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INTRODUCAO

A Camara dos Deputados recém-aprovou o Projeto de Lei
Complementar (PLP) n? 139-A, de 2022. Ele tem como objetivo escalonar por
nove anos o impacto das eventuais diminuicoes dos coeficientes das prefeituras
no Fundo de Participacio dos Municipios (FPM) ditadas pelos dados
populacionais divulgados pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE). Para isso os “ganhos adicionais” obtidos durante o periodo de transicao
sofrerao a incidéncia de “redutores financeiros”, cujos valores deverao ser
redistribuidos entre os demais participantes do Fundo a cada exercicio.
Ignoram-se, porém, os problemas suscitados por sistemética idéntica adotada
pela Lei Complementar n2 91, de 1997, que acabou por prejudicar justamente os

entes que se pretendia beneficiar.

Este trabalho pretende recuperar a memoéria da disfun¢ao observada
no rateio do FPM no inicio deste século, como documentado no Acoérdao n2 196,
de 2003, do Plenéario do Tribunal de Contas da Uniao (TCU)3 e comunicado ao

Senado Federal por meio do Aviso (AVS) n? 5, de 2003, que resultou no Parecer

1 Titulo inspirado no artigo “Rateio do FPE: Problemas Passados e Riscos Futuros”, de mesma
autoria e disponivel em: <https://wwwi2.senado.leg.br/publicacoes/estudos-legislativos/ti
pos-de-estudos/outras-publicacoes/agenda-legislativa/capitulo-14-rateio-do-fpe-problemas-
passados-e-riscos-futuros/view>. A Tabela 11.2 desse artigo delineou, em 2010, o problema
ora analisado.

2 Consultor Legislativo do Senado Federal. O autor agradece a revisao do Consultor Legislativo
Ronaldo Peres. Naturalmente, os erros e omissoes remanescentes permanecem sendo de sua
inteira responsabilidade.

3 Disponivel em: <https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/*/NUM
ACORDA0%253A196%2520ANOACORDAO0%253A2003%2520COLEGIADO%253A%2522P
len%25C3%25A1ri0%2522/ DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT
%2520desc/0/%2520>. Acesso em: 02 maio 2023.
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n? 355, de 2007, da Comissao de Meio Ambiente, Defesa do Consumidor e

Fiscalizacao e Controle (CMA).4 O trabalho esta assim estruturado: (i) descricao
do PLP n?139-A, de 2022; (ii) analise do projeto; e (iii) critica do critério de

transicao. No final, tem-se a conclusao.

DESCRICAO DO PLP 139-A/2022

O PLP n® 139, de 2022, de autoria do Deputado Efraim Filho,
acrescenta o artigo 82 a Lei Complementar n 91, de 22 de dezembro de 1997,
para conceder prazo para que os Municipios migrem para coeficientes menores
de participacao no Fundo de Participacao dos Municipios (FPM). Conforme a sua
Justificacdo, a proposta é resultado de uma sugestdo apresentada pela
Confederacao Nacional dos Municipios (CNM). O objetivo é sanar o risco fiscal que
a queda do coeficiente de participacao no Fundo (...), em funcdo do Censo

Demogridfico, representa para um grande nitmero de municipios.

Em 25 de abril tltimo, o Plenario da Camara dos Deputados aprovou
a matéria em questdao na forma do Substitutivo elaborado pelo Deputado Benes
Leocédio, que recebeu a designacao de PLP n? 139-A, de 2022. A redacao final

contém quatro artigos.

O art. 12 acrescenta novo art. 5°-A a Lei Complementar n291, de
1997. Trata-se da norma que dispde sobre a fixacdao dos coeficientes do FPM.
O novo dispositivo estabelece que, a partir de 12 de janeiro do ano subsequente a
publicacao da contagem populacional do censo demografico, ficam mantidos os
coeficientes do FPM atribuidos no ano anterior aos municipios interioranos que
apresentarem reducdo de seus coeficientes. A diferenca positiva entre o
coeficiente devido e o mantido constituira um “ganho adicional” a ser reduzido

nos exercicios subsequentes.

Em cada exercicio, os ganhos citados sofrerao a incidéncia de redutor
financeiro, cujo valor devera ser redistribuido entre os demais participantes do
Fundo. O redutor incidird durante nove anos, aumentando dez pontos
percentuais a cada exercicio. No décimo exercicio, os coeficientes dos

municipios interioranos voltardo a ser fixados conforme o tamanho da

4 Disponivel em: <https://wwwz25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/56161>.
Acesso em: 02 maio 2023.
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populacao divulgado pelo IBGE. Em caso de novo censo populacional, a

garantia trazida pela nova norma sera suspensa em relacao ao censo anterior,

passando a ser aferida exclusivamente pelo novo censo.

O art. 22 estipula que o TCU publicara nova instrucao sobre as quotas
do FPM, com efeito ainda para este ano. H4, s.m.j., uma inconsisténcia entre
esse ditame e o ditame contido no novo art. 52-A da Lei Complementar n° 91, de
1997. Este ultimo determina que a nova sistematica vigorara a partir do ano
subsequente ao da publicacdo dos resultados do censo demografico em
andamento. Como isso se dara ao longo deste exercicio, o escalonamento
pretendido deveria comecar em 2024. No entanto, o art. 22 requer que isso
tenha efeito imediato. ImpGe-se notar, ainda, que a decisdo normativa do TCU
fixa somente os coeficientes individuais de participacao de cada ente no rateio
do FPM. As quotas, usualmente entendidas como a expressao financeira desses
coeficientes, sdo apuradas a cada decéndio pelo 6rgao repassador, conforme o

desempenho da arrecadacao.

O art. 3¢ altera a clausula revogatoéria da Lei n? 14.133, de 2021 (Lei
de Licitacoes e Contratos Administrativos). Prorroga-se para o dia 30 de
dezembro préximo a vigéncia das Leis nes 8.666, de 1993, e 10.520, de 2022, e
os arts. 12 a 47-A da Lei n? 12.462, de 2011. Repete-se disposi¢ao contida na
Medida Provisoéria n? 1.167, de 2023, ainda em vigor. Sao disposicoes estranhas

a regulamentacao do FPM e ndo serdo tratadas neste trabalho.

O art. 42 contém a clausula de vigéncia e determina que a norma

resultante entrara em vigor na data da sua publicacao.

1. Analise do PLP 139-A/2022

Além da ja& apontada contradicio entre os prazos para a
implementacao da nova sistematica e da ambiguidade quanto ao sentido exato
da palavra “quota”, o projeto contém outras impropriedades em termos de
técnica legislativa. Do ponto de vista terminol6gico, a proposta trata de maneira
indistinta as contagens e os censos populacionais, embora existam diferencgas

metodologicas entre ambos.5

5 Vide: <https://ces.ibge.gov.br/apresentacao/portarias/200-comite-de-estatisticas-sociais/
base-de-dados/1147-contagem-da-populacao.html>.
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A matéria também se vale de linguagem imprecisa ao nao especificar a

contagem/censo referida no caput do art. 82 e o novo censo citado no § 42 do
mesmo artigo. Depreende-se pelo contexto que sao alusdes ao censo em
andamento e ao censo previsto para 2030, mas conviria ser mais preciso a esse
respeito. Frise-se, ainda, que a Justificacdo da proposta original nao aponta por que

os resultados de um levantamento precisam ser escalonados, mas nao os do outro.

Ainda nesse tultimo ditame, nao esta explicito que a expressao
passando a ser aferida exclusivamente pelo novo censo tem como objeto a

fixacao dos coeficientes de participacao de cada ente no FPM.

Em termos técnicos, o PLP n? 139-A, de 2022, retoma o artificio do
redutor financeiro para redistribuicdo automadtica aos demais participantes
adotado pelo art. 22 da Lei Complementar n® 91, de 1997. Trata-se de
procedimento que se revelou desastroso, prejudicando, a contrario sensu, os
entes que se pretendia beneficiar. Destaque-se que isso motivou diversos
contenciosos entre as prefeituras e o TCU no inicio deste século. Conforme o ja

citado Parecer n? 355, de 2007 — CMA:

... a medida que a parcela objeto do rateio aumenta, a exclusao,
em bloco, dos municipios supostamente beneficiados gera
algumas distorcoes.

Efetivamente, a regra de transicio que pretendia permitir um
ajuste gradual das financas publicas dos municipios beneficiados
atribuiu, para alguns desses mesmos municipios, transferéncias
menores do que aquelas que seriam obtidas se nao houvesse
qualquer transicido (ou seja, os coeficientes efetivos acabavam
sendo menores do que os coeficientes tedricos). Isso levou varios
municipios, como Cantanhede (MA) e Joselandia (MA), a
requererem, junto ao TCU, esclarecimentos acerca da aplicacao
da Lei Complementar 91/1997.

Da mesma forma, municipios nao beneficiados pela regra de
transicao (com coeficientes tebricos, ao longo da transicao,
maiores ou iguais do que aqueles que lhes foram atribuidos em
1997) deveriam, em principio, receber transferéncias menores
do que aquelas previstas pela regra geral. Alguns desses
municipios, entretanto, acabaram recebendo montantes
maiores por forca dos valores recebidos a titulo de rateio da
parcela dos ganhos auferidos pelos outros municipios,
supostamente beneficiados pela regra de transicao.
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E até possivel que a Corte de Contas, a luz das distorcdes e das

contestacoes observadas anteriormente, dé uma nova interpretaciao ao conceito
redutor financeiro para redistribuicdo automatica aos demais participantes.
Trata-se, ainda assim, de um risco que pode ser evitado ja no campo legal. Basta
que se defina que todos os coeficientes se ajustarao paulatinamente ou, de modo

mais direto, se suprima a redistribuicao do “ganho adicional”.

Registre-se que, a época, o Subprocurador-Geral do TCU Paulo S.
Bugarin sustentou que qualquer mudanca na interpretacido da regra de
transicdo dependeria de ajustes no proprio diploma legal, o que foi endossado

pelo Plenario daquela Corte.

2. Critica do Critério do Transicao

A cota-parte de cada ente no FPM nao ¢é determinada diretamente
pelo coeficiente que lhe compete, mas sim por sua participacao no somatorio
de todos os coeficientes. Suponhamos, p. ex., que o rateio seja de apenas
R$ 100,00 e englobe somente trés municipios, aos quais caberiam o
coeficiente “2”. O somatoério correspondente seria igual a “6” e cada ente
receberia 33,3% do total (ou uma quota de R$ 33,33). Se os critérios de
reparticdo mudassem, de tal modo que os coeficientes passassem para “2,57,
“2” e “1,5”, o somatoério continuaria sendo igual a 6, mas as participacoes
percentuais mudariam, na mesma ordem, para 41,7%, 33,3% e 25%.
O montante entregue ao primeiro subiria para R$ 41,67, o segundo
permaneceria com R$ 33,33 e o terceiro cairia para R$ 25,00 — nos

extremos, um ganho e uma perda de cerca de 25%.

A questdo da participacao de cada ente no somatério de todos os
coeficientes é especialmente importante no caso da transicdo da situacao
corrente para aquela almejada. Mantendo-se constante o citado somatorio,
tanto os beneficiados, como os prejudicados pelos novos critérios podem
convergir gradualmente para seus novos patamares, como mostra a tabela a
seguir, ainda tendo como base o exemplo anterior e supondo-se ajustes

uniformes ao longo de dez anos.
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TABELA 1: AJUSTE DOS COEFICIENTES DE PARTICIPACAO — CENARIO BASE

COEF. ANOS DO PERIODO DE AJUSTE COEF.

ENTE ORIGINAL | 1e 20 3o 40 5o 6o 70 8o 9 | FINAL
Ganhador 2| 2,05 21| 215 22| 2,25 23| 2,35 24| 245 2,5
33,3% | 34,2% | 35% | 35,8% | 36,7% | 37,5% | 38,3% | 39,2% | 40% | 40,8% | 41,7%

Neutro 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2
33,3% | 33,3% | 33,3% | 33,3% | 33,3% | 33,3% | 33,3% | 33,3% | 33,3% | 33,3% | 33,3%

Perdedor 2| 1,9 19| 185 18| 1,75 1,7 1,65 16| 155 15
33,3% | 32,5% | 31,7% | 30,8% | 30% | 29,2% | 28,3% | 27,5% | 26,7% | 25,8% | 25%

Total 6 6 6 6 6 6 6 6 6 6 6
100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100%

Fonte: elaborado pelo autor.
Nota: percentuais indicam participacdo do coeficiente no total.

No cenario base, a participacdo do ente “ganhador” (cujo coeficiente
sobe de 2 para 2,5) no rateio aumenta paulatinamente e a do ente “perdedor” (cujo
coeficiente cai de 2 para 1,5) diminui na mesma medida, enquanto a do ente

“neutro” (cujo coeficiente permanece igual a 2) nao sofre qualquer variagao.

Nao foi, porém, o que ocorreu com as regras de transicao
introduzidas pelo art. 22 da Lei Complementar n® 91, de 1997. Esse diploma
estabeleceu que, entre 1999 e 2007,% os coeficientes dos entes “ganhadores”
seriam ajustados instantaneamente, enquanto os coeficientes dos entes
“perdedores” seriam corrigidos gradualmente. Ademais, os abatimentos
sofridos pelos esses ultimos seriam, ao longo da transicao, redistribuidos entre
os outros entes, na razio direta dos seus coeficientes. E nitida a intencio de
proteger os “perdedores”, escalonando as suas perdas ao longo do tempo, mas

sem privar os “ganhadores” dos beneficios carreados pelos novos critérios.

No entanto, o artificio escolhido, ao modificar o somatério de todos
os coeficientes, pois os ganhos de alguns nao foram simultaneamente
compensados pelas perdas de outros, acabou distorcendo as participacoes de
cada ente no rateio. Isso suscitou diversas inconsisténcias, como ilustrado pela

tabela seguinte:

6 O periodo de transicio fixado inicialmente pela Lei Complementar n2 91, de 1997, abarcava
os anos de 1999 a 2002. Posteriormente, com a redacdo dada pela Lei Complementar n? 106,
de 2001, este foi estendido até 2007. Paradoxalmente, o redutor de 40 pontos percentuais
em 2000 foi reduzido para 30 pontos percentuais em 2001 no bojo da ampliacdo do tempo
de transicao.
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TABELA 2: AJUSTE DOS COEFICIENTES DE PARTICIPACAO — LC 91/1997

COEF. ANOS DO PERIODO DE AJUSTE COEF.
ENTE AJUSTES
ORIGINAL 1o 20 3o Ao 5o 6o 70 8o Qo FINAL
Devido 2 2,5 2,5 2,5 2,5 2,5 25 2,5 2,5 2,5 2,5
Ganho - 0,03 0,06 0,08 0,11 0,14 0,17 0,19 0,22 0,25
Ganhador |
Final 2| 253| 256| 258| 261| 264| 267| 269| 2,72| 2,75 2,5
33,3% | 38,9% | 39,3% | 39,7% | 40,2% | 40,6% 41% | 41,5% | 41,9% | 42,3% | 41,7%
Devido 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2
Neut Ganho - 0,02 0,04 0,07 0,09 0,11 0,13 0,16 0,18 0,20
eutro
Final 21 2,02 204| 207| 20| 211| 2,13| 2,16| 2,18| 2,20 2
33,3% | 31,1% | 31,5% | 31,8% | 32,1% | 32,5% | 32,8% | 33,2% | 33,5% | 33,8% | 33,3%
Devido 2 15 15 15 15 15 15 15 15 15 15
Ganho - 0,45 04 0,35 0,3 0,25 0,2 0,15 0,1 0,05 -
Perdedor .
Final 21 1,95 19| 1,85 18| 1,75 1,7 1,65 16| 155 15
33,3% 30% | 29,2% | 28,5% | 27,7% | 26,9% | 26,2% | 25,4% | 24,6% | 23,8% 25%
Total Final 6 6,5 6,5 6,5 6,5 6,5 6,5 6,5 6,5 6,5 6
ota
100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100% 100%

Fonte: elaborado pelo autor.
Notas: (a) “Devido” > coeficiente definido pelos critérios de rateio, desconsiderando-se as regras de
transicdo;

(b) “Ganho” - rateio entre os entes “ganhador” e “neutro”, na propor¢ao direta dos respectivos
coeficientes devidos, da perda imputada ao ente “perdedor”, determinada pela diferenca entre
os coeficientes original e final (qual seja, 0,5) menos o ganho ditado pelas regras de transicéo;

(c) “Final” > coeficiente resultante da soma dos itens “devido” e “ganho”; os percentuais
indicam a participacéo do coeficiente final no total.

Comparadas com as trajetérias de ajuste do cenario base, as novas
trajetorias s@o mais acentuadas, com ganhos e perdas sendo imputados mais
rapidamente. H4, inclusive, no final do periodo de transicao, a ultrapassagem
dos patamares finais de rateio, com o ente “ganhador” recebendo mais do que
lhe competiria na auséncia de qualquer ajuste e o ente “perdedor” obtendo
menos. Outro aspecto relevante é que o ente “neutro” é igualmente afetado,
recebendo primeiro menos, depois mais, do que lhe caberia. O grafico a seguir

ilustra as oscilagOes nas participacoes dos entes:
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GRAFICO: MODELO SIMPLIFICADO DA TRANSICAO DO FPM CONFORME O
PLP 139-A/2022
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Fonte: elaborado pelo autor.

Nota: trajetdrias estritamente exemplificativas; na pratica, a trajetéria de cada ente dependera da
interagdo do seu coeficiente com os demais coeficientes da sua subdivisdo do FPM, alongando ou
encurtando o periodo no qual os entes “perdedores” receberdo menos do que receberiam na

auséncia da transicéo.

As trajetérias de ajuste inconsistentes geradas pelo art. 2° da Lei
Complementar n® 91, de 1997, exemplificam de modo claro as imperfeicoes a
que esta sujeito o processo legislativo na falta, quando cabivel, de simulacoes

numéricas que contemplem os cenarios relevantes para cada tema.

CONCLUSAO

O PLP n? 139-A, de 2022, parte de um diagnéstico falho dos
problemas do FPM. Em vez de insistir no diferimento temporal dos custos
gerados pela acelerada transicio demografica pela qual estamos passando,
mantendo a partilha do FPM em constante estado de excecao, seria preferivel
simplesmente reduzir os custos advindos das inevitaveis oscilacoes dos dados

populacionais informados pelo IBGE, substituindo os “degraus” por aclives, com
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progressOes marginais para cada habitante, como apontado no Boletim

Legislativo “FPM: Solucdes versus Protelacdes”.” E o que propdem, p. ex., os
PLPs n? 489, de 2018, do Deputado Pedro Fernandes, e n° 91, de 2019, do

Senador Eduardo Braga.

Presentemente, os municipios interioranos, cujos coeficientes de
participacao no FPM sao fixados conforme a Lei Complementar n? 91, de 1997,
combinada com o § 22 do art. 91 da Lei n? 5.172, de 1966 (Cbédigo Tributario
Nacional), somam 5.542 entes. Assumindo que o IBGE referendara este ano os
dados populacionais preliminares divulgados no ano passado, a comparacao
entre os coeficientes que iriam vigorar em 2023 e 0s que vigoraram em 2022
mostra que 863 coeficientes diminuiriam. A proposta em comento reduziria

esses coeficientes paulatinamente ao longo de dez anos.

Ressalte-se, porém, que os coeficientes declinantes refletem um
fendmeno muito mais amplo da realidade brasileira, decorrente da acelerada
queda da nossa taxa de natalidade. Com efeito, a quantidade de prefeituras do
interior cuja populacdo diminuiu em 2023 na comparacao com 2022 é quatro
vezes maior (3.597) que a dos coeficientes ora considerados. Se estes ultimos
nao fossem apurados por meio de “degraus”, as quedas seriam generalizadas e o
impacto sobre as participacoes de cada ente no FPM tenderia a ser marginal.
Afinal, quando todos ou quase todos caem, as cotas-partes correspondentes

variam pouco ou mesmo se mantém.

Os problemas que motivaram a apresentacao do PLP n® 139, de 2022,
devem-se menos ao trabalho desenvolvido pelo IBGE e mais ao carater falho das

normas que disciplinam o assunto.

Os resultados preliminares do censo de 2022 embasaram a Decisao
Normativa TCU n? 201, de 2022, que balizaria os repasses do FPM em 2023.
Essa decisao, contudo, acabou suspensa por uma medida cautelar concedida no

ambito da Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF)

7 Disponivel em: <https://wwwi2.senado.leg.br/publicacoes/estudos-legislativos/tipos-de-
estudos/boletins-legislativos/bolgg/view>. Acesso em: 02 maio 2023.
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n? 1.043.8 No seu lugar, os repasses estao observando os coeficientes fixados

para 2022 pela Decisao Normativa TCU n? 196, de 2021.9

Em termos agregados, a medida cautelar redistribuiu recursos
publicos escassos de muitos municipios com muitos habitantes para poucos
municipios com poucos habitantes. O PLP n? 139-A, de 2022, fard o mesmo, ao
menos na sua fase inicial, antes que as distorcoes decorrentes do critério
adotado se facam sentir plenamente. A sua incorporacao no nosso ordenamento
legal tal como redigido atualmente representara, tal como no famoso adagio, o
triunfo da esperanca sobre a experiéncia, para futuro desgosto dos que hoje

pleiteiam o beneficio.

8  Vide: <https://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/tcu-oficializa-suspensao-dos-efeitos-da-
decisao-normativa-que-aprovou-calculo-dos-coeficientes-do-fundo-de-participacao-dos-
municipios.htm>.

9 Ambas as decisdes do TCU estao disponiveis em: <https://portal.tcu.gov.br/transferencias-
constitucionais-e-legais/coeficientes-fpe-e-fpm/>. Acesso em: 02 maio 2023.
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