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FARIA, Luiz Alberto Gurgel de. A Extrafiscalidade como Forma de Concretizacdo do
Principio da Reducédo das Desigualdades Regionais/Luiz Alberto Gurgel de Faria. — Recife: O
autor, 2008.

RESUMO

O estudo tem por objeto a concretizacdo do principio da reducdo das
desigualdades regionais através da extrafiscalidade. E destacada a importancia dos principios
juridicos, com a grande maioria das demandas judiciais sendo hoje solucionadas mediante a
sua aplicacdo. A andlise € feita com arrimo no neoconstitucionalismo, teoria surgida na
segunda metade do século passado e que acentua a hegemonia axiolégica dos principios,
propondo a concretizacdo das constitui¢des. A intervencdo do Estado na (e sobre a) economia
também €é examinada, com especial enfoque para a extrafiscalidade e a possibilidade de
fomento ao desenvolvimento regional mediante 0 manejo de instrumentos tributéarios. O
desenvolvimento, previsto como direito tanto em normas internacionais como na Constituicao
brasileira, é ressaltado, observando-se que ele ndo pode ser confundido com um simples
crescimento ou com modernizagdo, devendo representar efetiva mudanga estrutural e
qualitativa da vida da populacdo, com melhorias ndo s6 econémicas mas também sociais,
sendo imprescindivel, para o seu alcance, um prévio e bem elaborado planejamento, que nédo
olvide as questBes regionais. A guerra fiscal, disputa econdmica entre os Estados que
integram a Federacdo Brasileira na luta por investimentos, mediante a concesséo de
beneficios, igualmente é abordada, examinando-se como ela € prejudicial para o pais,
originando conflitos entre os seus entes, sugerindo-se medidas para a sua eliminagdo. A
realidade dos desequilibrios regionais no pais é demonstrada através de diversos parametros
econdmicos e sociais, concentrando-se nas Regides Norte e Nordeste, propondo-se a
mitigacdo das desigualdades através de sancdes severas para eliminar os embates fiscais, a
retomada do planejamento pelos 6rgdos de fomento ao desenvolvimento regional, a concesséo
de incentivos fiscais federais prioritariamente para as regides menos favorecidas, inclusive
com implantacdo de zonas de processamento de exportacdo, e a instituicdo de um Fundo
Nacional de Desenvolvimento Regional, voltado prioritariamente para investimentos em
infra-estrutura e financiamento do setor produtivo mais direcionado & geracao de empregos.

Palavras-chave:  Principios  juridicos. Reducdo das  desigualdades  regionais.
Neoconstitucionalismo. Concretizagdo constitucional. Extrafiscalidade. Desenvolvimento.
Guerra fiscal.



FARIA, Luiz Alberto Gurgel de. Fiscal Incentives as a Way of Solidifying the Principle of
Regional Inequality Reduction/Luiz Alberto Gurgel de Faria — Recife: The author, 2008.

ABSTRACT

The aim of this study is to solidify the principle of regional inequality
reduction through fiscal incentives. The importance of judicial principles is underscored, with
the vast majority of judicial questions currently resolved by their application. Analysis is
conducted with the support of neoconstitutionalism, a theory that emerged in the second half
of the last century and which accentuates the axiological hegemony of the principles, and
proposes the solidification of the constitutions. State intervention in the economy is also
examined, with special focus on fiscal incentives and the possibility of promoting regional
development through the management of tax instruments. Development, a right according to
both international norms and the Brazilian Constitution, is emphasized, observing that it
cannot be confused with simple growth or with modernization, but rather, must represent
effective structural and qualitative change in the life of the population, including both
economic and social improvements. In addition, prior, well-elaborated planning, which does
not omit regional questions, is essential. The fiscal war, an economic dispute among the states
comprising the Brazilian Federation, over investment in the form of concessions, is also
approached, examining how this compromises the country’s interests, giving rise to inter-state
conflicts and suggesting the need for its elimination. The reality of regional imbalances is
demonstrated by the diverse economic and social parameters, concentrated in the North and
Northeast regions. Hence, in order to mitigate inequalities, by means of severe sanctions to
eliminate fiscal clashes, the following are proposed: the promotion of regional development
planning by the responsible governmental entities, the concession of federal fiscal incentives,
preferentially for the less favored regions, including the implementation of export processing
zones, and the creation of a National Regional Development Fund, directed toward
investments in infrastructure and financing of the job-creating productive sector.

Keywords: Judicial principles. Regional inequality reduction. Neoconstitutionalism.
Constitutional solidification. Fiscal incentives. Development. Fiscal war.

(Traduzido por Michael Germain)



FARIA, Luiz Alberto Gurgel de. Les Avantages Fiscaux comme Forme de Concrétisation du
Principe de Réduction des Inégalités Régionales /Luiz Alberto Gurgel de Faria. — Recife:
L’auteur, 2008.

RESUME

L’étude a pour objet la concrétisation du principe de réduction des inégalités
régionales par les avantages fiscaux. L’importance des principes juridiques, en grande
majorité des demandes judiciaires aujourd’hui résolues grace a leur application, est mise en
valeur. L analyse s’appuie sur le néoconstitutionalisme, théorie apparue a la deuxieme moitié
du siéecle dernier et qui accentue I’hégémonie axiologique des principes, en proposant la
concrétisation des constitutions. L’intervention de I’Etat dans (et sur) I’économie est
également examinée, avec un regard spécial sur les avantages fiscaux et la possibilité de
planifier le développement régional au moyen d’instruments tributaires. Le développement,
prévu comme droit tant dans les normes internationales que dans la Constitution Brésilienne,
est mis em relief, mais il ne peut pas étre confondu avec une simple croissance ou avec la
modernisation, puisqu’il doit représenter un changement structurel et qualitatif effectif de la
vie de la population, avec des améliorations non seulement économiques mais aussi sociales,
et qu’il est indispensable, pour I’atteindre, de faire préalablement um plan bien élaboré, qui
n’omette pas les questions régionales. La guerre fiscale, dispute économique entre les Etats
qui font partie de la Fédération Brésilienne dans la lutte pour les investissements, au moyen
de concession de bénéfices, est également évoquée, puisqu’on examine a quel point elle porte
atteinte au pays, en créant des conflits entre ses membres, et qu’on suggere des mesures pour
son élimination. La réalite des déséquilibres régionaux dans le pays est montrée par différents
paramétres économiques et sociaux et se concentre dans les régions Norte et Nordeste. Nous
proposons de diminuer les inégalités par des sanctions sévéres pour éliminer les conflits
fiscaux, la reprise du plan par les organismes d’encouragement au développement régional, la
concession d’avantages fiscaux fédéraux en priorité aux régions les moins favorisees, y
compris I’implantation de zones de développement d’exportation, et d’un Fonds National de
Développement Régional, centré en priorité sur I’investissement en infrastructure et en
financement du secteur productif, le secteur qui crée le plus d’emplois.

Mots-clés: Principes juridiques. Réduction des inégalités régionales. Néoconstitutionalisme.
Concrétisation constitutionnelle. Avantages fiscaux. Développement. Guerre fiscale.

(Traduzido por Laurence Fradin)
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INTRODUCAO

Ao tempo da elaboracédo do projeto da presente tese, em novembro de 2006,
a economia mundial atravessava um excelente momento, com indicadores auspiciosos,
encerrando-se 0 ano com uma média de crescimento no Produto Interno Bruto (PIB) mundial
de 5,1%, sendo o indice nos paises de economia avancada de 3%, enquanto as economias
emergentes e em desenvolvimento cresceram, em média, 7,9%. Paises em desenvolvimento
como a China e a India chegaram a crescer 11,6% e 9,8%, respectivamente; o Brasil, 3,8%;
enquanto nacdes ricas tiveram também bons desempenhos: Estados Unidos — 2,8%, Japdo —
2,4%, Alemanha — 3%, Reino Unido — 2,8% e Franca — 2,2%".

A receita do neoliberalismo, com uma menor participacdo do Estado na
economia e uma maior integracdo do setor privado em tal area, parecia vir dando fortes
resultados, abolindo-se monopolios e desregulando-se as atividades econdmicas. Quando a
tese comecgou a ser escrita, em agosto de 2008, o cenério ainda era bastante positivo, com o
Fundo Monetario Internacional fazendo projecdes de crescimento médio do PIB mundial de
3,9%, ficando os paises ricos com aumento médio de 1,5%, enquanto 0s emergentes com
6,9%”.

De repente, eclode, em setembro de 2008, a crise financeira internacional,
originada nos Estados Unidos, em face da concessdo de empréstimos imobiliarios a clientes
de duvidosa capacidade de adimpléncia (segmento subprime), ensejando milhares de titulos
que passaram a circular nas mais diversas instituicdes financeiras. Muitas destas comegam a
quebrar, gerando uma crise de confianca que se alastra para a economia real de todo o mundo,
prejudicando os mais diversos setores, tais como: automobilistico, siderdrgico e imobiliario.

O vetusto Estado é, entdo, chamado novamente para intervir na economia e
tentar solucionar o problema, possibilitando a conversdo de bancos privados em publicos,
emprestando dinheiro para as mais diversas entidades, financiando setores estratégicos para a
economia e reduzindo tributos, dentre outras medidas. Algumas nac¢des redescobrem, assim,
gue a economia ndo pode ser entregue por completo a iniciativa privada, sendo importante a

regulacao dos setores, principalmente o financeiro, pelo Estado.

! INTERNATIONAL MONETARY FUND. Real Gross Domestic Product Growth. Disponivel em:
<http://www.imf.org/external/datamapper/index.php>. Acesso em: 31 dez. 2008.
2 INTERNATIONAL MONETARY FUND. Real Gross Domestic Product Growth. Disponivel em:
<http://www.imf.org/external/datamapper/index.php>. Acesso em: 31 dez. 2008.
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E nesse contexto, de intervencdo estatal na economia, que se esboca a
presente tese: A Extrafiscalidade como Forma de Concretizagdo do Principio da Reducéo das
Desigualdades Regionais. O primeiro capitulo € dedicado aos principios juridicos,
destacando-se: 0 seu conceito; o histérico, revelando-se que a sua juridicidade passa por trés
fases distintas, todas diretamente relacionadas a dicotomia entre o Direito Natural e o Direito
Positivo — a jusnaturalista, a positivista e a pos-positivista; 0 meio de resolucdo de conflitos
entre eles, observando-se que a solucdo ha de ser adotada com base no peso relativo de cada
preceito, a luz do caso concreto; e a importancia de seu estudo a partir da metade do século
passado, quando reconhecida a sua normatividade, langando-se luzes acerca da sua distingdo
com as regras e sobre uma terceira categoria de normas — os postulados. O ultimo topico é
dedicado ao neoconstitucionalismo, teoria construida a partir da segunda metade do século
passado e que tem, como uma das suas caracteristicas mais marcantes, a preocupagdo com a
concretizagao constitucional.

O segundo capitulo aborda, de forma mais direta, a intervencdo do Estado
na (e sobre) a economia, tracando a historia de sua participacdo em setor tao relevante, desde
a época em que ele deixava a economia completamente entregue ao mercado, fruto do
liberalismo originado com a Revolucdo Francesa, passando pelo periodo em que a sua
interferéncia é reclamada e acionada, ensejando o surgimento do Estado Social, até alcancar o
neoliberalismo, quando novamente se defende um papel menor em tal area, adotando-se um
Estado Minimo. As trés formas de intervencdo estatal sdo elucidadas — por absor¢do ou
participacdo, por direcdo e por indugdo — com especial atengdo para esta Ultima modalidade,
por estar relacionada de maneira mais préxima ao trabalho. A ordem econémica na
Constituicdo Federal de 1988 também é estudada, demonstrando-se a adocdo do sistema
capitalista, com a preservagéo dos dois valores fundamentais juridicamente protegidos em tal
sistema — a propriedade privada dos bens de producéo e a liberdade de contratar — e a sua
convivéncia harménica com a intervencdo estatal, sendo, ainda, examinadas decisGes do
Supremo Tribunal Federal relativas ao tema.

O desenvolvimento, como um processo de mudancas estruturais e da
realidade socioeconémica que visa a melhoria na qualidade de vida da populacéo, é objeto do
terceiro capitulo, ressaltando-se 0 seu conceito e as distingbes entre ele e o
subdesenvolvimento, demonstrando-se que este ndo constitui estagio obrigatorio para se
alcancar aquele patamar. A sua concepgdo juridica também é elucidada, destacando-se 0s trés
principios que devem reger o esforgo desenvolvimentista do Estado — redistributivo, diluicéo

dos centros de poder econémico e politico e estimulo a cooperagdo. A sua intima ligacdo com
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o planejamento € apresentada, pois ndo se pode conceber um fim sem estudar os problemas
que serdo enfrentados e os meios para alcanca-lo, dando-se especial enfoque para a questdo do
desenvolvimento regional como também ao federalismo, sendo destacado que o direito ao
desenvolvimento estd previsto tanto em normas internacionais como na Constituigdo
brasileira.

A guerra fiscal, como disputa econémica entre entes autdbnomos,
possuidores de competéncia tributaria, que visam atrair para seus respectivos territorios
empreendimentos econdmicos, mediante oferecimento de vantagens, é analisada no quarto
capitulo. Os conflitos decorrentes do embate, tdo prejudiciais para a Federacao brasileira, e as
causas que contribuem para o combate — a falta de uma politica de desenvolvimento (nacional
e regional) por parte do Governo Central, a atual sistematica de tributacdo do ICMS e a
retomada dos investimentos privados (interno e externo) nos anos 90 — sdo examinados. As
conseqiiéncias da guerra — reducdo da receita dos Estados e perda de capacidade de
planejamento e de controle efetivo dos poderes publicos sobre as estratégias de
desenvolvimento — e medidas para sua eliminacdo sdo também estudadas, ultimando-se o
capitulo com uma abordagem de julgados da Suprema Corte acerca da questdo,
apresentando-se a severa orientacdo do Tribunal na represséo a guerra fiscal.

O capitulo final é dedicado a questdo central — reducdo das desigualdades
regionais — desequilibrios estes que sdo apresentados através de varios indicadores sociais e
econdmicos, reveladores da especial atencdo que deve ser oferecida pelo Estado as Regifes
Nordeste (em um triste e primeiro lugar negativo) e Norte. Temas como concretizacdo
constitucional (com especial atencdo para a necessidade de emprestar eficacia a Lei Maior),
direitos sociais (com realce para dois direitos basicos de qualquer populacdo — educacdo e
saude), regides (divisdo, debates acerca de sua autonomia, dentre outros assuntos) e
federalismo fiscal (distribuicdo de competéncias constitucionais fiscais entre os diferentes
niveis de governo e a consequente reparticdo das receitas entre os integrantes da federagéo)
sdo devidamente estudados. A missdo dos oOrgdos de planejamento e fomento do
desenvolvimento regional (SUDENE e SUDAM) também é avaliada, propondo-se a criagdo
de zonas de processamento de exportacdo nas regides mais desfavorecidas economicamente e
de um Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional, voltado para investimentos em infra-

estrutura e financiamento de setores fortes geradores de empregos.
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1 PRINCIPIOS JURIDICOS

1.1 Consideracdes gerais

O estudo dos principios juridicos ganhou relevo a partir da metade do século
passado, especialmente quando do surgimento de trabalhos reconhecendo a sua
normatividade®, alcancando o apice com a respectiva constitucionalizacdo. Hodiernamente, é
dificil imaginar a solugdo da grande maioria das demandas submetidas ao Judiciario sem a sua
aplicacdo. Com efeito, basta fazer uma répida pesquisa jurisprudencial* no ambito da nossa
Corte Suprema para se constatar como os principios servem de fundamento para os mais
diversos julgamentos e nas varias searas do Direito.

Apenas a titulo de exemplo, trés dos recentes casos emblematicos analisados
pelo Supremo Tribunal Federal tiveram ampla discussao acerca de principios: a possibilidade
de pesquisas com células-tronco®, envolvendo calorosos debates sobre o direito & vida e a
dignidade da pessoa humana; a proibicdo, em regra, do uso de algemas nos presos®, mais uma

vez gerando discussOes sobre o preceito da dignidade; e a questdo da vedacdo do nepotismo

% S&o0 muitos os estudos acerca do tema, mas dois sd0 exaustivamente citados pela quase unanimidade dos
juristas que se debrucam sobre a questdo: DWORKIN, Ronald. Los Derechos en Serio. Tradu¢do Marta
Guastavino. 1. ed. 3. reimp. Barcelona: Ariel, 1997; e ALEXY, Robert. Teoria de Los Derechos Fundamentales.
Tradugdo Ernesto Garzon Valdés. 1. ed. 3. reimp. Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2002.
Um pouco mais antiga que as obras mencionadas, mas também muita referida: ESSER, Josef. Principio y Norma
en la Elaboracién Jurisprudencial Del Derecho Privado. Traducdo Eduardo Valenti Fiol. Barcelona: Bosch,
1961.

* Nos tempos de hoje, as buscas, inclusive com a integra dos votos, sio deveras facilitadas através da rede
mundial de computadores (internet). No inicio da elaboracdo desta tese, uma pesquisa jurisprudencial na pagina
do Pretério Excelso, com a expressdo “principio”, resultou em 9.608 acorddos (BRASIL. Supremo Tribunal
Federal [Resultado de Consulta por Parametro]. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/portal/
jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp>. Acesso em: 26 ago. 2008).

> Cf. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. [Noticia]. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/portal/cms/ver
NoticiaDetalhe.asp?idConteudo=89917&caixaBusca=N>. Acesso em: 26 ago. 2008, sendo digno de registro que
0 acorddo ainda ndo estava disponivel ao tempo deste trabalho (Cf. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo
Direta de Inconstitucionalidade n°® 3.510/DF. Autor: Procurador-Geral da Republica. Réus: Presidente da
Replblica e  Congresso  Nacional.  Relator:  Ministro  Carlos  Britto.  Disponivel — em:
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=3510&classe=ADI&origem=AP&rec
urso=0&tipoJulgamento=M. >. Acesso em: 26 ago. 2008.)

® Cf. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. [Noticia]. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/portal/cms/ver
NoticiaDetalhe.asp?idConteudo=94264&caixaBusca=N>. Acesso em: 26 ago. 2008, também ndo tendo ocorrido,
ainda, a lavratura de acorddo (cf. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Habeas Corpus n°® 91.952/SP.
Impetrantes: Kéatia Zacharias Sebastido e Outros. Paciente: Antdnio Sérgio da Silva. Impetrado: Superior
Tribunal de Justica. Relator: Ministro Marco Awurélio. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=91952&classe=HC&origem=AP&re
curso=0&tipoJulgamento=M>. Acesso em: 26 ago. 2008), mas ja editada simula vinculante sobre a matéria (n°
11), com o seguinte teor: “Sé é licito o uso de algemas em casos de resisténcia e de fundado receio de fuga ou de
perigo a integridade fisica propria ou alheia, por parte do preso ou de terceiros, justificada a excepcionalidade
por escrito, sob pena de responsabilidade disciplinar, civil e penal do agente ou da autoridade e de nulidade da
prisdo ou do ato processual a que se refere, sem prejuizo da responsabilidade civil do Estado”.
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para as trés esferas do Poder’, decisio amparada, dentre outros, pelos principios da
moralidade e da impessoalidade.

O cerne do presente trabalho também envolve um principio — o da reducao
das desigualdades regionais — conforme restou claro desde o seu titulo, dai a razdo de se
dedicar o primeiro capitulo ao topico em destaque, registrando-se, desde logo, que, de forma
paradoxal, séo poucas as decisdes judiciais abrangendo o preceito em questdo, demonstrando
a existéncia de escassos conflitos sobre a matéria, certamente em face da diminuta atencédo
que vem sendo dedicada a ela, resultando em minimas a¢Ges governamentais, 0 que sera

objeto de mais comentarios no momento adequado.

1.2 Historico

Durante mais de dois milénios, a dualidade do Direito vem sendo estudada
pelos juristas, que oferecem diversas distingdes entre o Direito Natural e o Direito Positivo.
De fato, j4 na Grécia Antiga o tema era analisado por PLATAO e ARISTOTELES?, o que
ainda se observa nos dias de hoje. As relacdes entre as duas espécies de Direito foram, por
muitos anos, pacificas, de modo que elas conseguiram conviver conjuntamente, havendo a
diferenca entre ambas sido mais enfocada no tocante a gradacdo, sendo uma considerada
superior a outra.

Ocorre que essa harmonia ndo conseguiu sobreviver ao movimento de
codificacdo implantado a partir da Revolucdo Francesa, no final do século XVIII, que deu
origem ao positivismo juridico, quando Direito Positivo e Direito Natural ndo mais sdo
considerados Direito no mesmo sentido, pois o segundo é excluido de tal categoria,

subsistindo apenas o primeiro®.

" Cf. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. [Noticia]. Disponivel em: <http://www.stf.gov.br/arquivo/cms/
oticiaNoticiaStf/nexo/RE579951.pdf>. Acesso em: 26 ago. 2008, igualmente ainda ndo divulgado o acérdéo (cf.
BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n°® 579.951/RN. Recorrente: Ministério Pablico do
Estado do Rio Grande do Norte. Recorridos: Municipio de Agua Nova e Outros. Relator: Ministro Ricardo
Lewandowski. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=
579951&classe=RE&origem=AP&recurso=0&tipoJulgamento=M>. Acesso em: 26 ago. 2008), mas editada
sumula vinculante acerca da questdo (n° 13): “A nomeacao de conjuge, companheiro ou parente em linha reta,
colateral ou por afinidade, até o terceiro grau, inclusive, da autoridade nomeante ou de servidor da mesma pessoa
juridica investido em cargo de direcéo, chefia ou assessoramento, para o exercicio de cargo em comissdo ou de
confianga ou, ainda, de funcdo gratificada na administracdo publica direta e indireta em qualquer dos poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, compreendido o ajuste mediante designacdes
reciprocas, viola a Constituicdo Federal”.

8 Cf. BOBBIO, Norberto. O Positivismo Juridico. Traducdo Marcio Pugliesi. S&o Paulo: icone, 1995. p. 16.

® BOBBIO, Norberto. O Positivismo Juridico. Traducdo Marcio Pugliesi. Sdo Paulo: icone, 1995. p. 26.
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Pois bem, a juridicidade dos principios passa por trés fases distintas™, todas
diretamente ligadas a dicotomia acima delineada: a jusnaturalista, a positivista e a pos-
positivista.

A primeira delas caracteriza-se pela compreensdo dos principios como
sendo algo integrado em espaco ou situado em esfera compreensiva além da normatividade,
iluminada que era pelo Direito Natural, onde predominava a duvida de se saber se 0S
principios estavam (ou nao) dentro do sistema juridico positivo ou em ponto externo a ele, em
posicdo de influir apenas indiretamente na sua conformacdo. Nessa época histérica, a
concepcéo de principios de Direito habitou quase que exclusivamente o jusprivatismo, de base
civilistica e influéncia romanistica'*.

Na segunda fase da teorizacdo (a positivista), 0s principios passam a ser
inseridos nos Cadigos como fonte subsidiaria, apenas se admitindo a sua invocagdo nas
hipoteses de lacunas na lei, identificando-se uma certa for¢a normativa, sem lhes atribuir essa
caracteristica plena. E a época do Estado Moderno, que surge com a dissolugio da sociedade
medieval. Assume-se uma feicdo monista do Direito (apenas o positivo), passando o ente
estatal a concentrar em si todos os poderes, inclusive o de criar o Direito?.

Em corolério, o juiz se transforma em um dos titulares dos poderes do
Estado — o Judiciario — sendo-lhe subtraida a faculdade de se valer de qualquer Direito para
solucionar a contenda, de maneira que apenas o Direito Positivo seja aplicado. Essa mudanca
ndo se operou de forma abrupta, havendo uma fase de conflito entre o chamado Direito
Comum (préprio de cada grupo social) e o Direito Positivo (produzido pelo Estado). O fim
desse combate adveio com o periodo das codificacdes, quando o Direito Comum foi
absorvido pelo Direito Estatal.

A sujeicdo do juiz a lei (e somente a ela) como conceito juridico é um dos
principios fundamentais de parte das constituices que passam a viger, preceito este que
expressa, de forma clara, o intento de separar a esfera do Direito da esfera da justica, fazendo
a primeira completamente autbnoma da segunda. Nisto consiste o positivismo juridico, um
dos principais frutos da soberania do Estado e do monopolio ético, atribuidos a si mesmo
(Estado), através do poder de suprimir a valoracdo da justica pelos juizes e pelos individuos
particulares, reservando-se ao poder soberano distinguir o que é justo e injusto, atraves de

suas decisdes legislativas. A lei pode ter qualquer conteddo: este € o lema dos positivistas.

0 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 5. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1994. p. 232.

1 MAIA FILHO, Napoledo Nunes. As Normas Escritas e os Principios Juridicos. Fortaleza: O Curumim Sem
Nome, 2005. p. 21 e 23-24.

12 BOBBIO, Norberto. O Positivismo Juridico. Traducdo Méarcio Pugliesi. Sdo Paulo: icone, 1995. p. 27.
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Questionando a ideia de reduzir a justica a pura e simples legalidade,
Gustavo ZAGREBELSKY*® indaga se é possivel, por exemplo, considerar como Direito a
autorizacdo legal para utilizar hospitais psiquiatricos para as pessoas que rompem a “paz
social”’; a producdo de germes e bactérias que difundam enfermidades para combater o
excessivo crescimento demografico; ou, ainda, esterilizar grupos completos de seres humanos
para resolver os problemas das minorias, lembrando, também, que as leis serviram para dar
cobertura a atrocidades de determinados regimes, que se qualificavam como “Estado de
Direito”, com apoio de juristas (Carl SCHMITT o primeiro de todos), sendo que para as
vitimas o mais correto seria chamar “Estado de Delito”. As respostas as questdes formuladas
pelo autor parecem por demais claras.

Naquele tempo, o principio da onipoténcia do legislador passa a ser
observado em toda a sua inteireza, havendo o monopélio da producéo legislativa por parte do
Estado. O positivismo juridico, no seu sentido mais puro com base no qual é conhecido hoje,
tem a sua génese ligada a estudos desenvolvidos em trés grandes nagfes europeéias:
Alemanha, com a Escola Histérica do Direito; Franca, com o Cddigo de Napoledo; e
Inglaterra, pais que, embora nunca tenha possuido uma codificagdo do Direito, teve nos
filésofos BENTHAM e AUSTIN dois grandes idealizadores e difusores do positivismo
juridico™.

A derradeira fase é a do pos-positivismo®®, correspondente aos grandes
momentos constituintes das Gltimas décadas do século passado. As novas Cartas promulgadas
acentuam a hegemonia axioldgica dos principios, convertidos em pedestal normativo sobre o
qual se assenta todo o edificio juridico dos novos sistemas constitucionais'®. Apés toda uma
evolucdo historica, pacifica-se o entendimento de que os principios sdo normas e estas, sendo

0 género, compreendem, além daqueles, as regras.

13 ZAGREBELSKY, Gustavo; MARTINI, Carlo Maria. La Exigencia de Justicia. Tradugdo Miguel Carbonell.
Madrid: Trotta, 2006. p. 31-33.

4 Muito poderia ser ainda abordado acerca da parte histérica do positivismo juridico, ja referida em face de sua
correlagdo com o tema em exposi¢do. Todavia, para ndo perder o foco no verdadeiro histérico que mais interessa
(dos principios), registra-se que 0 assunto é devidamente tratado, dentre outras, na citada obra de Norberto
BOBBIO (O Positivismo Juridico. Tradugdo Marcio Pugliesi. Sdo Paulo: icone, 1995. cap. 1l a IV, p. 45-127).

15 Sobre 0 pés-positivismo, serdo tecidos maiores comentérios quando do estudo do neoconstitucionalismo, em
topico especifico.

* BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 5. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1994. p. 238.
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1.3 Conceito

Preambularmente a elucidacdo da definicdo, ha de se reforcar o ponto
destacado ao final do tépico anterior: principios sdo normas. A teoria da metodologia juridica
tradicional fazia a distincdo entre principios e normas, restando tal tese abandonada e
substituida pela hoje acolhida: regras e principios sdo duas espécies de normas*”.

Conforme ja visto, os principios tiveram origem no ambito do Direito
Natural, dai a dificuldade em se reconhecer a sua normatividade. Essa caracteristica passa a
ser, de certa forma, admitida com o positivismo juridico, quando os cédigos os incorporam
como fonte subsidiaria do Direito, consagrando-se no periodo pds-positivista, com a insercdo
dos principios nas constituicdes, sendo-lhes reconhecidas as fungdes a seguir delineadas.

Para Karl LARENZ', “los principios juridicos son los pensamientos
directores de una regulacion juridica existente o posible. En si mismos, no son todavia reglas
susceptibles de aplicacion, pero pueden transformarse en reglas”. Como se pode ver, a
definicdo trazida ja esboca uma distincdo entre principios e regras (tema que serd melhor
analisado em item seguinte), justificando o professor alemdo que falta o carater formal de
proposi¢do juridica, representado pela conexdo hipotese de incidéncia e conseqliéncia
juridica, que autorize a sua aplicacdo imediata, dai por que os principios indicam a direcdo em
que esta situada a regra, esta sim a ser posta em pratica.

Ronald DWORKIN® também constréi o conceito de principios a partir da
diferenga com as regras:

Los principios tienen una dimension que falta en las normas: la dimension del peso o
importancia. Cuando los principios se interfieren (la politica de proteccién a los
consumidores de automaviles interfiere con los principios de libertad de
contratacion, por ejemplo), quien debe resolver el conflicto tiene que tener en cuenta
el peso relativo de cada uno. En esto no puede haber, por cierto, una mediacion
exacta, y el juicio respecto de si un principio o directriz en particular es mas
importante que otro sera con frecuencia motivo de controversia. Sin embargo, es

" CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional. 6. ed. Coimbra: Almedina, 1993. p. 166.

8 LARENZ, Karl. Derecho Justo. Tradugdo Luiz Diez-Picazo. Madrid: Civitas, 1985. p. 32-33. “Os principios
juridicos séo os pensamentos diretores de uma regulacéo juridica existente ou possivel. Em si mesmos, ndo sdo,
todavia, regras suscetiveis de aplicagdo, mas podem transformar-se em regras” (traducdo nossa).

9 DWORKIN, Ronald. Los Derechos en Serio. Tradugdo Marta Guastavino. 1. ed. 3. reimp. Barcelona: Ariel,
1997. p. 77-78. “Os principios ttm uma dimensdo que falta as regras: a dimensdo do peso ou importancia.
Quando os principios se conflitam (a politica de protecdo aos consumidores de automdveis se conflita com os
principios da liberdade de contratacdo, por exemplo), quem deve resolver o conflito precisa ter em conta 0 peso
relativo de cada um. Entéo ndo pode haver, por certo, uma mediacgdo exata, e 0 juizo a respeito de qual principio
ou diretriz em particular € mais importante que o outro serd com freqliéncia motivo de controvérsia. Sem
embargo, € parte essencial do conceito de principio que tenha essa dimensdo, que tenha sentido perguntar que
importancia ou que peso tem” (tradugdo nossa).
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parte esencial del concepto de principio el que tenga esta dimensién, que tenga
sentido preguntar qué importancia o que peso tiene.

O autor ainda faz uma distincdo entre principios e diretrizes politicas,
destacando que estas propdem um objetivo que ha de ser alcancado, geralmente uma melhora
em alguma &rea econdmica, politica ou social da comunidade, enquanto aqueles constituem
padrdes que devem ser observados, ndo porque favorecam ou assegurem uma Situacdo
econdmica, politica ou social, mas sim em razdo de uma exigéncia da justica, da eqiidade ou
de alguma outra dimensao da moralidade.

Apesar de elucidar tal dessemelhancga, o professor revela utilizar o termo
principios em seu sentido genérico, referindo-se a todo o conjunto de padrdes que ndo sao
regras”’. Assim também seré adotado neste trabalho, no que atine a reducéo das desigualdades
regionais, pois, a rigor, a norma constitucional que estabelece tal comando corresponde a uma
diretriz politica, uma vez que sdo claros os seus desideratos econdémicos e sociais. Tanto é
assim que ela vem inscrita como principio fundamental da Republica Federativa do Brasil
(art. 3°, 111, Constituicdo Federal — CF/88%) e como uma dos preceitos gerais da atividade
econbmica (art. 170, VII, CF/88).

Robert ALEXY?? igualmente lanca as suas licdes a partir das distingdes

entre as espécies de normas:

El punto decisivo para la distincién entre reglas y principios es que los principios
son normas que ordenan que algo sea realizado en la mayor medida posible, dentro
de las posibilidades juridicas y reales existentes. Por lo tanto, los principios son
mandatos de optimizacion, que estan caracterizados por el hecho de que pueden ser
cumplidos en diferente grado y que la medida debida de su cumplimiento no sélo
depende de las posibilidades reales sino también de las juridicas. EI ambito de las
posibilidades juridicas es determinado por los principios y reglas opuestos.

O mestre alemdo ainda destaca que a distin¢do entre regras e principios
ocorre entre dois tipos de normas, sendo que, apesar de numerosos critérios propostos para tal

diferenciacdo, o da generalidade ¢ o mais freqlientemente utilizado, segundo o qual os

2 DWORKIN, Ronald. Los Derechos en Serio. Traducdo Marta Guastavino. 1. ed. 3. reimp. Barcelona: Ariel,
1997. p. 72.

2 BRASIL. Constituicdo da Replblica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso em: 26 ago. 2008.

22 ALEXY, Robert. Teoria de Los Derechos Fundamentales. Traducéo Ernesto Garzén Valdés. 1. ed. 3 reimp.
Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2002. p. 86. “O ponto decisivo para a distingdo entre
regras e principios é que os principios sdo normas que ordenam que algo seja realizado na medida do possivel,
dentro das possibilidades juridicas e reais existentes. Para tanto, os principios sdo mandados de otimizagao, que
estdo caracterizados pelo fato de que podem ser cumpridos em diferentes graus e que a medida devida de seu
cumprimento ndo sé depende das possibilidades reais, sendo também das juridicas. O &mbito das possibilidades
juridicas é determinado pelos principios e regras opostos” (tradu¢éo nossa).
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principios sdo normas de um grau de generalidade relativamente alto, enquanto, ao reveés, as
regras s&o normas com um nivel relativamente baixo?.
Seguindo a linha dos autores antes referidos, Humberto AVILA? propde as

seguintes definigoes:

As regras sdo normas imediatamente descritivas, primariamente retrospectivas e
com pretensdo de decidibilidade e abrangéncia, para cuja aplicacdo se exige a
avaliacdo da correspondéncia, sempre centrada na finalidade que Ihes da suporte ou
nos principios que lhes sdo axiologicamente sobrejacentes, entre a construcao
conceitual da descricdo normativa e a construcdo conceitual dos fatos.

Os principios sdo normas imediatamente finalisticas, primariamente prospectivas e
com pretensdo de complementaridade e de parcialidade, para cuja aplicacdo se
demanda uma avaliag&o da correlacéo entre o estado de coisas a ser promovido e 0s
efeitos decorrentes da conduta havida como necessaria a sua promog&o.

E valido consignar que o professor galicho examina a doutrina ento
dominante com uma visdo critica, sustentando a ocorréncia de uma terceira espécie normativa
— 0s postulados — e propondo a coexisténcia das trés diante de um mesmo dispositivo, de
modo que este pode funcionar como ponto de referéncia para a construcdo de regras,
principios e postulados, a depender de sua dimensdo imediata: comportamental (regra),
finalistica (principio) e/ou metddica (postulado).

Exemplificando, ele destaca o dispositivo constitucional que prevé a
exigéncia de lei formal para a instituicdo ou aumento de tributos, sustentando que pode ser
analisado como regra, porque condiciona a validade da criagdo ou majoracao de tributos a
observancia de um procedimento determinado que culmine com a aprovagdo de uma lei;
como principio, porque estabelece como devida a realizacdo dos valores da liberdade e da
seguranca juridica; e como postulado, porque vincula a sua interpretacéo e aplicacdo a lei e ao
Direito, excluindo, antecipadamente, a utilizacdo de parametros alheios ao ordenamento
juridico®.

Ivo DANTAS? assim conceitua os principios:

sdo categoria logica e, tanto quanto possivel, universal, muito embora ndo possamos
esquecer que, antes de tudo, quando incorporados a um sistema juridico-
constitucional-positivo, refletem a prépria estrutura ideoldgica do Estado, como tal,
representativa dos valores consagrados por uma determinada sociedade.

2 ALEXY, Robert. Teoria de Los Derechos Fundamentales. Traducdo Ernesto Garzén Valdés. 1. ed. 3 reimp.
Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2002. p. 83.

** AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. 8. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008. p. 78-79.

% AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. 8. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008. p. 68-69.

% DANTAS, Ivo. Principios Constitucionais e Interpretacéo Constitucional. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 1995. |
p.59.
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Destaca-se, assim, o carater axiolégico dos principios e a sua positivacao
nas constituicbes. Ndo é demais ressaltar que a dimensdo de fundamento do sistema e o
carater informador dos principios estdo hoje consagrados, revelando que eles sdo uma fonte
bésica e priméria do ordenamento juridico, servindo de bussola e legitimacéo ndo so para a
elaboracdo das leis, como também para a solucdo dos conflitos de interesse?’.

As definicbes esbocadas sdo tdo concentradas nas distingcBes entre as
espécies normativas que j& poderia se fazer uma exposicdo mais ampla acerca do tema. Nada
obstante, opta-se por abordar a questdo em tdpico préprio, até mesmo para examinar com

mais vagar os pontos de separacdo, como também dedicar um item especifico aos postulados.
1.4 Principios X Regras

Ultrapassadas as discordancias acerca da normatividade dos principios, as
atencdes dos estudos passaram a ser dedicadas aos pontos de dissociagdo com as regras, que,
como j& visto, também guardam contetdo normativo. S&o varios os critérios apontados: grau
de abstracdo, generalidade, fundamento axiol6gico, modo de aplicacdo, relacionamento
normativo, dentre outros. Vejam-se os escolios de alguns doutrinadores acerca da matéria.

CANOTILHO? aponta as seguintes distincdes:

a) grau de abstracdo: os principios sdo normas com um grau de abstracdo
elevado, enquanto as regras possuem uma abstracao relativamente reduzida;

b) grau de determinabilidade: diante de um caso concreto, 0s principios
precisam de mediacdes concretizadoras, pois sdo vagos e indeterminados, ao passo que as
regras sao suscetiveis de aplicacao direta;

c) carater de fundamentalidade no sistema: os principios sdo normas de
natureza fundamental no ordenamento juridico, em face de sua posicao hierarquica no sistema
das fontes ou de sua importancia estruturante dentro do sistema juridico, sendo que as regras
neles se amparam;

d) proximidade da idéia de direito: os principios sdo padrdes juridicamente
vinculantes radicados na exigéncia de justica ou idéia de direito. As regras sao normas

vinculativas com um contetdo meramente formal;

2’ NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. O Principio da Boa-fé e sua Aplicacdo no Direito Administrativo
Brasileiro. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 2002. p. 22 e 38-39.
8 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional. 6. ed. Coimbra: Almedina, 1993. p. 166-167.
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e) natureza normogenética: os principios sdo os fundamentos das regras.

Josef ESSER® entende que a distingdo entre principios e regras ndo deve
ser baseada na abstracdo ou carater geral, mas na possibilidade de precisar o caso de aplicacdo
das segundas, servindo os principios de causa e justificacdo para a tomada de decisoes.

Para Ronald DWORKIN¥, as regras s&o aplicadas no modo “tudo ou nada”,
ou seja, se a hipdtese de incidéncia de uma regra € preenchida, ou ela € valida, e a
consequéncia legislativa é aceita, ou ela ndo é considerada valida. Havendo conflito entre
regras, uma delas deve ser considerada invalida. Ja os principios ndo determinam a deciséo,
mas dao os fundamentos para que ela seja tomada. Eles tém uma dimensdo que falta as regras:
a dimensdo do peso ou importancia. Quando os principios interferem entre si, quem deve
resolver a questdo ha de levar em conta o peso relativo de cada um, sobressaindo-se aquele de
maior peso para a solucéo do caso concreto, sem que o outro perca a validade.

Conforme ja explicitado no topico anterior, Robert ALEXY?® estrutura a
diferenca entre principios e regras a partir do grau de generalidade, que é constantemente alto
nos primeiros e relativamente baixo nas segundas.

Rodolfo L. VIGO* chega a indicar vinte e quatro critérios de distincéo,
alguns deles j& referidos pelos autores antes citados. Elucidemos os seguintes:

1) conteddo — os principios tém um conteddo moral ou vinculado a direitos
morais, enquanto as regras contam com um contetdo diversificado e ndo necessariamente
moral;

2) origem — as regras podem ser submetidas a um teste de origem,
individualizando-se 0 momento em que foram estabelecidas como tais; ja os principios, em
razdo de pertencerem ao Direito obrigatoriamente por seu conteddo e ndo por ato de
autoridade, ndo admitem tal busca;

3) validade — a validade dos principios é consequéncia de seu contetdo, de
modo que, em caso de contradi¢cdo com as regras, eles que devem prevalecer, pois a validade
delas depende de outras regras ou dos principios;

4) aplicagdo — as regras se aplicam de maneira disjuntiva — tudo ou nada:
caso estejam configurados os pressupostos faticos de uma regra, as consequéncias nela

29 ESSER, Josef. Principio y Norma en la Elaboracién Jurisprudencial Del Derecho Privado. Tradugdo Eduardo
Valenti Fiol. Barcelona: Bosch, 1961. p. 66-67.

% DWORKIN, Ronald. Los Derechos en Serio. Traducdo Marta Guastavino. 1. ed. 3. reimp. Barcelona: Ariel,
1997. p. 74-75 e 77-78.

31 ALEXY, Robert. Teorfa de Los Derechos Fundamentales. Traducdo Ernesto Garzén Valdés. 1. ed. 3 reimp.
Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2002. p. 83.

¥ \/IGO, Rodolfo L. Los Principios Juridicos. Buenos Aires: Depalma, 2000. p. 9-18.
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previstas hdo de ser efetivadas. A ndo ser assim, a regra € invalida. Por sua vez, os principios
configuram o caso de forma mais aberta, limitando-se a enunciar uma razao em certa direcéo,
de maneira que, quando ha conflito entre eles, ndo ha perda de validade de um dos preceitos;

5) excecles — a previsdo de excecBes nos enunciados das regras é possivel,
com o beneficio de que elas ganham em precisdo. Tal missdo é extremamente dificil com
relacdo aos principios, alem de ser estéril, caso implementada, pois ndo resulta em um
principio mais completo ou exato.

A doutrina nacional vem, em linhas gerais, seguindo os critérios de
distingdo acima delineados®, razdo pela qual se apresenta despiciendo elucidar outros
comentarios que acompanhem a teoria esbocada. Nada obstante, nos termos ja mencionados,
Humberto AVILA fez um reestudo da teoria dos principios que merece, ao menos de forma
bastante resumida, ser trazido a baila.

Partindo do exame critico de quatro parametros de dissociacdo apresentados
por varios autores, ele se debruga sobre o primeiro — carater hipotético-condicional —
enaltecendo a sua relevancia, na medida em que permite verificar que as regras possuem um
elemento frontalmente descritivo, enquanto os principios apenas estabelecem uma diretriz,
mas destaca que, dentre outras falhas, a existéncia de uma hip6tese de incidéncia é questdo de
formulacéo lingistica e, por isso, ndo pode ser elemento diferenciador, pois qualquer norma
pode ser reformulada de maneira a possuir uma hipotese de incidéncia seguida de
consequéncia. Exemplificando, ele destaca que uma norma qualificada como principio pode
ser elaborada novamente de modo hipotético, como no caso do principio democréatico — se 0
poder estatal for exercido, entdo deve ser garantida a participacdo democratica®.

Seguindo na analise do segundo critério — modo final de aplicacdo — de
acordo com o qual as regras sdo aplicadas de forma absoluta (tudo ou nada), enquanto os
principios, de maneira gradual (mais ou menos), Humberto AVILA argumenta que a

% Dentre muitos, consultar: BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 5. ed. S&o Paulo: Malheiros,
1994. p. 249; ESPINDOLA, Ruy Samuel. Conceito de Principios Constitucionais. 2. ed. S&o Paulo: RT, 2002. p.
69-72; TAVARES, André Ramos. Elementos para uma Teoria Geral dos Principios. In: LEITE, George Salomao
(Org.). Dos Principios Constitucionais. Sdo Paulo: Malheiros, 2003. p. 34; BARROSO, Luis Roberto;
BARCELLOS, Ana Paula de. A Nova Interpretacdo Constitucional dos Principios. In: LEITE, George Saloméo
(Org.). Dos Principios Constitucionais. Sdo Paulo: Malheiros, 2003. p. 109-110; LEITE, George Salomao;
LEITE, Glauco Salomdo. A Abertura da Constituicdo em face dos Principios. In: LEITE, George Saloméo
(Org.). Dos Principios Constitucionais. Sdo Paulo: Malheiros, 2003. p.150; GUERRA FILHO, Willis Santiago.
Sobre o Principio da Proporcionalidade. In: LEITE, George Salomdo (Org.). Dos Principios Constitucionais.
S&o Paulo: Malheiros, 2003. p. 241; NUNES, Jorge Amaury Maia. Principios Constitucionais: Interpretacdo
Visando a Efetividade dos Direitos Fundamentais. Direito Publico, ano V, n°® 19, jan./fev. 2008. p. 102;
GIORGI, Tania Giandoni Wolkoff. Principios Constitucionais e o Principio da Dignidade Humana. Revista de
Direito Constitucional e Internacional, ano 15, n° 59, abr./jun. 2007. p. 253-254.

¥ AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. 8. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008. p. 40-43.
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consequéncia estabelecida pela regra pode deixar de ser empregada, em face de razdes
substanciais consideradas pelo aplicador, superiores aquelas que justificam a prépria regra,
sem que, para tanto, esta tenha de ser considerada invalida.

A titulo de exemplo, ele cita um interessante caso envolvendo a norma
contida no art. 224 do Codigo Penal, que, ao tratar do estupro (crime contido no art. 213),
estabelece uma presuncdo incondicional de violéncia para a hipotese de a vitima ter idade
inferior a 14 anos: se for praticada uma relacdo sexual com menor de 14 anos de idade, entdo
deve ser presumida a violéncia do autor, ndo se prevendo qualquer excecdo. Pelas
caracteristicas delineadas, a norma em foco configura uma regra e, como tal, instituidora de

uma obrigacdo absoluta. Ainda assim, o Supremo Tribunal Federal®®

, a0 julgar um caso em
que a vitima tinha 12 anos, atribuiu relevancia a determinadas circunstancias ndo previstas na
norma, como a aquiescéncia da vitima e a aparéncia fisica e mental de pessoa mais velha,
entendendo n&o configurado o tipo penal®.

Os ultimos critérios dizem respeito ao conflito normativo e ao fundamento
axioldgico: a antinomia entre as regras configura verdadeiro embate, a ser solucionado com a
declaracdo de invalidade de uma delas. No caso dos principios, caracteriza-se um mero
imbricamento, decidido mediante a ponderagdo que atribui uma dimenséo de peso (valor) a
cada um deles, sem declaracéo de invalidade.

Embora reconheca a importancia de tais parametros no estudo das espécies
normativas, o professor gatcho defende o seu aperfeicoamento, afirmando que a ponderagéo e
a dimenséo de peso ndo sdo privativas dos principios. Segundo ele, o sopesamento de razdes e
contra-razdes também pode ocorrer nas normas de aplicacdo imediata (regras), como no
exemplo do delito acima citado e em outro que igualmente chama a atencdo: uma regra proibe
a concessdo de liminar contra a Fazenda Publica que esgote o objeto litigioso (art. 1° da Lei n°
9.494/1997). Outra, determina que o Estado do Rio Grande do Sul fornega, de forma gratuita,
medicamentos excepcionais para pessoas que nao puderem prover tais despesas (art. 1° da Lei
Estadual n°® 9.909/1993), inclusive obrigando que o juiz determine, por medida liminar, a
concessdo de remédios a quem deles precisar para viver. Embora sejam regras instituidoras de
comportamentos contraditérios, ambas mantém a sua validade, devendo o julgador, diante de

um caso concreto, atribuir um peso maior a uma das duas. A dimensdo de peso desse ou

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Habeas Corpus n® 73.662/MG. Impetrantes: Paulo Adhemar Prince
Xavier e Outro. Paciente: Marcio Luiz de Carvalho. Impetrado: Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais.
Relator: Ministro Marco Aurélio. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listar
Jurisprudencia.asp?s1=(HC$.SCLA.%20E%2073662.NUME.)%200U%20(HC.ACMS.%20ADJ2%2073662.A
CMS.)&bhase=baseAcordaos>. Acesso em: 30 ago. 2008.

% Cf. AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. 8. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008. p. 44-51.
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daquele elemento ndo é previamente decidida pela estrutura normativa, mas sim atribuida pelo
aplicador diante do caso examinado, ndo sendo, pois, exclusiva dos principios®’.

Lancadas as criticas, Humberto AVILA propde a superacdo do modelo de
separacdo entre as regras e 0s principios e a adogdo de uma terceira espécie normativa (ja
referida e a ser estudada em item adiante), sugerindo os seguintes critérios de dissociacdo
entre as duas primeiras espécies*®:

1) natureza do comportamento prescrito — as regras Sdo normas
imediatamente descritivas, estabelecendo obrigacOes, permissdes e proibi¢cbes mediante a
descricdo de conduta ali estipulada. Os principios sdo normas imediatamente finalisticas, pois
instituem um estado ideal de coisas a ser atingido. As regras sdo “normas-do-que-fazer”; os
principios, “normas-do-que-deve-ser”;

2) natureza da justificacdo exigida — a diferenca entre as categorias em pauta
ndo é centrada no modo de aplicacdo (tudo ou nada, mais ou menos), mas no modo de
justificacdo necessario a sua aplicacdo: a razdo geradora da regra precisa ser ponderada com
os fundamentos para o seu ndo cumprimento, em face de determinadas circunstancias; no caso
dos principios, o aplicador deve argumentar de maneira a fundamentar uma avaliacdo de
correlacéo entre os efeitos da conduta a ser adotada e a realizacdo do estado de coisas exigido;

3) medida de contribuicdo para a decisdo — as regras Sa0 normas
preliminarmente decisivas e abarcantes, pois pretendem abranger todos 0s aspectos relevantes
para a tomada de decisdo e tém a aspiragdo de gerar uma solucdo especifica para o conflito
entre razbes. Os principios sdo normas primariamente complementares e preliminarmente
parciais, pois abrangem apenas parte dos aspectos relevantes para uma tomada de deciséo e
ndo tém a pretensdo de gerar uma solucdo especifica, mas de contribuir, ao lado de outros
argumentos, para a tomada de decisao.

Com arrimo nos parametros diferenciadores supra elucidados, Humberto
AVILA apresenta 0s seus conceitos de regras e principios®, transcritos no tépico anterior. O
estudo do autor expde novas idéias acerca do assunto, criticando pontos que ja se
encontravam sedimentados na doutrina classica, sustentando a impossibilidade de se fazer
uma dissociacdo com base em caracteristicas comuns as espécies.

A titulo de exemplo, ele contesta a

3 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. 8. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008. p. 51-64.
% AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. 8. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008. p. 71-78.
¥ AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. 8. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008. p. 78.
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concepcdo doutrindria largamente difundida no sentido de que descumprir um
principio é mais grave que descumprir uma regra. Em geral, o correto é o contrario:
descumprir uma regra é mais grave que descumprir um principio. E isso porque as
regras tém uma pretensao de decidibilidade que os principios ndo tém: enquanto as
regras tém a pretensdo de oferecer uma solugdo proviséria para um conflito de
interesses ja conhecido ou antecipavel pelo Poder Legislativo, os principios apenas
oferecem razBes complementares para solucionar um conflito futuramente
verificavel®.

A teoria apresentada pelo referido mestre € construida com solidos
argumentos, principalmente a luz da interpretacdo e aplicacdo do Direito em face de casos
concretos. Os exemplos esbocados demonstram que nem sempre as regras devem ser
aplicadas de forma absoluta, na base do tudo ou nada, sob pena de invalidade, pois as razdes
especificas que deram ensejo a “concretizacdo” da hipotese de incidéncia podem revelar que a
conseqiiéncia ali prevista ndo deve ocorrer, sem que, para isso, tenha que se declarar a
invalidade da norma. O “estupro” de uma menor de 14 anos de idade, que aparentava ser mais
velha e havia consentido com a relagdo sexual, é por demais revelador.

Outro critério muito valorizado na doutrina — do conflito normativo —
também vem ao chdo quando se verifica que, mesmo no embate entre duas regras, elas podem
continuar existindo sem que seja necessaria a declaracdo de invalidade de uma delas,
admitindo-se 0 exame da dimensdo de peso de cada norma diante do caso analisado. Os
modelos da norma que proibe a concessdo de liminares contra a Fazenda Publica, quando se
esgota o0 objeto litigioso, e outra regra que prevé o deferimento de tais medidas em face do
pleito de fornecimento de medicamentos indispensaveis a vida, falam por si s6. Ha de se
analisar qual norma tem mais peso, no caso especifico, sem que, para isso, seja necessario
declarar a invalidade da outra.

Com isso, poder-se-ia indagar: a doutrina classica, baseada nos parametros
acima criticados e ainda hoje acolhida por respeitados juristas e também pela jurisprudéncia,
esta ultrapassada e ndo merece mais aplicacdo? Ousa-se responder negativamente. Os critérios
esbocados por autores como Ronald DWORKIN e Robert ALEXY continuam a ter validade e
sdo suficientes para identificar e diferenciar uma regra de um principio na grande maioria dos
casos. O estudo de Humberto AVILA aperfeicoa* e complementa os critérios de distincéo,
facilitando o trabalho do intérprete do Direito e apresentando respostas que, se féssemos
procurar apenas na doutrina tradicional, certamente ndo encontrariamos. Os casos do

“estupro” e do fornecimento de medicamentos sdo dois excelentes exemplos dessa assertiva.

“0 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. 8. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2008. p. 90.
* Termo utilizado pelo préprio autor. Cf. AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. 8. ed. Séo Paulo:
Malheiros, 2008. p. 52.
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1.5 Conflitos entre principios

A colisdo entre principios ja foi, de certa forma, abordada anteriormente,
especialmente quando da elucidagdo da distingdo entre eles e as regras. Todavia, a
importancia do tema no ambito do mundo juridico atual justifica a elaboracdo de rapidos
comentarios em item especifico, pois, como ja mencionado, muitas das solucbes das
demandas sdo amparadas em principios, 0 que torna mais recorrente a existéncia de
conflitos*.

No que diz respeito a essa questdo — choque entre dois principios — pode-se
dizer que a doutrina vem se manifestando de maneira uniforme acerca do parametro a ser
utilizado para sua resolucdo: a dimensdo de peso ou importancia. Assim, ocorrendo 0
conflito, a solucdo ha de ser adotada com base no peso relativo de cada um, a luz do caso
concreto, sendo que o preceito de menor densidade subsiste normalmente no sistema, apenas
ndo sendo aplicado aquela hipdtese em razdo do outro ser de maior relevancia para a situacao
examinada®.

Hé& pouco tempo, no ano de 2003, o Supremo Tribunal Federal julgou um de
seus casos mais importantes e controvertidos, envolvendo, dentre outras questfes, colisdo
entre o principio da dignidade da pessoa humana e o preceito da igualdade juridica com o
principio da liberdade de expressdo. O tema se referia a caracterizagdo (ou ndo) do crime de
racismo (art. 20, da Lei n° 7.716, de 05.01.1989*  com a redagdo dada pela Lei n° 8.081, de
21.09.1990), em face da edicdo e da venda de livros fazendo apologia de idéias
preconceituosas e discriminatdrias contra a comunidade judaica e, em caso afirmativo,

debatia-se, ainda, a imprescritibilidade do delito.

*2 Em sua j4 citada obra (Teoria dos Principios. 8. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2008. p. 51), Humberto AVILA
prefere o termo imbricamento, uma vez que ndo ha um verdadeiro embate entre principios, mas sim uma mera
sobreposicdo de um sobre o outro. Por questdes didaticas, como a expressdo “conflito” é a comumente usada,
mantém-se fiel a ela neste trabalho.

8 Consultar, por exemplo, DWORKIN, Ronald. Los Derechos en Serio. Traducdo Marta Guastavino. 1. ed. 3.
reimp. Barcelona: Ariel, 1997. p. 77-78; ALEXY, Robert. Teoria de Los Derechos Fundamentales. Traducao
Ernesto Garzon Valdés. 1. ed. 3 reimp. Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2002. p. 89;
VIGO, Rodolfo L. Los Principios Juridicos. Buenos Aires: Depalma, 2000. p. 13; BONAVIDES, Paulo. Curso
de Direito Constitucional. 5. ed. S&o Paulo: Malheiros, 1994. p. 251; AVILA, Humberto. Teoria dos Principios.
8. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2008. p. 59; ESPINDOLA, Ruy Samuel. Conceito de Principios Constitucionais. 2.
ed. Sdo Paulo: RT, 2002. p. 73-75; e NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. O Principio da Boa-fé e sua Aplicacio
no Direito Administrativo Brasileiro. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 2002. p. 51.

* BRASIL. Lei n° 7.716, de 05 de janeiro de 1989. Define os crimes resultantes de preconceito de raca ou de
cor. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/CCIVIL/Leis/L7716.htm>. Acesso em: 30 ago. 2008. O
referido art. 20, com a redacdo dada pela Lei n® 8.081, de 21.09.1990, assim dispunha: “Praticar, induzir ou
incitar, pelos meios de comunicacdo social ou por publicacdo de qualquer natureza, a discriminacdo ou
preconceito de raca, por religido, etnia ou procedéncia nacional. Pena: reclusdo de dois a cinco anos.”
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O paciente, na qualidade de escritor e socio da empresa Revisdo Editora
Ltda., havia editado, distribuido e vendido ao publico obras de sua autoria e de autores
nacionais e estrangeiros, que, de acordo com a denlncia entdo oferecida, abordavam e
sustentavam mensagens anti-semitas, racistas e discriminatorias, incitando e induzindo a
discriminacdo racial, semeando em seus leitores sentimento de odio, desprezo e preconceito
contra o povo de origem judaica. Absolvido no primeiro grau, ele restou condenado a dois
anos de reclusdo por decisdo do Tribunal de Justica. Na impetracéo, ele ndo se insurgia contra
a condenagdo em si, mas argumentava que o crime de discriminacdo ou preconceito nédo
caracterizava o delito de racismo, pois os judeus ndo poderiam ser considerados uma raca, de
maneira que nao seria aplicavel a imprescritibilidade prevista no art. 5°, XLII, da Constituicao
Federal.

Acolhendo a tese exposta na inicial do writ, o relator, Ministro Moreira
Alves, votou concedendo a ordem, por entender que os judeus ndo constituiam uma raca, ndo
havendo, pois, razdo para se falar em crime de racismo, de modo que teria ocorrido a
prescri¢do. Apds pedir vista, o Ministro Mauricio Corréa abriu a divergéncia, sustentando, em
apertada sintese, que, de acordo com as Ultimas pesquisas, mais precisamente com base nas
descobertas do Programa Genoma Humano, divulgadas no ano de 2000, ndo havia base
cientifica para a divisdo do homem em racas, fazendo todos, brancos, negros, amarelos,
judeus ou muculmanos parte de uma Unica raca — a humana. Assim, o racismo persistiria
enquanto fendmeno social, de modo que a existéncia de vérias racas seria fruto de mera
concepgdo historica, politica e social, devendo tal idéia balizar a aplicacdo do Direito. Por
consequéncia, o anti-semitismo dogmatizado pelos nazistas caracterizaria uma forma de
racismo, exatamente por se opor a uma determinada raca, sob o angulo de uma realidade
social e politica, concluindo, assim, pela denegagéo da ordem.

Abertos os debates, 0 Ministro Celso de Mello reconheceu que os principios
da dignidade humana e da igualdade constituiam limitagcdes externas ao preceito da liberdade
de expressdo, que ndo pode e ndo deve ser exercido com o proposito subalterno de veicular
praticas criminosas, sendo seguido, dentre outros, pelo Ministro Gilmar Mendes, que
asseverou, ainda, que a decisdo condenatéria atacada atendia ao “principio da
proporcionalidade™®.

Depois de amplas discussdes, chegou-se a conclusao, por oito votos a trés,

que o crime havia ocorrido e a livre expressdo nao poderia abrigar manifestaces de contetido

** Na verdade, postulado, na jé referida visdo de Humberto AVILA.
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imoral que implicassem em ilicitude na esfera penal, pois as liberdades ndo séo
incondicionais, devendo ser exercidas de maneira harmdnica, observados os limites tracados
na prépria Constituicdo Federal. Na hipoOtese, prevaleceram os principios da dignidade da
pessoa humana e da igualdade juridica, em detrimento do preceito da liberdade de expressao
sem que, para isso, este principio tivesse a sua invalidade declarada®®.

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Habeas Corpus n° 82.424/RS. Impetrante: Werner Cantalicio Jodo
Becker. Paciente: Siegfried Ellwanger. Impetrado: Superior Tribunal de Justica. Relator: Ministro Moreira
Alves. Relator para Acérddo: Ministro Mauricio Corréa. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/
portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=(HC$.SCLA.%20E%2082424. NUME.)%200U%20(HC.ACM
S.%20ADJ2%2082424.ACMS.)&base=baseAcordaos>. Acesso em: 30 ago. 2008. Em face da relevancia da
questdo e da relagdo com o tema abordado, transcreve-se a ementa do acérdao: “HABEAS-CORPUS.
PUBLICACAO DE LIVROS: ANTI-SEMITISMO. RACISMO. CRIME IMPRESCRITIVEL.
CONCEITUACAO. ABRANGENCIA CONSTITUCIONAL. LIBERDADE DE EXPRESSAO. LIMITES.
ORDEM DENEGADA. 1. Escrever, editar, divulgar e comerciar livros ‘fazendo apologia de idéias
preconceituosas e discriminatérias’ contra a comunidade judaica (Lei 7716/89, artigo 20, na redacao dada pela
Lei 8081/90) constitui crime de racismo sujeito as clausulas de inafiangabilidade e imprescritibilidade (CF,
artigo 5°, XLlII). 2. Aplicacdo do principio da prescritibilidade geral dos crimes: se 0s judeus ndo sdo uma raca,
segue-se que contra eles ndo pode haver discriminacdo capaz de ensejar a excecdo constitucional de
imprescritibilidade. Inconsisténcia da premissa. 3. Raca humana. Subdivisdo. Inexisténcia. Com a definicdo e o
mapeamento do genoma humanao, cientificamente néo existem distin¢es entre os homens, seja pela segmentacéao
da pele, formato dos olhos, altura, pélos ou por quaisquer outras caracteristicas fisicas, visto que todos se
qualificam como espécie humana. N&do ha diferengas bioldgicas entre os seres humanos. Na esséncia sdo todos
iguais. 4. Raca e racismo. A diviséo dos seres humanos em ragas resulta de um processo de contetido meramente
politico-social. Desse pressuposto origina-se 0 racismo que, por sua vez, gera a discriminacdo e o preconceito
segregacionista. 5. Fundamento do nicleo do pensamento do nacional-socialismo de que os judeus e 0s arianos
formam ragas distintas. Os primeiros seriam raga inferior, nefasta e infecta, caracteristicas suficientes para
justificar a segregacdo e o exterminio: inconciabilidade com os padrdes éticos e morais definidos na Carta
Politica do Brasil e do mundo contemporaneo, sob os quais se ergue e se harmoniza o estado democratico.
Estigmas que por si s evidenciam crime de racismo. Concepcao atentatdria dos principios nos quais se erige e
se organiza a sociedade humana, baseada na respeitabilidade e dignidade do ser humano e de sua pacifica
convivéncia no meio social. Condutas e evocacOes aéticas e imorais que implicam repulsiva acdo estatal por se
revestirem de densa intolerabilidade, de sorte a afrontar o ordenamento infraconstitucional e constitucional do
Pais. 6. Adesdo do Brasil a tratados e acordos multilaterais, que energicamente repudiam quaisquer
discriminac@es raciais, ai compreendidas as distingdes entre os homens por restri¢des ou preferéncias oriundas
de raca, cor, credo, descendéncia ou origem nacional ou étnica, inspiradas na pretensa superioridade de um povo
sobre outro, de que sdo exemplos a xenofobia, ‘negrofobia’, ‘islamafobia’ e o anti-semitismo. 7. A Constituicdo
Federal de 1988 imp0s aos agentes de delitos dessa natureza, pela gravidade e repulsividade da ofensa, a clausula
de imprescritibilidade, para que fique, ad perpetuam rei memoriam, verberado o repldio e a abjecdo da
sociedade nacional & sua pratica. 8. Racismo. Abrangéncia. Compatibilizacdo dos conceitos etimolégicos,
etnoldgicos, socioldgicos, antropolégicos ou bioldgicos, de modo a construir a defini¢do juridico-constitucional
do termo. Interpretacdo teleoldgica e sistémica da Constituicdo Federal, conjugando fatores e circunstancias
historicas, politicas e sociais que regeram sua formacao e aplicacdo, a fim de obter-se o real sentido e alcance da
norma. 9. Direito comparado. A exemplo do Brasil as legislacdes de paises organizados sob a égide do estado
moderno de direito democréatico igualmente adotam em seu ordenamento legal punicbes para delitos que
estimulem e propaguem segregacdo racial. Manifestacfes da Suprema Corte Norte-Americana, da Camara dos
Lordes da Inglaterra e da Corte de Apelacdo da Califérnia nos Estados Unidos que consagraram entendimento
que aplicam sang¢des aqueles que transgridem as regras de boa convivéncia social com grupos humanos que
simbolizem a pratica de racismo. 10. A edicdo e publicacdo de obras escritas veiculando idéias anti-semitas, que
buscam resgatar e dar credibilidade a concepgdo racial definida pelo regime nazista, negadoras e subversoras de
fatos histéricos incontroversos como o holocausto, consubstanciadas na pretensa inferioridade e desqualificagdo
do povo judeu, equivalem & incitagdo ao discrimen com acentuado conteldo racista, reforgadas pelas
consequéncias histéricas dos atos em que se baseiam. 11. Explicita conduta do agente responsavel pelo agravo
revelador de manifesto dolo, baseada na equivocada premissa de que 0s judeus ndo s6 sdo uma raga, mas, mais
do que isso, um segmento racial atavica e geneticamente menor e pernicioso. 12. Discriminagao que, no caso, se
evidencia como deliberada e dirigida especificamente aos judeus, que configura ato ilicito de pratica de racismo,
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A proposito, € interessante registrar estudo de Bernardo Carvajal
SANCHEZ*" que, embora n&o determine uma hierarquia entre os principios constitucionais,
entende ser possivel a alguns deles um alcance diferente, que seriam chamados “principios-
matrizes”, servindo de fontes a outros direitos de valor e classe distintos. O principio da
dignidade da pessoa humana seria, segundo o autor, um preceito matriz, vetor do Direito,
merecendo um tratamento diferente, quando da necessidade de se conciliar com outros
principios, possuindo um valor teoricamente absoluto.

E valido anotar, ainda, no tocante ao tema central deste trabalho, pertinente
ao principio da reducdo das desigualdades regionais, que poderia haver, quando de sua
aplicacdo, uma colisdo com outro principio — da uniformidade tributaria — segundo o qual é
vedado a Unido instituir tributo que ndo seja uniforme em todo o territério nacional (art. 151,
I, CF/88). A relevancia dada pelo constituinte ao primeiro é de tal magnitude que ele ndo quis
sequer deixar margem a davidas de interpretacdo acerca de qual preceito deveria prevalecer
nos casos concretos, prevendo, de maneira clara, uma excecdo*® ao segundo, admitindo a
concessdo de incentivos fiscais destinados a promover o equilibrio do desenvolvimento sécio-
econémico entre as diferentes regides do pais. A exclusdo encontra apoio em José Afonso da
SILVA®, para quem a uniformidade geogréfica tributria de outrora mereceu criticas, por ser
insustentdvel num pais de desigualdades geoecondmicas tdo marcantes, requerendo-se
tratamento diferenciado, objetivando a execucdo de uma politica fiscal niveladora da

economia nacional.

com as conseqiéncias gravosas que o acompanham. 13. Liberdade de expressdo. Garantia constitucional que nao
se tem como absoluta. Limites morais e juridicos. O direito a livre expressdo ndo pode abrigar, em sua
abrangéncia, manifestacdes de contetido imoral que implicam ilicitude penal. 14. As liberdades publicas ndo sao
incondicionais, por isso devem ser exercidas de maneira harménica, observados os limites definidos na prépria
Constituicdo Federal (CF, artigo 5°, § 2°, primeira parte). O preceito fundamental de liberdade de expresséo ndo
consagra 0 ‘direito a incitagdo ao racismo’, dado que um direito individual ndo pode constituir-se em
salvaguarda de condutas ilicitas, como sucede com os delitos contra a honra. Prevaléncia dos principios da
dignidade da pessoa humana e da igualdade juridica. 15. ‘Existe um nexo estreito entre a imprescritibilidade, este
tempo juridico que se escoa sem encontrar termo, e a memoria, apelo do passado a disposicdo dos vivos, triunfo
da lembranca sobre o esquecimento’. No estado de direito democratico devem ser intransigentemente respeitados
o0s principios que garantem a prevaléncia dos direitos humanos. Jamais podem se apagar da memdria dos povos
que se pretendam justos 0s atos repulsivos do passado que permitiram e incentivaram o 6dio entre iguais por
motivos raciais de torpeza inominavel. 16. A auséncia de prescricdo nos crimes de racismo justifica-se como
alerta grave para as geracdes de hoje e de amanha, para que se impeca a reinstauracéo de velhos e ultrapassados
conceitos que a consciéncia juridica e histérica ndo mais admitem. Ordem denegada”.

* SANCHEZ, Bernardo Carvajal. El Principio de Dignidad de la Persona Humana en la Jurisprudencia
Constitucional Colombiana y Francesa. Bogota: Instituto de Estudios Constitucionales Carlos Restrepo
Piedrahita, 2005. p. 38.

*8 Com base na ja referida licdo de Rodolfo L. VIGO (Los Principios Juridicos. Buenos Aires: Depalma, 2000.
p. 13), a instituicdo de excecdo no tocante aos principios é tarefa dificil, mas pode ocorrer, como no caso em
destaque.

9 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 21. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2002. p. 694-
695.
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Tragadas as linhas gerais acerca dos principios, a proposicao de uma terceira
espécie normativa — os postulados — elaborada por Humberto AVILA®, esta a merecer, como
ja se teve oportunidade de mencionar, um rapido estudo, de forma concisa, para que nao se

demore a alcancar o objeto central do trabalho.

1.6 Postulados

Inicia-se este topico buscando inspiracdo em Carlos MAXIMILIANO™,
para quem a “hermenéutica juridica tem por objeto o estudo e a sistematizacdo dos processos
aplicaveis para determinar o sentido e o alcance das expressdes do Direito,” acrescentando
ainda:

As leis positivas sdo formuladas em termos gerais; fixam regras, consolidam
principios, estabelecem normas, em linguagem clara e precisa, porém ampla, sem
descer a minucias. E tarefa primordial do executor a pesquisa da relagdo entre o
texto abstrato e o caso concreto, entre a norma juridica e o fato social, isto é, aplicar
o Direito. Para o conseguir, se faz mister um trabalho preliminar: descobrir e fixar o
sentido verdadeiro da regra positiva; e, logo depois, 0 respectivo alcance, a sua
extensdo. Em resumo, o executor extrai da norma tudo o que na mesma se contéem: é
0 que se chama interpretar, isto é, determinar o sentido e o alcance das expressdes do
Direito.

Nessa mesma linha, enaltecendo a importancia da hermenéutica, mais

especificamente sob o angulo constitucional, Jodo Mauricio ADEODATO® afirma:

E trivial ressaltar a importancia da hermenéutica constitucional. Por certo que a
ltima instancia de determinacdo do conteldo da norma constitucional e, por
extensdo, de qualquer outro texto normativo, é do tribunal, do juiz, dos agentes
juridicos, pois séo eles que eliminam a plausibilidade juridica do conflito ao decidi-
lo de forma terminal. Como o sistema juridico é aparentemente constituido de
textos, instituicBes, técnicas hermenéuticas, funcionérios etc., a questdo de
relacionar a ‘decisdo do caso concreto’ com a ‘norma genérica previamente fixada’ é
sem divida das mais importantes para a teoria do direito moderno.

Como se pode ver, a aplicagdo do Direito ¢ a missdo principal de seu
profissional, sendo ela antecedida de outra funcdo por demais nobre — a interpretacdo. Os

postulados estdo inseridos no campo da hermenéutica, pois sdo destinados a compreensdo em

%0 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. 8. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008.
X MAXIMILIANO, Carlos. Hermenéutica e Aplicacéo do Direito. 16. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1997. p. 1.
52 ADEODATO, Jodo Mauricio. Etica e Retdrica. Sao Paulo: Saraiva, 2002. p. 222-223.
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geral do Direito — postulados meramente hermenéuticos — ou tém a funcéo de estruturar a sua
aplicacdo concreta — postulados normativos aplicativos. Estes, qualificando-se como normas
sobre aplicacdo de outras, ou seja, metanormas, sdo também chamados normas de segundo
grau, sendo as regras e 0s principios, de primeiro. Sempre que se esta diante de um postulado
normativo, h&d uma diretriz metddica que se dirige ao intérprete relativamente a interpretacao
de outras normas: por tras dos postulados, h& outras normas que estdo sendo aplicadas®.

Eles funcionam diferentemente dos principios e das regras, podendo ser
elucidados trés elementos distintivos bem nitidos: 1) conforme ja dito, sdo normas que
orientam a aplicacdo de outras, enquanto os principios e as regras sao normas objeto de
aplicacdo; 2) sdo destinados ao intérprete e aplicador do Direito, ao passo em que as demais
espécies normativas sdo dirigidas ao Poder Publico e aos administrados; 3) ndo se relacionam
da mesma forma com as outras normas, pois orientam a sua aplicacdo sem conflituosidade
necessaria com elas; ja os principios e as regras, até por estarem situados no mesmo nivel de
objeto, implicam-se reciprocamente, sendo comuns 0s choques. Independentemente da
denominacdo preferida, tais diferencas sdo suficientes para justificar um tratamento de forma
separada, podendo-se definir os postulados como “normas estruturantes da aplicagéo de
principios e regras™.

Através dos postulados normativos, é possivel verificar se houve violagéo as
normas cuja aplicacdo eles estruturaram. Apenas elipticamente se pode afirmar que sao
violados os postulados da razoabilidade e da proporcionalidade, por exemplo, pois, a rigor,
contrariados sao os principios e regras que deixaram de ser devidamente aplicados.

Para exemplificar, Humberto AVILA cita dois casos examinados pelo
Supremo Tribunal Federal. O primeiro® determinava a pesagem de botijdes de gés & vista do
consumidor, tendo sido declarada a inconstitucionalidade da lei estadual que estabelecia tal
exigéncia, em face da violacdo ao principio da livre iniciativa, restringido de modo
desnecessario e desproporcional. A rigor, ndo foi a proporcionalidade que restou contrariada,
mas o preceito referido, na sua inter-relacdo horizontal com o principio da defesa do

consumidor, que deixou de ser aplicado adequadamente.

53 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. 8. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2008. p. 122.

% AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. 8. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008. p. 122-123 e 139.

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar na Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 855/PR.
Requerente: Confederacdo Nacional do Comércio. Requeridos: Governador do Estado do Paran e Assembléia
Legislativa do Estado do Parana. Relator: Ministro Sepulveda Pertence. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/
portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=(ADI$.SCLA.%20E%20855.NUME.)%200U%20(ADI.ACM
S.%20ADJ2%20855.ACMS.)&base=baseAcordaos>. Acesso em: 30 ago. 2008.
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No segundo®, o Pretério Excelso declarou invalida ordem judicial que
determinava a submissdo de paciente ao exame de DNA, para efeitos de acdo de investigacdo
de paternidade, uma vez violado o principio da dignidade humana, também restringido de
forma desnecessaria e desproporcional. Aqui, igualmente, ndo foi a proporcionalidade
violada, mas o preceito referido, em sua inter-relagdo horizontal com os principios da
autodeterminacéo da personalidade e da universalidade da jurisdicdo®".

Ingressando no terreno das espécies dos postulados, o autor os divide em
inespecificos (ponderagdo, concordancia pratica e proibicdo de excesso) e especificos
(igualdade, razoabilidade e proporcionalidade, estes dois ultimos ja referidos acima).

A ponderacdo consiste em um método destinado a atribuir pesos a
elementos que se entrelagcam, sem referéncia a pontos de vista materiais que orientem esse
sopesamento. Ha ponderacgdo de bens, de valores, de principios, de fins, de interesses. Ocorre
que sem a estipulacdo de critérios materiais, a ponderagdo é pouco Util para a aplicacdo do
Direito.

A concordancia pratica aparece como a finalidade que deve orientar a
ponderacgdo: o dever de realizacdo maxima de valores que se imbricam. Surge da coexisténcia
de valores que apontam total ou parcialmente em sentido contrario. Ela padece do mesmo
problema do postulado anterior: a auséncia de critérios materiais, sendo, assim, pouco util.

A proibicdo de excesso funciona como limite para a promoc¢do das
finalidades constitucionalmente postas, vedando a restricdo excessiva de qualquer Direito
Fundamental. Muitas vezes considerada como uma das facetas do principio da
proporcionalidade, ela esta presente em qualquer contexto em que um Direito Fundamental
esteja sendo restringido, devendo, por isso, ser investigada separadamente da
proporcionalidade, pois sua aplicacdo ndo pressupfe a existéncia de uma relacdo de
causalidade entre um meio e um fim®.

Conforme ja mencionado alhures, um mesmo dispositivo pode funcionar
como ponto de referéncia para a construcdo de regras, principios e postulados, a depender de
sua dimensdo imediata: comportamental (regra), finalistica (principio) e/ou metddica

(postulado). E o que ocorre com a igualdade, encarada como regra, quando prevé a proibicao

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Habeas Corpus n® 76.060/SC. Impetrante: Elisa Pimenta. Paciente:
Arante José Monteiro Filho. Impetrado: Tribunal de Justica do Estado de Santa Catarina. Relator: Ministro
Sepulveda Pertence. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarurisprudencia.asp?sl=
(HC$.SCLA.%20E%2076060.NUME.)%200U%20(HC.ACMS.%20ADJ2%2076060.ACMS.)&base=haseAcor
daos>. Acesso em: 30 ago. 2008.

" AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. 8. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2008. p. 134.

%8 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. 8. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008. p. 142-146.
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de tratamento discriminatdrio; como principio, ao instituir um estado igualitario como fim a
ser promovido; e como postulado, estruturando a aplicagdo do Direito em fungdo de
elementos (critério de diferenciacdo e finalidade da distingdo) e da relacdo entre eles
(congruéncia do critério em razdo do fim)*®.

Embora denominada normalmente, na doutrina e na jurisprudéncia, como
principio, a razoabilidade constitui, na esteira da teoria esbocada por Humberto AVILA, um
postulado, pois estrutura a aplicacdo de principios e regras, notadamente destas. E utilizada
com varios sentidos: razoabilidade de uma interpretacdo, razoabilidade de uma restricéo,
razoabilidade da finalidade legal etc. Dentre tantas acepcoes, trés se destacam: 1) diretriz que
exige a relacdo das normas gerais com as individualidades do caso concreto, quer mostrando
sob qual perspectiva a norma deve ser aplicada, quer apontando em quais hipdteses o caso
individual, em virtude de suas especificidades, ndo se encaixa na norma geral; 2) diretriz que
exige uma vinculacdo das normas juridicas com o mundo ao qual elas fazem referéncia, seja
reclamando a existéncia de um suporte empirico e adequado a qualquer ato juridico, seja
demandando uma relacdo congruente entre a medida empregada e o fim que ela pretende
atingir; 3) diretriz que exige a relacio de equivaléncia entre duas grandezas®.

Para muitos, a proporcionalidade é, assim como a razoabilidade, referida
como principio. Seguindo a teoria demonstrada, vista, pois, como postulado, ela exige que 0s
Poderes Legislativo e Executivo escolham, para a realizacdo de seus fins, meios adequados,
necessarios e proporcionais. Ha adequacéo, quando o meio seja eficaz para a promocao do
fim a que se destina. Um meio é necessario se, dentre todos aqueles meios igualmente
adequados para promover o fim, for o menos restritivo em relacdo aos Direitos Fundamentais.
H& proporcionalidade, em sentido estrito, se as vantagens que 0 meio promove superam as
desvantagens que provoca. O postulado em destaque vem crescendo em importancia no
Direito Brasileiro, servindo como valioso instrumento de controle do Poder Publico®.

Agora, sim, estdo lancados os apontamentos principais acerca dos
principios, sendo possivel prosseguir na tese. Pelos comentarios feitos, observa-se como eles
sdo importantes na tarefa de interpretar e aplicar o Direito, ou seja, de concretiza-lo, ilacdo

confirmada por abalizada doutrina®. E valido ressaltar que ha quase cingiienta anos, na

% AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. 8. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2008. p. 150.

8 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. 8. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008. p. 151-152.

2 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. 8. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008. p. 159-173.

62 Consultar, dentre muitos, MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. 3. ed. reimp. Coimbra:
Coimbra, 1996. tomo Il, p. 226-227; BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 5. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 1994. p. 260; GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econémica na Constituicdo de 1988. 11. ed. S&o
Paulo: Malheiros, 2006. p. 166; FERRER, Juan de La Cruz. La Elaboracién y Desarrollo de La Teoria de los
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década de 60 do século passado, Eduardo Garcia de ENTERRIA® defendia que a
interpretacdo da lei ndo podia ser um trabalho apenas de ordem gramatical, mas sim um
mister técnico, para o qual seriam imprescindiveis os principios juridicos, afirmando, ainda,
que a superioridade do Direito Romano sobre outros sistemas juridicos ndo decorreu da
superioridade de suas leis, mas da atividade de seus juristas, que foram 0s primeiros a

construir uma jurisprudéncia segundo os principios.

1.7 Neoconstitucionalismo

Em topico anterior, teve-se oportunidade de destacar que a juridicidade dos
principios passou por trés fases distintas, sendo a ultima delas a poOs-positivista,
correspondente aos grandes momentos constituintes das ultimas décadas do século passado,
quando as novas Cartas promulgadas acentuam a hegemonia axioldgica dos principios. Pois é
exatamente nesse periodo que surge a teoria do novo constitucionalismo ou
“neoconstitucionalismo”, denominacdo esta que vem sendo regularmente empregada pelos
juristas na abordagem do tema. Levando em consideragdo que a area de concentracdo da tese
em evolugdo se insere exatamente no neoconstitucionalismo, entende-se relevante tragar
algumas linhas especificas sobre o assunto, dentro deste capitulo®.

Lufs Roberto BARROSO® afirma que o Direito Constitucional passou por
trés marcos fundamentais nas Ultimas décadas: o historico, o filosofico e o tedrico. Na Europa
continental, o marco histérico do novo Direito Constitucional foi o constitucionalismo do pés-
guerra, especialmente na Alemanha, com a Constituicdo de 1949 e a instalagdo do Tribunal
Constitucional, em 1951, e na Italia, com a Carta de 1947 e a Corte Constitucional instalada

em 1956. Na década de 70, com a redemocratizacdo de Portugal e Espanha, agregou-se

Principios Generales del Derecho Publico Francés. Revista de Administracion Publica, Madrid, n® 111, sep./dic.
1986. p. 441; e CASTRO, Taiana Lobato. Principios Constitucionais Estruturantes da Administracdo Publica.
Revista de Direito Constitucional e Internacional, ano 15, n° 60, jul./set. 2007. p. 262.

68 ENTERRIA, Eduardo Garcia de. Reflexiones sobre la Ley y Los Principios Generales Del Derecho en el
Derecho Administrativo. Revista de Administracién Publica, Madrid, n° 40, 1963. p. 196 e 202.

® A relagdo entre neoconstitucionalismo e principios é tdo intensa que, em artigo acerca do primeiro tema,
Susanna POZZOLO afirma que, no &mbito da Filosofia do Direito, o novo pensamento vem sendo defendido, em
particular (e a época em que escreveu), por quatro juristas, sendo trés deles ja citados neste trabalho quando da
abordagem sobre os principios: Ronald DWORKIN, Robert ALEXY, Gustavo ZAGREBELSKY e Carlos S.
NINO (cf. POZZOLO, Susanna. Neoconstitucionalismo y Especificidad de la Interpretacion Constitucional.
Tradugdo Josep M. Vilajosana. Cuadernos de Filosofia del Derecho. Actas del XVIII Congreso Mundial de la
Asociacion Internacional de Filosofia Juridica y Social (Buenos Aires, 1977), v. Il, n°® 21, 1998. p. 339.
Disponivel em: <http://www.cervantesvirtual.com/servlet/SirveObras/23582844322570740087891/cuaderno21/
volll/DOXA21Vo.ll_25.pdf>. Acesso em: 25 set. 2008.)

% BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo e Constitucionalizacdo do Direito. Revista do Tribunal de
Contas do Estado de Minas Gerais, v. 65, n° 4, out./dez. 2007. p. 21.
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volume e valor aos debates acerca do tema. No Brasil, o renascimento do Direito
Constitucional ocorreu com a redemocratizacdo e a Constituicdo Federal de 1988.

O marco filosofico do neoconstitucionalismo € o poés-positivismo. A
superacao histdrica do jusnaturalismo e o fracasso politico do positivismo abrem espago para
novas reflexdes acerca do Direito. O pds-positivismo busca ir além da legalidade estrita, sem
desprezar o direito posto; procura fazer uma leitura moral do Direito, sem recorrer a
categorias metafisicas, sendo a interpretacdo e a aplicacdo do Direito inspiradas no ideal de
justica. Dentre as idéias que procuram abrigo nesse modelo em construcdo, incluem-se a
atribuicdo de normatividade aos principios e a definicdo de suas relacbes com valores e
regras; a formacao da nova hermenéutica constitucional e o desenvolvimento de uma teoria
dos direitos fundamentais edificada sobre o principio da dignidade humana, temas estes ja
abordados neste trabalho, especialmente o primeiro®.

J& no plano tedrico, sdo trés grandes transformacfes: 1%) o reconhecimento
de forca normativa a Constituicdo, que deixa de ser um documento essencialmente politico,
passando as suas normas a serem dotadas de carater vinculativo e obrigatdrio, isto é, de
imperatividade, sem olvidar as tensdes inevitaveis que se formam entre as pretensdes de
normatividade do constituinte, de um lado, e a realidade fatica e as eventuais resisténcias do
status quo, do outro; 2%) a expansdo da jurisdicdo constitucional, com a criacdo de tribunais
constitucionais (como os da Alemanha e Italia, j& citados) e a adocdo de modelo proprio de
controle da constitucionalidade, restando a supremacia do Poder Legislativo superada pela da
Constituicdo; 3% a nova interpretacdo constitucional, desenvolvida pela doutrina e
jurisprudéncia em face das especificidades das normas constitucionais, com a sistematizacao
de principios proprios, de natureza instrumental, dentre os quais se destacam o da supremacia
da Constituicdo®, o da presuncéo da constitucionalidade das normas e dos atos do Poder
Publico, o da interpretacdo conforme a Constituicdo, o da unidade, o da razoabilidade e o da
efetividade®,

A identidade do novo constitucionalismo ndo se concentra apenas em torno
dos direitos, valores e principios, mas também no fato de sua interpretacdo e aplicacdo ser

missdo do Judiciario, atribuicdo de todos os juizes e ndo apenas de um especialissimo

% Cf. BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo e Constitucionalizacdo do Direito. Revista do Tribunal
de Contas do Estado de Minas Gerais, v. 65, n° 4, out./dez. 2007. p. 22.

%7 E interessante anotar que radicou durante certo tempo, no ambito do jusnaturalismo, o postulado da existéncia
de uma norma cujo contetdo fosse mais importante que o das demais, reconhecendo-se, ai, a origem da
concepgdo da supremacia como principio (Cf. SALDANHA, Nelson. Formacao da Teoria Constitucional. Rio
de Janeiro: Forense, 1983. p. 125).

% BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo e Constitucionalizacdo do Direito. Revista do Tribunal de
Contas do Estado de Minas Gerais, V. 65, n® 4, out./dez. 2007. p. 23-25.
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Tribunal Constitucional. A constitucionalizacdo do Direito, com a ampliacdo das normas que
integram o0 seu texto, incluindo um amplo leque de Direitos Fundamentais, tem como
consequéncia basica concebé-las (as normas) como supremas, efetivas e vinculantes, que
podem e devem ser observadas em todas as operacdes de interpretacéo®.

Miguel CARBONELL™ chama a atencéo que, com a nova cultura juridica,
a préatica jurisprudencial de muitos tribunais e cortes constitucionais tem mudado bastante,
pois 0s juizes tém aprendido a exercer as suas funcdes com base em novos parametros de
interpretacdo, como a ponderagéo, a proporcionalidade, a razoabilidade e a maximizacao dos
efeitos normativos dos Direitos Fundamentais, destacando que o neoconstitucionalismo vem
contando com mais seguidores a cada dia, sobretudo na Italia, na Espanha, na Argentina, no
Brasil, na Colémbia e no México.

Apesar dos avangos nos estudos da nova teoria, ela ndo estd imune a
criticas. Juan Antonio Garcia AMADO™ entende que muitas das teses do chamado
neoconstitucionalismo resultam funcionais para uma jurisprudéncia muito propensa ao
excesso, a demagogia e a politica mais descarada, como também a uma casta de professores
ansiosos por legislar sem passar pelas urnas, exemplificando com os direitos sociais, onde 0s
recursos sao limitados, destacando que se um tribunal determina uma certa politica social,
outras ndo poderdo ser atendidas, ndo sendo aquela medida mais “social” ou correta que a
programada pelo Parlamento.

Pensa-se que as idéias do autor parecem ser muito temerosas com relagéo ao
ativismo judicial, mas ndo se sustentam, pois ndo ha necessidade de “legislar”, de se exceder
ou praticar demagogias, mas simplesmente cumprir 0 que esta nas constitui¢des, cabendo ao
Poder Judiciério de cada nag&o contribuir’® para dar efetividade as normas inseridas naquelas
Cartas, através de métodos de interpretacdo modernos, aqui ja referidos, tendo como norte a
supremacia constitucional e ndo olvidando, obviamente, que os casos concretos hdo de ser
ponderados com o principio da reserva do possivel, pois todos sabemos que os Estados, em

sua grande maioria (como o Brasil), dispdem de verbas escassas. Conforme destacou Luiz

%9 SANCHIS, Luis Prieto. El Constitucionalismo de los Derechos. In: CARBONELL, Miguel (Coord.). Teoria
del Neoconstitucionalismo. Madrid: Trotta, 2007. p. 214-215.

" CARBONELL, Miguel. ElI Neoconstitucionalismo em su Laberinto. In: CARBONELL, Miguel (Coord.).
Teoria del Neoconstitucionalismo. Madrid: Trotta, 2007. p. 09-10.

™ AMADO, Juan Antonio Garcia. Derechos y Pretextos. Elementos de Critica del Neoconstitucionalismo. In:
CARBONELL, Miguel (Coord.). Teoria del Neoconstitucionalismo. Madrid: Trotta, 2007. p. 264.

2.0 termo “contribuir” é usado propositalmente, pois tal missio ndo é exclusiva do Judiciério, constituindo
tarefa principal do Executivo, com a colaboracdo do Legislativo.
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Prieto SANCHIS"®, AMADO dramatiza em excesso a oposicdo entre Constituicio X lei e
Parlamento X juiz, ndo havendo razdo para tanto.

Na verdade, 0 novo constitucionalismo € um dos legados mais importantes
do século XX™, constituindo um programa normativo para o futuro em duplo sentido: 1) os
direitos fundamentais estabelecidos pelas constituicdes devem ser garantidos e concretamente
satisfeitos; 2) o paradigma da democracia constitucional deve ser estendido em trés diregdes,
sendo a primeira da garantia de todos os direitos, ndo apenas os de liberdade, mas também os
sociais; na segunda, deve ser respeitada ndo s6 pelos poderes publicos, mas também pela
iniciativa privada e, na terceira, ndo s6 em relacdo ao direito estatal, incluindo-se o direito
internacional.

Conforme ressalta Walber de Moura AGRA"™, o “modelo normativo do
neoconstitucionalismo ndo é o descritivo ou o prescritivo, mas o axioldgico. No
constitucionalismo classico, a diferenca entre normas constitucionais e infraconstitucionais
era apenas de grau; no neoconstitucionalismo, a diferenca é também axiolégica”, havendo
uma grande pretensdo de concretizar os dispositivos constitucionais, sendo essa a sua
principal marca — a preocupacdo em efetivar direitos fundamentais, especialmente aqueles de
natureza social. O seu objetivo &, pois, realizar as promessas contidas no texto constitucional.
Observando-se que este trabalho se propde a oferecer alternativas para concretizar o principio
da reducdo das desigualdades regionais, o que, sem duvida alguma, tem forte conteddo social,

constata-se que a tese esta bem inserida no novo constitucionalismo.

" SANCHIS, Luis Prieto. Réplica a Juan Antonio Garcia Amado. In: CARBONELL, Miguel (Coord.). Teoria
del Neoconstitucionalismo. Madrid: Trotta, 2007. p. 287.

" FERRAJOLLI, Luigi. Sobre los Derechos Fundamentales. Traducdo Miguel Carbonell. In: CARBONELL,
Miguel (Coord.). Teoria del Neoconstitucionalismo. Madrid: Trotta, 2007. p. 72-73.

> AGRA, Walber de Moura. Neoconstitucionalismo e Superacdo do Positivismo. In: DIMOULIS, Dimitri;
DUARTE, Ecio Oto (Coords.). Teoria do Direito Neoconstitucional. S&o Paulo: Método, 2008. p. 435-438.
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2 INTERVENCAO DO ESTADO NA (E SOBRE A) ECONOMIA

2.1 Aspectos gerais

A moderna noc¢do de Estado adveio com a Revolugdo Francesa, em 1789,
que deu inicio a Idade Contemporanea. O movimento acarretou a queda da monarquia entdo
imperante naquele pais, proclamando-se a republica, e aprovou a Declaracdo dos Direitos do
Homem e do Cidaddo’™®, prevendo, em sua clausula XVI, a separacdo dos poderes estatais
(Executivo, com atribuicdes administrativas; Legislativo, com funcdo de formular e aprovar
as leis; e Judiciario, com a missao de dirimir os conflitos porventura existentes). Um dos
principios norteadores da revolucdo foi o da liberdade, idéia que se propagou em diversas
nagdes ocidentais.

A doutrina liberal passou a contestar o poder absoluto dos monarcas, nos
paises em que esta forma de Governo ainda era adotada, ensaiando meios pelos quais fosse
possivel organizar uma sociedade pautada pelos ditames da liberdade, eliminando uma série
de crengas e peias que tolhiam o homem e as suas iniciativas, implicando em um voto de
confianca nele, 0 homem, sem que o soberano, o Estado, a igreja ou organizacOes diversas a
que estivesse vinculado lhe determinassem o caminho a seguir. Assim, passou-se a cultuar
ndo apenas a liberdade, mas a sua consequéncia légica, o racionalismo, ou seja, a capacidade
de realizar opg¢des que ndo fossem guiadas pela religido ou pela tradicdo, mas por critérios
decorrentes de uma visdo cientifica ou pelo menos arrimada em uma observacdo metddica e
objetiva dos fatos’".

A economia ndo deixaria de ser atingida com o novo ideal, de modo que o
Estado Liberal operou uma dissociacdo muito clara entre a atividade politica e a atividade
econdmica, ausentando-se desta Gltima’®. A liberdade politica encontra, ent&o, para se tornar
plenamente eficaz, o seu complemento necessario — a liberdade econdmica. A época, 0s

fundamentos de tal ciéncia (economia) foram lancados por Adam SMITH'®, que demonstrou a

® A Declaragdo dos Direitos do Homem e do Cidaddo foi aprovada em 26 de agosto de 1789 e votada
definitivamente em 02 de outubro daquele ano. Seu texto esta disponivel em: <http://www.direitos
humanos.usp.br/counter/Doc_Histo/texto/Direitos_homem_cidad.html>. Acesso em: 27 out. 2008.

" NUSDEO, Fébio. Curso de Economia: Introdugéo ao Direito Econdmico. 3. ed. S&o Paulo: RT, 2001. p. 124.
8 VENANCIO FILHO, Alberto. A Intervencéo do Estado no Dominio Econdmico. Ed. fac-similar da de 1968.
Rio de Janeiro: Renovar, 1998. p. 3-4.

™ A doutrina de Adam SMITH (A Riqueza das Nagdes. Traducéo Luiz Jodo Baratina. Sdo Paulo: Nova Cultural,
1985. v. 1) é contréaria a intervencdo estatal na economia e enaltece o individualismo, considerando que os
interesses individuais livremente desenvolvidos seriam harmonizados por uma “mao invisivel” do mercado,
resultando beneficios para toda a coletividade, conforme se observa no seguinte trecho de sua obra (p. 378 e
380): “Todo individuo empenha-se continuamente em descobrir a aplicagdo mais vantajosa de todo capital que
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possibilidade de se organizar a vida econémica deixando a cada um, de forma descentralizada,
a missdo de adotar as decisdes proprias a utilizacdo dos recursos escassos da sociedade,
vislumbrando o mecanismo reciclador do mercado, apto a transformar o mesquinho interesse
individual de cada um dos seus operadores no interesse geral de todos, sob a agéo daquilo que
apelidou de “mado invisivel”. Esta levaria 0s bens escassos aos seus pontos 6timos de
aplicacdo, garantindo a sociedade o direito de escolher, mediante o sistema de precos, 0s
produtos e servicos que desejava usufruir, materializando a harmonia dos interesses®.

O modelo juridico liberal pregava a separagdo absoluta entre o Direito
Publico e o Direito Privado, cada um com sua esfera de aplicacdo, limitando por demais o
primeiro, restringindo a sua esfera de influéncia ao tratamento de questdes que nada tinham a
ver com a atividade econémica, predominando, nesta esfera, a autonomia da vontade privada.
O contrato passa a ser a fonte preferencial da relacéo juridica, transformando as categorias da
relagdo contratual no proprio critério de validade do Direito e atribuindo-lhes o estatuto de
valores especificos da atividade juridica: o Direito passa a ser entendido como um
prolongamento da relacdo contratual e a situacdo das partes como a situacdo tipica e
caracteristica da vida juridica®.

Para a concepcdo liberal, o fim do Estado era a liberdade individual,
segundo a qual ele é tanto mais perfeito quanto mais permite e garante a todos o
desenvolvimento de tal liberdade. Dizer que o Estado tem a finalidade mencionada significa
que ele ndo tem um fim préprio, coincidindo o seu objetivo com os fins multiplos dos
individuos®. Assim, durante o século XIX e inicio do século XX, era esta a tonica que guiava
o Estado: a liberdade individual. O grande slogan liberalista, mencionado em todos os textos
que cuidam do tema, era o laissez faire, laissez passer, pregando a independéncia da vontade
das pessoas em relacdo ao Estado, que se resumia a poucas atividades, interferindo o minino

possivel na vida dos individuos, principalmente na seara econémica.

possui. Com efeito, o que o individuo tem em vista é a sua propria vantagem, e ndo a da sociedade. Todavia, a
procura de sua propria vantagem individual natural ou, antes, quase necessariamente, leva-o a preferir aquela
aplicagfo que acarreta as maiores vantagens para a sociedade. [...] E evidente que cada individuo, na situacio
local em que se encontra, tem muito melhores condi¢des do que qualquer estadista ou legislador de julgar por si
mesmo qual o tipo de atividade nacional no qual pode empregar seu capital, e cujo produto tenha possibilidade
de alcancar o valor maximo. O estadista que tentasse orientar pessoas particulares sobre como devem empregar
seu capital, ndo somente se sobrecarregaria com uma preocupacdo altamente desnecessaria, mas também
assumiria uma autoridade que seguramente ndo pode ser confiada nem a uma pessoa individual nem mesmo a
alguma assembléia ou conselho, e que em lugar algum seria tdo perigosa como nas maos de uma pessoa com
insensatez e presuncao suficientes para imaginar-se capaz de exercer tal autoridade.”

80 NUSDEO, Fabio. Curso de Economia: Introducéo ao Direito Econdmico. 3. ed. S&o Paulo: RT, 2001. p. 126-
127.

81 MONCADA, Luis S. Cabral de. Direito Econémico. 4. ed. Coimbra: Coimbra, 2003. p. 18-19 e 22.

%2 MONCADA, Luis S. Cabral de. Direito Econémico. 4. ed. Coimbra: Coimbra, 2003. p. 23.
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Ocorre que 0 modelo de Estado Liberal, como simples coadjuvante de uma
economia que se auto-regulava, foi se esgotando. O individualismo e a livre competicédo
haviam aprofundado as desigualdades sociais. Passa-se, entdo, a defender uma funcdo mais
ativa do Estado na area econdmica, objetivando alcangar um maior equilibrio®.

Além das diferencas acarretadas com o modelo liberal, a adocdo de um
sistema econdmico estatizante na Russia, em face da Revolucdo de 1917, também colaborou
para que a doutrina passasse a sustentar uma maior participacdo do Estado na economia, em
contraposicdo ao novo sistema, abandonando a postura de mero gendarme de direitos e
obrigages, passando a ter ativo papel na vida econémica®. Outro fator importante foi o
surgimento das denominadas “economias de guerra”, pois algumas nacdes, nos periodos dos
grandes embates, de 1914 a 1918 e de 1939 a 1945, tiveram que se preparar para o esforco
bélico, o que exigiu a mobilizacdo de todas as suas atividades econdmicas para esse objetivo,
acarretando, ainda que indiretamente, o alargamento das atribuicées do Estado®.

A idéia de intervencdo do Estado na economia €, entdo, aceita, mediante
cautelas, para limita-la ao estritamente necessario, de modo a suprir as disfuncdes maiores do
sistema. Todavia, 0 debate em torno dessas imperfei¢Bes, ao invés de decretar a faléncia do
mercado como base para a organizagcdo econémica, concluiu por manté-lo, ao reconhecer 0s
seus meritos, criando outro centro decisorio: o Estado. Este, até entdo visto como um mero
interventor, tem a sua presenca solicitada como agente habitual, de modo que os setores da
economia ndo equacionados pelo mercado passam a ser atendidos através da acdo coletiva.
Foi esta a primeira ordem de motivagdes para justificar a presenca do Estado, vindo, logo em
sequida, a segunda, decorrente de objetivos de politica econdbmica, ou seja, de posicdes e
resultados a serem assumidos ou produzidos pelo sistema econémico no seu desempenho.
Dessa forma, a presenca do poder publico na economia deixa de ser amparada apenas nas
falhas do mercado, passando a ter outra razdo extremamente poderosa, decorrente das
preferéncias politicas quanto ao desempenho do sistema, levando o Estado ndo apenas a

complementa-lo, mas a direciona-lo deliberadamente em funcéo de fins especificos®.

8 A intervencdo do Estado na economia teve em John Maynard KEYNES o seu primeiro e principal ide6logo.
Considerado uma das expressGes mais importantes do pensamento econémico, Keynes defendia a necessidade
do mercado ser regulado pelo Estado, de modo a aperfeigoar o capitalismo. Suas idéias foram langadas em obra
publicada em 1936: The General Theory of Employment, Interest and Money. Disponivel em:
<http://etext.library.adelaide.edu.au/k/keynes/john_maynard/k44g/index.html>. Acesso em: 24 nov. 2008.

8 CAVALCANTI, Francisco de Queiroz Bezerra. Reflexdes sobre o Papel do Estado frente & Atividade
Econdmica. Revista Trimestral de Direito Pablico, n° 20, 1997. p. 67.

8 VENANCIO FILHO, Alberto. A Intervencdo do Estado no Dominio Econémico. Ed. fac-similar da de 1968.
Rio de Janeiro: Renovar, 1998. p. 10.

8 NUSDEO, Fébio. Curso de Economia: Introducdo ao Direito Econdmico. 3. ed. S&o Paulo: RT, 2001. p. 165.
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O Estado adota o papel de agente de realizacbes que se reportam
principalmente ao dominio econémico, na qualidade de responsavel principal pela conducéo
da economia, assumindo, com frequéncia, formas de atividade organizada com o desiderato
de produzir e distribuir bens e servigos para 0 mercado, muitas vezes em situagdes submetidas
a concorréncia do setor privado. Surge, assim, o Estado Social de Direito. A intervencao
publica na economia foi a via através da qual a nocdo de Estado de Direito se foi
modificando; de uma nocdo formal e garantistica, passou-se a uma nocdo material e
conformadora, a que é vulgar chamar-se “Estado Social de Direito™®’.

A intervencdo do Estado na economia se transforma em um fendmeno
historicamente permanente, sendo possivel identificar trés momentos distintos:
intervencionismo, dirigismo e planificacdo. A diferenca entre os dois primeiros é muito
importante, por ser qualitativa, dado que s6 o dirigismo, caracteristico do pds-guerra,
pressupde uma atividade coordenada em prol da obtencdo de certos fins, ao contrario do
empirismo que caracterizava o intervencionismo. Ja a diferenca entre o dirigismo e a
planificacdo é mais recente, sendo de ordem quantitativa, pois esta € um dirigismo por planos,
caracterizando-se pelo grau de racionalizacdo mais apurado que subentende o documento
planificatorio.

As primeiras constituicdes a revelarem essa mudanca de comportamento
foram a do México, em 1917%% e a da Alemanha, em 1919% incorporando a Ordem
Econdmica aos seus textos, o que veio a acontecer no Brasil com a Constituicio de 1934%. Os
paises ocidentais passaram, de uma maneira geral, a adotar o modelo de “Estado Social de
Direito”, interferindo na economia através das mais diversas formas, que deverdo ser
analisadas em tdpico adiante.

A intervencgdo do Estado no dominio econémico ndo tem por objetivo a sua
socializacdo, mas sim atenuar os conflitos verificados na época em que imperava o
liberalismo. O Estado intervencionista passou a atuar na area que, anteriormente, era

reservada unicamente para a iniciativa privada, visando atingir duas caracteristicas — a

8 MONCADA, Luis S. Cabral de. Direito Econdmico. 4. ed. Coimbra: Coimbra, 2003. p. 29, 32 e 37-38.

8 A Constituido Politica dos Estados Unidos Mexicanos, de 05 de fevereiro de 1917, tratou da ordem
econdmica em seu Capitulo I, das garantias individuais, artigos 25 a 28. O seu texto, com a Ultima reforma
ocorrida  em 27 de setembro de 2004, ainda hoje esta em vigor. Disponivel em:
<http://pdba.georgetown.edu/Constitutions/Mexico/mexico2004.html>. Acesso em: 27 out. 2008.

8 A Constituicdo do Império (Reich) Aleméo, de 11 de agosto de 1919, cuidou da “vida econdémica” em sua
Parte  Segunda, Titulo V, entre o0s artigps 151 a 165. Texto disponivel em:
<http://constitucion.rediris.es/principal/constituciones-weimar.htm>. Acesso em: 27 out. 2008.

% A Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil, de 16 de julho de 1934, disciplina a ordem
econdmica e social em seu Titulo IV, entre os artigos 115 a 143. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao34.htm>. Acesso em: 27 out. 2008.
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liberdade contratual e a propriedade privada dos meios de producdo —, para que possa ser
mantida a separacdo entre os trabalhadores e os meios de producédo. Tal fato descaracterizou o
Estado liberal, transformando-o em intervencionista™.

Essa foi a realidade vigorante por cerca de seis décadas. Com efeito, a partir
dos anos 80 do século passado, tendo como marco principal o governo da Primeira-Ministra
da Gré-Bretanha, Margareth THATCHER, o modelo do bem-estar social foi sendo mitigado,
propondo-se uma menor participacdo do poder publico na economia, com a instituicdo do
denominado Estado Minimo e a difusdo do ideal batizado de neoliberalismo. Sustenta-se o
abandono, gradual ou acelerado, por parte do Estado, dos setores mais relacionados a
iniciativa privada, aumentando-se o nivel de participacdo dos particulares na economia, com a
abolicdo dos monopdlios e a gradativa desregulacdo legal das atividades econémicas™.

Defende-se, assim, uma drastica reducdo do papel estatal na economia,
devendo o poder publico deixar de ser ente produtivo. As idéias basicas de competitividade,
liberdade de mercado com restrices a quaisquer mecanismos protecionistas, privatizacéo e
globalizacdo sdo facetas dessa nova conjuntura, que ganha foélego ndo s6 com o modelo do
governo britanico, mas também ap6s o desmoronamento da Unido Soviética, da consolidacao
das comunidades econdmicas e a formacéo da Organizacdo Mundial do Comércio®™. A nova
doutrina teve forte influéncia nas reformas operadas na Constituicdo Brasileira de 1988, na
década de 90, conforme se podera examinar um pouco mais a frente.

Apesar dos fundamentos expostos pelo neoliberalismo, a intervencgéo estatal
na economia, ainda que de forma mais moderada, permanece®, sendo vélido ressaltar a
analise de Anténio Carlos dos SANTOS®:

%1 SCAFF, Fernando Facury. Responsabilidade Civil do Estado Intervencionista. 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar,
2001. p. 95.

% NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. Intervencio Estatal sobre o Dominio Econémico, Livre Iniciativa e
Proporcionalidade (Céleres Consideragdes). Revista de Direito Administrativo, n° 225, jul./set. 2001. p. 180.

% CAVALCANTI, Francisco de Queiroz Bezerra. Reflexdes sobre o Papel do Estado frente & Atividade
Econdmica. Revista Trimestral de Direito Publico, n° 20, 1997. p. 68.

% Nao se pode deixar de registrar, ainda que em apertadissima sintese, o fato de, ao tempo da producio desta
tese, 0 mundo enfrentar uma de suas mais graves crises econémicas, por alguns comparada a Grande Depressao
de 1929, sendo a falta de intervencdo estatal na economia americana, através de uma firme regulacdo do sistema
financeiro, apontada por muitos como a grande causa do problema. Tudo teve origem com o boom do mercado
imobiliario dos Estados Unidos, iniciado por volta do ano de 2001, quando o objetivo ndo era apenas comprar
uma casa, mas também renovar hipotecas, utilizando o dinheiro do financiamento para quitar dividas e consumir,
acarretando fortes altas nos precos dos imoveis. As companhias hipotecarias descobriram, entdo, o segmento
subprime, caracterizado por clientes de baixa renda e, em alguns casos, historico de inadimpléncia, mas com
taxas de retorno mais elevadas. Interessados em maiores lucros, 0os bancos, entdo, entraram no negoécio,
comprando titulos subprime das companhias hipotecarias, repassando-os a outras instituicdes financeiras. Ocorre
gue, com o aumento dos juros, muitos devedores ndo conseguiram pagar a sua divida, dando inicio a um ciclo de
ndo recebimento por parte dos compradores dos titulos, gerando uma forte retracdo do crédito, por falta de
confianca no adimplemento das obrigacGes. Os Estados Unidos, que tanto pregam a total liberdade do mercado,
viram-se obrigados a aprovar um pacote de forte intervencdo na economia, disponibilizando setecentos bilhdes
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A intervencdo estadual na vida econémica €, apesar dos tempos de neo-liberalismo,
uma realidade incontornavel. As suas justificacdes sdo dispares, 0s seus objectivos
multiplos, as suas formas variadas e mesmo imprevisiveis. Instrumentos dessa
intervencdo podem ser, por exemplo, as empresas publicas, os monopolios
comerciais, as politicas publicas, as formas de planeamento indicativo, os mercados
publicos etc. Umas dessas formas de intervencdo, cada vez mais com mais
relevancia, prendem-se com a fiscalidade, ou de forma mais incisiva, com as
politicas e regimes tributérios. O recurso ao instrumento tributéario pode, satisfeitas
que sejam certas condi¢des, configurar um auxilio de Estado.

Na verdade, como prevé Alfredo Augusto BECKER®, nenhuma das
reivindicacdes pleiteadas hoje, sob os auspicios dos Direitos Sociais, poderd alcancar seu
objetivo sem uma intervencdo do Estado na economia, sendo o Direito Tributario o
instrumento fundamental para a realizacdo de tal interferéncia, fazendo surgir uma nova

ciéncia: a politica fiscal. N&o é distinto o escélio de José Casalta NABAIS®":

Embora ndo sendo um fenémeno novo, do que ndo h& davidas é de que a
extrafiscalidade ganhou especial importancia com o advento do estado social. Com
efeito, a utilizagdo dos impostos ou dos beneficios fiscais com o objectivo principal
de obtencdo de resultados econémicos e sociais, portanto como um instrumento de
politica econémica ou social, tornou-se um fenémeno normal ou corrente com a
instauracdo do estado social.

E 0 momento, pois, de se avancar no estudo, de maneira a se examinar as
formas de intervencéo estatal, ndo apenas sob a 6tica do Direito Tributario, como também as

demais.
2.2 Formas de intervencao
De inicio, é interessante anotar que intervencdo e atuacdo ndo sdo, a rigor,

vocabulos intercambiaveis. Sempre que ha uma intervencdo, existe uma atuacao estatal, pois

esta engloba aquela, mas o reverso ndo é verdadeiro. Ocorrendo a atuacdo do Estado além da

de dolares para a compra dos denominados titulos “podres”, em troca de a¢fes das empresas beneficiadas, no aféd
de normalizar o sistema financeiro. A crise se alastrou pelo mundo, gerando medidas de intervencdo em todos 0s
recantos, como na Europa, Asia e aqui também no Brasil, com agdes que v&o desde a uma maior garantia estatal
dos depdsitos bancarios até possibilidade de compras de bancos. No momento em que se escreve este
comentario, o problema continua muito grave, deslocando-se do financeiro e ja atingindo a economia real, com
fortes indicios de recessdo em muitas nagdes, como nos Estados Unidos e na Inglaterra. Ha de se aguardar que as
providéncias adotadas pelos Governos possam vir a mostrar resultados.

% SANTOS, Anténio Carlos dos. Auxilios de Estado e Fiscalidade. Coimbra: Almedina, 2003. p. 27.

% BECKER, Alfredo Augusto. Teoria Geral do Direito Tributério. 3. ed. Sdo Paulo: Lejus, 1998. p. 593.

% NABAIS, José Casalta. A Constituicdo Fiscal Portuguesa e Alguns dos Seus Desafios. In: NUNES, Antonio
José Aveld; COUTINHO, Jacinto Nelson de Miranda (Orgs.). Didlogos Constitucionais: Brasil/Portugal. Rio de
Janeiro: Renovar, 2004. p. 27.
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esfera do publico, isto €, na seara privada, da-se, na verdade, uma intervencdo na sua
conotacdo mais vigorosa, pois a atuacao é em area de outrem. Quando o Estado presta servico
publico ou regula a prestacdo de servi¢o publico, ele ndo pratica uma intervencdo, mas sim
uma atuacdo estatal, pois esta operando em area propria — no setor publico. Assim, ao se
pretender enunciar as formas de atuacdo do Estado em relagdo ao processo econdmico,
incluindo a esfera publica, considerando a globalidade de sua agdo, 0 uso da expressao
atuacdo estatal serd mais apropriado. Ao contrario, se a intencdo € dedicar os estudos a acdo
do Estado em relagdo ao setor privado, deve-se empregar o termo intervencdo®.

Por sua vez, hd de se recordar que os dois valores fundamentais
juridicamente protegidos nas economias capitalistas sdo o da propriedade privada dos bens de
producdo e o da liberdade de contratar, ainda que tais valores sejam preservados em termos
relativos. Ampliando-se as fungfes do Estado, este passa a condicionar e direcionar, verbi
gratia, o exercicio da segunda prerrogativa (liberdade de contratar), ora definindo formas e
formulas contratuais necessarias, ora impondo a obrigacdo de contratar ou de ndo contratar,
como ¢é exemplo o dever dos bancos comerciais de aplicar parte de seus recursos disponiveis
na concessdo de crédito rural e de crédito as pequenas e médias empresas™.

Objetivando uma interpretacdo mais adequada da distincdo entre
intervencdo e atuacdo estatais, € importante reforcar que a atividade econdmica abrange o
servico publico, pois este esta voltado a satisfacdo de necessidades coletivas, 0 que envolve a
utilizagdo de bens e servigos, recursos escassos. Assim, atividade econémica em sentido
amplo conota género; atividade econdmica em sentido estrito, a espécie. E relevante, também,
explicitar o significado da expressao dominio econémico, campo da atividade econémica em
sentido estrito, de titularidade do setor privado, ou seja, area alheia a esfera publica. O servico
publico esta para o setor publico assim como a atividade econémica (em sentido estrito) esta
para o privado'®.

Lancados esses breves comentérios para uma melhor compreensdo da

matéria, podem ser apontadas as seguintes modalidades de intervencao estatal (ou seja, de

% GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econdmica na Constituicdo de 1988. 11. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2006. p.
93 e 147.

% GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econdmica na Constituicdo de 1988. 11. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2006. p.
94-99.

100 GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econdmica na Constituicdo de 1988. 11. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2006. p.
103 e 148.
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atuacdo do Estado no campo da atividade econémica em sentido estrito, propria do setor
privado), de acordo com estudo de Eros Roberto GRAU'%*:

1) por absorcdo ou participacdo — caracteriza-se pelo Estado desenvolver
acao como sujeito econdmico, assumindo integralmente o controle dos meios de produgdo em
determinado setor da atividade econdmica em sentido estrito, em regime de monopolio (por
absorcdo), ou, entdo, assumindo o controle parcial dos meios de producdo em setor da
atividade econémica em sentido estrito, em regime de competicdo com empresas privadas que
permanecem a exercitar suas atividades nesse mesmo setor (por participagao);

2) por diregdo — 0 Estado exerce presséo sobre a economia, estabelecendo
normas de comportamento compulsorio para os sujeitos da atividade econdémica em sentido
estrito, como no caso de controle de precos;

3) por inducdo — o Estado incentiva ou desestimula determinada atividade
econdmica em sentido estrito, concedendo, por exemplo, beneficios fiscais ou onerando, por
tributo elevado, a importacao de certos bens.

Na primeira forma de intervencdo delineada, o Estado intervém na
economia, desenvolvendo a¢do como agente econémico. Nas outras duas, a intervencdo é
sobre a economia, pois 0 autor da acdo ndo age como sujeito econdmico, mas sim como
regulador da atividade. Assim, as posi¢cOes assumidas sdo bem apartadas, conforme a
intervencdo seja na ou sobre a atividade econémica.

Luis S. Cabral de MONCADA' distingue as formas de intervencéo estatal
na economia, quanto ao conteudo, segundo varios critérios, sendo que dois deles se
assemelham aos modelos esbocados por Eros Roberto GRAU:

a) intervencdes imediatas e mediatas — quando os poderes publicos intervém
diretamente na economia, perseguindo objetivos especificamente econdmicos, temos as
intervencgdes imediatas, como nas medidas de policia, de fomento de atividades ou de atuagdo

de empresas publicas. Ao revés, quando as acGes ndao tém apenas desiderato econémico,

101 GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econdmica na Constituicdo de 1988. 11. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2006. p.
148-149. As modalidades de intervencdo estatal na economia expostas pelo autor sdo seguidas, dentre outros, por
Fabio NUSDEO (Curso de Economia: Introducgdo ao Direito Econémico. 3. ed. Sdo Paulo: RT, 2001. p. 195-
196); Fernando Facury SCAFF (Responsabilidade Civil do Estado Intervencionista. 2. ed. Rio de Janeiro:
Renovar, 2001. p. 104-113); e Edilson Pereira NOBRE JUNIOR (Intervencdo Estatal sobre o Dominio
Econdmico, Livre Iniciativa e Proporcionalidade (Céleres Consideragdes). Revista de Direito Administrativo, n°
225, jul./set. 2001. p. 179-180). Luis Eduardo SCHOUERI (Normas Tributarias Indutoras e Intervengdo
Econbmica. Rio de Janeiro: Forense, 2005. p. 43-46) também se reporta a duas das formas referidas por Eros
Roberto GRAU - por direcdo e por inducéo.

192 MONCADA, Luis S. Cabral de. Direito Econémico. 4. ed. Coimbra: Coimbra, 2003. p. 39 e 42-43.
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embora repercutam sobre a economia, temos as intervengdes mediatas, como nas medidas de
policia fiscal. Nas primeiras, a intervencao é na economia; nas segundas, sobre;

b) intervencdes diretas e indiretas — quando o préprio Estado assume o papel
de agente produtivo, criando empresas publicas ou sociedades comerciais, adquirindo
produtos atraves de organismos de coordenacdo econdmica etc, ocorre a intervencao direta.
Por sua vez, quando as empresas privadas ou mesmo publicas tém a sua atividade objeto de
medidas fiscalizadoras ou de estimulos, estamos diante da intervencdo indireta. Nesta, o
Estado ndo atua como sujeito econdmico, limitando-se a condicionar, a partir de fora, a
atividade econdmica privada, como no caso de criacdo de infra-estruturas, de policia
econdmica e de fomento.

Francisco de Queiroz Bezerra CAVALCANTI'® indica trés formas bésicas
de intervencdo estatal na ordem econémica:

1) agente da atividade econdmica — a exploragdo direta de atividades
econbmicas compete ao setor privado, sendo permitido o seu desenvolvimento pelo Estado
guando necessario aos imperativos de seguranca nacional ou a relevante interesse coletivo,
conforme definidos em lei (art. 173, CF/88);

2) ente regulador das atividades — papel importante na protecdo dos
principios que pautam a ordem econdmica, a regulamentacdo ndo tende a sofrer reducéo,
mesmo com a nova postura (neoliberal) do Estado, ganhando realce a sua missao de fiscalizar
as atividades econdmicas exercidas pelo setor privado;

3) agente indutor — nesse campo, pode valer-se da politica fiscal, com a
concessdo de incentivos setoriais ou regionais, utilizando maior ou menor incidéncia de carga
tributaria como mecanismo redutor de custos e estimulador de atividades econdémicas.

Poder-se-ia, ainda, elucidar outras formas de intervengdo na economia
apresentadas pela doutrina. Todavia, as modalidades esbocadas se assemelham, com raras
nuances, ao que ja foi exposto, de maneira que se opta por dar seqiiéncia aos temas ainda
pendentes de andlise, ndo sem antes destacar que, dos critérios examinados, utilizar-se-&o,
guando necessario, aqueles revelados por Eros Roberto GRAU, por serem, segundo aqui se
entende, os mais completos.

E digno de nota, ao se abordar o tema da intervencdo estatal na economia,
que tal interferéncia se constitui na idéia fundamental do Direito Econémico, que se afirma

“como o Direito Publico que tem por objectivo o estudo das rela¢fes entre os entes publicos e

103 CAVALCANTI, Francisco de Queiroz Bezerra. Reflexdes sobre o Papel do Estado frente a Atividade
Econbmica. Revista Trimestral de Direito Publico, n° 20, 1997. p. 70-74.



50

0s sujeitos privados, na perspectiva da intervencdo do Estado na vida econémica™'®. Ha de
se registrar, ainda, que a Constituicdo Federal prevé, em seu art. 24, I, a competéncia
concorrente da Unido, dos Estados e do Distrito Federal para legislar sobre Direito
Econbmico, ou seja, ha a possibilidade de disposicdo sobre tal matéria pelos referidos entes da
federacdo, cabendo aquele mais alto (Unido) a edicdo das normas gerais, competindo aos

menores a complementacéo.

Intervencéo por inducéo

Conforme ja revelado desde o seu titulo, o foco do presente trabalho é a
concretizacdo do principio da reducdo das desigualdades regionais por intermédio da
extrafiscalidade, sendo certo que a desoneracdo de tributos se insere na forma de intervencao
estatal na economia por inducdo, dai por que é interessante explicitar, ainda que de forma
reduzida, as principais modalidades de tal intervencéo, através da qual o Estado incentiva ou
desestimula determinada atividade econémica em sentido estrito. Considerando que o objetivo
maior do estudo é propor solugdes que possam melhorar as regides menos favorecidas, o
enfoque ora dado se concentra nos meios de estimular as atividades econdmicas.

Por ter assento constitucional, a primeira modalidade exposta € a imunidade.

Para Regina Helena COSTA!®, a imunidade tributaria pode ser assim definida:

[...] a exoneracdo, fixada constitucionalmente, traduzida em norma expressa
impeditiva da atribuicdo de competéncia tributéria ou extraivel, necessariamente, de
um ou mais principios constitucionais, que confere direito publico subjetivo a certas
pessoas, nos termos por ela delimitados, de nao se sujeitarem a tributacéo.

Como se pode extrair do conceito, a competéncia tributaria é excluida pelo
proprio texto constitucional. Luis Eduardo SCHOUERI'® pondera que nem toda imunidade é
caracteristica de intervencdo na economia, pois ela apenas pode ser tida como norma indutora
se 0 seu campo de atuacdo for o dominio econémico, ou seja, a atividade econémica em

sentido estrito. Exemplificando, a imunidade reciproca prevista no art. 150, VI, “a”, CF/88,

104 MONCADA, Luis S. Cabral de. Direito Econdmico. 4. ed. Coimbra: Coimbra, 2003. p. 15. E pacifico na
doutrina que a idéia fundamental do Direito Econdmico reside na intervencgdo do Estado na atividade econdmica,
podendo ser citados, dentre outros: André de LAUBADERE (Direito Pdblico Econdémico. Tradugido Maria
Teresa Costa. Coimbra: Almedina, 1985. p. 27-28); Fabio NUSDEO (Curso de Economia: Introducdo ao Direito
Econdmico. 3. ed. Sdo Paulo: RT, 2001. p. 204); e Fernando Herren AGUILLAR (Direito Econdmico. Sédo
Paulo: Atlas, 2006. p. 1).

105 COSTA, Regina Helena. Imunidades Tributarias. 2. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2006. p. 52.

106 SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas Tributarias Indutoras e Intervencdo Econdmica. Rio de Janeiro:
Forense, 2005. p. 314-319.
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que veda a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios instituir impostos sobre
patrimonio, renda ou servigos, uns dos outros, ndo representa norma tributaria indutora, pois
atinge pessoas juridicas de direito publico no exercicio de atividade publica, fora, portanto, do
dominio econémico. Ao revés, ha nitido carater indutor nas normas imunizantes que cuidam
das exportagOes (art. 149, 8 2°, I; art. 153, § 3°, IlI; art. 155, § 2°, X, “a”; e art. 156, 8§ 3°, II,
todos da Constituicdo Federal), uma vez que ha desoneracdo do setor exportador,
incentivando a sua atividade, como também na regra que proibe a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios de instituirem impostos sobre livros, jornais, periodicos e o
papel destinado a sua impressdo (art. 150, VI, “d”, CF/88), levando em conta que tais
atividades sdo inseridas no campo do dominio econémico.

A isencdo é outra forma de intervencdo por indugdo. Por muito tempo,
reinou na doutrina a tese de que ela funcionaria como dispensa de pagamento de tributo
devido'®’. Hodiernamente, principalmente apds os estudos de Alfredo Augusto BECKER'® e
José Souto Maior BORGES'®, predomina a teoria de que a relagdo obrigacional sequer é
estabelecida, pois a norma investe contra um ou mais critérios da norma-padrdo, mutilando-
os, parcialmente. Ndo ha supressdo total do critério, pois isso equivaleria a destruir a regra-
matriz, inutilizando-a como norma vélida do sistema. Na verdade, o preceito da isencéo
subtrai parcela do campo de abrangéncia da norma™. Para que a isengo seja caracterizada
como forma de intervencdo por inducdo, é necessario que ela deixe de exercer a funcao de
instrumento da justiga tributaria e se converta em instrumento de uma politica social e
econdmica, a qual, em ultima analise, sera juridicamente inobjetavel se exercida ndo em favor
das classes sociais dirigentes, mas a servico do bem comum, preenchendo, assim, outro
critério de justica®™.

Informadas as caracteristicas gerais dos institutos, sdo perceptiveis as
distingdes entre eles, assim destacadas por Luciano AMARO™?:

A diferenca entre a imunidade e a isencdo estd em que a primeira atua no plano da
definig¢do da competéncia e a segunda opera no plano da defini¢do da incidéncia. Ou
seja, a Constituicdo, ao definir a competéncia, excepciona determinadas situacdes
que, ndo fosse a imunidade, quedariam dentro do campo de competéncia, mas, por

197 Consultar, por exemplo, Ruy Barbosa NOGUEIRA (Curso de Direito Tributario. 10. ed. S&o Paulo: Saraiva,
1990. p. 171).

108 BECKER, Alfredo Augusto. Teoria Geral do Direito Tributario. 3. ed. So Paulo: Lejus, 1998. p. 306.

109 BORGES, José Souto Maior. Teoria Geral da Isencéo Tributaria. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2001. p. 164.
10 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributério. 10. ed. S&o Paulo: Saraiva, 1998. p. 331.

111 BORGES, José Souto Maior. Teoria Geral da Isencdo Tributéria. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2001. p. 72.
12 AMARO, Luciano. Algumas Questdes sobre a Imunidade Tributaria. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva
(Coord.). Imunidades Tributarias. Sao Paulo: RT, 1998. p. 145.



52

forga da norma de imunidade, permanecem fora do alcance do poder de tributar
outorgado pela Constituicdo. Ja a isencdo atua noutro estagio: quando a pessoa
politica competente exerce o poder de tributar, editando a lei instituidora do tributo,
essa lei pode, através da técnica da isengdo, excluir determinadas situacdes que, ndo
fosse a isengdo, estariam dentro do campo de incidéncia, mas, por for¢a da norma
isentiva, permanecem fora desse campo.

Em suma, a imunidade completa a definicdo da competéncia tributaria. A isencéo
completa a definigdo da incidéncia tributaria.

Modalidade interessante de intervencdo por inducéo é a referente a obras de
infra-estrutura. Através delas, a Administragdo cria condi¢cdes para 0 aproveitamento do
territério nacional por parte das entidades privadas ou publicas, a0 mesmo tempo em que
disciplina a utilizacdo do solo™®. Eros Roberto GRAU™* chama a atencdo que muitos
comportamentos econdmicos séo sugeridos ndo em razdo de “normas de intervencdo por
inducdo”, mas sim em face da execucdo, pelo Estado, de obras e servicos de infra-estrutura,
que tendem a otimizar o exercicio da atividade econémica em sentido estrito em determinados
setores e regides.

A titulo de exemplo, a transformacdo de uma determinada regido em pdlo
exportador de frutas ndo pode ser viabilizada se ndo houver a infra-estrutura necessaria para o
transporte do produto, ndo sé por rodovias, mas, também através de portos e, a depender do
grau de perecibilidade, aeroportos. A extracdo de minério pesado para ser utilizado na
industria sequer pode ser iniciada se ndo contar com uma boa rede de transporte,
preferencialmente ferroviario, mais adequado para tal tipo de carga, o0 que igualmente pode vir
a ser executado pelo Estado para estimular a atividade. Outros exemplos poderiam vir & tona,
mas o0 tema serd melhor examinado em topico especifico, quando das propostas para a
reducdo das desigualdades regionais.

Por ora, ndo é demais lembrar que Celso FURTADO™, nos idos de 1958, ja
reconhecia que a causa da formacdo e do agravamento da concentragdo regional da renda,
fendmeno observado universalmente, esta ligada, via de regra, a pobreza de recursos naturais
de uma regido. Ausentes tais recursos, hd uma necessidade maior da intervencdo do Estado
para incentivar a economia, sendo certo que as obras de infra-estrutura constituem importante

ferramenta a ser manejada com tal desiderato.

13 MONCADA, Luis S. Cabral de. Direito Econdmico. 4. ed. Coimbra: Coimbra, 2003. p. 371.

14 GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econdmica na Constituicio de 1988. 11. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006. p.
151.

15 FURTADO, Celso. Formagdo Econdmica do Brasil. 32. ed. 1. reimp. Sdo Paulo: Companhia Editora
Nacional, 2005. p. 248.
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Luis Eduardo SCHOUERI*® se reporta a outras formas de intervencéo por
inducdo como a reducdo de aliquota ou base de calculo e os créditos tributarios, ambas
enguadradas como incentivos fiscais (assim como as isencdes, ja referidas). A primeira delas
dispensa maiores comentarios, pois o Estado simplesmente diminui a aliquota ou o valor que
serviria como parametro para calcular o tributo de maneira a incentivar aquele setor
econémico beneficiado com as vantagens referidas.

Na segunda, o Estado concede créditos tributarios para estimular
determinadas areas da economia, como ocorreu através do Decreto-lei n® 491, de 05 de margo
de 1969, que deferiu tal beneficio, sobre as vendas para o exterior, s empresas fabricantes
e exportadoras de produtos manufaturados, como ressarcimento de tributos pagos
internamente. Embora o incentivo tenha sido extinto através do Decreto-lei n°® 1.658, de
24.01.1979"8 ainda hoje grassa controvérsia acerca da sua subsisténcia**.

Ao abordar os auxilios concedidos pelo Estado, Anténio Carlos dos
SANTOS™ anota mais uma importante forma de intervencdo por inducdo: os empréstimos
em condic¢Oes favoraveis. Nesse campo, o Brasil possui uma instituicdo especialmente voltada
para apoiar empreendimentos que contribuam para o desenvolvimento do pais, tendo como
missdo promover o desenvolvimento sustentavel e competitivo da economia brasileira, com
geracdo de emprego e reducdo das desigualdades sociais e regionais — o Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social - BNDES*?. As linhas de financiamento da entidade

oferecem taxas bem competitivas.

2.3 A ordem econdmica na Constituicdo Federal

Vistas, de uma maneira geral, as formas de intervencdo do Estado na

economia, ha de se verificar, agora, como a questdo esta disciplinada em nossa Lei Maior. A

116 SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas Tributarias Indutoras e Intervencdo Econdmica. Rio de Janeiro:
Forense, 2005. p. 57.

17 BRASIL. Decreto-lei n° 491, de 05 de marco de 1969. Concede estimulos fiscais & exportacdo de
manufaturados. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del0491.htm>. Acesso em:
17 set. 2008.

118 BRASIL. Decreto-lei n° 1.658, de 24 de janeiro de 1979. Extingue o estimulo fiscal de que trata o artigo 1° do
Decreto-lei n° 491, de 5 de margo de 1969. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-
Lei/1965-1988/Del1658.htm>. Acesso em: 17 set. 2008.

19 Consultar, por exemplo, BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Agravo Regimental na Peticdo n® 6.454/PR.
Agravante: Madeireira 5 Irmdos Ltda. Agravada: Fazenda Nacional. Relatora: Ministra Eliana Calmon.
Disponivel em: <https://wwz2.stj.jus.br/revistaeletronica/ita.asp?registro=200800925154&dt_publicacao=
12/08/2008>. Acesso em: 17 set. 2008.

120 SANTOS, Antonio Carlos dos. Auxilios de Estado e Fiscalidade. Coimbra: Almedina, 2003. p. 175.

121 BANCO NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E SOCIAL. [Missdo]. Disponivel em:
<http://www.bndes.gov.br/empresa/default.asp> Acesso em: 17 set. 2008.
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introducdo, nas Constituicdes, de disposi¢Oes atinentes a conformacdo da ordem econdémica
(mundo do ser), ndo consubstancia, em rigor, uma ruptura dela, mas, ao reveés, busca o seu
aprimoramento. A ordem econémica (mundo do dever ser) capitalista, ainda que se qualifique
como intervencionista, esta comprometida com a preservacgdo de tal sistema. Assim, a feicdo
social que lhe é atribuida, longe de desnudar-se como mera concessdao a um modismo,
assume, nitidamente, contetido ideolégico™®.

Como ja mencionado algures, as primeiras constituicbes a incorporarem a
ordem econémica em seus textos foram a do México, em 1917, e a da Alemanha, em 1919, o
que veio a acontecer no Brasil com a Carta de 1934'%%, A partir de entdo, passou a ser comum
a doutrina se referir a “Constituicdo Econdmica”, denominacdo assim esclarecida por
Washington Peluso Albino de SOUZA*:

[...] seguimos a orientagdo de considerar a Constituicdo Econdmica componente do
conjunto da Constituicdo Geral. Apresenta-se na tessitura estrutural desta, ndo
importa se na condicdo de Parte, Titulo, Capitulo ou em artigos esparsos. Sua
caracterizacdo baseia-se tdo-somente na presenca do ‘econdmico’ no texto
constitucional. Por esse registro, integra-se na ideologia definida na Constituicdo em
apreco e a partir desta sdo estabelecidas as bases para a politica econdmica a ser
traduzida na legislacdo infraconstitucional.

Classificando as Constituicdes, temos as estatutarias ou organicas, aquelas
que se bastam em definir um estatuto do poder, concebendo-se como mero instrumento de
governo. Nao deixam de dispor acerca de normas que se inserem em uma “ordem
econémica”, mas o fazem de modo tdo-s6 a receber a ordem ja praticada no mundo real. Ja as
Constituicdes diretivas ou programaticas ndo sdo mero instrumento de governo, enunciando,
além disso, programas e fins a serem pelo Estado e pela sociedade realizados. A Constituicdo

econdmica que nelas se encerra propugna a implantagdo de uma nova ordem econdmica'?.

122 GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econdmica na Constituicdo de 1988. 11. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006. p.
75.

123 As constituicBes brasileiras seguintes também tiveram a sua ordem econdmica. A de 1937 tratou do tema em
seus artigos 135 a 155. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao37
.htm>. Acesso em: 28 out. 2008. A Carta de 1946, em seu Titulo V, artigos 145 a 162, disciplinou a questéo,
cuidando também da ordem social. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/
Constituicao46.htm>. Acesso em: 28 out. 2008. O mesmo ocorreu com a Carta de 1967, Titulo I11, artigos 157 a
166. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao67.htm>. Acesso em: 28
out. 2008. Ndo foi diferente a situacdo com a Emenda Constitucional n° 01, de 17 de outubro de 1969, em seu
Titulo 111, artigos 160 a 174. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc_
anterior1988/emc01-69.htm>. Acesso em: 28 out. 2008. Quanto & Constituicdo de 1988, os seus dispositivos
serdo analisados no decorrer da tese.

124 SOUZA, Washington Peluso Albino de. Teoria da Constituicdo Econdmica. Belo Horizonte: Del Rey, 2002.
p. 23.

125 GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econdmica na Constituicdo de 1988. 11. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2006. p.
77-78.
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Com efeito, como afirma Luis Eduardo SCHOUERI**®, “no lugar de se ter
um ordenamento dado, que deve ser apenas mantido ou adaptado, o legislador constituinte
preconizou uma realidade social nova, ainda inexistente, cuja realizacdo e concretizagdo, por
meio de medidas legais, passa a ser interesse publico”. A Constituicdo de 1988 define um
modelo econdmico de bem-estar, desenhado desde os seus principios fundamentais (arts. 1° e
39, que ndo pode ser ignorado pelo Governo, em face do carater conformador e impositivo
dos preceitos*?’.

Ela é uma Constituicdo dirigente, pois nela foram fixadas tarefas para o
Estado de fins socio-econémicos, de diretrizes materiais, isto € de um bloco programatico
dirigente'?®. Para uma correta compreensdo dos objetivos tracados na seara econdmica, ha de
se investigar 0s seus principios, pois eles sdo erigidos a categoria de pilares da ordem
econbmica e o0 constituinte ainda mais valorizou esta posi¢do, dando-lhes a hierarquia de
capitulo™.

O primeiro deles é o da dignidade da pessoa humana, contido ndo s6 no art.
170, caput, como também no art. 1°, I1l, ambos da Lei Maior. Ao lado do direito a vida, tal
principio constitui 0 ndcleo essencial dos direitos humanos, significando que a ordem
econdmica deve ser dinamizada de modo a assegurar a todos uma existéncia digna. A
valorizacdo do trabalho humano (art. 170, caput), também previsto no art. 1° 1V, com o
reconhecimento a sua relevancia social, € outro preceito da ordem econdmica, importando em
conferir ao labor e aos seus agentes tratamento peculiar, devendo prevalecer sobre todos os
demais da economia de mercado. Ja a livre iniciativa esti contida no art. 170, caput, bem
como no art. 1° IV, sendo o seu termo de conceito extremamente amplo, podendo ser
compreendido como liberdade de iniciativa econdmica de ndo sujeicdo a qualquer restricdo
estatal sendo em virtude de lei, ndo contemplando apenas a empresa, estendendo-se ao

trabalho®®,

126 SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas Tributarias Indutoras e Intervencdo Econdmica. Rio de Janeiro:
Forense, 2005. p. 2.

127 GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econdmica na Constituicdo de 1988. 11. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2006. p.
47.

122 CANOTILHO, J. J. Gomes. Constituicdo Dirigente e Vinculacdo do Legislador. Reimpressdo. Coimbra:
Coimbra, 1994. p. 175. Sobre o pensamento do Professor CANOTILHO acerca da Constituicdo e seu papel
dirigente, em face de ddvidas surgidas sobre o seu posicionamento apds a elaboragdo de sua obra, ha estudo
organizado por Jacinto Nelson de Miranda COUTINHO (Canotilho e a Constitui¢do Dirigente. Rio de Janeiro:
Renovar, 2002).

129 SOUZA, Washington Peluso Albino de. Teoria da Constituicdo Econdmica. Belo Horizonte: Del Rey, 2002.
p. 283.

130 GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econdmica na Constituicdo de 1988. 11. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2006. p.
195-206.
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Outro principio € o da soberania nacional (art. 170, 1), renovando o contido
no art. 1°, I, que insere a soberania como um dos fundamentos da Republica Federativa do

Brasil. O seu significado é assim explicado por José Afonso da SILVA™:

Se formos ao rigor dos conceitos, teremos que concluir que, a partir da Constituicdo
de 1988, a ordem econdmica brasileira, ainda de natureza periférica, terd de
empreender a ruptura de sua dependéncia em relagdo aos centros capitalistas
desenvolvidos. Essa é uma tarefa que a Constituinte, em Gltima analise, confiou a
burguesia nacional, na medida em que constitucionalizou uma ordem econémica de
base capitalista, mas quis que se formasse um capitalismo nacional autbnomo, isto &,
ndo dependente. Com isso, a Constitui¢do criou as condig¢des juridicas fundamentais
para a adocdo do desenvolvimento autocentrado, nacional e popular, que, ndo sendo
sinbnimo de isolamento ou autarquizacdo econdmica, possibilita marchar para um
sistema econdmico desenvolvido, em que a burguesia local e seu Estado tenham o
dominio da reproducdo da forca de trabalho, da centralizacdo do excedente da
producdo, do mercado e a capacidade de competir no mercado mundial, dos recursos
naturais e, enfim, da tecnologia.

A propriedade privada e a funcao social da propriedade (art. 170, 11 e 11I)
também configuram principios da ordem econémica, sendo, assim, respeitado o direito a
propriedade, mas ele ha de ser exercitado ndo s6 em beneficio de seu detentor, mas também
de outrem, pois esta condicionado ao bem-estar da sociedade. Tal posi¢do € tipica do Estado
Social, em que se obtém um ponto intermediario entre o uso ilimitado da propriedade,
pregado pela doutrina liberal, e o uso coletivo, sustentado pelo “socialismo econdmico”*.

A livre concorréncia também é prescrita no art. 170, agora em seu inciso 1V,
expressando liberdade de concorréncia, desdobrada em liberdades privada e publica,
igualmente ndo se admitindo restricdo estatal, salvo previsao legal. Este preceito ha de ser
interpretado harmonicamente com os da livre iniciativa, da funcéo social da propriedade, da
defesa dos consumidores e da repressdo ao abuso do poder econémico, tudo em coeréncia
com a ideologia constitucional. A construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria
constitui um dos objetivos fundamentais da nossa Republica (art. 3° 1), também
caracterizando um principio da ordem econdmica, de modo que a sociedade possa gozar de
uma liberdade real, realize justica social e seja solidaria. Cuida-se, obviamente, de um
preceito que, encartado numa Constituicdo dirigente como a nossa, busca transformar a

sociedade, que deve reivindicar a realizagdo de politicas publicas*®.

131 SILVA, José Afonso. Curso de Direito Constitucional Positivo. 21. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2002. p. 768-
769.

132 DANTAS, Ivo. Direito Constitucional Econdmico: Globalizacdo e Constitucionalismo. 1. ed. 6. tiragem.
Curitiba: Jurud, 2005. p. 72.

133 GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econdmica na Constituicdo de 1988. 11. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2006. p.
208-215.
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A defesa do consumidor é prevista no art. 170, V, sendo tal garantia
renovada em outros dispositivos (arts. 5%, XXXII; 24, VIII; 150, § 5°; todos da CF/88; e 48,
este do ADCT), havendo o Cddigo de Defesa do Consumidor sido instituido por intermédio
da Lei n. 8.078, de 11.09.1990"*.

Pode-se dizer que a protecdo ao consumidor passou a existir no Brasil com a
nova Lei Apice, pois, embora houvesse instrumentos aptos a resguardar os seus direitos, como
a Lei n° 7.347, de 24.07.1985™, 0s mesmos ndo estavam devidamente explicitados em um
instrumento normativo especifico, o que apenas ocorreu com o Codigo que ha pouco
completou a sua maioridade, trazendo as defini¢des de consumidor (art. 2°), fornecedor,
produtor e servico (art. 3°), além de varias inovac6es, como a inversdo do 6nus da prova no
processo civil, favorecendo o consumidor (art. 6°, VIII); a responsabilidade objetiva do
fornecedor do bem ou produto (art. 12); a fixagdo dos prazos decadencial e prescricional para
reclamar contra vicios dos produtos ou servigos (arts. 26 e 27); a possibilidade de
desconsiderar a personalidade juridica da sociedade quando houver prejuizo ao consumidor
(art. 28); a vedacdo ao fornecedor de praticas abusivas (art. 39) e de inscri¢do de clausulas
abusivas nos contratos (art. 51); a fixacdo de san¢des administrativas (art. 55) e criminais (art.
61), dentre outras, ndo podendo ser olvidado o papel desempenhado pelos Programas de
Defesa do Consumidor (PROCON'’S), 6rgéos existentes em todos os Estados da Federacéo e
em varios municipios.

H4&, também, o principio da defesa do meio ambiente (art. 170, VI), através
do qual a Constituicdo demonstra claramente a necessidade de se equilibrar o
desenvolvimento econdémico com a protecdo ambiental, resguardando-se 0s recursos naturais,
no que passou a se denominar desenvolvimento sustentavel. Sobre o tema, Amartya SEN**

assim disserta:

A necessidade de ir além das regras de mercado tem sido muito discutida
recentemente no contexto da protecdo do meio ambiente. Tem havido algumas
providéncias — e muitas propostas — para a regulamentacdo e provisdo
governamental de incentivos apropriados por meio de impostos e subsidios. Mas
existe também a questdo do comportamento ético, relacionada as normas que
favorecem o meio ambiente.

134 BRASIL. Lei n° 8.078, de 11 de setembro de 1990. Dispde sobre a protecdo do consumidor e da outras
providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8078.htm>. Acesso em: 18 set. 2008.
135 BRASIL. Lei n° 7.347, de 24 de julho de 1985. Disciplina a acdo civil pablica de responsabilidade por danos
causados ao meio-ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético, historico, turistico e
paisagistico (VETADO) e da& outras providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
Leis/L73470rig.ntm>. Acesso em: 18 set. 2008.

13 SEN, Amartya. Desenvolvimento como Liberdade. Traducdo Laura Teixeira Motta. 1. ed. 6. reimp. S&o
Paulo: Companhia das Letras, 2007. p. 305-306.
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[...]

O desafio ambiental faz parte de um problema mais geral associado a alocacdo de
recursos envolvendo ‘bens pablicos’, nos quais o bem é desfrutado em comum em
vez de separadamente por um s6 consumidor. Para o fornecimento eficiente de bens
publicos, precisamos nao s6 levar em consideracdo a possibilidade da agdo do
Estado e da provisdo social, mas também examinar o papel que pode desempenhar o
desenvolvimento de valores sociais e de um senso de responsabilidade que viessem
a reduzir a necessidade da acdo impositiva do Estado. Por exemplo, o
desenvolvimento da ética ambiental pode fazer parte do trabalho que a
regulamentacdo impositiva se propde a fazer.

A reducdo das desigualdades sociais e regionais configura outro principio
(art. 170, VII, CF/88), observando-se que, mais adiante, serd dado o enfoque necessario a
questéo regional, objetivo principal deste estudo. No momento, ressalta-se que o enunciado
revela as marcas que caracterizam a realidade nacional: pobreza, marginalizacdo e
desigualdades, sociais e regionais, pretendendo-se reverté-las, superando-se as
desuniformidades entre os flancos modernos e arcaicos do capitalismo brasileiro**’,

A busca do pleno emprego é também um preceito (art. 170, VIII),
demonstrando a preocupacdo do constituinte com um dos direitos sociais basicos — o trabalho
(art. 6°, caput, CF/88) — pretendendo-se “a aboli¢do do subemprego, biscateiro, béia-fria. Para
tanto, os programas de incentivos, sobretudo nas areas mais pobres do territério nacional,
terdo papel decisivo para que alcance a realizacéo plena do principio aqui enunciado™. O
ultimo dos chamados principios da ordem econdmica é o do tratamento favorecido para as
empresas de pequeno porte constituidas sob as leis brasileiras e que tenham sede e
administracdo no pais (art. 170, 1X).

Prosseguindo no exame da ordem econdmica estabelecida na Constitui¢éo
Federal, 0 art. 171, que possibilitava a concessdo de determinados beneficios para as empresas
brasileiras de capital nacional, foi revogado pela Emenda Constitucional n° 6, de
15.08.1995"°. Com isso, toda a controvérsia acerca da interpretacio do conceito de referidas
empresas, principalmente no tocante ao alcance e definicdo do que viria a ser “controle
efetivo” e “titularidade direta ou indireta”, desapareceu'®’. O argumento acolhido para a
retirada de tal dispositivo do texto constitucional foi que ele inibia os investimentos

estrangeiros, em face da distingdo que proclamava.

37 GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econdmica na Constituicio de 1988. 11. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006. p.
218.

138 DANTAS, Ivo. Direito Constitucional Econdmico: Globalizacdo e Constitucionalismo. 1. ed. 6. tiragem.
Curitiba: Jurud, 2005. p. 78.

1% BRASIL. Emenda Constitucional n° 6, de 15 de agosto de 1995. Altera o inciso IX do art. 170, o art. 171 e 0
8§ 1° do art. 176 da Constituicdo Federal. Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/
Emendas/Emc/emc06.htm>. Acesso em: 20 set. 2008.

10 gILVA, José Afonso. Curso de Direito Constitucional Positivo. 21. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2002. p. 774.
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A emenda constitucional acima referida permitiu também a pesquisa e a
lavra de recursos minerais e 0 aproveitamento de potenciais de energia hidraulica as empresas
constituidas sob as leis brasileiras e que tenham sede e administracdo no pais, mediante
autorizacdo ou concessdo (antes, tal exploracdo era admissivel apenas aos brasileiros ou
empresas brasileiras de capital nacional).

Aquela época, outras emendas foram promulgadas, flexibilizando regras
contidas na ordem econdmica, admitindo-se a concessao de servicos locais de gas canalizado
(EC n° 5/95'") e de servigos de telecomunicacdo (EC n° 8/95'*) as empresas privadas (em
tempo anterior, a execucdo do servico poderia ser transferida apenas para as estatais);
relativizando-se o monopélio estatal do petréleo (EC n® 9/95**%): e abrindo a possibilidade de
navegacdo de cabotagem a embarcacdes estrangeiras (EC n° 7/954).

Como se pode constatar, o Estado adotou a receita neoliberal, ja citada
alhures, dando cumprimento aos preceitos inseridos na entdo vigente Lei n° 8.031, de

12.04.1990*°, que instituira 0 Programa Nacional de Desestatizacdo™*°

, tracando, dentre
outros objetivos, o reordenamento da posicdo estratégica do Estado na economia, transferindo
a iniciativa privada atividades indevidamente exploradas pelo setor publico, autorizando
privatizacdes e concentrando os esfor¢os da administracdo publica nas atividades em que a
presenca do Estado seja fundamental para a consecucao das prioridades nacionais.

Deveras, ndo dispondo de recursos para atender a todos 0S servigos
reclamados pela sociedade, o Estado repassou muitos deles para a iniciativa privada, deixando

de ser o executor para atuar no planejamento, regulacdo e fiscalizacdo de tais atividades,

41 BRASIL. Emenda Constitucional n° 5, de 15 de agosto de 1995. Altera o § 2° do art. 25 da Constituigdo
Federal. Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc05.htm>.
Acesso em: 20 set. 2008.

142 BRASIL. Emenda Constitucional n® 8, de 15 de agosto de 1995. Altera o inciso XI e a alinea "a" do inciso
Xl do art. 21 da Constituicio Federal. Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
Constituicao/Emendas/Emc/emc08.htm>. Acesso em: 20 set. 2008.

13 BRASIL. Emenda Constitucional n° 9, de 09 de novembro de 1995. D4 nova redagdo ao art. 177 da
Constituigdo Federal, alterando e inserindo paragrafos. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc09.htm>. Acesso em: 20 set. 2008.

14 BRASIL. Emenda Constitucional n° 7, de 15 de agosto de 1995. Altera o art. 178 da Constituiio Federal e
dispde sobre a adogdo de Medidas Provisorias. Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
Constituicao/Emendas/Emc/emc07.htm>. Acesso em: 20 set. 2008.

145 BRASIL. Lei n° 8.031, de 12 de abril de 1990. Cria 0 Programa Nacional de Desestatizacdo, e da outras
providéncias. Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8031.htm>. Acesso em: 20 set.
2008.

146 0 citado diploma legal foi revogado pela Lei n° 9.491, de 09.09.1997, que reformulou o Programa Nacional
de Desestatizacgéo.
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originando a necessidade de criacdo de Orgdos especificos para cuidar de tal missédo — as
agéncias reguladoras™®’.

O modelo norte-americano das Regulatory Agencies foi a principal fonte
inspiradora para o aparecimento de institutos similares, criados com o intuito de disciplinar as
regras a serem observadas quanto a atividade que lhes esta afeta (telecomunicacdes, petrdleo,
transporte terrestre etc), existindo na Europa ocidental e em varios paises da America Latina,
dentre os quais o Brasil, sendo que a primeira agéncia instituida em nosso pais foi a ANEEL —
Agéncia Nacional de Energia Elétrica — através da Lei n° 9.427, de 26.12.1996'*, enquanto
que nos Estados Unidos e no Reino Unido ha noticias de agéncias reguladoras existentes
desde o século XIX**,

As suas atividades basicas sdo trés: 1% executiva — envolve a
implementacdo das politicas publicas e diretrizes fixadas pelo legislador, bem como a
concretizacdo e individualizacdo das normas relativamente ao setor (publico ou privado)
regulado. Assim, as agéncias fiscalizam os prestadores de servigo na area que deu ensejo a sua
criacdo e aplicam as san¢des quando infracGes sdo cometidas; 2%) decisoria — as agéncias
dirimem os conflitos em @mbito administrativo existentes entre 0s agentes econdémicos que
atuam no setor e entre eles e os consumidores; 3% normativa — abrange a regulamentacéo das
leis que disciplinam as atividades sob fiscalizacdo das agéncias e a edicdo de normas
independentes. Certamente, essa funcdo normativa €, dentre as atividades das agéncias
reguladoras, aquela que vem gerando um maior namero de controvérsias, ndao s6 a nivel
doutrinario como também jurisprudencial, em face do principio da legalidade, presente em
nosso ordenamento juridico no ambito da Administracdo Publica (art. 37, caput, CF/88),
sendo, ainda, uma garantia concedida a todo cidad&o (art. 5°, 11, CF/88)*.

Volvendo ao texto constitucional, o art. 172 prevé uma regulamentacéo,
através de lei, de controle dos investimentos de capital estrangeiro. Por sua vez, o art. 173,
ressalvados os casos previstos na propria Constituicdo (contidos no art. 21, XXIII, e art. 177),
estabelece as regras e indica as duas hipoteses em que é admitida a exploracdo direta da

atividade econOmica, em sentido estrito, pelo Estado: 1) por imperativo de seguranca

YT EARIA, Adriana Medeiros Gurgel de. O Controle das Agéncias Reguladoras. Revista ESMAFE — 5 Regi#o,
n° 12, 2007. p. 29.

148 BRASIL. Lei n° 9.427, de 26 de dezembro de 1996. Institui a Agéncia Nacional de Energia Elétrica -
ANEEL, disciplina o regime das concessfes de servi¢os publicos de energia elétrica e da outras providéncias.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L9427cons.htm>. Acesso em: 20 set. 2008.

19 CAVALCANTI, Francisco de Queiroz Bezerra. A Independéncia da Funcdo Reguladora e os Entes
Reguladores Autbnomos. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n® 219, jan./mar. 2000. p. 257.

10 BARROSO, Luis Roberto. Agéncias Reguladoras. Constituicdo, Transformacdes do Estado e Legitimidade
Democrética. Disponivel em: <http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=3209>. Acesso em: 20 set. 2008.
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nacional, ou seja, da defesa nacional; 2) presenca de relevante interesse coletivo, cujo real
sentido da expressao deve ser definido em lei, respeitados os principios da ordem econdmica.
Naquele preceito hd, ainda, diversas normas a serem respeitadas quando da criacdo de
empresas publicas, sociedades de economia mista e suas subsidiarias, existindo, também, a
previsdo de aprovacdo de lei para reprimir o abuso do poder econdmico™>.

O art. 174 prevé que “como agente normativo e regulador da atividade
econbmica, o Estado exercera, na forma da lei, as funcdes de fiscalizacdo, incentivo e
planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado”.
Assim, cabe ao Estado, inicialmente, fiscalizar se as normas produzidas para regular a
economia estdo sendo cumpridas, sendo também sua atribuicdo incentivar a economia
(através, por exemplo, da intervencdo por inducdo, ja referida alhures), além de planejar o
desenvolvimento nacional (§ 1°). Sobre essa ultima atividade estatal, assim disserta Eros
Roberto GRAU™?:

Sdo inconfundiveis, de um lado o planejamento da economia — centralizagdo
econémica, que importa a substituicio do mercado, como mecanismo de
coordenacdo do processo econdmico, pelo plano — de outro o planejamento técnico
de acdo racional, cuja compatibilidade com o mercado é absoluta.

[...]

O planejamento de que trata o art. 174, referido no seu § 1° é — repito-o0 —
planejamento do desenvolvimento econdmico. O que diz a Constituicdo, em sintese,
no conjunto dos preceitos aos quais ha pouco fiz alusdo, e que importa considerar, é
que a Unido (o Executivo) elaborara planos nacionais e regionais de
desenvolvimento econdmico e social, planos que deverdo ser aprovados pelo
Congresso Nacional, com a san¢do do Presidente da Republica; os planos nacionais
serdo executados pela Unido e deverdo compreender os planos regionais, que serdo
executados pelos organismos regionais.

A omisséo estatal em dar efetivo cumprimento ao preceito em destaque vem
acarretando a permanéncia das desigualdades regionais, pois ndo ha um planejamento
sistematico para combater as causas do problema, o que devera ser melhor analisado no
desenvolvimento da tese.

O art. 175 ndo se refere a atividade econdmica em sentido estrito, pois trata
da prestacdo de servicos publicos, prevendo a possibilidade de sua execucéo direta pelo Poder
Publico ou através de concessdo ou permissdo, mediante licitacdo. Os temas objeto dos arts.
176 e 177 (pesquisa e lavra de recursos minerais, aproveitamento de potenciais de energia

hidraulica e monopdlio estatal do petréleo) ja foram referidos quando dos comentarios acerca

151 Acerca do tema (abuso do poder econdémico), interessante consultar a Lei n° 8.137, de 27.12.1990, a Lei n°
8.176, de 08.02.1991, bem como a Lei n° 8.884, de 11.06.1994.

152 GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econdmica na Constituicdo de 1988. 11. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2006. p.
310-311.
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das emendas constitucionais de nimeros 06 e 09/95, respectivamente. Os demais preceitos do
capitulo |1 da ordem econdmica prevista na Constituicdo (arts. 178 a 181) cuidam da
aprovacao de leis para ordenacdo dos transportes e tratamento juridico diferenciado para
incentivar as microempresas e empresas de pequeno porte, além do incentivo ao turismo e da
disciplina de requisicdo de documento de natureza comercial.

Analisando o tema em foco, Raul Machado HORTA™ assim se posiciona:

Intervencionismo e liberalismo se alternam na formulagdo dos principios e essa
relagdo alternativa, que podera conduzir ao primado de um ou de outro, exprime o
clima de ambigiidade e duplo sentido que percorre as clausulas da Ordem
Econbmica e Financeira. Liberalismo, intervencionismo e dirigismo econdmico
refletem as correntes que se debateram na Assembléia Nacional Constituinte e as
maiorias eventualmente vitoriosas imprimiram no texto da Constituicdo a concepcéo
heterdclita da Ordem Econbémica.

Ndo se comunga com tal pensamento. Com apoio em Eros Roberto
GRAU™, observa-se que a ordem estabelecida é fruto do confronto de posturas e texturas
ideoldgicas e de interesses que, de uma ou de outra forma, foram compostos, aninhando-se no
texto constitucional. Assim, sendo a Constituicdo um sistema dotado de coeréncia, nao se
presume contradicdo entre suas normas. A ordem econémica na Constituicdo de 1988 nao &,
portanto, contraditoria.

Na verdade, a exposicdo elaborada revela a opgdo do constituinte por um
sistema econdmico — o sistema capitalista. Ja 0 modelo postulado pela ordem econdmica
caracteriza-se por apresentar pontos de protecdo contra modificacdes extremas, conferindo ao
legislador ordinario largo campo para tomar decisdes, desde que respeitado o modelo de bem-
estar preconizado na Constituicdo. A Constituicdo dirigente em vigor reclama a reformulacgéo
do antigo Estado Liberal, substituindo-o pelo Estado das Politicas Publicas, sendo certo que a
Constituicdo de 1988 podera, no futuro, resultar adequada a uma outra realidade social,
diversa da presente, em um tempo em que o Estado ndo represente apenas determinados
grupos, mas todo o social. A interpretacdo dindmica da Lei Maior se impde a todos quantos
ndo estejam possuidos por uma visdo estatica da realidade™®>.

Feitos esses comentarios, verifica-se ser interessante, ainda que de forma

breve, examinar como o Supremo Tribunal Federal, guardido da Constituicdo, vem

%3 HORTA, Raul Machado. Estudos de Direito Constitucional. Belo Horizonte: Del Rey, 1995. p. 296.

1 GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econdmica na Constituicio de 1988. 11. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006. p.
193.

1% GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econdmica na Constituicdo de 1988. 11. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2006. p.
312 e 349-351.
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interpretando a ordem econdmica, trazendo a tona alguns casos julgados por aquela Corte.

Caminhe-se, pois, ao proximo topico.

2.4 O Direito Econémico e o Supremo Tribunal Federal

Como ja foi objeto de estudo no decorrer deste trabalho, a ordem econémica
esta inserida na Constituicdo, dai a opcdo de concentrar 0 exame da jurisprudéncia acerca da
intervencdo do Estado na economia no ambito do Pretdrio Excelso, a quem cabe dar a ultima
palavra do Judiciario, quando a controvérsia envolve matéria constitucional.

O primeiro caso a ser destacado diz respeito a uma acdo direta de

inconstitucionalidade em relacdo a Lei n° 8.039, de 30.05.1990"%°

, que dispunha acerca de
reajuste das mensalidades escolares. A Constituicdo ainda engatinhava, pois ndo havia sequer
completado dois anos de promulgada, sendo certo que o diploma legal fixava normas para 0s
reajustamentos, o que, segundo a autora da agéo, violava os principios da livre iniciativa e da
livre concorréncia, uma vez que a atividade educacional é livre as escolas particulares, ndo
admitindo o controle ou tabelamento de precos, sendo possivel a intervencao estatal apenas
em casos de lucros arbitrarios.

Julgando a contenda, entendeu-se que a educacdo, como atividade
econbmica de prestacdo de servigcos, estava sujeita as regras estabelecidas na ordem
econdmica e financeira, de maneira que, para conciliar os fundamentos da livre iniciativa e da
livre concorréncia com os preceitos da defesa do consumidor e da reducgéo das desigualdades
sociais, era permitido ao Estado, por via legislativa, regular a politica de precos de bens e
servicos, pois a liberdade de determinacdo dos precos pelo empresario ndo era absoluta, ndo
ocorrendo, assim, a inconstitucionalidade da Lei n° 8.039/90 pelo s6 fato de ela dispor sobre
critérios de reajustes das mensalidades das escolas particulares™’.

Em outro processo, a Suprema Corte analisou a compatibilidade com a nova

Carta da Lei Delegada n° 04, de 26.09.1962™®, que, dentre outras medidas, prevé a fixacéo de

1% BRASIL. Lei n° 8.039, de 30 de maio de 1990. Dispde sobre critérios de reajustes das mensalidades escolares
e da outras providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Leis/1989 1994/L.8039.htm>.
Acesso em: 22 set. 2008.

17 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agéo Direta de Inconstitucionalidade n° 319/DF. Autora: Confederacéo
Nacional dos Estabelecimentos de Ensino — CONFENEM. Réus: Congresso Nacional e Presidente da Republica.
Relator:  Ministro  Moreira  Alves.  Disponivel em:  <http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/
listarJurisprudencia.asp?s1=(ADI$.SCLA.%20E%20319.NUME.)%200U%20(ADI.ACMS.%20ADJ2%20319.
ACMS.)&base=baseAcordaos>. Acesso em: 22 set. 2008.

158 BRASIL. Lei Delegada n° 04, de 26 de setembro de 1962. Dispde sobre a intervencdo no dominio econémico
para assegurar a livre distribuicdo de produtos necessarios ao consumo do povo. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/Ldl/Ldl04.htm>. Acesso em: 22 set. 2008.
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precos pela Unido Federal e o controle de abastecimento. Na hipotese, o recorrente se insurgia
contra multa aplicada pela Superintendéncia Nacional de Abastecimento (hoje ja extinta,
havendo sido sucedida nos feitos remanescentes pela Unido), com arrimo no referido texto
normativo, suscitando que ele violava os principios da ordem econémica.

No exame da questdo, reconheceu-se a recepcdo da lei, servindo o
instrumento normativo como meio para reprimir o abuso do poder econdmico que vise a
dominacdo dos mercados, a eliminacdo da concorréncia e ao aumento arbitrario dos lucros,
além de permitir a atuacéo fiscalizadora do Estado, tudo nos termos do 8 4° do art. 173 e do
art. 174, ambos da Carta Politica em vigor'®.

Nos autos da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 3.512/ES, houve uma
contenda interessante: 0 Governador do Espirito Santo impugnava lei, promulgada no ano de
2004, que instituia a meia entrada para os doadores regulares de sangue em todos os locais
publicos de cultura, esporte e lazer mantidos pelas entidades e 6rgdos das administraces
direta e indireta daquele Estado. Argumentava-se que havia viola¢do as normas que previam a
competéncia privativa do Chefe do Executivo para cuidar do assunto, bem como a vedacéo a
comercializagdo de sangue, contidas nos arts. 61, § 1°, 1l, “e”; 84, Il e VI, “a”; e 199, § 4°,
todos da Constituicao.

Examinando a questdo, o relator, Ministro Eros Roberto GRAU, destacou
que, apesar do papel primordial da iniciativa privada no sistema capitalista, opcdo do
constituinte, a intervencgdo do Estado na economia constitui um redutor de riscos tanto para 0s
individuos como para as empresas, identificando-se com um principio de seguranca. Ao
estimular as doagOes de sangue através da lei atacada, o Estado do Espirito Santo nada mais
fez do que atuar sobre o chamado dominio econémico por indugdo, agindo em consonancia
com os principios da ordem econdmica, restando julgado improcedente o pedido formulado
na acéo™.

Em mais uma demanda envolvendo controle de precos pelo Governo

Federal, discutia-se a legalidade de portaria do Ministro da Fazenda, editada no ano de 1996,

1 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental no Agravo de Instrumento n° 268.857/RJ.
Agravante: Makro Atacadista S/A. Agravada: Unido Federal (Sucessora da extinta SUNAB). Relator: Ministro
Marco Aurélio. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=
(Al$.SCLA.%20E%20268857.NUME.)%200U%20(Al. ACMS.%20ADJ2%20268857.ACMS.)&base=baseAco
rdaos>. Acesso em: 22 set. 2008.

160 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdo Direta de Inconstitucionalidade n° 3.512/ES. Autor: Governador
do Estado do Espirito Santo. Ré: Assembléia Legislativa do Estado do Espirito Santo. Relator: Ministro Eros
Grau. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=
(ADIS$.SCLA.%20E%203512.NUME.)%200U%20(ADI.ACMS.%20ADJ2%203512.ACMS.)&base=baseAcord
aos>. Acesso em: 22 set. 2008.
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que liberara os pregos dos produtos do setor canavieiro, a contar de 1° de maio de 1998. O
Sindicato dos Cultivadores de Cana-de-Agucar no Estado de Pernambuco sustentava que o ato
atacado violava, dentre outros, os principios da separacao dos poderes, hierarquia das normas
e legalidade. Ao reconhecer a regularidade da liberagdo dos precos, sem qualquer violagdo aos
preceitos indicados, o Supremo Tribunal Federal admitiu, por conseqliéncia, a possibilidade
de o Estado controlar os precos de produtos e servicos'®:.

H& um processo cujo julgamento ainda ndo foi concluido, mas que por sua
relevancia, em face da matéria debatida, merece ser mencionado. Cuida-se da Arglicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n° 46, promovida pela Associacdo
Brasileira de Empresas de Distribuicdo (ABRAED), através da qual se pretende a declaracéo
de néo recepcdo, pela atual Constituicdo, dos preceitos da Lei n° 6.538, de 22.06.1978% que
institui 0 monopdlio das atividades postais em favor da Empresa Brasileira de Correios e
Telégrafos (ECT)*®,

O relator do feito, Ministro Marco AURELIO, acolheu o pedido,
entendendo que os dispositivos que estabelecem o monopdlio violam diversos principios,
dentre os quais o da livre iniciativa, o da liberdade no exercicio de qualquer trabalho e da livre
concorréncia. Para ele, o art. 21, X, da Constitui¢do, ao prever a manutengéo do servigo postal
pela Unido, teria evoluido em sua significacdo, ndo constituindo mais um monopolio, mas um
conjunto de servicos que a Unido deve garantir e, eventualmente prestar de forma direta, caso
ndo haja interesse econdmico para o desenvolvimento da atividade em certos locais do
territdrio nacional.

O Ministro Eros GRAU abriu a divergéncia, sob o argumento que o servico
postal constitui servico publico e ndo atividade econémica em sentido estrito, sendo
inaplicaveis os principios da liberdade de iniciativa e da livre concorréncia, ocorrendo a
prestacdo do servigo em regime de privilégio e ndo de monopdlio, implicando restricdo a
liberdade de empreender, julgando improcedente o pedido. Foi acompanhado pelos Ministros
Joaquim BARBOSA, Cézar PELUZO e Ellen GRACIE. Por sua vez, Carlos BRITTO e

Gilmar MENDES julgaram procedente em parte o pedido, declarando a inconstitucionalidade

161 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Ordinario em Mandado de Seguranca n° 23.543/DF.
Recorrente: Sindicato dos Cultivadores de Cana-de-Agucar no Estado de Pernambuco. Recorrida: Unido Federal.
Relator: Ministro llmar Galvdo. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.
asp?s1=(RMS$.SCLA.%20E%2023543.NUME.)%200U%20(RMS.ACMS.%20ADJ2%2023543. ACMS.)&bas
e=baseAcordaos>. Acesso em: 22 set. 2008.

162 BRASIL. Lei n° 6.538, de 22 de junho de 1978. Dispde sobre os servicos postais. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L6538.htm>. Acesso em: 28 out. 2008.

163 AGUILLAR, Fernando Herren. Direito Econdmico. Sdo Paulo: Atlas, 2006. p. 183.
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de alguns artigos da lei. Apos pedido de vista, 0 Ministro Menezes DIREITO afirmou
suspeicao, estando o feito aguardando o prosseguimento®*.

Os exemplos dos casos ja decididos revelam que os principios basicos do
capitalismo, tais como os da propriedade privada, da livre iniciativa e da livre concorréncia
hdo de ser interpretados em harmonia com os demais preceitos da Lei Maior, admitindo-se o
manejo de medidas de intervencao do Estado na economia que, uma vez bem aplicadas, dardo
ajuda substancial para uma regular atuacdo do mercado.

Nada obstante, as providéncias adotadas com arrimo na intervencéo estatal
tém que estar amparadas nos principios da ordem econémica e respeitar as demais regras
constitucionais. Dois casos devem ser trazidos a baila para ilustrar esta assertiva: 1°) em sede
de recurso extraordinario, entidade educacional se insurgiu contra decisdo que concluira pela
ilegalidade de reajustes aplicados as mensalidades escolares, restando reconhecido que 0s
aumentos violavam a Lei n° 8.039/90, ha pouco referida. O fundamento do inconformismo era
centrado na necessidade de se respeitar o ato juridico perfeito, ja que o contrato prevendo os
reajustamentos havia sido celebrado em outubro de 1989, ndo podendo, assim, ser atingido
por lei de 1990. Dirimindo a contenda, a Suprema Corte declarou que a lei ndo poderia
retroagir e prejudicar o ato juridico perfeito, dando, assim, provimento ao recurso'®®; 29)
igualmente em sede extraordinaria, destilaria recorreu ao Supremo Tribunal Federal
argumentando ter sido prejudicada com tabelamento de precos, pelo Estado, de produtos
sucro-alcooleiros em valores inferiores aos seus custos. Analisando a matéria, a Corte
asseverou que a intervencdo do Estado na economia ndo poderia violar os principios da livre
iniciativa e da liberdade de concorréncia, impondo prejuizos a empresa, dando, pois,
provimento ao recurso'®®.

O Supremo Tribunal Federal vem, com coeréncia, serenidade e inteligéncia,
exercendo a sua missdo de intérprete maior da Constituicdo, no que diz respeito a ordem
econdmica nela inserida. Para aqueles que imaginavam representar 0 novo texto o retorno ao

liberalismo, com um capitalismo agressivo e sem amarras, aquela Corte demonstrou, logo nas

184 As informagdes sobre o processo estdo disponiveis em: <http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcesso
Andamento.asp?numero=46&classe=ADPF&origem=AP&recurso=0&tipoJulgamento=M> Acesso em: 28 out.
2008.

165 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinério n° 188.366/SP. Recorrente: Instituto de Ensino
de Sdo Caetano do Sul Ltda. Recorrido: Peterson Luiz Serafim. Relator: Ministro Moreira Alves. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=(RE$.SCLA.%20E%20188366.NUME.)
%200U%20(RE.ACMS.%20ADJ2%20188366.ACMS.)&base=baseAcordaos>. Acesso em: 22 set. 2008.

166 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n® 422.941/DF. Recorrente: Destilaria Alto
Alegre S/A. Recorrida: Unido Federal. Relator: Ministro Carlos Velloso. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=(RE$.SCLA.%20E%20422941.NUME.)
%200U%20(RE.ACMS.%20ADJ2%20422941. ACMS.)&bhase=baseAcordaos>. Acesso em: 22 set. 2008.
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primeiras decisdes, que ndo foi essa a pretensdo do constituinte, posicionando-se no sentido
de que o sistema capitalista adotado e previsto na Carta admite a intervencéo estatal, inclusive
possibilitando medidas mais extremas, como o controle e o tabelamento de precos, desde que
necessarias para a sociedade e para o regular funcionamento do mercado, sem olvidar que,
quando a interferéncia se faz sem respeito aos preceitos constitucionais, as medidas adotadas
merecem ser invalidadas.

Entende-se que o bom desempenho da missdo confiada a Suprema Corte
sera indispensavel para que o Estado observe os parametros fixados na Lei Maior e adote 0
intervencionismo em seu correto conceito, correspondente “a uma doutrina e uma préatica
segundo as quais o Estado, sem p6r em causa os principios fundamentais do sistema de
mercado, procura corrigir os aspectos do seu funcionamento que se mostraram
particularmente ineficazes, injustos ou inconvenientes”, na definicdo de Antonio L. de Sousa
FRANCO™,

7 FRANCO, Anténio L. de Sousa. Financas Publicas e Direito Financeiro. 4. ed. 6. reimp. Coimbra:
Almedina. 1998. v. 1, p. 60.
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3 DESENVOLVIMENTO

3.1 Direito ao desenvolvimento

A Resolugdo n° 41/128 da Assembléia Geral das Nagbes Unidas, de

04.12.1986, em seu art. 1°, assim dispde’®®:

Avrticulo 1

1. El derecho al desarrollo es un derecho humano inalienable en virtud del cual todo
ser humano y todos los pueblos estan facultados para participar en un desarrollo
econdémico, social, cultural y politico en el que puedan realizarse plenamente todos
los derechos humanos y libertades fundamentales, a contribuir a ese desarrollo y a
disfrutar de él. 2. El derecho humano al desarrollo implica también la plena
realizacion del derecho de los pueblos a la libre determinacién, que incluye, con
sujecion a las disposiciones pertinentes de ambos Pactos internacionales de derechos
humanos, el ejercicio de su derecho inalienable a la plena soberania sobre todas sus
riquezas naturales.

O direito ao desenvolvimento foi ratificado na Conferéncia Mundial sobre
os Direitos Humanos, na Declaracio de Viena, de 25.06.1993, em seu art. 10*%°:

10. The World Conference on Human Rights reaffirms the right to development, as
established in the Declaration on the Right to Development, as a universal and
inalienable right and an integral part of fundamental human rights.
As stated in the Declaration on the Right to Development, the human person is the
central subject of development.

While development facilitates the enjoyment of all human rights, the lack of
development may not be invoked to justify the abridgement of internationally
recognized human rights.

18 NACIONES UNIDAS. Resolucién 41/128: Declaracion sobre el Derecho al Desarrollo. Disponivel em:
<http://daccessdds.un.org/doc/RESOLUTION/GEN/NRO0/502/78/IMG/NR050278.pdf?OpenElement>.  Acesso
em: 14 out. 2008. “Artigo 1°. 1. O direito ao desenvolvimento € um direito inalienavel do homem em virtude do
qual todo ser humano e todos os povos tém o direito de participar e contribuir para o desenvolvimento
econdmico, social, cultural e politico no qual todos os direitos do homem e todas as liberdades fundamentais
possam ser realizadas e desfrutadas. 2. O direito do homem ao desenvolvimento implica também na plena
realizacdo do direito dos povos a livre determinacdo, que inclui o exercicio do direito inaliendvel a plena
soberania sobre todas as suas riquezas naturais, respeitadas as disposi¢des pertinentes aos pactos internacionais
sobre direitos humanos” (traducdo nossa).

18 UNITED NATIONS. Vienna Declaration and Programme of Action. Disponivel em:
<http://www.unhchr.ch/huridocda/huridoca.nsf/(Symbol)/A.CONF.157.23.En?OpenDocument>. Acesso em: 14
out. 2008. “10. A Conferéncia Mundial sobre os Direitos Humanos reafirma o direito ao desenvolvimento,
conforme estabelecido na Declaragdo sobre o Direito ao Desenvolvimento, como um direito universal e
inaliendvel e integrante dos direitos humanos fundamentais. Como afirma a Declaragdo sobre o Direito ao
Desenvolvimento, a pessoa humana é o sujeito central do desenvolvimento. Embora o desenvolvimento facilite a
realizagdo de todos os direitos humanos, a falta de desenvolvimento ndo pode ser invocada para justificar a
limitacdo de direitos humanos reconhecidos internacionalmente. Os Estados devem cooperar entre si para
garantir o desenvolvimento e eliminar os obstaculos ao mesmo. A comunidade internacional deve promover uma
cooperacao internacional efetiva para a realizacdo do direito ao desenvolvimento e a eliminag&o de obstéculos ao
mesmo. O progresso duradouro para a implementacdo do direito ao desenvolvimento requer politicas de
desenvolvimento eficazes a nivel nacional, como também relacdes econbmicas equitativas e um ambiente
econdmico favoravel em nivel internacional” (tradugdo nossa).
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States should cooperate with each other in ensuring development and eliminating
obstacles to development. The international community should promote an effective
international cooperation for the realization of the right to development and the
elimination of obstacles to development.

Lasting progress towards the implementation of the right to development requires
effective development policies at the national level, as well as equitable economic
relations and a favourable economic environment at the international level.

Por sua vez, a Constituicdo Federal Brasileira, em seu art. 3° II, fixa o
desenvolvimento nacional como um dos objetivos da Republica Federativa do Brasil. Como
se pode observar, seja no ambito do Direito Internacional, através de suas mais diversas
normas, seja na seara do Direito Interno, a comecar pela Lei Maior, o direito ao
desenvolvimento esta previsto, cabendo a comunidade internacional e aos respectivos Estados
adotarem as medidas necessarias para que ele venha a ser implementado.

O direito em debate se insere na terceira geracao dos direitos fundamentais,
juntamente com o direito a paz, a0 meio-ambiente, a propriedade sobre o patriménio comum
da humanidade e a comunicacdo. Na verdade, a consciéncia de um mundo dividido entre
nacdes desenvolvidas e subdesenvolvidas ou em fase de precario desenvolvimento deu ensejo
ao surgimento de outra dimensdo dos direitos fundamentais, relacionada aos temas
destacados™™.

As diferengas constatadas entre as nagbes e, muitas vezes, dentro dos
proprios paises e territorios'’*, inspira sentido ao desenvolvimento como sendo a adocio dos
padrdes capitalistas ocidentais, pela industrializacdo e a absor¢do das conquistas cientificas e
tecnoldgicas, em direcdo ao bem-estar e ao respeito da dignidade da pessoa humana. Dessa
forma, o direito ao desenvolvimento passa a ser aquele que é conferido a todos os homens e

nacdes de participarem do progresso constantemente conquistado pela humanidade®’.

3.2 Conceito

Conforme j& visto, o direito ao desenvolvimento esta assegurado tanto nas
normas internacionais como na Constituicdo Federal, de modo a se poder lancar, agora, a
seguinte indagacdo: o que é, afinal, desenvolvimento? A resposta a esta pergunta ndo é das

mais simples.

" BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 5. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1994. p. 522-523. Em
outro trabalho, mencionado adiante, o autor ja se refere ao direito & paz como de quinta geragao.

™1 Como no caso do Brasil, cujas desigualdades regionais constituem o tema central deste trabalho.

172 30UZA, Washington Peluso Albino de. Primeiras Linhas de Direito Econdémico. 3. ed. Sdo Paulo: LTr,
1994. p. 318.
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Em principio, ha de se afastar, de logo, a idéia de que crescimento e
desenvolvimento sejam sindnimos. Enquanto persistirem enormes disparidades sociais, 0
crescimento permanecera uma condi¢do necessaria, porém insuficiente ao desenvolvimento,
cujos aspectos distributivos e qualitativos ndo podem ser negligenciados. Deveras, a
distribuicdo cada vez mais desigual dos frutos dos progressos tecnolégico e econdmico resulta
da ma organizacéo social e politica, ndo da escassez de bens, revelando a responsabilidade do
poder politico, incapaz de assegurar o uso acertado do poder tecnolégico™’.

O desenvolvimento ndo pode, pois, ser limitado a uma elevacdo de renda
per capita e do Produto Interno Bruto (PIB). Ele é mais exigente, envolvendo uma série
infindavel de modificacdes que conduzam a uma radical mudanca de estrutura da economia e
da propria sociedade do pais em estudo. Caso haja o incremento do PIB e da renda sem
alteragdes estruturais profundas, ocorre apenas o crescimento, que caracteriza um surto e ndo
um processo continuo, uma vez que, cessada a causa que lhe deu origem, os indicadores
referidos voltam & situacéo anterior*™.

Ha de se distinguir também o desenvolvimento da modernizacdo. Atraves
desta, ocorre assimilacdo do progresso técnico das sociedades desenvolvidas, mas limitada ao
estilo de vida e aos padrbes de consumo de uma minoria privilegiada, ndo sendo
acompanhada de uma transformacdo social. Embora possa haver taxas elevadas de
crescimento econémico e aumentos de produtividade, a modernizacdo nao contribui para
melhorar as condic¢des de vida da maioria da populagdo, mantendo o subdesenvolvimento e
agravando a concentracéo de renda’"”.

A interdependéncia de diversos fatores para o exame do desenvolvimento,
tais como econémicos, politicos e sociais, € destacada por Fernando Henrique CARDOSO e
Enzo FALETTO'®:

Em termos puramente econdmicos, o grau de desenvolvimento de um setor
produtivo pode ser analisado através de um conjunto de variaveis e de relacdo entre
varidveis que refletem o processo de diferenciacdo da economia. A partir dessa
analise e principalmente levando-se em conta o comportamento da renda e a
estrutura do emprego, pode-se inferir a forma que assume a estrutura social.

1 SACHS, Ignacy. Em Busca de Novas Estratégias de Desenvolvimento. Traducdo Jean Briant. Revista de
Estudos Avancados, v. 9, n® 25, 1995. p. 31-32.

7 NUSDEO, Fébio. Curso de Economia: Introduco ao Direito Econémico. 3. ed. S&o Paulo: RT, 2001. p. 349-
350.

%S BERCOVICI, Gilberto. Constituicdo Econdmica e Desenvolvimento. S&o Paulo: Malheiros, 2005. p. 53.

176 CARDOSO, Fernando Henrique; FALETTO, Enzo. Dependéncia e Desenvolvimento na América Latina.
Traducdo Vera Ribeiro. In: BIELSCHOWSKY, Ricardo (Org.). Cinqiienta Anos de Pensamento na CEPAL. Rio
de Janeiro: Record, 2000. v. 2, p. 499.
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Entretanto, quando se trata de vincular a analise estritamente econémica a
compreensdo do desenvolvimento politico e social, o problema bésico a ser
formulado néo é somente o do carater da estrutura social de uma dada sociedade,
mas principalmente o processo de sua formagdo, como também a orientacéo e tipo
de atuacdo das forcas sociais que pressionam para manté-la ou modifica-la, com
todas as repercussdes politicas e sociais que impliquem o equilibrio dos grupos tanto
no plano nacional como no plano externo.

Amartya SEN'"" descreve o desenvolvimento como um processo de
expansédo das liberdades que as pessoas desfrutam, elencando cinco categorias instrumentais
que contribuem para a capacidade geral de a pessoa viver melhor e mais livremente: 1)
liberdades politicas; 2) facilidades econdmicas; 3) oportunidades sociais; 4) garantias de
transparéncia; 5) seguranca protetora.

As primeiras se referem as oportunidades que as pessoas tém de escolher
quem deve governar o pais e com base em que principios, incluindo a possibilidade de
fiscalizar e criticar as autoridades, a liberdade de expressao, de eleger entre diferentes partidos
politicos, uma imprensa sem censura etc. Abarcam os direitos politicos associados as
democracias no sentido mais abrangente (como o direito de voto e selecdo participativa de
legisladores e executivos).

As facilidades econdmicas sdo as oportunidades que os individuos tém para
utilizar recursos com propositos de consumo, producdo ou troca. As posses econémicas de
uma pessoa dependerdo dos seus valores disponiveis, bem como das condicGes de troca, como
0s precos relativos e o funcionamento dos mercados. A medida que o processo de
desenvolvimento aumenta a renda e a riqueza de um pais, estas se refletem na capacidade
econdmica da populacdo. O modo como as rendas adicionais geradas sao distribuidas fara a
diferenga.

Oportunidades sociais sdo as condi¢des que a sociedade oferece nas areas de
educacdo, saude etc. Essas facilidades sdo importantes ndo s6 para a conducdo da vida
privada, como também para uma participacdo mais efetiva em atividades econdmicas e
politicas. Exemplificando, o analfabetismo pode ser uma enorme barreira a participagdo em
atividade econémica que requeira rigoroso controle de qualidade; a participacdo politica pode
ser tolhida pela incapacidade de ler jornais ou comunicar-se por escrito com outras pessoas
envolvidas na politica.

As garantias de transparéncia se referem as necessidades de sinceridade que
as pessoas podem esperar: a liberdade de lidar uns com os outros sob 0s auspicios de

17 SEN, Amartya. Desenvolvimento como Liberdade. Tradugdo Laura Teixeira Motta. 1. ed. 6. reimp. S&o
Paulo: Companhia das Letras, 2007. p. 52 e 54-57.
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publicidade e clareza. Quando essa confianca é gravemente ferida, as vidas de numerosas
pessoas podem ser afetadas negativamente. Tais garantias tém um claro papel instrumental
como inibidoras de corrupcao, de irresponsabilidade financeira e de transacgdes ilicitas.

A seguranca protetora proporciona uma rede de apoio social, impedindo que
a populacdo seja reduzida a miséria abjeta e, em alguns casos, até mesmo a fome e a morte,
incluindo disposi¢des institucionais fixas — beneficios aos desempregados e suplementos de
renda regulamentares aos indigentes — e medidas excepcionais — distribuicdo de alimentos em
crise de fome coletiva ou empregos publicos emergenciais para geracdo de renda aos
necessitados.

Essas liberdades instrumentais aumentam diretamente as capacidades das
pessoas, mas também se complementam mutuamente. O crescimento econémico pode ajudar
ndo s6 elevando rendas privadas, mas também possibilitando ao Estado financiar a seguridade
social. A criacdo de oportunidades sociais por meio de servigos como educacdo e salude pode
contribuir para o desenvolvimento econémico e para uma reducdo significativa das taxas de
mortalidade e assim por diante.

A correta compreensdo do significado dessas cinco liberdades e a percepgéo
de que elas estdo presentes em um determinado pais levam a definicdo de desenvolvimento.
Uma nacdo pode ter uma renda per capita altissima e um PIB elevado, mas se faltar, por
exemplo, liberdade politica aos seus cidaddos, ela ndo terd atingido o grau de
desenvolvimento. Da mesma forma, um povo livre politicamente, mas sem condig¢oes
financeiras para levar uma vida digna, ndo pode se intitular desenvolvido.

Feitos esses comentarios, € possivel lancar o conceito de desenvolvimento,

com apoio no escélio de Carla Abrantkoski RISTER®:

O desenvolvimento consiste hum processo de mudanca estrutural e qualitativa da
realidade socioecondmica, pressupondo altera¢cdes de fundo que irdo conferir a tal
processo a caracteristica de sustentabilidade, entendida esta como a capacidade de
manutencdo das condi¢cBes de melhoria econémica e social e de continuidade do
processo.

Ha de se recordar, portanto, que o desenvolvimento ndo pode se restringir ao
aspecto econémico, estendendo-se ao campo social em toda sua plenitude, abrangendo nédo sé
a questdo da seguranca protetora (apoio social especial), como também as liberdades politicas

e a transparéncia. O desenvolvimento deve estar aliado a mudanca nas estruturas sociais.

8 RISTER, Carla Abrantkoski. Direito ao Desenvolvimento. Rio de Janeiro: Renovar, 2007. p. 36.
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Com efeito, 0 economicismo precisa ser superado. Tal teoria ainda impera
em muitas nacgdes e, segundo ela, a economia estd no comando de tudo e basta garantir um
crescimento razoavel que o resto sera mera consequéncia, trazendo beneficios que irrigardo
todo o tecido social, difundindo-se até a propria base da piramide. Na verdade, o
desenvolvimento deve ter uma finalidade social justificada pelo postulado ético da
solidariedade entre geracOes e da equidade concretizada num contrato social. Numa época em
que as disparidades entre as nacdes e no interior delas ndo cessam de aumentar, € preciso
fazer tudo para reduzi-las, construindo-se a civilizagdo do ser, na partilha equilibrada do ter,
alcangando-se, assim, o verdadeiro desenvolvimento, sem olvidar da necessidade de ser

ecologicamente correto, em nome da solidariedade entre as geragdes'’®.

3.3 Desenvolvimento e subdesenvolvimento

Um dos objetivos principais das nacdes que adotam o regime democratico e
0 sistema capitalista e ainda ndo alcancaram o grau de desenvolvimento é, sem sombra de
duvidas, atingir tal nivel, de modo a proporcionar o bem-estar para a sua populacdo. Elas
constituem os paises em desenvolvimento ou subdesenvolvidos. Seria, assim, 0
subdesenvolvimento um estagio necessario para se alcancar o desenvolvimento?

A resposta € negativa. Analisando a formacdo histérica do
subdesenvolvimento, Celso FURTADO™ observa que com o advento de um nicleo
industrial, na Europa do século XVIII, houve uma modificacdo qualitativa na economia
mundial da época, que passou a condicionar o comportamento das economias do mundo todo.
A acdo desse poderoso nucleo foi exercida em trés direcBes distintas. A primeira marca a
linha de desenvolvimento na prépria Europa Ocidental, com a desorganizacdo da economia
artesanal pré-capitalista e a progressiva absorcéo dos fatores liberados (como a médo-de-obra),
num nivel mais alto de produtividade.

A segunda linha consistiu no deslocamento de mao-de-obra, capital e
técnica para além da fronteira européia, onde houvesse terras desocupadas e com
caracteristicas similares as daquele continente. Esse avango de fronteira ndo se diferenciou,
basicamente, do processo de desenvolvimento da prépria Europa, do qual faziam parte a

Australia, os Estados Unidos e o Canada, nessa fase simples prolongamentos da economia do

19 SACHS, Ignacy. Em Busca de Novas Estratégias de Desenvolvimento. Traducdo Jean Briant. Revista de
Estudos Avancados, v. 9, n° 25, 1995. p. 40 e 43.

18 FURTADO, Celso. Teoria e Politica do Desenvolvimento Econémico. 10. ed. Sdo Paulo: Paz e Terra, 2000.
p. 195-197 e 203.
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velho continente, pois as populagdes que emigravam levavam as técnicas e habitos de
consumo ja conhecidos e, ao encontrarem maior abundancia de recursos naturais, alcancavam
rapidamente niveis de produtividade e renda bastante altos.

Segundo o autor, a terceira linha de expansdo da economia industrial
européia foi em direcéo as regibes ja ocupadas, algumas densamente povoadas e com sistemas
econdmicos seculares de varios tipos, mas todos de natureza pré-capitalista. Em alguns casos,
o0 interesse limitou-se a abertura de linhas de comércio; em outros, a producdo de matérias-
primas, cuja procura crescia nos centros industriais. O efeito do impacto da expansdo
capitalista sobre essas estruturas variou de regido para regido, mas o resultado foi quase
sempre a criacdo de estruturas dualistas, uma parte tentando organizar-se na base da
maximizacgao do lucro e de formas modernas de consumo; outra nas formas pré-capitalistas de
producdo. Esse tipo de estrutura socioecondmica dualista estd na origem do
subdesenvolvimento™.

Assim, ele (o subdesenvolvimento) configura um processo historico
autbnomo, ndo constituindo uma etapa pela qual tenham, necessariamente, passado as
economias que ja alcancaram grau superior de desenvolvimento. E, em si, uma situagéo
particular que se apresenta sob vérias formas e em diferentes etapas. As caracteristicas
essenciais das economias subdesenvolvidas sdo a dependéncia externa e a heterogeneidade
estrutural interna. Dessa forma, mesmo que um pais conheca uma fase prolongada de
crescimento de seu produto global e per capita sem diminuir a dependéncia e alterar as suas
estruturas, o subdesenvolvimento subsistira.

Pode-se entender o subdesenvolvimento como o estado das sociedades cujas
economias ndo atingiram o estagio de crescimento auto-sustentado, ndo realizando a sua
evolugdo industrial, sendo o fendmeno habitualmente aferido por uma série de indicadores
econdmicos e sociais, cujo mais comum é a renda per capita, critério evidentemente
insatisfatorio, por se tratar de grandeza média, ndo refletindo as enormes desigualdades de
renda e o nivel de satisfacdo da populacdo, apesar de ter o mérito da simplicidade de sua
afericéo®.

O tema desenvolvimento, principalmente sob o enfoque “econémico”,

passou a chamar a atencdo dos estudiosos a partir de meados da década de quarenta do seculo

181 Sobre a origem do subdesenvolvimento a partir da expansdo do capitalismo comercial e, em especial, do
capitalismo industrial, consultar Fernando Henrique CARDOSO e Enzo FALETTO (Dependéncia e
Desenvolvimento na América Latina. Traducdo Vera Ribeiro. In: BIELSCHOWSKY, Ricardo (Org.). Cinqlienta
Anos de Pensamento na CEPAL. Rio de Janeiro: Record, 2000. v. 2, p. 507-508).

182 RISTER, Carla Abrantkoski. Direito ao Desenvolvimento. Rio de Janeiro: Renovar, 2007. p. 21.
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passado, quando a humanidade se apercebeu que a paz tdo duramente conquistada estaria sob
ameaca permanente enquanto as enormes discrepancias em niveis de renda e de qualidade de
vida entre nagdes e regides ndo fossem superadas ou pelo menos mitigadas™®®.

A época, de cerca de uma centena de paises que constituiam a Organizacio
das Nacgdes Unidas, criada ap6s a Segunda Guerra Mundial, menos de 20% poderiam ser
considerados desenvolvidos, concentrando-se na Europa ocidental, no norte do continente
americano, além do Jap#o, na Asia, e a Australia, na Oceania, sendo que, geograficamente, a
desproporcédo era ainda maior, pois 0s desenvolvidos ocupavam um espago menor, havendo
fortes desconformidades quanto a distribuicdo da populagdo e da renda entre nages ricas e
pobres.

O desenvolvimento era (e, infelizmente, ainda é) um fenémeno excepcional
na historia da humanidade, ndo podendo ser encarado como uma mera questdo de tempo ou
simples etapa de uma evolucédo futura. Ao reves, o subdesenvolvimento tendia a ser mantido
indefinidamente, caso ndo adotada uma politica com o objetivo de erradicé-10"%*.

Fabio NUSDEO™ elenca os seguintes tracos comuns que evidenciam uma
economia subdesenvolvida:

a) baixa renda per capita, correspondendo a um décimo ou menos da média
obtida nos paises desenvolvidos;

b) grande desigualdade na distribui¢do de renda, com extremos de riqueza e
de pobreza, ficando parcela expressiva dos rendimentos com reduzido percentual da
populacéo;

c) altas taxas de natalidade e mortalidade;

d) elevada participacdo do setor primario na economia, sendo o setor
secundario atrofiado e o terciario inflado, com um grande contingente de servicos de reduzida
ou nula produtividade, caracterizando um desemprego disfarcado;

e) mao-de-obra pouco produtiva;

f) baixos padr6es médios de consumo e de qualidade de vida, em atividades
como instrucdo, nivel sanitéario e adequacédo alimentar;

g) mau funcionamento ou inexisténcia de instituicGes politicas aprimoradas,

com forte influéncia de oligarquias na legislacao e na sua aplicacéo.

183 NUSDEO, Fébio. Desenvolvimento Econdmico: Um Retrospecto e Algumas Perspectivas. In: SALOMAO
FILHO, Calixto (Coord.). Regulacéo e Desenvolvimento. Sdo Paulo: Malheiros, 2002. p. 11.

184 NUSDEO, Fébio. Curso de Economia: Introducdo ao Direito Econdmico. 3. ed. S&o Paulo: RT, 2001. p. 346.
185 NUSDEO, Fébio. Curso de Economia: Introducdo ao Direito Econdmico. 3. ed. Sdo Paulo: RT, 2001. p. 346-
347.



76

Transpondo os itens acima destacados para a realidade econémica brasileira,
em uma analise superficial, pode-se constatar que embora se estejam vencendo algumas das
barreiras que evidenciam o subdesenvolvimento, com melhoras, por exemplo, na
produtividade da mé&o-de-obra, na reducdo das taxas de natalidade e mortalidade, uma
razoavel proporcéo na participacdo dos trés setores da economia e um bom funcionamento das
instituicbes politicas, ainda subsistem os fortes problemas da baixa renda per capita, a
péssima distribuicdo desses rendimentos e niveis inadequados de servigos basicos como
educacao e salde, sendo grande o desafio da nacéo para chegar ao desenvolvimento.

Apesar desse quadro, é importante observar que um pais como 0 nosso ndo
precisa aguardar a riqueza para se lancar na rapida expansdo da educacdo basica e dos
servigos de saude. A qualidade de vida pode ser melhorada, a despeito de baixos niveis de
renda, mediante um adequado programa de servicos sociais, principalmente considerando que
a educacdo e a saude sdo fatores importantes para aumentar o crescimento econémico, dai o
forte argumento em se dar mais énfase a esses programas nas economias ainda pobres como a

nossa, sem a necessidade de esperar ficar rico primeiro*®.

3.4 A concepcdo juridica do desenvolvimento

O desenvolvimento, conforme visto alhures, é sempre associado a
economia, sendo, assim, objeto de atencdes especiais e trabalhos por parte dos economistas.
Nada obstante, ndo se pode olvidar que, principalmente nos paises subdesenvolvidos, o
Estado é o principal agente do desenvolvimento, atuando diretamente ou criando condi¢cfes
para que a iniciativa privada realize ou participe das mudancas nas estruturas
socioecondmicas, dai a importancia do estudo regulatério da atividade estatal.

Calixto SALOMAO FILHO™ afirma que trés principios devem reger o
esforco desenvolvimentista do Estado. O primeiro deles é o redistributivo. A andlise historico-
estrutural revela que, nos paises subdesenvolvidos, alteracdes de demanda e ndo do processo
produtivo sdo os grandes responsaveis pelo crescimento, de maneira que a filosofia
regulatéria deve ser direcionada primordialmente a redistribuicdo, expandindo o consumo

pela sociedade.

18 SEN, Amartya. Desenvolvimento como Liberdade. Traducdo Laura Teixeira Motta. 1. ed. 6. reimp. Sdo
Paulo: Companhia das Letras, 2007. p. 66.

87 SALOMAO FILHO, Calixto. Regulacdo e Desenvolvimento. In: SALOMAO FILHO, Calixto (Coord.).
Regulacéo e Desenvolvimento. Sdo Paulo: Malheiros, 2002. p. 38-56.
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A redistribuicdo é, assim, identificada como a grande funcdo do novo
Estado, sendo uma forma de lhe dar eficiéncia, podendo ser praticada de diversas formas,
através, por exemplo, de instrumentos tributarios setoriais ou, ainda, da exigéncia aos grandes
produtores ou monopolistas que estendam seus servi¢os a consumidores que a eles ndo tém
acesso (universalizagdo dos servicos).

O segundo principio cuida da diluicdo dos centros de poder econémico e
politico, com a consequiente difusdo de informagbes e conhecimento por toda a sociedade,
sendo necessario que a regulacdo ofereca canais de transmissdo do conhecimento econémico
adquirido de forma difusa, mitigando a concentracdo do poder dos paises centrais'®®.

O Estado precisa proteger e incentivar a concorréncia, que influi duplamente
sobre a realidade: primeiro, modelando-a; em seguida, permitindo o seu conhecimento.
Embora o normal seja o inverso (primeiro conhecer; depois, modelar), ndo é assim no Direito
Concorrencial, pois a regra juridica € eminentemente instrumental, garantindo a liberdade de
escolha e informacgdo mais abundante possivel para o consumidor que, sozinho, descobrird a
solucdo mais adequada para as suas necessidades.

Segundo o autor, o ultimo preceito basico de uma teoria juridica
desenvolvimentista é o estimulo a cooperacdo, de modo que a esfera econdmica possa se
autocontrolar, com certo grau de independéncia do segmento politico, eliminando o
individualismo exacerbado, em prol de escolhas sociais. Ha, assim, a necessidade de regras
bem elaboradas, que criem um ambiente cooperativo, pois elas acabam sendo cumpridas,

restando a sua fiscalizacdo feita pelos prdprios participantes da relagdo. N&o é demais destacar

188 Sobre a divisdo das economias contemporaneas entre centro e periferia, adotada e difundida pela CEPAL —
Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe, consultar, dentre muitos, Radl PREBISCH (O
Desenvolvimento Econdmico da Ameérica Latina e Alguns de Seus Problemas Principais. Traducdo Vera
Ribeiro. In: BIELSCHOWSKY, Ricardo (Org.). Cinquenta Anos de Pensamento na CEPAL. Rio de Janeiro:
Record, 2000. v. 1, p. 69-136); e Celso FURTADO (Teoria e Politica do Desenvolvimento Econémico. 10. ed.
S&o Paulo: Paz e Terra, 2000. p. 152-153). De acordo com a doutrina cepalina, a economia mundial se
caracteriza pela coexisténcia de um centro, que comanda o desenvolvimento tecnoldgico, e uma vasta e
heterogénea periferia. Os Estados Unidos ja eram, a época do escrito original de PREBISCH, em 1949, o
principal centro ciclico do mundo (posicao que ainda ocupa hoje), como foi no passado a Gra-Bretanha. Caberia
a América Latina, como parte da periferia do sistema econdmico mundial, o papel de produtor de alimentos e
matérias-primas para 0s grandes centros industriais. Existia a premissa de que o fruto do progresso técnico se
distribuiria de maneira eqitativa por toda a coletividade, fosse através da queda de pregos, fosse através do
aumento de renda. Mediante o intercdmbio internacional, os paises de producgdo primaria conseguiriam a sua
parte do fruto, ndo precisando, pois, industrializar-se. Os fatos, porém, demonstraram o equivoco da proposi¢éo,
pois os imensos beneficios do desenvolvimento ndo chegaram a periferia numa medida comparavel aquela
desfrutada pela populacéo dos paises centrais, acarretando acentuadas diferengas nos padrdes de vida dos povos,
com um desequilibrio patente entre o centro e a periferia. A proposta apresentada pela CEPAL ¢, entdo, a
industrializacdo dos novos paises, Unico meio de se captar uma parte do futuro do progresso e elevar o nivel de
vida das pessoas. Nao havendo tendéncia natural a alterar o quadro, exige-se, pois, da periferia a adogdo de
medidas quanto a um planejamento proprio, caso as nacfes nela inseridas pretendam efetivamente vencer o
subdesenvolvimento.
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que a cooperacdo, diferentemente do individualismo, ndo aparece naturalmente na sociedade,
sendo relevante o papel do Direito para criar as condi¢cdes necessarias para a sua presenca e
difuséo.

Reexaminando os principios da ordem econémica contidos na Constitui¢éo
Federal e j& objeto de comentarios neste estudo, ndo se pode deixar de constatar que as
normas juridicas em vigor ja incorporam os preceitos aqui elucidados, pois a redistribuicao
estd abrangida na idéia de uma sociedade livre, justa e solidaria (art. 3° I, CF/88), como
também na garantia de uma existéncia digna a todos, conforme os ditames da justica social
(art. 170, caput, CF/88).

A diluicdo dos centros de poder econémico e politico esta contida no
principio da soberania nacional (art. 170, I, CF/88), com a implementacdo de um
desenvolvimento autocentrado, ndo dependente dos centros capitalistas ja desenvolvidos, e
que estimula a livre concorréncia (art. 170, IV, CF/88), como também na protecdo ao
consumidor (art. 170, V, CF/88), com a previsao de uma politica para educa-lo e informéa-lo
guanto aos seus direitos e deveres (art. 4°, IV, Lei n® 8.078, de 11.09.1990).

Por sua vez, a concepg¢do de cooperagdo estd permeada em diversas normas,
como na valorizacdo do trabalho humano e justica social (art. 170, caput, CF/88), na funcéo
social da propriedade (art. 170, 111, CF/88), na defesa do meio ambiente (art. 170, VI, CF/88),
como também na reducéo das desigualdades regionais e sociais e na busca do pleno emprego
(art. 170, VII e VIII, CF/88), sem esquecer que o art. 23, paragrafo Unico, da Carta Magna
estabelece expressamente que “leis complementares fixardo normas para a cooperagao entre a
Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do
desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional”.

Espera-se, assim, que a tentativa de constru¢do de um modelo juridico do
desenvolvimento possa contribuir para um novo equacionamento do tema, em face dos
insucessos da abordagem sob o ponto de vista estritamente econdmico’®. O aspecto social
jamais pode ser esquecido, pois a inspiracdo dos Estados desenvolvimentistas latino-
americanos se encontra no Estado Social europeu. A Constituicdo Federal oferece, como
visto, os fundamentos necessarios para a intervencdo na economia, de modo que o Estado

desenvolvimentista brasileiro venha a se tornar um efetivo Estado Social'*.

18 RISTER, Carla Abrantkoski. Direito ao Desenvolvimento. Rio de Janeiro: Renovar, 2007. p. 38.

1% BERCOVICI, Gilberto. Desigualdades Regionais, Estado e Constituicdo. S&o Paulo: Max Limonad, 2003. p.
54-55. O autor distingue o Estado Social em sentidos estrito e amplo. O primeiro é o Estado do bem-estar
(Welfare State), com extenso sistema de seguridade e assisténcia social. O segundo é o Estado intervencionista.
Limitando-se a concepcao restrita, 0 Brasil ndo pode ser considerado Estado Social, pois isto ainda estd em
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3.5 Planejamento

O desenvolvimento, como um processo de mudancas estruturais e da
realidade socioeconémica que visa a melhoria na qualidade de vida da populacdo, esta
intimamente ligado ao planejamento, pois, nos tempos de hoje, ndo se pode conceber um fim
sem estudar os problemas que serdo enfrentados e os meios para alcangéd-lo; ou seja, o
planejamento ¢é imprescindivel para atingir qualquer finalidade, ainda mais quando ela guarda
uma tarefa tdo herculea para ser vencida como é o bem-estar das pessoas que sobrevivem em
economias subdesenvolvidas.

Eros Roberto GRAU®! assim define o planejamento econémico:

forma de acdo estatal, caracterizada pela previsdo de comportamentos econémicos e
sociais futuros, pela formulacdo explicita de objetivos e pela definicdo de meios de
acdo coordenadamente dispostos, mediante a qual se procura ordenar, sob o &ngulo
macroeconémico, 0 processo econdmico, para melhor funcionamento da ordem
social, em condicGes de mercado.

O planejamento é a técnica instrumental e operativa que indica 0 processo
que deve ser seguido para as agOes futuras, orientando a concretizagdo dos objetivos pelos
melhores meios. O Estado deve planejar, elegendo conscientemente as prioridades
econbmicas. O planejamento € necessario para obter maior producdo e uma distribuicdo mais
equitativa da riqueza. Ele é, pois, a manifestacdo da pretensdo humana para ordenar
racionalmente sua convivéncia'®.

Washington Peluso Albino de SOUZA registra que somente apds a
Segunda Guerra Mundial se generalizou a aceitacdo do planejamento nos paises, havendo
poucos exemplos entre os dois grandes embates, quando ele foi adotado justamente nos paises
gue romperam as estruturas tradicionais ali predominantes, fossem elas de natureza feudal,
como na Russia czarista, ou liberal, como na Alemanha e na Itélia, ou, ainda, em nacgdes que
atravessaram crise no capitalismo liberal, como os Estados Unidos (com o famoso plano New
Deal).

Embora hoje o planejamento j& esteja sedimentado, sendo acolhido em

praticamente todos os paises, independentemente de regimes e de ideologias politicas, houve

construcdo. Todavia, no sentido amplo, o Estado brasileiro pode ser assim caracterizado, pois efetivamente
intervém na economia nos termos autorizados pela Carta Magna, em busca do desenvolvimento.

%1 GRAU, Eros Roberto. Planejamento Econdémico e Regra Juridica. Sdo Paulo: RT, 1978. p. 65.

192 DROMI, Roberto. Derecho Administrativo. 5. ed. Buenos Aires: Ciudad Argentina, 1996. p. 643.

198 SOUZA, Washington Peluso Albino de. Primeiras Linhas de Direito Econdémico. 3. ed. Sdo Paulo: LTr,
1994. p. 289 e 296.
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muita resisténcia daqueles que seguiam a cartilha do liberalismo a sua adocdo, pois a sua
pratica era atribuida aos regimes ditatoriais de direita ou de esquerda. Na medida em que 0
neoliberalismo passou a aceitar a intervencdo do Estado no dominio econdmico,
desenvolvendo-se as suas técnicas, o planejamento foi se impondo.

Na Franca, por exemplo, a planificacdo®® foi consagrada em 1946 como um
principio juridico constitucional, sendo o seu Primeiro Plano de Modernizacdo e de
Equipamento, conhecido pelo nome de Plano Monet, adotado em 1947 e com prazo de
vigéncia até 1950 (prorrogado até 1953), limitando-se a seis ramos de atividades consideradas
como setores de base. Dai em diante, sucederam-se varios planos, inicialmente de
periodicidade quadrienal e, depois, qtiingtienal*®.

Gilberto BERCOVICI**® assinala que a experiéncia brasileira de
planejamento é marcada por trés grandes momentos antes da Constituicdo de 1988: o Plano de
Metas (1956-1961), do Governo Juscelino KUBITSCHEK, o Plano Trienal (1962-1963), do
Governo Jodo GOULART, e o Il Plano Nacional de Desenvolvimento — PND (1975-1979),
do Governo Ernesto GEISEL.

Aqui, portanto, o planejamento foi inaugurado com o Plano de Metas,
elaborado a partir das conclusdes de dois grupos de trabalho, formados pela Comissdo Mista
Brasil-Estados Unidos e o Grupo Misto BNDE-CEPAL. Os 0rgaos responsaveis pela
formulacdo e execucdo do plano foram superpostos ao sistema administrativo tradicional,
evitando inimeros desgastes politicos, mas contribuindo para a fragmentacéo da elaboragéo e
implementacéo de politicas publicas. Apesar das falhas, foi grande o seu impacto e o seu valor

ideologico ao associar, com éxito, planejamento e desenvolvimento.

1% André Ramos TAVARES (Direito Constitucional Econdmico. 2. ed. S0 Paulo: Método, 2006. p. 315-316)
lembra a polémica distin¢do entre planejamento e planificacdo, pois parte da doutrina, inclusive o referido autor,
reserva a Ultima denominacdo para 0s casos de planejamento compulsério, impositivo, que deve, pois, ser
respeitado por todos e ndo apenas pelo setor publico. Com a devida vénia dos entendimentos em contrario, opta-
se por usar 0s termos como sinbnimos, por ndo se encontrar razdo para tal diferenca. Conforme afirma José
Afonso da SILVA (Curso de Direito Constitucional Positivo. 21. ed. S8o Paulo: Malheiros, 2002. p. 786), o
plano é sempre imperativo para o setor pdblico. Assim, como nos paises de economia centralizada de tipo
socialista as entidades econdmicas sdo integrantes do setor publico, ndo havendo diferenca entre economia
publica e economia privada, a imperatividade é mera consequéncia dessa caracteristica. Falar, pois, em
planificagdo por vincular a todos é olvidar que, no caso, a economia se restringe ao setor publico. J& nas
economias de mercado, o plano continua a ser obrigatério para o setor piblico, mas costuma ser indicativo para
0 setor privado.

1% | AUBADERE, André de. Direito Pablico Econémico. Traducdo Maria Teresa Costa. Coimbra: Almedina,
1985. p. 305 e 316.

1% BERCOVICI, Gilberto. O Planejamento e a Constituicdo de 1988. In: SCAFF, Fernando Facury (Org.).
Constitucionalizando Direitos. Rio de Janeiro: Renovar, 2003. p. 308-314.
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Coube a0 BNDE (Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico)®®’

assumir o papel de coordenador dos programas governamentais, vinculando recursos publicos
especificos e concedendo empréstimos destinados a investimentos nos setores estratégicos da
economia nacional, aléem de compatibilizar e aprimorar as decisfes e a execucdo de varios
projetos setoriais do plano, sobrepondo-se a estrutura administrativa existente para contornar
vetos e barganhas politicas com o Congresso.

Grande impacto simbdlico também foi obtido pelo Plano Trienal. Elaborado
por Celso FURTADO, pode ser considerado o primeiro instrumento de orientacdo da politica
econdmica global até entdo formulado, ressaltando as barreiras ao desenvolvimento e
indicando como supera-las, propondo reformas econdmicas e de base. As resisténcias sofridas
acabaram, porém, minando a sua eficacia como instrumento geral de planejamento, pois a
instabilidade vivida no pais ndo sé prejudicou o plano como derrubou o Governo, acarretando
a implantacdo do Regime Militar a partir de 31 de margo de 1964.

Ainda no periodo de Governo Militar, BERCOVICI ressalta ter ocorrido a
ultima grande experiéncia anterior a Carta Magna em vigor. O planejamento teve o0 seu

9'%8 sendo o

regime juridico instituido através do Ato Complementar n° 43, de 29.01.196
objetivo central assegurar o crescimento econdmico acelerado. Os planos nacionais eram
impostos pelo Governo Central, sem qualquer participacdo dos entes federados, com duracédo
igual a do mandato presidencial.

Deles, o 1l PND foi um amplo programa de investimentos estatais, com a
finalidade de transformar a estrutura produtiva brasileira e superar a barreira do
subdesenvolvimento, atraves de um novo padrdo de industrializacdo, fortalecendo as
industrias de base e o capital nacional, com investimentos também nas areas de transporte e
energia. Todavia, a distribuicdo de renda e os problemas sociais foram relegados a segundo
plano, sob a alegacdo de que o crescimento seria suficiente para aumentar a renda da

populacéo, o que ndo ocorreu. Com a crise econémica mundial, o plano nao teve sucesso.

197 Atual BNDES - Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social — ja referido neste trabalho.

1%  BRASIL. Ato Complementar n°® 43, de 29 de janeiro de 1969. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/internet/InfDoc/novoconteudo/legislacao/republica/Leis1969vIp176/parte-2.pdf#pa
ge=5>. Acesso em: 19 nov. 2008. O referido ato normativo disciplinava a elaboracdo de planos nacionais de
desenvolvimento de duragdo quadrienal, definindo objetivos e politicas setoriais e regionais, prevendo, ainda, a
possibilidade de elaboracdo de planos regionais especificos para as areas de menor desenvolvimento,
notadamente a Amazodnia e o Nordeste, desde que compativeis com o plano nacional. Interessante registrar que o
Decreto-Lei n° 200, de 25.02.1967, também cuidou da questdo do planejamento em diversos dos seus
dispositivos, como no art. 7° (BRASIL. Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967. Dispde sobre a
organizacdo da Administracdo Federal, estabelece diretrizes para a Reforma Administrativa e da outras
providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil/decreto-lei/Del0200.htm>. Acesso em: 19 nov.
2008).
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A partir da década de 1980, o planejamento foi abandonado. Nada obstante,
a Constituicao de 1988 renovou a missao estatal nessa area, em seu art. 174, caput: “Art. 174.
Como agente normativo e regulador da atividade econdémica, o Estado exercera, na forma da
lei, as funcdes de fiscalizagdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor
publico e indicativo para o setor privado”. O Estado deve, pois, planejar, sendo o trabalho dai
resultante compulsorio para o setor publico e indicativo para o privado, prevendo o paragrafo
primeiro do referido dispositivo a aprovacdo de lei para fixar as diretrizes e bases do
planejamento do desenvolvimento nacional equilibrado, que incorporard e compatibilizara os
planos nacionais e regionais'®.

Eros Roberto GRAU?® chama a atencdo que o planejamento disciplinado
no citado artigo € o do desenvolvimento nacional, ndo se limitando a atividade econémica,
distinguindo o planejamento da economia — centralizacdo econbmica, que importa a
substituicdo do mercado pelo plano — do planejamento técnico de acdo racional, cuja
compatibilidade com o mercado é absoluta, sendo este (0 planejamento técnico) o acolhido
em nossa Constituicdo Federal, mormente considerando que o planejamento € uma técnica
corrente da administracdo empresarial ha muito descoberta e hoje amplamente adotada.

Interessante anotar que, diferentemente em parte do que ocorre no Brasil, na
Franca a planificacdo € meramente indicativa, ou seja, ndo da ordens, enunciando objetivos e
preferéncias, contendo recomendacdes e ndo prescricdes. L4, o plano tem um contetdo
bastante heterogéneo, iniciando com abundantes andlises das situacdes, com dados
econdmicos, passando por previsdes sobre as tendéncias, com taxas de desenvolvimento
possiveis, terminando com um conjunto de disposicdes optativas, indicando as finalidades e

as acbes a empreender, bem como os investimentos dos setores publico e privado. A

199 Confirmando o caréter impositivo do planejamento para o setor publico e indicativo para o setor privado, nos
termos da Constituicdo, podem ser consultados, por exemplo: Eros Roberto GRAU (A Ordem Econdmica na
Constituicdo de 1988. 11. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006. p. 309); José Afonso da SILVA (Curso de Direito
Constitucional Positivo. 21. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2002. p. 786); e André Ramos TAVARES (Direito
Constitucional Econémico. 2. ed. Séo Paulo: Método, 2006. p. 318). Embora escrita antes da Carta de 1988, Eros
Roberto GRAU ja defendia tal distingdo em sua obra Planejamento Econdmico e Regra Juridica. Séo Paulo: RT,
1978. p. 78, sendo valido transcrever o seguinte trecho: “O plano, resultado da atividade de planejamento, nao
traca definicbes em relacdo ao setor privado. Esta, a peculiaridade que o caracteriza como indicativo:
permanecem 0s centros de decisdo econ6mica, em condi¢cdes de mercado, a deliberar a respeito de suas
liberdades econdmicas. Com relagdo ao setor publico, no entanto, ainda que também de maneira peculiar, as
deliberagdes contidas no plano séo impositivas. Pode-se afirmar, assim, que o plano contém a previsdo do que
deve acontecer no setor privado, embora estabeleca o que deve ser feito pelo setor publico”.

2% GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econdmica na Constituicdo de 1988. 11. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2006. p.
309-310.
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planificacdo francesa é do tipo concertada, pois, sendo meramente indicativa, 0 seu éxito
depende da aceitagdo das pessoas interessadas na sua aplicagio®.

Conforme ja referido alhures, na medida em que o neoliberalismo passou a
aceitar a intervencao do Estado no dominio econémico, desenvolvendo-se as suas técnicas, 0
planejamento foi se impondo, tendo também como objetivo racionalizar a atividade publica de
intervencdo®2. Tanto é assim que nos paises onde é determinante o peso do liberalismo
econémico, como nos Estados Unidos, as preocupaces de racionalidade se limitam ao
orcamento, ndo havendo um documento juridicamente auténomo, um plano®®,

De fato, a planificacdo econdmica é mais caracteristica das ordens juridicas
em que o liberalismo econdémico tem menos raizes, como na Franca, ja referida, na Italia e em
Portugal. O plano é concebido como um instrumento global de politica econémica
independente do orgamento, tendo por desiderato conciliar a atividade estatal como também a
exercida pela iniciativa privada, mediante incentivos e segundo a loégica de um quadro
previsional geral da vida econdmica.

Em Portugal, a sua Constituicdo consagrava nao so o plano econémico geral
como também o regional. No entanto, as sucessivas revisdes desvalorizaram o relevo
constitucional do plano econdmico. Na de 1982, deixou-se de fazer dele a garantia da
efetivacdo dos direitos e deveres econdmicos, sociais e culturais; na de 1989, eliminou-se a
referéncia do plano como base fundamental da atividade do Governo; na de 1997,
acentuaram-se 0s elementos de simples “orcamentagdo” do planejamento, ao invés da
planificacdo do orgcamento, perdendo o planejamento o seu lugar como meio de direcdo da
economia®®,

No Brasil, apesar da relevancia dada ao planejamento pela Carta Magna em
vigor, ele vem sofrendo uma série de obsticulos, como a sua reducdo ao orgamento, a
exemplo do ocorrido em Portugal. O constituinte se preocupou em modernizar 0s
instrumentos orcamentarios, prevendo trés leis para cuidar do tema: o plano plurianual (art.
165, 1), a de diretrizes orcamentarias (art. 165, 11), e a do orcamento anual (art. 165, 111, todos

da CF/88), havendo uma tendéncia em vincular o planejamento ao orgamento através dos

201 | AUBADERE, André de. Direito Piblico Econémico. Tradugdo Maria Teresa Costa. Coimbra: Almedina,
1985. p. 318 e 322.

202 No mesmo sentido, destacando o planejamento econémico como um instrumento de racionalizacdo da
intervencdo do Estado no dominio econdmico, escrevem, dentre outros, Washington Peluso Albino de SOUZA
(Primeiras Linhas de Direito Econémico. 3. ed. Sdo Paulo: LTr, 1994. p. 289); José Afonso da SILVA (Curso de
Direito Constitucional Positivo. 21. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2002. p. 785); e André Ramos TAVARES
(Direito Constitucional Econdmico. 2. ed. S&o Paulo: Método, 2006. p. 316).

%% MONCADA, Luis S. Cabral de. Direito Econémico. 4. ed. Coimbra: Coimbra, 2003. p. 555-557.

204 MONCADA, Luis S. Cabral de. Direito Econémico. 4. ed. Coimbra: Coimbra, 2003. p. 560-561 e 581-582.
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planos plurianuais, como aconteceu com o Plano Brasil em Acdo do Governo Fernando
Henrique CARDOSO?®.

Na verdade, o planejamento jamais pode ser reduzido ao or¢camento, pois
assim perde sua principal caracteristica: fixar diretrizes para a atuagdo do Estado, instrucdes
estas que servem também de orientacdo para os investimentos do setor privado. O plano
plurianual € uma simples previsdo de gastos publicos, que podem ocorrer ou ndo, prestando a
reducdo do plano ao orcamento apenas para coordenar racionalmente tais gastos, mas sem
representar um verdadeiro planejamento, voltado ao desenvolvimento, a transformacdo das
estruturas socioecondmicas.

N&o se pode escamotear o planejamento, pois ele é um instrumento
importantissimo e indispensavel para a mudanca das estruturas socioeconémicas em busca do
desenvolvimento®®. Embora possua contetido técnico, o planejamento é fruto de um processo
politico, na licdo de Fabio Konder COMPARATO®":

A elaboracdo de qualquer plano supGe a prévia definicdo de objetivos, em fungdo
dos quais se organizam 0s recursos ou meios técnicos disponiveis. A definigdo de
objetivos é matéria essencialmente politica, porque implica a escolha entre
diferentes possibilidades, afetando multiplos interesses: de classes, setores, regides,
profissdes. Uma decisdo dessa ordem ndo pode, portanto, ser confiada a dérgdos
despidos de legitimidade representativa. [...] O plano, porém, embora produto de
uma decisdo politica, € em si mesmo uma peca técnica, elaborada racionalmente
com o indispensavel concurso cientifico. Seria uma perigosa ficcdo recusar ao
pessoal técnico um status oficial no processo de elaboragéo do plano.

O texto do autor foi escrito em 1985, quando o Brasil dava os seus primeiros
passos na redescoberta da democracia, devendo ser ressaltado que a antiga controvérsia acerca
da compatibilidade entre planejamento econémico e democracia esta superada. Os
conservadores negavam a possibilidade de um regime democratico realizar acgdo
governamental planejada, sob o argumento que sO existiria democracia e liberdade onde se

deixasse ao alvedrio da iniciativa privada toda a atividade econémica. A atual Constituicdo

205 BERCOVICI, Gilberto. O Planejamento e a Constituicio de 1988. In: SCAFF, Fernando Facury (Org.).
Constitucionalizando Direitos. Rio de Janeiro: Renovar, 2003. p. 319-321.

206 Nas nagbes que ja alcancaram o estagio de desenvolvimento, o planejamento também é imprescindivel para a
manutencédo das boas estruturas sociais e econdmicas la existentes.

27 COMPARATO, Fabio Konder. Um Quadro Institucional para o Desenvolvimento Democratico. In:
JAGUARIBE, Hélio et al. Brasil, Sociedade Democratica. Rio de Janeiro: José Olympio, 1985. p. 420 e 421.
Ratificando a visdo do planejamento como um processo politico, mas de contetdo técnico, podem ser citados,
verbi gratia: Washington Peluso Albino de SOUZA (Primeiras Linhas de Direito Econdmico. 3. ed. Sdo Paulo:
LTr, 1994. p. 308) e Gilberto BERCOVICI (O Planejamento e a Constituicdo de 1988. In: SCAFF, Fernando
Facury (Org.). Constitucionalizando Direitos. Rio de Janeiro: Renovar, 2003. p. 307).
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revela como a idéia esta ultrapassada ao estruturar um Estado Democratico de Direito com
previsdo de sua intervencdo no dominio econdémico por intermédio do planejamento®®,
Hodiernamente, independentemente das criticas que possam vir a ser feitas,
especialmente no tocante ao uso politico do tema e ao mérito do seu contetdo, ha de se
registrar que o atual Governo vem revertendo o movimento de orgcamentacdo do planejamento
pelo de planificacdo do orcamento. O planejamento esta contido em um documento
denominado Programa de Aceleragdo do Crescimento — PAC?® — que orientou a formulacio

211

1%°ja aprovado por lei*!!, exatamente com

do plano plurianual para o periodo 2008 — 201
base nas diretrizes ali fixadas.

3.5.1 Planejamento (e desenvolvimento) regional

A intima ligacdo entre desenvolvimento e planejamento ja restou
demonstrada. Considerando que o tema principal deste trabalho diz respeito a reducédo das
desigualdades regionais, ha de se tratar tais questdes também sob enfoque especifico (e
optando-se pela abordagem conjunta), até mesmo porque ndo se pode elaborar um
planejamento nacional esquecendo-se de tal tarefa a nivel regional. Sem ddvida alguma, o
planejamento de cada nag¢do tem que Se preocupar com as questdes regionais para que possa
dar certo. Neste sentido, Lufs S. Cabral de MONCADA?* registra:

Um plano para ser realista e eficaz deve levar em conta as realidades regionais e
locais. Se assim ndo for, o plano limita-se a previsdes excessivamente abstractas
ignorando os desejos regionais e locais. Para tanto, ha que associar 0s respectivos
6rgaos representativos a sua elaboragdo e execucao.

208 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 21. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2002. p.
786.

29 BRASIL. Ministério da Fazenda. Programa de Aceleracdo do Crescimento. Disponivel em:
<http://www.fazenda.gov.br/portugues/releases/2007/r220107-PAC.pdf>. Acesso em; 21 out. 2008.

210 BRASIL. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Plano Plurianual 2008 — 2011. Disponivel em:
<http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/Arquivos/spi/plano_plurianual/PPA/081015 PPA 2008 m
esPres.pdf>. Acesso em: 21 out. 2008. A leitura da mensagem presidencial do referido plano revela que ele teve
0 Programa de Aceleracdo do Crescimento como um dos seus principais fundamentos.

211 BRASIL. Lei n° 11.653, de 07 de abril de 2008. Dispde sobre o Plano Plurianual para o periodo 2008/2011.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02007-2010/2008/Lei/L11653.htm>. Acesso em: 21
out. 2008.

2 MONCADA, Luis S. Cabral de. Direito Econdmico. 4. ed. Coimbra: Coimbra, 2003. p. 578. Também
ressaltam a importancia do planejamento regional, dentre outros: André de LAUBADERE (Direito Publico
Econdmico. Traducdo Maria Teresa Costa. Coimbra: Almedina, 1985. p. 312); Fabio Konder COMPARATO
(Um Quadro Institucional para o Desenvolvimento Democréatico. In: JAGUARIBE, Hélio et al. Brasil,
Sociedade Democratica. Rio de Janeiro: José Olympio, 1985. p. 423); Tania Bacelar de ARAUJO (Ensaios
sobre o Desenvolvimento Brasileiro. Rio de Janeiro: Revan, 2000. p. 17-18); e Carla Abrantkoski RISTER
(Direito ao Desenvolvimento. Rio de Janeiro: Renovar, 2007. p. 319-320 e 324-325).
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Gilberto BERCOVICI*®® revela que a primeira grande experiéncia de
planejamento regional ocorreu nos Estados Unidos, com a criagdo de uma empresa publica
autbnoma — Tennessee Valley Authority (TVA) — em 18 de maio de 1933, encarregada do
desenvolvimento regional de todo o vale do Rio Tennessee, no sul do pais. A grande inovacao
da TVA foi ser uma agéncia federal para atuar sobre uma area regional, fazendo sozinha o que
varios Orgaos separados e independentes realizavam no resto do pais. Ela ndo precisava
respeitar limites estaduais ou departamentais, trabalhando o vale como um todo, devendo,
todavia, executar as suas politicas em cooperag¢do com os governos dos Estados e Municipios.

Aqui no Brasil, os primeiros organismos federais de planejamento de
determinadas regides surgiram ap0s a Segunda Guerra Mundial, inspirados na TVA,
abrangendo o Vale do Rio S8o Francisco e a Amazonia. A criacdo destes orgaos, sob 0s
auspicios da Constituicdo de 1946, ndo foi resultado de aspiragdes politicas locais, mas sim de
uma visao estratégica nacional, pois o vale era essencial para as comunicagdes entre o norte e
o sul do pais, enquanto o papel relevante da borracha na guerra e a ocupacdo dos espacos
vazios foram as justificativas para a atencdo dada a Amazdnia. A Comissdo do Vale do Séo
Francisco (CVSF) foi instituida através da Lei n°® 541, de 15.12.1948% enquanto a
Superintendéncia do Plano de Valorizagdo Econdmica da Amazoénia (SPVEA) surgiu por
intermédio da Lei n° 1.806, de 06.01.1953°",

No Nordeste, o problema da regido foi, por muito tempo, entendido como
restrito as secas, de modo que a atencdo do Governo foi voltada as politicas de carater
assistencial de combate a estiagem ou ao apoio de setores exportadores, especialmente a
producdo acucareira. A presenca do Estado como agente econdmico na regido ndo era muito
forte até a década de 1950, atuando apenas através das ferrovias, da Companhia Hidrelétrica
do Sé&o Francisco (CHESF) e érgéos federais de assisténcia®*®.

A Inspetoria de Obras contra as Secas (IOCS) foi o primeiro destes 6rgéos,

criada em 1909, com o objetivo de elaborar estudos cientificos e a sistematizacdo de obras

213 BERCOVICI, Gilberto. Desigualdades Regionais, Estado e Constitui¢do. Sdo Paulo: Max Limonad, 2003. p.
83-87.

214 BRASIL. Lei n° 541, de 15 de dezembro de 1948. Cria a Comisséo do Vale do S&o Francisco e dé& outras
providéncias. Disponivel em: <http://www.codevasf.gov.br/principal/legislacao/leis/lei-nb0-541-de-15-de-
dezembro-de-1948>. Acesso em: 22 out. 2008.

215 BRASIL. Lei n° 1.806, de 06 de janeiro de 1953. Dispde sobre o Plano de Valorizacdo Econdmica da
Amazbnia, cria a Superintendéncia da sua execucdo e d& outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/internet/InfDoc/novoconteudo/legislacao/republica/Leis1953vIp144/pdf-03.pdf#pa
ge=3>. Acesso em: 22 out. 2008.

216 BERCOVICI, Gilberto. Desigualdades Regionais, Estado e Constituicdo. Sdo Paulo: Max Limonad, 2003. p.
91-93.
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contra as secas>'’. Na Presidéncia de Epitacio PESSOA (1919-1922), iniciou-se uma série de
obras para combater as secas do Nordeste, cujos gastos chegaram a atingir 15% da receita da
Unido, e criou-se um Fundo Especial para Irrigacdo com 2% da receita geral da Republica, o
que néo teve continuidade na gestdo seguinte, pois Arthur BERNARDES extinguiu o fundo e
paralisou as obras inacabadas. A Constituicdo de 1934 voltou a demonstrar a preocupagao
com o tema, ao destinar 4% da receita federal para 0 combate as secas.

Como ja referido, outro foco de atencdo foi o setor agucareiro, que
apresentava uma situacdo agravada em face da disparidade de custos entre as producoes
tradicional do Nordeste e mais moderna da regido Centro-Sul, menos distante dos grandes
centros consumidores e com melhores indices de produtividade. Em 1933, foi criado o
Instituto do Actcar e do Alcool (IAA), que tinha, dentre as suas missdes, estabelecer cotas de
producdo por usina, havendo uma forte orientacdo politica de defender as usinas do Nordeste
em relagdo aos novos produtores®*®,

Os organismos criados ndo tinham, porém, qualquer contato uns com 0s
outros, com superposicdo de areas de atuacao, tarefas e desperdicio de dinheiro publico, sendo
o Departamento Nacional de Obras contra as Secas (DNOCS) o simbolo desta politica,
celebre pela ineficiéncia e pelo clientelismo, vinculado a oligarquia exploradora da industria
da seca®®.

O enfoque da problematica do Nordeste muda durante a década de 1950, no
segundo Governo VARGAS, quando se passa a avaliar a questdo econémica e ndo apenas da
falta de chuvas. A instituicdo responsavel por essa alteracdo foi o Banco do Nordeste do
Brasil (BNB), criado em 1952, primeiro organismo federal voltado para o desenvolvimento
regional.

Por sua vez, a decadéncia da burguesia industrial nordestina e o crescimento
das forcas populares, constituidas por camponeses, meeiros e arrendatarios, cuja expressao
politica mais evidente ocorreu através das Ligas Camponesas, comegam, nessa epoca, a
ameacar a hegemonia burguesa em escala nacional, demonstrando a necessidade de

intervencéo planejada do Estado na regi&o®.

27 Apesar de ja ter passado por varias nomenclaturas, 0 6rgdo sobrevive até hoje, sob a denominacéo de
Departamento Nacional de Obras contras as Secas — DNOCS.

28 \VENANCIO FILHO, Alberto. A Intervencdo do Estado no Dominio Econdmico. Ed. fac-similar da de 1968.
Rio de Janeiro: Renovar, 1998. p. 104 e 106.

219 BERCOVICI, Gilberto. Desigualdades Regionais, Estado e Constituicdo. Sdo Paulo: Max Limonad, 2003. p.
93-94.

220 OLIVEIRA, Francisco de. Elegia para uma Re(li)gi&o. 3. ed. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1981. p. 106 e 113.
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Criou-se, entdo, em 1956, o Grupo de Trabalho para o Desenvolvimento do
Nordeste (GTDN), que foi encarregado de elaborar uma politica concreta de desenvolvimento
para a regido, tendo o Presidente Juscelino KUBITSCHEK, em face da seca de 1958,
designado Celso FURTADO para iniciar e coordenar os estudos necessarios??!. Em marco de
1959, o GTDN apresentou o seu relatério, sob o titulo Uma Politica de Desenvolvimento
Econdmico para o Nordeste, reconhecendo o problema da regido como de desenvolvimento e
formalizando um plano com quatro diretrizes basicas®**:

1) intensificagcdo dos investimentos industriais, objetivando criar no
Nordeste um centro autbnomo de expansao manufatureira;

2) transformacdo da economia agricola da faixa Umida, com vistas a
proporcionar uma oferta adequada de alimentos nos centros urbanos, cuja industrializacdo
devera ser intensificada;

3) transformacdo progressiva da economia das zonas semi-aridas no sentido
de elevar a sua produtividade e torna-la mais resistente ao impacto das secas; e

4) deslocamento da fronteira agricola do Nordeste, visando incorporar a
economia da regido as terras Umidas do campo maranhense, que estdo em condicbes de
receber os excedentes populacionais criados pela reorganizacdo da economia da faixa semi-
arida.

Para a economia nordestina, o setor exportador era fundamental. Ocorre que
0 GTDN observou que o setor agucareiro (voltado para a exportacdo) havia deixado de ser o
fator dindmico dessa economia e langou a proposta da industrializagdo como novo motor,
seguindo as concepcdes da CEPAL, fixando dois objetivos principais: a reorganizagdo das
industrias tradicionais da regido (como a téxtil e a algodoeira) e a modificacdo da estrutura
industrial, com a instalagdo de indUstrias de base (especialmente a sidertrgica)®**.

Tania Bacelar de ARAUJO?* ressalta que a industrializacdo era apresentada
como o elemento central da proposicdo do GTDN, Unica saida para combater o atraso do
Nordeste e conduzir o crescimento do PIB regional, sendo complementada com sugestdes

para a transformacao na organizagdo da agricultura regional.

221 BERCOVICI, Gilberto. Desigualdades Regionais, Estado e Constituicdo. S&o Paulo: Max Limonad, 2003. p.
96-97.

2. GRUPO DE TRABALHO PARA O DESENVOLVIMENTO DO NORDESTE. Uma Politica de
Desenvolvimento Econémico para o Nordeste. 2. ed. Recife: Sudene, 1967. p. 14.

22 BERCOVICI, Gilberto. Desigualdades Regionais, Estado e Constituicdo. S&o Paulo: Max Limonad, 2003. p.
100-101.

224 ARAUJO, Tania Bacelar de. Ensaios sobre o Desenvolvimento Brasileiro. Rio de Janeiro: Revan, 2000. p.
144,
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Com efeito, para 0 GTDN, o problema do Nordeste era a miséria e 0
subdesenvolvimento, ndo a seca, sugerindo a extensao do Estado desenvolvimentista a regido,
com a industrializacdo, investimentos em infra-estrutura e reforma das estruturas agrarias.
Com base no trabalho elaborado, o Presidente Juscelino KUBITSCHEK enviou ao Congresso
Nacional projeto de lei para a criagdo da SUDENE (Superintendéncia do Desenvolvimento do

226

9?2 com sede em Recife??,

Nordeste), 0 que se concretizou pela Lei n® 3.692, de 15.12.195

Objetivando uma unidade de acdo na politica de desenvolvimento regional,
caberia & SUDENE comandar a coordenagdo geral dos 6rgdos federais com atuagdo no
Nordeste, 0 que, na pratica, ndo foi alcancado, pois instituicbes como o DNOCS, dominado
pela oligarquia da indudstria da seca, ndo aceitavam tal controle.

Apesar das dificuldades, a SUDENE tentou agregar a acdo técnica com o
comando politico, buscando apoio do poder regional, unindo os Estados da regido, que
participavam do sistema decisorio através de seus representantes no Conselho Deliberativo, 0s
quais podiam ser substituidos pelos préprios Governadores, dando forca e legitimidade as
resolucdes adotadas.

Para Wilson CANO?’, um dos equivocos do GTDN, formulador do
programa adotado pela SUDENE, foi tentar transplantar para o marco regional uma politica
de substituicdo de importacGes, buscando compensar, precariamente, atraves de incentivos
fiscais, a inexisténcia de fronteiras politicas regionais lastreadas por dispositivos alfandegarios
ou fiscais protecionistas ao Nordeste.

O autor ressalta que, a rigor, a concep¢do industrializante do GTDN néo
pode ser criticada por ndo ter se dado conta de que a industrializacdo processada a partir de
meados dos anos 50 ja ndo guardava relacdo com a substituicdo de importacdes, sendo
comandada pelo capital estrangeiro ou pelo Estado. Tanto é assim que a primeira correcdo da
politica de desenvolvimento industrial do Nordeste, ja em 1963, foi estender as empresas de
capital estrangeiro os beneficios de isencdo do imposto de renda para os investimentos na
regido, antes restritos as empresas de capital 1200% nacional.

Com a instauragdo do regime militar, em 1964, voltou-se formalmente a

situacdo anterior a 1959, com as politicas de desenvolvimento regional executadas por uma

225 BRASIL. Lei n° 3.692, de 15 de dezembro de 1959. Institui a Superintendéncia do Desenvolvimento do
Nordeste e da& outras providéncias. Disponivel em <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/1950-
1969/L.3692.htm>. Acesso em: 22 out. 2008.

226 BERCOVICI, Gilberto. Desigualdades Regionais, Estado e Constituicdo. S&o Paulo: Max Limonad, 2003. p.
103-109.

22T CANO, Wilson. Desequilibrios Regionais e Concentracgo Industrial no Brasil. 2. ed. Campinas: Editora da
Unicamp, 1998. p. 21-22.
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multiplicidade de Orgdos superpostos. A SUDENE perdeu a natureza de instituicdo
administrativa autbnoma, ja que passou a ser vinculada a um ministério e se equiparou,
hierarquicamente, as instituicdes que deveria coordenar e sempre se opuseram a sua atuacao,
como o DNOCS e o IAA. Na prética, ela deixa de executar o planejamento, priorizando a
atracéo de industrias através de incentivos fiscais??.

O novo governo também redefiniu a politica de desenvolvimento da
Amazbnia, extinguindo a SPVEA e criando a SUDAM (Superintendéncia do
Desenvolvimento da Amazonia), através da Lei n° 5.173, de 27.10.1966°, com estrutura
administrativa semelhante & da SUDENE. No mesmo periodo, foi instituida a SUFRAMA
(Superintendéncia da Zona Franca de Manaus), por meio do Decreto-lei n° 288, de
28.02.1967%°, com a clara finalidade de criar um pélo industrial para acelerar o povoamento e
desenvolvimento da regido, havendo uma superposicao de areas e tarefas com a SUDAM.

A perda de prestigio e importancia politica da SUDENE foi consolidada
com a seca de 1970, pois foi vista como a confirmacédo do fracasso da politica inaugurada em
1959. A partir de entdo, os projetos de desenvolvimento regional foram elaborados sem
qualquer relagdo com os 6rgdos regionais, que ndo tiveram participagdo nos novos programas,
denominados especiais.

No final do regime militar, o problema do desenvolvimento do Nordeste foi
novamente analisado sob o angulo restrito das secas, apresentando-se a “solucdo hidraulica”,
passando a captacdo e 0 armazenamento de aguas a concentrar a atencdo das politicas
publicas, evitando-se maiores discussdes sobre o fracasso das politicas anteriores e 0
problema agrario.

Em conferéncia proferida em 1982, Tania Bacelar de ARAUJO®! assim

examinou o crescimento industrial do Nordeste nas duas décadas entdo passadas:

228 BERCOVICI, Gilberto. Desigualdades Regionais, Estado e Constituicdo. S&o Paulo: Max Limonad, 2003. p.
114-116, 119-120 e 123-124.

229 BRASIL. Lei n° 5.173, de 27 de outubro de 1966. Dispde sobre o Plano de Valorizacdo Econdémica da
Amazénia; extingue a Superintendéncia do Plano de Valorizacdo Econémica da Amazdnia (SPVEA), cria a
Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazbdnia (SUDAM), e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L5173.htm>. Acesso em: 22 out. 2008.

20 BRASIL. Decreto-lei n° 288, de 28 de fevereiro de 1967. Altera as disposicdes da Lei nimero 3.173 de 6 de
junho de 1957 e regula a Zona Franca de Manaus. Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/decreto-lei/del0288.htm>. Acesso em: 22 out. 2008.

21 ARAUJO, Tania Bacelar de. Ensaios sobre o Desenvolvimento Brasileiro. Rio de Janeiro: Revan, 2000. p.
152. Interessante, ainda, transcrever trecho da obra em que se observa o ndo cumprimento dos objetivos do
GTDN: “O crescimento do Nordeste, nos Ultimos anos, € marcado por duas caracteristicas essenciais:
dependéncia e complementaridade. Dependéncia, antes de mais nada, em relagdo a expansdo industrial brasileira
liderada pelo Sudeste. E, consequientemente, estd o Nordeste longe de ter implantado o ‘centro autbnomo de
expansdo manufatureira’, proposto pelo GTDN. [..] Para identificar melhor essa tendéncia a crescente
complementaridade, é preciso ainda destacar que os agentes da industrializacdo nordestina sdo sobretudo extra-
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Apesar do dinamismo industrial dos ultimos vinte anos, o esforco de industrializagdo
do Nordeste foi insuficiente. Tanto que, quando vista no conjunto do pais, a regido
perde posi¢do como produtora industrial, respondendo atualmente por menos de 6%
do Valor da Transformacdo Industrial do Brasil. Isso porque os segmentos que
comandaram o crescimento industrial brasileiro nos ultimos anos (segmentos
produtores de bens de consumo duréaveis e de bens de capital) se concentraram
geograficamente no Sudeste.

A despeito da expansdo da indUstria no Nordeste, a questdo das disparidades inter-
regionais continua presente hoje, como nos anos 50. Os niveis de vida no Nordeste
persistem sendo 0s mais baixos do pais. Sua renda per capita média, por exemplo,
continua, como em 1960, a ser menos da metade da renda média do Brasil, além de
ser a regido de mais alto grau de concentracdo de renda.

Como se V&, a industrializacdo, que deveria ser o fator dinamico da
economia do Nordeste, nos termos dos estudos elaborados pelo GTDN, foi expandida, mas
ndo apresentou os resultados esperados. No inicio dos anos 80, as desigualdades regionais
persistiam fortemente e o planejamento regional havia sido esquecido, pois 0s 6rgdos que
deveriam executar tal missdo estavam esvaziados, servindo, quando muito, para atrair
algumas poucas atividades econémicas através de incentivos fiscais.

Com o final do regime militar, a redemocratizacdo e uma nova Constituicao
Federal, repleta de dispositivos focados na necessidade da reducdo das desigualdades
regionais, a esperanca de uma nova politica de planejamento e desenvolvimento regional
renascia. Todavia, esses fatores coincidiram com um periodo de forte estagnacéo
econdmica®®?, seguida pela implantacdo de uma agressiva politica do neoliberalismo, com a
diminuico do Estado brasileiro, aliada, ainda, a outras graves crises financeiras®**,

Assim, apesar de o Brasil ter vencido a inflacdo e alcancado a estabilidade
monetéria, através do Plano Real, em 1994, pouco se avangou na politica de desenvolvimento
regional de 1a para ca. A SUDENE e a SUDAM, que deveriam executar o planejamento,
foram inicialmente extintas, no ano de 2001, em face do grande nimero de dendncias de
desvios de recursos publicos destinados para projetos de desenvolvimento. Substituidas pela
Agéncia de Desenvolvimento do Nordeste (ADENE) e pela Agéncia de Desenvolvimento da
Amazonia (ADA), elas pouco ou nada fizeram em suas &reas de atuacdo durante mais de um

lustro em que existiram. Houve a ressurreicdo da SUDENE e da SUDAM, através das Leis

regionais, 0 que mais uma vez vai de encontro a expectativa do GTDN. Séo os tradicionais grupos econémicos,
ja instalados no Sudeste, que se estendem em dire¢do ao Nordeste, utilizando as vantagens do sistema de
incentivos. [...] Por conseguinte, os resultados contrastam com o proposto no projeto de industrializacdo do
GTDN para o Nordeste, que, como foi visto, pretendia incentivar na regido a criacdo de um parque autbnomo,
fundado numa industria de base, de forte poder germinativo, de elevada capacidade dinamizadora interna,
fortemente ligada a base de recursos da regido nordestina.” (p. 146, 149 e 150).

232 A década de 1980 é conhecida como a “década perdida”.

233 Como, por exemplo, na Asia (1997) e na Russia (1998), ambas com reflexo aqui no Brasil (1998).



92

Complementares de n° 125** e 124%*°) respectivamente, ambas de 03.01.2007. Em outro

capitulo, voltaremos ao tema da missdo atualmente desenvolvida pelos referidos 6rgaos.

3.5.2 Planejamento e federalismo

O planejamento, para que possa dar certo, ndo pode olvidar a questdo
regional, conforme j& mencionado. Mas, em um Estado Federal como o brasileiro, que
pressupbe a autonomia de seus integrantes, com atribuicBes especificas, a tarefa de
planejamento tem de ser bem elaborada para que possa contemplar os anseios dos entes
federados e ndo prejudique a execucao dos programas.

Sem duavida alguma, ha dificuldade para conciliar o principio federalista
com o sistema de planejamento nacional da economia, ja que este pressupde centralizagdo de
decisdes e de controle, enquanto o federalismo &, por definicdo, descentralizador. Uma vez
reconhecida autonomia aos Estados e Municipios, inclusive para planejar suas atividades,
torna-se problematico conseguir mecanismos que evitem entrechoques, contradicdes e
incoeréncias entre os planos nacionais, estaduais e municipais. Por sua vez, impor
uniformidade de cima para baixo®® consistird em quebrar as autonomias das entidades
regionais e locais. Um sistema integrado de planejamento € de dificil esquematizacdo dentro
de uma federacdo efetiva, mas hé de ser buscado®".

Efetivamente, ha, em um primeiro exame, conflito entre 0 modelo do
federalismo e o0s métodos centralizadores de tomada de decisdes, ja que existe
incompatibilidade entre tal forma de Estado e o processo de planejamento. A tendéncia ao

intervencionismo e o reconhecimento de que a Unido € a Unica capaz de ter visdo global das

24 BRASIL. Lei Complementar n® 125, de 03 de janeiro de 2007. Institui, na forma do art. 43 da Constitui¢io
Federal, a Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste - SUDENE; estabelece sua composi¢do, natureza
juridica, objetivos, areas de atuacdo, instrumentos de acdo; altera a Lei n° 7.827, de 27 de setembro de 1989, e a
Medida Proviséria n® 2.156, de 24 de agosto de 2001; revoga a Lei Complementar n® 66, de 12 de junho de
1991; e da outras providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/LCP/Lcpl125.htm>.
Acesso em: 23 out. 2008.

%5 BRASIL. Lei Complementar n® 124, de 03 de janeiro de 2007. Institui, na forma do art. 43 da Constituicio
Federal, a Superintendéncia do Desenvolvimento da Amaz6nia — SUDAM; estabelece sua composic¢do, natureza
juridica, objetivos, area de competéncia e instrumentos de acédo; dispde sobre o Fundo de Desenvolvimento da
Amazonia — FDA; altera a Medida Proviséria n® 2.157-5, de 24 de agosto de 2001; revoga a Lei Complementar
n® 67, de 13 de junho de 1991; e da outras providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil
_03/Leis/LCP/Lcpl24.htm>. Acesso em: 23 out. 2008.

2% Como ocorreu, por exemplo, na época do regime militar, quando o planejamento era imposto pelo Governo
Central sem qualquer participacdo dos demais entes federados. Sobre o tema, pode ser consultado: BERCOVICI,
Gilberto. O Planejamento e a Constituicdo de 1988. In: SCAFF, Fernando Facury (Org.). Constitucionalizando
Direitos. Rio de Janeiro: Renovar, 2003. p. 313.

27 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 21. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2002. p.
787.
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necessidades do pais e de fazer previsdo segura dos recursos a serem aplicados contribuem
para o problema, que pode ser equacionado com a superposicdo de planos coordenados entre
si de forma descentralizada®*®,

Com efeito, a Constituicdo Federal tem a solucdo para a questéo, ao prever
em seu art. 174, § 1° que “a lei estabelecerda as diretrizes e bases do planejamento do
desenvolvimento nacional equilibrado, o qual incorporara e compatibilizard os planos
nacionais e regionais de desenvolvimento”, como também ao dispor, no paragrafo Unico do
art. 23, que “leis complementares fixardo normas para a cooperagdo entre a Unido e o0s
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e
do bem-estar em ambito nacional”. O cumprimento de tais comandos, com a cooperagédo entre
os entes da federacdo e a compatibilizacdo dos planos nacional e regionais, é imprescindivel
para que os programas elaborados, uma vez harménicos, possam ser executados.

Deveras, a cooperacdo € condicdo indispensavel para que aconteca 0
desenvolvimento nacional contrabalancado, sob pena de acentuar os desequilibrios regionais,
pois ela consiste num principio que naturalmente decorre da tematica desenvolvimentista, nos
termos ja assinalados algures, devendo ser aperfeicoados os mecanismos que a contemplam.
A Unido tem um papel fundamental a ser exercido quanto a coordenacdo e articulacdo de
todas as esferas governamentais na elaboracdo e execucdo do planejamento nacional, em
compatibilidade com os planos regionais, o que sera favorecido se a negociacdo politica com
os Estados for descentralizada e participativa®®.

A Carta de 1988 resgatou o federalismo cooperativo, com a reparticdo de
competéncias proprias, bem como de receitas, de modo que cada ente possa cuidar de suas
atribuicOes e disponha de recursos para cumprir tais missées. Ha de se ter cautela, pois, para
gue a omissao no cumprimento de comandos constitucionais, como a auséncia de um efetivo
planejamento do desenvolvimento regional, ndo quebre o equilibrio necessario entre os entes
federados e os jogue para uma politica individualista, onde cada um apenas olhe para si,
muitas vezes violando a Lei Maior e sem obter resultados satisfatérios para o pais como um

todo, através de praticas como a guerra fiscal, tema do préximo capitulo.

%8 GRAU, Eros Roberto. Planejamento Econémico e Regra Juridica. S&o Paulo: RT, 1978. p. 48 e 61-62.
% RISTER, Carla Abrantkoski. Direito ao Desenvolvimento. Rio de Janeiro: Renovar, 2007. p. 323 e 325-326.
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4 GUERRA FISCAL

4.1 Observacdes iniciais

A expressdo guerra fiscal retrata uma situacdo de disputa econdmica entre
entes autbnomos, possuidores de competéncia tributaria, que visam obter para seus
respectivos territérios um determinado empreendimento econdmico, oferecendo, para tanto,
beneficios para atrair as pessoas interessadas, sejam vantagens de ordem tributaria ou de outra
natureza, como infra-estrutura, capacitacao de recursos humanos, disponibilizacdo de crédito
a menor custo, dentre outras®*.

No ambito deste conceito, cabe tanto a disputa internacional quanto a
interna. Quando o Brasil incentiva a vinda de empresas estrangeiras dos setores
automobilistico, de informatica, de autopecas etc, participa de uma guerra fiscal internacional,
pois outros paises também procedem de forma semelhante no comércio entre as nacgdes. J&
quando os Estados e Municipios concedem benesses para que as empresas se instalem em
seus territdrios, o choque € interno.

Em face do trabalho ora em desenvolvimento, o tema sera exposto sob o
enfoque da guerra fiscal interna, com destaque para os embates entre os Estados da federacéo,
sendo a questdo assim apresentada por Sérgio PRADO e Carlos Eduardo G.
CAVALCANTI**:

A guerra fiscal ¢ um caso de uma classe geral de fenémenos que emergem quando
iniciativas politicas de governos subnacionais adquirem conotacdes negativas e
geram efeitos econdmicos perversos em decorréncia do carater insuficiente ou
conjunturalmente inoperante do quadro politico-institucional que regula os conflitos
federativos, o qual se revela incapaz de garantir um equilibrio minimo entre
interesses locais para evitar efeitos macroeconémicos e sociais perversos. No caso
em questdo, essas iniciativas sdo o uso de beneficios e incentivos fiscais com a
finalidade de induzir a alocacdo de investimentos nos territérios locais.

Os citados autores observam que remonta pelo menos aos anos 60 a
utilizacdo, pelos governos estaduais, de isencdes, reducdes e diferimentos tributarios como

recurso para alavancar a industrializacéo regional. Apos um periodo de maior intensidade na

240 SCAFF, Fernando Facury. Guerra Fiscal, Neoliberalismo e Democracia. Revista do Direito, Santa Cruz do
Sul, n® 11, jan./jul. 1999. p. 135.
1 PRADO, Sérgio; CAVALCANTI, Carlos Eduardo G. A Guerra Fiscal no Brasil. Brasilia: IPEA, 2000. p. 11.
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segunda metade daquela década, a pratica perde impeto e desaparece dos debates e da midia.
No inicio dos anos 90, ela retorna de forma inicialmente timida para depois explodir, a partir
de 1993/1994, numa grande polémica nacional. Desde entdo, o tema vem assumindo
importancia crescente, ao lado das dimensGes inusitadas e por vezes alarmantes causadas
pelos beneficios que, num frenético e desordenado processo de disputa, vém sendo
concedidos pelos Estados s grandes empresas, para que se instalem em seus territorios®**.

Com efeito, muitos governos estaduais passaram a se autoproclamar
“desenvolvimentistas”, concedendo todo o tipo de benesse para que empresas ali passem a
funcionar, sem um exame mais detalhado das consequiéncias dos favores deferidos e sem
atentarem que a vocacdo natural do ICMS (principal tributo usado como atrativo para os
investimentos) é fiscal, ou seja, tem por objetivo principal a arrecadacao.

Ademais, na maioria das vezes, é flagrante a violagéo ao art. 155, 8§ 2°, XI|,
“g”, da Carta Magna, segundo o qual lei complementar devera “regular a forma como,
mediante deliberacdo dos Estados e do Distrito Federal, isengdes, incentivos e beneficios
fiscais serdo concedidos e revogados”, no que diz respeito ao ICMS, o0 que se encontra

disciplinado através da Lei Complementar n® 24, de 07.01.1975%*

, recepcionada pela nova
ordem constitucional.

O mencionado ato normativo prevé a celebracdo de convénios entre 0s
Estados e o Distrito Federal para a concessdo ou revogacdo de beneficios, exigindo-se a
convocagdo de representantes de tais entes da federagdo para as reunides, presididas por
representantes do Governo Federal, sendo necessdria a unanimidade de votos para o
deferimento dos incentivos.

Assim, para ter validade, o beneficio deveria ser aprovado pelo CONFAZ —
Conselho Nacional de Politica Fazendaria. Nada obstante, com a instalacdo da disputa
indiscriminada por investimentos, a sistematica deixou de funcionar por completo, pois 0s
Estados passaram a conceder as vantagens diretamente as empresas, sem que o fato fosse
levado ao Conselho e sem que houvesse uma medida judicial eficaz contra esse

procedimento®*.

22 PRADO, Sérgio; CAVALCANTI, Carlos Eduardo G. A Guerra Fiscal no Brasil. Brasilia: IPEA, 2000. p. 07.
243 BRASIL. Lei Complementar n° 24, de 7 de janeiro de 1975. Dispde sobre os convénios para a concessdo de
isen¢des do imposto sobre operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e da outras providéncias. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/Icp24.htm>. Acesso em: 11 nov. 2008.

¥ SCAFF, Fernando Facury. Guerra Fiscal, Neoliberalismo e Democracia. Revista do Direito, Santa Cruz do
Sul, n® 11, jan./jul. 1999. p. 139.
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4.2 Conflito federativo

A organizacdo do Estado Federal é tarefa do constituinte, pois tal missdo
requer duplo ordenamento, desencadeando as normas e as regras proprias da Unido e dos
Estados-membros. Se houver um fortalecimento do poder central, havera um federalismo
centripeto. Ao reveés, caso a concepcdo do constituinte for pela maior preservacdo do poder
estadual, havera o federalismo centrifugo. Existindo um equilibrio de forcas contraditérias da
unidade e da diversidade, do localismo e do centralismo, pode-se falar em federalismo
cooperativo ou de equilibrio, conduzindo a um razoavel campo para o desenvolvimento das
relacbes de cooperacdo, sem prejuizo do primado da Unido Federal nas questbes de sua
competéncia de Estado soberano®®.

O Brasil ndo nasceu federativo. As antigas provincias, entidades
preponderantemente administrativas, transformaram-se em Estados direta e imediatamente.
N&o houve um processo de agregacdo, com a decisdo das entidades independentes de se
associarem politicamente. O poder central, preexistente, € que assumiu a forma federativa.
Esse processo de federalizagdo mostra uma passagem progressiva de uma tonica
segregacionista, com a insisténcia na autonomia das unidades parciais, para um federalismo
organico, com a ténica da cooperagdo®®.

A partir dos anos 30, sdo normatizadas as relacdes intergovernamentais,
reconhecendo-se o papel da Unido no custeio, na direcdo técnica e administrativa das zonas
em que as grandes endemias nacionais excediam as possibilidades dos governos locais. Mas é
sobretudo na discriminagé@o de rendas que se percebe a nitida tendéncia para um federalismo
solidario, espelhado principalmente na cooperacao financeira por meio de regras capazes de
regular o inter-relacionamento resultante do exercicio da competéncia tributaria, através da
participagdo em impostos de receitas partilhadas segundo a capacidade da entidade
beneficiada e por intermédio da participacdo em fundos.

Na verdade, a discriminacdo das rendas tributarias constitui o hiato preciso
entre a Federagdo e a Tributacdo, porque é impensdvel uma federacdo sem tal apartacdo. Na
época da Proclamacdo da Republica existia o slogan “A Republica é a Discriminagdo de

2> HORTA, Raul Machado. Estudos de Direito Constitucional. Belo Horizonte: Del Rey, 1995. p. 346 e 347. No
caso do Brasil, ainda ha a peculiaridade da Federagdo ser integrada por um terceiro ente — 0s Municipios (art. 1°,
CF/88).

¢ FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Guerra Fiscal, Fomento e Incentivo na Constituicio Federal. In:
SCHOUERI, Luis Eduardo; ZILVETI, Fernando Aurélio (Coords.). Direito Tributario: Estudos em Homenagem
a Brandao Machado. S&o Paulo: Dialética, 1998. p. 277.
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Rendas”, evidenciando que o ideal republicano mascarava o ideal federalista, sendo a
distribuicdo das competéncias tributéarias a pedra de toque do sistema federativo®’.

A descentralizacdo do poder politico, com o estabelecimento de dois ou
mais niveis de governo, caracteriza o sistema federativo®®. Por sua vez, o federalismo fiscal
procura distribuir encargos e competéncias administrativas com equivalentes receitas publicas
entre as entidades federativas, de modo que as demandas publicas sejam atendidas. A pressdo
das necessidades coletivas, demandando crescentes receitas, € um fator constante de
perturbacdo do funcionamento harménico da federacdo, acarretando a busca de vantagens
fiscais crescentes e competitivas politicas de atracdo de industrias, que desandam num
processo desorganizador, ultrapassando as fronteiras do federalismo cooperativo e adentrando
no territorio do federalismo competitivo.

A misséo de evitar tal competicdo cabe, primordialmente, ao Governo
Central, através de seu papel regulador, seja em face dos dispositivos constitucionais que
normatizam as relacdes entre os agentes da Federacdo, seja diante de sua capacidade de, em
determinadas circunstancias e periodos histéricos, decidir diretamente a alocacao regional do
investimento publico e, direta ou indiretamente, influir poderosamente na alocagdo do
investimento privado®®.

Ocorre que o poder de acomodar distintos interesses federativos, por meio
da utilizacdo dos fundos publicos, foi sendo perdido pela Unido, ao longo dos anos 80, com o

esgotamento do padrdo de financiamento do setor publico entdo vigente. Ademais, 0 regime

7 NOGUEIRA, Johnson. Tributacdo e Federacdo: A Guerra Fiscal entre os Estados. Anais da XVIII
Conferéncia Nacional dos Advogados, Brasilia, v. I1, 2003. p. 1.635 e 1.636.

%8 O bergo do sistema federativo é encontrado nos Estados Unidos, em sua Constituicdo (1787). Bernard
SCHWARTZ (Direito Constitucional Americano. Traducdo Carlos Nayfeld. Rio de Janeiro: Forense, 1966. p.
49) observa que o federalismo americano abrange os seguintes elementos: “como em todas as federagdes, a
unido de entidades politicas autbnomas (os estados) para finalidades comuns; 1) a divisdo dos poderes
legislativos entre 0 Governo federal e os estados componentes, divisdo regida pelo principio de que o primeiro é
um “‘Governo de poderes enumerados’, enquanto os Gltimos sdo Governos de ‘poderes residuais’; 111) a operagao
direta, na maior parte, de cada um desses centros de Governo, dentro de sua esfera especifica, sobre todas as
pessoas e propriedades compreendidas nos seus limites territoriais; 1V) a provisdo de cada centro com o
completo aparelho de execucdo da lei, quer por parte do Executivo, quer do Judiciario; V) a supremacia do
Governo federal, dentro de sua esfera especifica, sobre qualquer ponto discutivel do poder estadual”. O autor
ainda acrescenta: “A divisdo do poder entre 0 Governo de Washington e os governos estaduais estabelecida pela
Constituigdo federal tem sido dominada, na pratica, pelo que foi chamado de doutrina do federalismo dualista, a
qual se baseou na concepcédo de dois campos de poder, mutuamente exclusivos, reciprocamente limitativos, cujos
ocupantes governamentais se defrontam como autoridades absolutamente iguais. Segundo tal doutrina, tanto o
Governo federal quanto os estaduais se atribuem uma area de poder rigorosamente circunscrita. Desde que
permanecam dentro de seus respectivos limites, 0s seus atos sdo validos e ndo serdo contestados pelos tribunais.
Mas se ultrapassarem tais limites, entdo os seus atos sdo ultra vires e nulos. Essa concepcao de federalismo se
baseia no principio da competicdo entre os estados e a Unido” (p. 63).

% PRADO, Sérgio; CAVALCANTI, Carlos Eduardo G. A Guerra Fiscal no Brasil. Brasilia: IPEA, 2000. p. 12
e 13.
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autoritario imperante até 1985 atenuava e relativizava os impactos do processo de crescente
autonomia dos governos subnacionais, iniciado no final da década de 70.

A perda efetiva dessa capacidade regulatéria, dada a crise econémica dos
anos 80, foi acompanhada de um relativo enfraquecimento politico da Unido, em face do
processo de descentralizacdo politico-fiscal, que culminou com a concessdo de uma maior
autonomia federativa estabelecida pela Constituicio de 1988*°. Aliada a tudo isso, néo se
pode desconsiderar a forte queda na capacidade de investimento da Unido, que deixou de
desempenhar a sua missdo de planejar o desenvolvimento nacional e regional, ocasionando
uma retomada de iniciativa dos governos estaduais, expressa em politicas descoordenadas,
que interferem com a alocacdo do investimento sem critérios explicitos e organizados no
plano nacional, dando ensejo a diversos conflitos federativos.

Apenas para ilustrar esses embates, o0 Governo do Estado de S&o Paulo
editou, em 29.07.2004, o Comunicado CAT n° 36°!, objetivando esclarecer sobre a
impossibilidade de aproveitamento dos créditos de ICMS provenientes de opera¢des ou
prestacdes amparadas por beneficios fiscais ndo autorizados por convénio celebrado nos
moldes da Lei Complementar n°® 24/1975, determinando que, nas remessas para
estabelecimento localizado em territorio paulista, por estabelecimento localizado em outra
unidade da Federagdo, s6 seriam admitidos os créditos relativos ao imposto efetivamente

cobrado no Estado de origem®?.

0 Sobre 0 momento do federalismo brasileiro logo ap6s a Constituicdo de 1988, André REGIS (O Novo
Federalismo Brasileiro. Rio de Janeiro: Forense, 2008. p. 29) registra o fortalecimento dos Governadores,
cerceando o controle do Governo Federal sobre assuntos econémicos e politicos que afetavam os Estados,
acarretando um conflito entre os governos nacional e subnacionais, com os Ultimos levando a melhor,
estabelecendo-se um “federalismo de periferia”. A situacdo viria a ser alterada, dentre outros fatores, com o fim
da inflacdo e implantagdo do Plano Real, bem como a imposicdo de regras claras de responsabilidade fiscal para
os Estados, renovando a forca do Governo Central e, em conseqiiéncia, do Presidente da Republica (p. 53).

1 SAO PAULO (Estado). Comunicado CAT n° 36, de 29 de julho de 2004. Esclarece sobre a impossibilidade
de aproveitamento dos créditos de ICMS provenientes de operacfes ou prestacdes amparadas por beneficios
fiscais de ICMS néo autorizados por convénio celebrado nos termos da Lei Complementar n° 24, de 7-1-1975.
Disponivel —em:  <http://info.fazenda.sp.gov.br/NXT/gateway.dlI?f=templates&fn=default.ntm&vid=sefaz_
tributaria:vtribut>. Acesso em: 12 nov. 2008.

252 PEIXOTO, Daniel Monteiro. Guerra Fiscal via ICMS: Controle dos Incentivos Fiscais e os Casos “Fundap” e
“Comunicado CAT n° 36/2004”. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva; ELALI, André; PEIXOTO, Marcelo
Magalhes (Coords.). Incentivos Fiscais. Sdo Paulo: MP, 2007. p. 81-89. Em seu trabalho, o autor, embora
reconheca que grande parte dos beneficios fiscais concedidos é inconstitucional, também suscita a ilegalidade do
comunicado, elencando vérios argumentos, dentre os quais se destacam: 1°) inseguranga juridica ao contribuinte
de S&o Paulo, comprador da mercadoria de outro Estado, que ndo possui meios de saber se o crédito, destacado
na nota fiscal que a acompanha, encontra-se maculado por incentivo fiscal a margem de convénio; 2°) a glosa de
créditos representa um custo adicional para o contribuinte-adquirente; 3°) um Estado-membro ndo esta habilitado
a proferir juizo de validade no tocante as leis de outro Estado, pois eles ndo estdo em posicdo de hierarquia.
Assim, a postura do Fisco paulista ofende o pacto federativo e o principio da separacdo das funces, quando, por
ato do Executivo (in casu, emanado da Coordenadoria de Administracdo Tributéria, que integra aquele Poder),
assume atribuicGes constitucionalmente resguardadas ao Judiciério.
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Em anexo ao comunicado foram listados diversos beneficios considerados
inconstitucionais, sendo uns impugnados por acdes diretas de inconstitucionalidade e outros
sequer contestados judicialmente, mas concedidos por dez Estados da Federacdo, dentre 0s
quais Bahia, Pernambuco e Rio Grande do Norte, na regido Nordeste, ressalvando-se o carater
meramente exemplificativo da lista, acarretando uma nitida glosa de créditos.

Como se pode ver, a guerra fiscal ndo se limita a alocacdo dos
empreendimentos. Mesmo quando definidos os lugares de instalacdo, os embates continuam
quando as unidades comegam a funcionar, pois € comum a circulagdo de mercadorias entre
estabelecimentos de Estados distintos, ensejando discussdo acerca da validade e do
abatimento do crédito relativo a operacdo anterior (entrada) na operacao subseqliente (saida),
0 que, caso ndo existisse o conflito, deveria ser aceito normalmente, em face do principio da
ndo-cumulatividade do ICMS (art. 155, § 2°, I, CF/88).

Embora o problema seja mais grave no que diz respeito aos Estados (sendo,
conforme ja mencionado antes, o topico que mais interessa ao presente trabalho), ndo se pode
deixar de registrar a extensdo da questdo aos Municipios, que se lancaram em um verdadeiro
combate para atrair a instalacdo de empresas em seus territorios, aproveitando-se da
interpretagéo jurisprudencial controvertida acerca do local da prestacdo do servigo para efeito
de cobranca do ISS. O agravante era que as regras claras existentes na Constituicdo para
conter a guerra fiscal entre os Estados ndo existiam para 0s Municipios, o que foi
parcialmente corrigido com o acréscimo do art. 88 do ADCT, através da Emenda
Constitucional n° 37, de 12.06.2002%, tentando minorar essa guerra, estabelecendo uma
aliquota minima para o tributo — 2%. Ademais, a Lei Complementar n° 116, de 31.07.2003%*,
também esclarece de forma mais transparente as normas a serem aplicadas.

A atracdo de investimentos através de beneficios fiscais vem se
demonstrando tdo grave que até o imposto sobre a propriedade territorial urbana (IPTU)
passou a ser utilizado na guerra. A titulo de exemplo, quando da instalacdo da nova fabrica da
General Motors no Rio Grande do Sul, na década de 90, trés municipios (Gravatai, Guaiba e

Eldorado) estavam na disputa e realizaram um verdadeiro leildo para atrair a industria. Os

23 BRASIL. Emenda Constitucional n° 37, de 12 de junho de 2002. Altera os arts. 100 e 156 da Constitui¢io
Federal e acrescenta os arts. 84, 85, 86, 87 e 88 ao Ato das Disposi¢Bes Constitucionais Transitdrias. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc37.htm>. Acesso em: 12 nov. 2008.
24 BRASIL. Lei Complementar n° 116, de 31 de julho de 2003. Dispde sobre o Imposto Sobre Servicos de
Qualquer Natureza, de competéncia dos Municipios e do Distrito Federal, e d& outras providéncias. Disponivel
em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil/LEIS/LCP/Lcpl16.htm>. Acesso em: 12 nov. 2008.
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lances comegaram com quinze anos de isencao do imposto, atingindo 27 em oferta de Guaiba,

sendo batido 0 martelo com o lanco de Gravatai — 30 anos de isencéo do IPTU®*>.

4.3 Fatores que contribuem para a guerra fiscal

S80 muitos 0os motivos ensejadores da guerra fiscal, mas a falta de uma
politica de desenvolvimento (nacional e regional) é, sem ddvida alguma, o principal deles.
Caberia ao Governo Central a conducdo de tal processo, nos termos constitucionais, 0 que néo
vem ocorrendo, acarretando a fragilizagdo de sua capacidade de regular as relagdes

federativas®®

. Assim, diante da omissao, os Estados passam a se enfrentar, na ansia de atrair
investimentos para 0s seus territorios.
Sobre o tema, Marcos NOBREGA e Carlos Mauricio FIGUEIREDO?’

assim dissertam:

Alguns pontos podem ser considerados para entender o crescimento da guerra fiscal
na Gltima década. Um primeiro ponto relevante foi a efetiva auséncia de uma
politica industrial e sobretudo regional. O desmanche ou fechamento de agéncias
regionais de fomento foi crucial para esse fendmeno. Sendo assim, a politica
tributaria dos Estados, mediante concessao de incentivos de ICMS, passou a fazer as
vezes de uma politica industrial, alterando aliquotas efetivas de impostos, muitas
vezes ao arrepio da lei. Tal prética levou a uma competicdo desordenada,
promovendo o aumento da concentracdo industrial em vez de minora-la, posto que
os pequenos Estados, ja combalidos em suas finangas, tiveram que conceder,
proporcionalmente, mais incentivos para a atracdo de investimentos, ndo
considerando, muitas vezes, de forma clara o retorno dos mesmos.

Com efeito, a passividade do Governo Federal em relagdo ao balizamento
das politicas industriais estaduais permitiu que a maioria dos governadores se envolvesse na
guerra fiscal, defendida por muitos como unico recurso disponivel para a atracdo de novas
fabricas e meio eficiente para a diminuicdo das desigualdades regionais®*®.

Outro fator por demais relevante para a sustentagdo do conflito fiscal é a
sistematica de tributacdo estabelecida para o ICMS. O modelo brasileiro, praticamente

inalterado desde os anos 60, tem duas caracteristicas essenciais para o problema analisado: 1?)

25 ARBIX, Glauco. Guerra Fiscal e Competicdo Intermunicipal por Novos Investimentos no Setor Automotivo
Brasileiro. DADOS (Revista de Ciéncias Sociais), Rio de Janeiro, v. 43, n® 1, 2000. p. 17 e 29.

% PRADO, Sérgio; CAVALCANTI, Carlos Eduardo G. A Guerra Fiscal no Brasil. Brasilia: IPEA, 2000. p. 09.
%7 NOBREGA, Marcos; FIGUEIREDO, Carlos Mauricio. Rendncia de Receita, Guerra Fiscal e Tax
Expenditure: Uma Abordagem do Art. 14 da LRF. Revista Interesse Publico, Especial — Responsabilidade
Fiscal, Porto Alegre, 2002. p. 41.

8 ARBIX, Glauco. Guerra Fiscal e Competicdo Intermunicipal por Novos Investimentos no Setor Automotivo
Brasileiro. DADOS (Revista de Ciéncias Sociais), Rio de Janeiro, v. 43, n° 1, 2000. p. 11.
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a competéncia sobre o principal imposto sobre o valor agregado (IVA) — 0 ICMS - é dos
governos estaduais, ao contrario do que pode ser considerado um padrdo mundial: manter o
controle desse tipo de imposto no ambito do Governo Federal ou, no minimo, por
competéncia compartilhada, que garanta ao poder central algum nivel de influéncia
reguladora; 2%) a reforma tributria de 1967 optou pela ado¢do do principio da origem na
formatacdo do ICMS, transformando-o em um tipico imposto sobre a producdo, o que €
completado pela ndo-isencao para os bens de capital. O resultado é que cada Estado tem sua
arrecadacdo definida pela parcela da producdo realizada no seu territorio e, portanto,
independente do efetivo pagamento de imposto pelos seus habitantes. Caso o principio
adotado fosse o do destino, o0 imposto se aproximaria de um tipico tributo sobre o consumo®®.

Sacha Calmon Navarro COELHO?® ratifica a visdo do ICMS como um
imposto problematico, destacando que a importagdo do modelo europeu de tributacdo sobre o
valor agregado, incidente sobre bens e servigcos de expressdao econdmica, enfrentou duas
dificuldades: 1?) tal imposto se dava normalmente em Estados de organizagdo unitaria ou,
guando assim ndo fosse, atribuindo-se a competéncia impositiva ao poder central; 2%) no
Brasil, os Estados membros estavam acostumados a tributar o comércio de mercadorias; a
Unido, a producdo de mercadorias industrializadas; e os Municipios, os servicos, sendo certo
que a realidade de um pais federativo com trés ordens de governo se apresentou desafiadora,
acarretando o desdobramento do imposto sobre valor agregado em trés (IPI, da competéncia
da Unido, incidente sobre a producdo industrial; ICMS, dos Estados, sobre a circulacdo de
mercadorias e alguns servigos; e o ISS, dos Municipios, sobre servi¢os). Como consequéncia,

29 PRADO, Sérgio; CAVALCANTI, Carlos Eduardo G. A Guerra Fiscal no Brasil. Brasilia: IPEA, 2000. p. 14.
260 COELHO, Sacha Calmon Navarro. O Principio Federativo e os Incentivos e Beneficios Fiscais: A Guerra
Fiscal entre os Estados. O ICMS e o Aproveitamento de Créditos. In: MODESTO, Paulo; MENDONGA, Oscar
(Coords.). Direito do Estado: Novos Rumos. Sdo Paulo: Max Limonad, 2001. p. 179-180. Diferentemente,
porém, da opinido de Sérgio PRADO e Carlos Eduardo G. CAVALCANTI, o autor entende que o principio da
tributacdo na origem é o Unico que se compatibiliza com a unidade politico-econémica territorial, acrescentando
que a tributacdo no destino representa um retrocesso em relagdo a integracdo de mercado, principio imperativo
da Constituicdo (p. 195), no que é acompanhado, dentre outros, por Mizabeu Abreu Machado DERZI e Igor
Mauler SANTIAGO (A Harmonizagdo dos IVAs do Brasil para o Desenvolvimento Produtivo. In: SARAIVA
FILHO, Oswaldo Othon de Pontes; VASQUES, Sérgio; GUIMARAES, Vasco Branco (Orgs). IVA para o
Brasil: Contributos para a Reforma da Tributacdo do Consumo. Belo Horizonte: Férum, 2007. p. 547-548). Aqui
se entende que a tributacdo na origem efetivamente transforma o imposto, que deveria ser sobre 0 consumo, em
verdadeira exagdo sobre a producdo, além de criar uma complexa reparticdo do valor arrecadado entre os Estados
envolvidos na operacdo, através de aliquotas interestaduais, alimentando a problematica da guerra fiscal, como é
exemplo o ja mencionado Comunicado CAT n° 36/2004, do Estado de S&o Paulo. Creio que a adogdo do
principio da tributacdo no destino poderd mitigar os conflitos fiscais, além de representar, em um primeiro
exame, medida de justica fiscal. A proposta esta contida na nova reforma tributaria encaminhada pelo Governo
Federal ao Congresso Nacional em fevereiro/2008 (Cf. BRASIL. Ministério da Fazenda. Reforma Tributéria.
Disponivel em: <http://www.fazenda.gov.br/portugues/documentos/2008/fevereiro/Cartilha-Reforma-Tributaria.
df>. Acesso em: 12 nov. 2008).
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0 ICMS se viu na contingéncia de ter a sua competéncia impositiva retalhada entre os diversos
Estados, com inumeras legisla¢Ges regulando-o.

Uma terceira causa para o forte recrudescimento da guerra fiscal foi a
retomada dos investimentos privados (interno e externo) nos anos 90. Enquanto na década de
80 os resultados liquidos chegaram a ser negativos, com fluxos de entrada menores que 0s de
saida, ja em 1992 a corrente se inverteu, com ingressos amplamente favoraveis para o Brasil.
Apesar de grande parte dos recursos serem associados ao processo de privatizacdo dos setores
de infra-estrutura, houve uma nitida recuperacdo. A face mais evidente e mais ruidosa desses
fluxos foi a entrada de grandes empresas no setor de consumo durével, sobretudo na area
automotiva®’.

A conjugacdo dos relativos sucessos na estabilizacdo das principais
economias do continente, todas apoiadas em politicas de abertura comercial e financeira, além
da criacdo do Mercado Comum do Sul (Mercosul), induziram a uma recomposicdo da
presenca do capital estrangeiro na regido, com a entrada de novos agentes e expansdo
daqueles ja existentes.

Por sua vez, no que se refere ao investimento interno, a estabilizacdo
provocou, nos setores mais beneficiados pela dinamizacdo da demanda interna, um ciclo de
expansdo, ampliando-se as intencdes de aumentar a capacidade produtiva através de novas
plantas.

Conforme ja mencionado anteriormente, o ambiente econémico brasileiro
sofreu forte transformacdo na década de 90, sendo a economia intensamente desregulada em
termos de suas transa¢Ges com o exterior, 0 que provocou forte crescimento, tanto no volume
de importacdes, quanto de investimentos externos. As condicBes gerais da economia,
especialmente a estabilizacdo da inflacdo em niveis baixos e a forte alianca politica do
governo eleito em 1994, proporcionaram boas condic¢des para atracdo de capital estrangeiro,
tanto produtivo como especulativo®®?.

O agravamento da guerra fiscal nos anos 90 assumiu feicdo bastante
peculiar, apresentando-se, muito mais do que em periodos anteriores, composta por duas

confrontagdes bésicas: a mais ampla, entre Estados do Norte/Nordeste e Sul/Sudeste; e a

L PRADO, Sérgio; CAVALCANTI, Carlos Eduardo G. A Guerra Fiscal no Brasil. Brasilia: IPEA, 2000. p. 18-
19.

%62 ARBIX, Glauco. Guerra Fiscal e Competicdo Intermunicipal por Novos Investimentos no Setor Automotivo
Brasileiro. DADOS (Revista de Ciéncias Sociais), Rio de Janeiro, v. 43, n® 1, 2000. p. 04.
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outra, mais delimitada, entre Sdo Paulo e os Estados vizinhos, que compreendem tanto o Rio
de Janeiro e Minas Gerais, como os Estados limitrofes das regides Sul e Centro-Oeste?®.

N&o se pode olvidar que o Brasil viveu o0 seu auge de desconcentracdo
industrial regional no periodo de 1970 a 1985, havendo perdas apenas para Sdo Paulo
(principalmente) e Rio de Janeiro, com ganhos mais expressivos para as regides Norte e
Centro-Oeste, bem como para os Estados do Espirito Santo, do Parana e de Santa Catarina,
sendo mais modestos os resultados para Minas Gerais e Rio Grande do Sul, além da regido
Nordeste. Todavia, entre 1985 e 1995, houve uma inflexdo no processo de desconcentracao,
com o inicio de uma suave reconcentracdo, a partir da intensificacdo da politica de abertura
comercial®®”.

Assim, diante da falta de uma politica de desenvolvimento a nivel nacional e
regional e observando que o movimento de desconcentracdo industrial estava se esvaindo, 0s
Estados viram a chegada de novos investimentos, tanto externos como internos, como a unica
oportunidade de alavancagem do desenvolvimento em seus territorios, dai a razdo dos grandes
conflitos fiscais na década de 90.

E interessante registrar que as primeiras manifestacbes acerca da guerra
fiscal induziram alguns analistas a sugerir a hipdtese de que os beneficios concedidos estariam
sendo decisivos ndo apenas para a alocacdo do investimento, mas também para a sua
realizacdo, 0 que posteriormente se demonstrou equivocado, pois as decisfes de investimento
do setor privado estdo relacionadas a fatores mais poderosos, como a disputa pelos mercados,
estabilidade do cenario macroeconémico e as condi¢des de valorizacdo e financiamento do
conjunto das atividades produtivas. Assim, o peso dos incentivos fiscais se verifica
principalmente na determinacao da localizacdo dos empreendimentos e ndo na prépria tomada
de decis&o, condicionada por horizontes mais estaveis de planejamento®®,

A titulo de exemplo, pode-se examinar o setor automotivo, por demais
importante para a economia de qualquer pais, que recebeu altos aportes de recursos na década
de 90, ndo s6 para ampliacdo das industrias ja existentes, como principalmente para a
instalagéo de novas plantas. Analisando o afastamento das montadoras do centro industrial do

pais (S&o Paulo), Glauco ARBIX?® aponta as razdes para a descentralizacéo.

23 PRADO, Sérgio; CAVALCANTI, Carlos Eduardo G. A Guerra Fiscal no Brasil. Brasilia: IPEA, 2000. p. 89.

264 CANO, Wilson. Desequilibrios Regionais e Concentracao Industrial no Brasil. 2. ed. Campinas: Editora da
Unicamp, 1998. p. 327 e 332.

2% PRADO, Sérgio; CAVALCANTI, Carlos Eduardo G. A Guerra Fiscal no Brasil. Brasilia: IPEA, 2000. p. 30-
31

%66 ARBIX, Glauco. Guerra Fiscal e Competicdo Intermunicipal por Novos Investimentos no Setor Automotivo
Brasileiro. DADOS (Revista de Ciéncias Sociais), Rio de Janeiro, v. 43, n° 1, 2000. p. 09-10.
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Em primeiro lugar estaria a questdo dos custos trabalhistas em combinacéo
com a capacitacdo. As diferencas salariais nas outras regides do Brasil e a reducdo do
problema da escolaridade do pais nos ultimos anos teriam estimulado as montadoras a buscar
locais com menores custos nessa area. O ABC paulista, com a hora trabalhada valendo
praticamente o dobro do que em outras regides, ndo poderia, dessa forma, disputar as novas
fabricas.

Uma segunda explicacdo, relacionada a primeira, estaria na disposicdo das
montadoras de afastar-se das areas industriais mais consolidadas em fungéo do alto nivel de
organizacao sindical, acarretando maiores custos ao fator trabalho. O ABC, com elevado nivel
de organizacéo sindical e histdrico de conflitos trabalhistas, estava fora dos planos.

Um terceiro fator seria referente aos avancos tecnoldgicos, com a
flexibilidade para enfrentar a distancia do mercado e outros diferenciais geograficos, ja que a
fragil infra-estrutura rodoviéria e ferroviaria do pais e a concentracdo do mercado e do
trabalho qualificado, determinantes para a instalacdo das fabricas nos anos 50 e 60 no ABC
paulista, ndo mais preponderavam, tendo inclusive ocorrido a degradacdo da infra-estrutura da
Regido Metropolitana de Sao Paulo.

Apesar da importancia dos trés motivos supra-relacionados, o autor indica
que a principal razao para o processo relativo de descentralizacdo da industria automobilistica
no Brasil foi a guerra fiscal e de ofertas deflagrada entre Estados e Municipios a procura de
investimentos.

Dessa forma, o conflito fiscal se generalizou, havendo a concesséo de
inimeros beneficios sem a observancia das normas legais, ou seja, sem a autorizacdo de
convénios celebrados nas reunides do CONFAZ?. O pior de tudo é que os Estados vém se
mostrando refratarios a medidas para acabar a guerra, como ocorreu no episoédio do veto
presidencial a dispositivos que tinham tal objetivo, contidos na Lei Complementar n°® 87, de
13.09.1996°%®, veto este ocorrido por pressio dos Governadores e representantes no

Congresso®®.

27 Em muitas situacdes, é flagrante, também, a violagdo ao art. 14 da Lei Complementar n° 101, de 05.05.2000
(Lei de Responsabilidade Fiscal), pois os beneficios sdo concedidos sem uma estimativa do impacto
orcamentario-financeiro, nem tampouco a observancia dos demais requisitos ali previstos.

268 BRASIL. Lei Complementar n° 87, de 13 de setembro de 1996. Dispde sobre o imposto dos Estados e do
Distrito Federal sobre operagOes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestagdes de servicos de
transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacdo, e da outras providéncias. (LEI KANDIR).
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcp87.htm>. Acesso em: 13 nov. 2008.

%9 MARTINS, Ives Gandra da Silva; MARONE, José Ruben. O Perfil Juridico da Guerra Fiscal e das Variacdes
das Rela¢6es Juridicas dos Estimulos de ICMS. Revista Dialética de Direito Tributario, n® 134, nov. 2006. p. 48-
49. Os dispositivos vetados fortaleciam 0 CONFAZ e o sistema de convénios, concedendo instrumentos para que
a disputa entre os Estados fosse consideravelmente reduzida. Com o ato, 0 Governo Federal anuiu com a disputa
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Assim, a guerra fiscal vem perdurando, trazendo inimeras disputas entre 0s
Estados, tanto na atracdo de novos empreendimentos, como nas represalias que sdo adotadas
por aqueles que se sentem prejudicados, através de medidas judiciais, legislativas e até
administrativas, ameacando o pacto federativo. Ha de se estudar, entéo, as conseqiiéncias que
essa guerra vem acarretando e as agdes que estdo sendo articuladas para extermina-la, temas a

serem tratados no proximo tépico.

4.4 Consequéncias da guerra fiscal e medidas para a sua eliminacao

As principais causas para os conflitos fiscais foram ha pouco externadas.
Assim, surgem as grandes indagacdes: a guerra vem sendo positiva para os Estados? Ela tem
efetivamente trazido novos investimentos e ajudado no desenvolvimento das unidades
federadas? E salutar que haja esse tipo de disputa entre os componentes da Federacio?

A resposta negativa se imp0e.

A concessao de incentivos fiscais ndo €, por si sO, ruim. O problema surge
guando os outros Estados descobrem que esse mecanismo pode ser um bom negdcio, dando
inicio a uma guerra, concedendo mais ou menos 0s mesmos beneficios. Assim, comecam a ser
gerados os efeitos deletérios do fendmeno, sendo o primeiro deles que a Federagdo, como um
todo, perde, havendo uma tendéncia a, em termos percentuais, ocorrer a manutencdo dos
valores arrecadados a titulo de ICMS ou até uma diminuicdo. Outro efeito perverso é que, em
vez de reduzir a concentragdo industrial, as desigualdades regionais acabam aumentando, em
detrimento dos Estados mais pobres®®. Como todos concedem beneficios semelhantes, as
industrias se instalam onde existem condi¢fes mais favoraveis, com boas estradas, mercado

consumidor, fornecimento de matéria-prima etc, facilidades encontradas nos Estados mais

fiscal, ndo mais tendo condicdes de intervir para resolver impasses dessa natureza entre as unidades da federacdo
em conflito (cf. SCAFF, Fernando Facury. Guerra Fiscal, Neoliberalismo e Democracia. Revista do Direito,
Santa Cruz do Sul, n® 11, jan./jul. 1999. p. 141). Os artigos vetados e as respectivas razdes estdo disponiveis em:
<http://www?2.camara.gov.br/internet/legislacao/legin.html/textos/visualizarTexto.html?ideNorma=370965&seq
Texto=19068&PalavrasDestaque=>. Acesso em: 13 nov. 2008.

2 O préprio Governo Federal, em sua cartilha acerca da reforma tributaria (BRASIL. Ministério da Fazenda.
Reforma Tributaria. Disponivel em: <http://www.fazenda.gov.br/portugues/documentos/2008/fevereiro/
Cartilha-Reforma-Tributaria.pdf>. Acesso em: 17 nov. 2008) admite que, “no inicio, a guerra fiscal foi vista
como opcao dos Estados mais pobres para atrair investimentos, compensando a falta de uma politica mais
efetiva de desenvolvimento regional. Com o tempo, no entanto, os Estados mais ricos também passaram a
praticar a guerra fiscal, a qual perdeu forca como instrumento de desenvolvimento regional e passou a gerar uma
série de distorcBes altamente prejudiciais ao crescimento do Pais” (negritos nossos).
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ricos, que podem se dar ao luxo de conceder tais beneficios, ja que os mais pobres
normalmente ndo dispdem de tal infra-estrutura®™.

Deveras, a generalizacdo da guerra fiscal acaba por beneficiar exatamente
aqueles Estados mais desenvolvidos e que possuem fatores de producdo mais adequados ao
empreendimento em questdo, ndo havendo uma relagdo direta entre a concessdo de beneficios
fiscais e a desconcentracéo industrial no Brasil. Um exemplo emblematico dessa afirmacéo se
encontra nos investimentos das montadoras que, a despeito da existéncia de incentivos em
quase todos os Estados brasileiros, optaram, preponderantemente, por instalar suas novas
unidades nas regides Sul e Sudeste, de maior concentragéo industrial’.

Um dos principais instrumentos utilizados na guerra fiscal é a arrecadacédo
do ICMS. Como essa fonte de recursos tem posicao por demais importante no financiamento
dos Estados, sdo diretas as consequéncias negativas para o equilibrio fiscal (dos Estados).
Ademais, embora cada Estado individual possa ter resultados liquidos positivos, 0 pais como
um todo perde, pois o efeito liquido agregado para o conjunto da nag&o é negativo®’*.

Quando um Estado concede um beneficio fiscal a determinada empresa, se
for considerado que ela investiria de qualquer maneira em alguma unidade da Federacéo,
mesmo se ndo houvesse nenhum incentivo, conclui-se que, em uma analise agregada, ha
perda global da arrecadagdo. Todavia, a generalizacdo da guerra traz um efeito ainda mais
perverso, pois, se todos os Estados oferecem as vantagens, estas deixam de ser um atrativo
para a decisdo locacional e transformam-se apenas em renuncia fiscal, agravando a perda
global de arrecadacdo, pois todos os novos empreendimentos do pais terdo algum beneficio
fiscal®’”.

Outra conseqliéncia desastrosa € a perda de capacidade de planejamento e
de controle efetivo dos poderes publicos sobre as estratégias de desenvolvimento. Em lugar
do Governo Central, que investia e produzia diretamente por intermédio de suas empresas e

autarquias ou criava beneficios para estimular determinados setores da economia ou regides,

2’1 NOBREGA, Marcos; FIGUEIREDO, Carlos Mauricio. Renincia de Receita, Guerra Fiscal e Tax
Expenditure: Uma Abordagem do Art. 14 da LRF. Revista Interesse Publico, Especial — Responsabilidade
Fiscal, Porto Alegre, 2002. p. 44-45.

2”2 CAMARGO, Guilherme Bueno de. A Guerra Fiscal e seus Efeitos: Autonomia X Centralizacdo. In: CONTI,
José Mauricio (Org.). Federalismo Fiscal. Barueri (SP): Manole, 2004. p. 211-212. Com efeito, mesmo optando
em ndo instalar as novas fabricas no ABC paulista, as montadoras escolheram, em regra, Estados mais préximos
do mercado consumidor (como Rio Grande do Sul, Parana, Rio de Janeiro e Minas Gerais) ja que, com a guerra
fiscal, os beneficios concedidos estavam & disposicdo em praticamente todas as unidades da federagdo. A
excecdo foi a fabrica da Ford na Bahia, apds ferrenha disputa com o Rio Grande do Sul.

2" PRADO, Sérgio; CAVALCANTI, Carlos Eduardo G. A Guerra Fiscal no Brasil. Brasilia: IPEA, 2000. p. 37.
2" CAMARGO, Guilherme Bueno de. A Guerra Fiscal e seus Efeitos: Autonomia X Centralizacdo. In: CONTI,
José Mauricio (Org.). Federalismo Fiscal. Barueri (SP): Manole, 2004. p. 212.
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surgem agora 0s governos estaduais que, orientados pela disputa, acabam por subordinar suas
politicas de desenvolvimento as estratégias privadas, comportando-se muitas vezes como
avalistas e porta-vozes desses interesses, em principio identificados com o interesse publico.
Como coroléario, nos governos subnacionais que mais se comprometeram com essa guerra, as
negociacdes entre os setores publico e privado sdo realizadas a portas fechadas e anunciadas
somente quando os acordos ja foram celebrados®”.

Ademais, sO aparentemente os governadores detém a iniciativa da disputa.
Na verdade, além de pagarem mais pelos investimentos, acirram os conflitos com seus pares e
perdem as prerrogativas de planejador, cujo poder real € deslocado para o setor privado.

Com efeito, a guerra fiscal, como mecanismo de orientacdo da alocacéo dos
grandes blocos de investimento, é um processo controlado pelas empresas privadas, que leva a
maximizacdo do custo fiscal associado & implementacdo de cada projeto, acarretando a
expansao desmedida de beneficios, fora de qualquer critério nacional, surgindo verdadeiros
leildes, ndo sé entre Estados, envolvendo também os municipios, como o ocorrido entre as
cidades galichas para a instalagdo da nova planta industrial da General Motors, ja noticiado®".

Apenas para exemplificar essa realidade, pode-se trazer a baila um caso
muito rumoroso no noticiario nacional, entre os anos de 1999 e 2000, com relacéo a instalacéo
da nova fabrica da Ford. Estudos revelam que os custos para o Rio Grande do Sul captar a
industria passariam de quatro bilhdes de reais (sendo trés bilhdes em doacdes de terrenos e
isengdo de ICMS, quatrocentos e sessenta milhdes através de financiamento a cargo do
préprio Estado e quinhentos e cinquenta milhGes por intermédio de empréstimo do BNDES),
de maneira que cada emprego a ser criado (estimativa de um total de mil e quinhentos)
custaria quase trezentos mil reais?’’. A fabrica terminou sendo instalada na Bahia, que
ofereceu mais vantagens.

Analisando a questdo sob o angulo da Federacdo, observa-se que um dos
principais efeitos da guerra fiscal € a reducdo da receita dos Estados efetivamente disponivel,
como um todo, prejudicando a provisdo publica de bens e servi¢os, com 0 aumento das
pressdes fiscais dessas esferas sobre o governo da Unido, na busca de transferéncias que

venham a minimizar as perdas. Em tempos de escassos recursos financeiros no setor publico,

25 ARBIX, Glauco. Guerra Fiscal e Competicdo Intermunicipal por Novos Investimentos no Setor Automotivo
Brasileiro. DADOS (Revista de Ciéncias Sociais), Rio de Janeiro, v. 43, n° 1, 2000. p. 21 e 12.

2 PRADO, Sérgio; CAVALCANTI, Carlos Eduardo G. A Guerra Fiscal no Brasil. Brasilia: IPEA, 2000. p. 10
e 46.

2T _NOBREGA, Marcos; FIGUEIREDO, Carlos Mauricio. Renuncia de Receita, Guerra Fiscal e Tax
Expenditure: Uma Abordagem do Art. 14 da LRF. Revista Interesse Publico, Especial — Responsabilidade
Fiscal, Porto Alegre, 2002. p. 46.
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cria-se uma tensdo constante entre os Estados federados, que procuram alternativas para
atender prioridades e necessidades®’®.

O dilema para os Estados é grande: é melhor arrecadar mais hoje ou
incrementar o desenvolvimento, objetivando aumentar a arrecadacdo amanha? Se a opcéao for
a segunda, dentro da politica de guerra fiscal, sera necessario abrir mdo de arrecadacdo
presente, de modo a atrair investimentos nas areas eleitas como prioritarias, implicando em
abdicar de verbas publicas em prol de reducdo de carga tributaria para a inddstria. Se a
primeira opcdo for a eleita, mantendo o nivel de arrecadacdo sem a concessdo de incentivos,
abandona-se qualquer possibilidade de atracdo de novos investimentos, em face da guerra
fiscal em curso. Os beneficios ndo concedidos em um Estado podem estar sendo oferecidos
em outro, ocorrendo a tendéncia do capital seguir o caminho que Ihe oferece as melhores
vantagens, comprometendo-se, pois, a arrecadacdo futura daqueles que ndo ingressam na
guerra®™®,

Ressalte-se, ainda, que o mercado (detentor do comando do processo) ndo é
bom condutor de politicas publicas, que ndo sdo reguladas pelo lucro, mas sim pela reducéo
das desigualdades, sejam econdmicas, sociais, culturais etc, de modo que a politica de
incentivo a concorréncia entre os Estados é perniciosa para a sociedade, pois hd uma
tendéncia ao enfraquecimento das financgas publicas.

H& quem conteste essa visao negativa da guerra fiscal, argumentando que
néo se pode falar em perda de arrecadacado se ela ndo existia antes, sustentando que os Estados
concessores de beneficios para atrair investimentos produtivos obtém um ganho expressivo de
diversas formas, como a geracao de emprego e a riqueza que cria — os salarios —, dinamizando
o comércio local através dos recursos recebidos, com reflexos sobre a escolaridade, o
saneamento, a salde etc.?®

Na verdade, conforme j& exposto neste trabalho, ha perda de receita para a
Federagdo como um todo, sendo certo que, mesmo para os Estados beneficiados com o0s
investimentos, ndo existem garantias de obtencdo de vantagens, pois os leildes realizados

estdo fugindo da realidade, sem que sejam efetuados estudos eficazes sobre os impactos dos

"8 RODRIGUES, Marilene Talarico Martins. Incentivos Fiscais — Desenvolvimento Econdmico e a
Jurisprudéncia do STF para o ICMS - “Guerra Fiscal” entre Estados. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva;
ELALI, André; PEIXOTO, Marcelo Magalhdes (Coords). Incentivos Fiscais. Sdo Paulo: MP, 2007. p. 319.

2" SCAFF, Fernando Facury. Guerra Fiscal, Neoliberalismo e Democracia. Revista do Direito, Santa Cruz do
Sul, n® 11, jan./jul. 1999. p. 137-138.

280 FRANCO, Adonilson. A “Guerra Fiscal” na Reforma Tributaria. Revista Brasileira de Direito Tributario e
Financas Publicas, ano I, n°® 8, mai./jun. 2008. p. 10-11.
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beneficios deferidos, alguns durantes décadas, prejudicando por demais as finangas dos
Estados.

A situacdo alcancou um nivel de preocupacdo tdo elevado que vem se
estudando a viabilidade de alteracdo da Constituicdo Federal, sobretudo em relagéo ao ICMS,
de modo a impedir esse desequilibrio que ameaca o pacto federativo®®’. Na Gltima proposta de
reforma tributaria®®, o Governo Central voltou a se dedicar ao tema, elencando como um de
seus principais objetivos o fim da guerra fiscal.

Em documento que apresenta e justifica as mudancas no sistema
tributario®, o Ministério da Fazenda reconhece que os Estados vém concedendo beneficios
fiscais mediante negociacdes caso a caso e sem qualquer coordenagdo, produzindo uma
verdadeira anarquia tributaria e gerando uma enorme insegurancga para 0s investidores, pois,
ao fazer um investimento, uma empresa ndo sabe se seus concorrentes receberdo incentivos
que podem comprometer sua capacidade de competir e
sobreviver no mercado, de modo que essa inseguranca leva os empresarios a investir menos
ou a exigir um retorno mais alto dos investimentos, prejudicando os consumidores.

Além do mais, a instabilidade atinge até mesmo as empresas que receberam
incentivos e que ndo sabem se conseguirdo manté-los, seja por conta de decisdes judiciais
reconhecendo a inconstitucionalidade dos beneficios concedidos, inclusive obrigando a
cobranca retroativa dos impostos que deixaram de ser pagos; seja em razao de varios Estados
ndo estarem aceitando o crédito de ICMS de produtos que receberam incentivos em outras
unidades da Federagdo, como ocorre com S&o Paulo, através de um simples ato administrativo
expedido pela Coordenadoria de Administracdo Tributaria (Comunicado CAT n° 36/2004), ja
mencionado anteriormente.

H& outros problemas que resultam da guerra fiscal, como a concessdo de
beneficios que favorecem as importacGes em detrimento da producdo nacional. Quando uma
empresa importa um produto, todo o ICMS € devido ao Estado onde estd a empresa e 0
beneficio pode alcancar 100% do imposto, mas quando o mesmo produto é comprado de
outro Estado, parcela do ICMS fica no Estado de origem e o beneficio s6 reduz parte do
imposto.

81 ALVES, Fernanda Maia Salom#o. Limites Constitucionais & Concessdo e Revogacdo de Incentivos Fiscais
Relacionados ao ICMS. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva; ELALI, André; PEIXOTO, Marcelo Magalhaes
(Coords). Incentivos Fiscais. Sdo Paulo: MP, 2007. p. 167.

%82 BRASIL. Proposta de Emenda & Constituicdo n° 233/2008. Altera o Sistema Tributario Nacional e da outras
providéncias. Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/sileg/integras/540729.pdf>. Acesso em: 17 nov. 2008.
8 BRASIL. Ministério da Fazenda. Reforma Tributaria. Disponivel em: <http://www.fazenda.gov.br/
portugues/documentos/2008/fevereiro/Cartilha-Reforma-Tributaria.pdf>. Acesso em: 17 nov. 2008.
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O Ministério da Fazenda argumenta ainda que a guerra fiscal leva a
ineficiéncia econdmica e ao deslocamento improdutivo de mercadorias entre Estados. Em
muitos casos — principalmente em modalidades predatorias como a guerra fiscal no comércio
atacadista — o beneficio depende apenas do transito da mercadoria pelo Estado que concede o
incentivo, contribuindo para o congestionamento da malha de transportes.

Sérgio PRADO e Carlos Eduardo G. CAVALCANTI?®* apresentam trés
alternativas basicas para anular as praticas de guerra fiscal: 1%) estabelecimento de restricdo de
ordem abrangente, se possivel em nivel constitucional, que vete 0os mecanismos principais
utilizados ou, pelo menos, aqueles considerados mais nocivos; 2%) ampliacdo do arranjo
institucional do Conselho Nacional de Politica Fazendaria, tornando-o um forum de
fiscalizacdo e controle efetivo; 3% adocdo de mecanismos tributarios diretos, ou seja, do
principio do destino na cobranca do ICMS.

A nova proposta da reforma tributaria®®® parece estar atenta aos reclamos da
doutrina, pois € modificada a cobranca do ICMS nas transacdes interestaduais, fazendo com
gue o imposto seja devido ao Estado de destino. Entretanto, uma mudanca imediata no
sistema de transacOes interestaduais ndo seria vidvel, pois a medida teria forte impacto na
distribuicdo de receitas entre os Estados e uma transicéo brusca dificultaria muito a montagem
de um sistema confiavel de compensagdo. Ademais, a desativacdo imediata dos beneficios ja
concedidos no ambito da guerra fiscal seria quase impossivel de ser implementada, em funcéo
da dificuldade de extinguir abruptamente os compromissos assumidos por diversos Estados
com as empresas.

Dessa forma, o Governo Federal propde uma transicdo gradual para a
tributacdo do ICMS no destino, reduzindo-se a aliquota na origem progressivamente e
completando-se 0 processo no oitavo ano apds a aprovagdo da Reforma, com a criagdo do
novo ICMS. O motivo de fazer a transicdo no atual ICMS e unificar a legislacdo apenas no
final do processo é que, se 0 novo ICMS fosse criado de imediato, a proposta teria de prever
como os beneficios ja concedidos seriam recepcionados no novo imposto, o que abriria um
enorme contencioso entre os Estados, podendo levar a um impasse sobre a Reforma.

Na emenda constitucional ja& em tramitacdo no Congresso Nacional ha,

também, uma preocupacdo em impedir que novos incentivos venham a ser concedidos

%84 PRADO, Sérgio; CAVALCANTI, Carlos Eduardo G. A Guerra Fiscal no Brasil. Brasilia: IPEA, 2000. p.
130-131.

85 BRASIL. Ministério da Fazenda. Reforma Tributaria. Disponivel em: <http://www.fazenda.gov.br/
portugues/documentos/2008/fevereiro/Cartilha-Reforma-Tributaria.pdf>. Acesso em: 17 nov. 2008.
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irregularmente, de modo que foi prevista punicdo severa: a suspensao das transferéncias do
Fundo de Participacédo dos Estados (FPE), do novo Fundo de Equalizacdo de Receitas (FER) e
dos recursos da politica de desenvolvimento regional aos Estados que concederem novos
beneficios em desacordo com as normas constitucionais.

N&o se pode olvidar que a reforma tributaria vem tramitando ha anos no
Congresso Nacional sem que os dois ultimos Governos (Fernando Henrique CARDOSO e
LULA) tenham demonstrado a necessaria vontade politica em aprova-la. Diante da crise
econdmica mundial e da urgente necessidade de estimular o desenvolvimento, aguarda-se que
0 quadro possa ser alterado, dando-se a atencdo devida a matéria.

Caso isso aconteca e venham a ser aprovadas sanc¢des tdo rigidas para a
guerra fiscal, poder-se-a, finalmente, alcancar o fim deste combate. Enquanto isso ndo
ocorrer, 0s conflitos administrativos, legislativos e judiciais continuardo. Sobre estes Gltimos,

dedicar-se-a o proximo topico.

4.5 O Supremo Tribunal Federal e a guerra fiscal

Em principio, hd de se renovar que o texto constitucional em vigor ja
contém medidas contra a guerra fiscal envolvendo o ICMS, prevendo a regulamentacdo da
forma como, mediante deliberacdo dos Estados e do Distrito Federal, isencdes, incentivos e
beneficios fiscais serdo concedidos e revogados (art. 155, § 2° XII, “g”, CF/88), 0 que se
encontra disciplinado através da Lei Complementar n® 24/1975, recepcionada pela nova Carta
Magna, exigindo-se a celebracdo de convénios para a concessdo ou revogacao de beneficios,
com a convocacao de representantes de tais entes da federacdo para as reunides, presididas
por representantes do Governo Federal, sendo necessaria a unanimidade de votos para o
deferimento dos incentivos™®.

O conceito de isengdes, incentivos e beneficios fiscais € amplo, abrangendo
qualquer mecanismo de exoneracdo ou de diminuicdo da carga tributaria que produz no plano
econdmico o mesmo efeito das isences, tais como redugdes de base de calculo, diferimentos

e diminuicdes de aliquota, compreendendo também os instrumentos da despesa publica em

28 A doutrina ainda chama a atengéo acerca da exigéncia dos convénios serem ratificados por lei estadual de
cada unidade envolvida no ajuste, em respeito ao principio da legalidade. Sobre o tema, conferir, por exemplo:
COELHO, Sacha Calmon Navarro. Os Convénios de Estados-Membros relativos ao ICMS e o Principio da
Legalidade. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva; ELALI, André; PEIXOTO, Marcelo Magalhdes (Coords).
Incentivos Fiscais. Sdo Paulo: MP, 2007. p. 349; e ALVES, Fernanda Maia Salom&o. Limites Constitucionais a
Concessdo e Revogacdo de Incentivos Fiscais Relacionados ao ICMS. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva;
ELALI, André; PEIXOTO, Marcelo Magalhdes (Coords). Incentivos Fiscais. Sdo Paulo: MP, 2007. p. 166.
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que se podem converter as isencdes e renuncias de receita, a saber: financiamento a juros
subsidiados, participacéo acionéria e restituicao de royaltes®®’.

Nada obstante, a regra vem sendo constantemente desrespeitada pelos
Estados, que concedem as vantagens independentemente da celebracdo de convénios, gerando
inimeras demandas judiciais no ambito da Suprema Corte, que tem jurisprudéncia pacifica,
tranquila e firme contra a guerra fiscal. Para ilustrar, vejam-se alguns casos ali julgados.

Nos autos da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 1.179/SP?% a
contenda foi entre os Estados de S&o Paulo e do Rio de Janeiro. O Governo daquela unidade
federada se insurgia contra lei que estabelecia prazo especial de pagamento de ICMS para as
empresas que realizassem investimento produtivo no Estado do Rio de Janeiro, apresentando
varios fundamentos em prol de sua tese, destacando-se: a) violagdo ao art. 155, § 2°, XII, “g”,
CF/88, em face dos beneficios ndo estarem amparados em convénio; b) contrariedade ao art.
10 da Lei Complementar n°® 24/1975, que é expresso acerca da necessidade de autorizacao
convenial para a ampliacdo de prazo de pagamento do ICMS; c) ofensa ao art. 152, CF/88, ja
que a lei impugnada estabelecia diferenca tributaria em razdo da procedéncia ou destino de
bens e servigos.

No exame da questdo, a Corte entendeu que o ato normativo atacado violava
especialmente o art. 155, § 2°, XII, *g”, CF/88, em face da auséncia de convénio autorizando
as vantagens concedidas pelo Estado do Rio de Janeiro, fazendo referéncia a jurisprudéncia
iterativa acerca da questdo e acolhendo, por decisdo unanime, o pedido de declaragéo de
inconstitucionalidade do ato normativo atacado.

Em outro processo, a disputa transcorreu entre os Estados de Minas Gerais
e, mais uma vez, do Rio de Janeiro®. Impugnava-se decreto governamental que desonerava
do ICMS as operacgdes internas e de importacdo de insumos, materiais e equipamentos
destinados a construcdo, ampliagdo, conserto e até reconstrucéo de plataformas de petréleo e

de embarcacdes, sustentando que o ato violava o art. 155, § 2°, XIlI, “g”, CF/88, e a Lei

287 TORRES, Ricardo Lobo. O Principio da Isonomia, os Incentivos do ICMS e a Jurisprudéncia do STF sobre a
Guerra Fiscal. In; MARTINS, Ives Gandra da Silva; ELALI, André; PEIXOTO, Marcelo Magalhdes (Coords).
Incentivos Fiscais. Sdo Paulo: MP, 2007. p. 335 e 344.

288 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdo Direta de Inconstitucionalidade n® 1.179/SP. Autor: Governador
do Estado de Séo Paulo. Réus: Governador do Estado do Rio de Janeiro e Assembléia Legislativa do Estado do
Rio de Janeiro. Relator: Ministro Carlos Velloso. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/
listarJurisprudencia.asp?s1=(ADI$.SCLA.%20E%201179.NUME.)%200U%20(ADI.ACMS.%20ADJ2%20117
9.ACMS.)&base=baseAcordaos>. Acesso em: 18 nov. 2008.

289 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 2.376/RJ (Medida Liminar).
Autor: Governador do Estado de Minas Gerais. Réu: Governador do Estado do Rio de Janeiro. Relator: Ministro
Mauricio Corréa. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=
(ADIS$.SCLA.%20E%202376.NUME.)%200U%20(ADI.ACMS.%20ADJ2%202376.ACMS.)&base=baseAcord
aos>. Acesso em: 18 nov. 2008.
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Complementar n° 24/1975. Destacando que o ICMS e um tributo de caracteristica nacional, o
relator do feito, Ministro Mauricio Corréa, observou que o constituinte teve a preocupacéo de
determinar que os Estados-membros obedecessem a lei complementar federal na instituicdo
de beneficios tributérios, evitando que um Estado prejudicasse o outro, sob o disfarce da
autonomia.

Assim, o decreto atacado violava o principio da isonomia tributaria, uma
vez que a Bacia de Campos, no Estado do Rio de Janeiro, ensejava as industrias de todo o
territorio nacional oportunidades multiplas de oferecer seus produtos & PETROBRAS e as
demais companhias de petréleo. Ao conceder exoneracao tributéria ao fornecimento de bens e
servigos no ambito do Estado, o ato normativo prejudicava sensivelmente os outros Estados
arrecadadores e suas empresas, sem o indispensavel convénio. Dessa forma, a medida cautelar
para suspensédo do Decreto foi concedida por unanimidade.

Ja na Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 3.936/PR**, o embate se deu
por iniciativa do Estado do Amazonas contra o Parand. Argumentava-se que o0s dispositivos
normativos impugnados tinham carater eminentemente protecionista, utilizados em forma de
contra-ataque a legislacdo paulista, que estaria causando prejuizos a economia paranaense.
Em conseqiiéncia, o Estado do Amazonas estaria sofrendo grave lesdo em face da adogéo de
duas aliquotas, pelo Parand, para as operagdes internas ou interestaduais com os produtos de
informética, automacdo e telecomunicacdo, a depender do local da industrializacdo dos
produtos e das caracteristicas do contribuinte, violando o art. 152 e o art. 155, § 2°, XII, “g”,

ambos da Constituicdo Federal.

2% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdo Direta de Inconstitucionalidade n° 3.936/PR (Medida Cautelar).
Autor: Governador do Estado do Amazonas. Réus: Governador do Estado do Parand e Assembléia Legislativa
do Estado do Parand. Relator: Ministro Gilmar Mendes. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/
portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=(ADI$.SCLA.%20E%203936.NUME.)%200U%20(ADI.AC
MS.%20ADJ2%203936.ACMS.)&base=baseAcordaos>. Acesso em: 18 nov. 2008. Em seu voto, o relator
registrou que em outra acdo (ADI 2.429/SP), iniciada em 27.03.2001, o Estado do Parand impugnava o Decreto
paulista de n® 45.490/2000, também concessor de alguns beneficios fiscais. Quando o feito estava prestes a ser
julgado, ja incluido em pauta para 08.02.2007, o Governo do Estado de S&o Paulo protocolou uma peticdo (em
30.01.2007), informando que havia revogado o Decreto atacado (no dia anterior, 29.01.2007), defendendo,
assim, que a acdo estava prejudicada, sendo o seu pedido acolhido, em face da perda superveniente de objeto, no
dia 01.02.2007, com trénsito em julgado da decisdo em 12.02.2007, e o processo arquivado em 23.02.2007.
Cinco dias depois, o Estado de S&o Paulo editou o Decreto n® 51.624, de 28.02.2007, o qual versava sobre
matérias antes contempladas pelo decreto revogado, reeditando normas impugnadas anteriormente. O exemplo
serve para demonstrar a astdcia dos Estados na guerra fiscal e a dificuldade do Supremo Tribunal Federal adotar
medidas eficazes contra os conflitos. As informacgdes mais especificas acerca da ADI 2.429/SP podem ser
colhidas na seguinte fonte: BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°
2.429/SP. Autor: Governador do Estado do Parana. Réu: Governador do Estado de So Paulo. Relator: Ministro
Gilmar Mendes. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=
2429&classe=ADI&origem=AP&recurso=0&tipoJulgamento=M>. Acesso em: 18 nov. 2008.
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Para se ter uma idéia do grau de belicosidade entre os Estados, a lei
paranaense que ensejou a acdo continha um dispositivo prevendo que a concessao, por
qualquer outro Estado ou pelo Distrito Federal, de beneficios fiscais ou financeiros relativos
ao ICMS, do qual resultassem reducdo ou eliminagédo direta ou indireta da respectiva carga
tributaria, com inobservancia de convénios e sem aplicacdo das sancGes previstas na
legislacdo federal, autorizaria o Poder Executivo a adotar medidas similares de protecdo a
economia paranaense, 0 que traduz, em verdade, uma permissdo legal para que o Estado do
Parana desencadeie a guerra fiscal.

Ao constatar a auséncia de convénio que admitisse as vantagens deferidas
pelo Parana, o que foi inclusive admitido pelo proprio Estado em sua manifestacéo, o relator
do feito reconheceu a contrariedade aos arts. 152 e 155, § 2°, XIlI, “g”, ambos da CF/88,
deferindo, em decisdo unanime, a liminar para suspender a vigéncia das normas impugnadas.

Os Estados de Minas Gerais e So Paulo litigaram através da Acédo Direta de
Inconstitucionalidade n° 2.377/MG?*. Em sua inicial, Minas Gerais se insurgia contra decreto
governamental paulista que desonerava do ICMS, enquanto idéntico beneficio fosse
concedido pelos Estados do Rio de Janeiro e do Espirito Santo, as operagdes relativas a
insumos, materiais e equipamentos destinados a construcdo, ampliacdo, conserto e até
reconstrucdo de plataformas de petroleo e de embarcacdes. Era a tipica guerra fiscal iniciada
entre duas unidades da federacdo e se estendendo as demais, comprometendo o pacto
federativo.

O ato normativo atacado estaria beneficiando, unilateralmente, contribuintes
estabelecidos em S&o Paulo, prejudicando as industrias e os fornecedores das mercadorias e
servicos ali elencados, sediados nos demais Estados da Federacao, contrariando o art. 155, §
2°, XII, “g”, CF/88, e a Lei Complementar n® 24/1975. No seu voto, o Ministro Sepulveda
Pertence, relator do feito, apds tecer consideragdes acerca da participacdo de Sdo Paulo na

guerra fiscal®®?, destacou que o propésito de retaliar preceito de outro Estado, inquinado da

291 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 2.377/MG (Medida Liminar).
Autor: Governador do Estado de Minas Gerais. Réu: Governador do Estado de Sdo Paulo. Relator: Ministro
Sepulveda Pertence. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarurisprudencia.asp?s1=
(ADI$.SCLA.%20E%202377.NUME.)%200U%20(ADI.ACMS.%20ADJ2%202377.ACMS.)&base=baseAcord
aos>. Acesso em: 18 nov. 2008.

2%2 Muito se noticiou e ainda hoje se propaga que S&o Paulo ndo participa da guerra fiscal. Parte da doutrina
também ratificou essa tese, que é devidamente contrariada na decisdo referida, sendo valido transcrever o
seguinte trecho do voto do Ministro Sepulveda Pertence: “O Caso mostra que, na guerra fiscal em que se
empenham os governos estaduais, ninguém parece poder jogar a primeira pedra. Ou, cuidando-se de guerra,
que todos se pretendem no direito de joga-la... Ao contrario do que ha dias — 7.2.01 — proclamava
orgulhosamente o tradicional matutino que Ihe porta 0 nome, nem o Estado de S&o Paulo se abstém por completo
de entrar na peleja e — embora a titulo de retaliagdo a dois outros Estados — favorece suas empresas com



115

mesma balda, ndo validava a reacdo, pois as inconstitucionalidades ndo se compensam,
acatando os argumentos apresentados pelo requerente e concedendo a medida cautelar para
suspender a vigéncia do decreto impugnado, decisdo que foi adotada por unanimidade.

Novo conflito ocorreu no &mbito da Acédo Direta de Inconstitucionalidade n°
3.246/PA”®. Dessa vez, a agdo ndo foi promovida por um Estado contra outro, mas sim pelo
Procurador-Geral da Republica, que impugnava dispositivo legal do Estado do Para
concessivo de varios incentivos fiscais (isencdo, reducdo da base de calculo, diferimento,
crédito presumido e suspensdo) aos empreendimentos indicados na norma, sustentando, no
tocante ao ICMS, a necessidade prévia de celebracdo de convénio para emprestar validade aos
beneficios, nos termos do art. 155, § 2°, XI1, “g”, CF/88.

O relator do processo, Ministro Carlos Britto, registrou que, em se tratando
de ICMS, a Constituigdo Federal exige a celebragéo de convénios entre os Estados-membros e
o Distrito Federal para a concessdo de beneficios fiscais, objetivando evitar a competicao
predatoria entre eles, sendo firme a jurisprudéncia do Tribunal contra a guerra fiscal. Assim,
ndo existindo o ajuste, ocorria violacdo ao dispositivo constitucional indicado. O magistrado
destacou ainda que as regras constitucionais impositivas de um tratamento federativamente
uniforme em matéria de ICMS ndo representam um desrespeito a autonomia dos Estados, pois
tal autonomia ja nasceu balizada pela Constitui¢do, nos termos do seu art. 18.

Dessa forma, o pedido foi julgado procedente, a unanimidade, emprestando-
se interpretacdo conforme a Constituicdo para que seja excluida a aplicacdo do preceito
atacado no tocante aos créditos do ICMS que ndo tenham sido objeto de anterior convénio.

Como se pode extrair dos casos elucidados, a orientacdo do Tribunal é
efetivamente severa na repressdo a guerra fiscal, sendo as decisGes adotadas normalmente por
unanimidade e em carater urgente. Nada obstante, a via judicial ndo vem sendo suficiente para
barrar a guerra, pois o Judiciario geralmente é provocado quando ja decorrido muito tempo da

concessdo do beneficio irregular. Além do mais, ha casos em que a unidade federada revoga a

inequivoca isencdo do ICMS e prejuizo ndo apenas dos dois rebeldes, mas de todas as unidades da federacdo
concorrentes nos setores acobertados pela benesse unilateral. Na guerra fiscal, portanto, a solitaria forca da paz
aquartela-se neste saldo: ¢ o Supremo Tribunal, que tem feito recolher-se a0 bom comportamento constitucional
todos beligerantes que, um dia, denunciam, mas, no outro, sdo denunciados. A orientacdo do Tribunal tem sido
severa e constante, cerceando as sucessivas investidas locais na prodigalizacéo de isengdes e beneficios atinentes
ao ICMS — uns escancarados, outros, mais ou menos dissimulados —, todos ofensivos do art. 155, § 2°, XIlI, “g”,
da Constituicdo da Republica, que submete sua concessdo a decisdo consensual dos Estados-membros, na forma
de lei complementar da Unido” (destaques originais).

2% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 3.246/PA. Autor: Procurador-
Geral da Republica. Réus: Governador do Estado do Para e Assembléia Legislativa do Estado do Para. Relator:
Ministro Carlos Britto. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=
(ADI$.SCLA.%20E%203246.NUME.)%200U%20(ADI.ACMS.%20ADJ2%203246. ACMS.)&base=baseAcord
aos>. Acesso em: 18 nov. 2008.
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norma impugnada, para prejudicar o pedido na agdo direta de inconstitucionalidade, e a
reedita mais a frente, com outra roupagem.

Na verdade, a guerra fiscal tem que ser combatida através de uma nova
ordenacdo constitucional que preveja severas penas aos infratores, como as que estdo
delineadas na proposta de reforma tributéria, e atraves da retomada do planejamento do
desenvolvimento nacional e regional por parte do Governo Central, principalmente

objetivando mitigar as desigualdades regionais, tema central desta tese e do proximo capitulo.
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5 REDUCAO DAS DESIGUALDADES REGIONAIS

5.1 A realidade brasileira

A atual Carta Magna ja completou os seus vinte anos e nela se vislumbra,
em varios de seus dispositivos, a grande preocupacdo demonstrada pelo constituinte com as
desigualdades regionais. A questdo € logo tratada no Titulo I, inscrevendo-se como objetivo
fundamental da Republica Federativa do Brasil a sua reducgéo (art. 3°, I11). Volta-se a ela no
art. 43, prevendo-se a possibilidade da Unido articular sua agdo em um mesmo complexo
geoeconémico e social, visando, dentre outros objetivos, & minoracdo das desigualdades
regionais. No art. 151, I, excepciona-se o principio da uniformidade tributaria para admitir-se
a concessdo de incentivos fiscais destinados a promover o equilibrio do desenvolvimento
socio-econdmico entre as diferentes regifes do pais. Um dos principios gerais da atividade
econdmica é consubstanciado na reducdo das desigualdades regionais (art. 170, VII).

Direta e expressamente, em quatro preceptivos, dois encartados como
principios, é tracada a mitigacdo das desigualdades regionais, sendo que, em um deles,
admite-se, de modo bastante claro, o emprego da extrafiscalidade para que tal objetivo seja
alcancado.

H4, ainda, previsdo de que a lei orcamentaria plurianual estabeleca, de
forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica federal para as
despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duragdo
continuada (art. 165, 8 1°. O projeto de lei orcamentaria deve ser acompanhado de
demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrentes de isencoes,
anistias, remissdes, subsidios e beneficios de natureza financeira, tributéria e crediticia (art.
165, § 69).

Por sua vez, cabe ao Estado a missdo de agente normativo e regulador da
atividade econdmica, devendo a lei estabelecer as diretrizes e bases do planejamento do
desenvolvimento nacional equilibrado, o qual incorporard e compatibilizard os planos
nacionais e regionais de desenvolvimento (art. 174, 8§ 1°).

Pois bem, apesar de todo um amparo constitucional, pouco se avangou para
a efetiva mitigacdo das desigualdades regionais, passadas duas décadas de vigéncia da Lei
Maior.

Alguns numeros sdo suficientes para demonstrar a grande desigualdade

vivenciada entre as nossas regides. O rendimento médio mensal real (de todos os trabalhos)
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das pessoas ocupadas no ano de 2007 foi assim aferido: Brasil: R$ 863,00; Regido Norte
(urbana): R$ 784,00; Regido Nordeste: R$ 493,00; Regido Sudeste: R$ 1.044,00; Regido Sul:
R$ 936,00; Regido Centro-Oeste: R$ 1.058,00%*, conforme se ilustra no gréfico a seguir:

RENDIMENTO MENSAL MEDIO REAL (2007)

R$ 1.200,00
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Rendimento

Universo de Amostragem

Utilizando como referéncia o Nordeste, reconhecidamente a regido
economicamente mais sofrida, observa-se que o trabalhador tem um rendimento de menos da
metade do de seu colega do Centro-Oeste (46,60% mais precisamente), regido que apresenta o
melhor indice, correspondendo a pouco mais da metade (57,12%) da média alcancada no
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Brasil e cerca de 62,88% da segunda regido de pior indice (Norte Urbana™>). As disparidades

sdo alarmantes:

2% INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. [PNAD 2007]. Disponivel em:
<http://www.ibge. gov.br/home/estatistica/populacao/trabalhoerendimento/pnad2007/sintese/tabl_2 5.pdf>.
Acesso em: 20 nov. 2008. E valido registrar que, pela primeira vez, o trabalhador da Regi&o Sudeste teve o seu
rendimento médio mensal ultrapassado pelo colega de outra regido (Centro-Oeste), de acordo com os dados
colhidos na Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) de 2007, publicada em 18.09.2008.

2% E interessante observar que, a partir de 2004, os dados colhidos pelo IBGE compreendem todo o territorio
nacional, inclusive a area rural da Regido Norte. Nada obstante, para efeitos comparativos com anos anteriores,
0s numeros divulgados se restringem a area urbana. Nota técnica do IBGE esclarece a questdo: “A abrangéncia
geografica da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD), prevista desde o seu inicio para ser
nacional, foi alcancada gradativamente. Iniciada em 1967 na &area que hoje compreende o Estado do Rio de
Janeiro, ao final da década de 1960, a PNAD ja abrangia as Regides Nordeste, Sudeste e Sul e o Distrito Federal
[...]- Em 1981, a abrangéncia geografica da PNAD foi mais uma vez ampliada, passando a excluir somente a area
rural da antiga Regido Norte, que compreendia as seguintes Unidades da Federacdo: Ronddnia, Acre, Amazonas,
Roraima, Pard e Amapa. Essa abrangéncia geografica foi mantida para as pesquisas da década de 1990 e para as
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EQUIVALENCIA RELATIVA DO RENDIMENTO MENSAL MEDIO REAL NA
REGIAO NORDESTE EM 2007
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Representatividade do Rendimento no NE em relagdo ao apresentado no universo de
comparagéo

Analisando a participagdo no Produto Interno Bruto (PIB) em cada regiéo,
os dados (mais recentes, do ano de 2006) sdo mais reveladores: Norte: 5,10%; Nordeste,
13,10%; Sudeste: 56,80%; Sul: 16,30%; Centro-Oeste: 8,70%>%, o que pode ser melhor

visualizado no gréfico abaixo:

de 2001, 2002 e 2003, ou seja, a PNAD continuou a cobrir todo o Pais, com exce¢do da area rural dessas seis
Unidades da Federacdo. Em 2004, a PNAD foi implantada na area rural de Rondénia, Acre, Amazonas,
Roraima, Pard e Amapaé e alcancgou a cobertura completa do Territério Nacional. [...] No periodo de 1992
a 2003, visando a manter a homogeneidade dos resultados produzidos, as estatisticas da PNAD
apresentadas para a Regido Norte referiram-se somente a sua parcela urbana, ndo agregando, portanto,
as informagdes da area rural do Estado do Tocantins, Unica Unidade da Federacdo dessa Grande Regido
em que o levantamento ndo se restringiu as areas urbanas nesse periodo. [...] A partir de 2004, os
resultados apresentados agregam as informacfes das areas urbana e rural para todas as Unidades da
Federacdo, Grandes Regifes e Brasil” (negritos nossos). (Cf. INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E
ESTATISTICA. Notas Técnicas. Disponivel em: <http://www.ibge.com.br/home/estatistica/populacao/trabalhoe
rendimento/pnad2007/notas_brasil.pdf>. Acesso em: 20 nov. 2008).

2% INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. [Contas regionais]. Disponivel em:
<http://www.ibge. gov.br/home/estatistica/economia/contasregionais/2003_2006/tabela06.pdf>. Acesso em: 20
nov. 2008. Os numeros esbocados sdo aqueles mais recentes (referentes ao ano de 2006, divulgados em
14.11.2008) tabulados pelo IBGE com rela¢do a participacdo dos Estados e regides no PIB, pois embora ja
existam os valores pertinentes a periodo bem préximo (terceiro trimestre de 2008), os mesmos se referem ao PIB
nacional, sem que tenha ocorrido, ainda, a anélise dos dados de cada unidade da federacéo.
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Enquanto isso, a populacdo residente em cada regido observa os seguintes
percentuais: Norte: 8,05; Nordeste: 27,63; Sudeste; 42,60; Sul: 14,62; Centro-Oeste: 7,10%%".
As regides Norte e Nordeste tém uma participacdo no PIB bem menor do que o0s percentuais
de sua populacao no territério nacional, acarretando uma baixa circulacdo de recursos para as
pessoas ali residentes, sendo que, no caso do Nordeste, a despropor¢do chega ser superior a
100%. Haveria a necessidade de mais do que dobrar o PIB para que a riqueza ali gerada fosse

equivalente a sua expressao populacional, nos termos da tabela em destaque:

PARTICIPACAO NO PIB X POPULACAO (2006)

REGIAO PARTICIPACAO NO PIB EXPRESSIVIDADE POPULACIONAL
Norte 5,10% 8,05%
Nordeste 13,10% 27,63%
Centro-Oeste 8,70% 7,10%
Sudeste 56,80% 42,60%
Sul 16,30% 14,62%

27 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. [Populagdo]. Disponivel em:
<http://www.ibge. gov.br/home/estatistica/economia/contasregionais/2003_2006/tabela05.pdf>. Acesso em: 20
nov. 2008. De modo a poder fazer uma comparacdo com dados da mesma época, 0s nimeros apresentados séo
referentes ao ano de 2006. E importante registrar que os percentuais foram calculados pelo autor a partir dos
parametros divulgados na fonte indicada.
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Quando se examinam os indicadores de pobreza®*® nas regides brasileiras, a
situacdo ndo se apresenta diferente. Em 2006, 33,12% dos brasileiros eram pobres, com
destaques para o Norte e Nordeste, onde 46,08% e 55,77% se encontravam na faixa de
pobreza, respectivamente. Nas demais regides, 0s numeros, apesar de elevados, ndo sdo tdo
gritantes como na parte superior do mapa do territério brasileiro (Centro-Oeste — 27,38%;
Sudeste — 21,27%; e Sul — 19,81%), registrando-se que 0s percentuais sdo apurados com base

no total da populagdo de cada area territorial considerada®”.

REPRESENTATIVIDADE DA POPULAGCAO POBRE NO BRASIL (2006)
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Fracao Pobre da Populagéo

Regido

Os valores apresentados até agora sdo todos fundamentados em aspectos

econémicos (rendimento médio mensal do trabalhador e participacdo no PIB X populacéo,

2% De acordo com o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), a metodologia oficial brasileira adota
0 salario minino como indicador da pobreza. Quando a renda per capita familiar € igual ou inferior a metade do
salario minimo, a familia é pobre, observando-se que, caso tal pardmetro seja inferior a % do salario minimo, a
familia é extremamente pobre (indigente). Informacbes disponiveis em: <http://www.ibge.gov.br/ibgeteen/
glossario/pobreza.html>. Acesso em: 24 nov. 2008.

% BRASIL. Ministério da Satde. Indicadores Socioeconémicos. Disponivel em: <http://tabnet.datasus.gov.br/
cgi/tabcgi.exe?idb2007/b05.def>. Acesso em: 24 nov. 2008. Os dados se referem ao ano de 2006 e foram
elaborados com base na PNAD daquele ano. Apesar de ja ter sido divulgada a PNAD referente ao ano de 2007,
ampla pesquisa foi feita em diversos sitios especializados, como IBGE, IPEA e CEPAL, no sentido de se
encontrar os indicadores de pobreza por regido, no tocante ao referido ano, o que nao foi possivel. Certamente
em face da riqueza e quantidade de dados da PNAD, estudos e analises ainda estdo sendo elaborados. De toda a
forma, é importante registrar, com base em estudos do IPEA (PNAD 2007: Primeiras Andlises. Pobreza e
Mudanga Social. 2008. v. 1. Disponivel em: <http://www.ipea.gov.br/sites/000/2/pdf/Pnad_2007_
AnalisesPobreza.pdf>. Acesso em: 24 nov. 2008), que, entre 2001 e 2007, o coeficiente de Gini (medida de
desigualdade de renda mais comumente utilizada) passou de 0,593 para 0,552. Quanto mais proximo de zero o
coeficiente, menos desigual é o pais. Segundo tal coeficiente, o grau de desigualdade de renda no pais caiu de
maneira acelerada e continua neste século, declinando 7%, correspondendo a uma taxa de redu¢do média anual
de 1,2%. Em que se pese a recente queda acentuada, é importante ressaltar que a desigualdade de renda brasileira
continua extremamente elevada. Para aprofundar o estudo sobre o tema hé interessante obra publicada pelo IPEA
(BARROS, Ricardo Paes de; FOGUEL, Miguel Nathan; ULYSSEA, Gabriel (Orgs.). Desigualdade de Renda no
Brasil: Uma Analise da Queda Recente. Brasilia: IPEA, 2006. 2v.).
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por regido, além dos indicadores de pobreza). O indice de Desenvolvimento Humano®® —
IDH — ndo considera apenas a dimensdo econdmica, mas também caracteristicas sociais que
influenciam a qualidade da vida humana. Igualmente com base nesse parametro, séo
encontrados varios “Brasis” dentro do nosso territorio. O IDH aferido em cada unidade da
federacdo revela que entre os dez piores indicadores encontrados estdo todos os nove Estados
do Nordeste, sendo o décimo lugar ocupado por um Estado da Regido Norte — o0 Acre. Assim,
ndo é surpresa que os piores indices regionais se encontrem no Norte (0,764) e Nordeste
(0,720), sendo esta regido, mais uma vez, aquela que apresenta os dados mais preocupantes
(no Brasil, o IDH alcanca 0,794, enquanto as demais regides atingem os seguintes valores:
Centro-Oeste — 0,815; Sudeste — 0,824; e Sul — 0,829), relativos ao ano de 2005, nos termos

do grafico a sequir®®*:

3% conforme o Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), “o objetivo da elaboragdo do
indice de Desenvolvimento Humano é oferecer um contraponto a outro indicador muito utilizado, o Produto
Interno Bruto (PIB) per capita, que considera apenas a dimensdo econdmica do desenvolvimento. Criado por
Mahbub ul Haqg [economista paquistanés] com a colaboracdo do economista indiano Amartya Sen, ganhador do
Prémio Nobel de Economia de 1998, o IDH pretende ser uma medida geral, sintética, do desenvolvimento
humano. N&o abrange todos os aspectos de desenvolvimento e ndo € uma representacdo da ‘felicidade’ das
pessoas, nem indica ‘0 melhor lugar no mundo para se viver’. Além de computar o PIB per capita, depois de
corrigi-lo pelo poder de compra da moeda de cada pais, o IDH também leva em conta dois outros componentes:
a longevidade e a educacdo. Para aferir a longevidade, o indicador utiliza nimeros de expectativa de vida ao
nascer. O item educacéo é avaliado pelo indice de analfabetismo e pela taxa de matricula em todos os niveis de
ensino. A renda é mensurada pelo PIB per capita, em délar PPC (paridade do poder de compra, que elimina as
diferencas de custo de vida entre os paises). Essas trés dimensdes tém a mesma importancia no indice, que varia
de zero a um. Apesar de ter sido publicado pela primeira vez em 1990, o indice foi recalculado para 0s anos
anteriores, a partir de 1975. Aos poucos, 0 IDH tornou-se referéncia mundial”. PROGRAMA DAS NACOES
UNIDAS PARA O DESENVOLVIMENTO. [IDH]. Disponivel em: <http://www.pnud.org.br/idh/>. Acesso em:
24 nov. 2008.

%1 CEPAL; PNUD:; OIT. Emprego, Desenvolvimento Humano e Trabalho Decente: A Experiéncia Brasileira
Recente. Brasilia: CEPAL/PNUD/OIT, 2008. p. 126. Disponivel a versdo eletrbnica da obra em:
<http://www.cepal.org/brasil/noticias/noticias/3/34013/EmpregoDesenvHumanoTrabDecente.pdf>. Acesso em:
24 nov. 2008. Aqui, como em toda a pesquisa feita, foram utilizados os dados mais recentes acessiveis, que se
referem ao ano de 2005.



123

IDH REGIONAL (2005)
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Os nameros falam por si. Nos varios parametros pesquisados, as regides
Norte e Nordeste sdo aquelas que sempre apresentam os piores indicadores, revelando a
gravidade da situacdo econdmica e social vivenciada por sua populacdo. As desigualdades
regionais configuram, pois, um problema a ser enfrentado e as normas constitucionais que

programam a sua reducao estdo a desafiar o estudo para a sua concretizagéo.

5.2 Concretizagao constitucional

A Constituicdo Federal de 1988 representou um grande marco para o Brasil,
pois sedimentou a redemocratizacdo da nacdo, constituindo um Estado Democratico de
Direito. A nova Carta, bem mais extensa que a anterior, trouxe uma série de inovacoes,
cuidando de temas antigos e outros nunca antes abordados, estabelecendo diversos direitos e
garantias. Passados vinte anos desde a sua promulgacdo, ha de se indagar: os dispositivos nela

contidos est&o sendo obedecidos? Ha a concretizacio dos comandos nela inseridos®%?

%02 Acerca da questdo da eficacia das Constituicdes, Karl LOEWENSTEIN (Teoria de la Constitucion. Tradugdo
Alfredo Gallego Anabitarte. Barcelona: Ariel, 1964. p. 216-222) lanca uma triplice classificacdo ontoldgica: 1%)
Constituicdo normativa — é aquela observada e cumprida por todos os interessados, estando integrada na
sociedade. Suas normas dominam o processo politico e o poder se adapta & Constituicdo e somente a ela; 2%)
Constituicdo nominal — 0s pressupostos sociais e econdmicos existentes impedem uma concordancia absoluta
entre as normas constitucionais e a dindmica da vida politica. Sua fungdo priméria é educativa, tendo por
objetivo converter-se, no futuro, em uma Constituicdo normativa; 3?%) Constituicdo seméntica — formaliza a
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Quando dos estudos para a elaboracédo da Lei Maior ja existia a preocupacao
com a efetividade de suas normas, conforme revela Fabio Konder COMPARATO®, autor de

um anteprojeto que serviu de base para debates no &mbito da constituinte:

Preocupacdo constante do redator do anteprojeto foi a efetividade das normas
constitucionais, isto €, sua aptiddo a encontrar efetiva aplicacdo no meio social. A
Constituicdo ndo € manual doutrinario nem repositério de maximas ou conselhos.
Embora sem dispensar, obviamente, a atuacdo das forcas politicas, o sistema
constitucional deve conter um mecanismo de poderes capaz de, uma vez posto em
marcha, conduzir a sociedade a fins determinados. Algo como um dispositivo
cibernético, dotado de auto-regulagéo e auto-alimentacao.

Dissertando acerca da eficacia como concretizagdo normativa do texto legal,
Marcelo NEVES®™ faz a distincéo entre a eficacia no sentido técnico-juridico daquela em
sentido sociologico. A primeira refere-se a possibilidade juridica de aplicagdo da norma, isto
é, a sua aplicabilidade, exigibilidade ou executoriedade, verificando-se se ela preencheu as
condic@es intersistémicas para produzir os seus efeitos juridicos. No sentido empirico, real ou
socioldgico, a eficécia diz respeito a conformidade das condutas a norma, investigando-se se
ela foi observada, aplicada ou executada.

Semelhante é a classificacao feita por Luis Roberto BARROSO®®, ao tratar
especificamente das normas constitucionais, dispondo que todas elas tém eficécia juridica,
sendo aplicdveis nos limites de seu teor normativo. Ja a eficécia social da norma se refere ao
cumprimento efetivo do Direito, concretizando-se o comando normativo. Ela representa a
materializacdo, no mundo dos fatos, do preceito constitucional. E a realizacdo do Direito. E
esta a questdo que interessa aqui: o problema da eficacia da norma constitucional em sentido
empirico.

Ao cuidar da eficacia social, Maria Helena DINIZ®® destaca que ela diz

respeito a relacdo semantica da norma ndo sé com a realidade social a que se refere, mas

situacdo existente do poder politico em beneficio exclusivo dos seus detentores, que dispdem do aparato coativo
do Estado, ndo havendo limitacdo ou controle de seus atos.

%3 COMPARATO, Fébio Konder. Muda Brasil! Uma Constituicdo para o Desenvolvimento Democrético. 4. ed.
Sdo Paulo: Brasiliense, 1987. p. 27.

% NEVES, Marcelo. A Constitucionalizago Simbdlica. Sdo Paulo: Académica, 1994. p. 42. Acerca da eficcia
da norma, ha interessante artigo de Marcelo Navarro Ribeiro DANTAS (Existéncia, Vigéncia, Validade, Eficacia
e Efetividade das Normas Juridicas. Revista da Procuradoria Geral da Republica, n° 2, 1993. p. 155-170).

%5 BARROSO, Luis Roberto. O Direito Constitucional e a Efetividade de suas Normas. 7. ed. Rio de Janeiro:
Renovar, 2003. p. 84-85.

%06 DINIZ, Maria Helena. Norma Constitucional e seus Efeitos. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1997. p. 62. Sobre o
tema, é valido ressaltar, ainda, a classificacao elaborada por José Afonso da SILVA (Aplicabilidade das Normas
Constitucionais. 3. ed. Sao Paulo: Malheiros, 1998. p. 82-87), apresentando trés categorias, que podem ser assim
sintetizadas: 1%) normas de eficacia plena — sao aquelas que, desde a entrada em vigor da Constitui¢éo, produzem
todos os seus efeitos, uma vez dotadas de normatividade para isso suficiente, incidindo diretamente sobre a



125

também com os valores positivos. Assim, a norma constitucional eficaz seria cumprida e
aplicada concretamente por haver uma relacdo de adequacéo entre ela, a realidade social e os
valores positivos.

Ndo € demais relembrar, como ja mencionado alhures, que o
neoconstitucionalismo, fendbmeno no qual se insere a atual Carta Magna brasileira, tem a
grande pretensdo de concretizar os dispositivos constitucionais, sendo essa a sua principal
marca — a preocupacao em efetivar direitos fundamentais, especialmente aqueles de natureza
social. Com efeito, ap6s o reconhecimento de forga normativa a Constitui¢do, as suas normas
passaram a ser dotadas de carater vinculativo e obrigatdrio, ou seja, de imperatividade.

Das varias teses surgidas com o novo constitucionalismo, tais como a
superacdo da concepcao do Direito entendido como um modelo de regras; a resolucdo do
problema da incompletude das regras; e a solu¢do dos casos ndo abarcados pelas regras, a
mais relevante parece ser aquela pertinente a resolver a ineficacia dos textos constitucionais,
nitidamente principiolégicos, comprometidos com as transformacdes sociais®”’.

Deveras, o constituinte brasileiro desenhou uma realidade social nova, ainda
inexistente, cuja concretizagdo passa a ser do interesse de toda a sociedade. No dizer de
Raymundo Juliano FEITOSA®*®, as normas constitucionais na América Latina, “ao lado de
possuirem capacidade prescritiva e vinculante, sdo consideradas uma expressdo de desejo, ou
seja, 0 norte, 0 horizonte para onde se deseja conduzir o processo social”.

Na verdade, as constitui¢fes instauram uma pretensédo de se verem atendidas
expectativas de realizacdo e concrecao, trazendo para a nossa experiéncia constitucional uma
consideracdo de ordem valorativa ja ocorrida na Alemanha na década de 20. Pressupondo-se

gue uma constituicdo apresente no seu corpo normativo um sistema de valores, o modelo de

matéria que lhes constitui objeto; 2%) normas de eficacia contida — também incidem imediatamente e produzem
os efeitos pretendidos pelo constituinte, sendo que a sua eficicia podera ser restringida pelo legislador
infraconstitucional, reduzindo o seu alcance; 3% normas de eficécia limitada ou reduzida — apesar da entrada em
vigor da Constituicdo, ndo produzem, de logo, os seus efeitos, pois ndo sdo dotadas de normatividade bastante, o
que devera ser complementado pelo legislador ordinario ou por outro 6rgéo do Estado. Podem ser divididas em
dois grupos: a) normas programaticas — versam sobre matéria eminentemente ético-social, constituindo
verdadeiros programas de acdo social a serem desenvolvidos mediante atuagdo integrativa da vontade do
constituinte; b) normas de legislagdo, também denominadas institutivas, que se inserem na parte organizativa da
Constituigdo, dependendo de lei para criacdo e organizacdo de 0rgdos por esta previstos.

%7 STRECK, Lenio Luiz. A Resposta Hermenéutica a Discricionariedade Positivista em Tempos de P6s-
Positivismo. In: DIMOULIS, Dimitri; DUARTE, Ecio Oto (Coords.). Teoria do Direito Neoconstitucional. S&o
Paulo: Método, 2008. p. 285.

%8 FEITOSA, Raymundo Juliano. Quinze anos da Constituicio de 1988: O “Fetichismo” como Limite as
Possibilidades de Concretizacdo da Constituicdo Federal de 1988. In: SCAFF, Fernando Facury (Org.).
Constitucionalizando Direitos. Rio de Janeiro: Renovar, 2003. p. 252-253.
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Estado que ela institui exige a realizacdo de tais valores. Ela ndo estabelece um Estado, mas
propde a realizacdo de um Estado®®.

Ha de se ter cautela, todavia, para que a constitucionalizacdo dos direitos
ndo seja apenas simbélica. Marcelo NEVES® assim tipifica o fendmeno:

1) constitucionalizagdo simbdlica destinada & corroboracdo de
determinados valores sociais, contidos em dispositivos sem relevancia normativo-juridica, que
confirmam as crencas de determinados grupos;

2) constitucionalizagdo como formula de compromisso dilatdrio,
transferindo-se a solucéo da questdo para um futuro indeterminado;

3) constitucionalizacdo-alibi, decorrente da tentativa de dar a aparéncia de
uma solucdo dos respectivos problemas sociais ou de convencer o publico das boas intencdes
do constituinte, mas que, na verdade, ndo acarreta qualquer modificagcdo ou transformagéo na
estrutura social.

Destacando que a constitucionalizacdo simbdlica € um problema tipico do
Estado periférico, o autor ressalta que a falta de concretizacdo normativo-juridica do texto
constitucional esté associada a sua fungdo simbolica. Em face da realidade social discrepante,
o modelo constitucional é invocado pelos governantes como alibi, transferindo-se culpa para a
sociedade desorganizada, retirando-se a responsabilidade do Estado, remetendo-se a
realizacdo da Constituicdo para um futuro remoto e incerto. Em nivel de reflexdo juridico-
constitucional, essa situacdo repercute ideologicamente, quando se afirma que a Constituicdo
de 1988 € a mais programatica entre todas as que tivemos e se atribui sua legitimidade a
promessa e esperanca de sua realizacdo no futuro. Confunde-se, assim, a categoria dogmatica
das normas programaticas, realizaveis dentro do respectivo contexto juridico-social, com o
conceito de constitucionalizagdo simbdlica, indissociavel da insuficiente concretizagdo
normativa do texto constitucional®™'.

Ao tempo dos 15 anos de vigéncia da Constituicdo, ndo havia conformidade
entre o Estado Democratico de Direito pressuposto pelo constituinte originario e o Estado que

entdo se apresentava, sendo que, diante de um texto vinculante, dirigente e dotado, em termos

%9 FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Guerra Fiscal, Fomento e Incentivo na Constituicdo Federal. In:
SCHOUERI, Luis Eduardo; ZILVETI, Fernando Aurélio (Coords.) Direito Tributario: Estudos em Homenagem
a Brandao Machado. S&o Paulo: Dialética, 1998. p. 276.

310 NEVES, Marcelo. A Constitucionalizacdo Simbdlica. Sao Paulo: Académica, 1994. p. 92-95.

31 NEVES, Marcelo. A Constitucionalizacao Simbélica. Sao Paulo: Académica, 1994. p. 153 e 160-161.
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normativos, de efetividade, muito pouco havia se percorrido para a visualizacdo de uma nova
realidade social®*?.

Ultrapassados vinte anos desde a promulgacdo da Carta Magna, ha de se
renovar as indagacOes: os dispositivos nela contidos estdo sendo obedecidos? Ha a
concretizagdo dos comandos nela inseridos? Obviamente a resposta a tais questdes ndo
poderia ser dada de maneira resumida, pois haveria a necessidade de se examinar iniUmeros
preceitos constitucionais e fazer um estudo empirico acerca de suas efetivacdes. Nada
obstante, no tocante ao que interessa mais de perto ao presente estudo — a concretizagdo do
principio da reducdo das desigualdades regionais —, a resposta negativa se imp&e, conforme se

pdde constatar nos niimeros ja apresentados™".

Sobre o tema, é valido transcrever o comentario de Giberto BERCOVICI®:

Os principios constitucionais fundamentais, como o art. 3° possuem carater
obrigatério, com vinculagdo imperativa para todos os Poderes Publicos, ou seja,
conformam a legislacdo, a pratica judicial e a atuacdo dos 6rgaos estatais, que devem
agir no sentido de concretiza-los. Sdo marcos de desenvolvimento do ordenamento,
apontando objetivos e proibindo o retrocesso, funcionando como parametro
essencial para a interpretacdo e concretizacdo da Constituicéo.

[...]

Constitui o art. 3°. da Constituicdo de 1988 um verdadeiro programa de acdo e de
legislacdo, devendo todas as atividades do Estado Brasileiro (inclusive as politicas
publicas, medidas legislativas e decisdes judiciais) se conformar formal e
materialmente ao programa inscrito no texto constitucional.

Importante, também, ressaltar o magistério de lvo DANTAS®:

32 MELO, Carlos Antonio de Almeida. Mecanismos de Protecdo e Concretizagdo Constitucional: Proposta de
uma Agdo de Concretizagdo da Constituicdo. In: SCAFF, Fernando Facury (Org.). Constitucionalizando
Direitos. Rio de Janeiro: Renovar, 2003. p. 49.

313 A questdo da concretizacdo do principio da reducdo das desigualdades regionais est4 muito mais ligada &
adocdo de medidas nos ambitos administrativo (v.g., na execucédo de politicas publicas) e legislativo (inclusive
com alteragGes na Constituicao), do que a seara judicial, dai a razdo de ndo se estender o estudo aos mecanismos
judiciais de protecdo e efetivagdo das normas constitucionais, como, por exemplo, o mandado de injun¢do e a
acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo. Sobre o tema, ha vasta bibliografia, que pode ser consultada,
dentre muitos, em livro de autoria do autor desta tese (FARIA, Luiz Alberto Gurgel de. Controle da
Constitucionalidade na Omissdo Legislativa: Instrumentos de Protecdo Judicial e seus Efeitos. Curitiba: Jurug,
2001). Embora ndo vé se alargar a pesquisa, € importante ressaltar que o Supremo Tribunal Federal evoluiu sua
interpretacdo acerca do mandado de injuncdo. No inicio, aquela Corte se limitava a declarar a omissdo
inconstitucional, comunicando o fato ao 6rgdo estatal, sendo a decisdo desprovida de qualquer efeito pratico.
Hodiernamente, admite-se 0 manejo de tal acdo para a concretizacdo de norma constitucional, nos moldes
defendidos na obra referida, o que ocorreu a partir do julgamento do Mandado de Injuncéo n® 670/ES (BRASIL.
Supremo Tribunal Federal. Mandado de Injuncdo n® 670/ES. Impetrante: Sindicato dos Servidores Policiais
Civis do Estado do Espirito Santo — SINDPOL. Impetrado: Congresso Nacional. Relator: Ministro Mauricio
Corréa. Relator para Aco6rddo Ministro Gilmar Mendes. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/portal/
jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=(MI$.SCLA.%20E%20670.NUME.)%200U%20(MI.ACMS.%20AD
J2%20670.ACMS.)&base=baseAcordaos>. Acesso em: 29 nov. 2008.

314 BERCOVICI, Gilberto. Constituicdo e Superacdo das Desigualdades Regionais. In: GRAU, Eros Roberto;
GUERRA FILHO, Willis Santiago (Orgs.). Direito Constitucional: Estudos em Homenagem a Paulo Bonavides.
Sé&o Paulo: Malheiros, 2001. p. 94 e 100.
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A dimensdo continental do Brasil traz, como consequéncia, além de diferencas
culturais e sociais, diferencas econémicas, ressaltando-se, nesta perspectiva, a
inferioridade da Regido Nordeste na qual predomina uma economia ainda baseada,
quase que unicamente, na agricultura, e onde o nivel de renda per capita é dos mais
baixos, prevalecendo o analfabetismo, as chamadas doengas sociais etc.

O texto constitucional, através de um principio programatico ou de eficacia contida,
fixa como seu objetivo, pelo menos, reduzir tais desigualdades [...]

Para se buscar uma mitigacao das desigualdades regionais, ha, antes de tudo,
que se fazer um sério planejamento, conforme j& exposto. Tania Bacelar de ARAUJO®
ressalta que a questdo do planejamento regional ha muito é enfrentada por paises como a
Franca, que, desde a década de 50, tem uma politica pablica para influir nos movimentos que
afetam a sua sociedade. A Unido Européia também adota politicas publicas com objetivos
explicitos de organizacdo ou reestruturacdo espacial, com a definicdo de programas regionais
que dispdem de recursos oriundos de fundos préprios e que se integram num programa global
de reconversao e/ou reestruturacdo produtiva de espacos, tais como: regides atrasadas, regides
fortemente afetadas pela desindustrializacdo, regides de readaptacdo de suas estruturas
agricolas e regides de forte demanda por insercdo profissional dos jovens. Na China, o
Governo incentiva, por exemplo, a industrializacéo rural, com a formacéo de vilas e povoados
a meio caminho entre a cidade e o campo.

O tema é expressamente tratado em algumas Constituicdes, como a de
Portugal®’, em seu art. 9°, alinea “g”, que inclui, dentre as tarefas fundamentais do Estado,
“promover o desenvolvimento harmonioso de todo o territorio nacional, tendo em conta,
designadamente, o caracter ultraperiférico dos arquipélagos dos Acores e da Madeira”; a da

318

Espanha®®, em seu art. 131: “El Estado, mediante ley, podra planificar la actividad econdémica

general para atender a las necesidades colectivas, equilibrar y armonizar el desarrollo regional

35 DANTAS, Ivo. Direito Constitucional Econdmico: Globalizacdo e Constitucionalismo. 1. ed. 6. tiragem.
Curitiba: Jurug, 2005. p. 78.

316 ARAUJO, Tania Bacelar de. Planejamento Regional e Relagdes Intergovernamentais. In: AFFONSO, Rui de
Britto Alvares; SILVA, Pedro Luiz Barros (Orgs.). A Federagio em Perspectiva. S&o Paulo: Fundap, 1995. p.
483-484.

317 MIRANDA, Jorge; MEDEIROS, Rui. Constituicdo Portuguesa Anotada. Coimbra: Coimbra, 2005. tomo 1,
p. 96.

8 TRIBUNAL CONSTITUCIONAL DE ESPANA. La Constitucion.  Disponivel — em:
<http://www.tribunalconstitucional.es/constitucion/laconstitucion.html>. Acesso em: 29 nov. 2008. “O Estado,
mediante lei, poderd planejar a atividade econdmica geral para atender as necessidades coletivas, equilibrar e
harmonizar o desenvolvimento regional e setorial, bem como estimular o crescimento da renda e riqueza e sua
mais justa distribuicdo” (tradugdo nossa).



129

y sectorial y estimular el crecimiento de la renta y de la riqueza y su mas justa distribucion”; e

319

a da Alemanha®~, em seu art. 104a, item 4:

A Federagdo podera conceder aos Estados subvencOes financeiras para
investimentos particularmente importantes de Estados e municipios (ou associacoes
de municipios), na medida em que esses investimentos forem necessarios para
prevenir distarbios no equilibrio geral da economia, para compensar desigualdades
econdmicas dentro do territdrio federal, ou para promover o crescimento econdémico

[.].

No Brasil, a concretizacdo do principio da reducdo das desigualdades
regionais, preceito este inserido mais de uma vez na Carta Magna, ainda ndo se faz presente.
O que fazer para alterar esse quadro é, pois, missdo a ser vencida nesta tese. Antes, porém,
considerando que a concretizacdo constitucional constitui tema por demais relacionado aos
direitos sociais, que também tém ligacdo direta com o objeto central deste trabalho, ja que a
igualacdo das condigdes sociais de vida deve ser o fundamento da politica de

desenvolvimento regional®*”°, dedica-se, de forma breve, o préximo tépico a tal questéo.

5.3 Direitos fundamentais sociais

Ao longo de dois séculos, os direitos fundamentais vém se constituindo em
objeto de estudo ndo so de juristas, mas também de economistas, sociélogos, politicos, dentre
outros. Embora a sua noc¢do seja anterior ao surgimento da idéia de constitucionalismo, foi
com este que se consagrou a necessidade de insculpir um rol minimo de direitos humanos em
um documento escrito, de modo que, a partir das primeiras cartas, o tema ganhou relevo®*.

No decorrer desse tempo, a doutrina reconhece trés geracdes>2? dos direitos
fundamentais: a primeira, consubstanciada nas liberdades publicas; a segunda, originada no
inicio do século XX, da enfoque especial aos direitos sociais; ja a terceira diz respeito aos
chamados direitos de solidariedade ou fraternidade (dentre os quais, o direito ao

desenvolvimento, a0 meio ambiente e & comunicac&o)*?*. Em que se pese a importancia de

9 EMBAIXADA DA ALEMANHA NO BRASIL. Constituicdo da Alemanha. Disponivel em:
<http://www.brasilia.diplo.de/Vertretung/brasilia/pt/03/Constituicao/art__104a.html>. Acesso em: 29 nov. 2008.
%20 BERCOVICI, Gilberto. Desigualdades Regionais, Estado e Constituicdo. S&o Paulo: Max Limonad, 2003. p.
239.

%21 MORAES, Alexandre de. Direitos Humanos Fundamentais. 2. ed. Sdo Paulo: Atlas, 1998. p. 19.

%22 Alguns autores preferem a nomenclatura “dimensdes”.

%23 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 5. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1994. p. 516-524. Em
escritos mais recentes, o autor propde mais duas geracdes de direitos fundamentais: a quarta, pertinente aos
direitos a democracia, ao pluralismo e a informacdo (A Democracia Participativa como Alternativa
Constitucional ao Presidencialismo e ao Parlamentarismo. Revista ESMAFE — 5% Regido, n° 3, 2002. p. 93.
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todos os direitos inseridos em tais geracdes, ndo se pode deixar de reconhecer a existéncia de
nacdes, mormente aquelas em desenvolvimento, que ainda ndo sedimentaram sequer as
conquistas da segunda linhagem, observando-se, de forma mais acentuada, a nitida separacéo
entre a teoria e a realidade vivenciada, dai a razdo do realce aos direitos sociais.

Luiz Recasens SICHES®** assim os define:

Se trata de una serie de derechos — llamados también econdémicos, sociales y
culturales —, entre los que suelen figurar el derecho a condiciones justas de trabajo y
a la proteccion contra el para o desempleo, los derechos a un nivel decoroso de vida
en cuanto a la alimentacion, el vestido, la vivienda y la asistencia médica, y los
derechos de seguridad social en casos de accidente, enfermedad, invalidez, vejez u
otros casos de pérdida de los medios de subsistencia por circunstancias
independientes de la voluntad de la persona, y el derecho a la educacion [...] Los
llamados derechos sociales (y econdmicos y culturales) tienen por objeto actividades
positivas del Estado, del préjimo y de la sociedad para suministrar al hombre ciertos
bienes o condiciones. En contraste con los Ilamados derechos individuales, cuyo
contenido es ‘un no hacer’, un ‘no violar’, un ‘no perjudicar’, por parte de las demas
personas y sobre todo de las autoridades publicas, resulta que, por el contrario, el
contenido de los derechos sociales consiste en ‘un hacer’, un ‘contribuir’, un
‘ayudar’, por parte de los 6rganos estatales.

E essa, exatamente, a tonica dos direitos sociais — uma atividade positiva do
Estado, sem a qual a sua eficacia ndo estara sendo implementada. Necessario se faz registrar,
de logo, com base na licdo destacada, que os direitos sociais ndo se restringem as
prerrogativas conferidas ao trabalhador, como alguns ja chegaram a defender. Embora tenha
sido a classe operaria aquela a conquistar a atencdo dos governantes para a concessao dos
direitos em foco, eles ndo se limitam & atividade laboral.

Apesar de muitas das lutas dos cidaddos, principalmente daqueles que
integram a classe trabalhadora, terem, ap0s décadas de sacrificios, obtido éxito, com a
incorporacdo dos direitos a legislacdo, ainda hoje diversas dessas prerrogativas ndo sao

executadas. Alexandre de MORAES®® chama atencdo para a quest&o, observando que:

Disponivel em: <http://www.jfpb.gov.br/esmafe/pdf esmafe/rev03.pdf#page=91>. Acesso em: 26 nov. 2008);
além da quinta geracdo, referente ao direito a paz (O Direito a Paz como Direito Fundamental da Quinta
Geracdo. Revista Interesse Publico, Porto Alegre, n° 40, 2006. p. 15-22).

32 SICHES, Luiz Recasens. Filosofia Del Derecho. México: Porrua, 1959. p. 600-601. “Trata-se de uma série de
direitos — chamados também econdmicos, sociais e culturais —, entre os quais podem figurar o direito a condiges
justas de trabalho e a protecdo contra o desemprego, os direitos a um nivel digno de vida no tocante a
alimentacdo, ao vestuario, a moradia, a assisténcia medica, e os direitos de seguridade social em casos de
acidente, enfermidade, invalidez, velhice, ou outros casos de perda dos meios de subsisténcia por circunstancias
independentes da vontade da pessoa, e o direito a educacéo [...] Os chamados direitos sociais (e econdmicos e
culturais) tém por objeto atividades positivas do Estado, do préximo e da sociedade para oferecer ao homem
certos bens e condi¢Bes. Em contraste com os chamados direitos individuais, cujo contetido é ‘um ndo fazer’, um
‘ndo violar’, um ‘ndo prejudicar’, por parte das demais pessoas e sobretudo das autoridades publicas, o contelido
dos direitos sociais consiste em ‘um fazer’, um ‘contribuir’, um ‘ajudar’, por parte dos drgdos estatais” (traducao
nossa).

¥ MORAES, Alexandre de. Direitos Humanos Fundamentais. 2. ed. S&o Paulo: Atlas, 1998. p. 21.
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A constitucionalizacdo dos direitos humanos fundamentais ndo significa mera
enunciacdo formal de principios, mas a plena positivacdo de direitos, a partir dos
quais qualquer individuo podera exigir sua tutela perante o Poder Judiciario para a
concretizacdo da democracia. Ressalte-se que a prote¢do judicial é absolutamente
indispensavel para tornar efetiva a aplicabilidade e o respeito aos direitos humanos
fundamentais previstos na Constituicdo Federal e no ordenamento juridico em geral.

Ha de se ressaltar que o problema ndo se restringe a desconexdo entre
disposicdes constitucionais e 0 comportamento dos agentes publicos e privados, ou seja, ndo é
uma questdo simplesmente de eficacia como direcionamento normativo-constitucional da
acdo. Ele ganha relevancia ao nivel da vigéncia social das normas constitucionais escritas,
diante da falta de concretizacdo da Constituicdo. Nao ha uma integracdo entre o programa
normativo (dados lingiiisticos) e o dominio normativo (dados reais)**®.

No Brasil, a Carta de 1988, em seu art. 6° traca o seguinte elenco dos
direitos sociais: educagdo, saude, trabalho, moradia, lazer, seguranca, previdéncia social,
protecdo a maternidade e a infancia, alem da assisténcia aos desamparados. Como se pode
ver, a batalha da positivacdo dos direitos sociais encontra-se vencida. O século XX inaugurou
a era da integracdo dessas prerrogativas nos ordenamentos juridicos.

Apesar disso, verifica-se que idéntico caminho ndo foi trilhado no que diz
respeito a efetiva aplicacdo dessas normas. O problema nédo passou despercebido por Norberto
BOBBIO*, in verbis:

[...] a maior parte dos direitos sociais, 0s chamados direitos de segunda geracéo, que
sdo exibidos brilhantemente em todas as declaracfes nacionais e internacionais,
permaneceu no papel [...] Sabe-se que o tremendo problema diante do qual estéo
hoje os paises em desenvolvimento é o de se encontrarem em condigdes econdmicas
que, apesar dos programas ideais, ndo permitem desenvolver a protecdo da maioria
dos direitos sociais.

Como ¢ do conhecimento geral, o Brasil se insere exatamente no contexto
delineado por BOBBIO — pais em desenvolvimento — sendo que o grande universo dos
direitos sociais estad contido em normas que, embora guardem eficacia plena, isto €, possam
ser aplicadas de imediato, na pratica ndo se revestem da indispensavel “eficacia social”.

Em geral, na América Latina, os direitos sociais, reconhecidos tanto em
instrumentos constitucionais como internacionais, ttm um valor mais declaratério, pois

existem grandes caréncias a serem satisfeitas. Ha, ainda, o grave problema da escassez de

36 NEVES, Marcelo. A Constitucionalizacdo Simbélica. Sao Paulo: Académica, 1994. p. 84.
%7 BOBBIO, Norberto. A Era dos Direitos. Tradugdo Carlos Nelson Coutinho. 5. reimp. Rio de Janeiro:
Campus, 1996. p. 09 e 45.
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recursos do Estado em profundo e total contraste com a infinidade das necessidades da
sociedade®®.

De se ressaltar dois exemplos, que consubstanciam direitos basicos para
qualquer populacdo: educacdo e satde. Quanto a primeira, proclamada como direito de todos
e dever do Estado e da familia (art. 205, CF/88), é possivel reconhecer que o grave problema
de falta de vagas para criancas e adolescentes nas escolas foi praticamente solucionado.
Apesar disso, a qualidade do ensino continua bastante deficiente, com baixos indicadores de
freqUéncia a escola, altos indices de repeténcia, fraca média de anos de estudo e falta de
professores para ensino de disciplinas bésicas, aléem de persistir elevada a taxa de
analfabetismo.

Estudos do IPEA, elaborados a partir da analise da recente Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD - edicdo 2007), revelam que a taxa de
analfabetismo do Brasil para as pessoas com mais de quinze anos atinge 10%, sendo por
demais preocupante a situacdo na Regido Nordeste, cujo indice é o dobro da média brasileira
(20%) e bastante acima das taxas no Sul (5,4%) e no Sudeste (5,8%), como também no
Centro-Oeste (8,1%) e na Regido Norte (10,9%). Na verdade, 53% do total de analfabetos
brasileiros nessa faixa etaria estdo no Nordeste, registrando-se que, no Brasil como um todo,
cerca de 90% dos analfabetos estdo na faixa etaria de 25 anos ou mais, recaindo a maior
concentracdo, em nameros absolutos e relativos, sobre os idosos®”.

Quando examinado o Indice de Desenvolvimento Humano, componente
educacdo (IDH-Educacdo), calculado como a média ponderada dos indices da taxa de
alfabetizacdo (peso 2) e da taxa de freqiiéncia a escola (peso 1), ndo € surpresa que, mais uma
vez, o pior parametro seja encontrado no Nordeste (0,807), ficando as demais regiées com 0s
seguintes nimeros: Norte (0,880), Centro-Oeste (0,906); Sudeste (0,913) e Sul (0,921)**°.

Alargando os horizontes até o direito a satde, ndo é distinta a situacéo
encontrada. Hospitais publicos superlotados, sem leitos, algumas vezes com pacientes
morrendo a mingua em suas portas ou corredores, filas de pessoas, principalmente idosas,
aguardando, durante longas horas, por atendimento médico ou marcacdo de exames clinicos,

frequentes paralisacdes (greves) dos servicos prestados pelos profissionais de salde, com

%28 COURTIS, Christian. Los Derechos Sociales en Perspectiva: La Cara Juridica de la Politica Social. In:
CARBONELL, Miguel (Coord.). Teoria del Neoconstitucionalismo. Madrid: Trotta, 2007. p. 185 e 189.

9 |PEA. PNAD 2007: Primeiras Analises. Educacdo, Juventude, Raga/Cor. 2008. v. 4. Disponivel em:
<http://www.ipea.gov.br/sites/000/2/pdf/Comunicadodapresidencian12.pdf>. Acesso em: 27 nov. 2008.

%0 CEPAL; PNUD:; OIT. Emprego, Desenvolvimento Humano e Trabalho Decente: A Experiéncia Brasileira
Recente. Brasilia: CEPAL/PNUD/OIT, 2008. p. 127. Disponivel a versdao eletrbnica da obra em:
<http://www.cepal.org/brasil/noticias/noticias/3/34013/EmpregoDesenvHumanoTrabDecente.pdf>. Acesso em:
27 nov. 2008. Os nimeros sdo aqueles mais recentes disponiveis, relativos ao ano de 2005.
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prejuizos a populagdo, ainda constituem uma rotina em varias cidades do triste cotidiano
brasileiro. A acdo do Estado, que deve visar a reducdo do risco de doencas e de outros
agravos, bem como ao acesso universal e igualitario ao servico (art. 196, CF/88), ndo vem
sendo integralmente cumprida.

O indice de Desenvolvimento Humano, componente longevidade (IDH-
Longevidade), calculado com base nas estatisticas de esperanca de vida ao nascer, esta
principalmente relacionado a questdo da saude. Igualmente aqui o pior nimero pertence ao
Nordeste (0,734), seguido pelo Norte (0,766), Centro-Oeste (0,803), Sudeste (0,809) e Sul
(0,820)%".

Em sintese, embora positivados, os direitos sociais ndo vém tendo a
aplicabilidade necessaria para garantir um padrdo razodvel de justica social, como
propugnado pela Constituicdo Federal, em seu art. 193, decorridos vinte anos de sua vigéncia,
sendo mais graves ainda os problemas quando examinados no ambito das regibes mais
pobres: Nordeste (em primeiro lugar e com um triste destaque negativo) e Norte.

E muito atual o pensamento de BOBBIO**?:

A quem pretenda fazer um exame despreconceituoso do desenvolvimento dos
direitos humanos depois da Segunda Guerra Mundial, aconselharia este salutar
exercicio: ler a Declaracdo Universal e depois olhar em torno de si. Sera obrigado a
reconhecer que, apesar das antecipacdes iluminadas dos fildsofos, das corajosas
formulacg@es dos juristas, dos esforcos dos politicos de boa vontade, o caminho a
percorrer é ainda longo. E ele terd a impressdo de que a histdria humana, embora
velha de milénios, quando comparada as enormes tarefas que esta [sic] diante de
nos, talvez tenha apenas comecado.

Em nossa nacdo, passados mais de sessenta anos do término do Segundo
Grande Embate, o exercicio proposto pode ser feito através da leitura da Carta de 1988,
especialmente o capitulo dos direitos sociais, lancando, em seguida, o olhar ao redor de si. Se
a visdo for dirigida para o Norte e o Nordeste, o quadro sera ainda mais revelador,
constatando-se com facilidade como ha um longo caminho a ser percorrido para melhorar os

indices econdmico-sociais e reduzir as desigualdades com as outras regides.

1 CEPAL; PNUD:; OIT. Emprego, Desenvolvimento Humano e Trabalho Decente: A Experiéncia Brasileira
Recente. Brasilia: CEPAL/PNUD/OIT, 2008. p. 129. Disponivel a versdo eletrbnica da obra em:
<http://www.cepal.org/brasil/noticias/noticias/3/34013/EmpregoDesenvHumanoTrabDecente.pdf>. Acesso em:
27 nov. 2008. Os nimeros igualmente sdo aqueles mais atuais, referentes a 2005.

%2 BOBBIO, Norberto. A Era dos Direitos. Tradugdo Carlos Nelson Coutinho. 5. reimp. Rio de Janeiro:
Campus, 1996. p. 45-46.
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5.4 Regibes

A Constituicdo cuida de dois tipos de regides: as de desenvolvimento,
também denominadas administrativas (art. 43), e as metropolitanas (art. 25, § 3°). Pelo que ja
foi exposto até aqui, € facil perceber que este trabalho tem as primeiras por objetivo. Assim,
ha de se destacar, para que nao haja davidas, que o conceito adotado é aquele mais conhecido,
que divide o Brasil politica e geograficamente em cinco regides distintas, com tracos comuns
no que se refere aos aspectos fisicos, humanos, econdmicos e culturais — Norte, Nordeste,
Sudeste, Sul e Centro-Oeste.

Existem outras divisdes regionais menos divulgadas, utilizando fatores
geoecondmicos, sociais etc. Todavia, os dados apurados pelos mais diversos organismos,
como o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE — e o Instituto de Pesquisa
Econbmica Aplicada — IPEA — levam em consideracdo o primeiro critério, sendo certo que
tais elementos estdo sendo objeto de analise neste estudo, justificando ainda mais o parametro
eleito.

A divisdo regional do Brasil, nos moldes em que hoje é acolhida, teve inicio
em face de estudos realizados pelo IBGE, no ano de 1941%*. De l4 para c4, algumas
alteracdes ocorreram, principalmente em face de divisdo de Estados e transformacfes de
territérios. O contexto atual € o seguinte: a Regido Norte é formada por sete Estados: Acre,
Amazonas, Rondbnia, Roraima, Para, Amapa e Tocantins; na Regido Nordeste sdo nove:
Maranhdo, Piaui, Cear4, Rio Grande do Norte, Paraiba, Pernambuco (que reincorporou o
territério de Fernando de Noronha), Alagoas, Sergipe e Bahia; Regido Sudeste, com quatro
Estados: Minas Gerais, Espirito Santo, Rio de Janeiro e Sdo Paulo; na Regido Centro-Oeste
sdo trés, além do Distrito Federal: Goias, Mato Grosso e Mato Grosso do Sul; a Regido Sul
possui trés Estados: Parang, Santa Catarina e Rio Grande do Sul.

Nada obstante tenha partido do Governo a idéia de dividir o pais em regides,
é importante ressaltar que a regido no Brasil realmente consiste em um fato geografico,
econdmico e politico, ndo sendo um fato burocratico, uma mera producdo dos gabinetes da
administracdo central, salientando-se que foi no Nordeste onde a formacdo da consciéncia
regional fez mais progresso®**. Ademais, as questdes regionais no Brasil, bem como na

América Latina, sdo calcadas em fatores preponderantemente econémico e social, enquanto

33 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. [Divisdo regional]. Disponivel em:
<http://www.ibge.gov.br’home/geociencias/geografia/default_div_int.shtm?c=1>. Acesso em: 29 nov. 2008.
¥ BONAVIDES, Paulo. A Constituicdo Aberta. Belo Horizonte: Del Rey, 1993. p. 54.
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na Europa héa problemas de identidade étnica ou cultural®*®, podendo citar, como exemplos, a
Espanha e a Irlanda.
Dando enfoque em tais aspectos (econébmico e social), Francisco de

OLIVEIRA** lanca a seguinte definigo:

Uma regido seria, em suma, 0 espaco onde se imbricam [sic] dialeticamente uma
forma especial de reproducdo de capital, e por consequiéncia uma forma especial de
luta de classes, onde o econémico e o politico se fusionam e assumem uma forma
especial de aparecer no produto social e nos pressupostos de reposi¢ao.

Na Europa, onde muitos paises adotam a forma de Estado unitaria, as
questdes regionais passaram a ser amplamente estudadas, ocorrendo o0 nascimento de Estados
institucionalmente descentralizados por meio de entidades autarquico-autbnomas, as
chamadas regides, como se deu na Espanha (1931) e na Italia (1947)**’. Na verdade, com a
autonomia concedida as regides, ja hd quem proponha a triparticdo das formas de Estado:
além do federal e do unitario, haveria também o regional.

Na Itélia, a Constituicdo fornece os elementos para o equilibrio das relacdes
Estado-Regido, que repousa sobre a reparticdo das competéncias respectivas, determinadas
pela enumeracdo das matérias atribuidas a regido. O art. 128 estabelece que as leis gerais da
Republica determinam as funcBes das provincias e comunas; ja o art. 118 dispbe que a regido
delega, normalmente, suas fungdes as comunas. H4, ainda, a possibilidade de escolha para o
legislador nacional, no que se refere aos diferentes critérios de determinacdo das
competéncias®®.

A Constituicdo Espanhola de 1978, em seu art. 2°, possui um texto preciso
acerca da concordancia entre a idéia classica da unidade nacional e o pluralismo das regides

autonomas®°:

La Constitucidon se fundamenta en la indisoluble unidad de la Nacién espafiola,
patria comun e indivisible de todos los espafioles, y reconoce y garantiza el derecho

%% BERCOVICI, Gilberto. Constituicio e Superacdo das Desigualdades Regionais. In: GRAU, Eros Roberto;
GUERRA FILHO, Willis Santiago (Orgs.). Direito Constitucional: Estudos em Homenagem a Paulo Bonavides.
S&o Paulo: Malheiros, 2001. p. 91.

%6 OLIVEIRA, Francisco de. Elegia para uma Re(li)gido. 3. ed. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1981. p. 29.

337 Cf. SARAIVA, Paulo Lopo. Federalismo Regional. S&o Paulo: Saraiva, 1982. p. 33.

338 Cf. BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria Geral do Federalismo. Rio de Janeiro: Forense, 1986. p.
286 e 296.

%9 Cf. HABERLE, Peter. Retos Actuales del Estado Constitucional. Traducdo Xabier Arzoz Santiesteban. Ofiati:
Instituto Vasco de Administracion Publica, 1996. p. 52.
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a la autonomia de las nacionalidades y regiones que la integran y la solidaridad entre

todas ellas**°.

A idéia de autonomia pressupOe direito de legislar, isto é, o ente publico
produz leis destinadas a fazer parte do ordenamento juridico estatal. Assim, a Regido, na
Italia, e a Comunidade Autbnoma, na Espanha, sdo entes autdbnomos, pois se caracterizam
pelo exercicio de um poder legislativo prdprio, sendo este poder que os distingue de uma
autarquia, dotada exclusivamente de capacidade administrativa e regulamentar. Por sua vez, o
critério fundamental para diferenciar a Regido italiana e a Comunidade Autdnoma espanhola
do Estado-membro de uma Federagdo é que os primeiros possuem autonomia legislativa,
enquanto o Estado-membro possui também autonomia constituinte, podendo elaborar sua
prépria Constituicdo, dentro dos limites impostos pela Constituicdo Federal®**.

Mesmo em um Estado tradicionalmente unitario e centralizado como a
Franca, a preocupacdo a respeito das Regides se faz presente. Ali, o debate sobre o
regionalismo é muito antigo. A tese regionalista foi alimentada pela critica da instituicéo
francesa do departamento, sobretudo pelo fato dele constituir circunscriges arcaicas,
demasiado exiguas e recortadas de maneira artificial, sem ter em conta as realidades naturais e
geograficas. A necessidade de intervencdo do Estado na economia foi o que atraiu cada vez
mais a atengdo para o aspecto econdmico do regionalismo, principalmente com as medidas
adotadas ap6s a Segunda Guerra: o0 planejamento, para cuja execucao pareceu desejavel um
quadro regional; o ordenamento do territorio; a descentralizacdo industrial; e a expanséo
regional. Em 1972, em face de novo regime legal, as circunscricBes regionais tornam-se
regides, sendo-lhes outorgada “personalidade moral”, enquadrando-se como institutos
pUblicos, possuindo t&o-s6 capacidade administrativa®*.

%0 TRIBUNAL CONSTITUCIONAL DE ESPANA. La Constitucion.  Disponivel — em:
<http://www.tribunalconstitucional.es/constitucion/laconstitucion.html>. Acesso em: 11 dez. 2008. “A
Constituicdo se fundamenta na indissolivel unidade da Nagéo espanhola, patria comum e indivisivel de todos os
espanhdis, e reconhece e garante o direito a autonomia das nacionalidades e regifes que a integram e a
solidariedade entre todas elas” (traducdo nossa).

31 BERCOVICI, Gilberto. Desigualdades Regionais, Estado e Constitui¢do. Sdo Paulo: Max Limonad, 2003. p.
218.

%2 | AUBADERE, André de. Direito Pablico Econémico. Traducdo Maria Teresa Costa. Coimbra: Almedina,
1985. p. 209-210 e 216. A personalidade moral tem 0 mesmo sentido da personalidade juridica reconhecida no
sistema juridico brasileiro, sendo assim explicada pelo autor: “processo juridico que consiste em assimilar a
pessoas fisicas certos agrupamentos ou certas entidades, a fim de lhes reconhecer a qualidade de sujeitos de
direito, isto &, de lhes permitir participar na vida juridica, possuir bens, realizar actos juridicos, agir em justica”
(p. 125). Por sua vez, “os institutos publicos constituem a segunda categoria de pessoas morais de direito
publico. Chama-se-lhes por vezes pessoas publicas especiais, em alusdo ao objecto limitado das suas atribuicées,
que contrasta com a generalidade das atribuicdes que exerce a colectividade territorial [primeira categoria] na
sua alcada geografica” (p. 126).
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Peter HABERLE>* registra que a estrutura do regionalismo esta em vias de
se converter em um elemento tipico de Estado e de desenvolvimento. Ainda que as formas
singulares de manifestacdo nos paises sejam tdo diversas, desde as medidas mais modestas,
exemplo encontrado na Gra-Bretanha, passando por exemplos vitais na Espanha até a
consumagado do regionalismo em federalismo (em sentido de uma linha ascendente: Austria,
Alemanha, Suica), cada teoria moderna do Estado constitucional precisa cuidar do tema
regionalismo.

No Brasil, had quem proclame que a solugdo para as regides estaria no seu
reconhecimento como ente da federacdo®“. Paulo BONAVIDES*®, precursor desse

pensamento, assim se posiciona:

Ja se torna possivel a esta altura considerar com toda a urgéncia, pelo menos no
Nordeste, o estabelecimento de instituicGes politicas e administrativas de ambito
regional, dotadas de competéncias exclusivas, pertinentes ja a esfera legislativa, ja a
esfera administrativa para resolver problemas e versar matéria de peculiar interesse
da Regido. Urge assim criar constitucionalmente o estatuto de autonomia dos drgaos
regionais: os Conselhos e as Juntas, embrides do futuro Poder autbnomo, tanto
Executivo como Legislativo, com pleno teor federativo.

Ao propor as regifes como uma nova instancia federativa, o autor chama a
atencgéo que o regionalismo possui duas modalidades: a negativa e a positiva. A primeira seria
dissolvente e separatista, filha do autoritarismo e do centralismo, nascida da resisténcia e do
desespero, tendo o seu ber¢co na Espanha, no Canada e na Irlanda, havendo adquirido
conotacdo violenta, como ocorreu com o fratricidio da guerra civil que antecedeu os quarenta
anos de ditadura de Franco. J& a segunda, libertaria, democratizante, almeja o advento
constitucional das autonomias regionais, que ja se institucionalizou em alguns Estados
unitarios e neles tem funcionado bem contra as pressdes centralizadoras mais injustas e
agressivas, acarretando um esquema federativo novo e original, apontando para as promessas
de uma Europa regional em substituicdo da Europa das nacionalidades e das soberanias.

A tese do federalismo regional tem o0s seus seguidores. Ao ressaltar a
vocacao regionalista impregnada no pais desde os primordios de nossa historia, ainda quando

33 HABERLE, Peter. Retos Actuales del Estado Constitucional. Traducfo Xabier Arzoz Santiesteban. Ofiati:
Instituto Vasco de Administracién Pdblica, 1996. p. 72. O autor registra que o federalismo pode ser a
conseqliéncia natural do regionalismo (p. 90), o que também foi destacado por José Alfredo de Oliveira
BARACHO (Teoria Geral do Federalismo. Rio de Janeiro: Forense, 1986. p. 270).

%4 Embora tenha tratado das regides administrativas e das regides metropolitanas em seu anteprojeto de
Constituicdo, Fabio Konder COMPARATO (Muda Brasil! Uma Constituicdo para o Desenvolvimento
Demaocraético. 4. ed. Sdo Paulo: Brasiliense, 1987. p. 40-41) deixa claro que, na sua viséo, as regifes e areas
metropolitanas ndo sdo unidades da federacéo ou centros de competéncia politica, mas sim espacgos cooperativos
de desenvolvimento e harmonizagdo dos servicos publicos.

5 BONAVIDES, Paulo. A Constituicdo Aberta. Belo Horizonte: Del Rey, 1993. p. 59 e 61-62.
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o Brasil era uma coldnia, Paulo Lopo SARAIVA**® defende a necessidade imperiosa do
reconhecimento da regido como quarto nivel de Governo, institucionalizando-se o Poder
Regional como um sistema politico-administrativo, integrado por varios subsistemas:
executivo, legislativo, judiciario, eleitoral, tributério, politico-partidario etc.

Para ele, deveriam ser criadas uma Vice-Presidéncia da Republica e
Subsecretarias Ministeriais com atuacao especifica nas regides, que escolheriam uma cidade-
polo como sede dos Poderes Regionais, ali funcionando Orgdos executivos, inclusive
autbnomos, capazes de atender aos problemas locais, sem vinculagdo ao Governo Central. O
Vice-Presidente seria 0 Governador regional, auxiliado por subsecretarios ministeriais.
Haveria, ainda, a criacio de Tribunais Regionais de Recursos®*’, objetivando descongestionar
o Supremo Tribunal e os Tribunais Superiores. Por fim, seria instalado um parlamento
regional, centro legiferante, que dotaria a regido de diplomas legais que lhe fossem oportunos
e convenientes. O autor conclui destacando que a melhor alternativa para a evolucao de nossa
forma estatal seria a adogé@o do Federalismo Regional.

Gilberto BERCOVICI** é outro defensor da consagracdo constitucional da
autonomia politica regional. Para ele, a institucionalizacdo de um poder regional possibilitaria
a obtencdo de uma politica efetiva de superagdo das desigualdades regionais no Brasil, pois a
Regido seria 0 ente que articularia os Estados-membros, proporcionando o desenvolvimento
regional como um processo participativo e negociado entre a Unido e os entes federados.

Com a instituicdo do federalismo regional, mediante a autonomia politica da
Regido, os Estados passariam a se aglutinar em dimensdo regional (como ja ocorre na
pratica), promovendo a comunhdo de seus interesses ao redor de uma politica social e
econbmica projetada efetivamente em ambito regional. Os 6rgdos de planejamento regional
deixariam de ser meros executores de politicas do Governo Central, passando a exercer a sua
miss&o principal, combatendo de forma mais coordenada e efetiva as desigualdades regionais.

Para o0 autor, o reconhecimento politico das regides**® complementaria a sua

institucionalizacdo econémica, iniciada por meio da experiéncia original da SUDENE, como

8 SARAIVA, Paulo Lopo. Federalismo Regional. Sdo Paulo: Saraiva, 1982. p. 61-70.

347 Acerca dessa questdo, é importante ressaltar que a obra do autor é anterior & Constituicdo de 1988, que criou
cinco tribunais regionais federais (art. 27, § 6°, do Ato das Disposi¢es Constitucionais Transitorias - ADCT).

%48 BERCOVICI, Gilberto. Desigualdades Regionais, Estado e Constituicdo. S&o Paulo: Max Limonad, 2003. p.
246,

9 E interessante registrar que o autor entende ser necesséria a renovagao da configuracéo espacial brasileira, ja
gue a atual estaria obsoleta, propondo uma nova divisdo regional, mediante consulta plebiscitaria & populacéo,
em face dos seguintes argumentos: a Regido Norte estd fragmentada; o Paré possui ligagcbes mais fortes com o
Maranhdo; h4 uma nova regido industrial sendo formada com a articulacdo de Minas Gerais, Sdo Paulo, Parana,
Santa Catarina e o0 norte do Rio Grande do Sul, marginalizando o Rio de Janeiro; o0 Mato Grosso do Sul estd mais
préximo da Regido Sul (Cf. BERCOVICI, Gilberto. Desigualdades Regionais, Estado e Constituicdo. Séo
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também a sua possivel institucionalizacdo administrativa, prevista no art. 43 da Constituicéo
de 1988, revitalizando a Federacdo brasileira, evitando-se a concentracdo excessiva de
poderes na esfera federal.

Os argumentos trazidos pelos defensores do federalismo regional sdo
relevantes e merecem, como ndo poderia ser diferente, toda a atencdo e respeito daqueles que
se dedicam ao estudo da reducdo das desigualdades regionais. Nada obstante, discorda-se da
tese esbocada. Ndo se pode olvidar que ja se tem uma federacdo diferenciada, com a
integracdo dos municipios contemplada na Lei Apice em vigor, sendo certo que, pelo ja
revelado na histéria politica brasileira, haveria sempre o receio de que a existéncia de mais
um ente (0 quarto) gerasse apenas mais despesas com as estruturas administrativa e
legislativa, sem resultados mais eficazes para o problema.

Ademais, ndo se pode olvidar que a autonomia concedida as regiGes ocorreu
nos Estados unitarios como forma de descentralizar o poder central, podendo até alcangar,
como consequéncia natural, o federalismo. Seria estranho, portanto, adotar-se o caminho
inverso. Pensa-se ser possivel solucionar a questdo da reducdo das desigualdades regionais
através de outras medidas, que serdo expostas no desenrolar deste capitulo, tendo como norte
a sedimentacdo do federalismo cooperativo e o planejamento do desenvolvimento nacional e

regional.

5.5 Federalismo fiscal

No decorrer deste trabalho ja foram mencionadas algumas caracteristicas do
sistema federativo, dentre as quais se destacam: reparticdo constitucional de competéncias;
participacdo da vontade das entidades subnacionais na vontade nacional; autonomia
constituinte (possibilidade dos entes elaborarem a sua prépria Constituicdo); e autonomia
administrativa e politica. Todas sdo relevantes, mas de nada valerdo para evidenciar uma
verdadeira federacdo se faltar recursos as unidades federadas para o desempenho de suas
atribuicdes, dai a importancia da reparticdo constitucional de rendas suficientes para lhes

garantir a autonomia financeira®®.

Paulo: Max Limonad, 2003. p. 251). A redefini¢do das regibes também é defendida por Téania Bacelar de
ARAUJO (Planejamento Regional e Relagdes Intergovernamentais. In: AFFONSO, Rui de Britto Alvares;
SILVA, Pedro Luiz Barros (Orgs.). A Federagdo em Perspectiva. Sdo Paulo: Fundap, 1995. p. 489-490.)

%0 BALTHAZAR, Ezequiel Antdnio Ribeiro. Fundos Constitucionais como Instrumento de Reducdo das
Desigualdades Regionais na Federacdo. In: CONTI, José Mauricio (Org.). Federalismo Fiscal. Barueri (SP):
Manole, 2004. p. 103-104.
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A adocdo do federalismo fiscal implica, assim, na distribuicdo de
competéncias constitucionais fiscais entre os diferentes niveis de governo, para que cada um,
de forma autbnoma e na medida de suas competéncias e capacidade de financiamento, possa
construir desenhos institucionais capazes de disciplinar os procedimentos de contribuicdo e
gestdo tributéria, transferéncias fiscais, composicao e dimensao da despesa®*.

Ao tempo da constituinte brasileira, houve debates acerca da amplitude do
sistema constitucional tributario, isto é, sobre quais matérias deveriam permanecer no texto
constitucional, havendo duas correntes: 1%) pregava a adocdo de um sistema profundamente
analitico, seguindo a tradicdo brasileira; 2%) defendia a fixacdo de principios ou marcos gerais,
remetendo a configuracdo do sistema a lei complementar. A tese vencedora foi no sentido de
elaboracdo de um modelo analitico, definindo-se logo na Constituicdo as competéncias
tributarias>=.

Dessa forma, a Constituicdo de 1988 contém a partilha das fontes entre os
entes federativos, em que toda a legislacdo tributaria material é originaria da unidade que
efetua a arrecadacdo e incorpora o produto a sua receita. Além da discriminacdo rigida e
tradicional das rendas por fontes, ha a distribuicdo da receita pelo produto arrecadado, ou seja,
a participacdo dos entes federativos na receita dos outros entes, para compensar a fragilidade
econémico-financeira dos Estados e Municipios em relacdo a Unido. Ocorrem, assim,
transferéncias intergovernamentais da receita tributaria, por meio da partilha de parcelas das
receitas arrecadadas pela Unio e pelos Estados®>.

A Constituicdo Federal prevé a competéncia para a Unido instituir os
seguintes impostos (art. 153): 1) importacdo de produtos estrangeiros; 2) exportacdo, para o
exterior, de produtos nacionais ou nacionalizados; 3) renda e proventos de qualquer natureza;
4) produtos industrializados; 5) operac¢@es de crédito, cAmbio e seguro, ou relativas a titulos

34 Além deles,

ou valores mobiliérios; 6) propriedade territorial rural; 7) grandes fortunas
poderdo ser criados pela Unido outros impostos, mediante lei complementar (competéncia

residual), além do imposto extraordinario de guerra (art. 154). A Unido podera também

%1 SILVA, Mauro Santos. Teoria do Federalismo Fiscal: Notas sobre as Contribuicdes de Oates, Musgrave,
Shah e Ter-Minassian. Revista Nova Economia, Belo Horizonte, v. 15, n® 1, jan./abr. 2005. p. 119.

%2 FEITOSA, Raymundo Juliano. Financas Publicas e Tributacdo na Constituinte: 1987/1988. Rio de Janeiro:
América Juridica, 2003. p. 11. Sobre o tema, € interessante anotar que em seu anteprojeto, Fabio Konder
COMPARATO (Muda Brasil! Uma Constituicdo para o Desenvolvimento Democratico. 4. ed. Sdo Paulo:
Brasiliense, 1987. p. 41-42) defendia a segunda corrente, remetendo a legislagdo complementar o encargo de
fixar a competéncia de tributar.

%3 BERCOVICI, Gilberto. Desigualdades Regionais, Estado e Constituico. S3o Paulo: Max Limonad, 2003. p.
160-161.

%4 Esse, até hoje, ainda ndo implantado.
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instituir empréstimos compulsorios para atender a despesas extraordinarias, decorrentes de
calamidade publica, de guerra externa ou sua iminéncia; e no caso de investimento publico de
carater urgente e de relevante interesse nacional (art. 148). Aquele ente da federacido é
permitido, ainda, instituir contribuicdes sociais, de intervencdo no dominio econémico e de
interesse das categorias profissionais ou econdmicas (art. 149), bem como contribuicdes
sociais para custeio da seguridade social (art. 195).

Ja os Estados e o Distrito Federal tém competéncia para a criacdo dos
seguintes impostos (art. 155, CF/88): 1) transmissdo causa mortis e doagdo, de quaisquer bens
ou direitos; 2) operacdes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacdes de servi¢os
de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacdo, ainda que as operacdes e as
prestacdes se iniciem no exterior; 3) propriedade de veiculos automotores. Deverdo, ainda,
instituir contribuicdo, cobrada de seus servidores, para o custeio, em beneficio destes, do
regime previdenciario, o que também vale para os Municipios (art. 149, § 1°, CF/88).

Por sua vez, a estes (0s Municipios) é possibilitada a instituicdo dos
impostos a seguir> (art. 156, CF/88): 1) propriedade predial e territorial urbana; 2)
transmissao inter vivos, a qualquer titulo, por ato oneroso, de bens imdveis, por natureza ou
acessao fisica, e de direitos reais sobre imdveis, exceto os de garantia, bem como cessdo de
direitos a sua aquisicdo; 3) servicos de qualquer natureza, ndo compreendidos aqueles de
competéncia estadual, contidos no art. 155, 1I, CF/88. A eles, como também ao Distrito
Federal, é permitida, ainda, a criacdo de contribui¢do para o custeio do servico de iluminacéo
publica (art. 149-A, CF/88).

Diferentemente do que ocorre com 0s impostos, a Constituicdo Federal ndo
possui regra acerca de quais taxas e contribuicfes de melhoria poderdo ser instituidas pela
Unido, pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios, de modo que elas deverdo ser
criadas pelo ente competente para a execucdo do servico ou obra que der ensejo a
imposicao®®.

No tocante a reparticdo das receitas tributarias, ha trés modalidades: 1%)
participacdo em impostos de decretagdo de uma entidade e percepcdo por outras, hipdtese em
que o poder tributante cabe a Unido, mas o produto da arrecadagdo percebido pelos outros
entes a eles pertence (ex. arts. 157 e 158, ambos em seus incisos |, CF/88); 2%) participacédo

em impostos de receita partilhada segundo a capacidade da entidade beneficiada, caso em que

%5 |ves Gandra da Silva MARTINS (Sistema Constitucional Tributario. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva
(Coord.). Curso de Direito Tributario. 7. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2000. p. 9) registra que o Brasil é o Unico pais
do mundo a outorgar, constitucionalmente, competéncia impositiva aos municipios.

%6 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. 16. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1999. p. 223.
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se reparte 0 montante do imposto em percentagens entre a entidade tributante e aquela
beneficiada, que recebera os valores em face de circunstancias a ela vinculadas (ex. art. 158,
Il e Ill, CF/88); 3% participacdo em fundos, situacdo em que a entidade beneficiada recebe
certa quantia, de acordo com critérios de redistribuicdo geografica de receitas (ex. art. 159,
CF/88)*",

Na prética, a Constituicdo determina pertencer aos Estados e ao Distrito
Federal (art. 157): 1) o produto da arrecadacdo do imposto da Unido sobre a renda e proventos
de qualquer natureza, incidente na fonte, sobre rendimentos pagos, a qualquer titulo, por eles,
suas autarquias e pelas fundacdes que instituirem e mantiverem; 2) vinte por cento do produto
da arrecadacao do imposto que a Unido instituir no exercicio da competéncia residual.

Ja aos Municipios pertencem (art. 158, CF/88): 1) o produto da arrecadacéo
do imposto da Unido sobre a renda e proventos de qualquer natureza, incidente na fonte, sobre
rendimentos pagos, a qualquer titulo, por eles, suas autarquias e pelas fundacBGes que
instituirem e mantiverem; 2) cinquenta por cento do produto da arrecadacdo do imposto da
Unido sobre a propriedade territorial rural, relativamente aos imoveis neles situados, cabendo-
Ihes a totalidade quando a cobranga e a fiscalizacdo forem feitas por eles (art. 153, 8§ 49, |11,
CF/88); 3) cinqlienta por cento do produto da arrecadacdo do imposto do Estado sobre a
propriedade de veiculos automotores licenciados em seus territorios; 4) vinte e cinco por
cento do produto da arrecadacdo do imposto do Estado sobre operacdes relativas a circulacdo
de mercadorias e servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagao.

Cabe a Unido entregar também: 1) dez por cento do produto da arrecadacao
do imposto sobre produtos industrializados aos Estados e ao Distrito Federal,
proporcionalmente ao valor das respectivas exportacdes de produtos industrializados (inciso
Il, art. 159, CF/88), devendo os Estados repassarem vinte e cinco por cento dos recursos aos
seus municipios (8 3°, art. 159, CF/88); 2) vinte e nove por cento do produto da arrecadacao
da contribuicdo de intervencdo no dominio econémico referente as atividades de importagédo
ou comercializacdo de petroleo e seus derivados, gas natural e seus derivados e alcool
combustivel aos Estados e o Distrito Federal (inciso Ill, art. 159, CF/88), devendo os Estados
repassar vinte e cinco por cento dos recursos aos seus municipios (8§ 4°, art. 159, CF/88).

Ademais, a Unido entregara quarenta e oito por cento do produto da
arrecadacdo dos impostos sobre renda e proventos de qualquer natureza e sobre produtos

industrializados na seguinte forma (art. 159, CF/88): 1) vinte e um inteiros e cinco décimos

%7 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 21. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2002. p.
707.
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por cento ao Fundo de Participacao dos Estados e do Distrito Federal; 2) vinte e dois inteiros e
cinco decimos por cento ao Fundo de Participacdo dos Municipios; 3) trés por cento para
aplicacdo em programas de financiamento ao setor produtivo das Regides Norte, Nordeste e
Centro-Oeste, através de suas institui¢es financeiras de carater regional, assegurando-se ao
semi-arido do Nordeste a metade dos recursos destinados a Regido; 4) um por cento ao Fundo
de Participacdo dos Municipios, que sera entregue no primeiro decéndio do més de dezembro
de cada ano.

Como se pode observar, os fundos de participa¢do séo formados a partir dos
valores arrecadados pela Unido a titulo de imposto de renda e imposto sobre produtos
industrializados, sendo quase metade dos recursos (48%) distribuidos entre os demais entes
federativos. Eles representam, atualmente, um percentual consideravel das financas dos entes
da Federacdo. Cuidando-se de reparticdo de riquezas, consiste em um instrumento
fundamental do federalismo fiscal, garantia da autonomia dos entes federados®®.

Além dos fundos regionais, a forma de distribuicio do Fundo de
Participacdo dos Estados também demonstra preocupacdo com as desigualdades regionais, ja
gue 85% dos valores que o integram serdo distribuidos para as unidades federativas
integrantes das Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, cabendo 15% para aquelas
pertencentes as Regides Sul e Sudeste, nos termos da Lei Complementar n° 62, de
28.12.1989>,

Para se ter uma idéia da importancia da reparticdo das receitas tributarias
para os Estados e Municipios, basta verificar o quadro com a arrecadacdo de cada ente da
Federagéo antes de realizada a partilha. Atingimos, no ano de 2007, uma carga tributaria®° de
37,01% do PIB, sendo que a Unido ficou com 25,64% do bolo, os Estados com 9,59% e o0s

Municipios com 1,78%.

%8 BALTHAZAR, Ezequiel Antonio Ribeiro. Fundos Constitucionais como Instrumento de Redugdo das
Desigualdades Regionais na Federagdo. In: CONTI, José Mauricio (Org.). Federalismo Fiscal. Barueri (SP):
Manole, 2004. p. 114.

%9 BRASIL. Lei Complementar n° 62, de 28 de dezembro de 1989. Estabelece normas sobre o célculo, a entrega
e o controle das liberagdes dos recursos dos Fundos de Participacdo e da outras providéncias. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/LCP/Lcp62.htm>. Acesso em: 08 dez. 2008.

%0 CONFEDERACAO NACIONAL DOS MUNICIPIOS. Estudos Fiscais: Estimativas da Participacdo dos
Entes da Federagdo no Bolo Tributdrio. Disponivel em: <http://portal.cnm.org.br/sites/8800/8875/
download/1_dia/14042008 EstudosColetivaFinal.pdf >. Acesso em: 09 dez. 2008. E importante registrar, de
acordo com o referido documento, que os nimeros ainda podem sofrer pequenos ajustes pelos valores definitivos
da arrecadacao municipal das pequenas cidades em 2007.
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PARTICIPACAO DOS ENTES FEDERADOS NA ARRECADACAO
TRIBUTARIA NACIONAL EM RELAGAO AO PIB (2007)

Unido
25,64%

Estados
9,59%

Municipios
1,78%

Assim, do total de tributos arrecadados, 69,28% foram para os cofres da
Unido, 25,91% para os Estados e apenas 4,81% para os Municipios. Uma vez realizadas as
transferéncias obrigatdrias®®, o quadro sofre profunda alterago, ficando a Unido com 58,14%
da receita, os Estados com 25,27% e os Municipios com 16,59%° que sdo os mais

beneficiados apds realizada a reparticéo, conforme se observa no grafico a seguir:

%! Transferéncias obrigatérias sdo aquelas que ndo dependem de decisdo da autoridade publica, pois ja existe
determinacdo constitucional ou legal para que elas ocorram. Ha, também, as transferéncias voluntarias, que
dependem de decisdo de autoridade. Normalmente ocorrem através de convénios, acordos ou outros
instrumentos de direito habeis para consolidacéo de ajustes, estabelecendo a transferéncia de recursos financeiros
da Unido para os Estados, o Distrito Federal e os Municipios ou, ainda, dos Estados para 0os Municipios, com a
finalidade de realizar obras ou servigos. Por tratar-se de um acordo de vontades, denomina-se transferéncia
voluntéria (cf. BALTHAZAR, Ezequiel Antbnio Ribeiro. Fundos Constitucionais como Instrumento de Redug¢do
das Desigualdades Regionais na Federacao. In: CONTI, José Mauricio (Org.). Federalismo Fiscal. Barueri (SP):
Manole, 2004. p. 107-108).

%2 CONFEDERACAO NACIONAL DOS MUNICIPIOS. Estudos Fiscais: Estimativas da Participacdo dos
Entes da Federagcio no Bolo Tributario. Disponivel em: <http://portal.cnm.org.br/sites/8800/8875/
download/1_dia/14042008_EstudosColetivaFinal.pdf >. Acesso em: 09 dez. 2008.



145

GLOBAL REPARTICAC DAS RECEITAS TRIBUTARIAS BRASILEIRAS
(2007)

16 55 %

B Unido
OEstados
£5,14% B Municipios

20 27%

Analisando a divisdo das competéncias administrativas e fiscais entre 0s
entes da Federacdo, é possivel observar que a Constituicdo de 1988 procurou resgatar o
federalismo cooperativo, de modo que cada ente pudesse cuidar de suas proprias atribuicoes e
dispusesse de recursos para cumprir tais missdes. Nada obstante, movimentos como os da
guerra fiscal e a tremenda “gula” da Unido estdo, sem duvida alguma, prejudicando a nossa
Federagédo. Acerca do pecado capital referido, ndo se pode deixar de considerar a criacdo de
varias contribui¢fes sociais nos ultimos anos, exatamente porque, diferentemente dos novos
impostos, elas ndo participam da reparticdo das receitas tributarias (art. 157, 11, CF/88),
ficando toda a arrecadacdo com quem as instituiu — no caso, a Unido®®,

As transferéncias intergovernamentais de recursos constituem um
importante instrumento de redistribuicdo de renda, com fundamento nos principios da

364

igualdade e da solidariedade™", ndo se caracterizando como uma mera caridade dos entes

mais ricos para 0s mais pobres. A existéncia de um sistema de compensacdo financeira entre

%3 Ao criar tributos que ndo integram a partilha para os demais entes da Federacéo, os cofres da Unido ficam
mais cheios e aumenta a sujeicdo das demais entidades, favorecendo a volta da politica do “pires na mao”. Os
Estados e Municipios (principalmente estes) ficam dependendo de recursos federais repassados através de
convénios para servigos relevantes como os de abastecimento de 4gua, saneamento béasico, construcdo de
moradias para a populagdo carente e segurangca. Como tais ajustes sdo celebrados através de atos de autoridade,
muitas vezes os critérios sdo eminentemente politicos para a distribuicdo dos recursos, favorecendo os partidos
gue estdo no poder e prejudicando a oposicdo. Sem divida alguma, sem a adogdo de critérios objetivos, a
populagdo é quem sai perdendo.

%4 André ELALI (Tributacdio e Regulacdo Econdémica: Um Exame da Tributagdo como Instrumento de
Regulacdo Econdmica na Busca da Reducdo das Desigualdades Regionais. Sdo Paulo: MP, 2007. p. 71-72)
observa que a realidade brasileira, com enormes desigualdades sociais e regionais, constitui uma das razfes para
a adocdo de um modelo federal, com o nitido objetivo de harmonizacéo nacional e implementacdo da nocdo de
solidariedade social.
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as unidades da Federacdo revela a preocupacao constante de manutencéo ou estabelecimento
de um equilibrio federal, objetivando evitar um maior distanciamento entre as regides do pais.
Além disso, para resolver os problemas gerados pelas desigualdades regionais, € necessaria a
adocdo de uma politica econdmica que promova o desenvolvimento e a distribuicdo de
renda®®.

O papel dos oOrgdos que tém por objetivo promover o desenvolvimento
regional e os meios que devem ser utilizados para se alcancar tal finalidade serdo analisados

no decorrer deste capitulo, nos topicos a seguir.

5.6 As novas SUDENE e SUDAM

Em um réapido retrospecto do que ja foi explanado, a Superintendéncia do
Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE) foi criada através da Lei n® 3.692, de 15.12.1959,
no Governo Juscelino KUBITSCHEK, com sede em Recife, objetivando emprestar uma
unidade de acdo na politica de desenvolvimento regional, cabendo-lhe comandar a
coordenacdo geral dos orgédos federais com atuacdo no Nordeste, 0 que, na pratica, nunca foi
alcancado.

Apesar das dificuldades, a SUDENE tentou juntar a acdo técnica com o
comando politico, buscando apoio do poder regional, unindo os Estados da regido, que
participavam do sistema decisério através de seus representantes no Conselho Deliberativo, 0s
quais podiam ser substituidos pelos préprios Governadores, dando forca e legitimidade as
resolugdes adotadas. Apds um inicio promissor, sob o comando de Celso FURTADO, voltou-
se, com a instauracdo do regime de 1964, a situacdo anterior a 1959, com as politicas de
desenvolvimento regional executadas por uma multiplicidade de 6rgdos superpostos.

O novo governo também redefiniu a politica de desenvolvimento da
Amazonia, criando a Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazonia (SUDAM), atraves
da Lei n® 5.173, de 27.10.1966, com estrutura administrativa semelhante a da SUDENE. Na
pratica, esta autarquia deixa de executar o planejamento, priorizando a atracdo de indudstrias
através de incentivos fiscais para investimentos, cujo sistema, devido a numeracédo dos artigos

que os regulamentavam, ficou conhecido como o “Sistema 34/18”. A extensdo de tal modelo

%5 BERCOVICI, Gilberto. Desigualdades Regionais, Estado e Constitui¢o. S3o Paulo: Max Limonad, 2003. p.
158.
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para a Amazonia se deu através da Lei n° 5.174, de 27.10.1966, nos mesmos moldes que no
Nordeste®®.

A politica de incentivos fiscais para a promocdo do desenvolvimento
regional foi alterada pelo Decreto-Lei n® 1.376, de 12.12.1974*", instituidor do Fundo de
Investimentos do Nordeste (FINOR) e do Fundo de Investimentos da Amazonia (FINAM),
operados pelo Banco do Nordeste do Brasil (BNB) e pelo Banco da Amazénia (BASA) e
supervisionados pela SUDENE e SUDAM, respectivamente. Os fundos tiveram por objetivo
corrigir as distorgdes existentes no sistema de incentivos fiscais, principalmente as altas taxas
de captacdo cobradas em face da escassez de recursos®®.

Com o final do regime militar, a redemocratizacdo e uma nova Constituicao
Federal, repleta de dispositivos focados na necessidade da reducdo das desigualdades
regionais, a esperanca de uma nova politica de planejamento e desenvolvimento regional
renascia. Todavia, esses fatores coincidiram com um periodo de forte estagnacdo econémica,
seguida pela implantacdo de uma agressiva politica do neoliberalismo, com a diminuicdo do
Estado brasileiro, aliada, ainda, a outras graves crises financeiras.

Assim, apesar do Brasil ter vencido a inflagéo e alcancado a estabilidade
monetéria, através do Plano Real, em 1994, pouco se avancou na politica de desenvolvimento
regional de 1a para ca. A SUDENE e a SUDAM, que deveriam executar o planejamento,
foram inicialmente extintas, no ano de 2001, em face do grande nimero de dendncias de
desvios de recursos publicos destinados para projetos de desenvolvimento. Substituidas pela
Agéncia de Desenvolvimento do Nordeste (ADENE) e pela Agéncia de Desenvolvimento da

%6 BERCOVICI, Gilberto. Desigualdades Regionais, Estado e Constituicdo. S&o Paulo: Max Limonad, 2003. p.
133-134. Ténia Bacelar de ARAUJO (A relevancia da Sudene no Desenvolvimento Regional. In: FORMIGA,
Marcos; SACHS, Ignacy. Celso Furtado, a Sudene e o Futuro do Nordeste, Recife: SUDENE, 2000. p. 245)
registra que “o principal instrumento que sobrou a SUDENE, ao longo de sua vida, foi o Sistema de Incentivos
34/18, depois FINOR, que é adequado apenas para a grande empresa. E preciso ser uma Sociedade Andnima
(S/A) para acessar o Sistema FINOR. E as nossas pequenas e médias empresas sao Companhias Limitadas: elas
ja sdo bloqueadas na porta de entrada. Quando conseguimos fazer isso, foi através do FNE [Fundo
Constitucional de Financiamento do Nordeste], ou seja, por uma linha de crédito, no momento em que as taxas
de juros no Brasil inviabilizam financiamento de qualquer empresa, quanto mais das pequenas e médias”.

%7 BRASIL. Decreto-Lei n° 1.376, de 12 de dezembro de 1974. Dispde sobre a criacdo de Fundos de
Investimento, altera a Legislacdo do Imposto sobre a Renda relativa a incentivos fiscais e da outras providéncias.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del1376.htm>. Acesso em: 11 dez. 2008.

%8 BERCOVICI, Gilberto. Desigualdades Regionais, Estado e Constituicdo. S&o Paulo: Max Limonad, 2003. p.
137. Em 1991, no Governo COLLOR, o sistema foi mais uma vez alterado. Objetivando diminuir o desequilibrio
entre a oferta e a demanda por recursos do Fundo, passou-se a exigir uma participagdo minima do interessado,
sob a forma de debéntures ndo conversiveis em agdes, nos termos da Lei n° 8.167, de 16.01.1991 (Cf. FLOR,
Cristiana de Souza. Sistemdtica de Incentivos da Sudene: do 34/18 ao Finor/Debéntures — Uma Visdo Critica.
2002. 82 f. Dissertacdo (Mestrado Profissionalizante em Gestdo Publica para o Desenvolvimento do Nordeste) -
Universidade Federal de Pernambuco, Recife, 2002).
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Amazonia (ADA), elas pouco ou nada fizeram em suas areas de atuacdo durante mais de um
lustro em que existiram.

No inicio do Governo LULA, em 2003, foi instituido o Grupo de Trabalho
Interministerial para a Recriagdo da SUDENE, sob a coordenacdo da economista Tania
Bacelar de ARAUJO. Ja no més de junho daquele ano, o Grupo apresentou a sua versio final
dos estudos®®, elaborando uma analise da situacdo entdo vivenciada pela Regi&o e dos
desafios a serem vencidos, tracando os grandes objetivos que se pretendiam alcancar com a
SUDENE e 0s meios a serem utilizados.

O Grupo defendia que, ao ser recriada, a SUDENE deveria ser dotada de
quadro tecnico especializado e de instrumentos de articulacdo e promocdo do
desenvolvimento do Nordeste, devendo também dispor de recursos financeiros cuja alocacéo
fosse definida e gerida diretamente por ela; que precisaria, ainda, dispor dos meios para influir
na destinacdo de outros recursos estratégicos para a implementacdo das diretrizes de
desenvolvimento formuladas sob sua coordenacgdo. As fontes dos recursos seriam trés:

1) orcamentarias — através do novo Fundo Nacional de Desenvolvimento
Regional, contido na Proposta da Reforma Tributaria entdo em vigor (na atual — PEC
233/2008 — também existe a previsdo de tal Fundo), que seriam utilizadas para a ampliacdo da
infra-estrutura econémica e realizacdo de investimentos em capacita¢do de recursos humanos
e na criacdo de um ambiente favoravel a inovacao e difusdo tecnoldgica e a aprendizagem;

2) crediticias — apoio indireto as empresas através de instrumentos
especiais de financiamento, tendo como foco o desenvolvimento de empresas de diversos
portes, especialmente as pequenas e médias, tradicionais geradoras de emprego, e a
implementacdo de empreendimentos que ampliem as oportunidades de insercdo produtiva
para os nordestinos. O papel da SUDENE, nesse caso, ndo seria o de captar e aplicar tais
recursos, mas o de indicar prioridades para seu uso e articular os operadores, buscando
solucgdes adequadas as necessidades dos empreendedores proponentes;

3) instrumentos fiscais — em carater complementar a acdo dos demais
instrumentos de fomento ao aumento da producdo e de criagdo de novas oportunidades de
ocupacdo produtiva, a SUDENE administraria um conjunto de incentivos com origem em
renuncia fiscal federal (uma vez que os incentivos via ICMS estariam vedados aos Estados

pela Emenda Constitucional que alteraria o Sistema Tributario Nacional, regra também

%9 GRUPO DE TRABALHO INTERMINISTERIAL PARA A RECRIACAO DA SUDENE. Bases para a
Recriacdo da SUDENE: Por uma Politica de Desenvolvimento Sustentado para o Nordeste — Versdo Final.
Brasilia: Ministério da Integracdo, 2003. p. 3 e 52-53, com versdo eletrbnica disponivel em:
<http://www.integracao.gov.br/publicacoes/sudene/proposta_recriacao.asp>. Acesso em: 13 dez. 2008.
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contida na PEC 233/2008). A idéia seria conservar os incentivos ja existentes, mantendo o
prazo de vigéncia e efetuando algumas ampliaces.

Em linhas gerais, a proposta de criacdo da nova SUDENE foi seguida para a
nova SUDAM, tanto é assim que os projetos de lei complementar encaminhados ao

Congresso foram bastante semelhantes®”

. A ressurreigédo das autarquias finalmente ocorreu,
através das Leis Complementares de n 125" e 124%2 respectivamente, ambas de
03.01.2007. Logo ap6s a promulgacdo das leis, Tania Bacelar de ARAUJO®*, coordenadora
do Grupo de Trabalho Interministerial para a Recriacdo da SUDENE, escreveu um artigo cujo
titulo (“Uma Fragil SUDENE Tenta Renascer”) ja denota o desalento e a tristeza pelas
mudangas operadas nos projetos elaborados a partir dos estudos do Grupo, sendo valido

destacar o seguinte trecho:

370 E importante registrar que também foi encaminhado projeto de lei complementar (PLP n° 184, de 07.06.2004)
para a recriacdo da Superintendéncia do Desenvolvimento do Centro-Oeste — SUDECO. Passados mais de quatro
anos, o projeto ainda continua tramitando no Congresso Nacional. Apesar de ser compreensivel o desejo dos
politicos e cidaddos daquela regido em terem melhorias econémicas e sociais através de incentivos do Governo
Federal, ndo se pode olvidar que os indicadores ja apresentados neste trabalho demonstram sensiveis melhorias
nos Ultimos vinte anos (ap6s a promulgacédo da Constituicdo Federal) na qualidade de vida daqueles que habitam
a Regido Centro-Oeste. A titulo de exemplo, o seu trabalhador, pela primeira vez, ultrapassou o co-irmédo do
Sudeste e hoje ostenta 0 melhor rendimento médio mensal no Brasil; o Indice de Desenvolvimento Humano da
Regido é consideravel quando comparado com os das Regides Norte e Nordeste, sendo certo que o Distrito
Federal possui 0 maior IDH de todo o Brasil, enquanto Goias e Mato Grosso do Sul chegam a igualar ou superar
Estados da Regido Sudeste, como Minas Gerais e Espirito Santo (Cf. CEPAL; PNUD; OIT. Emprego,
Desenvolvimento Humano e Trabalho Decente: A Experiéncia Brasileira Recente. Brasilia: CEPAL/PNUD/OIT,
2008. p. 126. Disponivel a versdo eletrbnica da obra em: <http://www.cepal.org/brasil/noticias/noticias/
3/34013/EmpregoDesenvHumanoTrabDecente.pdf>. Acesso em: 13 dez. 2008). Ndo restam dividas de que as
desigualdades regionais se concentram hoje nas Regides Norte e Nordeste (esta, em especial), 0 que, com muita
parciménia, foi anotado pelo Grupo de Trabalho Interministerial para a Recriagdo da SUDENE: “Duas macro-
regides, contudo, continuam a necessitar de politicas especiais e acdes extraordinarias do Governo Federal: o
Norte e o Nordeste. Por razdes diferentes, tém necessidades analogas: precisam ainda ser alvo de tratamento
adicional nas politicas federais e requerem agdes claras e tipicas de politica regional” (Cf. GRUPO DE
TRABALHO INTERMINISTERIAL PARA A RECRIACAO DA SUDENE. Bases para a Recriagdo da
SUDENE: Por uma Politica de Desenvolvimento Sustentado para o Nordeste — Versdo Final. Brasilia; Ministério
da Integracdo, 2003. p. 14, com versdo eletronica disponivel em: <http://www.integracao.gov.br/publicacoes/
sudene/proposta_recriacao.asp>. Acesso em: 13 dez. 2008).

31 E valido assinalar, nos termos do art. 2° da referida lei complementar, que a area de atuacdo da SUDENE
abrange ndo s6 a Regido Nordeste, estendendo-se também a alguns municipios dos Estados de Minas Gerais e
Espirito Santo.

372 Quanto & SUDAM, sua area de atuagéo abarca a Regido Norte, o Estado do Mato Grosso e parte do Maranhao
(art. 2° da citada lei complementar).

3 ARAUJO, Tania Bacelar. Uma Fragil SUDENE Tenta Renascer. Revista Nordeste, n° 8, fev. 2007. p. 8. Em
seu trabalho, a autora ainda ressaltou: “Hoje, os tempos sdo outros. Os governadores dos estados da regido, um
dos principais esteios de um 6rgdo regional de coordenagdo como a Sudene, ainda estdo vivendo os restos da era
da “‘guerra fiscal’, onde prevaleceu a equivocada cultura do ‘cada um por si’. Perderam a ‘visdo regional’, com
rarissimas excecdes. Portanto, nos tempos atuais ndo parece haver ambiente para uma Sudene forte. O futuro dira
se resta ainda espago, mesmo para essa que vem surgindo, claudicante e desamparada”. Efetivamente, uma nova
SUDENE né&o pode surgir forte e atuante se ndo houver o apoio dos Governadores e politicos da Regido. A visao
regional precisa ser restabelecida, olvidando-se a politica do cada um por si, cuja marca maior € a guerra fiscal,
ao final tdo prejudicial para todos os Estados e, em especial, para a Federacdo.
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A primeira ducha fria veio na Camara dos Deputados, ainda em 2003. O Fundo
Nacional de Desenvolvimento Regional, uma fonte de recursos constitucionais,
portanto estaveis, que irrigaria os cofres da Sudene, foi, numa triste madrugada,
negociado pelo entdo Ministro Palocci com os governadores das regiGes menos
desenvolvidas, inclusive os do Nordeste.

[...] O projeto de Lei Complementar vagou anos no Congresso, foi e voltou entre a
Camara e 0 Senado — apesar dos esforcos do combativo deputado baiano Zezéu
Ribeiro.

Finalmente, em 3 de janeiro de 2007, a Lei Complementar 125, cheia de vetos
presidenciais é sancionada. Reinicio melancélico. Esvaziada de recursos e de
prestigio, os patrocinadores que restam vao sofrer para viabilizar seu quadro de
pessoal — outro precioso recurso € uma das forgas da primeira Sudene: de Celso
Furtado a experientes técnicos em desenvolvimento como Nailton Santos, Chico de
Oliveira e tantos outros. (Grifos nossos)

Passado mais de um ano da recriagdo da SUDENE, a situacdo ndo se

alterara, conforme anotado por Mansueto ALMEIDA%";

Ha cerca de um ano, no dia 03 de janeiro de 2007, a presidéncia da Republica
publicava a Lei Complementar (LCP) n°® 125 que recriava a Superintendéncia do
Desenvolvimento do Nordeste - Sudene. Passado mais de um ano da publicacéo
dessa lei e apesar da recente nomeacdo do engenheiro Paulo Sérgio de Noronha
Fontana para o cargo de Superintendente da Sudene, o que temos, na verdade, é que
a nova Sudene ndo saiu do papel e continua sendo, até 0 momento, uma promessa de
campanha, com o agravante que agora ja existe uma lei autorizando o seu
funcionamento. O que mais impressiona é que projeto de Lei Complementar da
criacdo da ‘nova’ Sudene passou por varios vetos que diminuiu [sic] em muito o
escopo do projeto discutido por mais de dois anos no Legislativo. Mas nem mesmo
as inovacdes que ndo foram vetadas foram ainda implementadas.

Deveras, sem os recursos do Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional,
a SUDENE foi recriada seguindo um modelo ja antigo, fomentando a economia da Regido
através de incentivos fiscais que deveriam funcionar em carater complementar e ndo como
instrumento principal de sua atuagdo, bem como voltada para programas de financiamento ao
setor produtivo, através do Fundo Constitucional de Financiamento do Nordeste (FNE),
previsto no art. 159, I, “c”, CF/88, e disciplinado na Lei n° 7.827, de 27.09.1989°"°. Agindo
dessa forma, a SUDENE deixa de executar a missdo que seria a mais importante — planejar o
desenvolvimento regional, pois ela se limita a aprovar projetos que sdo elaborados pela

iniciativa privada.

¥4 ALMEIDA, Mansueto. O Mito da Recriacdo da Sudene. Valor Econdmico, 18 fev. 2008. Disponivel em:
<http://www.ipea.gov.br/003/00301009.jsp?ttCD_CHAVE=3761>. Acesso em: 13 dez. 2008.

5 BRASIL. Lei n° 7.827, de 27 de setembro de 1989. Regulamenta o art. 159, inciso I, alinea ¢, da Constituigio
Federal, institui o Fundo Constitucional de Financiamento do Norte - FNO, o Fundo Constitucional de
Financiamento do Nordeste - FNE e o Fundo Constitucional de Financiamento do Centro-Oeste - FCO, e da
outras providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L7827.htm>. Acesso em: 13
dez. 2008.
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E bem verdade que se tentou corrigir o problema da falta de investimento
em infra-estrutura através da Lei Complementar n°® 125/2007 (que, em seu art. 18, alterou o
art. 4° 8§ 1° da Lei n° 7.827/1989), permitindo a aplicacdo de verbas para financiamentos
nessa area, 0 mesmo valendo para o Fundo de Desenvolvimento do Nordeste (FDNE) — art.
3°, Medida Proviséria n° 2.156-5, de 24.08.2001%®, com a redago que lhe foi dada pelo art.
19 da mencionada lei complementar. Nada obstante, 0 FDNE ndo dispde de recursos
obrigatorios (art. 4° da referida medida proviséria), enquanto o montante destinado ao FNE
sequer é suficiente para os financiamentos destinados ao setor produtivo.

Sem recursos, ndo h4 como dar conta de uma tarefa tdo &rdua como reduzir
as desigualdades regionais®’’. Ha, pois, de se encontrar uma solucdo para a questdo, o que
certamente passa pela retomada da missdo do planejamento do desenvolvimento regional, que
pode e deve ser executada pelas novas SUDENE e SUDAM, cujos Conselhos Deliberativos
possuem representantes de todos os Estados interessados na resolugdo do problema. Os
recursos necessarios para implementar os planos elaborados seriam obtidos através do Fundo
Nacional de Desenvolvimento Regional, que teria suas verbas aplicadas, preponderantemente,
por intermédio de critérios claros e objetivos, a serem explicitados em topico adiante.

H& de se renovar: a acdo estatal na busca da reducdo das desigualdades
regionais ndo pode se restringir a concessdo de incentivos fiscais e a financiamentos do setor
produtivo (através de escassos recursos), pois a tarefa mais relevante — planejamento — resta
olvidada, principalmente quando se constata que tais técnicas ja foram utilizadas

anteriormente e demonstraram que, sozinhas, néo so suficientes®’®.

376 BRASIL. Medida Provisoria n° 2.156-5, de 24 de agosto de 2001. Cria a Agéncia de Desenvolvimento do
Nordeste - ADENE, extingue a Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste - SUDENE, e da outras
providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/mpv/2156-5.htm>. Acesso em: 14 dez.
2008.

7 Os comentérios feitos quanto @ SUDENE sdo validos também para a SUDAM, pois 0s instrumentos que
ambas utilizam sdo semelhantes, apenas se alterando os nomes dos fundos: Fundo Constitucional para o
Financiamento do Norte (FNO) e Fundo de Desenvolvimento da Amazonia (FDA).

378 Na verdade, conforme ja mencionado, sio minimas as acdes atuais do governo para mitigar as desigualdades
regionais. A atual politica nacional de desenvolvimento regional esta contida no Decreto n° 6.047, de 22.02.2007
(Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/_Ato2007-2010/2007/Decreto/D6047.htm>. Acesso em:
30 dez. 2008), cujo texto se assemelha a uma carta de intengdes, sem nada de concreto. Como conseqiiéncia,
praticamente ndo existe demanda judicial envolvendo a questdo. Pesquisando no sitio do Supremo Tribunal
Federal (disponivel em: <http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarurisprudencia.asp?sl=desigualdades
%20regionais&base=baseAcordaos>. Acesso em: 30 dez. 2008), foram encontradas apenas quatro decisfes
envolvendo o tema “desigualdades regionais”, duas delas relacionadas a guerra fiscal e outras duas efetivamente
ligadas ao assunto, pertinentes & isen¢do do Imposto sobre Produtos Industrializados concedida aos produtores de
acucar de cana nas areas da SUDENE e da SUDAM, através da Lei n. 8.393, de 30.12.1991, ndo estendida aos
produtores de outros Estados, restando reconhecida a constitucionalidade do beneficio em face do principio da
reducdo das desigualdades regionais e da excecdo ao principio da uniformidade tributaria (art. 151, I, CF/88).
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O pior é que nao ha sequer prioridade do Governo Central no manejo de tais
instrumentos em prol das regides mais necessitadas. Com efeito, vencidos quase dois anos da
ressurreicdo da SUDENE e da SUDAM, o Demonstrativo dos Gastos Tributarios para o ano
de 2009, elaborado em cumprimento ao art. 165, § 6°, da Lei Apice, revela que, “quanto aos
efeitos regionais da renlncia tributaria, verifica-se que as regides Sudeste e Norte obtiveram
as maiores participacdes dos beneficios, com 50,77% e 21,74%, respectivamente™®’®. Vé-se,
claramente, que a regido mais sofrida economicamente ndo é aquela aquinhoada com a maior
fatia dos beneficios fiscais®®.

Os técnicos da Receita Federal encarregados da confeccdo do referido
documento ainda tentam argumentar que o0s “preceitos mais nobres”, pertinentes a utilizacédo
de beneficios fiscais para promover o desenvolvimento das regiGes mais carentes, ndo
estariam sendo violados, pois as regiGes Norte e Nordeste, “menos desenvolvidas do pais,
possuem 0s maiores percentuais de participacdo da rentncia em relagdo as suas respectivas
arrecadacdes, com 195,18% e 35,06% respectivamente.” Ora, ndo pode haver grandes
arrecadacdes em locais de baixa producdo de riqueza. Ademais, o fundamento ndo merece
sequer ser conhecido para o Nordeste, pois a renincia esbogada é, em termos percentuais,

quase seis vezes menor do que a da Regido Norte®*. Para se ter uma idéia da “relevancia” que

5 BRASIL. Receita Federal. Demonstrativo dos Gastos Tributarios 2009. Disponivel em:
<http://www.receita.fazenda.gov.br/publico/EstudoTributario/BensTributarios/2009/DGT2009.pdf>. Acesso em:
23 dez. 2008. Para melhor compreensdo acerca da expressdo, é valido transcrever a definicdo elaborada pela
Receita Federal no referido demonstrativo: “Gastos tributarios sdo gastos indiretos do governo realizados por
intermédio do sistema tributario visando atender objetivos econdmicos e sociais. Sdo explicitados na norma que
referencia o tributo, constituindo-se uma excecdo ao sistema tributario de referéncia, reduzindo a arrecadacéao
potencial e, conseqientemente, aumentando a disponibilidade econémica do contribuinte. Tém carater
compensatério, quando o governo nao atende adequadamente a populagdo dos servigos de sua responsabilidade,
ou tém carater incentivador, quando o governo tem a intencédo de desenvolver determinado setor ou regido”.

%0 Tal fator ndo passou despercebido pelo GRUPO DE TRABALHO INTERMINISTERIAL PARA A
RECRIACAO DA SUDENE, que registrou a necessidade de ser “indispensavel a adogdo de instrumentos com
base em rendncia fiscal, embora em caréater transitério, até que amaduregam os investimentos estruturadores, que
aumentam a competitividade e a atratividade da economia regional. Essa orienta¢do tem dupla justificativa. Por
um lado, o evidente imperativo de assegurar a reducéo, ainda que paulatina, das disparidades regionais de renda
e, por outro, como forma de se contrapor a tendéncia de concentracdo desses incentivos nas regibes
economicamente mais dinamicas”. (Cf. GRUPO DE TRABALHO INTERMINISTERIAL PARA A
RECRIACAO DA SUDENE. Bases para a Recriagdo da SUDENE: Por uma Politica de Desenvolvimento
Sustentado para o Nordeste — Versdo Final. Brasilia: Ministério da Integracdo, 2003. p. 52-53, com versao
eletronica disponivel em: <http://www.integracao.gov.br/publicacoes/sudene/proposta_recriacao.asp>. Acesso
em: 23 dez. 2008).

%81 Os gastos tributarios referentes & Regido Norte s&o inflados pelos nimeros da Zona Franca de Manaus, “uma
area de livre comércio de importacdo e de exportacdo e de incentivos fiscais especiais, estabelecida com a
finalidade de criar no interior da Amaz6nia um centro industrial, comercial e agropecudrio, dotado de condi¢des
econdmicas que permitam seu desenvolvimento, em face dos fatores locais e da grande distancia a que se
encontram dos centros consumidores de seus produtos” (art. 1°, Decreto-Lei n® 288, de 28.02.1967). Inicialmente
concedidos pelo prazo de trinta anos, os incentivos foram prorrogados, no Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitdrias (art. 40), até 2013, garantindo-se mais dez anos através da Emenda Constitucional n. 42, de
19.12.2003, com a incluséo do art. 92 ao ADCT.
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a Administracdo vem dedicando ao item pertinente ao desenvolvimento regional, ele ocupa
apenas a sexta colocacéo entre os principais gastos tributarios para o ano de 2009.

E importante, assim, modificar tal quadro, concentrando os beneficios
fiscais nas regides mais necessitadas, utilizando-se ndo sé dos instrumentos disponiveis na
SUDENE e na SUDAM, mas também de outros que venham, por exemplo, a incentivar as
exportacOes, através da instalacdo de zonas de processamento de exportacdes, tema a ser

desenvolvido a seguir.

5.7 Zonas de processamento de exportacao

As Zonas de Processamento de Exportacdo (ZPE’s) foram inicialmente
previstas no Decreto-Lei n® 2.452, de 29.07.1988%%, tendo, dentre os seus objetivos, reduzir
os desequilibrios regionais (art. 1°), caracterizando-se como areas de livre comércio com o
exterior, destinadas a instalacdo de empresas voltadas para a producdo de bens a serem
comercializados com o exterior (paragrafo uUnico). A sua criacdo se daria por decreto, que
delimitaria a sua area, em face de proposta dos Estados ou Municipios, em conjunto ou
isoladamente (art. 2°).

Um pouco antes da edicdo do referido ato normativo, José SERRA*?
escreveu um artigo em que se insurgia contra a criacdo das ZPE’s, sustentando que a idéia de
desenvolvimento do Nordeste e correcdo dos desequilibrios regionais através de tais
instrumentos seria falaciosa, prevendo demandas e pressdes politicas para que elas fossem
criadas até em Estados do Sul-Sudeste, dadas as vantagens locacionais.

O prognostico da extensdo das ZPE’s para outras regides se confirmou, pois
entre 1988 e 1994 foram criadas dezessete zonas, sendo oito no Nordeste (uma em cada
Estado, com excecdo de Alagoas), e uma em cada um dos seguintes Estados: Para, Tocantins,
Minas Gerais, Espirito Santo, Rio de Janeiro, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Santa
Catarina e Rio Grande do Sul. Delas, quatro ja construiram as obras de infra-estrutura
(Imbituba — SC, Tedfilo Otoni — MG, Araguaina — TO e Rio Grande — RS). Apesar disso,

nenhuma esta em funcionamento, pois ndo foram alfandegadas pela Receita Federal®®*.

%2 BRASIL. Decreto-Lei n® 2.452, de 29 de julho de 1988. Dispde sobre o regime tributario, cambial e
administrativo das Zonas de Processamento de Exportacdo e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil/Decreto-Lei/Del2452.htm>. Acesso em: 23 dez. 2008.

%3 SERRA, José. O Equivoco das Zonas de Processamento de Exportacdo. Novos Estudos, n° 20, mar. 1988. p.
60-61.

%% A informacdo pode ser conferida junto ao sitio da Associacdo Brasileira de Zonas de Processamento de
Exportacgdo, disponivel em: <http://www.abrazpe.org.br/fag.html>. Acesso em: 23 dez. 2008.
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DELFIM NETTO®® em sua coluna semanal da Folha de S&o Paulo,
noticiou que, nos ultimos doze anos (anteriores a 2006, época do artigo), a taxa média de
crescimento do valor exportado no Brasil foi de 9,6% (mesmo com a enorme expansao das
exportacOes ocorrida depois de 2003), enquanto na China, fundada nas Zonas Especiais de
Exportacdo, foi da ordem de 20,4%, defendendo a efetiva instalacdo das ZPE’s no Brasil. Ja
em reportagem publicada no Valor Econdmico, lvana MOREIRA®® destacou que as ZPE’s
proliferaram pelo Mundo, existindo mais de trés mil em paises dos mais distintos, como
Estados Unidos, China, india e Alemanha. No Brasil, embora autorizadas em 17 Estados,
nenhuma foi instalada, como ja referido. Técnicos do Governo argumentam que elas estariam
ultrapassadas, o que é rebatido pelos defensores da id€ia.

Na verdade, as ZPE’s sdo utilizadas indistintamente por paises
desenvolvidos e em desenvolvimento, capitalistas ou pds-comunistas, como ocorre nos
Estados Unidos e na China, sendo largamente empregadas, com sucesso, no mundo inteiro
para alcancar alguns dos objetivos centrais de qualquer politica econdmica: estimular
investimentos, criar empregos, aumentar exportaces, corrigir desequilibrios regionais,
difundir tecnologias mais avancadas e importar métodos mais modernos de gest&o0®’.

Objetivando dar novo impulso a questao, foi promulgada a Lei n® 11.508, de
20.07.2007%%, revogando-se o Decreto-Lei n° 2.452/1988, ratificando-se antigas e
estabelecendo-se novas regras sobre o tema, tais como: possibilidade de destinar ao mercado
interno 20% da receita bruta resultante da venda de bens e servi¢os, mediante o pagamento
integral de todos os impostos e contribuicbes normais sobre a operagdo, além dos tributos
suspensos quando da importacdo e aquisicdo de insumos no mercado externo; as empresas
implantadas em ZPE localizada nas areas da SUDAM ou da SUDENE terdo direito a reducédo
de 75% do Imposto de Renda pelo prazo de 10 anos; as empresas poderdo manter no exterior
100% das divisas obtidas nas suas exportacdes; os tratamentos fiscal, cambial e administrativo
deferidos serdo assegurados pelo prazo de até 20 anos, podendo ser renovado pelo mesmo

periodo em casos de projetos de longa maturacéo.

% DELFIM NETTO, Antbnio. Lembrar e Chorar. Folha de S&o Paulo, 20 set. 2006. Disponivel em:
<http://www1.folha.uol.com.br/fsp/opiniao/fz2009200606.htm>. Acesso em: 23 dez. 2008.

%86 MOREIRA, Ivana. Zonas de Exportacio néo saem do papel. Valor Econémico, 18 jan. 2006. Disponivel em:
<http://www.brazilianfruit.org.br/clippings/detalhe_clippings.asp?tb_clipping_codigo=305>. Acesso em: 23 dez.
2008.

%7 DELFIM NETTO, Antonio. ZPEs, 4 mil dias. Valor Econdémico, 10 abr. 2007. Disponivel em:
<http://www.abrazpe.org.br/DOWNLOADS/delfim_netto_10 04 2007.pdf>. Acesso em: 23 dez. 2008.

%8 BRASIL. Lei n° 11.508, de 20 de julho de 2007. Dispde sobre o regime tributario, cambial e administrativo
das Zonas de Processamento de Exportagio e dd outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2007/Lei/L11508.htm>. Acesso em: 23 dez. 2008.
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Aqui se pensa que ha espaco, no Brasil, para a implantacdo das ZPE’s,
desde que seja para reduzir as desigualdades regionais, objetivo sempre apresentado por
aqueles que as defendem. Assim, em cumprimento ao principio da uniformidade tributaria e a
excecdo nele prevista (art. 151, I, CF/88), as ZPE's deveriam se restringir aos Estados das
regibes menos favorecidas economicamente, o que exigiria alteragdo na legislacdo atualmente
em vigor.

Ademais, ndo se pode olvidar que a concessdo de subsidios®® para a
exportacdo se encontra, em regra, vedada pelo Acordo Sobre Subsidios e Medidas
Compensatérias do GATT de 1994°*®. Todavia, algumas excecBes s&o previstas no pacto,
como a pertinente aos subsidios concedidos a titulo de incentivo ao desenvolvimento de
regides menos favorecidas economicamente (art. 8° do acordo)**. Paises como o nosso, que
inscrevem em sua Carta o principio da reducdo das desigualdades regionais, ndo podem
desperdicar uma oportunidade como essa, incentivando e estimulando os exportadores a se
instalarem nas regifes menos desenvolvidas, fornecendo 0s meios necessarios para que as
disparidades possam ser mitigadas, sem que haja, em tal medida, qualquer macula as normas

estabelecidas pela Organizacdo Mundial do Comeércio.

%% Adilson Rodrigues PIRES (Préticas Abusivas no Comércio Internacional. Rio de Janeiro: Forense, 2001. p.
203), define subsidio como “todo auxilio oficial, de ordem financeira, cambial, comercial ou fiscal, concedido
direta ou indiretamente ao industrial, assim como ao exportador ou grupo de exportadores, estabelecidos em uma
area geografica, com o fim de estimular a exportacdo de determinado produto”.

30F importante registrar que o Acordo do GATT desse mesmo ano criou a OMC — Organizacdo Mundial do
Comércio - fruto da Oitava Rodada de Negociagdes sobre comércio — a Rodada Uruguai, que se iniciou em 1986
e foi concluida em 1994, na cidade de Marraqueche. Como destaca Vera THORSTENSEN*® (Organizacéo
Mundial do Comércio: As Regras do Comércio Internacional e a Nova Rodada de NegociagGes Multilaterais. 2.
ed. Sdo Paulo: Aduaneiras, 2001. p. 29-30), as origens da OMC remontam ao final da Segunda Guerra Mundial e
aos esforcos dos aliados em reconstruir a economia mundial, sendo idealizadas trés institui¢ces internacionais: o
Fundo Monetéario Internacional — FMI, com o objetivo de manter a estabilidade das taxas de cambio e assistir os
paises com problemas de balango de pagamentos; o Banco Mundial, com a missdo de fornecer fundos para a
reconstrucdo dos paises atingidos pela guerra e a OIC — Organizagdo Internacional do Comércio, com a funcéao
de coordenar e supervisionar a negocia¢do de um novo regime para o comércio mundial. As duas primeiras
foram logo criadas, sendo que a Ultima ndo chegou a ser estabelecida, pois os Estados Unidos ndo ratificaram a
Carta de Havana, que delimitava os seus objetivos, receosos de que houvesse uma restricdo excessiva a
soberania do pais na area do comércio internacional. Para superar o impasse, foi negociado um acordo provisério
em 1947, chamado de General Agreement on Tariffs and Trade (o ja referido GATT), subscrito por vinte e trés
paises, dentre os quais o Brasil e os Estados Unidos, que adotava apenas um segmento da Carta de Havana,
relativo as negociacdes de tarifas e regras sobre o comércio. De simples acordo, 0 GATT se transformou, na
pratica, em 6rgdo internacional, com sede em Genebra, passando a fornecer a base institucional para diversas
rodadas de negociagBes sobre comércio até o final da Rodada Uruguai e a criacdo da atual OMC. Assim, foi
instituida uma verdadeira organizagdo internacional, substituindo o GATT, cujo termo subsiste para designar o
conjunto de todas as regras sobre o comércio negociadas desde 1947, de modo que 0 GATT morreu como 6rgao
internacional, mas estd vivo como o sistema de regras do comércio internacional. A OMC coordena as
negociagdes das regras do comércio internacional e supervisiona a préatica de tais normas, funcionando, ainda,
como o grande tribunal para a solucao dos conflitos em tal area.

¥ ORGANIZACAO MUNDIAL DO COMERCIO. Acordo sobre Subsidios e Medidas Compensatorias.
Disponivel em: <http://www.wto.org/english/docs_e/legal_e/24-scm.pdf>. Acesso em: 23 dez. 2008.
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A Regido Norte ja tem a sua Zona Franca, em Manaus. H4, pois, de se
priorizar a instalacdo das ZPE"s no Nordeste, que tem amplas condi¢des de se transformar em
polo exportador, principalmente em face de sua localizacdo estratégica, mais proxima de
mercados importantes como os Estados Unidos e a Europa, sendo necessaria a realizagdo de
investimentos para a melhoria de infra-estrutura, principalmente na ampliacdo dos portos ja
existentes, o que pode ser realizado através de recursos do Fundo Nacional de

Desenvolvimento Regional, tema do préximo topico.

5.8 Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional

O desenvolvimento nacional e a reducdo das desigualdades regionais
constituem dois dos objetivos da Republica Federativa do Brasil (art. 3° Il e Il1l, CF/88).
Assim, ao ser elaborado o planejamento do desenvolvimento nacional, hd de se estender os
estudos as questdes regionais, de modo a promover a ado¢do de medidas que possam mitigar
0s graves desequilibrios existentes.

Cabe ao Estado, através do planejamento, o papel de principal promotor do

392

desenvolvimento™<. Importa, pois, que o Governo Central elabore as politicas nacionais e

regionais e que as implemente, sem olvidar os efeitos da globalizacdo. E imprescindivel que
as regides se preparem para concorrer nao s6 no mercado interno mais aberto, mas também no
mercado internacional®*. Sobre o fenémeno mundialmente hoje conhecido, Luciana de
Medeiros FERNANDES** destaca:

A globalizacdo, num primeiro momento, pode ser entendida como 0 processo
crescente de abertura — h& quem fale de supressdo — das economias nacionais ao
fluxo de mercadorias e capitais alienigenas, seja pela permissividade das politicas
adotadas pelos Estados, como a uniformidade de tratamento entre o capital nacional
e o capital estrangeiro, seja pela queda das barreiras alfandegarias e entraves varios
(como o excesso de intervencdo estatal na seara econdmica), com vistas a formacéo
de um mercado global unificado.

[...]

a globalizagdo corresponde ao processo de transformacdo da organizacdo politica
moderna, denominada Estado, pela consideracdo de sua imprestabilidade para o
atual momento histérico, marcado pela relativizagdo do espaco, tornado ilimitado
pelos agentes econdmicos.

%2 BERCOVICI, Gilberto. O Planejamento e a Constituicio de 1988. In: SCAFF, Fernando Facury (Org.).
Constitucionalizando Direitos. Rio de Janeiro: Renovar, 2003. p. 305.

%% Acerca dessa questdo, hé interessante trabalho de Leonardo GUIMARAES NETO (Desigualdades Politicas e
Regionais no Brasil: Caminhos e Descaminhos. Planejamento e Politicas Publicas, n® 15, jun. 1997. p. 41-93.
Disponivel em: <http://www.ipea.gov.br/pub/ppp/pppl5/leonardo.pdf>. Acesso em: 28 dez. 2008).

%% FERNANDES, Luciana de Medeiros. Soberania & Processo de Integracdo. Curitiba: Jurué, 2002. p. 144 e
147.
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[...] se o territorio perde relevancia como elemento de determinagdo da atuacdo dos
atores sociais, 0 Estado tem sua autoridade subtraida, ou diminuida, porquanto
construida em base territorial.

Perdendo o Estado sua forca, quem cuidara do atendimento dos direitos
sociais? Quem podera planejar uma politica de desenvolvimento? Quem, no que interessa
mais de perto ao trabalho, podera ser o artifice da reducdo das desigualdades regionais? Ha

mais de dez anos, Francisco de Queiroz Bezerra CAVALCANTI®®

ja advertia ser relevante
verificar que a reducdo do papel do Estado, pelo menos como instrumento de inducdo de
atividades econdmicas, poderia ter consequiéncias graves, pois a iniciativa privada é voltada
para a busca do lucro, ndo podendo suprir a lacuna estatal, sobretudo em areas de baixa

rentabilidade econdmica. Mais recente é a licdo de lan CLARK®*®:

Globalization has been shaped and carried forward by the most powerful states and
for their own ends. It is therefore a tangible expression of the inequalities of the
international system. It also reflects the political bargains struck by governments as
they mediate between domestic and external pressures: this determines which social
sectors will carry the heavy costs globalization imposes.

Os desafios para o pais ndo sdo pequenos, pois necessita elaborar uma
politica desenvolvimentista a nivel nacional e compatibiliza-la com as politicas regionais, sem
esquecer o fenbmeno da globalizacdo que vem ocorrendo nos Gltimos anos, conduzido pelos
mais poderosos, pregando a diminui¢do do Estado, com uma menor intervengdo na economia.

As dificuldades financeiras vivenciadas pelo pais também ndo ajudam. Para

se ter uma idéia, a lei orcamentaria anual de 2009, de n° 11.897, de 30.12.2008%", prevé um

3% CAVALCANTI, Francisco de Queiroz Bezerra. Reflexdes sobre o Papel do Estado frente & Economia.
Revista Trimestral de Direito Publico, Sdo Paulo, 1997. p. 74-75.

% CLARK, lan. Globalization and Fragmentation. Oxford: Oxford University Press, 2004. p. 197: “A
Globalizacao foi moldada e levada adiante pelos Estados mais poderosos e para os proprios fins deles. E entdo
uma expressdo tangivel das desigualdades do sistema internacional. Também reflete as barganhas politicas
levadas a efeito pelos governos enquanto equilibram as pressdes domésticas e externas: isto determina quais
setores sociais levardo o pesado custo que a globalizacdo imp&e” (traducdo nossa).

%7 BRASIL. Lei n° 11.897, de 30 de dezembro de 2008. Estima a receita e fixa a despesa da Unido para o
exercicio  financeiro de 2009. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-
2010/2008/Lei/L11897.htm>. Acesso em: 31 dez. 2008. Apesar dos numeros para investimentos ndo serem
animadores, € valido assinalar que eles vém melhorando nos ultimos anos. Apenas a titulo de exemplo, a lei
orcamentaria anual de 2007, de n° 11.451, de 07.02.2007, fixava a despesa total em R$ 1.575.880.625.693,00
(um trilhdo, quinhentos e setenta e cinco bilhGes, oitocentos e oitenta milhGes, seiscentos e vinte e cinco mil,
seiscentos e noventa e trés reais), entre despesas obrigatorias e investimentos, sendo estes de R$
49.737.239.594,00 (quarenta e nove hilhdes, setecentos e trinta e sete milh8es, duzentos e trinta e nove mil e
quinhentos e noventa e quatro reais), equivalentes apenas a 3,16% das despesas. Enquanto isso, 0s juros e
encargos da divida consumiram mais de cento e sessenta e cinco bilhdes de reais, ou seja, mais de trés vezes o
total de investimentos, uma proporcao hoje ja melhorada (Cf. BRASIL. Ministério do Planejamento, Or¢camento
e Gestdo. Orcamento Anual de 2007. Disponivel em: <http://www.planejamento.gov.br/secretaria.asp?
cat=50&sub=215&sec=8>. Acesso em: 28 dez. 2008.)
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total de despesas no montante de R$ 1.660.729.655.083,00 (um trilhdo, seiscentos e sessenta
bilhdes, setecentos e vinte e nove milhdes, seiscentos e cinglenta e cinco mil e oitenta e trés
reais), entre despesas obrigatdrias e investimentos, sendo que estes correspondem a R$
79.281.893.589,00 (setenta e nove bilhdes, duzentos e oitenta e um milhGes, oitocentos e
noventa e trés mil e quinhentos e oitenta e nove reais), ou seja, apenas 4,77%. O pagamento
de juros e encargos da divida devera consumir mais de cento e vinte e sete bilhdes*®, isto &,
uma vez e meia a mais do que o0s investimentos, sem contar que estes, no decorrer do
exercicio financeiro, muitas vezes sdo cortados, enquanto aqueles sdo obrigatorios. No meio
de todas essas dificuldades, ainda precisa direcionar as politicas regionais para mitigar as
grandes desigualdades existentes, como prevé a Constitui¢do Federal.

A tarefa, renove-se, ndo € facil, mas tem como ser cumprida. De todas as
mazelas advindas com a atual e grave crise econdmica mundial, pelo menos uma licdo
positiva pode ser extraida: o mercado ndo se regula por si s, sendo importante e necessaria a
intervencdo do Estado na economia, fiscalizando o setor financeiro e, especialmente no caso
do Brasil, estimulando determinados setores e regides.

O berco do Estado Social de Direito, que intervém na economia e se
preocupa com o bem-estar da populagéo, encontra-se na Europa. Ali podem ser encontrados
exemplos de esforcos concretos para uma maior integracdo entre as nacdes que compdem
aquele continente, aplicando-se os principios da cooperacédo, da solidariedade e da igualdade,
modelos estes que podem ser trazidos e adaptados para a nossa Federacéo.

H&, no ambito da Unido Européia, uma forte regulacdo acerca dos auxilios
de Estado®®, estabelecendo-se, como regra geral, a proibicdo das ajudas para as empresas,
para que ndo seja ameacada a concorréncia, bem como para que ndo restem afetadas as trocas
comerciais entre os Estados membros, cabendo o controle da regulacdo a Comisséo,
instituicdo guardid dos Tratados da comunidade. Uma das exce¢Bes & regra se encontra

exatamente nos auxilios regionais, criados para impulsionar o desenvolvimento sécio-

3% BRASIL. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Orcamento Anual de 2009. Disponivel em:
<http://www.planejamento.gov.br/secretaria.asp?cat=50&sub=213&sec=8>. Acesso em: 31 dez. 2008.

%9 SANTOS, Anténio Carlos dos. Auxilios de Estado e Fiscalidade. Coimbra: Almedina, 2003. p. 123-308,
especialmente, p. 213, 227 e 243. O termo “auxilio de Estado” é muito utilizado na comunidade européia, sendo
o0 seu significado semelhante a “subvencéo”, nomenclatura mais usada pelo GATT e pela OMC. O autor assim
define o auxilio de Estado (p. 175): “uma vantagem (com expressdao econdémica) imputavel ao Estado (em
sentido lato) e conferida, directa ou indirectamente, a empresas ou producées (em sentido lato) determinadas ou
susceptiveis de determinacdo, vantagem essa que estas ndo teriam recebido de acordo com o curso normal da sua
actividade do mercado.” O tema também pode ser estudado, dentre outros, em Luis S. Cabral de MONCADA
(Direito Econbémico. 4. ed. Coimbra: Coimbra, 2003. p. 456-469).
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econdmico de areas deprimidas no interior dos Estados ou para compensar 0s custos de certas
regibes periféricas.

A questdo, embora ali disciplinada a nivel internacional, guarda nitida
correlagcdo com a nossa Federagdo, que precisa regular de maneira mais rigida os incentivos
fiscais concedidos pelos seus Estados membros, outorgando maiores poderes nesse sentido ao
Governo Central, com a adogéo de reprimendas mais severas, de modo a inibir os conflitos
federativos, 0 que ja consta em proposta de emenda a constituicao e foi objeto de estudo no
capitulo dedicado a guerra fiscal. Ademais, ha a necessidade de a Unido emprestar uma maior
atencdo a questdo regional quando da concessdo de seus proprios incentivos, pois a regido
mais afetada (Nordeste) é pouco aquinhoada, sendo importante lembrar que o item pertinente
ao desenvolvimento regional ocupa apenas a sexta colocacdo entre 0s seus principais gastos
tributérios para o exercicio de 2009.

Outro exemplo diz respeito ao Fundo Europeu de Desenvolvimento
Regional (FEDER). Criado em 1975, ele tem por objetivo reduzir a diferenca entre os niveis
de desenvolvimento das diversas regiGes e o atraso das regides ou ilhas menos favorecidas,
incluindo zonas rurais e urbanas, contribuindo para o desenvolvimento harmonioso,
equilibrado e sustentdvel das atividades econdmicas, para um elevado grau de
competitividade, para niveis mais altos de emprego e de protecdo ambiental, como também
para a igualdade entre homens e mulheres*®.

O FEDER pode financiar as seguintes atividades:

1) investimentos produtivos que contribuam para criar e manter empregos,
sobretudo nas pequenas e médias empresas;

2) investimentos em infra-estruturas;

3) desenvolvimento do potencial enddgeno, através de medidas que apdiem
o0 desenvolvimento regional e local.

A politica de desenvolvimento regional européia é complementada por dois
outros fundos, que integralizam o grupo dos chamados fundos estruturais: o Fundo Social
Europeu (FSE), que tem por objetivo a formacdo profissional e a busca de emprego, com
politicas de reinsercdo no mercado de trabalho; e o Fundo Europeu de Orientagdo e de
Garantia Agricola (FEOGA), que atua no desenvolvimento rural e na garantia dos precos dos

produtos agricolas, havendo ainda o Instrumento Financeiro de Orientacdo para a Pesca

‘0 FUNDO EUROPEU DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL. Regulamento (CE) n° 1080/2006 do
Parlamento Europeu e do Conselho de 5 de julho de 2006, relativo ao Fundo Europeu de Desenvolvimento
Regional e que revoga o0 Regulamento (CE) n° 1783/1999. Disponivel em: <http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L:2006:210:0001:0011:PT:PDF>. Acesso em: 29 dez. 2008.
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(IFOP), cuja missdo, como o proprio nome revela, é financiar a atividade pesqueira. E
importante assinalar que a participacdo da Comunidade, através de seus fundos, ocorre em
observancia ao principio da subsidiariedade, isto é, apenas quando os Estados membros nédo
tém condicdes de criar um nivel de desenvolvimento é que ha o auxilio*”.

H4, ainda, o Fundo de Coesao, cujos quatro paises inicialmente beneficiados
(Grécia, Portugal, Irlanda e Espanha) receberam subvencfes de solidariedade concedidas
pelos demais integrantes da Comunidade®®®. Apesar da existéncia de outras fontes de
financiamento, o FEDER ¢ hoje o principal e fundamental instrumento da politica regional
comunitaria*®®. Para se ter uma idéia da importancia que o tema merece na Europa, a dotacio
financeira atribuida para tal politica no periodo de 2007-2013 gira em torno de 348 bilhdes de
euros, sendo 278 bilhdes para os Fundos Estruturais (sendo o FEDER o melhor aquinhoado) e
70 bilhdes para o Fundo de Coesdo. Esta dotacdo representa 35% do orcamento comunitério,
ou seja, constitui a segunda rubrica orcamental*®*.

O FEDER concentra as suas atuag@es nos objetivos regionais de n° 1 —
desenvolvimento e ajuste estrutural das regides menos desenvolvidas, sendo subvencionaveis
as regibes cujo PIB por habitante seja inferior a 75% da média da Comunidade — 2 —
reconversdo das regides e zonas industriais em declinio — e 5b — desenvolvimento das zonas
rurais vulneréaveis®®.

Os resultados obtidos com a politica regional européia podem ser
considerados animadores. Avaliando-se o PIB per capita, as regides atrasadas da Unido

Européia (UE) melhoraram a sua convergéncia no periodo de 1986 a 1996, sendo valido

“1 |JATAROLA, Ana Cristina Silva. A Politica de Fomentos e Auxilios na Unido Européia e o Comércio
Internacional. Jus Navigandi. Disponivel em: <http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=9684>. Acesso em:
29 dez. 2008.

2 GOMES, Gustavo Maia. Desenvolvimento e Politica Regional na Unido Européia. Brasilia: IPEA, 1997. p.
65. Disponivel em: <http://www.bndes.gov.br/clientes/federativo/bf_bancos/e0000525.pdf>. Acesso em: 29 dez.
2008. Em face do alargamento da Unido Européia (2004) e dos critérios exigidos (v.g., Estados membros com
rendimento nacional bruto — RNB — per capita inferior a 90% da média comunitaria e que estejam a desenvolver
programas de convergéncia econdmica), Irlanda e Espanha ndo sdo mais contemplados, sendo 0s seguintes
paises atualmente (periodo 2007-2013) elegiveis para financiamento do fundo: Bulgaria, Republica Checa,
Estonia, Grécia, Chipre, Letbnia, Lituania, Hungria, Malta, Polénia, Portugal, Roménia, Eslovénia e Eslovaquia
(Cf. UNIAO EUROPEIA. Comisséo. Decisdo da Comissdo de 26 de Marco de 2007, que altera a Decisdo
2006/596/CE, que estabelece a lista dos Estados-Membros elegiveis para financiamento pelo Fundo de Coeséao
no periodo de 2007-2013, no que diz respeito a Bulgaria e a Roménia. Disponivel em:
<http://www.gren.pt/download.php?id=345>. Acesso em: 29 dez. 2008).

%% PALAU, Senen Florensa. La Politica Regional de La CEE. Fundamentos e Instrumentacion. Revista de
Estudios Internacionales, Madrid, v. 7, n® 2, abr./jun. 1986. p. 511-512.

%4 Informacdo  obtida no préprio sitio da  Comunidade  Européia, disponivel  em:
<http://europa.eu/scadplus/glossary/structural_cohesion_fund_pt.htm>. Acesso em: 29 dez. 2008. Como a
programacédo financeira abrange um periodo de sete anos, ha um gasto médio anual de 50 bilhdes de euros,
injetados diretamente na politica regional comunitéria.

5 ALVA, Alfonso Rodriguez Sanchez de. Guia para Entender a Politica Regional da Uni&o Européia.
Planejamento e Politicas Pablicas, n° 21, jun. 2000. p. 57-59.
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destacar, ainda, os seguintes dados: a) o PIB per capita das dez regiGes onde esse indice era
mais baixo aumentou, passando de 41% da média da UE para 50%; o PIB per capita dos
quatro paises da coesdo (a época, eram Portugal, Espanha, Irlanda e Grécia) aumentou,
passando de 65% da média da UE para 76,5%"%.

O modelo do FEDER precisa ser trazido para o Brasil, feitas, obviamente, as
devidas adaptacdes. Tania Bacelar de ARAUJO* e Leonardo GUIMARAES NETO*® sio
exemplos de estudiosos da questdo regional que defendem, ha tempos, a criacdo de um fundo
dessa natureza. Como ja mencionado, a solucdo para a reducdo das desigualdades regionais
ndo pode prescindir de recursos do Governo Federal e eles precisam ser obrigatorios, para se
evitar que pressdes politicas ou outros fatores levem as verbas para regides mais favorecidas,
como vem ocorrendo atualmente com o Sudeste, que concentra mais de cinqgiienta por cento
dos beneficios fiscais previstos para 2009*.

A proposta j& est4 contida na PEC 233/2008*°, da Reforma Tributaria, mas
¢ ainda timida e precisa ser melhorada. Se o fundo é destinado a reducdo das desigualdades
regionais, nao pode, por exemplo, contemplar areas dos Estados do Sul e do Sudeste, como se
admite na redacédo sugerida pela emenda ao art. 159, 11, “c”, da Constituicdo Federal, pois as
mazelas das Regides Norte e Nordeste s&o muito mais graves.

Ademais, apesar de ser sugerida uma ampliacdo dos recursos da ordem de
4,1% para 4,8% da arrecadacdo dos tributos que formam o fundo (imposto de renda, imposto
sobre produtos industrializados, que ja integram os atuais fundos regionais, além do nunca
implantado imposto sobre grandes fortunas e o novo imposto sobre operagfes com bens e
prestacBes de servicos, ainda que as operagdes e prestagbes se iniciem no exterior*'), o

montante ainda seria pouco, sendo projetado pelos técnicos do Ministério da Fazenda um total

46 ALVA, Alfonso Rodriguez Sanchez de. Guia para Entender a Politica Regional da Unido Européia.
Planejamento e Politicas Pablicas, n° 21, jun. 2000. p. 78-79.

07 ARAUJO, Tania Bacelar de. Planejamento Regional e RelacBes Intergovernamentais. In: AFFONSO, Rui de
Britto Alvares; SILVA, Pedro Luiz Barros (Orgs.). A Federacdo em Perspectiva. S&o Paulo: Fundap, 1995. p.
490.

% GUIMARAES NETO, Leonardo. Desigualdades Politicas e Regionais no Brasil: Caminhos e Descaminhos.
Planejamento e  Politicas  Pdblicas, n° 15, jun. 1997. p. 84. Disponivel em:
<http://www.ipea.gov.br/pub/ppp/pppl5/leonardo.pdf>. Acesso em: 28 dez. 2008.

% Como ja mencionado, tais dados estdo contidos em documento elaborado pela Receita Federal
(Demonstrativo dos Gastos Tributarios 2009. Disponivel em: <http://www.receita.fazenda.gov.br/publico/
EstudoTributario/BensTributarios/2009/DGT2009.pdf>. Acesso em: 30 dez. 2008.)

19 BRASIL. Proposta de Emenda & Constituicdo n® 233/2008. Altera o Sistema Tributario Nacional e dé outras
providéncias. Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/sileg/integras/540729.pdf>. Acesso em: 29 dez. 2008.
! De acordo com a redacdo do art. 159, 11, “c”, CF/88, contida na Proposta de Emenda a Constituicdo n°
233/2008.
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de 9,5 bilhdes para 2010*2. Para que a quantia j& atingisse R$ 13,8 bilhdes em 2010, o fundo
deveria ser formado com 7% da arrecadacdo dos impostos referidos, percentual bastante
razoavel em face da importancia da questéo.

Ao contrério do proposto na emenda, a maior parte dos recursos ndo deve
ser destinada ao financiamento do setor produtivo, pois, com isso, 0 “planejamento” das
regibes continuaria praticamente nas maos do setor privado. Propde-se, assim, que sessenta
por cento das verbas possam ser aplicadas em infra-estrutura, sendo o restante destinando a
financiamento, com atencgéo especial para as pequenas e micro empresas e empreendimentos
capazes de gerar mais empregos.

Assim como ocorre na Unido Européia, deve ser fixado um critério para que
o0 Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional contemple os Estados mais pobres das
regibes mais necessitadas, cujo PIB por habitante seja inferior a 75% da média do Brasil,
exigindo-se uma contrapartida da unidade federativa beneficiada, no caso de investimento em
infra-estrutura. A aprovacdo dos projetos a serem executados caberia aos 6rgdos de fomento
ao desenvolvimento (SUDAM e SUDENE), que, através de um corpo técnico qualificado,
participariam também da elaboracéo dos programas, retomando a missdo de planejamento das
regides.

Nos idos de 1958, Celso FURTADO*" j4 lecionava:

A tendéncia a concentracdo regional da renda é fendmeno observado
universalmente, sendo amplamente conhecidos os casos da Italia, da Franga e dos
EUA. Uma vez iniciado esse processo, sua reversdo espontanea € praticamente
impossivel. Em um pais de extensdo geografica do Brasil, é de esperar que tal
processo tenda a prolongar-se extremamente. A causa da formacdo e do
agravamento desse tipo de fendbmeno esta, via de regra, ligada a pobreza relativa de
recursos naturais de uma regiao.

N&o ha possibilidade de reversao espontanea do fenémeno, dai por que a
intervencdo estatal é impositiva, planejando e atuando em prol do desenvolvimento regional,
fator de coesdo econémica e social imprescindivel para uma nagéo ainda tdo desigual como a
nossa. Assim, a concretizacdo do principio da reducdo das desigualdades regionais sera

possivel.

2 BRASIL. Ministério da Fazenda. Reforma Tributéria. Disponivel em: <http://www.fazenda.gov.br/portugues/
documentos/2008/fevereiro/Cartilha-Reforma-Tributaria.pdf>. Acesso em: 29 dez. 2008.

3 FURTADO, Celso. Formacdo Econdmica do Brasil. 32. ed. 1. reimp. Sdo Paulo: Companhia Editora
Nacional, 2005. p. 248.
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CONCLUSAO

O estudo realizado pode ser resumido nas seguintes consideracoes:

1a) a andlise dos principios juridicos ganhou relevo a partir da metade do
século passado, alcancando o &pice com a respectiva constitucionalizagdo, sendo dificil
imaginar, nos dias de hoje, a solucdo da grande maioria das demandas submetidas ao
Judiciario sem a sua aplicacéo;

1b) as novas constituicdes promulgadas nas Gltimas décadas do século
passado acentuaram a hegemonia axioldgica dos principios, surgindo, nesse periodo, 0 novo
constitucionalismo ou neoconstitucionalismo. Por essa teoria, reconhece-se a forca normativa
da Constituicdo, que deixa de ser um documento essencialmente politico, passando as suas
normas a serem dotadas de carater vinculativo e obrigatério, havendo uma grande pretensao
de concretizar os dispositivos constitucionais;

1c) é essa a principal marca do neoconstitucionalismo — a preocupacdo em
efetivar direitos fundamentais, especialmente aqueles de natureza social, realizando as
promessas contidas no texto constitucional, identificando-se, ainda, pelo fato da interpretacdo
e aplicacdo da constituicdo ser missdo do Judiciério, atribuicdo de todos os juizes e ndo
apenas de um especialissimo Tribunal Constitucional;

1d) a reducdo das desigualdades regionais, tema central da tese, esta prevista
em quatro preceptivos da Constituicdo Federal Brasileira, dois deles encartados como
principios: no art. 3°, 1ll, ela (a reducdo) é inscrita como objetivo fundamental da Republica
Federativa do Brasil; ja no art. 170, VII, constitui um dos principios gerais da atividade
econdmica;

1e) havendo choque entre dois ou mais principios, a solucdo ha de ser
adotada com base no peso relativo de cada um, a luz do caso concreto, sendo que o preceito
de menor densidade subsiste normalmente no sistema, apenas ndo sendo aplicado aquela
hipdtese em razdo do outro ser de maior relevancia para a situacdo examinada;

1f) poderia haver, quando da aplicacdo do principio da reducdo das
desigualdades regionais, uma colisdo com outro principio — da uniformidade tributéaria —
segundo o qual é vedado a Unido instituir tributo que ndo seja uniforme em todo o territorio
nacional (art. 151, I, CF/88). Nada obstante, a relevancia dada pelo constituinte ao primeiro
preceito é de tal magnitude que ele ndo quis sequer deixar margem a ddvidas de interpretacdo
acerca de qual preceito deveria prevalecer nos casos concretos, prevendo, de maneira clara,

uma excecdo ao segundo;
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2a) a idéia de intervencdo estatal na economia surgiu em face do
esgotamento do Estado Liberal (este, fruto da Revolucdo Francesa), ja que o individualismo e
a livre competicdo aprofundaram as desigualdades sociais, dando origem ao Estado Social de
Direito. A intervencdo do Estado no dominio econémico ndo tem por objetivo a sua
socializacdo, mas sim atenuar os conflitos verificados na época em que imperava o
liberalismo;

2b) as modalidades de intervencdo estatal na economia podem ser resumidas
em trés: 1%) por absorcdo ou participacdo — caracteriza-se pelo Estado desenvolver agdo como
sujeito econdmico, assumindo integralmente o controle dos meios de produgdo em
determinado setor da atividade econdmica, em regime de monopdlio (por absorcdo), ou,
entdo, assumindo o controle parcial dos meios de producdo em setor da atividade econdmica,
em regime de competicdo com empresas privadas que permanecem a exercitar suas atividades
nesse mesmo setor (por participacdo); 2%) por direcdo — o Estado exerce pressdo sobre a
economia, estabelecendo normas de comportamento compulsorio para os sujeitos da atividade
econbmica, como no caso de controle de precos; 3%) por indugdo — o Estado incentiva ou
desestimula determinada atividade econémica, concedendo, por exemplo, beneficios fiscais
ou onerando, por tributo elevado, a importacéo de certos bens;

2¢) a partir dos anos 80 do seculo passado, tendo como marco principal o
governo da Primeira-Ministra da Gra-Bretanha, Margareth THATCHER, o modelo do Estado
Social foi sendo mitigado, propondo-se uma menor participacdo do poder publico na
economia, com a instituicdo do denominado Estado Minimo e a difusdo do ideal batizado de
neoliberalismo. Sustenta-se o abandono, gradual ou acelerado, por parte do Estado, dos
setores mais relacionados a iniciativa privada, aumentando-se o nivel de participacdo dos
particulares na economia, com a aboli¢do dos monopdlios e a gradativa desregulacédo legal das
atividades econdmicas;

2d) a Constituicdo Brasileira de 1988 define um modelo econémico de
bem-estar, conforme pode ser constatado através dos principios gerais da ordem econdmica,
propondo uma realidade social nova, sendo do interesse publico a sua efetivacdo e a sua
concretizacdo. O neoliberalismo teve, porém, forte influéncia nas reformas operadas em nossa
Lei Maior, na década de 90;

2¢) de acordo com reiteradas decisdes do Supremo Tribunal Federal, a nova
Carta ndo representa um retorno ao liberalismo, a um capitalismo agressivo e sem amarras,
posicionando-se aquela Corte no sentido de que o sistema capitalista adotado admite a

intervencdo estatal, inclusive possibilitando medidas mais extremas, como o controle e 0
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tabelamento de precos, desde que necessarias para a sociedade e para o regular funcionamento
do mercado, sem olvidar que, quando a interferéncia se faz sem respeito aos preceitos
constitucionais, as medidas adotadas devem ser invalidadas;

3a) o direito ao desenvolvimento se insere na terceira geragéo dos direitos
fundamentais, estando previsto tanto em normas internacionais, aprovadas pelas Nagoes
Unidas, como na Constituicdo Federal Brasileira, em seu art. 3°, Il, cabendo a comunidade
internacional e aos respectivos Estados, inclusive a nossa nacdo, adotar as medidas
necessarias para que ele venha a ser implementado ou mantido;

3b) o desenvolvimento ndo é sinbnimo de crescimento, de uma elevacéo de
renda per capita e do Produto Interno Bruto (PIB). Ele € mais exigente, envolvendo uma serie
infindavel de modificacdes que conduzam a uma radical mudanca de estrutura da economia e
da propria sociedade do pais; ele também ndo se confunde com a modernizacéo, processo em
que ha assimilacdo do progresso técnico das sociedades desenvolvidas, mas limitada ao estilo
de vida e aos padrbes de consumo de uma minoria privilegiada, ndo sendo acompanhada de
uma transformacao social,

3c) ndo pode o desenvolvimento ficar restrito ao aspecto econdémico,
estendendo-se ao campo social em toda sua plenitude, abrangendo ndo s6 a questdo da
seguranca protetora (apoio social especial), como também as liberdades politicas e a
transparéncia, devendo estar aliado a mudanca nas estruturas sociais. Ele é um fendmeno
excepcional na histéria da humanidade, ndo podendo ser encarado como uma mera questdo de
tempo ou simples etapa de uma evolugéo futura. Ao reves, o subdesenvolvimento tende a ser
mantido indefinidamente, caso ndo adotada uma politica com o objetivo de erradica-lo;

3d) o planejamento é a técnica instrumental e operativa que indica o
processo que deve ser seguido para as agOes futuras, estando intimamente ligado ao
desenvolvimento, pois ndo se pode conceber um fim sem estudar os problemas que seréo
enfrentados e os meios para alcanca-lo. O Estado deve planejar, elegendo conscientemente as
prioridades econdmicas, sendo certo que o planejamento jamais pode ser reduzido ao
orcamento, pois assim perde sua principal caracteristica: fixar diretrizes para a atuacdo do
Estado, instrugdes estas que servem também de orientacdo para 0s investimentos do setor
privado. Ademais, o planejamento, para que possa dar certo, ndo pode olvidar a questdo
regional;

3e) a elaboracdo pioneira de uma politica de desenvolvimento regional no
Brasil ocorreu no Governo KUBITSCHEK, em 1956, com a criagdo do Grupo de Trabalho

para o Desenvolvimento do Nordeste (GTDN), cujos estudos concluiram que o problema do
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Nordeste era a miseria e 0 subdesenvolvimento, ndo a seca, sugerindo a extensdo do Estado
desenvolvimentista a regido, com industrializacao, investimentos em infra-estrutura e reforma
das estruturas agrarias. Com base no trabalho elaborado, foi criada, em 1959, a SUDENE
(Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste), primeiro 6rgdo de planejamento e
fomento do desenvolvimento regional;

4a) a guerra fiscal retrata uma situacdo de disputa econémica entre entes
autbnomos, possuidores de competéncia tributaria, que visam obter para seus respectivos
territorios um determinado empreendimento econémico, oferecendo, para tanto, beneficios
para atrair as pessoas interessadas, sejam vantagens de ordem tributaria ou de outra natureza,
como, por exemplo, infra-estrutura, capacitacdo de recursos humanos e disponibilizacdo de
crédito a menor custo;

4b) a descentralizagdo do poder politico, com o estabelecimento de dois ou
mais niveis de governo, caracteriza o sistema federativo. Por sua vez, o federalismo fiscal
procura distribuir encargos e competéncias administrativas com equivalentes receitas publicas
entre as entidades federativas, de modo que as demandas publicas sejam atendidas. A pressdo
das necessidades coletivas, demandando crescentes receitas, € um fator constante de
perturbagdo do funcionamento harménico da federacdo, acarretando a busca de vantagens
fiscais crescentes e competitivas politicas de atracdo de industrias, que desandam num
processo desorganizador, ultrapassando as fronteiras do federalismo cooperativo e adentrando
no territério do federalismo competitivo, cabendo a missdo de evitar tal competicdo,
primordialmente, ao Governo Central;

4c) dentre as inimeras causas da guerra fiscal, a falta de uma politica de
desenvolvimento (nacional e regional) é, sem davida alguma, a principal delas. Caberia ao
Governo Central a condugdo de tal processo, nos termos constitucionais, 0 que ndo vem
ocorrendo, acarretando a fragilizacdo de sua capacidade de regular as relacdes federativas.
Assim, diante da omisséo, os Estados passam a se enfrentar, na ansia de atrair investimentos
para 0s seus territorios;

4d) a guerra fiscal acarreta varias conseqliéncias, destacando-se: diminuigdo
da arrecadacdo do principal tributo envolvido na disputa (ICMS); perda da capacidade de
planejamento e de controle efetivo dos poderes publicos sobre as estratégias de
desenvolvimento; concessdo de beneficios que favorecem as importacdes em detrimento da
producéo nacional; ineficiéncia econdmica e deslocamento improdutivo de mercadorias entre

Estados;
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4e) o0s atuais mecanismos para combate a guerra fiscal ndo vém
funcionando, sendo urgente a ado¢do de medidas para anular a pratica, como a modificacéo
da cobranca do ICMS nas transagOes interestaduais, fazendo com que o imposto seja devido
ao Estado de destino, bem como punicdo severa para aqueles que concederem novos
incentivos irregularmente, com a suspenséo das transferéncias constitucionais de importantes
receitas tributarias;

4f) a orientacdo do Supremo Tribunal Federal é severa na repressao a guerra
fiscal, sendo as decisfes adotadas normalmente por unanimidade e em carater urgente.
Contudo, a via judicial ndo vem sendo suficiente para barrar o embate, pois o Judiciario
geralmente é provocado quando ja decorrido muito tempo da concessdo do beneficio
irregular. Além do mais, ha casos em que a unidade federada revoga a norma impugnada, para
prejudicar o pedido na agdo direta de inconstitucionalidade, e a reedita mais a frente, com
outra roupagem;

5a) a Constituicdo Federal de 1988 dedica varios de seus dispositivos ao
tema da reducdo das desigualdades regionais. Apesar disso, pouco se avancou para a efetiva
mitigacdo dos desequilibrios, nos seus vinte anos de vigéncia, sendo as regides Norte e
Nordeste (esta, em primeiro lugar) aquelas que apresentam os piores indicadores, 0 que pode
ser constatado através de varios parametros, como o rendimento médio mensal real das
pessoas ocupadas; participacdo no PIB X populacdo; indicadores de pobreza nas regides; além
do Indice de Desenvolvimento Humano (IDH). A concretizagdo constitucional do principio da
reducdo das desigualdades regionais ainda ndo se faz, pois, presente;

5b) embora positivados, os direitos sociais ndo vém tendo a aplicabilidade
necessaria para garantir um padrdo razoavel de justica social, como propugnado pela
Constituicdo Federal, em seu art. 193, sendo mais graves ainda os problemas quando
examinados no &mbito das regides mais pobres: Nordeste (mais uma vez em primeiro lugar e
com um triste destaque negativo) e Norte;

5¢) no Brasil, ha quem proclame gue a solucdo para as regides estaria no seu
reconhecimento como ente da federacdo, sendo Paulo BONAVIDES o precursor desse
pensamento, seguido, dentre outros, por Paulo Lopo SARAIVA e Gilberto BERCOVICI.
Nada obstante, ousa-se discordar da tese esbocada. Ndo se pode olvidar que ja se tem uma
federacéo diferenciada, com a integracdo dos municipios contemplada na Lei Apice em vigor,
sendo certo que, pelo ja revelado na nossa historia politica, haveria sempre o receio de que a

existéncia de mais um ente (0 quarto) gerasse apenas mais despesas com as estruturas
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administrativa e legislativa, sem resultados mais eficazes para o problema, que pode ser
resolvido atraves de outras medidas;

5d) examinando a divisdo das competéncias administrativas e fiscais entre
0s entes da Federacdo, é possivel observar que a Constituicdo de 1988 procurou resgatar o
federalismo cooperativo, de modo que cada ente pudesse cuidar de suas proprias atribuicoes e
dispusesse de recursos para cumprir tais missdes. Todavia, movimentos como 0s da guerra
fiscal e a tremenda “gula” da Unido estdo, sem davida alguma, prejudicando a nossa
Federacéo;

5e) a SUDENE e a SUDAM, extintas em 2001, foram recriadas pelo
Governo LULA em 2007, seguindo um modelo ja antigo, fomentando a economia da Regido
através de incentivos fiscais que deveriam funcionar em carater complementar, e ndo como
instrumento principal de sua atuagcdo, bem como voltadas para programas de financiamento ao
setor produtivo, deixando de executar a missdo que seria a mais importante — planejar o
desenvolvimento regional, pois elas se limitam a aprovar projetos que s@o elaborados pela
iniciativa privada. Além do mais, ndo ha prioridade do Governo Central na concessdo de
incentivos fiscais em prol das regides mais necessitadas, pois 0 Demonstrativo dos Gastos
Tributarios para o ano de 2009 revela que mais da metade dos beneficios sdo para a Regido
Sudeste;

5f) as Zonas de Processamento de Exportacdo, com os beneficios fiscais
delas decorrentes, devem ter as suas implantacGes restritas aos Estados das regides menos
favorecidas economicamente, em cumprimento ao principio da uniformidade tributaria e a
excecdo nele prevista (art. 151, I, CF/88), como também ao Acordo Sobre Subsidios e
Medidas Compensatorias do GATT de 1994, que autoriza os subsidios concedidos a titulo de
incentivo ao desenvolvimento de regides necessitadas (art. 8°);

5g9) a solucdo para a reducdo das desigualdades regionais ndo pode
prescindir de recursos do Governo Federal e eles precisam ser obrigatorios, para se evitar que
pressdes politicas ou outros fatores levem as verbas para regides mais favorecidas, sendo
proposta a criacdo do Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional, a ser efetivada através
de emenda constitucional,

5h) o fundo seria formado com 7% da arrecadagdo do imposto de renda e do
imposto sobre produtos industrializados, que ja integram os atuais fundos regionais, além do
ainda ndo implantado imposto sobre grandes fortunas e 0 novo imposto sobre operagdes com
bens e prestacfes de servigos, ainda que as operacOes e prestacGes se iniciem no exterior,

destinando-se sessenta por cento das verbas para infra-estrutura, sendo o restante reservado a
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financiamento, com atencdo especial para as pequenas e micro-empresas e empreendimentos
capazes de gerar mais empregos;

5i) apenas os Estados mais pobres das regies desfavorecidas, cujo PIB por
habitante seja inferior a 75% da média do Brasil, seriam contemplados com recursos do
fundo, exigindo-se uma contrapartida da unidade federativa beneficiada, no caso de
investimento em infra-estrutura, sendo que a aprovacdo dos projetos a serem executados
caberia aos orgaos de fomento ao desenvolvimento (SUDAM e SUDENE), que, através de
um corpo técnico qualificado, participariam também da elaboracdo dos programas, retomando
a missao de planejamento das regides.

Por esta tese se pensa, em apertadissima sintese, ser possivel concretizar o
principio da reducdo das desigualdades regionais através das seguintes medidas: 1) sancdes
severas para eliminar a guerra fiscal; 2) retomada do planejamento pelos 6rgaos de fomento
ao desenvolvimento regional; 3) concesséo de incentivos fiscais federais prioritariamente para
as regides menos favorecidas, inclusive com implantacdo de zonas de processamento de
exportacdo; 4) instituicdo de um Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional, voltado
prioritariamente para investimentos em infra-estrutura, além de financiamento do setor

produtivo mais direcionado a geracao de empregos.
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