdes
do BNDES do que as do BNB (Macedo e Silva, 2019, p. 15).

Esse processo de fragilizacao dos bancos de desenvolvimento regional se expressa também
no BB, instituicao financeira que executa o orcamento do FCO, cujo gerenciamento do patriménio
hoje é alvo de disputa com a Caixa Econémica Federal (Caixa). A volumosa e estavel fonte de
recursos provindos do FCO despertou o interesse da Caixa para avancar no crédito agricola do
banco, sequndo apurou reportagem de O Globo (Doca e Corréa, 2021).

A concorréncia pela administracao dos recursos se acentuou com a MP n%1.052, de 19
de maio de 2021 (Brasil, 2021a), e nao s6 para o BB quanto ao FCO, mas também para todos
os outros fundos e bancos administradores. A MP foi transformada na Lei n® 14.227/2021, que
promove dezenove mudangas na Lei Originaria n®7.827/1989, que regulamenta os FCFs, todas
relacionadas a transferéncia da competéncia administrativa e financeira dos fundos. Isto é, visa
a alteracdes sobre a estrutura de governanca e apropriacao do volume financeiro dos bancos
administradores dos FCFs.

As medidas almejadas pela lei podem ser sintetizadas da sequinte forma: i) flexibilizar os
encargos financeiros em funcao do porte do tomador, da finalidade do crédito, do setor de ati-
vidade e da localizagao do empreendimento; ii) atrelar integralmente os riscos da operagao com
0 montante de recursos dos fundos as instituicdes financeiras beneficiarias; iii) estabelecer, via
CMN, os valores fixos do del credere pago as institui¢oes financeiras; iv) criar uma taxa de perfor-
mance que podera acrescer em até 20% o montante a ser recebido pelos bancos administradores;
v) direcionar a parcela de 0,01% do montante de recursos dos fundos para contratacdo, pelas
superintendéncias de desenvolvimento regional, de pesquisas de avaliagao dos impactos econémicos
e sociais decorrentes da aplicacao dos recursos dos fundos; e vi) garantir um repasse minimo de
10% do FNO para as cooperativas de crédito.

Esse conjunto de medidas tem como consequéncias modificar as taxas de remuneracao e
encargos dos bancos administradores, fragilizar esses bancos, acirrar a disputa sobre o controle dos
recursos e transferir para 6rgaos de pouca tradicao, na seara regional, parcela da competéncia sobre
os FCFs, alterando suas normas, a estrutura de governanca e o arranjo financeiro. Portugal (2018)
alerta que o CMN j4 decide sobre as taxas de juros ofertadas pelos fundos constitucionais, pelo
menos desde a Lei n>13.682/2018, que promoveu uma mudanga na captagao de seus recursos.
O risco agora é de maior sujeicao dos FCFs e seus respectivos bancos administradores aos objetivos
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do CMN, que se diferenciam daqueles da politica de desenvolvimento regional; por exemplo, ao
impor aos fundos uma légica de funcionamento pré-mercado. Isso dificulta 0 acesso ao crédito
mais barato, principalmente para aqueles tomadores de menor porte situados em localidades de
parca atividade econémica, além de imprimir um maior ambiente de incerteza ao demandante
na hora da captagao. Isto é, os tradicionais 6rgaos vinculados a questao regional (as instituicoes
financeiras de carater regionais e as superintendéncias regionais de desenvolvimento) ficam cada
vez mais esvaziados, com menor grau de manejo e poder de participacao e planejamento sobre
0s FCFs.

De certo modo, hoje as instituicoes financeiras regionais gestoras e executoras dos recursos, ao
atuarem sob orientacao e legislacao bancaria-financeira do Ministério da Economia, tendem a operar
0s recursos com uma légica de garantia de retornos financeiros. Assim, ganham espaco os investimen-
tos privados que se orientam pela localizacao privilegiada em areas de maior porte, com melhores
externalidades e competitividade e maior dinamismo econoémico e tamanho do mercado, sobretudo
no entorno das grandes capitais e dos enclaves exportadores (Macedo, Pires e Sampaio, 2017).

Mas, além desse esvaziamento normativo, a lei supracitada significa também volumosas e
crescentes perdas nas receitas dos bancos administradores. Dados estimados pela Associagao dos
Empregados do Banco da Amazonia (Aeba), encontrados em seu site, afirmam que, em 2021,
0 banco perderia cerca de R$ 145 milhdes; o valor aumenta para R$ 280 milhdes em 2022, até
chegar ao montante de R$ 390 milhdes por ano a partir de 2025 (Abea, 2021).

Em estudo sobre as modificacdes legais na funcionalizacao dos FCFs, Lopes, Macedo e Mon-
teiro Neto (2021) identificaram quase 160 mudancas por meio de dezessete leis complementares,
medidas provisorias, inclusdes e revogacoes sobre a Lei Original n® 7.827/1989. Essas altera-
cdes modificam a estrutura de governanca, a abrangéncia territorial e o ordenamento normativo,
financeiro, gerencial e administrativo dos FCFs. Os autores agrupam as leis pelo objetivo-chave
de cada uma: i) alteracdo na metodologia financeira;® ii) expansao da abrangéncia territorial;™
iii) novas rubricas de gasto e concessao de dividas;'" e iv) mudancas de governanca e de ordem
organizacional, normativa e gerencial.'

9. Leis n® 9.126/1995, 12.793/2013, 13.682/2018 e 13.986/2020; MPs n* 2.193-3/2001 e
14.227/2021.

10. Lei n©9.808/1999.
11. Leis n= 10.260/2001,11.775/2008,13.530/2017,11.945/2009 e 14.166/2021.
12.Leis n® 10.177/2001; 11.524/2007 e 12.716/2012; e LCs n* 125/2007 e 129/2009.
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As especificacbes, as datas em que entraram em vigor, 0s objetivos e nossos comentarios dessas
leis podem ser mais bem visualizados no quadro A.1 (apéndice A), ao final do texto, intitulado Leis,
leis complementares, medidas provisdrias e revogacoes que modificam a estrutura de governanga, a
abrangéncia territorial e 0 ordenamento normativo, financeiro, gerencial e administrativo dos fundos.

Em suma, no conjunto das modificacbes legislativas j& concretizadas sobre os FCFs — que
podem ser analisadas individualmente no apéndice A —, observamos que atualmente essas normas
ndao promovem o alinhamento dos instrumentos legais dos fundos com a agenda prioritaria da
PNDR e nem com os préprios objetivos originais da criagao dos fundos, mas, ao contrario, as novas
diretrizes concebem uma série de alteracoes que, na verdade, mais afastam do que aproximam suas
acoes de seus principios norteadores. Ademais, acirram disputas sobre o controle dos recursos e
das competéncias administrativas, gerenciais, financeiras e juridicas dos FCFs, o que, consequen-
temente, acaba por esvaziar as instituicoes financeiras de carater regional, as superintendéncias
de desenvolvimento regional e o proprio PNDR.

Além dessas alteraces ja catalogadas, varias outras medidas foram recomendadas para alterar
0 uso dos recursos, a fim de se estimular o setor privado, a producao e a atividade econémica a
partir dos créditos obtidos pelo trés FCFs, ainda mais no atual momento de forte instabilidade e
crises sanitaria e econémica nacional e global. A proxima subsecao tem o objetivo de analisar
e apresentar o conjunto de propostas legais sobre alteragdes nos FCFs.

5.2 As propostas de mudanca em tramitacao sobre os FCFs

Pela demonstrada relevancia dos FCFs, propostas de alterages institucionais em varias frentes
e interesses difusos tém sido formuladas nas casas legislativas para captacao dos recursos publicos —
em especial dos FCFs —, acirrando a disputa por eles. Destacamos a economia politica destas
propostas, 0 que leva a pensar a agenda governamental no que se refere ao desenvolvimento
regional, e o papel do Estado brasileiro no atual contexto do padrao de acumulagao de capital,
que se caracteriza por um enfraquecimento da industria no Brasil e pelo dinamismo das atividades
ligadas a producao e exportacao de commodities e a exploracao de recursos naturais.

Lopes, Macedo e Monteiro Neto (2021) apresentaram estudo acerca das disputas institucio-
nais e da tendéncia de esvaziamento da questao regional sobre FCFs, ao analisarem os Ultimos
PLs, PLPs e PECs que versam sobre alteracdes nos fundos. Procuramos entdo atualizar esse tra-
balho, com destaque para as propostas ainda em tramitacao e aquelas ja legisladas entre 2019
e novembro de 2021.
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Verificou-se que, nesse periodo, existiam 48 propostas em tramitacao no Congresso Nacional,
elaboradas tanto no Senado Federal como na Camara dos Deputados. Na figura 2, agrupamos as
propostas de acordo com suas finalidades predominantes, considerando apenas os PLs e os PLPs.

O quadro B.1 (apéndice B deste texto, PLs que visam a alteracoes legais sobre os FCFs) adentra
nas especificidades de cada uma dessas propostas, com informacdes sobre a data de apresenta-
cao, o atual estagio de tramitagao, o(a) autor(a) e 0s objetivos , bem como nossos comentarios
sobre os PLs. No corpo do texto, apresenta-se 0 agrupamento das propostas de acordo com suas

finalidades predominantes.

FIGURA 2

PL e PLP sobre os FCFs por finalidade-chave

Fundos como
garantidores
da oferta (a)

Expansao territorial
dos fundos (b):

PLs (n%=2.492/2019;
297/2019; 993/2019;
1.017/2021)

Medidas
decorrentes da
pandemia do
SARS-CoV-2 (a.1)

Novas linhas

de expansao

do crédito e
ampliacdo da
infraestrutura (a.2)

Reformas normativas, juridicas e
financeiras (c): PLs (n= 3.468/2019;

5.187/2019; 1.328/2019; 163/2021;

3.157/2021)

Novas linhas e expansao do financiamento:
PLs (n 2.185/2020; 823/2021; 348/2021;
3.068/2020; 3.109/2020; 2.487/2021)

Manutencao do emprego:
PL n2 1.091/2020

Renegociacéo de dividas:
PLs (n> 3.949/2020; 735/2020; 944/2021; 2.373/2021)

Abono e crédito setorial:
PLs (n% 6.269/2019; 6.276/2019; 1.934/2019;
1.723/2020; 5.244/2020; 4.531/2020; 514/2021;
4.699/2020; 4.555/2020; 3.471/2021; 3.969/2021)

Economia solidaria:
PL n° 1.047/2020
Industria e comércio:
PL n° 1.987/2020

Inovacao:
PLs (ne 5.451/2019;2.831/2019)

Auxilio a micro e pequenos
empreendedores: PL n® 4.562/2019

Sustentabilidade ambiental:
PLs n% (5.788/2019; 6.230/2019; 5.435/2019;
5.607/2019; 2.636/2021)

Turismo:
PLs n% 4,125/2020 e 3,519/2021)

Economia criativa:
PL n2 4.733/2020
Consoércio publicos:
PL n° 3.312/2021

Fontes: Brasil (2021¢) e Lopes, Macedo e Monteiro Neto (2021).

Elaboracdo dos autores.

u n

As propostas foram divididas em trés eixos. O eixo “a”, denominado fundos como garantidores
da demanda e da oferta, subdivide-se em dois. Ele congrega projetos que estimulam determinantes
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de gasto, consumo e producao, atuando sobre 0s agregados macroecondmicos, além de um
direcionamento setorial e tematico especifico para alocacao dos recursos, como pode ser visto
na figura 2 (fundos direcionados para o tema da sustentabilidade ambiental, para estimulo das
inovag0es nas empresas etc.).

Uma das subdivisdes desse primeiro eixo é 0 “a.1" (medidas decorrentes da pandemia do
SARS-CoV-2), o qual se ramifica em trés classes que visam a alteracdes no regimento dos fundos,
justificadas pela pandemia ou dela oriundas. Medidas que podem ter, ou ndo, carater temporario.
As trés classes sao as novas linhas e a expansao do financiamento; a manutencao do emprego e
a renegociacao de dividas, voltadas principalmente para a manutencao do poder de compra, com
propostas de garantias do emprego, prazos dilatados para renegociagao das dividas, mudanca
na taxa de juros ofertadas e novas linhas de crédito para o financiamento pessoal e empresarial.
Isto é, propostas derivadas da necessidade de acdo do Estado direcionadas a oferta de crédito e
a estabilizacao e promocao de indicadores macroeconémicos durante a pandemia.

Outra subdivisao é a “a.2”, intitulada novas linhas de expansdo do crédito e ampliacdo
da infraestrutura. Faz-se um desmembramento em oito novas classes, voltadas a aplicacao dos
recursos em interesses especificos de diferentes setores produtivos ou areas tematicas, a saber:
i) abono e crédito; i) economia solidaria; iii) industria e comércio; iv) inovacao; v) auxilio a micro
e pequenas empresas; Vi) sustentabilidade ambiental; vii) economia solidaria; e viii) turismo.
O intuito dos projetos nessa subdivisao é expandir os setores econdmicos, 0s grupos de interesse
e as areas tematicas beneficiadas.

As duas subdivisdes do eixo “a” congregam medidas de estimulos ao circuito do consumo ou,
a0 menos, de manutencao da demanda em nivel macro e microeconémico, e também propostas que
abrangem o lado da oferta, ao incluirem o setor de infraestrutura no rol dos empréstimos dos FCFs.

0 eixo "b", designado expansao territorial dos fundos, diz respeito as propostas de expan-
sao da abrangéncia territorial, incorporando novos municipios as areas de atuacao dos FCFs. Os
municipios que pleiteiam acesso tém interesses de ndo s6 alavancar o setor produtivo privado e
promover a geracao de emprego e renda, por preencher parcela da lacuna referente ao crédito,
como também ter acesso ao volumoso montante financeiro dos fundos que serve de instrumento
de acumulacao do capital e controle do excedente econémico a disposicao para setores e classes
especificas predominantes nesses espagos.

u _n

Por seu turno, o eixo “c” (reformas normativas, juridicas e financeiras) agrupa os PLs que pro-
curam realizar reformas na governanca e no ordenamento financeiro, normativo, juridico, adminis-
trativo e gerencial dos fundos. A questao no entorno desse eixo é a procura por melhor efetividade
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e maior organizacao administrativa, financeira e legal, procurando-se definir normas, procedimentos
e condicdes operacionais dos FCFs. Entretanto, tais propostas nao passam necessariamente por um
alinhamento dos instrumentos legais dos fundos com a agenda prioritaria de diretrizes espaciais
e setoriais aos quais devem responder, mas, ao contrario, concebem uma série de alteracdes que
trazem um verniz de regulamentacao legislativa que mais distancia do que aproxima as agoes dos
fundos e seus principios norteadores.

Além dos 48 PLs e PLPs que tramitam no Congresso Nacional ou ja foram transformados
em lei, sobre mudancas de toda ordem nos FCFs, ha trés PECs que também tratam de alteracoes
sobre os FCFs. Na figura 2, sao reunidos os citados PLs e PLPs por finalidades-chave ou grandes
dreas temadticas. Porém, em relacdo as PECs, faz-se caminho diferente, procurando-se destrinchar
brevemente cada uma, individualmente, e interpretando-se criticamente.

A PEC n© 99/2019, de autoria do deputado federal Juarez Costa (MDB-MT), que, até a
elaboracao deste texto, estava pronta para entrar na pauta de votacdes na CCJ da Camara dos
Deputados, destina no maximo 30% do valor de cada FCF para o financiamento de obras publicas
em suas respectivas regioes-alvo. Para a regiao do semiarido, é garantida a metade dos recursos
destinados ao Nordeste. A concessao do financiamento com recursos dos fundos seria destinada
as pessoas juridicas de direito publico' situadas nas regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste. De
acordo com a proposta, 0s empréstimos posteriormente retornaveis para essa finalidade (obras
publicas) seriam manuseados de acordo com os planos regionais de desenvolvimento, por inter-
médio das instituicdes financeiras de carater regional.

O projeto propde aos fundos o papel de modernizar e renovar a infraestrutura de transporte,
comunicacao e logistica, especificamente aquela de suporte aos “corredores de exportacao” que
viabilizam o transporte de grandes quantidades de recursos naturais, commodities e matérias-primas
do interior brasileiro aos portos do pais; notadamente, ferrovias e rodovias. Nao sdo mencionados
aportes para os outros “tipos” de infraestrutura, como a social, a energética, a urbana, a sanitaria,
a de telecomunicacdes etc.

Diante do impositivo contingenciamento fiscal, que cria barreiras para esses investimentos
com longo prazo de maturacdo, intensivos em capital, de imobilizacdo do aporte financeiro e
compostos de ativos duraveis com elementos de indivisibilidade e irreversibilidade, a utilizacao dos
recursos crediticios dos FCFs é vital para se realizarem tais aportes, conseguindo se sobrepor ao
ajuste fiscal, garantindo também acesso privilegiado aos gastos publicos pelos grupos econémicos

13. Unido, estados, Distrito Federal (DF), territorios, municipios, autarquias e demais entidades de carater
publico que a lei assim definir.
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regionais diretamente voltados ao setor externo e que realizam uma direta ligacao global-local sem
a mediacao da escala nacional (Brandao, 2020), de modo que as regides passam a ser coordenadas
e articuladas por interesses globais dispares, pouco concatenados com as demandas nacionais.

A PECn 167/2019, em tramitacao no Senado Federal, pelo menos até dezembro de 2022, estd
pronta para a pauta na CCJ, sob a lideranga do senador Jayme Campos, do partido Democratas do
Mato Grosso (DEM/MT). Tem bastante semelhanca com a PEC n® 99/2019, especialmente no que
concerne ao fornecimento e a distribuicao do crédito dos fundos voltados para a area de infraestrutura.

O intuito da PEC n® 167/2019 era direcionar, pelos cinco anos sequintes (de 2020 até 2024),
ao menos 30% dos recursos dos programas de financiamento a programas de infraestrutura dos
estados, do Distrito Federal e dos municipios, “engessados” no que tange a realizagao de tais tipos
de investimentos, em virtude das amarras fiscais aos quais sao submetidos (a exemplo da Lei de
Responsabilidade Fiscal — LRF), o que justifica o direcionamento para a infraestrutura, sequndo
a redacao da proposta. Uma notavel diferenca entre uma e outra proposta esta nos detalhes.
Enquanto a PEC n® 99/2019 destina até 30% dos recursos para investimentos em infraestrutura
a partir de cada FCF, a PEC n® 167/2019 direciona no minimo 30% para projetos de infraestrutura
em cada regiao de atuacao dos fundos. Uma distincao que pode gerar montantes financeiros bem
variados para a infraestrutura.

Mais uma diferenca contida na PEC n® 167/2019 é que essa proposta permite expandir os
investimentos direcionados para a area de infraestrutura social e ampliacdo dos equipamentos
urbanos (relativos a mobilidade urbana, a oferta de recursos hidricos e a prevencao de desastres
naturais e saneamento) — ou seja, Nao é voltada exclusivamente para a infraestrutura de transporte,
a comunicacao e a logistica, como no caso da PEC n© 99/2019, apesar de textualmente deixar clara
a preocupacgao quanto a incrementar a viabilidade comercial dos espagos sub-regionais mediante
maior oferta de crédito para esse tipo de infraestrutura.

A ressalva fica por conta de uma aparente omissao na distribuicdo dos recursos para cada
area de interesse. Por exemplo, ndo foi especificado quanto cada “tipo” de infraestrutura recebera
dos aportes publicos, nem as areas privilegiadas nas macrorregides. A proposta é vaga, e tanto
pode ser focalizada no apoio ao setor extrativista e agropecuario via suporte dos investimentos
para infraestrutura de comunicacao, logistica e transportes, notadamente naquelas porcdes da
fronteira agricola, como pode ser direcionada para necessidades sociais e urbanas das grandes
metropoles, a depender da correlacao de forcas politicas com maior poder de aglutinagao em
determinada conjuntura. A especificacdo da destinacdo setorial e espacial dos gastos auxiliaria
nessa emaranhada PEC.
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Uma outra alteracdo importante é a competéncia das respectivas superintendéncias de desen-
volvimento (Sudene, Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazo6nia — Sudam e Sudeco),
que passam a definir se a administracao dos recursos dos FCFs sera realizada pelas instituicoes
financeiras de carater regional — no caso dos fundos, o BNB, o Basa e o BB —, conforme consta na
Lei n° 7.827/1989, ou por meio de qualquer outra instituicdo financeira contratada por licitacdo.
A justificativa da contratacao dessas outras instituicdes financeiras seria o suposto maior poder
de abrangéncia territorial na aplicacao dos recursos, sequndo consta no texto da PEC. Entretanto,
acreditamos que a inclusao de quaisquer outras instituices financeiras no manejo do orcamento
pode desvirtuar o gerenciamento e a execucao dos recursos para finalidades alheias aos designios
dos FCFs, por, entre outros motivos, encaminhar os recursos para instituicdes de pouca tradicao e
gerar acumulo de trabalho na seara regional, tornando os fundos menos efetivos, além de enfra-
quecer os bancos administradores.

Por seu turno, a PEC n® 119/2019, liderada pela senadora Katia Abreu, do Partido Democratico
Trabalhista de Tocantins (PDT/TO), esta em tramitacao na CCJ, na qual se encontra sob a relatoria
do senador Rogério Carvalho, do Partido dos Trabalhadores de Sergipe (PT/SE), para analise. A PEC
busca uma nova aplicagdo dos recursos dos fundos. Ela propde alterar por quinze anos a destina-
cao desses recursos, passando um terco destes para projetos estruturantes, e autoriza instituicoes
financeiras, como cooperativas de crédito, a Caixa Econémica Federal e agéncias estaduais de
fomento a operar com recursos dos FCFs. O primeiro objetivo implicaria alteracao na distribuicao
dos recursos, que ocorreria desta forma: em vez de 3% ao financiamento dos setores produtivos
privados de ambito regional, seriam destinados agora 2% para essa finalidade. O 1% restante seria
alocado para aplicacdo em projetos de infraestrutura logistica, de transporte ferroviario, rodoviario
e hidroviario, bem como de geracao e transmissao de energia elétrica.

A justificativa em relagdo a segregacao de um terco dos recursos para investimentos em obras
estruturantes pauta-se pela sobra de caixa dos fundos nos Gltimos anos. Essa folga financeira se
deve, segundo a redacdo da PEC, a: i) queda da demanda por financiamento do setor privado, o
que esta atrelado, ainda de acordo com a PEC, aos gargalos da infraestrutura que obstaculizam
a competitividade e a potencialidade do setor privado, constituindo-se, portanto, um ciclo de
retroalimentacao de declinio das atividades econdmicas; e ii) investimentos da Unido orientados
para a area da educacao, o que alivia o direcionamento de crédito dos fundos para essa finalidade.
O primeiro objetivo, portanto, estaria vinculado ao direcionamento de créditos reembolsaveis
dos fundos para suprir as caréncias da infraestrutura de transportes, comunicacao e logistica
nas regides periféricas, a fim de se melhorar a viabilidade comercial e a insercao destas areas no
comércio internacional.
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O segundo obijetivo é voltado a autorizacdo a outras instituicdes financeiras, ndo somente o
BNB, o Basa e o0 BB, para ofertarem empréstimos a partir dos FCFs. A justificativa desse objetivo
reside tanto no estimulo a concorréncia entre esses agentes na concessao do crédito — o que poderia
reduzir o valor médio dos contratos aos tomadores de empréstimos —, como na promogao de maior
capilaridade territorial dessas outras instituicdes financeiras, de modo que os créditos dos fundos
possam atingir aqueles residentes nas cidades de menor hierarquia urbana, os demandantes na
“ponta” mais longinquos, tornando os recursos dos FCFs mais acessiveis, segundo a redacao da PEC.

Esse objetivo, se alcancado, podera esvaziar o tratamento da questao regional com uti-
lizacao de financiamento publico, uma vez que essas outras instituicoes nao tém tradicao no
tocante as especificidades do desenvolvimento regional. A PEC poderé enfraquecer os bancos
administradores, ao pulverizar os recursos dos fundos atrelados a eles, inviabilizando a gestao
de metas previstas em instrumentos legais que asseguram a aplicacao no atendimento as pre-
missas do desenvolvimento regional. A PEC resultaria entdo em modificacdo da ldgica de acdo
dos bancos ou das entidades privadas que porventura venham a gerenciar os recursos dos FCFs,
que trabalhariam com metas e objetivos de obtencao de lucros privados, sem orientacao das
premissas do desenvolvimento regional.

Outra critica elaborada pelas associacdes sindicais dos bancos administradores dos recursos
dos FCFs (Aeba, 2019; AFBNB, 2019) diz respeito a diminuicao da disponibilidade de crédito para
0s setores produtivos, 0 que pode implicar reducao dos investimentos e do potencial de crescimento
econdmico das regides. Além do que é questionado se o problema da infraestrutura estaria atrelado
exclusivamente a falta de financiamento. Para as organizacdes sindicais, o problema principal estaria
na auséncia de uma agenda coordenada a fim de desenvolver as obras estruturantes, colocando
em xeque a necessidade de se vincular um terco dos recursos dos FCFs para a finalidade.

Portanto, como balanco geral dessas propostas de mudancas institucionais, e pelas alteracoes
ja legisladas sobre os fundamentos financeiros, normativos, administrativos, juridicos, gerenciais e
politico dos FCFs, observa-se que o controle e a apropriacao de parcela dos FCFs sao matéria de
primeira ordem para grupos econémicos e politicos com interesses distintos. Isso pode resultar na
atuacao dos fundos por demandas localizadas e especificas, principalmente enquanto garantido-
res do processo de acumulacao, desviado de uma vinculacao com seus objetivos preliminares, ou
melhor, respondendo aos anseios do Estado capitalista, alinhado e subordinado aos interesses do
mercado. Assim, percebe-se que as propostas ou mudancas ja estabelecidas nao passam neces-
sariamente por um alinhamento dos instrumentos legais com a agenda prioritaria de diretrizes
espaciais e setoriais aos quais devem responder. Ao contrario, concebem uma série de alteracoes
que trazem o verniz de regulamentacao legislativa, mas que mais se afastam do que se aproximam
de seus principios as acoes dos fundos.
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6 CONCLUSAO

Como visto, em 2007 foi instituida a PNDR, sendo os FCFs os fundos de financiamento da
politica regional, sequindo os objetivos da PNDR. Entretanto, a orientacdo dos créditos provindos
dos FCFs muitas vezes nao cumpre a arquitetura legal dos proprios fundos — isto é, nao esta em
consonancia com seus objetivos e suas diretrizes, e nem com os principios da PNDR aos quais
os fundos constitucionais deveriam atender. Isso porque muitas das fiscalizacoes, das diretrizes
e da definicdo de normas, que deveriam guiar a aplicacao dos recursos e serem empreendidas
pelos 6rgaos responsaveis, os Condels e 0 MDR, foram esvaziadas ou direcionadas para atender
a outras atribuicoes.

Portugal (2018) lembra que houve fatores institucionais e normativos que modificaram o
modus operandi dos fundos, como a Lei n® 13.682/2018, que promoveu uma mudanca na captacao
dos recursos, ao deixar de estar atrelado a taxa de juros de longo prazo (TJLP) controlada pelo
CMN, para a taxa de longo prazo (TLP), sujeita as variacdes de mercado e as taxas cobradas
pelos bancos comerciais, impondo aos fundos uma légica de funcionamento pré-mercado. Outra
mudanca importante sobre a acdo e o direcionamento dos fundos foi a Lei n® 13.530/2017, que
instituiu o Novo Fies, pois, a partir dela, abriu-se espaco para o financiamento de outros fundos
pelos proprios FCFs, o que amplia o escopo e a abrangéncia dos objetivos atribuidos a eles, sem
que tenham, necessariamente, vinculagao com a questao regional.

Ou seja, 0s FCFs passaram a ser regidos por uma logica bancario-financeira na orientacao
do crédito, subvertendo o atendimento prioritario setorial e espacial que deveria guiar a aplica-
cao dos recursos, canalizando os investimentos para areas dinamicas, sobretudo no entorno das
grandes capitais e dos enclaves exportadores, com melhores garantias de retornos financeiros dos
empréstimos. Essa atuacao vai de encontro ao objetivo primordial delegado aos FCFs de contribuir
para a reducao das desigualdades regionais, uma vez que amplia principalmente as heteroge-
neidades interregionais, por retroalimentar o processo de centralizacao da hierarquia urbana, em
vez de fomentar uma orientacao territorial diversa baseada no fortalecimento de rede policéntrica
de cidades, conforme os objetivos da PNDR.™

14. Apbs o lancamento inicial em 2007, a politica regional passou por uma revisao em 2012. O Decreto-
Lei n29.810, de 30 de maio de 2019, oficializou essa sequnda versao da PNDR, que vigora atualmente.

15. O art 3¢, sobre o0s objetivos da PNDR, inciso I, diz que “sao os objetivos da PNDR: ii) consolidar uma
rede policéntrica de cidades, em apoio a desconcentragao e a interiorizacao do desenvolvimento regional
e do pais, de forma a considerar as especificidades de cada regiao” (Brasil, 2019).
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Esse distanciamento entre a acao objetiva e as normais legais decorre também de elementos
de ordem administrativa, gerencial, normativa, de fiscalizacao e financeira, conforme detectado
pelas auditorias do TCU citadas anteriormente. O relatério de avaliacao dos FCFs organizado pelo
até entao Ministério da Fazenda (MF) cita algumas causas para esse problema da atuagao dos
fundos desassociada de seus objetivos, a saber: “governanca inadequada; incentivos desalinhados;
e monitoramento, avaliacdo e transparéncia insuficientes” (Brasil, 2018, p. 151).

Algumas acdes de fiscalizacdo, avaliacbes periddicas e novas praticas de ordem administrativa
e gerencial sdo realizadas pelo TCU e outros 6rgaos responsaveis pelo planejamento e pela exe-
cucao dos fundos, com o intuito de melhorar sua efetividade, como a Portaria Interministerial ne
7, publicada no Didrio Oficial da Unido (DOU) em 20 de julho de 2020 (Brasil, 2020b), que impds
uma série de informagdes minimas a serem inseridas nos relatérios de avaliacdo pelos bancos
administradores, para adequado monitoramento, assim como o relatério do Conselho de Monito-
ramento e Avaliacao das Politicas Publicas (CMAPP) de 2021, que encaminha recomendacdes e
observacdes para melhores funcionamento, eficacia, transparéncia e governanca.

Portugal (2018) faz uma importante pontuacao sobre a acao do TCU em relacao aos fundos,
pois assevera que o 6rgao, além de exercer o papel de auditoria que lhe cabe, procurou assumir
funcdes fora do seu escopo legal de atuagao, como delegar as diretrizes da area regional por meio
da selecao de acgbes publicas que passam ou nao pelo seu crivo — o que, como ressaltado pelo
autor, ndo é uma funcao do tribunal.

De todo modo, apesar das citadas deficiéncias concernentes a dissociacao quanto aos seus
objetivos e algumas distorcdes quanto ao seu direcionamento e a sua efetividade, os fundos sao
ainda um instrumento importante para a politica de desenvolvimento regional, pois financiam a
atividade produtiva das regides-alvo. A questao central, portanto, encontra-se no plano da econo-
mia politica dos fundos, ou melhor, na apropriacao do excedente econémico garantido pelos FCFs,
de modo que as alteracdes ja consolidadas e as propostas analisadas de mudancas institucionais
visam mais a garantia dos recursos como instrumento de acumulacdo do que a um alinhamento aos
objetivos originais ou que estejam em consonancia com as diretrizes da PNDR. Permanece ainda
um conjunto de desafios a serem enfrentados no tocante a reducao das desigualdades regionais,
sobretudo quanto a maior vinculacao efetiva dos fundos aos principios da politica regional.

De um lado, grupos produtores regionais (0s demandantes do setor empresarial) inseridos no
comércio global visam ao volume financeiro dos fundos, para complementar — ou mesmo subs-
tituir — suas fontes de recursos, principalmente pela reducdo da presenca e aportes dos BNDES
para o sistema produtivo e governos subnacionais. Interessam-se em realizar alteragdes nos usos
dos recursos disponiveis, tendendo a produzir dispersao locativa e distanciamento dos objetivos dos
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fundos. De outro lado, ha instancias governamentais e publicas — representadas ora pelos relatorios
de auditoria do TCU, ora por avaliacdes internas conduzidas pelo atual Ministério da Economia e
pelo MDR — interessadas na estrita atuacao dos indicadores macroeconémicos pelos fundos, sem se
considerar o carater multidimensional e interescalar dessa acao, de modo que as avaliacdes devem
considerar as especificidades territoriais em que atuam os FCFs, com configuracdes nos modelos
que possam abranger a heterogeneidade espacial, considerando estratégias de desenvolvimento
econdmico que respondem e sao adaptadas as condicdes locais e as suas potencialidades.

Os desafios de avaliacdo e de melhoria da acdo dos fundos constitucionais, entretanto, nao
sao contemplados pelas Ultimas modificagdes institucionais a eles direcionadas, que possuem
motivacdes variadas e finalidades diversas, mas refletem, em parte, as disputas federativas pelo
uso dos recursos dos FCFs, uma fonte estavel que nao sofre problemas decorrentes do ajuste fiscal
e de contingenciamento pela crise econdmica que se arrasta desde 2015, além de que os FCFs
também nao sofreram o risco de serem esvaziados pelas PECs n% 186/2019 e 187/2019, que
demandam a extin¢ao da grande maioria dos fundos publicos.

Como balanco geral, tem-se que os fundos publicos — em especial, 0s FCFs — sao um impor-
tante elemento que move a acumulagao e o excedente econémico. Observa-se que, na disputa
em torno do orcamento dos FCFs, o péndulo estd tendendo preferencialmente ao suporte da
l6gica produtiva determinada internacionalmente — que, no pais, abarca também as fracdes do
capital nacional participantes deste processo. Assim, as mudancas propostas para a destinacao e
a operacionalizacao dos FCFs estdo menos motivadas por razdes de fortalecimento das economias
regionais, por meio de diversificacao e complexificacao de suas estruturas produtivas. Em verdade,
as propostas estao indo na direcao oposta aos objetivos dos fundos ou as diretrizes da PNDR.

Os fundos estdo distanciados do escopo da politica regional, cada vez mais sobrecarregados de
novas funcdes e acdes direcionados a grupos de interesse, atividades econdmicas, setores produtivos
e espacos sub-regionais que nao contribuem para a reducao das desigualdades regionais. Ocorre
o inverso, sendo os FCFs orientados por critérios curto-prazistas de mercado, o que corresponde a
um processo de aprofundamento da trajetéria instalada de desindustrializacao precoce ou nega-
tiva,'® da especializacao produtiva regressiva e da articulacao local-global, principalmente pela
crescente destinacao dos recursos voltados ao setor de infraestrutura logistica e de transportes.
Os investimentos em infraestrutura cresceram na carteira de aplicacées dos FCFs, e no entorno
destes se sustentam as principais propostas de mudancas em tramitacao no Congresso Nacional,

16. Sobre o processo de desindustrializagao no Brasil, ver Cano (2012; 2014), Sampaio (2015) e
Morceiro (2018).
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especialmente para financiar projetos de suporte a exportacao de commodities. Desse modo, as
regides passam a ser coordenadas e articuladas por interesses globais dispares, associados a légica
de operacao das multinacionais, que passam a subordinar e articular esses espacos e sua estrutura
produtiva ao mercado internacional, associados aos grupos econémicos (nacionais e regionais)
promotores de atividades exportadoras de baixo valor adicionado, inseridos comercialmente e
produtivamente como produtores de commodities agrominerais no sistema internacional.

Por fim, conclui-se que, a despeito de os FCFs preencherem parcela da lacuna referente ao
crédito e terem a disposicao um montante financeiro significativo para as regides, eles nao vém
cumprindo integralmente sua agenda prioritaria de diretrizes espaciais e setoriais. De modo que
héa preocupacao de que os FCFs corram sério risco de serem desfigurados e perderem capaci-
dade de contribuir para a consolidacao de trajetorias de desenvolvimento regional, com foco em
aumento do valor agregado da estrutura produtiva, na complexificacao técnica e em diversificacao.
As propostas legislativas de alteragao de objetivos e finalidades levam a uma aplicagao setorial e
territorial crescentemente dispersa e descoordenada, especialmente direcionada ao financiamento
de projetos de suporte a exportacao de commodities, contribuindo, ao contrario do que se espera,
para a reducdo do seu efeito transformador sobre as economias regionais.
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