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XXVIII CONGRESSO NACIONAL DO CONPEDI BELEM —PA
DIREITO TRIBUTARIO E FINANCEIRO

Apresentacdo

Discutir o direito tributério e financeiro no Brasil hodierno € tarefa das mais desafiadoras
possiveis. Quando o GT se reuniu e tivemos a oportunidade impar de escutar, refletir e
debater questBes essenciais nesta seara, percebemos que existe algo que preocupa todos nés.
ApOs participarmos de inumeros congressos e encontros do CONPEDI, integrando a
coordenagdo de GT's DIREITO TRIBUTARIO e FINANCEIRO, nunca pude constatar um
rol de articulados que denotasse tanta énfase na questéo fiscal nacional. Isto nos mostra a
contemporaneidade dos trabalhos realizados. A despeito do GT envolver direito tributério e
financeiro - este, por vez, sendo género daguele - artigos cujo objeto fosse especificamente
guestdes afetas ao direito financeiro, ou como assim alguns o desejam o fiscal, eram quase
gue isolados ou de rara presenca. Desta feita apresentaram-se inimeros sobre 0s mais
variados enfoques quanto ao aimejado equilibrio orcamentério dos entes federados. Desde a
impossibilidade da reducdo dos vencimentos dos servidores publicos até mesmo o postulados
dos beneficios fiscais em Portugal na realidade brasileira, afere-se um sentimento claro de
busca de solugdes financeiras para o déficit publico nacional; sem que paratal ocorra ofensa
aprincipios basilares constitucionais. No mais também nos deparamos com artigos inusitados
como compensacdo financeira em matéria de direito ambiental, terceiro setor ou mesmo a
auséncia de incentivo fiscal para a inovagdo em startups. Por isso, a despeito te termos
também trabalhos de qualidade que salta aos olhos cuja verve e é tida como cléssica como,
por exemplo, imunidade sobre templo de qualquer culto, substitui¢do tributaria progressiva e
tributacdo justa, revela-se neste livro uma tendéncia clara de redirecionamento da discussdo
habitual da cobrancga do tributo para outra cujo mote principal seria a compatibilizacéo da
receita obtida nesta cobranca com as necessidades do Estado para fazer frente as despesas
publicas.

Agradecemos a linda e historica cidade de Belém por nos receber de forma tdo carinhosa,
sentindo-nos honrados quanto a oportunidade de participar de um evento téo dignificante e
rico na &rea da pés-graduacéo em direito.

Antonio Carlos Diniz Murta- FUMEC

Lise Tupiassu - UFPA

Raymundo Juliano Feitosa— UNICAP



Nota Técnica: Os artigos que ndo constam nestes Anais foram selecionados para publicagdo
na Plataforma Index Law Journals, conforme previsto no artigo 8.1 do edital do evento.
Equipe Editorial Index Law Journal - publicacao@conpedi.org.br.



O FEDERALISMO NO BRASIL EA AMEACA AO DESENVOLVIMENTO
REGIONAL E AO CRESCIMENTO DA DESIGUALDADE EM UM SISTEMA
DEMOCRATICO: A PERSPECTIVA DA GUERRA FISCAL NO SISTEMA
TRIBUTARIO NACIONAL

FEDERALISM IN BRAZIL AND THE THREAT TO REGIONAL DEVELOPMENT
AND GROWING INEQUALITY IN A DEMOCRATIC SYSTEM: THE FISCAL
WAR PERSPECTIVE IN THE NATIONAL TAX SYSTEM

Karla Alexsandra Falcdo Vieira Celestino 1
AlineMarquesMarino 2

Resumo

Esse artigo tem por objetivo abordar a Federagdo do Brasil, seu conceito, sua historicidade,
analisando sob o aspecto comparado aos Estados Unidos e as peculiaridades proprias do
sistema nacional, e, igualmente, investigar a recente discussao que envolve o desequilibrio do
sistema federativo em face da guerra fiscal. Propde-se examinar as consequéncias desse
desequilibrio, bem como a impassibilidade a promocéo do desenvolvimento e a
desigualdade, em face, sobretudo, da atuacéo indiferente entre os entes federados, além do
comprometimento do sistema federativo e democratico.

Palavras-chave: Federacéo no brasil, Desenvolvimento regional, Desigualdade, Guerra fiscal

Abstract/Resumen/Résumé

This paper aims to address the Brazilian Federation, its concept, its historicity, analyzing
from the United States and the peculiarities of the national system, and also to investigate the
recent discussion that involves the imbalance of the federative system in the face of from the
fiscal war. It is proposed to examine the consequences of this imbalance, as well as the
impassibility to promote development and inequality, in view, above al, of the indifferent
action between the federated entities, besides the compromise of the federative and
democratic system.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Federation in brazil, Regiona development,
Inequality, Fiscal war

1 Doutoranda em Direito pela Universidade de Marilia (UNIMAR). Mestraem Direito pelo Centro
Universitario Salesiano de Sao Paulo (UNISAL). Procuradora do Municipio de Campo Alegre - AL.

2 Mestraem Direito pelo Centro Universitario Salesiano de Sao Paulo (UNISAL). Professora de Direito na
Faculdade de Ciéncias Humanas de Cruzeiro (FACIC). Advogada.
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Introducgao

A Federagdo foi introduzida no Brasil, por meio do decreto de n° 1 de 15 de
novembro de 1889, o qual instituiu a Republica Federativa do Brasil, reunindo as vinte
antigas provincias, com a denominagdo de Estados. Na Constitui¢do de 1988 houve uma
inovacdo sui generis do sistema federativo, eis que, estabeleceu uma federacdo tricotomica
com trés entes federados, quais sejam: Unido, Estados e Municipios, dotados de autonomias
politica, administrativa e financeira. E um marco de cooperagio e harmonia entre os entes
federados, que unidos e em equilibrio provocam desenvolvimento socioecondmico.

O Estado na concepgao federativa de 1988 ¢ definido na perspectiva da solidariedade
pelo legislador constituinte originario, € possui dentre os seus objetivos a constru¢ao de uma
sociedade justa, livre e solidaria, onde os entes federados de forma cooperada e com
assentimento, reinem forcas no combate as desigualdades, e colaboram mutuamente no
crescimento e desenvolvimento social € econdmico. O fato € que o pensamento individualista
dos entes federados pela disputa de tributos, gera desequilibrio e ameaca ao sistema federativo
brasileiro.

E um fator verossimil que a diversidade econdmica entre as regides do Brasil
representa um oObice ao sistema federativo, a concentragdo econdmica de determinadas regides
em detrimento de outras, a inexisténcia de politicas publicas desenvolvimentistas que
persigam a diminui¢do e até o aniquilamento das desigualdades regionais acarretam no
desequilibrio a federacdo e ameacam o proprio sistema democratico, pois percebe-se um traco
de esquecimento, para nao dizer, indiferenca a determinadas regides menos favorecidas
geograficamente. Tal desequilibrio econdmico entre estas regides deve ser amenizado, com o
objetivo de preservacao da propria federagdao, que por vontade do legislador constituinte,
trata-se de clausula pétrea, ndo podendo ser afetada por interesses de um ou outro ente
especifico.

O Estado quando imaginado, originariamente, possuia como objetivo principal o de
assegurar a prote¢ao de todos os individuos que o compoe, do direito a um Estado regulador
ordenado por tarefas de transformagdo da sociedade, de modo a promover a justica, a
democracia, combatendo a desigualdade, assegurando o desenvolvimento nacional e
garantindo, sobretudo, a preservagdo do sistema federativo, de maneira que o Estado deva

atuar no sentido de colaborar com o crescimento e realizacdo de todos os entes federados,
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indistintamente, de maneira equilibrada e harmoniosa, cooperando no desenvolvimento social
de todos os entes da federacao.

Atualmente, o tema ganha relevancia impar, pela centralizacdo da Unido no tocante a
consideravel parcela de recursos publicos, a disputa fiscal existente entre os entes federativos,
que de forma cotidiana findam na litigiosidade decorrente da divisdo de receitas fiscais. Ha de
fato, na contemporaneidade, um entendimento de resgate de uma maior autonomia dos
Estados e Municipios, discute-se uma nogao efetiva de descentralizacdo, aliada a abertura de
novos ambitos de integragdo democratica e de estratégias de solidariedade entre os entes,
constituindo um pacto cooperativo consolidado no pensamento da Constituicdo de 1988, de
equilibrio e de cooperagdo entre os entes da federagao.

Esse artigo tem o objetivo de abordar o sistema federativo brasileiro, sua
historicidade, seu conceito e sua condi¢do sui generis no Estado brasileiro. Busca tracar os
diversos desenhos de desenvolvimento e da desigualdade, ocasionada, sobretudo, pelo
desequilibrio da federagdo. Destaca, igualmente, a pesquisa na guerra fiscal entre os entes do
sistema federado, suas consequéncias, como um dos pontos deste desequilibrio, e, portanto,
causadores da desestabilizacdo democratica, além da ameaga iminente a democracia.

O sistema de federacdo implantado na constituinte de 1988 tem que ser
constantemente discutido com o escopo de nao perder de vista o equilibrio, a cooperagdo, a
eficiéncia do Estado Federal, em que, respeitadas as suas competéncias privativas,
concorrentes € comuns, diligencia-se na constru¢do democratica e descentralizada das forcas
de poder, justificando o Estado, o seu desenvolvimento socioecondmico e a redugdo das
desigualdades.

Para abordar estes aspectos, o presente estudo, através do método da revisdo
bibliografica, esta subdividido em trés topicos. Primeiro, traz uma breve analise historica do
sistema federativo, numa investigagdo comparada com a federagdo americana, demonstrando
as especificidades proprias do sistema nacional, em segundo, investiga-se o desequilibrio dos
entes federados, de forma a comprometer o desenvolvimento socioecondmico e a democracia
e, por fim, examina-se efetivamente os efeitos da guerra fiscal, conceituando-a, analisando a
desigualdade social provocada por tais medidas austeras, conforme se pode conferir nos

proximos itens.
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1. A FEDERAGAO NO BRASIL E A INFLUENCIA AMERICANA: A
HISTORICIDADE E A INOVAGAO DECORRENTE DA CONSTITUIGAO DE 1988

A partir a Constituicdo de 1891, instaura-se a Republica e a federagao no pais, ha
a criagdo dos Estados federados, e, por conseguinte, a constituicdo de um vasto aumento dos
seus poderes. Era de competéncia estadual, promover a organizacdo dos municipios,
inclusive, criando as Leis Organicas do Municipio, por meio das Camaras estaduais, que com
raras excecoes, concedia a permissao de que o proprio municipio a instituisse, demonstrando
haver uma insofismavel dependéncia do Estado.

E fato que o sistema federativo nacional teve forte influéncia do sistema
americano, respeitado, contudo, as suas peculiaridades proprias, precipuamente, a sua forma
de surgimento, uma vez que, o sistema federativo dos Estados Unidos torna-se visivel a partir
da agregacdo das treze colonias independentes e soberanas, ou seja, partindo da
descentralizagdo para o centro, mediante um pacto federal. No Brasil, todavia, o processo
federativo foi inverso, pois a federacdo surge do sistema de segregacdo, onde se percebe que
ja existia um poder centralizador que resolve se descentralizar. E nesse sentido afirma Cunha

Junior:

A Federacao nasceu com a Constitui¢ao norte-americana de 1787, em
razdo do fracasso do modelo de Confederagdo, anteriormente adotado. (...).
Ap6s a independéncia das treze coldnias inglesas na América do Norte, essas
ex-colonias, agora Estados soberanos, reuniram-se, em 1781, como uma
Confederacdo (quando foi assinado o tratado artigos de confederag?o), que
durou até 1787, dadas as dificuldades e conflitos surgidos no
desenvolvimento desse modelo de unido. Preocupados em corrigir as
distor¢des e os provaveis erros que malograram o modelo escolhido, os
Estados confederados se reuniram, em importante convengdo, para discutir
as solucdes necessarias. (...) substituir a Confederagdo de Estados soberanos
por uma Federacao de Estados auténomos, na qual a nova forma de alianga
fosse indissoliivel e protegida por uma Constitui¢ao escrita e rigida. Surge
assim, na Conven¢do de Filadélfia, em 1787, sob a protecdo de uma
Constitui¢do rigida — a primeira Constituicdo escrita no mundo — a Federagao
norte-americana, com a unido definitiva daqueles varios Estados em torno de
um interesse comum, formando um novo Estado, um Estado Federal, os
Estados Unidos da América. (CUNHA JUNIOR, 2017, p. 467)

Ora, ndo se trata de uma simples copia do sistema federativo americano, mas uma

inspiracdo dessa experiéncia, com tracos especificos, sobretudo, em vista de provocar a
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segregacdo e ndo a agregacao. O Brasil constroi sua propria historia, levando em consideragao
sua realidade da época. O governo centralizador, com nuances autoritarios resolve distribuir
competéncia com os Estados, visando apoio para sua manutenc¢do e sustentacdo politica. E

neste pensamento corrobora Pascoal:

O federalismo brasileiro inspirou-se, sobretudo, no modelo concebido
pelos Estados Unidos da América, a partir da Convencao da Filadélfia
de 1787. Duas peculiaridades, contudo, diferenciam o federalismo
brasileiro do federalismo americano e, de resto, do federalismo
classico. A primeira referente a forma de surgimento. O federalismo
americano surge a partir da agregacdo das 13 col6nias independentes
e soberanas que, por meio de um pacto, instituiram o Estado; no
Brasil houve processo inverso, denominado de segregacdo,
partindo-se de um Estado Unitario para um Estado Federal em que a
Unido ¢ detentora da soberania e os demais Entes -
Estados-Membros, Distrito Federal e Municipios — s@o dotados de
autonomia politica-administrativo-financeira. (PASCOAL, 2000, p.
32-33)

A centralizagdo, portanto, ¢ a caracteristica fundante da federagdo brasileira, uma
vez que a Republica nasce sob a égide da centralizag¢do de recursos por determinados Estados,
e pelo poder central, pouco significando, a época, a ideia de cooperacdo e de equilibrio entre
os entes federados, a qual se perpetua até a contemporaneidade. E verdadeira a influéncia
norte americana do sistema federativo patrio, no entanto, em face da natureza de sua
formacgdo, ¢ tdo enraizada a ideia de hierarquiza¢do dos entes federados entre si, que ha

comprometimento na harmonia do principio federativo. E desse modo afirma Cunha Junior:

A Federagao brasileira foi inspirada no modelo norte-americano. Nao
obstante, a nossa Federacdo formou-se de modo contrario aquela que serviu
de seu paradigma. Certamente seja essa razdo de a Federagdo no Brasil ter
sido, originariamente e por muito tempo, uma Federacao sem equilibrio,
enfraquecida, com concentracdo de poderes no ente central (a Unido),
restando pouco, muito pouco, para os Estados-membros. Ora, se o que
caracteriza essencialmente uma Federacdo ¢ a autonomia reciproca dos entes
que a integram, quando essa relacdo de reciprocidade fica comprometida,
comprometida fica, tanto assim, a propria esséncia da Federacdo. (CUNHA

JUNIOR, 2017, p. 467-468)

Vale destacar que a cooperacdo e a harmonia implantada pela agregacao das treze
colonias americanas esclarecem e efetiva a aspiragdo a um pacto federal de paz, pois

notadamente a ideia de federacdo no pensamento americano reside na possibilidade de
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alternancia de poder. De fato, ha um poder central, hé, igualmente, autonomia dos Estados
federados, mas em vista do interesse social, existe uma cooperagdo ¢ um equilibrio mutuo
entre os entes, que os faz renunciar parte de sua soberania, e da tdo excelsa liberdade historica

de sua origem, em prol de um bem comum. E desse modo corrobora o autor:

Assim como a teoria da separagdo dos poderes, o federalismo dual ndo foi
uma formula da exata divisdo do poder entre a esfera federal e as esferas
estaduais, ao contrario, é possivel perceber durante toda sua trajetoria, o
fortalecimento de uma ou outra esfera de poder. [...] ainda que os
Estados-membros tivessem tido esta predomindncia na maior parte do
tempo, ocorreriam varios momentos de alterndncia do poder. [...] tal fato
devia-se ao federalismo dual ter, como pano de fundo, o receio de qualquer
tipo de centralizacdo de poder, caracterizando-se, portanto, pela ndo
intervengdo do poder publico nas questdes de ordem economica, fosse por
parte de qualquer uma das duas esferas de poder. (BAGGIO, 2006, p.35)

A redemocratizacao advinda da Constitui¢do da Republica de 1988 moldura um
sistema federativo amplo, harmoénico, auténomo, descentralizado, com especificidades
proprias, e, consolidadas de imutabilidade, ndo podendo ser abolido pelo poder constituinte
reformador, pois sdo definidos como clausula pétrea. Inova o legislador constituinte quando
reconhece o destaque e a importancia do municipio, enquanto ente federativo, mediante uma
federagao tricotomica, de trés niveis, deferindo autonomia administrativa, financeira e
organizacional a todos os entes da federacdo e, de modo idéntico, respeitadas as suas
competéncias e atribui¢des peculiares. E tdo firme a decisdo constitucional de fortalecimento
do sistema federativo nestes moldes que qualquer possibilidade de remodelamento ndo podera
ultrapassar o ponto onde a “forma federativa ndo seja extirpada”. E nesse pensamento sustenta

Bonavides:

Sempre que duas ordens governativas coexistem em planos distintos,
animadas e vitalizadas por principios de estreita coordenagdo, com
independéncia na promogdo de fins especificos, ai temos o principio federal
em toda sua latitude e veracidade. A dualidade vertical de ordenamentos e
sua coordenacdo sob a égide da Constituigdo — preservando cada esfera a
natureza propria que lhe pertence — assinala a esséncia das entidades
federativas. (BONAVIDES, 2012, p. 203)

Nesse novo cendrio, os municipios obtém evidéncia nacional, ostentam uma

relevancia peculiar da sua natureza, ou seja, de onde de fato se realizam as politicas publicas
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maiores, demonstrando o interesse do Constituinte em aproximar-se do povo, em
responsabilizar os trés entes federados, solidariamente, na distribui¢do de competéncia e na
prestacdo de um servigo publico eficiente que promova o desenvolvimento e que combata a

desigualdade. E nesse pensamento aduz Dallari:

No Estado Federal as atribui¢des da Unido e as das unidades federadas sao
fixadas na Constitui¢do, por meio de uma distribuicdo de competéncia. Nao
existe hierarquia na organizacdo federal, porque a cada esfera de poder
corresponde uma competéncia determinada. (...) A cada esfera de
competéncia se atribui renda propria. Este ¢ um ponto de grande importancia
e que sé recentemente comegou a ser cuidadosamente tratado. Como a
experiéncia demonstrou, e ¢ 6bvio isso, dar-se competéncia ¢ o mesmo que
atribuir encargos. E indispensavel, portanto, que se assegure a quem tem 0s
encargos uma fonte de renda suficiente, pois do contrario a autonomia
politica se torna apenas nominal, pois ndo pode agir, ¢ agir com
independéncia, quem ndo dispde de recursos proprios. (DALLARI, 2010, p.
259-260)

O federalismo classico onde se analisa unicamente o aspecto juridico do tema tem
provocado criticas nesse sentido, especialmente, por defensores contrarios a essa forma de
sistema federal tradicional, por entenderem que ndo se pode limitar e focalizar, estritamente,
ou, exclusivamente, a questdo da discriminacdo em si das competéncias dos entes federados,
mas sobretudo, levar em conta as novas complexidades sociais, 0s novos questionamentos, a
integracdo constitucional de solidariedade implantada com a Constituicdao de 1988. Importante
destacar outros elementos, ndo menos importantes, como a analise historica, sociologica,
antropologica e econdmica, geografica e, ndo apenas no ambito juridico da questdo,
sobretudo, quando se traz a tona a finalidade da Unido federativa, que se resume na

concretizacdo do equilibrio, da harmonia e da cooperacao dos entes da federagao.

2. O DESEQUILIBRIO FEDERATIVO AMEACA O DESENVOLVIMENTO
HUMANO E COMPROMETE A DEMOCRACIA PARTICIPATIVA

O sistema federativo patrio foi instituido com a finalidade precipua de unir,
compor, ¢ de cooperar na concretizagdo do equilibrio dos entes da federacao, com o intuito
basilar de construir uma sociedade fundada na justica, na solidariedade e na liberdade, e, em

vista do bem comum, se persegue a efetivagdo destas politicas publicas eficientes, que geram
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uma finalidade cooperativa entre os entes da federagdo, afastando, portanto, a
competitividade, e, proporcionando a cooperagao em prol do interesse coletivo.

As unidades federadas devem ter participagdo decisoria junto ao poder central, de
maneira que qualquer desarmonia neste sentido compromete o proprio sistema democratico. E
necessaria uma autonomia dos entes federados que lhes assegure a aplicagdo de politicas
publicas vinculadas ao desenvolvimento e a redu¢do da desigualdade social, ndo sendo
possivel, a implementagdo de acdes positivas dos entes federados que configure
competitividade, divisdo, ou, ainda que estimulem a concorréncia e o desequilibrio, pois fere
o principio federativo e viola o fundamento de solidariedade dos entes federados. E nesse

pensamento sustenta Cunha Junior:

O Principio Federativo define a forma de Estado. Federagdo ¢ a propria
forma de Estado, que se constitui a partir de uma unido indissoliivel de
organizacdes politicas autonomas, instituida por uma Constitui¢do rigida (a
Constitui¢do Federal), com o fim de criar um novo Estado (o Estado
Federal). A esse proposito, as coletividades reunidas (Estados Federados),
sem perderem suas personalidades juridicas, despendem-se de algumas
tantas prerrogativas, em beneficio do todo (Estado Federal). (...). Por isso
mesmo, podemos dizer que, no Estado Federal, ha um governo central
(ordem juridica central) e varios governos locais (ordens juridicas parciais),
todos exercendo, em condigdes de igualdade e com fundamento imediato na
Constitui¢do, o poder politico. (CUNHA JUNIOR, 2017, p. 466)

O comprometimento do equilibrio federativo decorrente da guerra fiscal, da
competicdo entre os entes federados, viola a esséncia do principio federativo, e essa
desarmonia e a auséncia desse sincronismo atrasa o desenvolvimento nacional de tal maneira
que afeta a concretizacdo dos direitos fundamentais. A clausula pétrea de indissolubilidade da
federacdo ¢ ameacada pela indiferenca entre os entes federais, quanto a finalidade deste
trabalho unido e harmonico, proprio de um Estado democratico e de direito. E corrobora o

autor:

O Estado constitucional ndo ¢ nem deve ser apenas um Estado de
direito. Se o principio do Estado de direito se revelou como uma “linha
maginot” entre “Estados que tem uma Constituigdo” e Estados que ndo tem
uma Constitui¢do”, isso ndo significa que o Estado Constitucional moderno
possa limitar-se a ser apenas um Estado de direito. Ele tem de estruturar-se
como um Estado de direito democratico, isto €, como uma ordem de dominio
legitimada pelo povo. A articulagdo do “direito” e do “poder” no Estado
Constitucional, significa, assim, que o poder do Estado deve organizar-se e
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exercer-se em termos democraticos. O principio da soberania popular, &,
pois, uma das traves mestras do Estado Constitucional. O poder politico
deriva do “poder dos cidadaos”. (CANOTILHO, 2003, p. 97-98)

O Estado deve estimular o desenvolvimento socioeconomico, combater as
desigualdades regionais, promover a pessoa humana, por meio de politicas publicas e planos
de desenvolvimento econdmico e sustentavel, partindo da questdo ambiental a melhoria da

qualidade de vida do individuo. E a ideia de desenvolvimento em Celso Furtado significa:

A reflexdo sobre o desenvolvimento, no periodo subsequente a
segunda guerra mundial, teve como causa principal a tomada de consciéncia
do atraso econdmico em que vive a maioria da humanidade. Indicadores
mais especificos, tais como mortalidade infantil, incidéncia de enfermidades
contagiosas, grau de alfabetizagdo e outros foram lembrados, o que
contribuiu para amalgamar as ideias de desenvolvimento, bem-estar social,
modernizagdo, enfim, tudo que sugeria acesso as formas de vida criadas pela
civilizagdo industrial. (FURTADO, 2000, p. 25).

O direito ao desenvolvimento ¢ reconhecido pela Organizagdo das Nagdes Unidas
como um direito fundamental e indisponivel, o que expressa um direito de igualdade de
oportunidades, de expansao da liberdade humana. E o desequilibrio da Federag¢ao se da com a
negligéncia do Poder Publico, precipuamente, quando compromete as liberdades reais,
porquanto, ndo ¢ assegurada a concretizacdo de direito fundamental, em face da falta de
sintonia e de cooperagdo entres os entes federados. O que de fato se se apresenta ¢ uma

privacao de liberdade. E neste pensamento afirma Amartya Sen:

E principalmente uma tentativa de ver o desenvolvimento como um
processo de expansdo das liberdades reais que as pessoas desfrutam. Nesta
abordagem, a expansdo da liberdade ¢ considerada (1) o fim primordial e (2)
o principal meio do desenvolvimento. Podemos chama-los, respectivamente,
o “papel constitutivo” e o “papel instrumental” da liberdade no
desenvolvimento. O papel constitutivo relaciona-se a importancia da
liberdade substantiva no enriquecimento da vida humana. As liberdades
substantivas incluem capacidades elementares como por exemplo ter
condi¢des de evitar privacdes como a fome, a subnutricdo, a morbidez
evitavel e a morte prematura, bem como as liberdades associadas a saber ler
e fazer calculos aritméticos, ter participacao politica e liberdade de expressao
etc. Nessa perspectiva constitutiva, o desenvolvimento envolve a expansio
dessas e¢ de outras liberdades basicas: € o processo de expansdo das
liberdades humanas, e sua avaliacdo tem de basear-se nessa consideragao.
(SEN, 2017, p. 55).
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Indispensavel destacar que as liberdades humanas niao sdo apenas os fins para se
alcangar o desenvolvimento social e econdmico do individuo, mas os meios para sua
concretizagdo. E necessario a participagdo popular, mediante o exercicio das liberdades
politicas, da liberdade econdmica, através da oportunidade de dispor de recurso econdmicos,
das oportunidades sociais que garantam o acesso a educagdo, a saude, a seguranga, que
somente, por meio de uma atuacdo cooperada e harmoniosa dos entes da federagdo tal
realidade pode se efetivar. E a auséncia desta participagao democratica do individuo e as suas

liberdades, compromete a democracia e o Estado de direito. E assim compreende o autor:

A questao da discussdo publica e participagdo social €, portanto, central para
a elaboragdo de politicas em uma estrutura democratica. O uso de
prerrogativas democraticas — tanto as liberdades politicas como os direitos
civis — ¢ parte crucial do exercicio da propria elaboragdo de politicas
econdmicas, em acréscimo a outros papéis que essas prerrogativas possam
ter. Em uma abordagem orientada para a liberdade, as liberdades
participativas ndo podem deixar de ser centrais para a analise de politicas
publicas. (SEN, 2017, p. 149).

A decisdo a respeito de politicas publicas eficientes exige a participacdo de todos os
entes federativos, imbuidos com o mesmo proposito de promover o desenvolvimento com o
acesso efetivo aos direitos fundamentais sociais, combatendo a desigualdade, numa agdo
cooperada e harmoénica da Federacdo, voltada a unido de forcas em prol de uma sociedade
livre, justa e solidaria. O fato é que a desigualdade social, hd muito, afasta as pessoas, produz
o isolamento da sociedade, e no dizer de Antony B. Atkinson em sua obra a respeito da

Desigualdade:

Nao ¢é suficiente dizer que o aumento da desigualdade se deva a forgas
tecnoldgicas que estdo fora de nosso controle. O governo pode influenciar o
caminho tomado. Mais ainda, essa influéncia é exercida por departamentos
do governo que ndo estdo comumente associados as questdes de justica
social. Um governo que busque reduzir a desigualdade tem de envolver o
gabinete completo de ministros. (ATKINSON, 2015, p. 153)

Verifica-se que ndo se trata de uma atuacdo desenvolvimentista de apenas um ente
federal em especifico, mas da unido indissolivel de Estados, Municipios e do Distrito Federal.
A solidariedade, a liberdade e a justica social sdo objetivos da Republica, igualmente, a

reducdo das desigualdades e erradicacdo da pobreza, de modo que todo o aparato do Estado,
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bem como todos os entes da Federacao, tem o poder-dever definido pela Constituicdo de 1988
de empregar todas as forcas politicas e sociais no sentido de contribuir e cooperar para a
concretizacdo destes direitos. E nesse pensamento o autor corrobora com o fortalecimento dos

governos democraticos e afirma:

O desenvolvimento econdmico apresenta ainda outras dimensdes, entre elas
a seguran¢a econdmica. Com grande frequéncia, a inseguranca econdmica
pode relacionar-se a auséncia de direitos e liberdades democraticas. De fato,
o funcionamento da democracia ¢ dos direitos politicos pode até mesmo
ajudar a impedir a ocorréncia de fomes coletivas e outros desastres
econdmicos. Os governantes autoritarios, que raramente sofrem os efeitos de
fomes coletivas (ou de outras calamidades econdmicas como essa), tendem a
ndo ter estimulo para tomar providéncias preventivas oportunas. Os governos
democraticos, em contraste, precisam vencer eleigoes e enfrentar a critica
publica, dois fortes incentivos para que tomem medidas preventivas contra
aqueles males. Nao surpreende que nenhuma fome coletiva jamais tenha
ocorrido, em toda a histéria do mundo, em uma democracia efetiva — seja ela
economicamente rica (como a Europa Ocidental contemporanea ou a
América do Norte), seja relativamente pobre (como a India
pos-independéncia, Botsuana ou Zimbabue). (SEN, 2017, p. 35-31).

O que corrobora na assertiva de que a competitividade, o desequilibrio dos entes da
federacdo compromete a democracia participativa, viola o Estado constitucional e
impossibilita o desenvolvimento socioecondmico de toda a sociedade, pois frustra, sobretudo,
o crescimento econdmico e igualitario da populacdo. E cada vez mais indispensavel um pacto
federal voltado as ideias de cooperacdo e de equilibrio, de maneira que o Estado obstaculize
todas as politicas fiscais que gerem o acirramento entre os entes federados, e institua politicas
de desenvolvimento regional, promovendo o crescimento dos entes federados,
indistintamente, levando em consideracao suas peculiaridades, sociais, regionais, demografica

e financeiras.

3. A GUERRA FISCAL E O DESEQUILIBRIO DO PACTO FEDERATIVO

De acordo com Alves (2001, p. 30), guerra fiscal se refere a “todo tipo de
disputa/conflito que decorra da interven¢ao estatal de entes federativos na decisao locacional
de atividades produtivas e na concorréncia setorial, sendo que, o instrumento tributario ¢ o
principal mecanismo de subsidiamento”. A partir dessa defini¢do, observa-se que o modelo de

Estado Federado favorece esse tipo de comportamento entre os entes da Federagao, de forma
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a criar competicdes mercadologicas entre si, em detrimento de um sistema baseado na
cooperagdo, consoante estabelece a Carta Magna de 1988.

Nao obstante, os proprios mecanismos de previstos na Constituicao Federal podem, a
depender da circunstancia fatica, ser utilizados para desfavorecer os objetivos tragados para a
Republica Federativa do Brasil. A titulo de exemplificagdo, a isen¢do de tributos, o
diferimento no pagamento de tributos, a criacdo de fundos de financiamento, a doagdo de
terrenos e a construcao de obras de infraestrutura, por vezes, podem servir como mecanismos

relacionados a pratica da guerra fiscal. Nesse sentido, explica Camargo:

Ao deflagrar a guerra fiscal os entes federados praticam um jogo nao
cooperativo, cujo objetivo ¢ maximizar a quantidade de recursos a ser
investido em seu territério em detrimento das demais unidades. Porém, além
de se expor a discussdo sobre quem ganha e quem perde, (...) hd outros
efeitos danosos & Federacdo, cujas consequéncias sdo o agravamento de
distor¢des na eficiéncia alocativa dos recursos e das proprias desigualdades
regionais. (CAMARGO, 2004, p. 192)

A essa auséncia de cooperacao entre os entes, as consequéncias sao as mais drasticas,

\

principalmente no que se refere a relagdo entre Administragdo Publica e particulares,
privilegiando de maneira descomedida a iniciativa privada, ficando a mercé de possiveis
investidores que ditariam as regras, ainda que de forma indireta. Tal contexto ainda goza de
maior favorecimento quando analisado sob o prisma de um Estado que se pauta nas politicas

neoliberais. Nesse interim, explica Dulci:

Em primeiro lugar, ha efeitos sist€émicos consideraveis. A guerra provoca
tensOes nas relagdes federativas e enfraquece o poder publico em face de
interesses privados. H4 um aumento desmesurado do poder de barganha de
investidores potenciais, sem beneficios compativeis para o conjunto da
economia e da sociedade. Isso é ainda mais grave na medida em que
privilégios sdo concedidos a empresas cujos investimentos seriam feitos sem
o montante de incentivos que lhes t€m sido destinados. (DULCI, 2002, p.

105)

Ainda quanto ao aspecto da cooperagdo entre os entes, pondera Ferraz Junior:

(...) ndo institui um Estado unitario, em que a atividade de fomento se
coordene centralizadamente, mas uma federagdo em que o incentivo
econdmico e social deve instaurar uma cooperagdo concorrente entre as
unidades federadas. Cooperacdo, como j& mostrara Margareth Mead na
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década de 20, exige concorréncia como fator de desenvolvimento. Ndo a
concorréncia predatoria, que visa a eliminar o concorrente, mas a
concorréncia da interdependéncia, em que aos concorrentes devem ser
asseguradas condigdes basicas de competir. (FERRAZ JUNIOR, 1998, p.
278)

Na mesma esteira, Aguirre detalha as consequéncias positivas e negativas da guerra
fiscal, com base na literatura sobre o tema, de modo que esta poderia evitar o

congestionamento e incentivar a sonegacao fiscal:

(...) ha concepgdes diferenciadas a respeito das reverberagdes: para Affonso
(1995), Afonso (1995) e Varsano (1997), as consequéncias dessa competi¢ao
sdo extremamente adversas tanto para os Estados como para toda a
Federagdo. Elas se traduzem em (1) intensificacdo da diminuigcdo da
capacidade de arrecadacdo do ICMS, uma vez que as aliquotas decrescem; e
(2) alteracdo na distribui¢do da atividade industrial, prejudicando Estados
que anteriormente concentravam esses investimentos (Sao Paulo, por
exemplo), e fragmentando o mercado nacional. Do ponto de vista de
Lagemann (1995), ndo se pode imputar a “Guerra Fiscal” entre Estados uma
parcela considerdvel de responsabilidade na queda de recolhimento de
ICMS; a seu ver, o problema maior causado por esse fato € a enorme brecha
que se abre para a intensificagdo da sonegacdo. Além do mais, baseado em
teorias recentes sobre competicdo interjurisdicional, Lagemann (1995)
aponta como um ponto positivo relacionado a esse fendmeno justamente a
ocorréncia da desconcentragdo industrial de areas congestionadas para
regides ainda por explorar, o que traria beneficios tanto para ambas quanto
para todo o Pais. (AGUIRRE, 1997, p. 125)

De fato, as ideias esbocadas por Aguirre sdo dignas de exame pormenorizado,
salientando que, em primeiro plano, a guerra fiscal ndo abarca tdo somente o ICMS, embora
este imposto esteja envolvido em uma quantidade maior de casos, visto que, por ser um
tributo de competéncia estadual, a diferenciagdo de aliquotas estabelecidas pelos Estados trara
consequéncias praticas no que tange ao preco das mercadorias que circulam em seus
territorios, o que podera comprometer a livre concorréncia de mercado, tornando-se dificil
uma solugdo pratica, pois a Unido nao poderia impor regras diferentes aos Estados, sob pena
de violar as normas de competéncia, restando talvez e apenas a medida mais dréstica da
intervengdo federal, conforme o artigo 34 da Constitui¢do. Rezende e Afonso assim discorrem

sobre a falta de politica regional:

A assim chamada guerra fiscal langa suas raizes em um vacuo criado pela
auséncia de uma politica regional patrocinada pela esfera federal para
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contrabalangar a tendéncia a concentracdo das atividades econdmicas
modernas no estado de Sdo Paulo. Sem agdes fortes para promover o
crescimento econdmico das regides menos desenvolvidas, a tendéncia a
reduzir a distancia entre o PIB das cinco principais regides, que estava em
andamento desde o final dos anos 70, parou na metade dos anos 80 ¢
permaneceu inalterada desde entdo. Um movimento ainda imperceptivel na
direcdo oposta ameaga desencadear uma nova onda de aumento das
desigualdades regionais que, se concretizada, trara consigo instabilidade
politica. (REZENDE; AFONSO, 2002, p. 44, tradugao livre)

Ainda sob o prisma colocado por Aguirre, citado anteriormente, anota-se uma
possivel “fuga” em relagdo aos Estados cujo ICMS for majorado, resultando em algo préximo
da sonegacdo. De outra baila, aumentaria a desconcentragdo industrial em determinados
locais, ora prejudicando aqueles Estados que ja se acostumaram com ganhos de receita mais
intensos, ora auxiliando as Unidades da Federagao em que o estimulo ao comércio € reduzido,
tornando mais efetiva a reducdo das desigualdades regionais, porém acrescentando a
dificuldade de assim se proceder, ja que, por razdes varias que envolvem, sobretudo, historia,
cultura e meio ambiente, a distribui¢do de renda no Brasil ndo ¢ equanime e dai advém uma
certa preponderancia dos Estados “mais ricos” sobre os “mais pobres”. Quanto a essa

competicao entre os Estados, explana Abrucio, mencionado por Carvalho:

Abrucio (2000) cita quatro fatores estruturais que contribuiram para o
surgimento da competicdo entre os estados: a) a falta de um mecanismo
institucional que permitisse a discussdo e resolugdo de conflitos federativos;
b) a concessdo da competéncia do ICMS aos Estados; ¢) a adogdo do
principio da origem na apropriacao de receitas do ICMS; e, por ultimo, d) a
auséncia de uma efetiva politica industrial no pais, compensada pela politica
tributaria. Em relagdo as razdes que justificam o aumento do processo
competitivo nos anos de 1990, o autor aponta: a) a ampliacdo gradativa da
autonomia dos estados, b) a disputa pelos recursos de investimentos
estrangeiros e nacionais que surgiram nessa €poca; e ¢) a crise financeira dos
estados. (CARVALHO, 2015, p. 130)

Infelizmente, as causas acima elencadas tratam-se de fatores “estruturais”, como
destacam Abrucio e Carvalho, de modo que a guerra fiscal traz muito mais prejuizos do que

beneficios. Cassiolato assim resume:

Do ponto de vista juridico, ha afronta ¢ descumprimento do regime juridico
estabelecido para os incentivos fiscais estaduais; do ponto de vista
federativo, ha descumprimento do principio de cooperagdo; do ponto de vista
financeiro, ha que se averiguar os reais efeitos de sua concessao; do ponto de
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vista do contribuinte, a inseguranga vige sem qualquer garantia de que,
mesmo respeitando a legislacdo que institui o incentivo e as contrapartidas
necessarias para que faca jus a0 mesmo (que muitas vezes nao sdo triviais e
de facil consecugdo, vale dizer), ndo sera penalizado e tera os créditos
glosados numa eventual declaracdo de inconstitucionalidade. Como garantir
a seguranca juridica nas relagdes entre estes contribuintes e o Fisco?
(CASSIOLATO, 2015, p. 131)

Com o objetivo de apontar solugdes, Abrucio dispde sobre a necessidade de um

federalismo cooperativo, nos seguintes termos:

O federalismo puramente competitivo vem estimulando, ainda, a guerra
fiscal entre os niveis de governo. Trata-se de um leildo que exige mais e mais
isencdes as empresas, em que cada governo subnacional procura oferecer
mais do que o outro, geralmente sem se preocupar com a forma de custear
esse processo. Ao fim e ao cabo, a resolugdo financeira dessa questdo toma
rumos predatorios, seja acumulando dividas para as proximas geracdes, seja
repassando tais custos para o nivel federal e, por tabela, para a nagdo como
um todo. O desafio é encontrar caminhos que permitam a melhor adequacao
entre competicdo e cooperagdo, procurando ressaltar seus aspectos positivos
em detrimento dos negativos. Recorrendo mais uma vez a argumentagio
precisa de Daniel Elazar: “[...] todo sistema federal, para ser bem sucedido,
deve desenvolver um equilibrio adequado entre cooperagdo e competicdo e
entre o governo central e seus componentes” (ELAZAR, 1993, p. 193; sem
grifos no original). (ABRUCIO, 2005, p. 45)

Por fim, Cassiolato (2015, p. 132) sintetiza as solug¢des, de modo a albergar aquilo
que estd em conformidade com o atual ordenamento juridico brasileiro, ao afirmar que “os
incentivos fiscais s6 sao validos se criados conforme o que dispde a CF/1988 em seu art. 155,
§ 2° XII, g e nos termos do que prevée a LC n° 24/75, ou seja, quando concedidos em

conjunto, com validacdo prévia e unanime por todos os Estados da Federagao”.

CONSIDERACOES FINAIS

Conforme explanado no decorrer do presente trabalho, restou evidente a relacao
entre o enfraquecimento do pacto federativo, uma das cldusulas pétrea estabelecidas pelo
poder constituinte originario, ¢ a guerra fiscal, que advém da autonomia dada aos Estados,
tanto de cunho administrativo, quanto na esfera legislativa, com destaque para as questdes

tributarias relacionadas ao ICMS.
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Tendo em vista este panorama, percebe-se que os efeitos negativos oriundos da
guerra fiscal preponderam sobre os aspectos positivos, ja que as condutas dai originadas
consolida a prevaléncia dos Estados mais ricos, em detrimento da maioria mais pobre e,
consequentemente, aumenta as desigualdades regionais, descumprindo, pois, os objetivos
tragados para o bom funcionamento da Republica Federativa do Brasil. De outro angulo,
anota-se a possibilidade de descongestionamento de mercados, de modo a tentar favorecer
regides até entdo inexploradas economicamente, embora seja uma hipdtese mais remota.

Desse modo, cabe apontar alguns aspectos que devem ser relevantes para a

efetividade de uma reforma tributaria no pais que vise a repelir a guerra fiscal, tais como:

° modificagdes no Sistema Tributario Nacional, com énfase no ICMS;

° fortalecimento dos mecanismos nacionais de politicas publicas tributarias;

° reformulagdo na gestdo das competéncias administrativas e legislativas dos Estados;
° ampliacdo da governanga democratica a niveis nacional, regional e local;

° criacdo de mecanismos que favoregam a cooperagao entre os entes da Federagao;

Enfim, alguns mecanismos tém sido colocados em pauta nas discussdes, como
projetos de leis em andamento nas Casas Legislativas, propostas de Emenda a Constituicao,
algumas normas ja em vigor e posicionamentos do STF a respeito do tema, assuntos que

demandam outros trabalhos de investiga¢do cientifica, com a finalidade de melhor apuragao.
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