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Apresentacao

Este Grupo de Trabalho, que em 12 de novembro de 2015 reuniu pesquisadores de todo o
pais para discutir Direito, Economia e Desenvolvimento Sustentével, ndo poderia ter se
reunido em ocasido mais simbdlica. Uma semana antes, no dia 5 de novembro, acontecera a
tragédia do rompimento da Barragem do Funddo, em Mariana, Minas Gerais, que resultou
em perda de vidas humanas, de histérias de vida, de cultura, de meios de subsisténcia, lares,
dentre outros bens. E afetou populacdes, economia e meio ambiente de, até agora, dois
estados da federacdo, além de (segundo muitos) assassinar 0 Rio Doce, riquissimo em
biodiversidade e muito importante para a economia dos estados de Minas gerais e do Espirito
Santo. E foi lembrando isso que iniciamos nossos trabal hos.

Estavamos também a pouco mais de um més da data em que o mundo se reuniria novamente,
em Paris, para discutir (e pode ser nossa ultima chance) como lidar com o problema das
mudancas climéticas, cujos efeitos vém sendo sentidos por todos, em todos os continentes.
Nesse sentido, lembramos aos participantes que, no campo juridico, Comités Internacionais
da International Law Association (importantes por reunirem estudiosos do direito e das
relagles internacionais de todos os continentes e vertentes politico-juridicas) vém publicando
obras e relatérios importantes sobre dano ambiental, desenvolvimento sustentével,
responsabilidade social das empresas no contexto do desenvolvimento sustentavel, e, mais
recentemente, sobre a gestdo e 0 uso de recursos naturais internacionais em/por Estados
nacionais. Lembramos também de um projeto internacional (Earth System Governance)
nascido em uma universidade ( Universidade das Nagdes Unidas em Bonn) e que, hoje sob o
guarda-chuva da Future Earth (que redine as principais instituicdes nacionais e internacionais
financiadoras de pesquisa sobre o assunto), vem discutindo experiéncias de governanga, local
e global, para prevenir/conviver/mitigar/adaptar planeta e sociedade na batalha contra os
efeitos das mudancas climéticas. Ha que sensibilizar para os problemas e engajar na busca
de aternativas/soluges, jovens - cujo futuro esta ameacado... E isso exige uma mudanca
fundamental de mentalidade, para a qual o CONPEDI, com sua caracteristica Unica de fazer
conversar "todos os sotaques' dos diferentes estados e regides brasileiros, estd em posicdo de
contribuir muito.

Foram 27 trabalhos selecionados em processo de avaliac8o cega, apresentados e discutidos
em um clima de coleguismo e compartilhamento que ndo poderiater sido mais agradavel. Os



"sotaques’ se ouviram, valorizaram, respeitaram e foram respeitados e valorizados. Foi
certamente um longo dia, ao final do qual estavamos, todos (e ainda éramos muitos!),
exaustos mas felizes. Saimos de |4, todos, com novas ideias e perspectivas. Convivemos com
a diversidade, e dela aprendemos. Esperamos que este livro - resultado de tantos esforcos -
possa contribuir como se espera; que segja lido, replicado e as experiéncias multiplicadas.
Agradecemos, atodos os que apresentaram trabalhos mas também a tantos que |a estiveram
apenas para ouvi-los, a presenca, a atencao, o interesse. E esperamos vé-los em Brasilia em
seis meses!



A COOPERACAO FEDERATIVA COMO INSTRUMENTO DO
DESENVOLVIMENTO E REDUCAO DAS DESIGUALDADES REGIONAISNO
BRASIL

THE FEDERATIVE COOPERATION ASAN INSTRUMENT OF DEVELOPMENT
AND REDUCTION OF REGIONAL INEQUALITIESIN BRASIL

Fernando Rocha Palacios

Resumo

O presente trabalho analisa a cooperacdo federativa como instrumento auxiliar de
desenvolvimento e de reducéo das desigual dades regionais. Essa reducéo € um dos objetivos
da Constituicdo Federal de 1988, sendo que um dos instrumentos mais importantes para tal
reducdo sdo as transferéncias constitucionais do Fundo de Participacdo dos Municipios e do
Fundo de Participacdo dos Estados. Porém, estudos tém demonstrado ndo serem estas
suficientes. Trabalha-se com a hip6tese de que a cooperagdo federativa pode ser um
importante instrumento para a realizacdo do objetivo constitucional de reducdo das
desigualdades regionais, ante a dificuldade de consecucéo de tal dispositivo normativo por
somente um dos entes. Conclui-se que a cooperacdo entre os entes federados pode
possibilitar a reducéo das desigualdades ao permitir que custos sejam rateados com alocacéo
gualitativa de recursos, tendo em vista que as transferéncias constitucionais ndo reduzem a
desigualdade regional.

Palavras-chave: Estado federal, Reducdo das desigualdades regionais, Transferéncias
constitucionais, Custo dos direitos, Cooperacdo federativa

Abstract/Resumen/Résumé

This paper analyzes the federative cooperation as an aid to development and reduce regional
inequalities. This reduction is one of the 1988 goals of the Federal Constitution, being one of
the most important tools for this reduction are the constitutional transfers Participation Fund
of the Municipalities and the State Participation Fund. However, studies have shown these
are not sufficient. We work with the hypothesis that the federative cooperation can be an
important tool for achieving the constitutional goal of reducing regional inequalities, faced
with the difficulty of achieving such a standard device for only one of the entities. It is
concluded that cooperation among federal entities can enable the reduction of inequalities by
allowing costs are prorated qualitative resource alocation, in view of that constitutional
transfers do not reduce regional inequality.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Federal state, Reduction of regional inequalities,
Constitutional transfers, Cost of the rights, Federative cooperation

339



1 INTRODUCAO

O Brasil é caracterizado por uma profunda desigualdade entre as regiGes, 0 que
provoca implicacBes econdmicas, sociais e politicas. A reducdo das desigualdades regionais é
essencial a sociedade e ao Estado, objeto deste trabalho, pois ao se adotar o federalismo, com
entes autbnomos e representativos de uma regionalidade, a discussdo sobre os conflitos que
nele se inserem devem ser realizados entre iguais — entes com capacidade econdmica e social.

As transferéncias constitucionais, os Fundos de Participagdo dos Estados e Municipios
(respectivamente FPE e FPM), sdo instrumentos que, teoricamente, possibilitam o alcance
desta igualdade prometida pela federagdo. As transferéncias seguem um modelo de
desenvolvimento proposto para Estado brasileiro, qual seja o crescimento econdmico
somente, o qual talvez tenha ou n&o de ser repensado.

A cooperagdo pode ser entendida como auxilio entre os entes para a consecucdo de um
fim comum, obrigando-os dentro do que fora pactuado entre os entes. E uma relagio baseada
na confianga politica. A cooperacdo pode ser ativa, vontade politica dos entes em se ajudar
mutuamente, e passiva, imposicdo de auxilio por lei ou norma legal. A cooperacdo ativa
somente pode ser realizada entre iguais. Cooperacdo para concretizagdo dos objetivos e
fundamentos (art. 3° e 1°) da Constituicdo da Republica federativa brasileira, tendo em vista
que em um Estado social, nenhum ente pode conseguir tal fim sem a cooperagéo dos demais
entes.

Assim, indaga-se de que forma a cooperagdo entre os entes federativos, tendo como
foco a reparticdo de receitas, pode promover o desenvolvimento e a redugdo das
desigualdades regionais no Brasil? Com o0 objetivo de se analisar de que forma a cooperagdo
federativa por meio da reparticdo de receitas pode promover o desenvolvimento e a redugéo
das desigualdades regionais no Brasil. A hipdtese, que se almeja responder neste trabalho,
seria que a cooperagao federativa, por meio da atual reparticdo de receitas, pode fomentar o
desenvolvimento brasileiro e a reducéo das desigualdades regionais.

Como metodologia empregou-se a anélise bibliografica do presente tema. A pesquisa
realizada foi qualitativa, como demonstracdo da opinido do autor reforcada pela
fundamentagdo doutrinaria. Realizou-se pesquisa bibliografica com o estudo de autores que
versam sobre o tema como forma de fundamentacéo.

Neste intuito, o trabalho é composto pela apresentacdo do que seja estado federal e
suas relagdes intergovernamentais cooperativas. Apos se explicara a reparti¢do constitucional

de receitas dos fundos de particdo dos Estados e Municipios. Aborda-se a teoria do
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desenvolvimento como forma de se alcangar a reducéo das desigualdades regionais, de acordo
com os custos dos direitos e tributacdo, alocacdo com qualidade das receitas publicas e

cooperagéo intergovernamental para a reducédo das desigualdades regionais.

2 ESTADO FEDERAL

A modernidade é o periodo que vem a partir das revolucdes burguesas do século
XVIII, sendo na americana que o federalismo se forma. O Estado federal surge nos Estados
Unidos da América, em sua Constituicdo de 1787, ao se optar por esta modelo em detrimento
da confederacdo, pois o projeto de criagdo de uma nagéo forte precisava de um poder central
robusto que mantivesse a autonomia das 13 col6nias. Ou seja, uma Unido como poder central
e os Estados como governos subnacionais autbnomos.

A Constituicdo de 1988 adotou o modelo federal de Estado e como se estava em um
periodo de queda do Estado social como aconteceu na Europa, mesmo assim, influenciados
pelo ganho, econdmico e social, proporcionado aos paises centrais, os Constituintes optaram
por este modelo a ser seguido. Um Estado federal e social, o que implica em uma cooperagéo
por partes dos entes para se atingir os objetivos da Constituicdo, tal qual estabelecidos,
respectivamente, no art. 23, paragrafo Ginico® e art. 3% da Carta de Republica.

O federalismo possui alguns elementos basicos. O associativismo, em que o poder é
legitimado por pactos e convengdes entre individuos e comunidades; o pluralismo politico,
em que ha pelo menos duas ou mais unidades politicas dotadas de autonomia; a
subsidiariedade, na qual as decisdes sdo responsabilidades de todos os entes e da popula(;éo3;

e 0 a equidade federativa em que todos os membros tém o direito, na medida em que

LAt 23.E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios:

()

Paragrafo Gnico. Leis complementares fixardo normas para a cooperacao 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
(BRASIL, 1988).

2 Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da RepGblica Federativa do Brasil:

I - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

11 - garantir o desenvolvimento nacional;

111 - erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais;

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de
discriminacdo (BRASIL, 1988).

® Importante frisar que a subsidiariedade normalmente ¢ entendida como complementacéo da Unido quando algo
ndo puder ser realizado pelo Estado ou Municipios. Ou seja, quando os demais entes ndo puderem exercer
determinada competéncia, a Unido cabe fazé-la.
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cumprem suas responsabilidades, ao auxilio necessario para o cumprimento de padrbes
minimos aos individuos (COSTA, 2010b), bem como, alcancar os objetivos da Carta.

O Estado representa uma decisdo de poder politico (CASTILHO, 2013), e uma
tendéncia comum em todos os Estados federais é a constru¢do de mecanismos (verticais e
horizontais) de redistribuicdo de poder e de recursos financeiros entre o poder central e as
entidades autbnomas (COSTA, 2010b).

O federalismo abarca uma gama de conflitos e interesses dentro de um mesmo
territério. E da prépria existéncia do Estado federal o conflito; por isso, os mecanismos de
distribuicdo de poder econdmico e politico. No caso econdmico e financeiro as reparticoes
constitucionais de receitas, realizadas pelas transferéncias constitucionais, principalmente
FPE e FPM, representam uma forma de diviséo de poder.

Séo exemplos de transferéncias intergovernamentais, que almejam mais do que uma
diviséo de poderes, como a reducéo das desigualdades regionais: o FPE, FPM, transferéncias
de ICMS, transferéncias ao sistema Unico de salde (SUS), na educagdo com o FUNDEB
(fundo de manutencéo e desenvolvimento da educacéo bésica e valorizagdo dos profissionais
da educacdo), a CIDE-combustiveis, fundo constitucional do distrito federal (FCDF),
compensacgdo financeira pela exploracdo de recursos naturais, compensagdes pela perda de
arrecadacdo nas exportacgdes e fundos constitucionais de desenvolvimento.

Este trabalho concentrard esforgos nos fundos de participacdo dos Estados e
Municipios por consistirem em recursos que podem ser utilizados por esses entes para
reducdo de suas desigualdades ao serem, teoricamente, aplicados em investimentos que

elevam a situagéo social e econdmica de regides mais necessitadas.

2.1 ESTADO FEDERAL E RELACOES INTERGOVERNAMENTAIS COOPERATIVAS

A reparticdo de receitas, principalmente o FPE e o FPM, se situam no escapo de
reducéo das desigualdades regionais. A cooperagédo pressupde uma igualdade entre os entes da
federacéo, é a realizagdo do principio da equidade federativa de que fala Costa (2010b), sendo
nele que é efetivado o federalismo de cooperagdo onde o0s entes estabelecem lagos de
colaboragéo na concretizagéo das competéncias (COSTA, 2010a).

As relagdes intergovernamentais sdo aquelas que se realizam entre as esferas de
governo dos entes autbnomos que podem ser colaboragéo, cooperacdo e coordenagdo. A

primeira se verifica como uma relagdo conjunta entre os entes para atingir determinado fim

342



comum (ORTOLAN, 2013). A coordenacdo é a acdo pela capacidade coordenante, decisoria e
definitiva, de um ente sobre os demais (ORTOLAN, 2013).

A cooperacdo € uma relagdo conjunta dos entes para a resolucdo de determinada
situacdo ou atingimento de algum fim (ORTOLAN, 2013), sendo obrigatéria para os dos
entes ao se verificar que em todo Estado federal hA um dever de cooperacdo podendo ser
passiva e ativa (SILVEIRA, 2007). A primeira se da pela simples existéncia de uma
federacéo, onde os entes devem se auxiliar mutuamente; a segunda reside na vontade politica
dos entes em se auxiliar para além do seu dever de cooperar (SILVEIRA, 2007).

Nesse sentido, 0s mecanismos pelos quais se estabelecem as relagOes
intergovernamentais cooperativas e 0 equacionamento dos conflitos distributivos,
jurisdicionais e legais, adquirem importancia (PRADO, 2013). Portanto, a cooperacdo advém
da equidade federativa, pois € um instrumento de criacdo de uma federagdo mais igual, bem
como dessa igualdade ela depende.

Na equidade federativa encontra-se o objetivo da Constituicio no seu art. 3°, 111*, que é
a reducédo das desigualdades regionais e sociais. Nesse sentido que, como mecanismo de
reducdo dessas desigualdades e busca da igualdade encontram-se, além da cooperagdo, nas
transferéncias constitucionais. As transferéncias constitucionais almejam a redugdo dessas
desigualdades pelo desenvolvimento regional, através dos fundos de participacdo dos Estados

e Municipios.

3 FUNDO DE PARTICIPACAO DOS MUNICIPIOS E FUNDO DE PARTICIPACAO
DOS ESTADOS

O FPM é uma transferéncia distributiva realizada pela Unido a todos os Municipios do
Brasil, de uso incondicional, obrigatéria e sem contrapartida (MENDES, 2008). Foi uma
transferéncia idealizada conforme a descentralizacdo que se sucedeu na Constituicdo de 1988
como forma de dar recursos aos Municipios (MENDES, 2008).

O art. 159, I, b, d, €°, da Constituicdo estabelece que sejam entregues aos Municipios,

24,5% dos 49% provenientes do Imposto de Renda (IR) e do Imposto sobre produtos

* Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:

()

111 - erradicar a pobreza e a marginalizagéo e reduzir as desigualdades sociais e regionais;
(...) (BRASIL, 1988)

® Art. 159. A Unido entregara:
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Industrializados (IPI). Do seu valor total, 10% vé&o para as capitais do Estado, 86,4% vao para
0s Municipios que ndo sejam capitais e 3,6% sdo para Municipios com grande populacéo
(MENDES, 2008).

Os 10% que serdo repartidos entre as capitais sdo distribuidos conforme o coeficiente
de participacdo que é obtido pelo fato representativo da populacéo e pelo fato representativo
do inverso da renda per capta de cada Estado, estabelecidos respectivamente nos artigos 91 e
90 do Cddigo Tributario Nacional (CTN).

Os 86,4% aos demais Municipios que ndo sejam capitais sdo distribuidos conforme
estabelece os coeficientes de parti¢do dos Municipios no FPM, nédo-capitais, estabelecidos no
decreto n°. 1.881, de 1981, sendo que h4 um limite de reparticdo aos Municipios de acordo
com o coeficiente de participagdo dos Estados estabelecidos na Resolugdo do TCU (Tribunal
de Contas da Unido) n° 242/90, de 02 de janeiro de 1990. Por ultimo, os 3,6% sdo
distribuidos conforme os critérios utilizados pelo FPM para as capitais, contudo, para
Municipios de grande populagéo.

O FPE é uma transferéncia feita pela Unido para todos os Estados do pais de carater
obrigatorio, incondicional, sem contrapartida e redistributiva (MENDES, 2008). O FPE esta
presente no Estado brasileiro desde a Constituicdo de 1946. O art. 159, I, a° da Constituicéo
Federal estabelece que 21,5% dos 49% de arrecadacdo do IR e do IPI sejam destinados ao
FPE.

Os critérios de partilha estdo estabelecidos na Lei Complementar n°. 62" de 1989,

sendo atualizada pela Lei Complementar n°. 143 de 2013. Esta nova lei estabelece que até 31

| - do produto da arrecadagdo dos impostos sobre renda e proventos de qualquer natureza e sobre produtos
industrializados, 49% (quarenta e nove por cento), na seguinte forma:

b) vinte e dois inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de Participacdo dos Municipios;

()

d) um por cento ao Fundo de Participagdo dos Municipios, que serd entregue no primeiro decéndio do més de
dezembro de cada ano;

€e) 1% (um por cento) ao Fundo de Participacdo dos Municipios, que sera entregue no primeiro decéndio do més
de julho de cada ano;

(...) (BRASIL, 1988)

® Art. 159. A Unido entregara:

| - do produto da arrecadagdo dos impostos sobre renda e proventos de qualquer natureza e sobre produtos
industrializados, 49% (quarenta e nove por cento), na seguinte forma:

a) vinte e um inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de Participagdo dos Estados e do Distrito Federal

(...) (BRASIL, 1988).

T Art. 2° Os recursos do Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal (FPE), observado o disposto no
art. 4°, serdo entregues da seguinte forma:

I - os coeficientes individuais de participacdo dos Estados e do Distrito Federal no FPE a serem aplicados até 31
de dezembro de 2015 sdo os constantes do Anexo Unico desta Lei Complementar;
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de dezembro de 2015 ficam estabelecidos os coeficientes os mesmos coeficientes da lei
anterior (art. 2°, I, da LC n°. 62/1989).

A partir de 1° de janeiro de 2016, cada Estado recebera de forma igual ao que ficou
estabelecido em 2015, corrigido pelo indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo
(IPCA) no percentual de 75% da variagdo real do Produto Interno Bruto (PIB) de 1014 (art.
2°, 11, da LC n°. 62/1989).

A partir de 1° de janeiro de 2016, a parcela que superar o montante especificado no
inciso Il serd distribuida proporcionalmente conforme coeficientes individuais, calculados a
partir da combinagéo de fatores representativos da populacéo e do inverso da renda domiciliar
per capta da entidade beneficiaria (art. 2°, I11, da LC n°. 62/1989).

Esse modo de reparticdo do FPE é bastante parecido com a Lei Complementar n°. 62
de 1989, por isso no mesmo ano de 2013, mesmo ano da publicagdo da LC n°. 143, o Estado
de Alagoas entrou com uma Agdo Declaratdria de Inconstitucionalidade n°. 5.069/2013
afirmando que o critério de rateio ndo foi modificado desde a LC n°. 62 infringindo o art. 161,
I, da Constituicdo Federal que estabelece a imposi¢do de critérios para a reducdo das
desigualdades regionais e o art. 3° Ill, sobre o objetivo de reducdo dessas desigualdades
(STF, 2013).

Agora cumpre tecer algumas consideracdes sobre a anélise dos pontos positivos e
negativos do FPM e FPE. No que tange ao FPM, a autonomia subnacional pela auséncia de
vinculaces, a independéncia de fatores politicos sdo questdes positivas (MENDES, 2008).
No que tange a redistribuicdo regional e a reducdo do hiato fiscal® 0 FPM ndo cumpre sua
funcdo ao beneficiar, pelo critério populacional, Municipios que j& tem bons servicos em
detrimento daqueles onde o servi¢o ndo é muito bom (MENDES, 2008).

Isso ndo auxilia na gestdo eficiente e na responsabilidade fiscal ao privilegiar

Municipios de pequena populagdo em que ndo se trata mais em prestar servi¢os publicos de

1l - a partir de 1° de janeiro de 2016, cada entidade beneficiaria recebera valor igual ao que foi distribuido no
correspondente decéndio do exercicio de 2015, corrigido pela variagdo acumulada do indice Nacional de Precos
ao Consumidor Amplo (IPCA) ou outro que vier a substitui-lo e pelo percentual equivalente a 75% (setenta e
cinco por cento) da variagao real do Produto Interno Bruto nacional do ano anterior ao ano considerado para base
de calculo;

111 - também a partir de 1° de janeiro de 2016, a parcela que superar o montante especificado no inciso 1l sera
distribuida proporcionalmente a coeficientes individuais de participacdo obtidos a partir da combinagdo de
fatores representativos da populacdo e do inverso da renda domiciliar per capita da entidade beneficiaria, assim
definidos:

(-..) (BRASIL, 1989).

® Espaco entre a capacidade fiscal e a demanda econdmica viavel dos bens e servicos piblicos (MENDES,
2008).
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qualidade, mas em garantir verbas, em disputa com outros Municipios; o accountability’
também é baixo no FPM (MENDES, 2008).

O FPE, como no FPM, a independéncia de fatores politicos e a autonomia subnacional
séo fatores positivos (MENDES, 2008). O FPE néo possui instrumento para a internalizagdo
das externalidades; o mesmo se diga da reducdo do hiato fiscal que ndo é o seu principal
objetivo; a eficiéncia na gestdo e a responsabilidade fiscal também ndo sdo objetivos do FPE
(MENDES, 2008).

Desta maneira o FPE que foi recebido pela Constituicdo e o FPM que por ela foi
criado, tem como objetivos no texto Constitucional a reducéo das desigualdades fiscais. No
mesmo entendimento de Prado (2013), sdo mecanismos que estabelecem relagdes
intergovernamentais para o equacionamento de conflitos distributivos.

O FPE e FPM foram recepcionados e criados pela Constituicdo como mecanismos
redutores da desigualdade regional, onde a partir dos recursos distribuidos os Estados e
Municipios poderiam utilizar os recursos no seu crescimento social, econémico e cultural,
viabilizando uma equalizagdo na federagé&o.

Mas como Mendes (2008) afirma, eles ndo servem para a reducédo das desigualdades
regionais, ou a0 menos, esse ndo é o objetivo deles. Uma mudanca nos critérios de reparticéo,
que leve em consideracdo limites e minimos a serem transferidos, além de mecanismos que
possibilitem uma fiscalizaco da forma como estes recursos sdo utilizados; em que pese esta
altima consideracgdo ser bem dificil, mas necessaria.

Se o FPE e o FPM ndo atinge o objetivo de redugdo das desigualdades, outros
instrumentos devem ser pensados em prol deste objetivo Constitucional. Além disto, o
modelo de desenvolvimento do qual tais fundos permitem deve ser repensado, pois como 0S
Estados e Municipios ndo utilizam os recursos desses fundos em seu desenvolvimento, mas
apenas na manutengdo do seu status quo; outra forma deve ser alcangada, uma que possibilite
realmente a reducdo das desigualdades regionais. Talvez a cooperagédo dos entes seja um bom

COmego.

® Termo em inglés que ndo tem traducéo correspondente no portugués, mas pode ser entendido de forma
aproximada a fiscalizacao.
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4 TEORIA DO DESENVOLVIMENTO

A idade moderna da histéria humana comega com a guerra de independéncia dos
Estados Unidos da América em 1783, e com a Revolugdo Francesa de 1789 culminando na
ascensdo do poder de Napoledo Bonaparte. O importante € que essas lutas levaram a
burguesia ao poder implicando na derrocada do feudalismo e ado¢&do do modelo capitalista de
producéo.

Tal modelo sofreu trés revolugbes industriais que implicaram em alteragdes
econdmicas, sociais e politicas nas sociedades. A primeira delas ocorre na metade do século
XVIII, na Inglaterra, com a invencdo da méaquina a vapor, utilizada na inddstria téxtil.
Possibilitando um acimulo de riquezas que mais tarde seria utilizado na expansdo inglesa
pelo mundo.

A segunda revolucdo ocorre de forma concomitante nos paises centrais. Se da com a
invengdo do motor a combustdo e da eletricidade, mecanismos que criaram impérios, como o
americano, inglés, japonés, francés, alemdo, austro-hlngaro, dentre outros, o que mais tarde
levariam a duas grandes guerras mundiais, tendo em vista a procura por matérias primas e
hegemonia bélica e econdmica mundial.

A terceira revolugdo industrial ocorre nos paises centrais, principalmente Estados
Unidos da América e Japéo, ap6s 1960, onde ha a prevaléncia da tecnologia auxiliada as
telecomunicagdes. E a revolugéo técnico, cientifica e informacional que galgaram a mercado
globalizado de multinacionais e transnacionais.

Nesse contexto, varios sdo o0s tedricos que trabalham com a concepcdo de
desenvolvimento. Para Peet (2009) desenvolvimento significa uma vida melhor para todos,
desta forma, o crescimento é justificado quando produz desenvolvimento. Desenvolvimento.
entendido como uma vida melhor, é um forte ideal para as pessoas demonstrando o que nelas
h& de melhor, pois representa um forca que os modifica para sempre (PEET, 2009).

Esta é uma definicdo que segue o modelo convencional de pensamento sobre o
desenvolvimento. A expressdo de uma vida melhor ignora, primeiramente, o fato de que
podem existir inimeras escolhas sobre o que seja uma vida boa; e ignora da mesma forma, as
acOes de massas, e 0 que se supde trazer felicidade ao maior nimero possivel de pessoas
(RIST, 2008).

Isso conduz a problemas na identificacdo do desenvolvimento, pois no primeiro caso

aparece como um aspecto subjetivo, individual para individual; e segundo, ndo implica em
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uma prova concreta de que esta forma de pensar o desenvolvimento proporcione a criagdo de
algum entendimento objetivo (RIST, 2008).

Peet traz o desenvolvimento do senso comum, aquele modelo de desenvolvimento que
é propagado para milhares de pessoas no intuito de torna-lo papavel através da busca de um
ideal. Rist aponta que hd muito mais do que uma simples colocagdo de vida boa para as
pessoas 0 que pode movimentar as massas; esta concepg¢do ndo leva em conta que pode haver
vérias concepgdes de vida boa e que nem sempre estas concepc¢des podem movimentar a vida
de milhares.

Desenvolvimento significa emancipagdo humana em dois sensos de mundo: liberagdo
das vicissitudes naturais, através do processo de entendimento conhecimento do natural pela
tecnologia; e emancipagdo prdpria, pelo controle sobre relagbes sociais, através do dominio
sobre as condig¢des na quais a natureza humana é formada (PEET, 2009).

Desenvolvimento assim carrega uma potente carga ideoldgica de mudanca social
diante da natureza e da sociedade. Como se percebe desenvolvimento, qualquer que seja, esta
intimamente ligado &s questdes ambientais, tanto da natureza como da sociedade, o que
implica dizer que h4 uma espécie de simbiose entre 0 meio ambiente natural e social para a
formacéo da personalidade humana. Portanto, a escolha para o modelo de desenvolvimento é
algo muito importante a ser realizado pelas sociedades.

Isto significa que varios foram os modos de apropriacdo do natural, pois existem
inimeras sociedades das mais variadas e possiveis formas econdmicas, politicas e culturais.
Desta maneira, existem varias formas de desenvolvimento, ja que a existéncia humana deve
ser produtiva,

We lived now because we woked in the past. The mode of the production of
existence (the character of its main social forces, relations, institutions, and
thought patterns) varies over space. Most significantly, the degree of
material development, particularly the standard of living, is completely
diferente from one place to another'® (PEET, 2009).

Mas desde Ricardo a Marx, as formas de desenvolvimento pensadas levam em
consideracdo principalmente o crescimento econdémico: nos anos de 1800, desenvolvimento
significava progresso pela industrializagdo; nos anos de 1850, a ideia foi pautada nas coldnias,

com suas plantations e mineragBes; no inicio do século XX, seria o crescimento pela

19 N6s vivemos hoje porque trabalhamos no passado. O modo de producdo de existéncia (as caracteristicas da
forga social, relacdes, instituicdes e padrdes de pensamento) variam no espaco. Mais significantemente, o nivel
de desenvolvimento material, particularmente o modelo de vida, é completamente diferente de um lugar para
outro (traducdo nossa).
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industrializacdo, modernizacgdo politica e social; na década de 70 e 80 do século 20, o modelo
de desenvolvimento era pautado no neoliberalismo, com desregulagdes econdmica e reformas
estruturais; hoje se fala em pds-desenvolvimentismo, com estruturas autoritarias de
desenvolvimento no intuito de se alcangar os objetivos do milénio (PIETERSE, 2010).

Por trés de diferentes significados de desenvolvimento, ha diferentes dimensdes de
desenvolvimento através do tempo: a primeira seria o contexto historico e politico, onde ao se
falar em desenvolvimento se fala na histéria e na politica; outro seria a explicacdo de
desenvolvimento (relagBes causais) que é acompanhada de uma epistemologia (regras que
constituem o conhecimento) e de uma metodologia (indicadores e métodos de pesquisa); tudo
isto mediante representacdo de interesses particulares e culturais que levam & imaginagdo do
futuro (PIETERSE, 2010).

Assim h4 varias formas de desenvolvimento com varios significados sobre
desenvolvimento. Pieterse (2010) traz as formas de desenvolvimento para os paises centrais
ao longo de 3 seculos, quase todos pautados exclusivamente no crescimento econémico.
Contudo, como bem aponta Peet (2009), a sociedade deve ser produtiva, j& que somente se
vive hoje, pois se trabalhou no passado.

O desenvolvimento traz emancipagdo do ser humano das vicissitudes da natureza e a
das relagdes sociais sobre 0 meio natural. Mas essa emancipagdo nunca € completa. O ser
humano sempre estard atrelado a natureza, pois ela modifica o meio social e este € modificado
por ela.

Sachs (2008) traz um desenvolvimento baseado na ideia de sustentabilidade ambiental
a dimensdo da sustentabilidade social que esta fundamento em cinco pilares: social (motivos
intrinsecos e instrumentais), ambiental (provedor de recursos e recipiente de residuos),
territorial (distribuicdo espacial de recursos), econdmico (viabilidade econdmica para que as
coisas acontecam) e politico (governanca democratica como valor fundador e instrumento
necessario para que as coisas acontegam).

Vérios sdo os modelos de desenvolvimento que existem, pois vérias séo as formas de
apropriacdo do natural e da maneira que as relagdes sociais sdo por ele influenciadas e
instigam a modificacdo do meio ambiente natural. Destes varios modelos, percebe-se que no
Brasil, devido a sua grande biodiversidade natural, o desenvolvimento pautado deve observar
0 meio ambiente e uma forma de utiliz&-lo de maneira mais comedida, para que um futuro

seja possivel.
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Além da observancia do desenvolvimento sustentavel para o meio ambiente, deve-se
levar em consideracdo a reducgdo das desigualdades regionais que possibilitem uma federacéo
coesa e igualitaria, provavelmente através da cooperacdo e, que busque 0s objetivos e
fundamentos da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Alguns aspectos desse

desenvolvimento precisam ser melhor considerados e explicados.

5 DESENVOLVIMENTO PARA A REDUGCAO DAS DESIGUALDADES REGIONAIS

As transferéncias constitucionais, em um Estado federal, como dito anteriormente por
Prado (2013), tém a funcdo de equalizar a federagdo, torna-la mais igualitaria conforme
(COSTA, 2010a; 2010b) apontam. A ideia por tras de uma federagdo é abarcar o conflito sob
0 qual ela est& formada.

Como em uma federacdo provavelmente havera conflito e sob esta forma de Estado o
conflito se desenrola, ou seja, nela é que se realizam os jogos politicos das varias entidades e
da sociedade que a formam. Mas para que haja uma possivel discussdo entre os entes e
sociedades, ou entre aqueles somente, h4 necessidade que eles tenham condigdes econdmicas
parecidas para que possam agir em conjunto.

Caso contrario, terdo uma forte pretensdo individualista sem a construcdo de um poder
coletivo (PRADO, 2013). Essa propensdo individualista parece ser a perspectiva que se adota
na federacdo brasileira, decorrente principalmente da grande desigualdade de renda entre 0s
entes e a propria sociedade.

As transferéncias constitucionais como bem dito, tem o papel de reducédo dessas
desigualdades ao tentar equacionar as diferencas que se déo dentro da federagdo. O FPE para
0s Estados e o FPM para 0s Municipios tem essa fungdo, pois nenhum Estado pode ser

gigante.

5.1 CUSTO DOS DIREITOS E TRIBUTACAO: ALOCACAO COM QUALIDADE DAS
RECEITAS PUBLICAS

Todo o direito faz reivindicagGes ao erario publico, ou seja, todo direito tem um custo
(HOLMES, 2000), desde os direitos individuais, aos direitos sociais até mesmo aos difusos.
Direitos tém um custo, pois remédios para protegé-los também o tém; a maior parte dos

direitos implica em um dever correlato de sua protecdo que, se levados a sério, quando
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desrespeitados, implicam em uma atitude punitiva por parte do Estado aquele que os
desrespeitou (HOMLES, 2000). Esta atitude punitiva implica em um custo.

O mesmo se diga dos demais direitos, pois, segundo Holmes (2000), todos eles
clamam uma acéo afirmativa por parte do Estado, sendo que a escolha dos direitos a serem
protegidos recai sobre os legisladores. De qualquer forma, todos os direitos implicam em
acOes afirmativas por parte do Estado e uma legitimidade de agdo por parte de um agente
estatal (HOLMES, 2000).

Todo direito tem um custo, pois todo direito implica em uma acéo afirmativa do
Estado para concretizd-lo o que acarreta em movimento da maquina publica. Isto pressupde
um custo sobre o erario publico que deve ser suportado para se ter legitimidade perante a
sociedade. O erério publico serda sempre utilizado neste interim, como forma de obter
legitimidade da sociedade, em um Estado de direito e democratico, mediante seus agentes
publicos,

N&o tem a menor base real a separagdo tradicional entre, de um lado, os
direitos negativos, que seriam alheios a custos comunitario e, de outro lado,
os direitos positivos, que desencadeariam sobretudo custos comunitarios.
Pois, do ponto de vista do seu suporte financeiro, bem podemos dizer que os
classicos direito e liberdades, os ditos direitos negativos, sdo, afinal de
contas, tdo positivos como os outros, como os ditos direitos positivos
(NABAIS, 2003, p. 12).

Desta forma, se a Constituicdo ndo organizar um efetivo e publico suporte
governamental, capaz de tributar e gastar, a protecdo aos direito necessariamente ir4 falhar
(HOLMES, 2000). Assim um bom sistema de tributacdo é necessario para que o Estado se
mantenha e como sua finalidade também.

E o chamado Estado fiscal que tem nos tributos sua principal forma de sustentagdo; em
contraposicdo a um Estado patrimonial, do qual suas receitas advinham de sua propria
atividade de comércio ou industria, de seu patrimdnio e propriedades, ou seja, um Estado ndo
fiscal.

No Estado fiscal hd um dever de pagamento dos tributos, pois como bem ressalta
Nabais (2003, p. 15),

0S impostos S0 um preco: o preco que todos, enquanto integrantes de uma
dada comunidade organizada em estado (moderno), pagamos por termos a
sociedade que temos. Ou seja, por dispormos de uma sociedade assente na
liberdade, de um lado, e num minimo de solidariedade, de outro.

Isto € muito importante, porque é a percepcao latente do custo dos direitos como

forma de concretizagdo da sociedade. Qualquer sociedade que se almeje, baseada em um
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Estado fiscal, com rendas provenientes de tributos, tem um custo que deve ser pago por eles,
nesse sentido “podemos conceber os impostos como um indeclindvel dever de cidadania, cujo
cumprimento a todos nos deve honrar” (NABAIS, 2003, p. 16).

O cumprimento do pagamento de impostos, nada mais é que um dever de paga-los, um
dever de solidariedade para com o prdximo na sociedade. Principalmente em uma sociedade
tdo desigual como a brasileira, onde se pretende que o Estado, no caso a Unido para a
federagdo, atue com fungdo redutora de desigualdade socais e regionais — no federalismo
brasileiro.

€ o proprio poder de financiar o Estado que estabelece a abrangéncia da
tributagdo em tantas dimensfes da vida coletiva. Qualquer formulacdo de
politica tributaria que ndo leve em consideracdo essa abrangéncia estara
fadada a um reducionismo arrecadatorio e a uma miopia de visdo estratégica
que podera, a longo-prazo, inviabiliza-la (VIOL, 2005, p. 2).

Além de um dever no pagamento de tributos para a manutengdo do Estado moderno,
democrético e de direto no caos brasileiro, deve-se ter em perspectiva que toda e qualquer
acdo tributéria do Estado serd utilizado para financia-lo, no intuito do cumprimento de seus
deveres e fundamentos constitucionais. O mesmo se pode dizer que toda e qualquer agéo do
Estado deve ter uma alocagéo de recursos que a possibilite cumprir o fim almejado por ela.

Portanto, ndo ha como falar em politica tributaria neutra, pois uma finalidade alocativa
deve ser considerada na elaboracéo da politica tributéria; escolher uma maior ou menor carga
tributaria depende da cultura mais ou menos coletivista de um pais, como também da analise
de qual seja a melhor combinacéo entre pablico e privado mais eficiente para 0 modelo em
questdo (VIOL, 2005).

Toda sociedade depende da tributagéo, pois o Estado dela depende. Ora se o Estado
possibilita a protegdo de direitos, dos mais liberais aos mais sociais, consequentemente toda
sociedade moderna depende do Estado, que cumpra com seus objetivos ao estabelecer uma
alocacdo de recursos condizente com eles. A alocagdo de recursos adequada aos objetivos
constitucionais € uma questdo de legitimidade para o Estado brasileiro, pois lhe garante
legitimidade perante a sociedade e uma razéo de ser.

Todo o direito tem um custo no qual demandam agfes afirmativa do Estado fiscal,
sustentado por tributos, impondo-se & sociedade um dever fundamental de seu pagamento -
tendo em vista que a politica tributéria ndo pode ser neutra. Nessa perspectiva, uma alocagao

de recursos focada na redugdo das desigualdades regionais € mais do que uma necessidade, é
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um dever imposto & sociedade e ao Estado brasileiro'. “O que ndo se deve é focar na
finalidade arrecadatdria de curto-prazo da tributagdo e pretender que a equidade ndo € parte
fundamental para a propria sustentabilidade das receitas tributarias no longo prazo” (VIOL,
2005, p. 13).

Nesse sentido Bresser-Pereira (2005) aponta, se a medi¢éo for feita por gastos em
relagdo ao PIB, percebe-se que o gasto médio dos Estados por volta de 1870 era de 10,7%, em
1920 de 18,7%, em 1960 de 27,9%, em 1980 de 43,1%, em 1996 de 45,6% 0 que s6 tende a
aumentar. Ou seja, ha um crescimento do Estado toda vez que h& um crescimento das
demandas sociais, pois sua renda aumentou.

E a chamada lei de Wagner onde “a elasticidade de renda da demanda por bens
publicos excede a elasticidade da renda de sua demanda por bens privados” (p. 87), o que leva
ao crescimento do Estado tendo em vista a barganha politica realizada entre partidos e grupos
de interesses (BRESSER-PEREIRA, 2005). Cinco seriam 0os motivos para tal crescimento: a
demanda de bens publicos, a distribuicdo de renda, o incentivo a grupos de interesse, 0s
interesses da burocracia do Estado e a ilusdo acerca do verdadeiro tamanho do Estado
(BRESSER-PEREIRA, 2005).

A iluséo sobre o tamanho do Estado pode ser denominada de mito da grandeza do
Estado como solugéo para todos os problemas. O que isso significa? Pode-se definir este mito
como a percepcao de que o tamanho orcamentario do Estado ndo tem limites, pois as
necessidades humanas, de direitos, ndo alcangcam limites. Assim o Estado pode ser tdo grande
quanto nele couber as aspiragdes de todos o0s seres humanos daguela sociedade.

Isso € um mito, pois nada mais é do que uma justificativa para se aumentar a
tributacdo sobre a sociedade em prol da melhoria dos servigos publicos e diminui¢do das
desigualdades sociais e regionais. E mais, a resposta para todos os problemas parece ser mais
Estado e nunca a busca de melhora na qualidade da prestagdo dos servicos publicos.

Problema. S6 ha um planeta, com recursos naturais limitados. S6 ha um local neste
universo até agora que o ser humano pode viver de forma excessiva na qual se situa, ou seja,

com o mercado de consumo em alta e o Estado gastando todos os recursos possiveis de forma

I Importante que a tributagdo é somente um instrumento para uma federagdo mais igualitaria, na protecéo da
equidade federativa de Costa (2010a; 2010b). Mas somente ele nédo é suficiente, ha que se buscar outros meios
sociais tdo importante quanto a tributagdo para a redugdo dessas desigualdades. Acredita-se na forca da educagdo
ndo somente como forca transformadora de renda, em seu carater instrumental, como em seu sentido material, de
transformagdo da personalidade do sujeito; um que seja condizente com na protegdo do bem publico e
participagdo nas escolhas politicas da sociedade.
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imediata e sem fazer planejamento para décadas — gastando conforme a permanéncia do grupo
politico que se estabeleceu democraticamente no poder*?. A lei de Wagner precisa ser contida.

Ha uma necessidade de mudanca, pois mais carga tributaria e gastos ndo garantem
menos desigualdade. Entretanto, “No senso comum, quanto mais o Estado conseguir arrecada
e, especialmente, quanto mais conseguir alocar aos gatos sociais, por principio, tanto melhor
serd para reduzir as desigualdades, econdmicas e sociais, entre os seus cidaddos” (AFONSO,
2010, p. 3).

O Brasil, dentre os paises da América-latina lidera o ranking de tamanho da carga
tributaria e do gasto social (AFONSO, 2010). Segundo Afonso (2010), Brasil gasta muito na
area social para se chegar a um indice de desigualdade préximo ao da Bolivia e o triplo
registrado nos paises latinos menos desiguais,

Né&o ha uma razdo simples de causa e efeito, ou seja, arrecadar mais e gastar
mais no social ndo é garantia imediata de menor desigualdade. (...) O que
seria solucdo é parte do problema — ou seja, estd piorando a desigualdade:
isto ocorre quando se tributa os mais pobres em proporgdo a sua renda
superior ao que se faz com os mais ricos, ou quando o gasto publico acaba
beneficiando proporcionalmente aos de maior renda do que aqueles de
menor renda. Em outras palavras, quantidade ndo é tudo, é preciso cuidas da
qualidade da tributacdo e do gasto publico (AFONSO, 2010, p. 5-6).

A carga tributéria brasileira incide diretamente sobre o consumo da populacdo o que
afeta de forma mais direta aos pobres, pois estes acabam pagando mais impostos, em relagéo a
sua renda do que os mais ricos; do que incidir sobre o patriménio. O pais arrecada mais e de
forma diferente dos demais paises chegando a 36,42% do PIB sendo que desse valor, 58%
ficam com a Unido, 24,70% e 17,30%, ficam com os Estados e Municipios respectivamente
(AFONSO, 2010), ap6s as transferéncias constitucionais.

O FPE e o PFM sdo transferéncias que possibilitam a redugdo da receita tributéria
disponivel na Unido, na ordem de 69,2% (AFONSO, 2005). Mas como pode a Unido deter
69,2% da arrecadacdo tributaria, apos transferéncias ficar com 58%, e Estados e Municipios
ficarem com gastos de 48% e 38,1% respectivamente em relacdo a educacgéo; 37,3% e 43,7%,
respectivamente em relacdo a saude; e 43,7% e 55,9% respectivamente em relacdo ao
saneamento, no ano de 2005? (AFONSO, 2005).

Ora como pode 0s governos subnacionais que detém, com menor participacdo na

receita tributéria disponivel da federagdo brasileira, a execucédo direta em relacdo a educagéo,

12 H4 previsdo de aumento da carga tributaria em 2015 devido ao déficit primério, aumento das despesas e
elevacdo dos juros (ZANLUCA, 2014); isso em um pais que nos Ultimo 14 anos sofreu um aumento de 277,3%
da carga tributéria por habitante (VEJA, 2014); Brasil tem a maior carga tributaria desde 2004, de 36%, maior do
gue Reino Unido, Coréia do Sul, Estados Unidos e Chile (FREIRE, 2014).
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saude e saneamento, direitos sociais que implicam em grande alavancagem social para a vida
de milhdes de brasileiros, e s6 possuirem 42% da receita tributéria disponivel?

Ainda mais com a prevaléncia dos Municipios na reparticdo do bolo arrecadador e
com o aumento da arrecadagdo das contribuicdes sociais pela Unido, o que centraliza ainda
mais a distribuicdo de recursos na federacéo. A distribuicdo das receitas tributérias acaba se
transformando e mantendo uma desigualdade federativa.

Em 2014 os Estados, receberam a titulo de transferéncias (FPE), R$
58.086.157.910,52 de reais (TESOURO NACIONAL, 2015a), e os Municipios também por
repasses constitucionais (FPM), sem contabilizar o més de dezembro de 2014, receberam R$
54.980.446.220,43 de reais (TESOURO NACIONAL, 2015b).

Mesmo assim receitas como o FPE e o FPM néo possibilitam o equacionamento das
desigualdades regionais, mesmo seu vultoso montante, nem as diminui conforme Mendes
(2008) acima afirma, tendo em vista que os recursos desses fundos sdo utilizados na
manutencdo do custeio desses entes, prejudicando seu investimento em &reas sociais e
econdmicas que possibilitassem a reducéo das desigualdades regionais.

Como ndo ha uma equalizacdo na federacdo brasileira, nem a busca de um poder
coletivo as entidades subnacionais que as faca ter poder politico para barganhar com a
federagéo, a individualidade prevalece forcando a uma competicdo feroz entre os entes por
recursos, tal qual se vé na guerra fiscal, por exemplo.

E a propensdo individualista, da qual Prado (2013) afirma, dos Estados e Municipios
que anulam qualquer possibilidade de construcéo e explicitacdo do poder coletivo no Estado
federal deixando a cooperagdo em segundo plano, para a reducéo das desigualdades regionais

em conformidade com os objetivos da Constituig&o.

5.2 COOPERACAO INTERGOVERNAMENTAL PARA A REDUCAO DAS
DESIGUALDADES SOCIAIS

A cooperacdo das relagdes intergovernamentais do federalismo brasileiro pode ser
uma saida para a reducgdo das desigualdades regionais e uma necessidade para a concretizagdo
dos objetivos e fundamentos da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.

O Estado social moderno, tendo seu inicio no século XX, se pautou pelo aumento da
qualidade dos servigos publicos e dos indicadores sociais 0 que levou a um vertiginoso

crescimento do capitalismo mundial ap6s a 2° guerra mundial até a segunda crise do Petrdleo
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em 1979 levando a instauracdo nos paises centrais de um modelo neoliberal e nos paises
periféricos de apontamento desses modelos.

Diz-se apontamento, pois 0 aumento da carga tributaria brasileira, a quantidade de leis
regulando o mercado, a presenga maior do Estado na econdmica tanto como produtor quanto
como regulador econdmico, demonstram que o neoliberalismo que geralmente se chama de
“desmonte do Estado”, ndo foi nada mais do que um neoliberalismo de fachada, para que o
FMI — Fundo Monetério Internacional — emprestasse recursos ao pais no momento de sua
crise no final da década de 90.

Desmonte do Estado ndo houve, somente crescimento dele, como bem provam as
aumento da carga tributaria acima descrito. Agora deve-se verificar que o poder regulatério
do Estado deixa a desejar, principalmente no que tange aos recursos presentes em cada regido.
Por exemplo, 0s minérios na Amazdnia em que os Royalts que s&o uma compensagao pela
utilizagdo da terra publica, a mina, sdo baixissimos e tendem a favorecer a exportagdo do
minério sem valor agregado, in natura, deve-se principalmente a uma apropriacéo desigual do
poder politico do que uma restricdo econdmica (MONTEIRO, 2004).

Desta forma, assim pela apropriacdo desigual do poder politico, uma politica de
tributacdo voltada para o desenvolvimento amazdnico é prejudica (MONTEIRO, 2004).
Nesse sentido, o desenvolvimento econdmico das demais regifes necessita respeitar sua
regionalidade, um desenvolvimento conforme a regido, do que ela tem de melhor a oferecer.

Se é o minério na regido amazOnica, sua biodiversidade, a pecudria, agricultura, o
extrativismo; ndo se sabe; o que se pode afirmar é que os Estados e Municipios dessa regido,
bem como, de todas as regides do pais precisam cooperar para que as competéncias comuns,
como educacdo e salde, sejam satisfeitas.

As transferéncias constitucionais, no caso o FPE e o FPM, néo séo suficientes para a
reducdo das desigualdades tendo em vista que seus recursos sédo utilizados para o custeio dos
Estados e Municipios. Seus recursos ndo séo aplicados em investimentos que possibilitem aos
entes obterem crescimento econdmico, social, politico e cultural.

Utilizar somente 0s repasses constitucionais como fontes de custeio evidencia que
qualquer que seja a mudanca proposta pelo texto constitucional, precisamente neste trabalho a
reducdo das desigualdades regionais, dificilmente poderd ser atingida. Custeio ndo €
investimento, crescimento do Estado ndo significa necessariamente reducéo das desigualdades

regionais, como bem afirmou Afonso (2010) acima, tendo em vista o sistema tributério
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nacional tem uma carga maior sobre 0os mais pobres do que os mais ricos permanecendo a
desigualdade social.

Assim ndo adianta crescer se ndo distribuir. Um crescimento do Estado so € vélido se
houver distribuicdo para a reducéo das desigualdades. Crescer por crescer, sem ter em mente
esse objetivo constitucional é mera representacdo de poder, ou a0 menos, uma confirmacédo do
senso comum de que com o crescimento do Estado a desigualdade sera reduzida, mito da
grandeza do Estado como solucédo para todos os problemas.

Se as transferéncias ndo conseguem equalizar essas diferencas, se o tamanho do
Estado s6 as piora (tanto social quanto regionais, ao ndo distribuir o bolo de receitas publicas),
cabe nova proposta de solucéo, uma solucéo que a Constituicdo ja prevé em art. 23, paragrafo
Unico: a cooperagao.

A cooperacdo das relagbes intergovernamentais dos entes da federagdo da Republica
brasileira € um instrumento necessario a um Estado desigual, social e regionalmente, para o
cumprimento de seus objetivos e fundamentos constitucionais, bem como, suas competéncias
comuns, dentre elas a educacéo e salde.

Como dito acima por Silveira (2007), duas séo as formas de cooperagdo. A primeira
seria a passiva, que decorre da simples existéncia de um Estado federal, pois como todos estéo
associados no Estado nacional, a todos cabe o dever de auxilio para com o proximo (o ente
federal) em dificuldade, tendo em vista seu elemento basico da equidade federativa.

A segunda forma de cooperagdo seria a ativa, onde para além do que esta estabelecido
normativamente, ou seja, para além das imposicGes legais e constitucionais, cabe a todos 0s
entes da Federacdo, Unido, Estado e Municipios, o auxilio mutuo conforme sua
discricionariedade, ou seja, conforme sua vontade. Nesta forma de cooperagdo ndo cabe
imposicdo, somente demonstracdo, através do agente politico representativo do ente, da
vontade em cooperar para auxilio matuo.

Contudo, para que haja tal cooperacdo, necessario a existéncia de equidade entre 0s
entes, caso contrério eles irdo sempre competir por mais e mais recursos, poder e barganha
politica, sem a criacdo de uma entidade coletiva que permita capacidade de barganhar
politicamente.

O coletivo dos entes, nesse caso, poderd fomentar a redugdo das desigualdades
regionais. Mesmo que uma equidade seja necessaria para se cooperar de forma ativa, a
cooperagdo passiva, por enquanto, pode ser um marco inicial para a cooperagdo ativa, ao

viabilizar uma equalizacdo da federag&o.
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Para tanto, as transferéncias constitucionais como o FPE e o FPM devem sofrer
alteragbes: combinar novos instrumentos que possibilitem aos entes investirem e nédo
utilizarem em custeio, bem como, que os permitam verificar se houve ou n&o

desenvolvimento através de indicadores.

6 CONCLUSAO

No Estado federal, onde todas as rela¢des politicas se realizam, ¢ realizada a escolha
sobre o modelo de desenvolvimento no qual o pais se pauta. Como o Estado federal € um
Estado que abarca conflito, necessariamente hdo de se criar mecanismos que possibilitem a
distribuicdo equitativa de poder econdmico (capacidade financeira e econdmica) e politico
(decisério, tomada de decisbes por todos em respeito ao elemento da subsidiariedade, onde as
decisdes sdo de responsabilidade de todos).

Nesse sentido um dos instrumentos que preveem esse ganho de poder seriam 0S
fundos de participagdo dos Estados e Municipios, com uma atribui¢do a mais: a reducéo das
desigualdades regionais com a utilizagdo de seus recursos em investimentos que 0s retirem
desta situagédo de desigualdade.

Em uma sociedade extremamente desigual como a brasileira, existem tanto
desigualdades sociais, entre as pessoas do pais, como regionais, entre 0s entes do pais, entre
0s aparatos administrativos da federacdo. Assim as transferéncias de renda constitucionais
além de possibilitar uma divisdo de poderes deveriam possibilitar uma reducdo das
desigualdades regionais. O que ndo ocorre.

A diminuic8o da desigualdade ndo se da tendo em vista que a propria reparticdo de
receitas, ndo vinculada, ndo é utilizada em investimentos que os retirem de uma situacgao
desigual, é utilizada principalmente no custeio dos Estados e Municipios, tendo em vista a
grande concentracdo de receitas na Unido, mesmo apds a reparticdo de recursos, pelas
transferéncias constitucionais.

Isso faz com que os Estados e Municipios sejam individualistas, perquiram ndo os
objetivos da Constituicdo, como a reducdo das desigualdades regionais, mas de sua propria
subsisténcia, ao “batalharem” em uma guerra fiscal por mais recursos financeiros que lhes
tirem desta situagdo desigual.

Mas a “batalha” da guerra fiscal, a primazia da individualidade dos entes, os impede

de construir uma atitude coletiva em prol da federagéo. Essa entidade coletiva seria essencial
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para a consecucdo de competéncias comuns dentre elas a educacdo, salide e saneamento
bésico.

Competéncia que um ente s6 ndo é capaz de realiza-las, mas todos os entes, de forma
conjunta, estruturados tecnicamente e organizacionalmente, poderiam viabiliza-las, até mais
répido talvez do que se propde pelas transferéncias constitucionais de receitas. Uma
cooperagéo tanto passiva quanto, principalmente, ativa.

Isto tendo em vista que 0s recursos sdo escassos, s6 ha um planeta terra, com recursos
naturais limitados, para vérias aspiragdes humanas. Assim a alocagéo desse capital deve ser da
melhor forma possivel a evitar o gasto de dinheiro publico desnecessario, com alocacdo

rateada e qualitativa de recursos, cooperando para a reducéo das desigualdades regionais.
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