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RESUMO: O artigo examina se a Emenda Constitucional n° 132/2023 ¢ compativel com a
fun¢do redistributiva que a Constituicdo de 1988 atribui ao federalismo brasileiro. Parte da
distincao entre as dimensoes estatica e dinamica da forma federativa e articula trés referenciais:
a teoria do subdesenvolvimento de Celso Furtado, o federalismo das regides de Paulo
Bonavides e a leitura da Constituicdo Econdmica de Gilberto Bercovici. A pesquisa,
predominantemente qualitativa e de método dedutivo, combina revisao bibliografica, analise
documental e normativa e um exercicio quantitativo simples: a estimativa das cotas regionais
do Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional (FNDR) a partir dos coeficientes do Fundo
de Participac¢do dos Estados fixados pelo Tribunal de Contas da Unido para 2026 e da populagdo
do Censo 2022. Propde-se a categoria de federalismo cooperativo de finalidade regional como
critério de avaliagdo, com trés exigéncias: orientag¢do redistributiva, vinculo ao planejamento
regional e cooperagdo material. Os resultados indicam que a reforma troca o instrumento, mas
nao assegura a finalidade. O FNDR ¢ o unico instrumento constitucional de financiamento
regional de finalidade produtiva cuja aplica¢do ndo se vincula aos planos do art. 43; admite
subvencoes que podem deslocar a guerra fiscal da receita para a despesa; e, pelo peso
populacional de 30%, redistribui menos que o FPE, elevando a parcela do Sudeste de cerca de
11% para cerca de 20%. A regra de votacdo do Comité Gestor, por sua vez, confere poder de
veto aos Estados mais populosos.
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ABSTRACT: The article examines whether Constitutional Amendment No. 132/2023 is
compatible with the redistributive function that the 1988 Constitution assigns to Brazilian
federalism. It starts from the distinction between the static and dynamic dimensions of the
federal form and draws on three frameworks: Celso Furtado’s theory of underdevelopment,
Paulo Bonavides’s federalism of regions and Gilberto Bercovici’s reading of the Economic
Constitution. The research is mainly qualitative and deductive, combining literature review,
documentary and legal analysis and a simple quantitative exercise: an estimate of the regional
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shares of the National Fund for Regional Development (FNDR) based on the 2026 State
Participation Fund coefficients set by the Federal Court of Accounts and on 2022 Census
population data. The article proposes the category of cooperative federalism with a regional
purpose as an evaluation criterion, with three requirements: redistributive orientation, links to
regional planning and material cooperation. The results show that the reform changes the
instrument but does not secure the purpose. The FNDR is the only constitutional instrument of
productive regional financing whose use is not tied to the plans provided for in Article 43; it
allows subsidies that may shift the fiscal war from revenue to spending; and, because of its 30%
population weight, it redistributes less than the State Participation Fund, raising the Southeast’s
share from about 11% to about 20%. The voting rule of the IBS Management Committee, in
turn, gives veto power to the most populous States.

KEYWORDS: Federalism. Regional development. Economic Constitution. National Fund for
Regional Development. Tax reform.

1 INTRODUCAO

O Direito Constitucional costuma estudar a Federagcdo pela reparticdo de
competéncias. Pergunta-se o que cabe a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios e quais garantias protegem a autonomia de cada um. Essa abordagem ¢
indispensavel, mas nao basta num pais em que as unidades federadas tém capacidades fiscais,
bases produtivas e infraestrutura muito desiguais. Entes formalmente iguais exercem as mesmas
competéncias em condigdes materiais que nada t€ém de iguais.

A literatura recente chama essa segunda camada de dimensdo dindmica do
federalismo, além de saber como o poder esta distribuido no territorio, importa saber como a
estrutura federativa ¢ mobilizada para cumprir fins constitucionais, sobretudo a redugdo das
desigualdades regionais.! A Constitui¢io de 1988 da base a essa leitura. Inscreve a garantia do
desenvolvimento nacional e a reducao das desigualdades sociais e regionais entre os objetivos
fundamentais da Republica (art. 3°, II e I1I), repete a redugdo das desigualdades como principio
da ordem econdmica (art. 170, VII) e organiza instrumentos de planejamento e financiamento
regional (arts. 21, IX, 43, 159, 1, “c”, e 165, §§ 1°e 7°).2

A Emenda Constitucional n® 132/2023 alterou esse quadro. Criou o Imposto

sobre Bens e Servigos (IBS), de competéncia compartilhada entre Estados, Distrito Federal e

' LEURQUIN, Pablo; BIELSCHOWSKY, Raoni. O federalismo brasileiro e sua dimensio dindmica: uma proposta
interdisciplinar desde o olhar de Celso Furtado sobre Economia Politica. Revista Brasileira de Estudos Politicos,
Belo Horizonte, n. 130, p. 425-468, jan./jun. 2025, p. 429.

2 BRASIL. [Constitui¢do (1988)]. Constituicio da Repiblica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF:
Presidéncia da Republica, [2026]. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 23 set. 2026. Os dispositivos
constitucionais citados sem outra indicagdo referem-se a esse texto, com a redagdo dada pela Emenda
Constitucional n° 132, de 20 de dezembro de 2023.
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Municipios, cobrado no destino e sujeito a legislagdo uniforme, com vedagdo, em regra, de
beneficios fiscais concedidos pelos entes (art. 156-A, § 1°). Retirou, com isso, o principal
instrumento que os Estados vinham usando como politica de desenvolvimento, a concessao de
beneficios de ICMS para atrair investimentos. Em contrapartida, instituiu o Fundo Nacional de
Desenvolvimento Regional (FNDR), abastecido pela Unido e repartido entre Estados e Distrito
Federal (art. 159-A).

A questao central que orienta esta investigacao consiste em saber em que medida
a reestruturagao do federalismo fiscal operada pela EC n°® 132/2023 guarda compatibilidade
material com a fun¢do constitucionalmente atribuida ao federalismo brasileiro de promover a
reducdo das desigualdades regionais. A hipdtese que se formula ¢ a de que a reforma altera o
mecanismo de agao, substituindo a renuncia de receita estadual por transferéncias federais, mas
ndo assegura, por si sO, a efetividade da finalidade redistributiva. Isso decorre do fato de o
FNDR, a diferenca dos demais instrumentos constitucionais de financiamento regional,
prescindir de vinculagdo ao sistema de planejamento previsto no art. 43 e adotar um critério de
rateio substancialmente menos redistributivo do que o do Fundo de Participagdao dos Estados
(FPE).

Para testar a hipotese, o artigo propoe a categoria de federalismo cooperativo de
finalidade regional, entendida nao como descri¢do do que a reforma fez, mas como critério para
avaliar o que ela pode vir a fazer. A categoria retine trés exigéncias: orientagcdo redistributiva
mensuravel, vinculo ao planejamento regional e cooperagdo material na tomada de decisdo.

De natureza predominantemente qualitativa e pautada pelo método dedutivo, a
pesquisa articula revisao bibliografica, analise documental e exame normativo da Constitui¢ao
Federal, da EC n° 132/2023 e das Leis Complementares n° 214/2025 e n°® 227/2026. A selecao
dos referenciais tedricos responde a complementaridade de suas contribuigdes, o diagndstico
economico do subdesenvolvimento (Furtado), a formulagdo institucional do federalismo
regional (Bonavides) e a media¢do analitica da Constituicio Econdmica (Bercovici),
confrontados com a literatura contemporanea sobre a reforma fiscal. Adicionalmente, emprega-
se um exercicio quantitativo de carater estimativo para mensurar as cotas regionais do FNDR,
com base nos coeficientes do FPE fixados pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) para 2026
e nos dados populacionais do Censo Demografico de 2022.

O texto esta dividido em cinco partes, além desta introdugdo e das consideracoes
finais. A secdo 2 apresenta a contribuicdo de Furtado. A secdo 3 trata de Bonavides e da
experiéncia da Sudene. A secdo 4 define a Constituicdo Econdmica, extrai dela os efeitos

juridicos do objetivo de reduzir as desigualdades regionais e mostra o que a Constituicdo de
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1988 aproveitou do federalismo das regides. A se¢do 5 descreve os instrumentos da EC n°

132/2023. A se¢do 6 submete a reforma aos trés critérios da categoria proposta.
2 FURTADO E A DIMENSAO DINAMICA DO FEDERALISMO

Para Celso Furtado, o subdesenvolvimento ndo ¢ uma etapa anterior do
desenvolvimento, pela qual todas as economias passariam. E uma formagao historica propria,
resultado da expansdo do capitalismo industrial sobre estruturas preexistentes, e exige um
esforco de teorizagdo autdbnomo, que nao se limite a transpor para a periferia os modelos
construidos a partir da experiéncia dos paises centrais.®> A consequéncia para o debate territorial
¢ direta. Se as estruturas que produzem o atraso sdo historicas, as desigualdades entre regides
nao sdo acidentes do territorio nem tendem a desaparecer com a simples expansao do mercado.

Furtado aplicou esse raciocinio ao Brasil ao tratar da integracdo do mercado
interno. A formac¢do de um mercado nacional unificado, necessaria a industrializacao, fez-se
em torno do Centro-Sul e reproduziu, dentro do pais, a relagdo entre centro e periferia que
marcava a economia mundial.* Quando regides de desenvolvimento desigual se integram, os
polos que ja concentram escala e capital tendem a absorver os ganhos. A desigualdade nao se
corrige sozinha; amplia-se.

A resposta de Furtado nao foi o isolamento regional, mas a acdo politica
planejada. Em texto de 1999 sobre uma nova concepg¢ao do federalismo, ele sustenta que a luta
federativa no Brasil nunca foi movida por conflitos étnicos ou religiosos, mas pelas aspiracdes
de desenvolvimento das diferentes regides e pelas relagdes de dependéncia econdmica entre
elas.’ Por isso a questdo federativa e a questio regional se confundem, numa economia de
mercado, s6 a vontade politica pode conter as forcas que concentram renda e atividade no
centro, e essa vontade, entre nos, passa pela Federacdo.® O autor propde discutir uma esfera
regional de poder que preserve os Estados, mas corrija os efeitos das desigualdades
demogréficas e territoriais, acoplada a um planejamento plurianual. O planejamento, diz ele, é
0 que permite introduzir o espaco no célculo econdmico e arbitrar os conflitos entre regioes e

entre elas e o poder central.’

3 FURTADO, Celso. Desenvolvimento e subdesenvolvimento. Rio de Janeiro: Fundo de Cultura, 1961, p. 180-181
e 184-185.

4FURTADO, Celso. O longo amanhecer: reflexdes sobre a formagio do Brasil. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1999,
p. 51-53. Sobre a leitura furtadiana da integracdo desigual do mercado interno, ver também LEURQUIN;
BIELSCHOWSKY, O federalismo brasileiro e sua dimensao dinamica, p. 446-447.

S FURTADO, O longo amanhecer, p. 46.

® FURTADO, O longo amanhecer, p. 53-54.

"FURTADO, O longo amanhecer, p. 54-56.
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Leurquin e Bielschowsky extraem dessa constru¢do a noc¢do de dimensdo
dinamica do federalismo, a face da forma de Estado ligada a acdo politica e, no caso brasileiro,
a0 compromisso constitucional com a reducdo das desigualdades regionais.® Os autores
chamam atencao para um ponto que interessa a este artigo. A cooperagao proposta por Furtado
ndo se reduz ao dilema entre centralizar e descentralizar. Supde institui¢des regionais,
planejamento de médio e longo prazo e alguma forma de concertacao entre os governos de uma
mesma regido.’

Dai a primeira premissa da analise. Numa Federagao territorialmente desigual, a
autonomia nao se mede apenas pela titularidade de competéncias, mas pela capacidade material
de participar do processo de desenvolvimento. E o instrumento que Furtado considerava
decisivo para isso ndo era o financiamento isolado, mas o financiamento orientado por

planejamento.
3 BONAVIDES, A SUDENE E O FEDERALISMO DAS REGIOES

Paulo Bonavides chegou a conclusdo semelhante por outro caminho. Em ensaio
de 1971, escrito sob a Constitui¢ao de 1967 ¢ a Emenda n°® 1/1969, ele lembra que a Federagao
brasileira nao resultou da uniao de unidades antes soberanas. Nasceu da decisdao de um poder
central que converteu Provincias em Estados, e trouxe “desde o ber¢o” o “pecado do unitarismo
onde se gerou”.!? Esse vicio de origem, somado a concentragio de competéncias na Unifio e de
atribuicdes no Presidente da Republica durante o regime militar, teria reduzido a autonomia
estadual a pouco mais que uma forma.'! O diagnostico decisivo, porém, é econdmico:

Em suma, é de assinalar o carater de todo ilusorio de um federalismo de Estados-
membros com desenvolvimento econdmico acentuadamente desigual. Figurada essa
hipotese, ou os Estados mais fortes se impdem aos mais fracos, ¢ terdo o dominio
politico do sistema [...] ou essa dominagdo se transferird para a orbita do Poder

Central, e éste estendera a toéda a Federagdo o péso da autoridade unitaria, sufocando
as autonomias estaduais.'?

A Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (Sudene) ocupa lugar

central nesse ensaio. O relatdrio do Grupo de Trabalho para o Desenvolvimento do Nordeste

8 LEURQUIN; BIELSCHOWSKY, O federalismo brasileiro e sua dimensdo dinimica, p. 429.

® LEURQUIN; BIELSCHOWSKY, O federalismo brasileiro e sua dimensdo dinamica, p. 448-450 e 455.

1" BONAVIDES, Paulo. O planejamento e os organismos regionais como preparac¢do a um federalismo das regides.
Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 104, p. 1-29, abr./jun. 1971, p. 2. As citagdes diretas desse
texto preservam a ortografia original.

' BONAVIDES, O planejamento e os organismos regionais..., p. 3 e 22-27. O autor escreve sob a Constituicao
de 1967, com a Emenda n® 1/1969, e trata expressamente da concentragdo vertical de competéncias na Unido e da
concentragdo horizontal de poderes no Presidente da Republica.

12 BONAVIDES, O planejamento e os organismos regionais..., p. 28.
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(GTDN), de 1959, deslocou a questao nordestina da seca para a estrutura economica. Mostrou
que a renda da regido crescia a um ritmo cerca de metade do registrado no Centro-Sul e advertiu
que processos desse tipo “sdo cumulativos e de dificil reversio”.!* O documento apontava ainda
que a propria politica nacional de industrializagdo, com crédito, juros e subsidios cambiais
favoraveis ao Centro-Sul, concentrava investimentos no polo dindmico, enquanto as
transferéncias federais ao Nordeste se esgotavam em gastos assistenciais.'*

A Lein® 3.692/1959 criou a Sudene com atribui¢des de estudo, planejamento e
coordenagao regional. O Conselho Deliberativo reunia os governadores da regido,
representantes dos ministérios, do Banco do Nordeste ¢ do BNDE.'® Para Bonavides, esse
colegiado produziu um efeito politico que os analistas ndo haviam notado, as reunides do
Conselho tornaram-se reunides de governadores, e a defesa comum dos programas regionais
deu origem a uma “bancada da SUDENE” no Congresso.'® Dai a hipotese do autor. A regido
poderia tornar-se um quarto nivel da Federacdo, num “federalismo tetradimensional (Unido,
Estado, Municipio e Regido)”, concebido como federalismo de transi¢ao, capaz de reacomodar
politica e economicamente o sistema.'”

A experiéncia da Sudene ndo deve, porém, ser idealizada. O proprio Bonavides
registra que a industrializacdo do Nordeste se apoiou sobretudo em incentivos fiscais federais,
o sistema dos arts. 34 e 18, que permitia as empresas deduzir parte do imposto de renda para
investir em projetos aprovados pela autarquia.'® Registra também o resultado: até dezembro de
1967, 73,7% dos investimentos aprovados concentravam-se em Pernambuco e na Bahia, o que
obrigou o IV Plano Diretor a fixar uma participagio minima de 5% para cada Estado.'
Francisco de Oliveira foi mais longe e leu a Sudene como instrumento da integragdo

1.20

subordinada do Nordeste ao capital do Centro-Sul.”” Wilson Cano, por sua vez, mostrou que a

3 GRUPO DE TRABALHO PARA O DESENVOLVIMENTO DO NORDESTE (GTDN). Uma politica de
desenvolvimento econémico para o Nordeste. Rio de Janeiro: Departamento de Imprensa Nacional, 1959, apud
BONAVIDES, O planejamento e os organismos regionais..., p. 15.

4 GTDN, apud BONAVIDES, O planejamento e os organismos regionais. .., p. 15-16.

1S BRASIL. Lein®3.692, de 15 de dezembro de 1959. Institui a Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste
e da outras providéncias. Didario Oficial da Unido, Rio de Janeiro, 16 dez. 1959. Sobre as finalidades e a
composi¢ao do Conselho Deliberativo, ver BONAVIDES, O planejamento e os organismos regionais..., p. 12-13.
16 BONAVIDES, O planejamento € os organismos regionais..., p. 22.

7 BONAVIDES, O planejamento € os organismos regionais.. ., p. 23.

¥ BONAVIDES, O planejamento e os organismos regionais..., p. 18-20. O sistema combinava o art. 34 da Lei n°
3.995/1961 e o art. 18 da Lei n® 4.239/1963.

1 BONAVIDES, O planejamento € os organismos regionais..., p. 21.

20 OLIVEIRA, Francisco de. Elegia para uma re(li)gido: Sudene, Nordeste, planejamento e conflito de classes. 3.
ed. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1981, p. 113.
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concentragdo industrial em Sdo Paulo decorreu de dindmicas de acumulagdo anteriores a
politica regional, que esta s6 atenuou em parte.>!

Essas criticas nao anulam o argumento de Bonavides; delimitam-no. O que a
Sudene mostrou foi que incentivos, fiscais ou financeiros, podem servir a politica regional
quando submetidos a planejamento e a uma instancia que decide com os Estados da regido, e
que mesmo assim tendem a concentrar-se onde ja ha vantagens. Nao se trata, portanto, de opor
incentivo fiscal, visto como conjuntural, a fundo de investimento, visto como estrutural. O que
distingue uma politica regional de uma soma de politicas estaduais ¢ o vinculo a um plano ¢ a

uma arena comum de decisao.
4 A CONSTITUICAO ECONOMICA DE 1988 E O PLANEJAMENTO REGIONAL
4.1 O que a Constituicio Econdomica exige

A expressdo Constituigdo Econdmica designa o conjunto de normas
constitucionais que conformam a ordem econOmica, os fundamentos e fins da atividade
econdmica, os principios que a orientam e os instrumentos de atuacdo do Estado sobre ela.
Bercovici insiste em que essas normas ndo formam um corpo separado da Constitui¢do politica.
Integram a unidade constitucional e, por isso, vinculam as decisdes estatais aos fins que a
Constitui¢do fixa, em vez de apenas descreverem a economia existente.?> Na Constitui¢io de
1988, essa vinculagdo tem um conteudo territorial explicito. O art. 3° III, inclui entre os
objetivos fundamentais da Republica reduzir as desigualdades sociais e regionais; o art. 170,
VII, repete a reducdo das desigualdades regionais e sociais como principio da ordem
econdmica; o art. 43 e o art. 165, §§ 1° e 7°, dao a esse objetivo instrumentos de planejamento
e de or¢gamento.

Eros Grau classifica normas como as do art. 3° entre as normas-objetivo, que nao
descrevem condutas, mas definem os fins a que as demais normas e as politicas piblicas devem
servir.® Dai decorrem trés efeitos juridicos, que interessam diretamente ao exame da reforma.
O primeiro ¢ um efeito interpretativo: entre as leituras possiveis de uma norma sobre

instrumentos de desenvolvimento, deve prevalecer a que melhor serve a reducdo das

21 CANO, Wilson. Desequilibrios regionais e concentracio industrial no Brasil: 1930-1970. Sdo Paulo: Global;
Campinas: Editora da Unicamp, 1985, p. 300-302 e 305.

22 BERCOVICI, Gilberto. Constituicdo econémica e desenvolvimento: uma leitura a partir da Constitui¢do de
1988. Sao Paulo: Malheiros, 2005, p. 30-31.

23 GRAU, Eros Roberto. 4 ordem econémica na Constitui¢do de 1988: interpretacgdo e critica. 17. ed. atual. Sdo
Paulo: Malheiros, 2015, p. 161-162 e 215.
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desigualdades regionais. O segundo ¢ um limite: o legislador dispde de ampla margem para
escolher os meios, mas nao pode adotar medidas cujo efeito previsivel seja agravar as
desigualdades que a Constituicdo manda reduzir. O terceiro € uma exigéncia de coeréncia:
quando a propria Constituicao cria um instrumento e declara sua finalidade, essa finalidade
passa a ser critério de validade da regulamentac¢do e de controle da aplicagdo dos recursos.

O terceiro efeito é o que mais importa aqui. O art. 159-A ndo se limita a criar um
fundo; declara que ele existe “com o objetivo de reduzir as desigualdades regionais e sociais,
nos termos do art. 3°, III”. A finalidade deixa de ser apenas uma diretriz genérica da ordem
econdmica e se torna elemento do proprio regime juridico do FNDR. Por isso ¢ legitimo
perguntar se o desenho do fundo realiza o objetivo que ele mesmo declara. Bercovici acrescenta
que, na Constitui¢do de 1988, o planejamento regional integra o planejamento nacional e s6 ¢
compativel com a Federagao quando construido com a participagao efetiva dos entes, € nao por
subordinacio ao centro.?* A exigéncia de planejamento, portanto, nio é uma preferéncia tedrica

importada de Furtado; esta no texto constitucional.
4.2 O que a Constituicio de 1988 aproveitou do federalismo das regioes

A Constitui¢ao de 1988 nao acolheu o federalismo tetradimensional. O art. 18
manteve a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios como unicos entes, € a regido
ndo ganhou autonomia politica. Bonavides continuou a defender a criagdo do “quarto ente
autobnomo” e, ja em 2001, apontava a guerra fiscal entre os Estados como prova de que a crise
da Federagdo persistia.>> Mas a comparagio justa ndo é entre a EC n° 132/2023 e a proposta de
1971; € entre a reforma e aquilo que a Constituicdo de 1988 efetivamente aproveitou dessa
proposta. E ela aproveitou bastante.

O art. 43 permite a Unido articular sua a¢do num mesmo complexo
geoeconOdmico e social, visando ao desenvolvimento e a redugao das desigualdades regionais.
Seu § 1° II, remete a lei complementar a composicdo dos “organismos regionais que
executardo, na forma da lei, os planos regionais, integrantes dos planos nacionais de
desenvolvimento econdmico e social”. O § 2° enumera incentivos regionais, entre eles isengdes
e reducdes de tributos federais. O art. 165, § 1°, exige que o plano plurianual seja regionalizado,

e o § 7° atribui aos orcamentos a fun¢do de reduzir desigualdades inter-regionais. O art. 159, I,

24 BERCOVICI, Gilberto. Desigualdades regionais, Estado e Constituigdo. Sdo Paulo: Max Limonad, 2003,
p. 214-215.

23 BONAVIDES, Paulo. A globaliza¢o e a soberania: aspectos constitucionais. Revista do Tribunal Superior do
Trabalho, Brasilia, v. 67, n. 1, p. 126-141, jan./mar. 2001, p. 133.
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“c”, destina parcela do imposto de renda e do IPI a programas de financiamento do setor
produtivo do Norte, do Nordeste ¢ do Centro-Oeste, “de acordo com os planos regionais de
desenvolvimento”.

A legislacao infraconstitucional completou o desenho. As Leis Complementares
n° 124/2007, n°® 125/2007 e n° 129/2009 recriaram a Sudam, a Sudene € a Sudeco, com
Conselhos Deliberativos de que participam os governadores dos Estados da respectiva area e
com a atribuicdo de elaborar os planos regionais de desenvolvimento.?” A Lei n° 7.827/1989
regulamentou os fundos constitucionais de financiamento (FNO, FNE e FCO) e os articulou a
essas instancias. A Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR), hoje disciplinada
pelo Decreto n® 11.962/2024, organiza os planos regionais da Amazoénia, do Nordeste e do
Centro-Oeste e enumera os instrumentos que os financiam.?®

Em sintese, a Constituicdo de 1988 converteu parte do federalismo das regides
em federalismo de planejamento regional. A regido ndo € ente politico, mas ¢ unidade de
planejamento, dotada de organismos proprios e de fontes vinculadas. Cooperacao regional nao

se confunde com autonomia regional, e ¢ a primeira, ndo a segunda, que serve de pardmetro

para avaliar a reforma tributaria.
5 A EMENDA CONSTITUCIONAL N° 132/2023 E OS NOVOS INSTRUMENTOS
5.1 IBS e Comité Gestor

Antes da reforma, a Constituicao proibia que os Estados concedessem beneficios
de ICMS sem convénio aprovado por unanimidade no Confaz (art. 155, § 2°, XII, “g”). A regra
foi amplamente descumprida. Os Estados passaram a usar reducdes de base de calculo, créditos
presumidos e financiamentos do imposto como principal politica de atracdo de empresas, € a
disputa ganhou o nome de guerra fiscal.?’ O Supremo Tribunal Federal declarou a

inconstitucionalidade de muitos desses beneficios, mas frequentemente modulou os efeitos das

26 A redacdo do art. 159, I, “c”, prevé ainda que metade dos recursos destinados ao Nordeste seja assegurada ao
semiarido.

27 BRASIL. Lei Complementar n° 124, de 3 de janeiro de 2007; BRASIL. Lei Complementar n® 125, de 3 de
janeiro de 2007; BRASIL. Lei Complementar n° 129, de 8 de janeiro de 2009.

23 BRASIL. Lein® 7.827, de 27 de setembro de 1989; BRASIL. Decreto n° 11.962, de 22 de margo de 2024. Dispde
sobre a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional, arts. 13 e 14. O decreto revogou o Decreto n® 9.810/2019.
29 Sobre a relagdo entre guerra fiscal, desenvolvimento desigual e relagdes federativas, ver DULCI, Otdvio Soares.
Guerra fiscal, desenvolvimento desigual e relagdes federativas no Brasil. Revista de Sociologia e Politica, Curitiba,
n. 18, p. 95-107, jun. 2002.
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decisdes.>® A Lei Complementar n° 160/2017 e o Convénio ICMS n° 190/2017 acabaram por
permitir a convalidagdo dos beneficios concedidos irregularmente, com prazos de frui¢do que
se estendem, em alguns setores, até 2032.%!

Goias ¢ exemplo desse modelo. A politica industrial do Estado apoiou-se, desde
os anos 1980, em programas baseados no ICMS, como o Fomentar e o Produzir.>? Em 2022, o
Estado criou o Fundo Estadual de Infraestrutura (Fundeinfra), financiado por contribui¢ao
exigida dos contribuintes que optam por regimes especiais de ICMS em operagdes com
produtos agropecudrios.*?

A EC n° 132/2023 muda a logica desse sistema. O IBS ¢ instituido por lei
complementar nacional, com legislacdo uniforme; cada ente fixa apenas sua aliquota; o imposto
¢ devido ao Estado e ao Municipio de destino; e sdo vedados, em regra, incentivos e beneficios
que ndo estejam previstos na propria Constituicdo (art. 156-A, caput e § 1°, IV, V, VIl e X). A
cobranga no destino, por si so, retira da aliquota o poder de atrair empresas para o territorio de
origem da operacao.

A administragdo do imposto cabe ao Comité Gestor do IBS (CGIBS), entidade
publica sob regime especial que edita o regulamento Unico, arrecada, distribui o produto da
arrecada¢do e julga o contencioso administrativo (art. 156-B). A Lei Complementar n°
214/2025 instituiu o IBS, a Contribui¢do Social sobre Bens e Servigos (CBS) e o Imposto
Seletivo, e a Lei Complementar n® 227/2026 instituiu o CGIBS e disciplinou o processo
administrativo do IBS e a distribuicio de sua receita.’® A instincia maxima do Comité é o
Conselho Superior, com 27 representantes dos Estados e do Distrito Federal e 27 dos
Municipios, dos quais 14 eleitos por voto igual de cada Municipio e 13 por voto ponderado pela
populagdo (art. 156-B, § 3°). As deliberagdes exigem, no bloco estadual, a maioria absoluta dos

representantes e o voto de representantes de Estados que correspondam a mais de 50% da

39 Por exemplo: BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade 4.481/PR. Relator:
Min. Roberto Barroso. Tribunal Pleno. Julgado em 11 mar. 2015. DJe 19 maio 2015, em que se declarou a
inconstitucionalidade de beneficios de ICMS concedidos sem convénio, com modulagdo de efeitos.

31 BRASIL. Lei Complementar n° 160, de 7 de agosto de 2017; CONSELHO NACIONAL DE POLITICA
FAZENDARIA. Convénio ICMS n° 190, de 15 de dezembro de 2017.

2.0 Fundo de Participacio e Fomento a Industrializagio do Estado de Goias (Fomentar) foi criado pela Lei
estadual n® 9.489/1984, e o Programa de Desenvolvimento Industrial de Goias (Produzir), pela Lei estadual n°
13.591/2000.

33 GOIAS. Lei n® 21.670, de 2022, complementada pela Lei n° 21.671, de 2022.

34 BRASIL. Lei Complementar n° 214, de 16 de janeiro de 2025. Institui o Imposto sobre Bens e Servigos (IBS),
a Contribuicdo Social sobre Bens e Servicos (CBS) e o Imposto Seletivo (IS). Didrio Oficial da Unido, Brasilia,
DF, 16 jan. 2025; BRASIL. Lei Complementar n® 227, de 13 de janeiro de 2026. Institui o Comité Gestor do
Imposto sobre Bens e Servigos (CGIBS); dispde sobre o processo administrativo tributrio do IBS e sobre a
distribui¢do do produto da arrecadagao do IBS aos entes federativos. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 14
jan. 2026.
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populagdo do pais; no bloco municipal, a maioria absoluta (art. 156-B, § 4°). A LC n° 227/2026
reproduziu a regra (art. 10).

A autonomia estadual sobre o imposto de consumo passa, assim, a ser exercida
por meio de representacao num colegiado. Amanda Albano sustenta que essa redug¢do nao chega
a violar a forma federativa, haveria transferéncia do exercicio da competéncia, ndo da
titularidade, num modelo que a autora chama de federalismo integrativo-representativo.*
Raquel Alves ¢ mais critica. Para ela, o desenho do Comité, sobretudo pelo uso de critérios
populacionais na composi¢ao € na votagdo, nao o torna um verdadeiro 6rgdo de representagao

territorial.>® A se¢do 6.3 retoma essa divergéncia.
5.2 Os fundos de transicdo e a heranca da guerra fiscal

A reforma ndo eliminou de uma vez os efeitos da guerra fiscal. O art. 12 da EC
n°® 132/2023 criou o Fundo de Compensa¢do de Beneficios Fiscais ou Financeiro-Fiscais do
ICMS, com recursos da Unido que somam R$ 160 bilhdes entre 2025 e 2032, a valores de 2023.
O fundo compensa, entre 2029 e 2032, pessoas fisicas ou juridicas titulares de beneficios de
ICMS concedidos por prazo certo e sob condi¢do, na forma do art. 178 do Codigo Tributario

Nacional.’’

Seu destinatario, portanto, nao sao os Estados, mas as empresas beneficidrias. A
Unido assume o custo de honrar, até o fim, os compromissos assumidos na guerra fiscal.

O art. 136 do ADCT, por sua vez, permite que os Estados que, em 30 de abril de
2023, mantinham fundos destinados a investimentos em infraestrutura e habitagdo, financiados
por contribui¢des sobre produtos primarios e semielaborados exigidas como condicdo para
diferimento, regime especial ou outro tratamento diferenciado de ICMS, instituam
contribui¢cdes semelhantes, que se extinguem em 31 de dezembro de 2043. O dispositivo

alcanga o Fundeinfra goiano. Com base nele, o Supremo Tribunal Federal extinguiu, por perda

de objeto, as acdes diretas que questionavam o fundo.*®

35 ALBANO, Amanda. O impacto federativo da reforma tributaria: a Emenda Constitucional n® 132/2023. Revista
Carioca de Direito, Rio de Janeiro, v. 5, n. 1, p. 67-84, jan./jun. 2024, p. 81-83.

3¢ ALVES, Raquel de Andrade Vieira. Competéncia compartilhada, o desenho do Comité Gestor do IBS e a
constitucionalidade da EC n. 132/2023: consideragdes a partir da interse¢do entre federalismo fiscal, autonomia e
representacdo territorial no Estado federal. Revista Plenario, Brasilia, v. 1, n. 1, p. 271-298, jan./jun. 2025, p. 290-
294,

37 BRASIL. Emenda Constitucional n° 132, de 20 de dezembro de 2023. Altera o Sistema Tributdrio Nacional.
Didario Oficial da Unido: segdo 1, Brasilia, DF, 21 dez. 2023, art. 12, caput ¢ § 1°. Os valores anuais sdo de R$ 8
bilhdes (2025), RS 16 bilhdes (2026), RS 24 bilhdes (2027), R$ 32 bilhdes (2028 e 2029), R$ 24 bilhdes (2030),
R$ 16 bilhdes (2031) e RS 8 bilhdes (2032), corrigidos pelo IPCA.

38 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade 7.363/GO. Relator: Min. Dias
Toffoli. Decisdo monocratica, fev. 2024, que extinguiu também as ADIs 7.366 e 7.387, por perda superveniente
de objeto diante do art. 136 do ADCT.
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Hé ainda a Zona Franca de Manaus. O art. 92-B do ADCT determina que as leis
do IBS e da CBS mantenham o diferencial competitivo assegurado a Zona Franca e as areas de
livre comércio, e cria fundo proprio para o Amazonas.>® A reforma, portanto, nio abandonou a
diferenciagdo tributaria regional; concentrou-a na Unido e a limitou a hipoteses previstas no

texto constitucional.
5.3 O Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional

O art. 159-A institui o FNDR “com o objetivo de reduzir as desigualdades
regionais € sociais, nos termos do art. 3°, III”, mediante a entrega de recursos da Unido aos
Estados e ao Distrito Federal para trés finalidades: estudos, projetos e obras de infraestrutura;
“fomento a atividades produtivas com elevado potencial de geragdo de emprego e renda,
incluindo a concessao de subvencdes economicas e financeiras”; e acoes de desenvolvimento
cientifico e tecnoldgico e de inovagdo. E vedada a retengdo dos recursos (§ 1°), devem ser
priorizados projetos de sustentabilidade ambiental e redugdo de emissdes de carbono (§ 2°) e
cabe aos Estados e ao Distrito Federal decidir sobre sua aplicagdo (§ 3°).

Os recursos sao repartidos por coeficientes calculados pelo TCU, com peso de
30% para a populacdo e de 70% para o coeficiente de participagdo de cada ente no FPE (§§ 4°
e 5°). O art. 13 da EC n°® 132/2023 fixa os valores: R$ 8 bilhdes em 2029, com acréscimos de
R$ 8 bilhdes por ano até R$ 40 bilhdes em 2033 e de R$ 2 bilhdes por ano a partir de entdo, até
alcancar R$ 60 bilhdes anuais em 2043, sempre atualizados pelo IPCA a partir de 2023.4°

O desenho combina elementos centralizados e descentralizados. A fonte ¢
federal, a finalidade ¢ fixada pela Constituigdo e o rateio segue formula nacional, mas a decisao
sobre onde aplicar ¢ de cada Estado. Por isso 0 FNDR nao pode ser lido simplesmente como
centralizagdo, a Unido financia, mas quem escolhe os projetos ¢ o Estado. Essa mesma

autonomia, porém, € a fonte dos trés problemas examinados a seguir.

6 O TESTE DA CATEGORIA: FEDERALISMO COOPERATIVO DE FINALIDADE
REGIONAL

A expressao federalismo cooperativo designa, em geral, arranjos em que
competéncias e receitas sdo compartilhadas e as politicas dependem da acdo conjunta dos entes.

Bercovici mostra que, no Brasil, essa cooperacdo ¢ inseparavel do objetivo de reduzir

39 Art. 92-B do ADCT, incluido pela EC n° 132/2023.
40 BRASIL, Emenda Constitucional n° 132/2023, art. 13.
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desigualdades e distingue a coordenacdo, em que se busca um resultado comum mas cada ente
conserva a possibilidade de agir isoladamente, da cooperagdo propriamente dita, em que
nenhum ente atua sozinho e a decisdo, e muitas vezes o financiamento, sdo conjuntos.*! Heleno
Taveira Torres descreve a Constituicao Financeira de 1988 como um federalismo financeiro
cooperativo equilibrado, voltado aos objetivos de desenvolvimento e de redugdo das
desigualdades.*? Leurquin e Bielschowsky identificam na “fraternidade regional” de Furtado
uma caracteristica original do federalismo cooperativo brasileiro.** E a literatura sobre a
reforma discute se o Comité Gestor realiza uma cooperacio integrativa ou apenas formal.**

A categoria aqui proposta, federalismo cooperativo de finalidade regional, parte
dessas contribuigdes, mas acrescenta uma exigéncia de resultado. Nao basta que haja partilha
de receitas ou colegiados interfederativos; € preciso que os instrumentos estejam juridicamente
orientados a redug¢dao mensuravel das desigualdades territoriais. A categoria tem trés critérios.
Primeiro, orientacdo redistributiva, os recursos devem favorecer, proporcionalmente, as regioes
menos desenvolvidas. Segundo, vinculo ao planejamento. A aplicagdo deve integrar-se a planos
regionais, € ndo apenas somar decisdes estaduais isoladas. Terceiro, cooperagdo material. Os

entes periféricos devem ter peso efetivo nas decisdes comuns. A categoria ndo descreve a

reforma; serve para avalia-la.
6.1 Orientacio redistributiva, quanto o FNDR redistribui

A Constituicdo define o critério de rateio, mas nao diz quanto cada regidao
recebera. E possivel estima-lo. A Tabela 1 aplica a formula do art. 159-A, § 4°, aos coeficientes

do FPE fixados pelo TCU para 2026 e a populacdo do Censo 2022.

Tabela 1 — Participagao estimada das regides no FNDR, comparada ao FPE e a populagio

Populacao (% do  FPE 2026 FNDR estimado indice per Indice per capita
Regido total) (%) (%) capita FPE FNDR
Norte 8,55 28,73 22,68 3,36 2,65
Nordeste 26,91 48,99 42,37 1,82 1,57
Centro- 8,02 6,65 7,06 0,83 0,88
Oeste
Sudeste 41,78 10,97 20,21 0,26 0,48

41 BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do Estado federal brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004, p. 55-
59.

42 TORRES, Heleno Taveira. Constitui¢do financeira e o federalismo financeiro cooperativo equilibrado brasileiro.
Revista Forum de Direito Financeiro e Economico, Belo Horizonte, ano 3, n. 5, p. 25-54, mar./ago. 2014, p. 28.
4 LEURQUIN; BIELSCHOWSKY, O federalismo brasileiro e sua dimensdo dinidmica, p. 455 e 458.

4 ALBANO, O impacto federativo da reforma tributaria, p. 82-83; ALVES, Competéncia compartilhada...,
p. 290-294.
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Populaciio (% do  FPE 2026 FNDR estimado Indice per Indice per capita
Regido total) (%) (%) capita FPE FNDR
Sul 14,74 4,65 7,68 0,32 0,52
N+ NE + 43,48 84,38 72,11 1,94 1,66

co

Fonte: elaboragdo propria, com base nos coeficientes da Decisdo Normativa TCU n°® 215/2025 e na populagdo do
Censo Demografico 2022 (IBGE). FNDR estimado = 0,7 x FPE + 0,3 x populaggo. O indice per capita € a razdo
entre a participacdo da regido no fundo e sua participagdo na populagdo (1,00 = distribui¢do proporcional a
populacdo). A estimativa ¢ ilustrativa: o TCU calculara os coeficientes com os dados vigentes a partir de 2029.
Como os coeficientes do FPE e a distribui¢do da populagdo variam pouco de um ano para outro, a ordem de
grandeza ndo depende do ano de referéncia; a diferenga entre as colunas resulta do peso de 30% atribuido a
populacao.

Os resultados permitem trés observagdes. A primeira ¢ que o FNDR ¢
redistributivo: Norte, Nordeste e Centro-Oeste, com 43,5% da populacio, receberiam cerca de
72% dos recursos. A segunda, menos evidente, € que ele redistribui menos que o FPE. A parcela
dessas trés regides cai de 84,4% no FPE para 72,1% no FNDR, e a do Sudeste quase dobra, de
11,0% para 20,2%. Com o valor de R$ 60 bilhdes previsto para 2043, a diferenga equivale a
cerca de R$ 5,5 bilhdes por ano deslocados para o Sudeste em relagdo a um rateio feito apenas
pelo FPE. A terceira observagdo aparece no plano estadual. Sdo Paulo, cujo coeficiente no FPE
¢ de 1,5%, receberia cerca de 7,6% do FNDR, mais que o Maranhao (5,5%) e que o Piaui
(3,5%). Em valores por habitante, a pregos de 2023, a cota paulista seria de cerca de R$ 103,00
por ano, contra cerca de R$ 492 no Maranhdo. Goias passaria de 2,8% no FPE para 3,0% no
FNDR.

O peso populacional de 30% ndo € neutro. Ele aproxima o fundo de uma
distribuicdo proporcional a populacdo e, portanto, reduz sua capacidade de compensar as
desigualdades que justificam sua existéncia. A escolha pode ter razdes politicas
compreensiveis, como a necessidade de obter o apoio dos Estados mais populosos a reforma,
mas tem um custo redistributivo que o texto constitucional ndo explicita e que a literatura
consultada ndo chegou a medir. A luz do art. 3°, III, trata-se de uma tensdo entre o objetivo

declarado do fundo e o seu critério de partilha.
6.2 Planejamento: um fundo fora do sistema do art. 43

Seria impreciso afirmar que a EC n°® 132/2023 criou um financiamento regional
num vazio de planejamento. Como visto na se¢do 4.2, a Constituicdo e a legislagdo mantém
organismos regionais, planos regionais, plano plurianual regionalizado e fundos vinculados a

esses planos. O problema ¢ mais especifico e exige, para ser demonstrado, um conceito preciso.
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Chama-se aqui de financiamento regional de finalidade produtiva o instrumento
que reune duas caracteristicas, a Constituicdo lhe atribui expressamente a finalidade de
promover o desenvolvimento regional, e seus recursos se destinam a investimento,
infraestrutura ou atividade produtiva. Entram nesse conceito os fundos constitucionais do art.
159, 1, “c”, os incentivos regionais do art. 43, § 2°, e o FNDR. Ficam fora dele as transferéncias
de finalidade geral, como o FPE (art. 159, I, “a”), que também redistribuem, mas se destinam a
equalizar a capacidade fiscal dos Estados para o conjunto de suas despesas, sem vinculagao a
investimento; os mecanismos de compensacao da transi¢dao, como o fundo do art. 12 da EC n°
132/2023; e o fundo do art. 92-B do ADCT, de natureza compensatdria, ligado ao regime da
Zona Franca e destinado a um tnico Estado.

Dentro desse conjunto, o contraste ¢ demonstravel no proprio texto
constitucional. O art. 159, I, “c”, determina que os recursos do FNO, do FNE e do FCO sejam
aplicados “de acordo com os planos regionais de desenvolvimento”, e o art. 43 condiciona a
politica regional da Unido a planos executados por organismos regionais. O art. 159-A ndo
contém nenhuma remissdo semelhante. Nao menciona o art. 43, os planos regionais nem as
superintendéncias de desenvolvimento, e o § 3° entrega a cada Estado a decisdo sobre a
aplicacdo dos recursos. H4 um vinculo indireto, as entregas da Unido ao fundo passam pelo
or¢amento federal, que o art. 165, §§ 1° e 7°, manda regionalizar. Mas o que o or¢amento
regionaliza € a transferéncia, ja definida pela formula do § 4°, e ndo a aplicagdo feita por cada
Estado. O FNDR ¢, assim, o Unico instrumento constitucional de financiamento regional de
finalidade produtiva cuja aplicagdo ndo se vincula ao sistema de planejamento que a propria
Constitui¢ao construiu.

A legislagdo posterior ndo corrigiu a lacuna. As Leis Complementares n°
214/2025 e n° 227/2026 tratam do IBS e do Comité Gestor, ndio do FNDR. O Decreto n°
11.962/2024, que atualizou a PNDR, enumera como instrumentos de financiamento dos planos
regionais o or¢amento da Unido, os fundos constitucionais, os fundos de desenvolvimento
regional, os programas de bancos publicos e os incentivos financeiros e tributarios, mas nao
menciona o FNDR.** E certo que o fundo s6 comeca a operar em 2029, e ha tempo para
regulamentacdo. Mas, enquanto isso ndo ocorrer, recursos que chegardo a R$ 60 bilhdes anuais
serdo aplicados por 27 decisdes independentes, sem obrigagdo de compatibilidade com os

planos regionais.

45 BRASIL, Decreto n® 11.962/2024, art. 14.
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O vinculo ao planejamento ndo ¢ garantia de resultado. As avaliagcdes dos fundos
constitucionais encontraram efeitos heterogéneos, positivos sobre emprego e renda nas
empresas financiadas e mais modestos sobre o crescimento das regides € a convergéncia de
renda.*® Vitarque Coélho, ao examinar a retomada da politica regional entre 2003 e 2010,
concluiu que a falta de uma base federativa coesa reduziu as iniciativas a agdes setoriais
fragmentadas.*’” Esses resultados ndo autorizam dizer que os fundos constitucionais
fracassaram. Mostram que o planejamento ¢ condi¢ao necessaria, nao suficiente, e reforcam a
importancia de nao retira-lo de um fundo que, em 2043, tera recursos da mesma ordem de
grandeza.

O ponto se agrava por causa do inciso II do art. 159-A, que admite a concessao
de “subveng¢des econdmicas e financeiras” a atividades produtivas. Os Estados perdem o poder
de atrair empresas pela receita do IBS, mas continuam podendo fazé-lo pelo lado da despesa,
agora com recursos federais. O risco € que a guerra fiscal se transforme numa guerra de
subvengodes. Ha diferencas relevantes em relagdo ao regime anterior: a subvengao passa pelo
or¢amento, ¢ mais transparente que a rentincia e esta limitada ao valor recebido do fundo. Mas,
sem critérios comuns e sem articulagdo regional, os Estados de uma mesma regido poderdao
disputar os mesmos investimentos com dinheiro da Unido, e aqueles que ja dispdem de mais
infraestrutura ¢ mercado continuardo a levar vantagem, como mostrou a experiéncia de
concentracao dos incentivos da Sudene.

Resta saber se a lacuna pode ser suprida pelo legislador sem ofender o § 3°, que
atribui aos Estados “a decisdo quanto a aplicacdo dos recursos”. A resposta depende de dois
elementos do proprio art. 159-A. O primeiro € que o § 3° comeca com a ressalva “observado o
disposto neste artigo”. A decisdo estadual esta, portanto, subordinada ao caput, que vincula o
fundo ao art. 3°, III, aos incisos, que delimitam os tipos de despesa, € ao § 2°, que ja impde uma
prioridade de aplicagdo. O proprio texto mostra que a autonomia de escolha convive com
condicionantes finalisticas. O segundo elemento funciona em sentido oposto: o § 1° veda “a
retencdo ou qualquer restrigdo ao recebimento” dos recursos. Uma exigéncia de
compatibilidade com os planos regionais ndo pode, assim, condicionar a entrega do dinheiro

nem transferir a Unido ou as superintendéncias a escolha dos projetos.

46 RESENDE, Guilherme Mendes (ed.). Avaliagdo de politicas publicas no Brasil: uma analise de seus impactos
regionais. Brasilia: Ipea, 2014. v. 1, p. 18-19 e 120.

47 COELHO, Vitarque Lucas Paes. A politica regional do governo Lula (2003-2010). Revista Politica e
Planejamento Regional, Rio de Janeiro, v. 2, n. 2, p. 265-286, jul./dez. 2015, p. 268.
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O espaco constitucionalmente disponivel situa-se entre esses dois limites. Uma
lei complementar de normas gerais de finangas publicas (arts. 163 e 165, § 9°) ou a que dispde
sobre os organismos regionais (art. 43, § 1°) poderia exigir que cada Estado declarasse a
compatibilidade de sua carteira de projetos com o plano regional correspondente, submeter
essas carteiras a manifestacdo, nao vinculante, do Conselho Deliberativo da superintendéncia,
fixar critérios comuns para as subvengoes e prever a publicidade dos resultados. O controle se
faria depois, pelos tribunais de contas, € nao pela reten¢ao do recurso. Essa leitura preserva a
decisdo estadual que o § 3° protege e da contetido a finalidade que o caput declara, que € o que

a leitura da Constituicdo Econdmica exige (sec¢do 4.1).
6.3 Cooperacao material: autonomia no gasto e peso decisoério no Comité Gestor

O terceiro critério tem duas faces. A primeira diz respeito ao FNDR. Marta
Arretche mostrou que centralizacao e descentraliza¢do ndo se excluem: a Unido pode concentrar
a autoridade para regular e deixar aos entes a execu¢ao, € o que importa ¢ saber quem decide e
quem responde pelas politicas.*® Sob esse angulo, o § 3° do art. 159-A é uma garantia expressiva
de autonomia e afasta a leitura do fundo como recentralizagdao. A questao ¢ que o dispositivo
protege a autonomia de cada Estado isoladamente, mas ndo cria nenhuma arena de decisdo
conjunta. O FNDR descentraliza sem cooperar. E justamente o contrario do que Bonavides
valorizava na Sudene, onde a decisdo colegiada entre os Estados da regido era o que produzia
solidariedade regional.

A segunda face diz respeito ao Comité Gestor, e € preciso dizer primeiro por que
ele importa para a finalidade regional, ja que ndo administra o FNDR. A razdo ¢ que o principal
efeito redistributivo da reforma nao esta no fundo, mas na mudanca do critério de arrecadagao.
Com a cobranga no destino, a receita do imposto sobre consumo desloca-se dos Estados
produtores para os Estados consumidores, o que tende a favorecer Norte e Nordeste. Esse efeito,
porém, depende de decisdes que cabem ao Comité: aprovar o regulamento inico e os atos que
uniformizam a interpretagdo da legislacdo do IBS, inclusive sobre a definicdo do local da
operagdo, que determina qual ente recebe a receita; operar a apuracdo, a compensagao de

créditos e a distribuicao do produto da arrecadacdo; e aprovar, com a Unido, os atos conjuntos

4 ARRETCHE, Marta. Federalismo e politicas sociais no Brasil: problemas de coordenacdo e autonomia. SGo
Paulo em Perspectiva, Sao Paulo, v. 18, n. 2, p. 17-26, 2004; ARRETCHE, Marta. Quem taxa e quem gasta: a
barganha federativa na federagdo brasileira. Revista de Sociologia e Politica, Curitiba, n. 24, p. 69-85, jun. 2005.
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em matéria comum ao IBS e 4 CBS.*’ Quem controla essas decisdes controla, em parte, o
alcance do principio do destino.

Nesse contexto, a regra do art. 156-B, § 4°, I, “b”, tem consequéncias que ainda
nao receberam a devida aten¢dao. Norte, Nordeste ¢ Centro-Oeste somam 20 das 27 unidades
federadas, mais que a maioria absoluta do bloco estadual, mas apenas 43,5% da populacdo. Nao
conseguem, sozinhos, aprovar nenhuma deliberagdo. Em sentido inverso, Sao Paulo, Minas
Gerais, Rio de Janeiro, Bahia e Parand somam 52,5% da populacdo. Bastam esses cinco

1‘50

Estados, votando juntos, para impedir qualquer decisdo do bloco estadual.”® Albano ja havia

observado que Norte e Nordeste, embora maioria no nimero de Estados, ndo alcangam o

1.°1 O que se acrescenta aqui ¢ a leitura inversa. A regra cria um veto dos

quorum populaciona
Estados mais populosos. Trata-se, em termos juridicos, do risco que Bonavides apontou em
1971, agora escrito na Constituicdo, numa Federagdo de Estados desiguais, os mais fortes
tendem a impor-se aos mais fracos.

Isso permite retomar a divergéncia entre Albano e Alves. Albano tem razao ao
sustentar que a transferéncia do exercicio da competéncia para um colegiado ndo tende a abolir
a forma federativa, e que o modelo é preferivel a fragmentacio conflituosa do ICMS.*? Seu
critério, porém, ¢ o do art. 60, § 4°, I: pergunta se a reforma ofende o nicleo da Federacdo. O
critério deste artigo € outro, o da adequacdo material a finalidade redistributiva. Por esse
critério, a integracao promovida pelo Comité ¢ assimétrica, integra os Estados, mas da aos mais
populosos um poder de bloqueio que os menos desenvolvidos ndo tém. As duas conclusdes sdo
compativeis. O modelo pode ser constitucional e, a0 mesmo tempo, insuficiente como
federalismo cooperativo de finalidade regional. O critério populacional ¢ proprio da
representacdo democratica dos cidadaos, que a Camara dos Deputados ja realiza; num 6rgao

interfederativo, o que se representa sdo territorios.>?

Alternativas existem no proprio
ordenamento. A LC n° 160/2017 exigiu, para a convalidagdo dos beneficios de ICMS, o voto
de dois tercos das unidades federadas e de um terco das unidades de cada uma das cinco regioes,

formula que Alves sugere para o Comité Gestor.>* A propria LC n° 227/2026 adotou esse

4 Art. 156-B, I e 11, da Constitui¢do, e BRASIL, Lei Complementar n° 227/2026, art. 11, II, IV e V. Sobre a
centralidade dessas atribui¢des para a autonomia financeira dos entes, ver ALVES, Competéncia compartilhada.. .,
p. 274 € 290.

30 Calculo proprio com base na populagdo do Censo 2022: Sdo Paulo (21,87%), Minas Gerais (10,11%), Rio de
Janeiro (7,91%), Bahia (6,96%) e Parana (5,64%). IBGE. Censo Demogrdfico 2022: populagao e domicilios:
primeiros resultados. Rio de Janeiro: IBGE, 2023.

51 ALBANO, O impacto federativo da reforma tributaria, p. 76-77, nota 49.

52 ALBANO, O impacto federativo da reforma tributéria, p. 82-83.

33 ALVES, Competéncia compartilhada..., p. 292.

3% ALVES, Competéncia compartilhada. .., p. 292-293. A férmula esta no art. 2° da LC n° 160/2017.
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critério regional para o convénio de ICMS sobre insumos da inddstria petroquimica (art. 178,
que deu nova redacdo ao art. 2° da LC n° 192/2022), mas ndo para o Conselho Superior do
Comité, o que mostra que o instrumento esta disponivel ao legislador.

A regulamentacao do Comité ainda ¢ objeto de disputa. Na ADI n° 8.013, o
Partido Verde impugna dispositivos da LC n°® 227/2026 que disciplinam a fiscalizacdo e a
constitui¢do do crédito tributario do IBS, sob o argumento de que violam a autonomia dos entes
federativos, a reparticao constitucional de competéncias e as regras de organizagdo do Comité
Gestor (arts. 18, 37, caput e XXII, e 156-B). O relator, Min. Gilmar Mendes, considerou
relevante a matéria e adotou o rito do art. 12 da Lei n® 9.868/1999, que leva a acdo diretamente

a0 julgamento de mérito.>
6.4 Duas objecoes

A primeira objecdo vem da teoria do federalismo fiscal. Na linha de Tiebout e
Oates, governos locais conhecem melhor as preferéncias de seus cidadaos, e a competicao entre
jurisdi¢des pode produzir eficiéncia alocativa e disciplina fiscal.’® Desse ponto de vista, a guerra
fiscal seria uma forma, ainda que imperfeita, de competicdo benéfica, ¢ sua eliminagdo, uma
perda. O estudo de Nazareth, Gurgel e Vieira oferece o melhor teste empirico disponivel para
o Brasil. Em modelo de equilibrio geral computéavel, os autores simularam um federalismo
fiscal market-preserving, com maior autonomia tributaria dos Estados, restricdo or¢amentaria
rigida e mobilidade de fatores entre regides. O resultado confirmou ganhos no PIB e no bem-
estar agregados, mas com distribui¢do desigual, nesse cenério, o PIB do Norte e do Nordeste
recua, enquanto o do Sul cresce.’’” A simulagio, que depende de hipéteses do modelo, nio prova
a tese deste artigo, mas ilustra o conflito que a Constituigdo resolve. Os arts. 3°, III, e 170, VII,
ndo permitem que a eficiéncia agregada seja obtida a custa das regides periféricas. A
concorréncia fiscal pode ter espaco, mas ndo pode ser o critério que define a organizacio

economica da Federagao.

55 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade 8.013/DF. Requerente: Partido
Verde. Relator: Min. Gilmar Mendes. Decisdo monocratica de 21 set. 2026. Sdo impugnados os incisos Il e IV
do § 3° 0s §§ 4° ¢ 5° e trecho do § 8° do art. 4° da LC n° 227/2026. Até a conclusdo deste texto, a acdo aguardava
julgamento de mérito.

56 TIEBOUT, Charles M. A pure theory of local expenditures. Journal of Political Economy, Chicago, v. 64, 1. 5,
p. 416-424, Oct. 1956, p. 418 e 423-424; OATES, Wallace E. Fiscal federalism. New York: Harcourt Brace
Jovanovich, 1972, p. 11-12 e 35.

S NAZARETH, Marcos Spinola; GURGEL, Angelo Costa; VIEIRA, Wilson da Cruz. Federalismo fiscal market-
preserving: uma andlise de equilibrio geral computével para o Brasil. Estudos Economicos, Sao Paulo, v. 49, n. 2,
p. 265-304, abr./jun. 2019, p. 295 e 301.
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Dois pontos do proprio estudo reforgam essa leitura. O primeiro ¢ que, segundo
os autores, o fator que mais explica os ganhos de bem-estar nas simulacdes ¢ a restri¢ao
orcamentdria rigida imposta aos governos, e ndo a competigdo tributaria em si.”® A eficiéncia
que se pretende obter com a descentraliza¢ao depende, em boa medida, de disciplina fiscal, que
pode ser alcangada por outros meios. O segundo ¢ que a EC n°® 132/2023 ja incorporou o
argumento da eficiéncia onde ele ¢ mais forte, a neutralidade do IBS e a cobranga no destino
eliminam a distor¢do locacional produzida pelos beneficios de ICMS. A reforma aceitou, assim,
a critica a guerra fiscal pelo lado da receita e transferiu para o FNDR a tarefa de compensar as
regides menos desenvolvidas. O que se discute neste artigo ndo € se essa troca foi correta, mas
se o instrumento compensatorio foi desenhado com forga suficiente para cumprir a tarefa.

A segunda objecdo sustenta que a critica ao FNDR ignora a autonomia estadual,
exigir vinculo a planos regionais seria submeter os Estados a Unido. A objecdo confunde
planejamento com subordinagdo. Como visto na se¢o 4.1, o planejamento regional, na leitura
de Bercovici, integra o planejamento nacional, mas deve ser construido com a participagao
efetiva dos entes, e ndo imposto de cima.>® A se¢do 6.2 mostrou, além disso, que a vinculagdo
proposta ndo retira dos Estados a escolha dos projetos. O modelo das superintendéncias, com
governadores nos Conselhos Deliberativos, mostra que é possivel vincular recursos a planos
sem retirar dos Estados a voz sobre eles. O que se propde ndo ¢ que a Unido decida onde aplicar
o FNDR, mas que os Estados de cada regiao decidam em conjunto, dentro de um plano que eles

proprios ajudam a elaborar.
7 CONSIDERACOES FINAIS

O artigo partiu da pergunta sobre a compatibilidade material da EC n°® 132/2023
com a fungdo redistributiva do federalismo brasileiro. A resposta tem duas partes. No plano
descritivo, a reforma muda o instrumento da politica regional, retira dos Estados a renuncia de
receita do ICMS como meio de atrair investimentos e cria uma transferéncia federal destinada
ao desenvolvimento regional. No plano normativo, essa mudanca nao realiza por si a finalidade.
A hipoétese foi, assim, confirmada, a EC n°® 132/2023 troca o instrumento, mas ainda nao
assegura um federalismo cooperativo de finalidade regional.

Os trés critérios da categoria proposta mostram onde estd a distancia. Quanto a

orientagdo redistributiva, o FNDR favorece as regidoes menos desenvolvidas, mas menos que o

8 NAZARETH; GURGEL; VIEIRA, Federalismo fiscal market-preserving..., p. 293 e 301.
5 BERCOVICI, Desigualdades regionais, Estado e Constitui¢do, p. 214-215.
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FPE, pelo peso populacional de 30%, a parcela de Norte, Nordeste e Centro-Oeste cai de cerca
de 84% para cerca de 72%, e a do Sudeste quase dobra. Quanto ao planejamento, o FNDR ¢ o
unico instrumento constitucional de financiamento regional de finalidade produtiva cuja
aplicacdo nao se vincula aos planos do art. 43, e a possibilidade de conceder subvengdes abre
caminho para uma guerra fiscal pelo lado da despesa. Quanto a cooperacao material, o fundo
protege a autonomia de cada Estado, mas ndo cria arena comum de decisdo, € o Comité Gestor,
de cujas decisdes depende o alcance do principio do destino, dd aos cinco Estados mais
populosos o poder de vetar as deliberagdes do bloco estadual.

A leitura conjunta de Furtado e Bonavides explica por que esses pontos
importam. Para Furtado, o financiamento s6 transforma estruturas quando orientado por
planejamento que introduza o espaco no calculo econémico. Para Bonavides, a autonomia de
entes desiguais tende a converter-se em dominio dos mais fortes, e a regido ¢ a escala em que
os mais fracos podem agir em conjunto. A Constitui¢do de 1988 ndo fez da regido um ente
politico, mas fez dela uma unidade de planejamento, e sua Constituicdo Economica converte a
reducdo das desigualdades regionais em critério de validade dos instrumentos criados para esse
fim. A reforma tributaria criou seu principal fundo regional a margem dessa unidade.

As corregdes possiveis ndo exigem reabrir a reforma. Respeitados o § 1° do art.
159-A, que veda a retencdo dos recursos, € o § 3° que reserva aos Estados a escolha dos
projetos, uma lei complementar poderia exigir a declaragdo de compatibilidade das carteiras
estaduais com os planos regionais, submeté-las a manifestacdo ndo vinculante das
superintendéncias, fixar critérios comuns para as subvencdes e deixar o controle aos tribunais
de contas. Uma emenda futura poderia rever o peso populacional do rateio e substituir, no
Comité Gestor, o critério populacional por um critério regional, como o adotado pela LC n°
160/2017. O fundo s6 comeca a operar em 2029, o que deixa tempo para essa agenda.

A EC n° 132/2023 ndo encerra, portanto, a discussdo sobre federalismo e
subdesenvolvimento. Desloca-a da disputa entre Estados pela receita tributaria para o desenho
das instituigdes que vao distribuir e aplicar os recursos federais. A regulamentagao do FNDR e
o funcionamento do Comité Gestor serdo, por isso, os objetos privilegiados de pesquisas futuras

sobre a dimensao dindmica do federalismo brasileiro.
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