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1. Introducao

O presente estudo tem por objeto o tema da elei¢ao dos critérios
de rateio do Fundo de Participacdo dos Estados e Distrito Federal e sua
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ptidao para perseguir, COM ofetividade, o equilibrio socioecondmico en-
d )

%5 brasileira. O objetivo especifico do estudo

tre as unidades da federaga |
6 examinar criticamente O historico recente dos comportamentos inst;-

tucionais (do poder legislativo e do poder judiciario) ligados a matéria,

com énfase na recente aprovagao da Lei Complementar n? 143/2013,

aparentemente destinada a corrigir as inconstitucionalidades apontadas
pelo Supremo Tribunal Federal quanto ao sistema de rateio fixado pela
Lei Complementar 62/1989, e inaugurar uma nova logica de distribuicdo

das parcelas do FPE.

2 Breve histérico do Fundo de Participa¢dao dos Estados e disposigoes
da Constituicdo de 1988 sobre o tema

A primeira Constituicdo a prever uma forma de rateio de arreca-
dacdo tributdria nos moldes de um fundo de participagdo destinado a
entidades subnacionais foi a de 1946, que em seu artigo 15, §42 deter-
minou que a Unido entregaria 10% da arrecadacdo do imposto sobre a
renda e proventos de qualquer natureza aos municipios, exceto os das
capitais, feita a distribuicdo em partes iguais. Na condicdo de jurista e de
constituinte, Aliomar Baleeiro afirmou que o objetivo politico da norma
ers melhorar a participagdo dos municipios na discriminacdo de rendas
e homoggnelzar economicamente o pais, de sorte que as regides mais
Eiesenvglvndas do sul contribuissem para a arrancada econémica das regi-
gcle; )mals atrasadas do Nordeste, Norte e Centro-Oeste” (BALEEIRO, 2013,
formaEgn :961' por forca da Emenda Constitucional n2 5, essa primeira

G e i '
: : un.do de participagdo dos municipios passou a contar também
om 10% do imposto de consum igo | indus-
trial 0 (antigo imposto sobre produtos In
alizados), aumentando-se o erc | i i dacao
i, percentual de participagdo na arrecada¢

POsto sobre a renda e %

O Bt i Beehe proventos de qualquer natureza para 157-
hicional brasileire articipacdo dos Estados surgiu no direito const’

0 com a Emenda Constitucional n? 18, de 1965, qu€
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promoveu ampla reforma tributaria e financeira no pais. No art. 21
de referida Emenda, utiliza-se a nomenclatura “Fundo de Participagao
dos Estados e do Distrito Federal” e “Fundo de Participagdao dos Mu-
nicipios”, e determina-se que 10% do “produto da arrecadagao” do
imposto sobre a renda e do imposto sobre produtos industrializados

seriam destinados a cada um dos fundos.
As regras para o rateio das parcelas dos fundos entre as entida-

des federativas foram estabelecidas originalmente no Cddigo Tributario
Nacional, em 1966, em seus artigos 88 a 91. O rateio do Fundo de Par-
ticipacdo dos Estados e do Distrito Federal baseava-se em trés criterios:
superficie territorial, populagdo e o inverso da renda per capita de cada
unidade federativa.

A parcela de 10% da arrecadagdo do IR e do IPI para o FPE e para
o FPM foi mantida na redac3o original do art. 26 da Carta de 1967. Con-
tudo, em 1968 (Ato Complementar n2 40) houve substancial reducao
neste percentual, que passou a ser de 5% para cada um dos Fundos,
reservando-se 2% para um Fundo Especial. A partir de 1968 se inicia 0
periodo de menor autonomia fiscal dos Estados e Municipios, e maior
centralizacdo de poderes nas maos do governo central (cf. VARSANO et
alii, 1998, 11). Esse percentual de apenas 5%, que constou também da
redacdo original do art. 25 da redagdo da Carta dada pela EC 1/1969,
passou a ter constantes acréscimos a partir de 1976, por forca da Emen-
da Constitucional n2 5/1975. Apds as elei¢des de 1982, com o fortaleci-
mento da oposicio ao regime militar no Congresso e na sociedade civil,
tem inicio um processo de descentralizagdo fiscal, em que sao paula-
tinamente aumentados os percentuais dos fundos de participacao. A
Emenda Passos Porto (EC n2 23/1983) determinou que o percentual do
FPE subisse para 14% a partir de 1985. Segundo Fabricio Augusto de Oli-
veira, essas medidas de descentralizagdo fiscal “nao apenas represen-
taram um golpe nos objetivos do executivo federal, como o prenuncio
de que o Estado autoritario estava com os dias contados” (OLIVEIRA,

2010, 38).
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nstituicdo de 1988, aprofunda-se a tendéncia de descen-
e contar com o novo e potente ICMS, cuja base

de incidéncia, muito maior do que a do antigo ICM, incorporou importan-
Hssimo setores economicos (transportes, comb}anvels, minerais, comus-
nicacoes) antes tributados por impostgs federais, os Estados e o Distrito
taderal tiveram um aumento expressivo no percentual da arrecadacao
do IR e do IPI destinado ao FPE. Segundo a Constituicao de 1988, o per-
centual do FPE passou a ser de 19% em 1989 (art.34, § 2.2 do ADCT), atin-
gindo o valor de 21,5%, previsto no art. 159, |, @ da Constituigao, a partir
do exercicio de 1993. Além disso, 0S Estados e o Distrito Federal tambéem
passaram a contar adicionalmente com a distribuicdo de 10% do produto
da arrecadacao do [P, proporcionalmente ao valor das respectivas im-
portacoes de produtos industrializados (art. 159, Il da Constituigao).

Os percentuais de distribuicdo de receitas tributarias para 0s
municipios também foram substancialmente aumentados com a Cons-
tituicdo de 1988, o que pode ser interpretado como fruto da “nitida
oreferéncia demonstrada pelos governos subnacionais por recursos
transferidos vis-d-vis sua obtencdo mediante esforgo tributario pro-
prio” (VARSANO et alii, 1998, 12).

Os efeitos da Emenda Passos Porto e da Constituido de 1983 na
evolucdo da participacio de Estados e Municipios no total de receitas
disponiveis pode ser visualizada com os seguintes dados. Em 1983, an9
da Emenda Passos Porto, a participacdo dos Estados na receita disponivel
(apos transferéncias constitucionais obrigatérias) era de apenas 21,3%, €
a dos Municipios de apenas 8,9%. Em 1986, com as mudangas operacas
pela Emenda Passos Porto, a participacio dos Estados subiu pard 27:’@ ea
dos Municipios para 12,1%. Em 1992, quatro anos apos a Constituigao de
1988, a participacdo dos Estados era de 28,1%, e a dos Municipios eré ae
14,9% (cf. VARSANO et alii, 1998, 45). .

Vejamos agora as normas da Constituicdo de 1988 sobre O mecan!S:
mo de rateio das parcelas do Fundo de Participagao dos Estados e do D(IjS
trito Federal, com énfase no papel do Congresso Nacional estabelecido

Com a Co
tralizacdo fiscal. Além d
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pelo constituinte originario. Definiu-se que cabe a lei complementar es-
tabelecer os “critérios de rateio dos fundos”, tendo como objetivo “pro-
mover o equilibrio socio-econémico entre Estados e entre Municipios”
(art. 161, Il). Foram também estabelecidas duas normas transitdrias. Na
primeira, definiu-se que seriam “mantidos os atuais critérios de rateio
até a entrada em vigor da lei complementar a que se refere o art. 161, I1”
(art. 34, § 22, 1 do ADCT). Na segunda norma transitoria, definiu-se que “o
Congresso Nacional devera votar, no prazo de doze meses, a lei comple-
mentar prevista no art. 161, II” (art. 39, paragrafo unico do ADCT).

3. Comportamento do Congresso Nacional diante das normas
constitucionais sobre o Fundo de Participacao dos Estados

O Congresso Nacional ndo cumpriu a risca o prazo determinado no
art. 39, paragrafo unico do ADCT. A lei complementar prevista no art.
161, Il da Constituicdo foi sancionada somente em 28 de dezembro de
1989 (Lei Complementar n2 62), alguns meses apos o término do periodo
de um ano previsto no referido dispositivo do ADCT.

Além de n3o ter cumprido a risca o prazo, o Congresso Nacional
tampouco cumpriu rigorosamente o mandamento de estabelecer os
“critérios de rateio” do FPE. Com efeito, a Lei Complementar 62 limitou-
se a determinar que 85% dos recursos do Fundo seriam distribuidos para
os Estados das regides norte, nordeste e centro-oeste, e 15% para os
Estados das regides sul e sudeste. Além disso, a Lei Complementar 62
trouxe em seu Anexo Unico uma tabela com os coeficientes individuais
de participacio de cada unidade federativa. Acerca dos critérios de
rateio propriamente ditos, que naturalmente nao se confundem com
os coeficientes individuais fixados no Anexo Unico, houve uma clara
postergacao de sua definicdo. Com efeito, definiu-se que tais critérios de
rateio seriam fixados “em lei especifica, com base na apuragao do censo
de 1990”, para vigorarem “a partir de 1992”. Até que os critérios fos-
sem definidos, definiu-se que continuariam “em vigor os coeficientes
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estabelecidos nesta Lei Complementar” (art. 22 da Lei Complementar 62).

0O censo de 1990 foi realizado, seus dados foram publicados, mas o
Congresso Nacional nunca chegou a votar a “lei especifica” mencionada
no art. 22 § 22 da Lei Complementar 62/1989. Ou seja, os critérios de
rateio do fundo n3o foram definidos em lei complementar, como manda-
va a Constituicdo. As cotas de participagao no fundo foram calculadas, a
partir de 1990, com base nos percentuais concretos definidos no Anexo
Unico da Lei Complementar 62/1989.

Que critérios teriam sido utilizados pelo legislador para a definicdo
dos coeficientes individuais de participacao dos Estados previstos no Ane-
xo Unico da Lei Complementar 62 é uma questdo obscura. No voto que
o Ministro Gilmar Mendes proferiu no julgamento da ADI 875 (Relator
Ministro Gilmar Mendes, DJ 30.4.2010), abaixo comentada em detalhes,
afirma-se em diversas ocasides que os coeficientes adotados no Anexo
Unico da LC 62/1989 foram definidos “com base na média histérica dos
coeficientes aplicados anteriormente a Constituicio de 1988” (fl. 251).

Essa informacdo de que os coeficientes individuais de participagao
do Anexo Unico foram definidos com base na média histérica dos coefi-
cientes do FPE até entdo praticados choca-se frontalmente com o relato
feito por Clévis Panzarini sobre 0 modo pelo qual foi definida a tabela de
coeficientes constante de referido Anexo. Em artigo publicado no Jornal
O Estado de S3o Paulo de 3 de marco de 2010, Clovis Panzarini (ex-CO-
Or.denador tributario da Secretaria de Fazenda do Estado de Sdo Paulo)
afirmou o seguinte (PANZARINI, 2010):

No Giltimo ano de sua vigéncia (1988), o Estado de 530
Paulo era aquinhoado com 4,0605% dos recursos do
FPE. Com a promulgacdo da Constituigao de 1988, ©
Congresso Nacional haveria de editar nova LC pare r.e-
definir o critério de rateio daqueles recursos federal>

40 pressuposto do “equilibrio socioeconom!
gido no texto constitucional. Como o tema €
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Interesse financeiro das unidades federadas, os se-
cretarios estaduais de Fazenda deliberaram, no Con-
selho Nacional de Politica Fazendaria (Confaz), que os
estudos técnicos e simulacdes, necessarios ao emba-
samento de um projeto de lei complementar que defi-
niria a nova partilha do FPE, deveriam ser encaminha-
dos, discutidos e aprovados naquele colegiado.

Participante da equipe técnica paulista no Confaz, tes-
temunhei, a época, a autossuficiéncia, nutrida pelo
peso de suas bancadas no Congresso Nacional, das re-
presentacoes dos Estados das Regi6es Norte, Nordeste
e Centro-Oeste, que, em vez de estudo, apresentaram
singela tabelinha de 27 linhas e 2 colunas concebida
sabe-se |d onde e por quem, que destinava 85% dos
recursos do FPE a seus Estados e Qs restantes 15%
20s seis Estados das Regides Sudeste e Sul. Essa tabe-
la - que acabou virando a tal LC n2 62/89 - destina a
S30 Paulo redondo 1% dos recursos do FPE, enquanto
Bahia e Cearda, por exemplo, foram aquinhoados com
9.3962% e 7,3369%, respectivamente. Maranhao levou
7,2182%. Afinal, Sarney era o presidente da Republica.
Ao protesto da representagdo paulista, porque sem
qualquer critério se suprimia 75% da fatia de S3o Paulo
(de 4,0605% para 1%), foi respondido que “FPE nao é
coisa para Estado rico” e que estavam sendo generosos

em nio zerar o quinhdo paulista. (negritamos)

Na doutrina especializada, afirma-se que a tabela constante do

Anexo Unico da LC 62 foi elaborada “a partir de ajustes sobre o percentu-
al que cabia a cada Estado pelos critérios anteriores” (PRADO, 2006, 206).

Seja como for, o fato inconteste & que 0 CONgresso Nacional nao
definiu na referida lei complementar efetivos critérios individuais de ra-
teio (p.ex., populacdo de cada Estado, renda per capita de cada Estado) e
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sim coeficientes concretos de rateio (percentuais fixos para cada Estado).
Esse procedimento do Congresso Nacional parece ter sido decorrente da
necessidade de cumprir de alguma maneira o prazo de um ano previsto
no art. 39, paragrafo unico do ADCT. Como ndo se chegou a um acordo
substantivo sobre a definicao de criterios de rateio do FPE a serem apli-
cados de forma dinamica e por tempo indeterminado, e como por outro
lado escoava-se o prazo previsto no ADCT, optou-se por realizar um rateio
mediante cdlculo matemético concreto, determinando-se que dentro de
mais dois anos (a partir de 1992) o Congresso fixasse, ai sim, os criterios
de rateio a serem aplicados com base na evolucdo da realidade socioeco-
ndmica dos entes federativos. Como a tal “lei especifica” mencionada no
art. 22, § 22 da LC 62/1989 nunca chegou a ser votada, de 1990 até os dias
atuais as quotas do Fundo de Participa¢do dos Estados foram definidas
conforme coeficientes individuais fixos determinados em 1989.
_Essarealidade é bem distinta da que vigora na distribuigdo das quotas
do Fundo de Participacio dos Municipios prevista na LC 91/1997, no art. 91
do Codigo Tributario Nacional e no Decreto-lei 1.881/1981. Segundo essas
normas, a distribuigio do FPM se da com base no critério da populaga® M-
nicipal (municipios com menos de 142.633 habitantes) ou com base nuMe
combinacdo do critério populacional e do critério do inverso da renda per
capita (capitais de Estados e municipios com mais de 142.633 habitantes) ~
cfr. MINISTERIO DA FAZENDA, 2012 e MENDES, MIRANDA & COSIO, 2008.
C.?m.o a. Populacdo e a renda variam ano a ano, os coeficientes de participa”

da LC 62/1989
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para que o Congresso Nacional definisse verdadeiros critérios de rateio
do FPE, a vigorarem a partir de 1992, alguns Estados comecaram a ajuizar
acoes diretas de inconstitucionalidade sobre a matéria.

A primeira acao ajuizada foi a de numero 875, proposta em 1993
pelos governadores dos trés Estados da regido sul, tendo por pedido a
inconstitucionalidade do art. 22 e do Anexo Unico da LC 62. As acdes
diretas de inconstitucionalidade de niumero 2.727 (ajuizada pelo gover-
nador do Estado de Mato Grosso do Sul) e 3.243 (ajuizada pelo governa-
dor do Estado de Mato Grosso) tém conteudo semelhante, requerendo
a inconstitucionalidade de dispositivos do art. 22 e do Anexo Unico da
LC 62/1989. A acdo de nimero 1.987 (proposta pelos governadores dos
Estados de Mato Grosso e Goids) é de inconstitucionalidade por omis-
s30, arguindo a omissdo do Congresso Nacional em regulamentar o art.
161, Il da Constituicao.

O primeiro aspecto a comentar — e lamentar —quanto ao julgamen-
to dessas acdes é a demora e o atraso incompreensiveis do Supremo Tri-
bunal Federal para apreciar o pedido dos requerentes. O caso da ADI 875
chega a ser revoltante. Ajuizada a agao em 1993, em poucos meses o
Relator do caso, Ministro Néri da Silveira, colheu as informacoes da Pre-
sidéncia da Republica e do Congresso Nacional e obteve a manifestacao
da Advocacia Geral da Unido. Ocorre que, remetidos os autos a Procu-
radoria Geral da Republica para o seu Parecer, |4 ficaram nada menos
que oito anos (de dezembro de 1993 a margo de 2002). Uma questao
constitucional tio relevante para as finangas publicas do pais foi enga-
vetada durante oito anos pelo Procurador Geral da Republica, sem que
o Supremo Tribunal Federal nada fizesse para exigir a pronta entrega do
Parecer. Mas o descaso ndo parou por ai. Devolvidos os autos ao STF em
marco de 2002, deu-se a troca da relatoria do Ministro Nféri da Silveira
(aposentado) para o Ministro Gilmar Mendes. O Minis.tr.o Gllmar Mendes
em poucos meses elaborou seu voto e 0 processo foi mcqufio na~Pauta
do Plenario em dezembro de 2002. Ocorre que entre €ssa inclusdo em
pauta e o efetivo julgamento do caso passaram-se nada menos do que
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nove anos (dezembro de 2002 a fevereiro de 2010). Somando-se os oito
anos em que os autos ficaram na gaveta do Procurador Geral da Republi-
c3 com os nove anos em que nenhum dos entao Presidentes do Supremo
Tribunal Federal tomou a decisao de iniciar o julgamento do caso no Ple-
nario, tem-se dezessete anos de descaso das mais altas instituigoes do
pais para com uma questao central do federalismo brasileiro. O descaso
do Congresso Nacional em nao definir — por décadas a fio — os critérios
de rateio do Fundo de Participacdo dos Estados foi infelizmente corres-
pondido pelo descaso da Procuradoria Geral da Republica e do Supremo
Tribunal Federal em postergar injustificadamente — por décadas afio—a
apreciacdo de tdo grave alegagao de violacdo da Constituigao. ‘
As quatro acoes diretas foram julgadas conjuntamente na sessao
plendria de 24.2.2010. Decidiu-se que a LC 62/1989 ndo cumpriu 0 man-
damento do art. 161, Il da Constituicdo, visto que efetuou um c§I§u|0
matematico concreto (definicdo dos coeficientes individuais de pamCIpé-
cao constantes do Anexo Unico da Lei Complementar) ao invés de definir
critérios de rateio para a distribuigdo do fundo. Também se entendeu.
que a falta de edic3o da “lei especifica” mencionada no art. 20, §22 da Lel

. . ~ ° ~ . e ’O_
Complementar 62/1989 produziu uma situagao de omissao inconstitucl
nal, verbis:

s :~inacao fixos
3 oeficientes de participaga®
(...) @ manutengdo de C p—

uma Vvez

ha mais de vinte anos revela-se em desc9TP3
o que determina o art. 161, 1l da Constitui¢ao,
que tais coeficientes — fixados com
rica dos coeficientes aplicados anteriorment
tuicao de 1988, quando a apuragdo se davd .
parametros os artigos 88 e seguintes do codigo Trt
rio Nacional — n3o mais retratam a read
nomica dos entes federativos. fl. 263

A A solucdo encontrada quanto ao conteddo da decisao P
déncia das acoes diretas foi a de, declarando inconstitucionad

base na média histo-
e 3 Consti-

dava tendo comMO
buta-

lidade socioeco-
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e 0 Anexo Unico da LC 62/1989, manter-se a aplicacdo desses disposi-
tivos até a data de 31.12.2012, visto que a aplicacdo no caso da classica
regra da nulidade das normas inconstitucionais geraria “um verdadeiro
caos juridico” (fl. 277). Por isso mesmo o Tribunal decidiu aplicar o art.
27 da Lei 9.868/1999 “em sua versao mais ampla” (que permite a Corte
deliberar que a eficacia da declaragao de inconstitucionalidade somente
tenha eficacia a partir de um dado momento fixado no futuro) e declarar
a inconstitucionalidade dos dispositivos legais sem sua pronuncia de nuli-
dade, assegurando sua aplicagao até 31.12.2012.

O sentido da decisdao do STF foi muito claro, e a nosso ver correto:
o Congresso Nacional ndo poderia ter definido coeficientes concretos e
fixos de distribuicdo do FPE; deveria ter definido criterios de rateio que
permitissem uma aplicacdo dinamica conforme o evoluir das condicoes
socioecondmicas dos entes federativos, pois somente dessa maneira o
FPE é capaz de promover “o equilibrio socioecondmico” entre os Estados,
tal como determina o art. 161, Il da Constituicao. Ocorre que, conforme
reconheceu a autocritica do Ministro Eros Grau', a morosidade injustifi-
cavel do STF para julgar a causa contribuiu significativamente para que a
situacdo de omissao inconstitucional se instalasse e causasse tantos pre-
juizos — irreparaveis — ao federalismo cooperativo brasileiro.

5. A curiosa resposta do Congresso Nacional: LC 143/2013

Como se viu nas secdes acima, o Congresso Nacional ndao cumpriu o

1 Afirmou o Ministro Eros Grau no acordao da ADI 875 (fl. 295): “(...) acho que o
apelo que a Corte poderia fazer ao Legislativo também poderia resultar num apelo
a si préprio. Porque esses dois processos estao incluidos em pauta ha oito anos.
De modo que ¢é dificil cobrarmos do Legislativo com a dificuldade que nos temos
para julgar aqui”. O relato realista e autocritico do Ministro Eros Grau ficaria mais
preciso se houvesse dado noticia de que os autos da ADI 875 permaneceram
incompreensiveis oito anos com o Procurador Geral da Republica (1993 a 2002),
sem que o STF houvesse requisitado o Parecer.
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orazo de doze meses previsto no art. 39, paragrafo unico do ADCT: tam-
pouco cumpriu 0 prazo para elaboragao da “lei especifica” prevista no
art. 22 § 22 da LC 62/1989, que iria definir os critérios de rateio do FPE
para vigorar a partir de 1992. Ndo foi diferente com o prazo fixado pelo
STE no acérdio das acoes diretas de inconstitucionalidade acima comen-
tadas. O STF havia decidido que a aplicagao dos (declarados inconstitucio-
nais) coeficientes individuais de participa¢do definidos no Anexo Unico da
LC 62/1989 somente estaria prorrogada ate 31.12.2012, mas tal data foi
ultrapassada sem que o Congresso Nacional votasse uma nova lei com-
plementar sobre o tema.

Essa nova omissdao do STF gerou o ajuizamento da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade por Omissao n2 23, pelos Estados de Minas Gerais,
Pernambuco, Bahia e Maranh3do. Nesta acdo, o Ministro Lewandowski
proferiu decisao cautelar, em 24 de janeiro de 2013, no sentido de garan-
tir aos Estados, por mais 150 dias (a partir da intimacdo da medida caute-
lar), a distribuicdo das verbas do Fundo de Participacio conforme os co-
eficientes (declarados inconstitucionais) da Lei Complementar 62/1989.

Finalmente, em 17 de julho de 2013, publicou-se a Lei Complemen-
tar n® 143. Na nova lei ha a definicdo, de fato, de critérios de rateio do
FPE que permitem em tese uma aplicagdo dindmica a ser feita conforme
zr?c‘)’g-';igé(l;:sa;:g::igées socioec?n()micas de cada unidade federaﬁva-
matica muito semelha HOVE‘:l redagfao s “.l B3 LCG2/G0)Mme §|s.te-
Tributério Nagm ante 3 anterlorrT\(?nte pr.ew?t:a no.art. 89 dc? Fodlgo
dos Estados e Distr,iten:: que os Soeﬁaentes individuais de par’ﬂOPaCa?
ey 0 ed~eral Sao resultantes do produto dg um fato

populacdo e de um fator representativo do inverso d2

rend . y Zl
Daraa ;;er Cdpita de cada Estado, definindo-se limites maximos e minimos
O Tator representativo da populacao.
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ta nacional (valor de referéncia) serao “reduzidos proporcionalmente a
razao entre o excesso da renda domiciliar per capita da entidade benefi-
ciaria e o valor de referéncia”, distribuindo-se entre os demais Estados,
proporcionalmente, os valores resultantes de tal reducao operada contra
os Estados, por assim dizer, mais ricos. Essa regra, destinada a beneficiar
os Estados menos desenvolvidos em detrimento dos mais desenvolvidos,
veio substituir o critério anterior, previsto nos incisos | e Il do art. 22 da LC
62/89, segundo o qual 85% dos recursos do Fundo caberiam aos Estados
das regides nordeste, norte e centro-oeste, e apenas 15% aos Estados da
regido sul e sudeste. Essa divisdo fixa de recursos por regido criava fortes
distorcdes em termos de iniquidade horizontal, gerando uma situacao
em que “Estados igualmente pobres recebem transferéncias despropor-
cionalmente desiguais” (PRADO, 2006, 206).

Restringindo a analise somente a redagdo dos artigos que introdu-
ziram as regras de rateio comentadas no paragrafo anterior, tem-se a
impressdo de que o Congresso Nacional se mostrou ciente dos vicios de
inconstitucionalidade declarados pelo STF e desta feita se desincumbiu
satisfatoriamente da tarefa de regulamentar o art. 161, Il da Constitui-
c3o0 sem os desvios outrora cometidos com a LC 62. Contudo, a analise
integral da Lei Complementar n2 143 indica, em nossa opinidao, que as
distorcdes criadas no passado ndo foram devidamente corrigidas, mas,
ao contrério, permanecer3o atuando por muito tempo sobre um dos me-
canismos mais importantes da convivéncia federativa brasileira.

O primeiro aspecto a destacar, neste sentido, é a manutengao
da aplicacio dos mesmos coeficientes individuals de participagao pre-
vistos no Anexo Unico da LC 62 por mais trés anos, até o final de 2015
(nova redac3o do art. 22, | da LC 62). Os coeficientes que O STF havia

considerado por unanimidade no julgamento de 2010 como “indices
que n3o estdo atualizados” (fl. 284 do acérddo da ADI 875) foram ex-

pressamente mantidos pelo legislador, por mais tres anos, até o fim
de 2015. Ressalte-se que o STF declarou a inconstitucionalidade de

referidos coeficientes, mantendo sua aplicagao em carater extraordi-

pr—
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nario ate 31.12.2012. Na LC 143, esses coeficientes foram ressuscita-
dos expressamente e permanecerdao com aplicacdo incdlume POr mais
trés anos.

O segundo aspecto a destacar, talvez o mais grave, ¢ que o legisla-
dor definiu uma sistematica de distribui¢do das parcelas do Fundo, a par-
tir de 2016, que ird na pratica congelar ou manter fixa, por mais longos
anos, a proporgao relativa entre os (ja declarados Inconstitucionais pelo
STF) coeficientes individuais de participagao previstos no Anexo Unico da
LC 62. Isso porque cada Estado ter3 direito a receber, a partirde 1.1.2016,
0 que houv,er recebido em 2015 (conforme os famigerados coeficientes
do Anex.o Unico da LC 62) acrescido de corre¢do monetdria (calculada

outro indice que vier a substitui-lo), e acrescido ainda do percentual equi-
valente a 75% da variacao real do Produto Interno Bruto do ano anterior

40 considerado para a base de calculo.
Vale dfzer: OS novos criterios de rateio do Fundo (produto do fator
i:s(rjesentanvo. da populagio e do fator representativo do inverso da
@ PEr capita de cada Estado, com determinados ajustes) ndo irdo

Inci |
dir, a partir de 2016, sobre o valor total a ser distribuido pelo Fun-
> NOVOs critérios de rateio baseados na populagdo e na renda per
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semestre de 2012, a pregos correntes, de RS 162,636 bilhdes (MINIS-
TERIO DA FAZENDA, 2012, 30). Corrigindo monetariamente esse valor
pelo IPCA acumulado em um ano (junho de 2012 a junho de 2013, va-
riacao do IPCA de 6,6955%), chega-se ao valor de RS 173,947 bilhdes.
Adicionando-se a esse valor 75% da taxa de crescimento do PIB de 2012
(75% de 0,9%), chega-se a quantia de RS 175,121 bilhdes. Ocorre que a
arrecadacao do imposto sobre a renda e proventos de qualquer natu-
reza somada a arrecadacao do imposto sobre produtos industrializados
foi, no primeiro semestre de 2013, a precos correntes, de RS 170,341
bilhdes (MINISTERIO DA FAZENDA, 2013, 29), inferior, portanto, ao nu-
mero encontrado anteriormente. Assim, levando em conta o primeiro
semestre de 2013 em comparacao com o primeiro semestre de 2012,
nenhuma parcela do FPE seria distribuida segundo os novos critérios de
rateio: toda a distribuicao se faria seguindo exatamente a mesma pro-
porcio contida na tabela contida no Anexo Unico da LC 62/1989.
Vejamos agora como ocorreria a distribuicao das parcelas do Fun-
do levando em conta todo o ano de 2011, em compara¢ao com todo o
ano de 2012. A arrecadacdo do imposto sobre a renda e proventos de
qualquer natureza somada a arrecadacdo do imposto sobre produtos in-
dustrializados foi, no ano de 2011, a pregos correntes, de RS 296,736 bi-
IhGes (MINISTERIO DA FAZENDA, 2012, 33). Corrigindo monetariamente
esse valor pelo IPCA acumulado em 2011 (variacdo de 6,5031%, janeiro a
dezembro de 2011) chega-se ao valor de RS 316,033 bilhGes. Adicionan-
do-se a esse valor 75% da taxa de crescimento do PIB de 2012 (75% de
2,7%), chega-se a quantia de RS 322,432 bilhdes. Ocorre que a arrecada-
¢do do imposto sobre a renda e proventos de qualquer natureza somada
a arrecadacgdo do imposto sobre produtos industrializado§ foi, no ano de
2012, a precos correntes, de RS 310,073 bilhoes (MINISTERIO DA FAZEN-
DA, 2013, 29), inferior ao numero encontrado anteriormente. Portanto,
levando em conta todo o ano de 2012 em comparagdo com todo o ano d’e
2011, nenhuma parcela do FPE seria distribuida segundo 0S novos crite-
rios de rateio: toda a distribuicdo se faria seguindo exatamente a mesma
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%5 contida na tabela contida no Anexo Unico da LC 62/1989.2

A realidade acima ndo € circunstancial e sim estrutural, visto que,
principalmente no €aso do IP1, € mais ou menos constante a concessao de
incentivos setoriais e outras formas de desoneragado extrafiscal pelo go-
verno federal, sendo isso mesmo o que da identidade ao imposto e o que
justifica a regra de flexibilizacdo da legalidade prevista no art. 153, § 1°
da Constituicdo. O proprio legislador, ao redigir a LC 143, mostrou-se ple-
namente realista e consciente dessa clara tendéncia (manifestada, como
se viu antes, nos anos de 2011 a 2013) de que 0 aumento nominal anual
da arrecadacdo do imposto de renda e proventos de qualquer natureza e
do imposto sobre produtos industrializados (base de calculo do FPE) fique
aquém da inflagio acumulada no periodo, somada a 75% do crescimento
real do PIB do exercicio anterior. Foi exatamente levando em conta essa
realidade que se dispds na nova redagdo do art. 22, § 22 da LC 62/89 que

Caso a soma dos valores a serem distribuidos, nos
termos do inciso Il do caput [valores nominais de
2015 acrescidos do IPCA e de 75% do crescimento do
PIB do ano anterior], seja igual ou superior ao mon-
tante a ser distribuido, a partilha dos recursos sera
feita exclusivamente de acordo com o referido inci-
50, ajustando-se proporcionalmente os valores.

A distribuicdo das parcelas do Fundo pelos novos critérios de rateio
somente n3o seria residual caso ndo houvesse sido vetado o art. 52 da Lét
Complementar 143, segundo o qual “eventuais desoneragoes concedidas

\

) gei(;:e?:gdfif:onetérié e 0 acréscimo de 75% da taxa de crescimento reaI.:O fr:g
Co”eSponden’teadpatm Fie 2016, sobre o que os Estados houverem' recebi 0Stral

8 DUtFD B ecéndio de 2015”. Nos exemplos, tomamos um periodo semMe
nualapenas para abranger intervalos mais amplos, de modo 2 demonstrar

que, no - .
= t;mtogeral, 0S NOVos critérios previstos na LC 143 terdo aplicagdo apenas residual,

190 |

Parte II- Panorama no Direito Brasileiro

pelo Governo Federal incidirao apenas na cota de arrecadagao destina-
da 3 Unido, ndo sendo consideradas para efeito de repasse do FPE e do
FPM”. Caso prevalecesse esse dispositivo, somando-se ao produto da ar-
recadacdo do IR e do IPI os valores objeto de desoneragoes fiscais, entao
seria provavel que houvesse uma diferenga mais marcante entre 0 mon-
rante total a ser distribuido em cada ano e o montante do ano anterior
corrigido pela inflagdo e por 75% da taxa de crescimento real do PIB. Con-
tudo, o dispositivo foi vetado pela Presidéncia da Republica, que alegou
sua inconstitucionalidade, sendo o veto mantido no Congresso Nacional.
Ali4s, sobre o tema desse veto da Presidéncia da Republica, o Supre-
mo Tribunal Federal possui um precedente (RE 572.762, Relator Ministro
Lewandowski, Pleno, unanime, DJ 5.9.2008) no sentido de que o repasse
do ICMS dos Estados aos Municipios ndo pode se ver diminuido pela inci-
déncia de programas estaduais de beneficio fiscal. A questao constitucio-
nal sobre a possivel aplicagdo desse precedente as desoneracgoes tipicas
do IPl e do IR para efeito do célculo das parcelas do FPE e do FPM teve sua
repercussdo geral reconhecida pelo STF nos autos do RE 705.423.

6. Conclusoes

Um tema t3o relevante e sensivel para a federagao brasileira como
é 0 da eleicio dos critérios de rateio da distribui¢ao do FPE e sua aptidao
para efetivamente promover o equilibrio socioecondmico entre as uni-
dades federativas revela, nas ultimas décadas, um desempenho institu-
cional decepcionante tanto por parte do Congresso Nacional quanto por
parte do Supremo Tribunal Federal.

O Congresso Nacional descumpriu a exigéncia constitucional de
definir efetivos critérios de rateio do FPE dentro do prazo de doze me-
ses previsto no Ato das Disposicoes Constitucionais Transitorias, e, tam-
bém por culpa do Supremo Tribunal Federal que tardou nada menos do

que dezessete anos para julgar a ADI 875, a federagao brasileira passou
os Ultimos vinte e cinco anos distribuindo as cotas do FPE segundo um
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c4lculo matematico fixo, que se revela incapaz de levar em conta a evo-
lucdo das condigoes socioeconomicas dos Estados e do Distrito Federa|.
0 ultimo capitulo da cadeia de hesitagoes, adiamentos e meias-
solucdes que ddo a tonica dessa tematica dos criterios de rateio do FPE
foi a edicdo, em 2013, da LC 143. Apesar de aparentemente ter definido
critérios de rateio aptosamedirdinamicamente a evolugao das condicdes
socioecondmicas dos Estados e do Distrito Federal, a sistematica de cal-
culo das parcelas do FPE definida da LC 143 ira, na pratica, congelar
ou manter fixa, por mais longos anos, a propor¢ao relativa entre os (ja
declarados inconstitucionais) coeficientes individuais de participacdo
previstos no Anexo Unico da LC 62. Pelo que restou definido na LC
143, muito provavelmente a quase totalidade dos recursos do FPE
continuara sendo, por muitos e muitos anos, sendo distribuida entre os
Estados segundo a mesma proporcao definida ha vinte e cinco anos na

tabela (declarada inconstitucional pelo STF) prevista no Anexo Unico da
LC 62/89.
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