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Resumo: O objetivo principal deste artigo é descrever os empréstimos dos
fundos constitucionais de financiamento — Fundo Constitucional de Financi-
amento do Nordeste (FNE), Fundo Constitucional de Financiamento do Norte
(FNO) e Fundo Constitucional de Financiamento do Centro-Oeste (FCO) — por
municipio, investigando se a alocagdo dos recursos desses fundos concentra-se
naqueles municipios que ja sdo mais dindmicos e se h& concentracao de em-
préstimos para grupos de municipios. Nessa investigacao, entre outras anali-
ses, descrevem-se a disponibilidade de recursos nesses fundos e empréstimo
por municipio. A principal conclusdo deste estudo é que os empréstimos dos
fundos constitucionais de financiamento ndo se direcionam de forma
prioritaria para os municipios mais pobres.
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Abstract: The main goal of this paper is to describe Northeast, North and Mid-
West Constitutional Financing Fund loans by municipalities, investigating if the
resources allocations of the funds are concentrated in the most dynamics
municipalities and if there are concentration loans for groups of municipalities.
In this investigation, among other analyses, we describe the fund resource supply
and loans by municipalities. The main conclusion of this paper shows that the
Constitutional Financing Fund loans have not been directed to the poorest
municipalities.
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Introducao

Este artigo tem como objetivo descrever os empréstimos dos trés fun-
dos constitucionais de financiamento — Fundo Constitucional de Finan-
ciamento do Norte (FNO), Fundo Constitucional de Financiamento do
Nordeste (FNE) e Fundo Constitucional de Financiamento do Centro-
Oeste (FCO) — por municipio, investigando se a alocacdo dos recursos
desses fundos concentra-se naqueles municipios que ja sdo mais dina-
micos e se ha concentracao de empréstimos para grupos de municipios.
As bases de dados utilizadas sao os relatorios anuais do FNO, FNE e FCO
divulgados pelo Ministério da Integracdo (MI), dados econdmicos e so-
ciais do Censo 1991 e 2000 e base de dados de empréstimo por munici-
pio repassado ao Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea) pe-
los trés bancos (Banco do Brasil - BB, Banco da Amazo6nia - Basa e Banco
do Nordeste - BNB) responsaveis pela concessdo de empréstimos com
os recursos desses fundos constitucionais.

Antes de iniciar a analise de cada um desses trés fundos, cabe
uma breve explicacdo de como funcionam. Conforme se observa no
Diagrama 1, as transacdes entre pessoas fisicas e juridicas formam a
base para os dois tipos de impostos: Imposto de Renda (IR) e Imposto
sobre Produtos Industrializados (IPI), cujo montante de 3% da arreca-
dacao desses dois impostos representam as transferéncias do Tesouro
Nacional para os trés fundos constitucionais de financiamento. Desse
total, o FNE fica com a parcela de 1,8% e os outros dois fundos (FCO e
FNO) ficam cada um com uma parcela de 0,6%.

Esses recursos sdo transferidos pelo Tesouro Nacional, por meio
do MI, aos bancos que efetuam operacoes de empréstimos, com vistas a
geracdo de emprego e renda, que contribui para parte do crescimento
da arrecadacgdo de IR e IPI e, assim, gera uma nova receita para esses
fundos. Além da receita (de IR e IPI) e do retorno das operacoes de
empréstimos (amortizagdo = principal + juros) descritos no Diagrama
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1, os juros Selic dos valores nao emprestados sao as outras fontes de
receita dos fundos constitucionais de financiamento.

DIAGRAMA 1- O CICLO DOS FUNDOS CONSTITUCIONAIS DE
FINANCIAMENTO

Ciclo dos Fundos
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FONTE: Ministério da Integracdo Nacional.

E valido ainda mencionar que, mesmo ao considerar o retorno financei-
ro produzido pelo FNE, FNO e FCO aos cofres publicos da Unido, os
recursos desses fundos representam uma parcela importante das des-
pesas publicas. Em termos orcamentarios, anualmente, esses recursos
representam aproximadamente 0,42% da despesa primaria (ndo-finan-
ceira) do governo federal, ou seja, cerca de 0,08% do PIB brasileiros.

Além desta introducéo, este artigo estad dividido em mais cinco sec¢oes.
A segunda secdo descreve os empréstimos do Fundo Constitucional de
Financiamento do Nordeste (FNE), enfatizando a distribuicdo de recur-
sos por municipio, ao fazer uma série de cruzamentos com os dados
censitarios. O mesmo ¢é feito nas duas secbes seguintes para o Fundo
Constitucional de Financiamento do Norte (FNO) e para o Fundo Cons-
titucional de Financiamento do Centro-Oeste (FCO). Na quinta secao,
faz-se uma analise exploratéria dos dados espaciais, com vistas a anali-

5 Essas informacdes estdo em conformidade com as “Despesas com Subvenc¢Ges aos Fundos
Regionais”, calculadas pela Secretaria do Tesouro Nacional, no Ministério da Fazenda. Essas despesas
consideram o retorno das aplicagoes do FNE, FNO e FCO, a partir de um calculo de subsidios
implicitos. Esse célculo foi acordado com o Fundo Monetéario Internacional em 1999.
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sar se os recursos desses fundos constitucionais se direcionam para os
municipios mais pobres. A sexta secdo mostra as principais conclusoes.

1. Fundo Constitucional de Financiamento do Noa:l&sée)e

Uma vez entendida a dindmica de funcionamento dos fundos, analisa-se
o FNE. Conforme se observa na Tabela 1, o FNE é o fundo com maior
volume de recursos entre os trés fundos constitucionais de financia-
mento. Em 2005, os trés fundos constitucionais de financiamento rece-
beram do Tesouro Nacional cerca de R$ 3,5 bilhdes, sendo que aproxi-
madamente R$ 2,1 bilhdes foram transferidos para o FNE. As transfe-
réncias do Tesouro para os fundos constitucionais determinam também
o limite maximo de remuneracdo dos bancos operadores, ja que esses
nao podem receber mais que 20% das transferéncias anuais do Tesouro
Nacional a titulo de remuneracao pela administracdo dos fundos®.

TABELA 1—- RECURSOS ANUAIS REPASSADOS PELO TESOURO NACIONAL
PARA OS FUNDOS CONSTITUCIONAIS — 1994-2005 (R$ MIL)

Ano FCO FNO FNE Total

1994 372.300 372.300 1.116.901 1.861.501
1995 382.472 382.472 1.147.416 1.912.360
1996 359.379 359.379 1.078.147 1.796.905
1997 370.889 370.889 1.112.713 1.854.491
1998 377.092 377.092 1.131.274 1.885.458
1999 388.549 388.549 1.165.648 1.942.746
2000 433.367 433.367 1.300.113 2.166.847
2001 523.624 523.624 1.570.872 2.618.120
2002 602.074 602.074 1.806.224 3.010.372
2003 626.346 677.506 1.826.432 3.130.284
2004 695.440 695.440 2.086.319 3.477.199
2005* 705.300 705.300 2.115.954 3.526.554

FONTE: Min. da Integracdo Nacional. OBS: valores atualizados para 2004 pela TR; *valores de
2005 correspondem a previsdo de repasses para 2005 em 36 liberacgoes a cada dez dias.

Cabe ressaltar que os valores da tabela acima nao representam a dispo-
nibilidade real anual de empréstimo desses fundos. O volume disponi-
vel para emprestar em cada ano depende nao s6 da parcela de transfe-
réncia do IR e do IPI que cada fundo tem direito, mas também do retor-

6 O Basa e o BNB s3o remunerados com a taxa de administracdo de 3% sobre o patrimonio liquido
do FNO e FNE respectivamente. Como o patrim6nio desses fundos cresceu muito, essa taxa ja
ultrapassa o valor de 20% dos repasses anuais do Tesouro Nacional. Alguns economistas defendem
que essa taxa é excessivamente elevada e, assim, prejudica as operacoes de empréstimos, pois os
bancos operadores seriam remunerados quer efetuem operacgoes de empréstimos, quer ndo efetuem
e (conseqiientemente) apliquem os recursos desses fundos em titulos publicos.
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no dos empréstimos feitos em anos anteriores, acrescido do volume de
recursos disponiveis ndo emprestados nos exercicios anteriores e que
sdo remunerados pela taxa Selic. Acrescida desses valores, a disponibi-
lidade dos fundos para empréstimos em 2005 mais do que duplica, pas-
sando para R$ 7,7 bilhdes. Essa diferenca é particularmente elevada
para o FNE, que contava em 2005 com uma disponibilidade de recursos
para empréstimo da ordem de quase R$ 5 bilhdes. No Gréfico 1, é possi-
vel observar que, em apenas dois anos, no periodo de 1996 a 2004, as
aplicacoes do FNE superaram os repasses anuais feitos pelo Tesouro
Nacional.

GRAFICO 1— REPASSES ANUAIS DO TESOURO NACIONAL E APLICACOES
DO FNE (1994 —2004)
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FONTE: Min. da Integracdo Nacional. OBS: valores atualizados para 2004 pela TR.

E interessante questionar o que ocorreu p6s-1998 com o FNE, ja que
houve continuac¢do na administracdo do BNB e essa administracdo ha-
via adotado varias medidas para facilitar a liberacdo de empréstimos
entre 1995 e 1998. H4 duas explicacoes complementares para explicar
a forte queda na concessdo de empréstimos pelo Banco do Nordeste
com recursos do FNE no segundo mandato (1998-2002) da administra-
¢do anterior. Primeiro, o volume de empréstimos do banco em relagdo
ao seu capital proprio cresceu muito, alcangando o limite estabelecido
pelo Acordo de Basiléia, acordo esse que o BNB passou a ter que obser-
var a partir de 1998. Assim, a reducdo dos empréstimos decorreria de
um limite natural imposto pela nova legislagdo bancaria modificada ao
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longo da segunda metade dos anos 1990 por ocasido do Programa de
Reestruturacdo e Ordenamento do Sistema Financeiro Nacional (Proer).

Segundo, o crescimento rapido dos empréstimos do FNE no periodo
1995-1998 ocorreu, simultaneamente, ao crescimento elevado da
inadimpléncia. Como a legislacdo em vigor na época estabelecia que
100% do risco do empréstimo eram de responsabilidade dos bancos
operadores e ndo do fundo, o BNB ficou com um volume elevado de
provisdo para devedores duvidosos, reduzindo sua capacidade de con-
ceder novos empréstimos, o que levou a uma intervenc¢do do Banco
Central. A questdo até hoje ndo respondida é o que levou os emprésti-
mos com recursos do FNE atingirem um nivel de inadimpléncia tao ele-
vado no periodo p6s-1998. Uma possivel explicacdo é a influéncia poli-
tica no BNB, indagacao essa que carece de comprovacao, pois nao se
explica, por exemplo, porque essa influéncia seria maior no caso do
BNB do que no Basa ou mesmo no Banco do Brasil, que também sao
bancos publicos.

Em resumo, com os novos limites estabelecidos pelo acordo da Basiléia
e o crescimento expressivo da provisdo para devedores duvidosos, o
BNB ficou sem possibilidade de transformar o aumento dos repasses do
Tesouro Nacional em novas operacoes de crédito. Fez-se necessaria uma
capitalizacdo no Banco do Nordeste pelo governo federal, que ocorreu
em 2002, a qual permitiu ao BNB aumentar a concessdo de emprésti-
mos com recurso do FNE, a partir de 2003.

1.1. Distribuicao espacial dos recursos do FNE

O FNE tem como area de atuacdo 1.952 municipios da regido Nordeste,
do norte de Minas Gerais e do norte do Espirito Santo. Na Tabela 2,
pode-se observar que Bahia, Ceara e Pernambuco sdo os trés Estados
que mais receberam recursos do FNE de 1989 a 2004. No entanto, quando
se observa o critério de saldo per capita, a Area Mineira de alcance do
FNE e os Estados Piaui e Sergipe passam a ser os trés de maior acesso aos
recursos do FNE
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TABELA 2— SALDO FNE E SALDO FNE PER CAPITA DOS ESTADOS DA AREA
DE ATUACAO DO FNE

Saldo FNE — Populacio em Saldo FNE per
Estados RS de 2004 *5000 capita

Alagoas 903.112.000 2.822.621 320
Bahia 3.494.267.000 13.070.250 267
Ceara 2.405.165.000 7.430.661 324
Maranhio 1.050.725.000 5.651.475 186
Paraiba 782.672.000 3.443.825 227
Pernambuco 2.278.216.000 7.918.344 288
Piaui 1.115.712.000 2.843.278 392
Rio G. do Norte 701.623.000 2.776.782 253
Sergipe 654.718.000 1.784.475 367
Area Capixaba (Ee
alcance do FNE 94.456.000 736.427 128
Area Mineira de
Alcance do FNE™ 968.624.000 2.417.239 401
Totais 14.449.290.000 50.895.377 284

FONTE: Min. da Integracdo Nacional e IBGE. OBS.: os dados de popula¢do para Minas Gerais e
Espirito Santo referem-se apenas a populacdo daqueles municipios da 4rea de atuacdo do FNE.
* Municipios do Espirito Santo que estdo na area de alcance do FNE. **Municipios de Minas
Gerais que estdo na area de alcance do FNE.

Um ponto importante no debate sobre as liberacdes de recursos dos
fundos constitucionais de financiamento é saber se existe uma relacao
negativa entre saldo dos empréstimos per capita e PIB (ou renda) per
capita. Se a liberacao dos recursos do FNE responderem puramente a
demanda das empresas, essa relagdo deve ser positiva ja que os munici-
pios mais ricos (PIB per capita maior) demandariam mais recursos do
fundo. Se as liberacbes tivessem como objetivo principal reduzir as de-
sigualdades intra-regionais, essa relacdo deveria ser negativa: quanto
maior o PIB per capita do municipio, menor o saldo do empréstimo per
capita para aquele municipio.

Nos Mapas 1 e 2, identificam-se, respectivamente, os municipios na area
de atuacdo do FNE com menor IDH-M (inferior 0,6) e os municipios
com maior saldo do FNE per capita (superior a R$ 300). Casos os em-
préstimos do FNE fossem prioritariamente dirigidos para aquelas areas
de menor IDH-M, esses dois mapas deveriam ser iguais, ou seja, a area
marcada no Mapa 1 deveria ser idéntica aquela marcada no Mapa 2.
Todavia, ndo é isso que ocorre’.

O Mapa 1 representa um total de 761 municipios; o Mapa 2, 686 muni-
cipios. Apenas 262 municipios aparecem simultaneamente nos dois

7 Dado que nio existe uma relacdo clara entre IDH-M e saldo dos empréstimos do FNE per capita,
é possivel tentar identificar se existe alguma relacdo entre PIB per capita dos municipios e o saldo
dos empréstimos per capita do FNE. Isso foi feito e novamente nido se encontra qualquer relagdo
clara entre essas duas varidveis, o que indica que as liberacdes do FNE ndo se direcionam
prioritariamente para os municipios mais pobres.
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mapas: IDH-M inferior a 0,6 e saldo do FNE per capita maior que R$
300. Em outras palavras, dos 761 municipios na area de atuacdo do FNE
com IDH-M inferior a 0,6, apenas 262 desses municipios (34%) estdo
entre aqueles que receberam mais de R$ 300 per capita de empréstimo
do FNE até dezembro de 2004. Isso indica que, historicamente, os em-
préstimos do FNE nao foram alocados para aqueles municipios de me-
nor IDH-M, o que sugere que as liberagdes de recursos do FNE devem
responder a demanda por financiamento naqueles municipios onde ja
existe algum dinamismo econémico. No Mapa 2, isso é particularmente
facil de ser observado na parte oeste da regido Nordeste, onde predomi-
nam as plantacdes de soja.

Mapa 1. Municipios de menor Mapa 2. Municipios com saldo per
IDH-M 2000 (IDH-M<0,6) capita do FNE superior a R$ 300

Fonte: Min. da Integracdo Nacional e Atlas do Desenvolvimento Humano.

Dado que maior parcela dos recursos dos fundos é alocada para munici-
pios que ndo sdo aqueles de menor IDH-M, é possivel que exista o para-
doxo de que os recursos do FNE estejam contribuindo para o aumento
do dinamismo econdémico da regido Nordeste, norte de Minas Gerais e
Espirito Santo, ao mesmo tempo em que contribui para o crescimento
das desigualdades intra-regionais. Essa é justamente a critica que se
fazia a forma tradicional de caracterizar o problema regional como um
problema macrorregional, pois no Nordeste existem sub-regides com
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algum dinamismo econémico e com capacidade de atrair investimentos
produtivos, enquanto outros espacos geograficos dessa regido carecem
de um dinamismo econémico capaz de atrair investimentos privados.
Apenas no governo Lula, em seu primeiro mandato, na gestdo do Mi-
nistério da Integracdo, passou-se a caracterizar o problema regional na
esfera sub-regional, de modo a sugerir a alocagdo dos recursos dos fun-
dos constitucionais de financiamento para areas mais pobres dentro de
cada regiao.

1.1.1. Saldo de empréstimos do FNE: municipios que
mais receberam recursos

Na Tabela 3, mostra-se por faixa de IDH-M o nimero de municipios na
area de atuacdo do FNE e o nimero de municipios cujo saldo per capita
em dezembro de 2004 era superior a R$ 1.500,00. Em 2004, apenas 3%
dos municipios da area de atuacao do FNE tinham saldo per capita su-
perior a esse valor e desses municipios o0 maior ntimero absoluto estava
naquelas areas de maior IDH-M (acima de 0,591). Adicionalmente, o
grupo de municipios de maior IDH-M (0,649-0,862) tem uma represen-
tacdo percentual maior no grupo dos que mais recebem recursos do
FNE. Isso sugere, conforme acima alertado, que os empréstimos do FNE
respondem mais & demanda daquelas areas mais desenvolvidas do que
ao objetivo de reducgdo das desigualdades intra-regionais.

TABELA 3—- NUMERO DE MUNICIPIOS COM SALDO PER CAPITA DE
EMPRESTIMO DO FNE ACIMA DE R$ 1.500,00 POR FAIXA DE IDH

Municipios com Saldo - .
Municipios na area de

- ; _o
IDH FNE Pleisggp();t)a >R$ atuagiio do FNE (b) (a)/(b)-%
0,469-0,591 11 614 2%
0,591-0,649 31 887 3%
0,649-0,862 16 447 4%
Totais 58 1.948 3%

FONTE: Min. da Integracdo Nacional e Ipeadata

Quando se cruzam os dados de empréstimo do FNE para o grupo de 58
municipios com saldo do FNE per capita acima de R$ 1.500 com dados de
renda per capita ou IDH-M ndo é possivel encontrar qualquer relagdo.
Uma caracteristica que se destaca na identificacdo da principal atividade
econOmica dos municipios com maior saldo per capita do FNE é a presenca
daqueles municipios plantadores de soja no Nordeste. Esse é o caso, por
exemplo, para os municipios de Correntina, Jaborandi, Riachao das Neves
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e Formosa do Rio Preto, na Bahia e Tasso Fragoso, no Maranh&o. Os
Estados do Piaui e Bahia sao os Estados com maior nimero de municipios
com saldo per capita do FNE superior a R$ 1.500, 18 e 19 municipios,
respectivamente. Como o Piaui tem 222 municipios e a Bahia quase o
dobro (417), o Piaui se destaca como o Estado com maior participagio
percentual de municipios (8%) entre aqueles que mais receberam re-
cursos do FNE pelo critério per capita.

E importante nio confundir os municipios que mais receberam
recursos per capita com aqueles de maior saldo do FNE. Os municipios
que mais receberam recursos per capita (acima de R$ 1.500) sdo, geral-
mente, municipios de populagdo pequena, enquanto os municipios com
maior saldo do FNE (acima de R$ 50 milhoes) sdo, na sua maioria, mu-
nicipios populosos, incluindo todas as capitais dos Estados do Nordes-
te. O grupo de 58 municipios com saldo per capita do FNE superior a R$
1.500 tem uma populacdo de 1 milhdo de habitantes. Por sua vez, aque-
les municipios que receberam um volume de recursos do FNE superior
a R$ 50 milhbes representam 41 municipios com uma populacao de
13,7 milhGes de habitantes.

Nos Mapas 3 e 4, mostram-se, respectivamente, os municipios
com saldo do FNE per capita superior a R$ 1.500 (58 municipios) e
aqueles com saldo do FNE total acima de R$ 50 milhes. Apenas 12 dos
58 municipios com saldo per capita superior a R$ 1.500 estdo também
entre aqueles que receberam mais de R$ 50 milhdes de empréstimos do
FNE. Entre esses municipios, destacam-se aqueles localizados na regiao
metropolitana de capitais (Simoes Filho (BA) e Sao Crist6vao (SE)) e
aqueles municipios que tém sido foco de politicas pablicas de desenvol-
vimento (Petrolina (PE) e Horizonte (CE)).

124 Revista de Economia, v. 33, n. 2 (ano 31), p. 115-137, jul./dez. 2007. Editora UFPR



ALMEIDA JUNIOR, M. F. et al. Distribuicdo espacial dos fundos constitucionais...

Mapa 3. Municipios com saldo per capita
do FNE superior a R$ 1.500,00

Mapa 4. Municipios com saldo do
FNE superior a R$ 50 milhdes
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FONTE: Elaboragdo propria.

2. Fundo Constitucional de Financiamento do Norte
(FNO)

O Fundo Constitucional de Financiamento do Norte (FNO) tem por
objetivo contribuir para o desenvolvimento econdémico e social da Regido
Norte, mediante a execucao de programas de financiamento as atividades
produtivas dos setores agropecuério, industrial, agroindustrial, mineral,
infra-estrutura, de turismo, comércio e servicos. Esse fundo é
operacionalizado pelo Banco da Amazbnia (Basa), que possui como area de
atuacdo os Estados da Regiao Norte (Acre, Amazonas, Amapa, Par4,
Roraima, Rondénia e Tocantins) com seus 449 municipios.

Em relacdo aos repasses anuais do Tesouro e as aplicacdes, o FNO tem um
historico de aplicacdo melhor que o FNE. No periodo 1994-2004, em seis
anos, o FNO aplicou valores superiores aos repasses anuais do Tesouro
Nacional (Grafico 2). Entretanto, da mesma forma que o FNE, em 2004, os
recursos do FNO (repasses anuais + disponibilidade de recursos de anos
anteriores + retorno das aplicacGes) eram superiores as suas aplicagoes.
Nesse ano, o FNO tinha uma disponibilidade de recursos da ordem de R$
1,7 bilhdo de reais, tendo aplicado R$ 1,3 bilhao, equivalente a 77% dos
recursos efetivamente disponiveis para serem emprestados.
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GRAFICO 2— REPASSES ANUAIS DO TESOURO NACIONAL E APLICAC()ES
DO FNO (1994 —2004)
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FONTE: Min. da Integracdo Nacional. OBS: valores atualizados para 2004 pela TR.

Da mesma forma ao que foi feito na secdo anterior para o FNE, analisa-se
o saldo dos empréstimos do FNO utilizando varios critérios e cruzando
os dados de empréstimos com dados censitarios. O objetivo desses cruza-
mentos é investigar se os recursos do FNO se direcionam, prioritariamente,
para aqueles municipios menos desenvolvidos.

2.1. Distribuicao Espacial dos Recursos do FNO

A Tabela 4 mostra alguns indicadores basicos do FNO para os Estados da
Regido Norte. Inicialmente, é possivel observar que, até dezembro de
2004, metade dos recursos liberados pelo FNO foi para o Estado do
Para. Esse dado mostra que os empréstimos do FNO para os Estados sio
mais concentrados do que os empréstimos do FNE, mas essa concentra-
cdo era de certa forma esperada, ja que o Para concentra 48% da popu-
lacdo residente da Regiao Norte. Quando se corrigem os empréstimos
pelo critério per capita, o Estado que se destaca na obtencdo de recur-
sos do FNO é Tocantins.

O Estado do Tocantins possui um saldo per capita dos emprésti-
mos efetuados pelo FNO que é quase o dobro do valor observado para
Roraima, que é o Estado com segundo maior saldo per capita do FNO. A
explicacdo para isso estd ligada a explicagdo para o elevado saldo do
FNE na parte oeste da Regido Nordeste: a presenca das plantagdes de
soja.

126 Revista de Economia, v. 33, n. 2 (ano 31), p. 115-137, jul./dez. 2007. Editora UFPR



ALMEIDA JUNIOR, M. F. et al. Distribuicdo espacial dos fundos constitucionais...

TABELA 4— SALDO FNO E SALDO FNO PER CAPITA DOS ESTADOS DA
REGIAO NORTE

Populagio Saldo FNO —  Saldo FNO Per Capita

Estado 2000 RS de 2004 (2004)
Acre 557.526  198.108.000 355,33
Amazonas 2.812.557 505.894.000 179,87
Amapé 477.032 144.847.000 303,64
Paré 6192307  2.935.616.000 474,07
Rondénia 1379787 691.475.000 501,15
Roraima 324307 211.489.000 651,94
Tocantins 1.157.098  1.429.333.000 123527
Total 12.900.704 _ 6.116.762.000 474,14

FONTE: Min da Integracdo Nacional, Censo 2000 e IBGE.

Similarmente a secdo anterior, tenta-se descobrir alguma relacdo entre
os saldos dos empréstimos e variaveis econémicas nos municipios. A
idéia é idéntica, ou seja, investigar se os municipios mais pobres da
Regidao Norte conseguem mais créditos do FNO do que os municipios
mais ricos.

Os dois mapas abaixo identificam os municipios na area de atuacdo do
FNO com menor IDH-M (inferior 0,663) e os municipios com maior
saldo do FNO per capita (superior a R$ 486)3, totalizando 199 municipi-
os de um total de 449 municipios na Regido Norte. Caso os empréstimos
do FNO fossem prioritariamente dirigidos para aquelas areas de menor
IDH-M, esses dois mapas deveriam ser iguais, i.e, a 4rea marcada do
Mapa 5 deveria ser idéntica aquela marcada do Mapa 6. Contudo, nao é
isso que ocorre®.

Nos mapas a seguir, principalmente para os Estados do Amazonas e
Para, é possivel observar que as areas com maior saldo de empréstimo
do FNO néo coincidem com aquelas areas de menor IDH-M. De fato, dos
199 municipios na area de atuacdo do FNO com IDH-M inferior a 0,633,
apenas 65 desses municipios (33%) estdo também entre aqueles que
receberam mais de R$ 486,00 per capita de empréstimo do FNO até
dezembro de 2004. Ou seja, historicamente, a maior parte dos emprés-
timos do FNO néo foi alocada para aqueles municipios de menor IDH-M,
o que sugere que as liberaces de recursos devem responder a demanda
por financiamento naqueles municipios onde ja existe dinamismo eco-

8 O critério para estabelecer o valor de corte foi a média do IDH-M para o grupo de municipios
da Regido Norte: 0,633. Como existem 199 municipios abaixo desta média, calcula-se o valor do saldo
per capita do FNO no qual se tem um grupo equivalente de 199 municipios acima desse valor.

9 Dado que nfo existe uma relacio clara entre IDH-M e saldo dos empréstimos do FNO per capita,
é possivel tentar identificar se existe alguma relacdo entre PIB per capita dos municipios e o saldo
dos empréstimos per capita do FNO. Isso foi feito e novamente nio se encontra qualquer relacgao
clara entre essas duas variaveis, o que indica que as libera¢cées do FNO ndo se direcionam
prioritariamente para os municipios mais pobres.
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noémico. Isso é particularmente facil de ser observado nos mapas para
os Estados do Pari, Amazonas e Roraima.

Mapa 5. Municipios com IDH-M (2000) Mapa 6. Municipios com saldo do FNO
inferior a 0,663 - 199 municipios superior a RS 486,00 (2004) - 199
municipios

FONTE: Min. da Integracdo Nacional e Atlas do Desenvolvimento Humano.

Dado que a maior parcela dos recursos dos fundos é alocada para muni-
cipios de maior IDH-M, tem-se para o FNO o mesmo paradoxo identifi-
cado para o caso do FNE: os recursos do fundo contribuem para aumen-
tar o dinamismo econémico da regido ao mesmo tempo em que podem
estar ocasionando o crescimento das desigualdades intra-regionais.

2.1.1. Saldo de empréstimos do FNO: municipios que
mais receberam recursos

A Tabela 5 mostra por faixa de IDH-M o ntimero de municipios na 4rea
de atuacao do FNO e o nimero de municipios cujo saldo per capita em
dezembro de 2004 era superior a R$ 1.500,00. Aproximadamente 15%
dos municipios da area de atuacdo do FNO tinham saldo per capita su-
perior a esse valor no final de 2004 e desses municipios o maior nimero
absoluto esta naquelas areas de IDH-M médio (acima de 0,663 € menor
que 0,693). Comparando com o FNE, um maior nimero absoluto e rela-
tivo de municipios na Regido Norte tem saldo per capita superior a R$
1.500 e, nesse grupo, os municipios que predominam siao aqueles de
IDH-M médio e alto. Isso sugere, conforme ji alertado, que os emprés-
timos desses fundos constitucionais parecem responder mais a deman-
da do que ao objetivo de reducdo das desigualdades intra-regionais.
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TABELA 5— NUMERO DE MUNICIPIOS COM SALDO PER CAPITA DE
EMPRESTIMO DO FNO ACIMA DE R$ 1.500,00 POR FAIXA DE IDH

Municipios com Saldo FNO Municipios na area de

-0
IDH Per Capita> RS 1.500 (a) atuacdo do FNO (b) @/ (®)-%
0,475-0,633 10 17 9%
0,633-0,693 36 195 18%
0,693-0,806 21 137 15%
Totais 67 449 15%

FONTE: Min. da Integracao e Ipeadata.

Quando se cruzam os dados de empréstimo do FNO per capita com da-
dos de renda per capita ou IDH-M para o grupo de 67 municipios com
saldo per capita acima de R$ 1.500, ndo é possivel encontrar qualquer
relacdo. Em relacao a comparacao do saldo total com o saldo per capita
é importante ndo confundir os municipios que mais receberam recur-
sos per capita com aqueles que mais receberam recursos absolutos do
FNO. Os municipios que mais receberam recursos per capita sao, geral-
mente, municipios de populagdo pequena. Apenas quatro do total de 67
municipios desse grupo tém uma populacio superior a 20 mil habitan-
tes, sendo o maior municipio o de Paragominas no Para. No total, a
populacido dos municipios com saldo per capita dos empréstimos do
FNO superior a R$ 1.500 é de apenas 598 mil habitantes, enquanto a
populacdo dos demais municipios na area de atuagdo do FNO ¢é de 12
milhGes de habitantes.

Em relagcdo aos municipios que tinham saldo total superior a R$ 50
milhOes em 2004, esses sdo na sua maioria municipios populosos,
totalizando 5,6 milhdes de habitantes em um grupo de apenas 26 muni-
cipios, incluindo seis das sete capitais dos Estados da Regido Norte. Es-
ses 26 municipios responderam por R$ 2,6 bilhdes (42%) do total de R$
6 bilhdes emprestados até dezembro de 2004 pelo FNO e sdo municipi-
os com IDH-M elevado (acima de 0,69).

Um ponto importante a ser destacado é que semelhante ao FNE, no qual
20% dos municipios com saldo per capita superior a R$ 1.500 estao
também entre aqueles com saldo maior do que R$ 50 milhdes, no caso
do FNO, cinco municipios de um total de 26 — Paragominas (PA),
Miracema do Tocantins (TO), Altamira (PA), Sao Felix do Xingu (PA), e
Bonfim (RR) — estdo entre aqueles com maior saldo per capita e também
com maior saldo total (acima de R$ 50 milhoes).

Em resumo, no FNO, nao é possivel estabelecer uma relagao clara entre
os saldos dos empréstimos per capita com a renda per capita ou com o
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IDH-M. Em relacdo aos saldos totais, os 26 municipios com saldo total
acima de R$ 50 milhGes sdo normalmente municipios populosos (ape-
nas trés desses municipios tém uma populacio inferior a 40 mil habi-
tantes) e cinco desses municipios estdo também entre aqueles de maior
saldo per capita.

3. Fundo Constitucional de Financiamento do Centro-
Oeste (FCO)

O Fundo Constitucional de Financiamento do Centro-Oeste (FCO) visa
contribuir para o desenvolvimento econdémico e social da Regido Cen-
tro-Oeste, mediante a execuc¢do de programas de financiamento as ati-
vidades produtivas dos setores agropecuério, industrial, agroindustrial,
mineral, infra-estrutura, de turismo, comércio e servicos. Esse fundo é
operacionalizado pelo Banco do Brasil (BB), tendo como area de atua-
cao os Estados da Regido Centro-Oeste (Mato Grosso, Mato Grosso do
Sul e Goias) mais o Distrito Federal, abrangendo 463 municipios.

O FCO tem disponibilidade de recursos semelhante ao FNO, ja que esses
dois fundos recebem cada um o equivalente a 0,6% da arrecadac¢io con-
junta do Imposto de Renda (IR) e do Imposto sobre Produtos Industri-
alizados (IPI). Da mesma forma que os demais fundos constitucionais de
financiamento, mas, em propor¢ao menor, o FCO ndo empresta todos
os recursos anuais disponiveis para empréstimo. Em 2004, por exemplo,
o FCO tinha uma disponibilidade de recursos da ordem de R$ 1,58 bi-
lhao de reais, tendo emprestado R$ 1,17 bilhdo; equivalente a 74% dos
recursos efetivamente disponiveis para serem emprestados.

Da forma idéntica ao que foi feito nas secGes anteriores, analisa-se o
saldo dos empréstimos do FCO utilizando vérios critérios e cruzando os
dados de empréstimos com dados municipais censitdrios. O objetivo
desse cruzamento de dados é investigar se os recursos do FCO se
direcionam, prioritariamente, para aqueles municipios menos desen-
volvidos.
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GRAFICO 3— REPASSES ANUAIS DO TESOURO NACIONAL E APLICACOES
DO FCO (1994 —2004)

1.800.000

1.600.000 -

1.400.000 -

1.200.000

1.000.000 -

800.000 4

600.000 -

400.000 -

200.000 -

ERepasses doTesouro| g9, 4995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004

W Aplicagdes

FONTE: Min. da Integracdo Nacional. OBS: valores atualizados para 2004 pela TR.

3.1. Distribuicao espacial dos recursos do FCO

A Tabela 6 mostra alguns indicadores béasicos do FCO para os Estados
da Regido Centro-Oeste e Distrito Federal. De imediato, é possivel
observar que o maior percentual (38%) dos recursos liberados pelo
FCO até dezembro de 2004 foi para o Estado de Goiés. Esse dado ja
era até certo ponto esperado, jA que Goias concentra 43% da popu-
lagao residente da Regiao Centro-Oeste. Quando se analisa o saldo
dos empréstimos per capita, pode-se constatar que é o Estado de
Mato Grosso aquele que mais recebe recursos, com um saldo per
capita cerca de quatro vezes maior do que o saldo per capita do
Distrito Federal.

TABELA 6— SALDO FCO E SALDO FCO PER CAPITA DOS ESTADOS DA REGIAO
CENTRO-OESTE E DISTRITO FEDERAL

Estado Populagio  Saldo FCO -  Saldo FCO Per

2000 RS de 2004 Capita (2004)
Distrito Federal 2.051.146 349.478.000 170,38
Goias 5.003.228  2.037.108.000 407,16
Mato Grosso do Sul 2.078.001 1.257.614.000 605,20
Mato Grosso 2.504.353 1.755.059.000 700,80
Total 11.636.728  5.399.259.000 463,98

FONTE: Min da Integracdo Nacional, Censo 2000 e IBGE
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Da mesma forma ao realizado nas secdes anteriores, tenta-se identi-
ficar relacGes entre as liberacoes de recursos por municipio com
indicadores econdmicos e sociais. A idéia é investigar se os munici-
pios mais pobres da regido Centro-Oeste conseguem mais créditos
do FCO do que os municipios mais ricos. Como a regido Centro-Oes-
te é uma das regioes do Brasil que mais cresceu ao longo dos anos
90, comparam-se os dados de empréstimo do FCO de dezembro de
2004 com dados do Censo de 1991, quando os fundos constitucio-
nais estavam na sua fase inicial, pois os critérios de alocacdo de
recursos com a finalidade de promover o desenvolvimento regio-
nal e intra-regional deveriam seguir os indicadores do inicio da dé-
cada anterior.

Os dois mapas a seguir (7 e 8) identificam os municipios na area de
atuacao do FCO com menor IDH-M em 1991 (inferior 0,627) e os
municipios com maior saldo do FCO per capita em 2004 (superior a
R$ 1.266)", totalizando 134 municipios de um total de 463 munici-
pios na area de atuaciao do FCO.

Mapa 7. Municipios com IDH-M (1991) Mapa 8. Municipios com saldo do FCO
inferior a 0,627 - 134 municipios superior a R$ 1.266,00 (2004) - 134 municipios

FONTE: Min. da Integracdo Nacional e Atlas do Desenvolvimento Humano.

10 O critério para estabelecer o valor de corte foi a média do IDH-M para o grupo de municipios
da regido Centro-Oeste: 0,627. Como existem 134 municipios abaixo desta média, calcula-se o valor
do saldo per capita do FCO no qual se tem um grupo equivalente de 134 municipios acima desse valor.
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Caso os empréstimos do FCO fossem prioritariamente dirigidos para
aquelas areas de menor IDH-M, esses dois mapas deveriam ser iguais,
ou seja, a area marcada do Mapa 7 deveria ser idéntica aquela marcada
do Mapa 8. Todavia, ndo é isso que ocorre.

Nos mapas acima, é possivel observar que as areas com maior saldo de
empréstimo do FCO nao coincidem com aquelas areas de menor IDH-M.
Essa diferenca fica mais clara para o Estado de Goias, que tem sua area
mais pobre no Nordeste do Estado, enquanto os municipios com maior
saldo de empréstimos per capita agrupam-se na regidao Sul e Oeste do
Estado. Na verdade, dos 134 municipios na area de atuagdo do FCO com
IDH-M inferior a 0,627, apenas 29 desses municipios (22%) estdo tam-
bém entre aqueles que receberam mais de R$ 1.266 per capita de em-
préstimo do FCO até dezembro de 2004. Isso significa que a maior parte
dos empréstimos do FCO néo foi alocada para aqueles municipios que
tinham menor IDH-M em 2000, o que sugere que as liberacées de re-
cursos desse fundo, assim como os demais, respondem a demanda por
financiamento naqueles municipios onde ja ha dinamismo econémico.

3.1. Saldo de empréstimos do FCO: municipios que
mais receberam recursos

A Tabela 7 mostra, por faixa de IDH-M, o nimero de municipios na area de
atuacgdo do FCO e o niimero de municipios cujo saldo per capita em dezem-
bro de 2004 era superior a R$ 1.500,00. Cerca de 22% dos municipios da
area de atuagdo do FCO tinham saldo per capita superior a esse valor no
final de 2004 e desses municipios 0 maior niimero absoluto e relativo esté
naqueles municipios de IDH-M alto (acima de 0,688). Comparando com o
FNE e FNO, um maior nimero absoluto e relativo de municipios na Regido
Centro-Oeste tem saldo per capita superior a R$ 1.500. Isso sugere, como
nos outros fundos, que os empréstimos do FCO parecem responder mais a
demanda do que ao objetivo de redugdo da desigualdade intra-regional.

11 Dado que ndo existe uma relacdo clara entre IDH-M e saldo dos empréstimos do FCO per capita,
é possivel tentar identificar se existe alguma rela¢do entre PIB per capita dos municipios e o saldo
dos empréstimos per capita do FCO. Isso foi feito e novamente néo se encontra qualquer relagio
clara entre essas duas varidveis, o que indica que as liberacdes do FCO ndo se direcionam
prioritariamente para os municipios mais pobres.
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TABELA 7— NUMERO DE MUNICIPIOS COM SALDO PER CAPITA DE
EMPRESTIMO DO FCO ACIMA DE R$ 1.500,00 POR FAIXA DE IDH

Municipios com Saldo - .
Municipios na area de

7 _0
IDH FCO Plersg(;z;(ast)a >R$ atuagio do FCO (b) (a)/(b)-%
0,50-0,627 18 134 13%
0,627-0,688 52 240 22%
0,688-0,80 31 89 35%
Totais 101 463 22%

FONTE: Min. da Integracdo e Ipeadata

Quando se cruzam os dados de empréstimo do FCO per capita com dados
de renda IDH-M para o grupo de 101 municipios com saldo per capita
acima de R$ 1.500 nao é possivel encontrar qualquer relacdo. Em relacio
a comparacio do saldo total com o saldo per capita, da mesma que nos
outros dois fundos, os municipios com maior saldo per capita sdo munici-
pios pouco populosos. Apenas 10 dos 101 municipios com saldo per capita
acima de R$ 1.500 tém mais de 20.000 habitantes. No total, a populacio
dos municipios com saldo per capita dos empréstimos do FCO superior a
R$ 1.500 é de 1,2 milhao de habitantes, enquanto a populacdo dos demais
municipios na area de atuacdo do FCO é de 10,4 milhdes de habitantes.

Em relacio aos municipios que tinham saldo total superior a R$ 50 milhoes
em 2004, esses sa0 na sua maioria municipios populosos, totalizando 6
milhdes de habitantes em um grupo de apenas 31 municipios, incluindo as
capitais dos Estados e Brasilia. Esses 6 municipios responderam por R$ 3,8
bilhdes (46%) do total de R$ 8,3 bilhdes emprestados até dezembro de
2004 pelo FCO e sao municipios com IDH-M elevado (acima de 0,75 pelo
IDH-M 2000). Esse é exatamente o mesmo padrao encontrado para os
municipios que mais recebem recursos do FNO.

Da mesma forma que nos demais fundos, parte dos municipios com maior
saldo per capita estdo também entre aqueles com saldo total superior a
R$ 50 milhoes. No caso do FCO, essa intersec¢do é maior, ja que envolve
50% dos municipios com saldo total superior a R$ 50 milhdes (16 dos 31
municipios). Esse indice é o maior entre os trés fundos, o que reforca a
percepcao de que o FCO, mais do que o FNE e FNO, responde fortemente
a demanda daqueles municipios mais desenvolvidos.

Em resumo, no FCO, assim como no FNE e no FNO, baseando-se apenas
em estatisticas descritivas, ndo é possivel estabelecer uma relacdo clara
entre os saldos dos empréstimos per capita com a renda per capita ou
com o IDH-M. Em relacdo aos saldos totais, os 31 municipios com saldo
total acima de R$ 50 milhdes sdo normalmente municipios populosos e
16 desses municipios estdo também entre aqueles de maior saldo per
capita.
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4. Analise exploratoria de dados espacias

Nas secbes anteriores, por meio de cartogramas, mostra-se que nao ha
correlacdo entre municipios de baixo desenvolvimento socioeconémico
(medido pelo IDH-M) e seus saldos per capita de empréstimos dos fun-
dos constitucionais de financiamento. Contudo, nessa analise puramen-
te visual, pode haver dtvidas a respeito dessa auséncia de
direcionamento dos recursos desses fundos constitucionais para os
municipios mais pobres. Assim, nesta se¢do, apresenta-se uma métrica
que permita avaliar de maneira mais analitica a existéncia ou ndo de
correlagdo espacial entre o IDH-M e os recursos do FNE, FNO e FCO.

Nesse sentido, utiliza-se o teste I de Moran no intuito de construir uma
analise exploratéria dos dados espaciais, analisando se existe
autocorrelacdo espacial nos indices do IDH-M e se existe autocorrelaciao
espacial entre os indices IDH-M e o saldo per capita dos municipios
vizinhos.

A estatistica ou indice I de Moran é uma estatistica de autocorrelacao
espacial que indica se a distribuicdo dos dados no espago segue algum
padrao nao aleatoério. Caso exista um padrio espacial para a variavel em
analise, IDH-M (IDH-M e o saldo per capita dos municipios vizinhos), ha
duas possibilidades: autocorrelagao positiva, caso em que os valores
semelhantes se aproximam no espago; ou, negativa, caso em que os
valores se distanciam espacialmente.

A anélise visual do Grafico 5 sugere a existéncia de autocorrelagao es-
pacial positiva nos indices de IDH-M dos municipios contemplados com
recursos do fundos constitucionais de financiamento, visto que os pon-
tos se concentram nos primeiro e terceiro quadrantes. Verifica-se, pois,
que municipios com alto (baixo) indice de IDH-M®, em média, sdo vizi-
nhos de municipios com alto (baixo) indice de IDH-M?.

12 Mencione-se que alto (baixo) indice, aqui, refere-se ao indice acima (abaixo) da média padronizada
dos IDH-M presentes na estimativa.

13 Corroborando a anélise visual, a estatistica de I de Moran mostrou-se significante em um nivel
de 0,01%, a partir de testes com aproximadamente 10.000 permutacoes.
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Grifico 4. Grifico de I de Moran Grifico 5. Grafico de  de Moran
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FONTE: elaboragdo dos autores com dados do Min. da Integracdo Nacional e Atlas do
Desenvolvimento Humano.

Por sua vez, no Grafico 6, percebe-se a existéncia de autocorrelacio
espacial positiva nos indices de IDH-M e o saldo per capita de recursos
dos fundos constitucionais de financiamento dos municipios vizinhos®.
Ora, desde que pelo Grafico 5 ricos (pobres) sdo vizinhos de ricos (po-
bres), entdo o Grafico 6 sugere que os municipios ricos (pobres) sao
vizinhos de municipios com alto (baixo) saldo per capita de recursos
desses fundos e, conseqiientemente, afirma-se que essa analise
exploratéria de dados ratifica a auséncia de direcionamento dos recur-
sos dos fundos constitucionais de financiamento para os municipios mais
pobres.

5. Conclusoes

Ao longo deste artigo, analisa-se o comportamento dos trés fundos constitu-
cionais de financiamento (FNE, FNO e FCO) com a finalidade de destacar
alguns fatos estilizados. Entre as principias conclusoes, destacam-se as se-
guintes:

a) Excesso de oferta: nos dltimos anos, predomina uma situacdo de
excesso de oferta nos fundos constitucionais de financiamento, apesar de em
2004 os bancos (BNB, Basa e Banco do Brasil) terem sido mais eficientes na
liberagdo de recursos. Nesse ano, o banco com o maior volume de recur-
sos disponiveis e nio aplicado é o BNB;

b) Empréstimos por municipio: mais da metade (2.864) dos munici-
pios do Brasil estdo na area de atuacdo de um dos trés fundos constituci-
onais de financiamento, sendo 1.952 na area do FNE, 449 na area do FNO
e 463 na area do FCO. Identifica-se que os recursos dos fundos constituci-
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onais de financiamento nao se direcionam prioritariamente para os mu-
nicipios de menor IDH-M ou de menor renda per capita. Isso indica que
os empréstimos dos fundos constitucionais de financiamento respondem
a demanda daqueles municipios que ja possuem algum dinamismo eco-
noémico;

c) Municipios de menor IDH-M e saldo per capita: quando se cru-
zam os municipios de maior saldo per capita com aqueles de menor IDH-
M, apenas 34% dos municipios na area de atuagdo do FNO e FNE obede-
cem a esse critério e, no caso do FCO, apenas 22% dos municipios de
menor IDH-M estdo também entre aqueles de maior saldo per capita.
Dado que o objetivo constitucional desses fundos é reduzir as desigualda-
des regionais, esse objetivo pode estar sendo paradoxalmente alcancado
pelo direcionamento dos empréstimos para aquelas areas mais dindmi-
cas das Regides Nordeste, Norte e Centro-Oeste, o que pode estar contri-
buindo para reducdo das desigualdades inter-regionais, a custa do au-
mento da desigualdade intra-regional em cada uma dessas regioes;

d) Empréstimos per capita por municipio: do total de municipios
com saldo de empréstimos per capita superior a R$ 1.500,00; 58 deles
estdo na area de atuacdo do FNE, 67 da area de atuacdo do FNO e 101
municipios na area de atuacdo do FCO. Isso indica que um némero relati-
vamente maior de municipios na area de atuagcdo do FCO tem emprésti-
mos mais elevados do que nas Regidoes Norte e Nordeste.

A conclusao mais robusta deste estudo é que os empréstimos dos fundos
constitucionais de financiamento nao se direcionam de forma prioritaria
para os municipios mais pobres. Isso indica que os empréstimos dos fun-
dos constitucionais de financiamento parecem responder fortemente a
demanda de empresas em municipios que ja contam com algum dinamis-
mo econdmico, o que implicaria um aumento da desigualdade intra-regi-
onal com possiveis impactos positivos para a reducao das desigualdades
inter-regionais, pois os empréstimos estariam sendo direcionados, so-
bretudo, para areas de maior dinamismo econémico nas Regides Norte,
Nordeste e Centro-Oeste.

Por fim, cabe destacar que néo é objetivo explicito dos fundos constituci-
onais de financiamento priorizar a liberacdo de recursos para as areas
menos desenvolvidas das trés regides que formam sua area de atuacao.
Apenas recentemente isso parece ser uma preocupagio na programagao
das aplicagoes dos fundos constitucionais de financiamento, com a ges-
tdo do Ministério da Integracdo no primeiro mandato do governo Lula, a
qual incorpora a idéia de que o combate as desigualdades regionais impli-
ca, também, o combate as desigualdades intra-regionais. No entanto, ain-
da é cedo para tecer conclusdes sobre esse novo objetivo, que apenas
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recentemente foi incorporado a politica de aplicagdo dos fundos consti-
tucionais de financiamento.
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