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Resumo

O objetivo do artigo é saber como os trés instrumentos explicitos da Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional (PNDR) — Fundos Constitucionais de Financiamento, Fundos de
Desenvolvimento Regional e Incentivos Fiscais — se comportam em momentos de crise
economica, como a que eclodiu em 2008. A hipdtese é que os instrumentos foram afetados no
periodo de 2008 a 2013. Porém, notou-se que os recursos disponibilizados para a PNDR foram
pouco afetados devido: a) a financeirizacao dos fundos constitucionais, que deu sustentabilidade
financeira a eles; b) ao carater or¢amentario dos fundos de desenvolvimento; ¢) as peculiaridades
das economias regionais e; d) as mudangas normativas nos incentivos fiscais. Ademais, percebe-
se o carater de instrumento de politica econémica que pode ser dado aos fundos e incentivos
fiscais em situagbes de crise. No entanto, os problemas na politica sao outros, como a
concorréncia entre os dois fundos, a articulagdo entre seus objetivos, o publico alvo dos
financiamentos, os imbroéglios na elaboragio da PNDR II e a crise nas politicas de
desenvolvimento regional desde os anos 1980.

Palavras-chave | Brasil; crise economica; instrumentos explicitos; PNDR.

Cédigo JEL | R58; H77; O21.

THE BRAZILIAN REGIONAL POLICY IN (THE) CRISIS: EXPLICIT
INSTRUMENTS ANALYSIS

Abstract

This article discusses how the three explicit instruments of the National Policy for Regional
Development (NPRD) — Constitutional Funds, Regional Development Funds and Tax
Incentives — behaved in the economic crisis erupted worldwide in 2008. The hypothesis is that
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these instruments were adversely affected in the period from 2008 to 2013. However, resources
available to NPRD were not affected by the crisis because: a) the fact of the “financialization”
of the Constitutional Funds, which gave them enough sustainability; b) the budgetary character
of the Regional Development Funds; ¢) the peculiarities of Brazilian’s regional economies and;
d) the regulatory changes in tax incentives. In addition, the explicit instruments of NPDR can
be used as economic policy instruments in situations of economic crisis. However, there are
other problems related to the policy, like the dispute between the two funds, the articulation
among their objectives, the target public of their funding and incentives, difficulties in the
design of the NPDR II and the crisis of Brazilian’s regional development policies since the
1980s.

Keywords | Brazil; economic crisis; explicit instruments; NPRD.
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LA POLITICA REGIONAL BRASILENA EN (EN LA) CRISIS: ANALISIS DE LOS
INSTRUMENTOS EXPLICITOS

Resumen

El articulo se propone a saber cémo los tres instrumentos explicitos de la Politica Nacional de
Desarrollo Regional (PNDR) — Fondos Constitucionales de Financiamiento, Fondos de
Desarrollo Regional e Incentivos Fiscales — se comportan en momentos de crisis econémica
como la de 2008. La hipétesis es que los instrumentos fueron afectados durante el periodo de
2008 a 2013. Sin embargo, los numeros dicen que los recursos para la PNDR fueron poco
afectados por la crisis debido a: a) la “financierizacién” de los fondos constitucionales; b) el
caracter presupuestario de los Fondos de Desarrollo; c) las caracteristicas de las economias
regionales brasilefias; d) los cambios regulatorios en los Incentivos Fiscales. Por otra parte, se
puede ver el caracter de instrumento de politica econdémica que se puede dar a los Fondos e
Incentivos Fiscales en situaciones de crisis. No obstante, los problemas en la PNDR son otros:
la competencia entre los Fondos, los demandantes de la financiacién publica, la relaciéon entre
sus objetivos, los embrollos en la preparacion de la PNDR II y la crisis en las politicas de
desarrollo regional desde la década de 1980.

Palabras-clave | Brasil; crisis econdmica; instrumentos explicitos; PNDR.

Codigo JEL | R58; H77; O21.

Introdugao

As politicas de desenvolvimento regional (PDRs) no Brasil datam de um longo
periodo, com apogeu nos anos 1960 e 1970, e crise a partir dos anos 1980.
Atualmente, a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR), em vigor
desde 2007, se propde a diminuir as desigualdades regionais a partir de uma
metodologia que segue os principios da multiescalaridade, multidimensionalidade e
transversalidade (ALVES; ROCHA NETO, 2014). Ela divide o pais em
mesorregides, que sdo classificadas em tipologias, quais sejam: alta renda, baixa
renda, estagnada e dinamica, sendo que as trés tltimas sao objetivos da PNDR.
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A PNDR visa articular varios instrumentos de acgdo, tanto de Orgaos
governamentais quanto do setor privado, para desenvolver os territoérios alvos.
Para alcance desses objetivos, além dos recursos or¢camentarios do Ministério da
Integracao Nacional (MI), de suas autarquias e dos bancos regionais, o Decreto n°
6.047/2007, que institui a PNDR, declara que ela possui mais cinco instrumentos,
dos quais trés sao tidos como explicitos: os Fundos de Desenvolvimento Regional
(FDs), os Fundos Constitucionais de Financiamentos (FCs) e os Incentivos
Fiscais. O primeiro e o terceiro estio a cargo da Superintendéncia de
Desenvolvimento da Amazoénia (SUDAM) e da Superintendéncia de
Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE) e envolvem suas areas de
abrangéncia'. E o segundo atua nas regides Norte, Nordeste e Centro-oeste,
operados pelo Banco da Amazoénia S.A., Banco do Nordeste (BNB) e pelo Banco
do Brasil, respectivamente.

Os instrumentos implicitos seriam aqueles fora do campo de atuagio do MI,
desenvolvidos por outros ministérios, e que colaboram para o desenvolvimento
regional, como: politicas de erradicagdo da extrema pobreza, melhorias de satude
publica, educacdo desenvolvimento rural. A funcao do MI seria coordenar através
da PNDR essas politicas e instrumentos em prol do desenvolvimento das regides
brasileiras. No que tange aos explicitos, cada instrumento tem seu proprio
objetivo, publico alvo, e devem atuar articulados para o desenvolvimento regional,
apesar de terem sido criados em diferentes momentos no tempo® e antes da

entrada em vigor da PNDR.

O objetivo do artigo ¢ saber como os trés instrumentos explicitos se comportam
em momentos de crise econOmica. Para isso, verifica-se o orcamento dos FDs e
FCs e o montante de gastos tributarios dos incentivos fiscais no periodo de 2008 a
2013, todos a precos correntes. A hipotese a ser discutida é que os recursos para a
PNDR, e particularmente seus instrumentos explicitos, sio afetados
negativamente em momentos de crise economica.

O artigo esta dividido em quatro se¢oes: introdugao; revisao sobre a crise na
politica de desenvolvimento regional e a crise econémica que abalou a economia
mundial e brasileira a partir de 2008; o orcamento dos trés instrumentos explicitos;
e consideracoes finais.

A politica regional brasileira em crise ou na crise?

'A area de abrangéncia da SUDAM é a Amazdnia Legal, que compreende a 4rea dos estados da
regiao Norte do Brasil, acrescidos do Mato Grosso e dos municipios do Maranhio situados a
oeste do meridiano 44° O. A area de atuacio da SUDENE abrange os estados da regido
Nordeste do Brasil e parcialmente Minas Gerais e Espirito Santo.

*Ver Resende et al. (2014).
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As agdes estatais para o desenvolvimento regional no Brasil atingiram seu apice
nas décadas de 1960 e 1970, durante os governos militares. A partir da década de
1980, o Estado brasileiro sofreu uma severa crise fiscal e financeira que
inviabilizou a manutencdo do dispéndio nas PDRs, o que desestruturou 6rgaos de
desenvolvimento, como as superintendéncias e os bancos de desenvolvimento
regionais, embora esses ultimos, apoiados pela Constituicao de 1988, tenham
ficado responsaveis por gerir os Fundos Constitucionais de Financiamento,
criados para financiar atividades economicas com juros subsidiados.

Os anos 1980 e 1990 foram marcados por crises no estado brasileiro. No ambito
macroeconomico, o estado passou por rupturas no financiamento externo, baixo
crescimento e hiperinflagio (CARNEIRO, 2002). Para as PDRs houve uma perda
de forca pela crise fiscal e financeira pela qual passou o Estado, que se aprofundou
nas politicas neoliberais dos anos 1990 (CANO, 2013). As consequéncias da crise
se apresentaram pelo lado financeiro no padrio baseado em incentivos fiscais
(LIRA, 2005) e também na articulagdo das politicas regionais ocasionadas pelo
desmantelamento dos principais 6rgios de planejamento federal e das
superintendéncias regionais, que acentuou a “guerra fiscal”. Para Vieira (2014), a
crise do Estado deixou uma lacuna que foi ocupada pelas instancias inferiores,
mas de forma conflituosa, descoordenada e autocentrada nos niveis subnacionais.

A partir da década de 2000 é verificado um retorno as PDRs sob a coordenagao
do Governo Federal (GF) e uma das tentativas de reformulacio do planejamento
regional ¢ a PNDR. Sob forte inspiracao das politicas de coesdao realizadas na
Unido Europeia (DINIZ, 2007) ela tem o objetivo de articular uma série de agdes
e atividades dispersas pelos entes governamentais atuando em multiplas escalas e
dimensoes.

No entanto, segundo Alves e Rocha Neto (2014), a PNDR entrou em
funcionamento em 2007 sem a devida maturacdo, com diversos problemas que
nao a elevaram ao status de politica publica. Em 2012 diversas conferéncias foram
realizadas para reformular a PNDR e resolver os principais gargalos, como a
criagdo do Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional (FNDR) e a Camara de
Politicas de Desenvolvimento Regional (CPDR).

Monteiro Neto (2015) mostra que ainda nao ha uma orientagdao geral do Estado
brasileiro para conduzir a¢cdes de desenvolvimento regional e as agOes operam sem
a devida articulagao e coordenacdo. Silva (2015) destaca as limitagdes operacionais
(auséncia de revisao periddica dos recortes regionais) e politicas (perda de
importancia da questao regional nos dois ultimos mandatos presidenciais) pelas
quais passa a PNDR no século XXI. Por outro lado, Brandao (2014) expde
avancos na PNDR na estrutura¢ao no longo prazo de um sistema de governanca e
de critérios para escolha das regides que priorizam a convergéncia,
competitividade, diversificacao e centralidades urbanas.
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Além disso, Aradjo (2013) destaca que, no geral, as politicas nao explicitamente
regionais do Governo Federal tiveram impacto nas regides, o que minorou a
pressao pela efetivacio da PNDR. Instrumentos de ministérios tematicos ou
setoriais como o Programa Bolsa Familia, Minha Casa Minha vida, Plano de
Aceleragio do Crescimento (PAC) tiveram relativo sucesso no periodo, relegando
a um segundo plano a necessidade de uma politica regional explicita e seus
Instrumentos.

Aliados aos problemas relacionados ao avanco da PNDR enquanto politica
publica, os autores citados destacam a importancia do momento econdémico para
continuacao da Politica Regional na agenda de governo. Carlos Brandao em Silva
(2015) diz que quando nao ha crescimento econémico a questio regional perde
espago para questdes conjunturais na agenda politica. Da mesma maneira, a
avaliacao da PNDR feita pelo Ministério da Integracio Nacional (BRASIL, 2011)
demonstra que nao ha #rade off entre as PDRs e as politicas fiscais em épocas de
crescimento, diferentemente de épocas de crise, na qual a contencao or¢amentaria
e a desorganizacdo das contas publicas se sobrepoem as PDRs, garantindo um
carater pro-ciclico a elas.

Ao fazer uma anilise sobre os 25 anos dos fundos constitucionais, Macedo, Pires
e Sampaio (2015) expéem a estrutura dos Fundos Constitucionais de
Financiamento, que sdo provenientes de 3% do Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPI) e 3% do Imposto de Renda (IR). Portanto, “[...] o seu funding
esta relacionado com a evolug¢do da macroeconomia do emprego e da renda,
particularmente atrelados ao crescimento da renda tributivel e da agregacao de
valor na industria” (MACEDO; PIRES; SAMPAIO, 2015, p. 2). Dos recursos,
0,6% ¢ destinado a Regiao Norte (FNO), 1,8% para o Nordeste (FNE), dos quais
metade para o semiarido, e 0,6% para o Centro-Oeste (FCO).

Os Fundos de Desenvolvimento Regional sio provenientes majoritariamente de
dotacbes do Orcamento Geral da Unido (OGU) (art. 1 e 2 do Decreto n°
7.839/2012). Portugal, Silva e Mourao (2015) mostram que a dotagao
or¢amentaria para o Fundo de Desenvolvimento da Amazonia (FDA) se encontra
no mesmo nivel desde 2012°) quando houve uma importante mudanca na
legislacio dos fundos com escopo de “financeiriza¢io™ do fundo, de forma a
deixar de depender aos poucos do orcamento da Unido. No entanto, a lei teve
efeitos colaterais sobre outros elementos, como a diminuicio do nivel de
aprovacao de pleitos.

* O mesmo ocorre para o FDNE. O FDCO s6 foi regulamentado pelo Decreto n® 8.067, de 14
de agosto de 2013, por isso nao ¢ utilizado no estudo.

* Chama-se “financeitiza¢io” a dindmica dos fundos (FCs e FDs) por instrumento de crédito.
Antes da lei n° 12.712/2012, a participagio dos FD’s era por subscricao e integralizacio de
debéntures. Apos a lei ela passou a ser por instrumento de crédito. Os FC’s sao financeirizados
desde sua criacao em 1989.
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Os incentivos fiscais concedidos sio gastos tributarios, segundo nomenclatura
utilizada pela Receita Federal do Brasil (REB). Eles sao aprovados pela SUDAM e
SUDENE, reconhecidos pela RFB, em setores da economia considerados
prioritarios para o desenvolvimento regional (Decretos n° 4.212/2012 e
4.213/2002) para projetos de implantagio, diversificacio, ampliacio e
modernizacdo, na qual a principal modalidade ¢ a reducio fixa de 75% do
Imposto de Renda Pessoa Juridica (IRP])>.

Os trés instrumentos estio intimamente ligados a politica fiscal do governo, pois
os FCs sao percentuais da tributagao obtida, os fundos de desenvolvimento sao
dotagoes no OGU e os incentivos concedidos diminuem a arrecadagio e, por isso,
podem ser vistos como instrumentos da politica econémica.

A Constituicao de 1988 criou varias obriga¢oes para o estado brasileiro e essas sao
expansivas em seu dispéndio. Algumas servem como estabilizadores
macroeconémicos em tempos de crise ja que seu gasto ¢ muitas vezes anticiclico.
A Constituicdo também criou os fundos constitucionais e a legislagdo ordinaria
ctiou os fundos regionais, que podem servir como estabilizadores
macroeconomicos, pois a demanda empresarial sempre quererd aumentar seus
lucros (ceteris paribus) e como o custo de captacdo do capital ¢ mais barato nos
fundos constitucionais e regionais é de se esperar que sua demanda seja maior que
a opcao do mercado de capitais privados. Num contexto de crise é de se esperar
que a procura por capitais de longo e curto-prazo, principalmente o de longo
prazo, caia como reflexo da baixa de demanda por investimentos (taxa de
eficiéncia marginal do capital cai), porém esses fundos tem um custo de captacdo
menor e sua queda de demanda pode nio ser tdo sensivel a crise.

Os fundos podem ser utilizados na politica contraciclica do governo, mas nao
necessariamente o siao. Por exemplo, Macedo, Pires e Sampaio (2015), com base
em relatério formulado para o MI, mostram que no periodo 1995-2012 havia
recursos disponiveis, mas que nao foram tomados de empréstimo porque o baixo
crescimento da economia brasileira nao acalentava investimentos, embora motivos
institucionais e normativos dificultassem as operagoes do FNO, FNE e FCO.
Outra questao apontada por alguns pesquisadores ¢ o fato desses fundos serem
pré-mercado, ou seja, eles seguem a logica de funcionamento do mercado, o que
dificulta o carater anticiclico deles ou de “estabilizadores macroecon6micos”.

°As outras modalidades sio: Reducio Escalonada do IR e adicionais nio restituiveis de 12,5%
de 2009 a 2013; Dep0sitos para reinvestimento; Depreciacio acelerada incentivada para efeito
de céilculo do IR (lei n°® 11.196/2005); Desconto dos ctéditos da contribuicio pata o
PIS/PASEP e da COFINS (lei n° 11.196/2005); Isencdo do Adicional ao Frete para Renovaciao
da Marinha Mercante — AFRMM (lei n°® 9.808/99); e Isencio do IR para fabricantes de
maquinas, equipamentos, instrumentos e dispositivos voltados para o programa de inclusiao
digital.
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A situacao de crise na economia brasileira em fins dos anos 2000 se desenhou a
partir de uma crise financeira no mercado imobilidrio norte-americano, que a
partir do final dos anos 1990 vinha apresentando valorizagio dos imoveis e
imensas facilidades de crédito. Os empréstimos do tipo “subprime”, aqueles sem
avalistas, fiadores ou garantias rigorosas, foram bastante afetados e a
inadimpléncia se tornou elevada. Esses empréstimos foram lastreados no mercado
financeiro onde as dividas dos devedores (hipotecarios) sio negociadas pelos
credores (bancos e agéncias hipotecarias). Quando a inadimpléncia ficou evidente
no final de 2007, esses titulos antes negociados nos mercados e com liquidez
viraram titulos podres e causaram prejuizos enormes a seus detentores e até
talencias a partir do inicio de 2008.

O contagio foi grande e prejudicou nio s6 o mercado imobiliario e financeiro
norte-americano, como também se espraiou para o mundo. O Brasil utilizou
politicas economicas contra a crise como uma forma de manter a demanda
aquecida e nio ser afetado pela instabilidade externa. Naquele momento o pais
possufa um alto nivel de reservas em ddlares em poder do Banco Central do Brasil
e foram usadas politicas fiscais expansionistas e anticiclicas pelo governo. Uma das
principais consequéncias do reflexo da crise no Brasil foi a estagnagdo econémica
de 2008 (a partir do segundo semestre) e 2009 e o nao cumprimento do superavit
fiscal no exercicio de 2009. Apesar disso, o desemprego nio se elevou
substancialmente e a partir de 2010 ficou constante em torno de 5%.

Para evitar um maior contagio da economia brasileira, o governo adotou politicas
monetarias e fiscais anticiclicas. Barbosa e Souza (2010) citam que o governo agiu
com agoes e programas anteriores a crise que evitaram queda no nivel da atividade
econoémica, como o aumento da rede de protecio social, do salario minimo,
expansao do investimento publico, desoneragoes do PAC e reestruturacio dos
salarios e do efetivo federal. Ademais, adotou agdes emergenciais, como o
aumento da liquidez monetaria para segurar a renda, sobretudo na industria, além
de acdes estruturantes apos a crise, como mudangas na aliquota do IR e criacao do
programa ‘“Minha Casa, Minha Vida™®. Essas medidas, segundo os autores,
impactaram até aquele momento (2010) em uma piora na divida publica e nos
gastos fiscais, no entanto, bem menor do que em outras economias mundiais.

A economia e as finangas publicas brasileiras se calcaram no ciclo mundial de
commodities que elevaram seus precos em finais de 2002 e duraram
aproximadamente até 2012. O Brasil como um pafs exportador de produtos
primarios sofreu bastante com o fim do ciclo. A receita advinda dessas
exportacdes caiu (menos dolares entraram no pafs) e a partir do final de 2013 a

Algumas dessas acoes podem ser vistas como instrumentos implicitos da Politica Regional,
como o combate ao déficit habitacional pelo “Minha Casa, Minha Vida”, as transferéncias de
renda pelo Programa Bolsa Familia, ou mesmo as obras do PAC, que induzem transformacgoes
no territorio.
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queda no preco dos produtos primarios foi maior e nesse contexto as finangas
publicas brasileiras ficaram abaladas nos anos seguintes.

Ademais, tem-se no Brasil um or¢amento com importantes tributos de
arrecadacao vinculada, como para os FCs e Fundo de Participagao dos Estados
(FPE) e Municipios (FPM), o que restringe as decisoes do governo para decidir as
priotidades da politica fiscal’. Para lidatr com esse problema fiscal (arrecadatério),
pode-se usar uma otimiza¢ao de gastos, porém todo o governo quererd a principio
se manter estavel e essa possivel reducao ocasionara atritos com sua base de apoio,
o que causara muitos conflitos e instabilidade politica, tudo isso potencializado no
sistema politico brasileiro (Presidencialismo de coaliza¢ao).

O orcamento dos fundos constitucionais ¢ vinculado a arrecadacao do IR e IPI e
nao se permite um corte. Na crise, a receita de impostos cai, a arrecadagao diminui
e os recursos destinados aos fundos também reduzem. Entio, em teotria, o
dispéndio publico em politica regional sera bastante afetado com a queda de
arrecadagao do governo federal e sua respectiva crise fiscal, a0 mesmo tempo em
que os fundos e incentivos fiscais podem servir como estabilizadores dessa queda
e até fomentadores de atividades que se sintam impossibilitadas de serem
incentivadas no setor privado e migrem para o setor publico em busca de menores
custos de captacgao e reducao da carga tributaria.

Os instrumentos da PNDR em momentos de crise econ6mica

Nesta secao sao mostrados os orcamentos dos instrumentos da PNDR, no caso
dos fundos financeiros, e os gastos tributarios previstos, no caso dos incentivos
fiscais. Eles ajudam a lancar luz sobre a hipétese de que o or¢amento e os
dispéndios dos instrumentos explicitos se reduzem em épocas de crise economica.
Os dados sao correntes e referentes ao periodo de 2008-2013, época em que a
crise afetou a economia mundial e brasileira, como mostrado na se¢ao antetior.

Incentivos Fiscais e Fundos de Desenvolvimento

Ao longo da série histérica utilizada, o montante dos gastos tributarios fruto dos
incentivos fiscais para a Amazonia foi de R$ 14,1 bilhoes e de R$ 19,5 bilhées para
o Nordeste, valores expressivos quando percebidos isoladamente, mas pouco
significativos quando comparados ao Produto Interno Bruto (PIB) do pais, pois

7O Governo Federal intensificou nos anos 1990 a arrecadacio pelas contribuicdes sociais, que

nao sdo repartidas com entes subnacionais, o que assevera conflitos federativos. Ver Lopreato
(2002).
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essa relacdo ao PIB nacional e ndo aos regionais ¢ feita pela origem nacional dos
recursos vinculados e pelo esforco fiscal do Governo Federal para operacionalizar
a politica. A tabela 1, abaixo, mostra como se comportou a série em valores
correntes.

Tabela 1 Projecio de gastos tributarios destinados a PNDR (valores
correntes em R$)

Gastos Tributarios Gastos Tributarios
Ano  Projecbes PLOA % PIB Brasil ~ Projeces PLOA % PIB Brasil
SUDAM SUDENE
2008 1.578.135.920,00 0,06% 2.077.655.823,00 0,08%
2009 2.567.251.241,00 0,0806% 2.493.859.905,00 0,0783%
2010 3.264.637.254,00 0,0981% 3.173.309.385,00 0,0953%
2011 2.535.821.648,00 0,0651% 3.127.943.995,00 0,0804%
2012 1.859.328.443,00 0,0410% 3.654.533.7006,00 0,0805%
2013 2.328.370.976,00 0,0468% 5.014.191.434,00 0,1008%

Fonte: RFB (2016) no periodo 2008-2013.

Um destaque é que no periodo 2008-2013 a média de gastos tributarios na
Amazonia foi de R$§ 2,3 bilhdes, enquanto que no Nordeste foi de R$ 3,2 bilhdes.
O pico da previsio dos gastos tributarios na Amazonia Legal ocorreu em 2010,
quando alcancou a cifra de R§ 3,2 bilhoes, ¢ no Nordeste, em 2013, R§ 5,0
bilhoes.

A crise economica no mercado estadunidense espalhou seus efeitos nocivos a
producdo, emprego e renda, e reduziu o PIB brasileiro em 0,2% em 2009, o que
impactou no refor¢o as politicas econdmicas de estimulo a atividade economica.
Assim, nessa perspectiva, a fim de evitar o desaquecimento da economia e repelir
uma provavel estagnacio e/ou recessio econoémica, o0 Governo Federal utilizou de
politicas fiscais, sendo que o éxito dessas politicas se verificou em 2010 com a
elevaciao do PIB nacional em 7,5%.

Na regiao Norte, pelo lado da demanda, nio houve uma queda significativa da
atividade, apenas uma desaceleragao em 2009 e um boozz em 2010, em fungao da
grande presenca de commodities no Mato Grosso e Para, que ao lado do Amazonas
sao os principais demandantes de incentivos fiscais (SUDAM, 2011). Isso
balanceou a queda da producdo industrial amazonense, bastante sensivel a
oscilagoes externas e internas pelo carater da Zona Franca de Manaus. Em 2012,
houve uma queda na estimativa de gastos tributarios, o que pode ser explicado
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também pela queda da producio industrial do Amazonas, mas que nio foi
contrabalanceado pelos outros estados (AMAZONAS, 2013).

Do lado da oferta dos gastos tributarios, eles apresentaram uma elevagao
substancial em 2009 e 2010, apesar da crise. Algumas mudancas em
procedimentos internos de concessio dos incentivos fiscais também podem ser
destacadas como fator de variacao da concessio na Amazonia. A partir de 2008,
toram adotados novos procedimentos em obediéncia a Portaria n® 2.091-A, de
28/12/2007, que agilizou a tramitacao interna dos processos e arquivou diversos
pleitos com instrucao incompleta, elevando a previsio de gastos tributarios nos

dois anos subsequentes (SUDAM, 2011).

Em 2010, o aumento de gastos se deveu a melhoria do cenario econémico,
enquanto nos dois anos seguintes, passada a fase do boo economico e de
aprovacao de incentivos, os gastos tributarios decresceram, mas logo em seguida
se estabilizaram. Verifica-se que em 2012 a queda foi brusca, chegando o valor dos
gastos a R$ 1,85 bilhdo, correspondendo a 57% do que fora em 2010, o que pode
ser explicado pela redugao da atividade no Amazonas.

Ao longo da série, o valor dos gastos tributarios na Amazonia situa-se entre 0,04%
e 0,98% do PIB brasileiro, uma média de 0,06%, o que significa que, em média, a
cada R§ 100,00 de riqueza produzida no pais, R$ 0,06 centavos de real sao
destinados aos incentivos fiscais para o desenvolvimento da regido. A estimativa
dos gastos tributarios na Amazonia apresentou pequena oscilagio em funcao dos
momentos econdmicos e das mudangcas institucionais ocorridas, atingindo pico

(2010) de R$ 3,2 bilhdes e vale de R$ 1,5 bilhao (2008).

Com relagao ao Nordeste, o demonstrativo dos gastos tributarios da RFB mostra
que nessa regido a participac¢ao dos gastos tributarios da SUDENE, em relacdo ao
PIB nacional entre 2008 e 2013, representou uma variacao entre 0,07% e 0,10%.
Isso significa que, na média, a cada R$100,00 de riqueza produzida no pais, R$
0,08 centavos de real sao destinados aos incentivos fiscais para o desenvolvimento

do Nordeste.

Para as duas regides, sio destinados R$ 0,014 aos incentivos fiscais da PNDR a
cada R$ 100 produzidos no Brasil. Na comparacio entre elas, foi notada uma
maior oscilacdo e instabilidade dos incentivos fiscais na regiao Amazonica.

Na analise dos incentivos concedidos, ¢ importante ressaltar a temporalidade da
concessdo. A firma que tem o pleito de 75% de isencao do IRP] — o carro chefe
dos incentivos — aprovado pelas superintendéncias regionais em determinado ano,
s6 pode gozar do beneficio no ano seguinte e quando estiver operando em mais
de 20% da capacidade instalada (Portaria MI n° 283/2013). A firma goza do
incentivo e o apresenta em seu balanco seguinte ao exercicio de aprovagao do
pleito, ou seja, o pedido ¢é ex ante e aparece um ano depois na série analisada.
Assim, crise em 2009 significaria redu¢ao dos gastos tributarios em 2010, o que
nao foi verificado.
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Em um contexto de crise econdmica, o gasto tributario tende a diminuir ja que
empresas beneficiadas podem vir a fechar ou nio atingir lucratividade suficiente
para ativar o beneficio fiscal, o que da ao incentivo um efeito ciclico. Na
Amazonia, isso pode ser explicado pelo efeito Manaus, enquanto no Nordeste a
expansao foi crescente. No entanto, se o governo desejar segurar a renda destas
regioes, os incentivos fiscais podem ser um importante instrumento de politica
fiscal e — ao atentar para as caracteristicas das economias regionais — pode ser um
poderoso fator como foi em 2010.

Aqui se configura uma importante diferenca economica entre as regides. A
economia nordestina teve grandes investimentos provenientes do PAC, como a
transposicio do Rio Sao Francisco, Transnordestina e expansio do polo
petroquimico de Suape. No periodo da crise (2008-2013), esses empreendimentos
ou aqueles influenciados por eles mantiveram a expansao economica do Nordeste
e, por conseguinte, aumento nos gastos tributarios de forma constante.

Na Amazonia Legal, os gastos tributarios sio concentrados em Manaus, uma
economia suscetivel a oscilagoes externas. O PAC teve grandes investimentos na
regido, principalmente no setor energético, mas seus empreendimentos nao se
constituiram na principal demanda de incentivos como no Nordeste. A regido
Norte continuou com o Polo Industrial de Manaus como o maior demandante
dos incentivos fiscais.

A economia nordestina é mais espraiada pelo territorio e com maior diversificaciao
industrial em relagdo a Amazonia Legal, que é mais dependente de uma regido e de
atividades especificas, como a eletroeletronica e a de veiculos de duas rodas, o que
explica os maiores efeitos ciclicos na Amazonia. A oferta dos incentivos ¢é igual
para as duas regides, no entanto, a conformag¢ao da demanda nas duas regices é
distinta, o que faz uma ser mais afetada que a outra.

Quando se observam os dados referentes aos Fundos de Desenvolvimento
Regional, especificamente falando do FDA e do Fundo de Desenvolvimento do
Nordeste (FDNE), nota-se que na crise do periodo avaliado (2008-2013) a
dotacdo orcamentaria foi crescente ano apos ano, a exce¢ao de 2013, quando se
manteve a dotacao orcamentaria de 2012.

Esse processo de incremento na dotagio orcamentiria dos FDs®, citado acima,
ocorre inclusive a despeito da mudanca na legislacdo, quando em 2012, a Medida
Proviséria n°® 564, de 03/04/2012, transformada na Lei n® 12.712, de 30/08/2012,
implementou modificagdes nos Fundos de Desenvolvimento geridos pelas
Superintendéncias Regionais. Na pratica, a modalidade de participaciao dos fundos
nos projetos, que era por subscricao e integralizacio de debéntures, heranca dos
antigos Fundos de Investimento na Amazonia (FINAM) e no Nordeste (FINOR),

® Na analise foi excluido o Fundo de Desenvolvimento do Centro-Oeste (FDCO), pois este
entrou em vigor somente em 2013.
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passou a ser por instrumento de crédito, similar ao operado nos FCs, e assim o
risco que era de 97,5% do Fundo passou a ser assumido integralmente pelo agente
operador (Banco), fenémeno denominado de “financeirizacio” do Fundo
(BRASIL, 2012). A tabela 2 mostra a relacao entre a dotagao orcamentaria e o PIB
do Brasil, a luz do que foi realizado com os incentivos fiscais.

Tabela 2 Or¢camento destinado aos FDs (valores correntes em R$)

Dotacao Orcamentaria % PIB ~ Dotacao Orcamentaria

Ano FDA Brasil FDNE % PIB Brasil
2008 852.318.289,00 0,0281% 1.278.477.434,00 0,0422%
2009 986.475.535,00 0,0305% 1.479.713.302,00 0,0457%
2010 1.032.598.739,00 0,0274% 1.586.580.273,00 0,0421%
2011 1.189.495.828,00 0,0287% 1.784.243.742,00 0,0431%
2012 1.397.512.880,00 0,0318% 2.022.481.635,00 0,0460%
2013 1.397.512.880,00 0,0281% 2.022.481.635,00 0,0407%

Fonte: Relatério de Gestao dos Fundos no periodo 2008-2013 (BRASIL, 2016).

Depreende-se da tabela 2 que, em se tratando do FDA, a dota¢do orcamentaria
corresponde em média a 0,0291% do PIB brasileiro e o FDNE tem média de
0,0433% do PIB do pais, sem grandes desvios ao longo da série histérica
apresentada. O Nordeste, portanto, tem uma participagdo maior no or¢amento
dos FDs em comparagio a Amazonia. Em média, sio orcados para esses
instrumentos nas duas regides 0,06% do PIB brasileiro, ou seja, a cada R§ 100
produzidos, R$ 0,06 sao destinados para os FDs.

Os percentuais em relagio ao PIB sio menores do que os gastos tributarios dos
incentivos fiscais, apesar dos FDs serem utilizados como crédito para grandes
investimentos em infraestrutura, como as hidrelétricas na Amazonia e a
Transnordestina no Nordeste.

Em termos de valores, a média anual da dotagao or¢amentaria disponibilizada pelo
Governo Federal a Regido Amazonica, na série histérica utilizada, foi de R$ 1,14
bilhdao, enquanto que para a Regido Nordeste foi de R§ 1,69 bilhdo. Nota-se a
partir de 2012 uma estabilizagdo no orcamento dos fundos. Isso ocorreu
justamente em func¢do das mudangas nas normas em 2012, que nio
regulamentaram uma forma de corre¢io orcamentaria anual, deixando os
orcamentos dos FDs repetidos a partir dai.

A natureza contabil dos FDs causa uma expectativa negativa quanto ao seu
contingenciamento, principalmente em épocas de diminui¢io da arrecadacio
tributaria e tentativas de alivio as contas publicas, no entanto, o que se viu na série
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analisada foi que ndo houve modificagbes para baixo nos valores nominais,
inclusive com acréscimo destes até 2012. Todavia, se a analise focar no percentual
em relacio ao PIB, o “congelamento” em 2012 e 2013 em momentos de
crescimento economico diminui a participagao do instrumento da politica regional
em relagdo a economia brasileira, sendo o inverso também verdadeiro, ou seja, na
retragdo o or¢amento do instrumento fica mais visivel ao contingenciamento.

Fundos Constitucionais de Financiamento

Os Fundos Constitucionais de Financiamento sio instrumentos da politica
regional brasileira que possuem receitas de origem tributiria para financiar
preferencialmente micro e pequenas atividades produtivas ligadas a um plano de
desenvolvimento regional.

Conforme explicam Silva, Resende e Almeida (2007), os recursos sio transferidos,
por meio do MI, pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN) aos bancos
operadores, que efetuam operagoes de empréstimos subsidiados com objetivo de
gerar emprego e renda. A priori, o crédito contribui para a elevagio do PIB, da
arrecadacao de IR e IPI e gera uma nova receita para os fundos em um circulo
VIrtuoso.

Existem outras fontes de recursos dos FCs além das transferéncias de IR e IPL
Uma delas é o retorno das operacdes de empréstimos (principal + juros)
realizadas. Essa receita configura o aspecto da “financeirizacio” dos fundos
constitucionais que existe desde a sua lei de criacio (Lei n°7.827/1989), pois
realimenta o fundo. Outra situacio ocorre quando os frecursos nao sao
emprestados e entdo esses valores sao aplicados em titulos do governo indexados
a taxa de juros do Sistema Especializado de Liquidacao e de Custodia (Selic).

O Grafico 1 mostra a evolucao da arrecadacao do IPI e IR entre os anos 2002 e
2013. Percebe-se que ambos possuem curva ascendente e que houve um aumento
na arrecadagao durante o periodo. A arrecadagao do IPI nos anos de 2002 a 2007
cresceu em uma média de 11,8%, enquanto que o IR teve crescimento médio de

13,5%.
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Grafico 1 Arrecadagio de IPI e IR entre 2002 e 2013 (valores correntes em
1.000.000 R$)
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Fonte: RFB (2016) no periodo 2002-2013.

Entre 2008 ¢ 2013, anos da crise economica internacional, a arrecadacao do IR
continua com uma curva crescente enquanto que o IPI mostra leve decrescimento
seguido de uma estabilidade na arrecadagao. Taxas de crescimento médias de 7% e
10,5%, respectivamente para IPI e IR, foram observadas para o petiodo,
mostrando claramente uma diminui¢ao do crescimento entre 2008 e 2010 quando
comparadas com os anos antetiores.

Com a vinculacao orcamentaria existente entre os FCs e a arrecadacao de IPI e IR,
o repasse foi prejudicado nos anos de politica fiscal expansionista adotada pelo
governo brasileiro para combater a crise, baseada em investimentos publicos,
como o PAC, e desoneragoes tributarias, como isencao de IPI para o setor
automotivo. A Tabela 1 mostra uma estimativa divulgada pelo Tribunal de Contas
da Uniao (T'CU) de quanto deixou de ser repassado aos Fundos Constitucionais
devido a desoneracao do IPI e IR.
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Tabela 3 Estimativa dos valores nao repassados aos FCs entre 2008 e 2013
(em RS$)

Fundo Constitucional Total nao repassado
Nordeste 7.496.397.266
Norte 2.498.799.089
Centro-Oeste 2.498.799.089
Total 12.493.995.444

Fonte: TCU (2014).

O Nordeste foi o maior prejudicado em valores absolutos, com aproximadamente
R$ 7,5 bilhoes de auséncia de repasse entre os anos de 2008 e 2013, constituindo
uma média de R$ 1,25 bilhao por ano. Nos fundos do Norte e do Centro-Oeste a
auséncia nos repasses foi de R$ 2,5 bilhoes, com média de aproximadamente R$
400 milhoes por ano para cada fundo.

Na tentativa de verificar os efeitos da redugao dos repasses tributarios aos fundos,
os Graficos 3, 4 e 5 exibem a estimativa de entradas anuais de recursos para os
FCs entre os anos de 2008 e 2013. Ao examinar os repasses de recursos do
STN, observa-se que ha um crescimento nao muito acentuado nos repasses para
os fundos das trés regioes, reforcando o que ja foi exposto no que diz respeito a
vincula¢do orcamentaria de tais fundos, ou seja, de que ha um desacoplamento
entre as entradas totais de recursos dos fundos e os repasses realizados pelo
tesouro nacional como manda o ordenamento dos FCs.

Grafico 2 Entrada de Recursos para o FNO entre 2008 e 2013 (valores
correntes em 1.000.000 R$)
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Fonte: Brasil (2016).
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Enquanto os repasses ndo possuem um aumento expressivo ¢ perdem valor com
as desoneragdes aplicadas pelo governo brasileiro, a estimativa de entrada total de
recursos aumenta consideravelmente no decorrer dos anos estudados. Percebe-se
esse fato para os trés fundos. Isso vem apontar para uma relativa sustentabilidade
orcamentaria dos Fundos Constitucionais mesmo nos anos de crise economica
internacional entre 2008 e 2013.

Grafico 3 Entrada de Recursos para o FCO entre 2008 e 2013 (valores
correntes em 1.000.000 R$)
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Fonte: Brasil (2010).

Ao analisar as rubricas que constituem as entradas or¢amentarias dos Fundos
Constitucionais’, percebe-se que os repasses do STN constituem de 20% a 40% da
entrada total de recursos. Reembolsos e disponibilidades do ano anterior sao
componentes com importancia também relevante na composi¢io dos or¢camentos
dos trés fundos. Sendo assim, a auséncia dos repasses de origem tributaria aos
fundos nio impediu que essa vertente/instrumento da politica regional ganhasse
capacidade or¢camentaria.

’ Ver Planos de Aplicagdes de Recursos dos Fundos Constitucionais (BRASIL, 2016).
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Grafico 4 Entrada de Recursos para o FNE entre 2008 e 2013 (valores
correntes em 1.000.000 R$)
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Fonte: Brasil (2016).

Observa-se, assim, que FNO, FNE e FCO foram afetados pela crise econémica
internacional nos anos de 2008 a 2013, perdendo repasse de origem tributaria. No
entanto, os mecanismos de “financeirizacio”” dos Fundos Constitucionais
advindos da prépria lei de criagio dos mesmos!! promoveram uma espécie de
autossustentacio do instrumento, mesmo nos anos de utilizagio da politica
anticiclica pelo governo brasileiro.

Consideragoes finais

A analise dos trés instrumentos explicitos da PNDR mostra que em relagao ao
or¢amento nao ha uma queda nos recursos disponiveis, no caso dos fundos
financeiros (FDs e FCs) e nem nos gastos tributarios. Com relagao aos incentivos
tiscais concedidos, eles ndo caem nos anos de crise e nem em anos posteriores.

No Nordeste, os gastos tributarios crescem em todos os anos na série analisada,
inclusive apresentando um salto em 2013. Na Amazonia, em 2012 houve uma
queda nos gastos tributarios, provavelmente em funcio da economia manauara, a
maior demandante de incentivos fiscais. No entanto, os motivos e as relacoes
entre os incentivos concedidos e as economias regionais precisam ter suas analises
aprofundadas nas duas regides. O PAC no Nordeste contribuiu para elevagao dos

" Portugal, Silva e Mourdo (2015) também evidenciaram a questio da “financeirizagio” como
fator de influéncia na politica regional ao analisarem o caso do Fundo de Desenvolvimento da
Amazonia.

"' Ver art 6° da Lei 7.827 de 27.09.1989.
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gastos tributarios, enquanto na Amazonia Legal a maior demanda esta no Polo de
Manaus, cuja légica nao esta tao relacionada as obras do PAC.

Os FDs apresentaram uma evolu¢do no orgcamento na época da crise, mas
mudangas nas regras dos fundos “congelaram” o orcamento a partir de 2012, e
isso atinge a participagao relativa deste em relagio ao PIB. Em momentos de
retracdo econdmica, o instrumento da politica regional ganha importancia relativa
em relacdo ao PIB, ficando mais suscetivel ao contingenciamento.

Em relacao aos FCs, a politica fiscal expansionista do Governo Federal para atacar
a crise economica reduziu os repasses do IR e IPI, no entanto, estes conseguiram
manter O mesmo patamar or¢amentiario em funcao de reembolsos e
disponibilidades dos anos anteriores, causados por sua “financeirizagao”. No
periodo, os repasses do STN constituem de 20% a 40% da entrada total de
recursos e o restante ¢ fruto de outras entradas, promovendo uma espécie de
autossustentacao dos FCs.

A comparacao entre os trés sugere que mudancas na economia e finangas publicas
nacionais podem afetar os recursos disponiveis dos instrumentos, mas alteragoes
nos normativos, em se tratando dos fundos, e nas economias regionais, quando se
fala em incentivos fiscais concedidos, também sio fatores determinantes nos
recursos disponiveis para a politica.

Os FDs tiveram altera¢des significativas em 2012, buscando uma autossustentagao
como ocotre nos FCs, no entanto, isso ainda nio esta bem regulamentado, o que
pode fragilizar os FDs. A percep¢ao ¢ que os maiores valores e independéncia
orcamentaria dos FCs pode fazer com que eles englobem os FDs e se tornem
concorrentes a eles e nao complementares, no caso do financiamento a grandes
empresas. Em se tratando dos incentivos fiscais concedidos, eles podem ser
usados em momentos de crise econémica como forma de sustentar a demanda nas
regides mais pobres do Brasil, de forma a nido perder efeitos positivos que a
politica regional possa ter logrado.

Portanto, pode-se apontar que os recursos disponiveis para os instrumentos
explicitos resistiram a crise economica iniciada em 2008 e que os seus principais
problemas podem nao estar no fator orgamento, mas sim na articulagao entre eles
e até mesmo no alcance dos seus objetivos. A resoluciao desses problemas, que ja
foram apontados a época da construgao da PNDR II em 2012, contribuira para

fortalecer a politica de desenvolvimento regional no Brasil.
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