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RESUMO

O presente trabalho é resultado de estudo empreendido no ambito do Programa de Pds-
Graduacao Interdisciplinar em Direitos Humanos da Universidade Federal de Goias, nivel
mestrado, e tem como objeto principal de pesquisa a relagdo entre as guerras fiscais do
ICMS, os direitos humanos e a democracia, no Brasil. Para tanto adotou que, na experiéncia
brasileira, a melhor maneira de relacionar esse trinbmio é através da trajetoria historica dos
desniveis sociais e em especial das assimetrias regionais. Dessa forma, identificar causas
tributarias e politicas a elas relacionadas das desigualdades das regides brasileiras tornou-
se um objetivo secundario. Partindo da percepcdo de que as competicdes fiscais no
ambiente federativo podem gerar externalidades negativas em relagdo a(s)unidade(s)
federada(s) que as legitimaram, a hipotese inicial basica foi a de uma (in)compatibilidade
desse fendbmeno com a coexisténcia de esferas de decisdo de um federalismo democrético.
Procurando acoplar revis6es bibliograficas classicas sobre o Estado Federal e criticas ao
federalismo brasileiro a literatura contemporanea sobre os direitos humanos, inicialmente
propés a Sociologia Fiscal como fio condutor adequado, para no contexto historico
brasileiro, afastar a aparente colisdo dos principios da soberania popular e dos direitos
humanos, que sdo, na verdade, interdependentes, como explicado por Jirgen Habermas,
sendo que a aparente contradicdo se d& em funcdo de conceitos que ndo operam 0s
verdadeiros valores da democracia ou dos direitos humanos. Nesse caminho a mais segura
conclusdo foi de que uma anélise juridica ou mesmo matematica sobre a validez das
competicdes tributarias - que as condenariam prima face - € insuficiente quando se pretende
contextualiza-las em um cenario respeitante aos direitos humanos e a democracia.Mas,
mesmo pensadas a luz destes valores, ha indicios de que essa forma de continuagédo da
politica, por meios belicosos, € um exemplo de como os interesses econdmicos privados
prevalecem sobre as efetivacfes democratica e humanista.

Palavras-chave: direitos humanos, democracia, desigualdades regionais, sociologia fiscal,
guerras fiscais do ICMS



ABSTRACT

This paper is the result of a master’s level study conducted in the Interdisciplinary Post-
Graduation Program on Human Rights of the Universidade Federal de Goias and its main
object of research is the relationship between the ICMS (Brazil’s value-added tax on sales
and services) tax wars, human rights, and democracy in Brazil. It has assumed that, in the
Brazilian experience, the best way to approach these three elements is through the historical
trajectory of social disparities, especially regional asymmetries. Thus, identifying tax and
political causes to such regional inequalities has become a secondary objective. Based on
the perception that fiscal competitions in the federative environment may generate negative
externalities in relation to the federated unit(s) that have legitimized them, the basic initial
hypothesis was that of a (in)compatibility of this phenomenon with the coexistence of
decision-making levels of a democratic federalism. Seeking to add the classical
bibliography on the Federal State and criticisms of the Brazilian federalism to
contemporary literature on human rights, Fiscal Sociology was initially proposed as the
appropriate baseline. Subsequently, in the context of the Brazilian history, the study set
aside the apparent crash of popular sovereignty principles and human rights, which are, in
fact, interdependent, as explained by Jirgen Habermas, since the apparent contradiction
occurs due to concepts that do not convey the true values of democracy or human rights.
The safest conclusion has been that a legal or even mathematical analysis of the validity of
tax competitions, which would condemn them prima face, is insufficient when one intends
to place them in a scenario which respects the human rights and democracy. However, even
considered in the light of such values, there is evidence that this form of continuation of
politics, by warlike means, is an example of how private economic interests prevail over
democratic and humanistic actions.

Keywords: human rights; democracy; regional inequalities; fiscal sociology; ICMS’ fiscal
wars
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INTRODUCAO

Em 23/09/09 foi publicada no Estado de Goias, a Lei 16.707/09, que autorizou o chefe
do Poder Executivo a conceder crédito outorgado do ICMS de ate “4% (quatro por cento) sobre
o valor da base de célculo correspondente a operacgdo interestadual com veiculo automotor
caminhd&o, 6nibus ou chassi com motor para 6nibus.”

O beneficio fiscal assim instituido é atualmente questionado pelo governo do Distrito
Federal na Acédo Direta de Inconstitucionalidade 4589 - com pedido liminar, ainda pendente de
julgamento - por ndo haver respeitadoas previsdes do Art. 155, paragrafo 2°, inciso XIlI, alinea
“g”, da Constituicdo Federal e da Lei Complementar 24/75. Basicamente, tais previsoes
relacionam-se a necessidade de autorizagdo do CONFAZ (Conselho Nacional de Politica
Fazendaria)'para a concessdo de beneficios fiscais e vdo no sentido da Proposta de Sumula
Vinculante n° 69 de autoria do Ministro Gilmar Mendes, assim redigida:“Qualquer isencéo,
incentivo, reducéo de aliquota ou de base de calculo, crédito presumido, dispensa de pagamento
ou outro beneficio fiscal relativo ao ICMS, concedido sem prévia aprovacdo em convénio
celebrado no &mbito do CONFAZ, é inconstitucional”.

O interesse do Distrito Federal na declaragéo de inconstitucionalidade dessa Lei insere-
se no contexto das Guerras Fiscais do ICMS?, estando especificamente relacionado a um
possivel ganho dos cofres de Goias, sustentado por perdas distritais, especialmente
considerando-se que o comando legal evidenciado tem duas aplicacdes e duas consequéncias
distintas:

1%) os veiculos automotores aos quais se refere a Lei 16.707/09, que forem fabricados
no Estado de Goias e a seguir forem vendidos para outra unidade federada, sairdo do Estado de
Goias com aliquota interestadual de ICMS de 12% (Art. 1° da Resolugdo 22/89 do Senado

1 Orgdo constituido pelos secretarios de fazenda dos Estados e do Distrito Federal, responsavel por promover a
celebracdo de convénios, destinados a conceder ou revogar isengdes, incentivos e beneficios fiscais do ICMS.

2 Segundo dados disponiveis na Secretaria do Tesouro Nacional, na média dos Estados e do DF o ICMS sozinho
corresponde a mais da metade do total das receitas correntes liquidas dessas unidades federadas.



Federal). Isso fard com que as concessiondrias de outras unidades federadas que venham
adquirir tais veiculos, adquiram também um crédito de ICMS de 12% (Art. 155, pardgrafo 2°,
I, da Constituicdo Federal) sendo que na verdade apenas 8% foram recolhidos aos cofres de
Goiés (pois o beneficio do crédito outorgado foi de 4%);

2%) os veiculos automotores aos quais se refere a Lei 16.707/09, que forem adquiridos
por concessiondrias do Estado de Goias, de empresas (industrias ou outras concessionarias)
localizadas nas regides Sul e Sudeste, chegardo ao Estado de Goias com a aliquota interestadual
de 7% (paragrafo unico do Art. 1° da Resolucdo 22/89 do Senado Federal). Se a seguir forem
vendidos para concessionarias localizadas em outra unidade federada, a aliquota interestadual
da operacédo serd de 12%, mas 4 destes 12% corresponderdo ao beneficio dado pela Lei de
Goiéas. Nessa situacdo, a concessionaria da outra unidade federada que adquirir o veiculo, o fara
com um credito de 12%, mas apenas 8% terdo sido recolhidos (7% para a unidade federada do
Sul e Sudeste e 1% para Goias).

Especialmente nesta segunda situagdo, sublinha-se que a cadeia logistica natural de
distribuicdo do produto deve ser: Inddstria do Sul ou Sudeste — concessionaria da Unidade
Federada do consumidor final — consumidor final. Situacdo na qual cabera ao Estado da
industria 7% e ao Estado do consumidor final: a aliquota interna deste Estado menos 7%.

Entretanto, se tal cadeia for alterada® para: Industria — concessionaria beneficiaria da
Lei 16.707/09 (qualquer concessionaria do Estado de Goids) - concessionaria da Unidade
Federada do consumidor final — consumidor final, ao Estado da Industria continuara cabendo
7%, ao Estado de Goias passara a caber 1% (12 — 7- 4) e ao Estado do consumidor final passara
a caber a aliquota interna deste Estado menos 12%*.

Ainda é preciso agregar a esse cenario uma compreensdo especifica: a técnica tributéria
repartiu os tributos em diretos e indiretos, pertencendo o ICMS a este segundo grupo, no qual
0 6nus tributario, o esforco que efetivamente sustenta o tributo, recai sobre pessoa distinta da
que realizou o fato gerador tributario. Tal fendmeno é possivel porque o valor do tributo
recolhido pelas empresas é embutido no preco pago pelo consumidor.

A implicacdo disso, no caso exemplificativo que se esta adotando, é de que nas duas
situacOes descritas acima, o consumidor final (no exemplo, do Distrito Federal) arcou, ao fim e

ao cabo, com uma carga tributaria que foi revertida integralmente aos cofres de outras unidades

3 Essa hipétese foi prevista em termos genéricos por Ricardo Varsano (1997), na obra citada neste trabalho e foi
por ele relacionada a uma reducdo de eficiéncia econdmica em virtude de agregar uma desnecessaria etapa na
cadeia logistica.
4 A aliquota interna do ICMS para veiculos é de 12%, o que significa, na presente situacdo, que nada ficou para o
Estado do consumidor final.
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federadas: no primeiro caso integralmente ao Estado de Goias, mas apenas no montante de 8%,
pois neste caso, 4% corresponderiam a uma rendncia de receita do Estado de Goiés® ; e no
segundo caso, 0 montante de 8% foi repartido entre o Estado da industria sulista (7%) e o Estado
de Goiéas (1%), sendo que este ultimo, em nada participou do processo econémico normal, nem
como produtor, nem como consumidor, mas apenas como mero participe de recursos oriundos
de atividades econémicas desenvolvidas em outras duas unidades federadas.

Nas duas situacgdes, percebe-se uma possibilidade de economia de 4% de ICMS para 0s
sujeitos econdmicos. Tal economia, na primeira situacédo descrita, embora também tratada como
rendncia fiscal, pode atrair industrias para o Estado de Goias e com elas, todos os beneficios de
correspondente expansdo econdmica. Na segunda situacdo descrita, a economia de 4% pode ser
motivo suficiente para atrair os agentes econémicos para a anormal cadeia de distribuicdo do
produto mais acima descrita, sem que isso corresponda a qualquer alargamento do parque
industrial, da capacidade produtiva, da econdmica, e em Ultima andlise da base incidéncial

tributaria atual, ou futura.

5 Em 04/10/2017, por unanimidade, os Conselheiros do TCE-Go (Tribunal de Contas do Estado de Goias)
acordaram (Acorddo 5005/2017) em determinar a Secretaria de Fazenda do Estado de Goias (Sefaz-Go) que revise
a politica de Renuncia de Receitas adotada no Estado. Foi acolhido o Relatério do Conselheiro Sebastido Tejota,
gue aponta como principal causa da decisdo a “no minimo, inquietante” discrepancia entre o nivel de Rendncia de
Receita (Art. 14, paragrafo 1° da LC 101/00 ) praticado em Goias (34,77%), em relacdo ao praticado na média de
Estados circunvizinhos (5,77%, com maxima de 7,39% no Estado da Bahia). O Relatorio considera alarmante,
que, no que se refere a principal fonte de Receita Estadual, o ICMS, a rentncia superou 50% em 2016, e acrescenta
o atual cenério de crise fiscal, pelo qual passam, atualmente, todos Estados da Federagéo, como conjuntura a exigir
releituras do tema. (Nota publicada no site do GESFUFG — disponivel em https://gesfufg.wordpress.com/ - acesso
em 20/07/2018)
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Tendo como fundo a moldura deste ilustrativo, porém, bastante representativo cenario
das guerras fiscais do ICMS® e de suas mais imediatas consequéncias’, parte o presente
trabalho, em uma tentativa de aproximar, tanto quanto possivel, as implicacdes das guerras
fiscais do ICMS para com a democracia e os direitos humanos, vistos em sua relacdo de muatua
implicacgdo e “co-originaridade” (HABERMAS, 2003).

A motivacdo inicial da pesquisa remonta a constatacdo da existéncia de infindaveis
estudos sobre as competicdes fiscais do ICMS, quase sempre de cunho juridico, ou quando
muito econdmico, ao passo que, no que se refere a uma visdo mais distante de um isolamento
epistemoldgico e, portanto, mais abrangente, os estudos sdo praticamente inexistentes. No
presente  caso, espera-se que uma ferramenta direcional capitaneada pela
interdisciplinaridadeinerente & Sociologia Fiscal® permita trazer aovelho assunto das
competicdes tributarias, novas forgas, que se fazem sentir ainda mais necessarias nessa estranha
era da austeridade e mais especificamente nessa “mais intensa politica de austeridade ja
conhecida nos paises capitalistas contemporaneos” (TAVARES, 2017). Nesse sentido, o
fendmeno das guerras fiscais devera ser enfocado como produto de interacbes econémicas,
“socioldgicas e politicas por parte dos atores sociais, tais como os governadores de Estado”
(COLOMBO, 2017, p. 291).

6 Goias e Distrito Federal sdo dois velhos contendores, de forma que a Lei cujas consequéncias foram aqui
brevemente ensaiadas, poderia ser substituida por centenas de outras originadas tanto da Assembleia Legislativa
de Goias como da Camara Legislativa do Distrito Federal. As alteragdes no raciocinio desenvolvido, seriam
minimas e notadamente realizadas em fungdo da variacao de aliquotas internas para cada produto (Art. 155, § 2°,
I11, CF/88), caso o beneficio fiscal concedido fosse a concessao de crédito presumido ou outorgado. Para outros
tipos de beneficios fiscais (v. Art. 1°, paragrafo Gnico da Lei Complementar 24/75), raciocinios similares poderiam
ser estabelecidos, sempre com base no principio da ndo-cumulatividade do ICMS (Art. 155, § 2°, I, CF/88).
Outrossim, tais competicGes sdo comuns e recorrentes em todas unidades da federacgdo e as “guerras” sdo voltadas
as vezes contra um, as vezes contra varias delas, formando um sistema complexo e caético, que mais uma vez da
asas ao que ja foi chamado de “Carnaval Tributario” por Alfredo Augusto Becker (1989). Como claro indicativo
da recorréncia desse artificio, pode-se mencionar o Decreto 9.193 de 20/03/18, publicado no DOE do Estado de
Goids n° 22.774 em 22/03/18. Referido decreto, em atendimento & LC (Lei Complementar) Federal 160/2017
informa quais atos normativos do Estado de Goias concederam beneficios fiscais do ICMS até 07/08/2017 (data
da aprovagdo da LC 160/17), sem o aval do Confaz. A relacdo é dividida em 10 (dez) Anexos que ocupam as
primeiras 28 paginas do DOEGO 22.774, correspondendo a Lei 16.707/09 ao item 1.21 do Anexo Il. Ao todo, a
presente pesquisa contou 461 (Quatrocentos e Sessenta e Um) beneficios fiscais diferentes, que segundo o Decreto
9.193/18 foram concedidos em “desacordo com a alinea ‘g’ do inciso XII do § 2° do art. 155 da Constituicéo
Federal de 1988 (e estavam) vigentes em 8 de agosto de 2017 (Art. 1° do Decreto 9.193/17).Nesse sentido, no
campo da epistemologia, ressalta-se que a Lei escolhida enquadra-se como um caso paradigmatico.

7 Ainda é importante anotar, para melhor assentar a problematica envolvida, que esse tipo de competicéo fiscal
gera efeitos exclusivamente internos ao Brasil, ndo sendo possivel que um estado da Federacdo venha, através
deste artificio, obter ganhos tais quais os acima descritos, custeados por perdas de unidades politicas de fora da
Federacdo. Isso por conta da norma contida no Art. 155,8 2°, X, a CF/88: imunidade tributaria nas exportacdes,
que torna nulo qualquer beneficio fiscal conferido a nivel estadual, quando a mercadoria for destinada ao exterior.
Confira-se em VARSANO, 1997.

8Joseph A. Schumpeter propos em 1919 que as politicas tributarias podiam explicar as causas das mudancas
sociais, através de um enfoque cientifico que unificasse os estudos sobre economia, histéria, politica, direito e
sociedade.
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E motivante, também, por conduzir a uma forte intuicdo de severo conflito ético, a
constatagdo de que, na atualidade, um sem numero dessas disputas tributarias no Brasil se da
ao arrepio de proibicdo expressa constante do Art. 155, § 2°, XII, “g” da Constituicdo Federal
de 1988°%°, a partir da atuac&o de atores politicos, que emborarepresentantes de uma conjuntura
social em conflito, ndo podem agir no processo de formagao racional da vontade (HABERMAS,
2003) em relacdo a seus vizinhos, pares e consortes federativos, como agiriam totais estranhos,
dispensados de encarar “0 Rosto” de Emmanuel Lévinas por uma espécie de carta alforriante
conferida pela forca moldadora de tradigdes tdo eticamente questiondveis quanto o ato ora
praticado®!. Essa intuicdo é fortalecida pela demora de invalidagio de tais atos (que a torna
quase sempre ineficaz), bem como pela auséncia de sangédo estabelecida para o(s) agente(s)
politico(s) que descumprirem a determinag&o constitucional*?, ao passo que, por outro lado, as
consequéncias negativas'® de tal descumprimento podem ser sentidas por diversas unidades
federadas, pela federacéo, pelo federalismo!* e pela prépria unidade federada representada em
tal ato, funcionando como uma espécie de “sancdo institucional” tal como foi proposta por
Misabel Derzi (2002), mas oculta, ndo prevista em termos positivados.

A potencialidade da Sociologia Fiscal'® de trazer luz ao escopo principal deste
trabalho, qual seja, o de estabelecer uma aproximacao entre as competicfes tributarias e os
direitos humanos, através da interface democratica na trajetoria historica brasileira, certamente

estara limitada apenas pela capacidade do autor de maneja-la como ferramenta, pois é

°Alguns dos ordenamentos parciais(KELSEN, 1998) contém, inclusive disposicGes simétricas nas proprias
Constituices Estaduais.
10 Em relagéo ao 1SS municipal, o outro tributo brasileiro extremamente implicado com as chamadas guerras fiscais
a questdo é muito pouco diferente. A proibicdo expressa, neste caso, encontra-se na conjugacdo do Art. 156, § 3°,
111 da CF/88 com a Lei Complementar 116/03 e também costuma ser reproduzida nos ordenamentos parciais
municipais.
1 A pesquisa realizada revelou, como muitas outras ja haviam feito, que a pratica de guerras tributarias ndo
cabiveis no ordenamento juridico vigente, no Brasil é ainda anterior a Republica. Nesse sentido, propdem-se que
embasar uma falta de ética no costume historico corresponde a uma petitio principii, que ndo gera qualquer
evolucdo moral. N&o se propdem, entretanto, nesta introducéo, serem tais atos completamente desprovidos de
ética, alids, como se deixou claro na expressdo adotada no inicio do pardgrafo, o que se propdem € a existéncia
aparente de um “conflito ético”.
12Em abril de 2012 o Senado Federal nomeou comissdo de 13 especialistas, sob a presidéncia de Nelson Jobim
para repensar o pacto federativo a partir de questdes tributarias. Uma das propostas do grupo foi o agravamento
de punicdes, levando-as ao nivel penal, para autoridades publicas que gerassem o conflito tributario (MARTINS,
2012).
13 Muitos j& propuseram que o maximo que as competicdes fiscais conseguem propiciar € um resultado de soma
zero (COLOMBO, 2017; GENSCHEL e SCHWARZ, 2013; DULCI, 2002; VARSANO, 1997).
14 A diferenciagdo entre os termos federacio e federalismo sera apresentada no item 2.5.
15 0 primeiro capitulo desta dissertacdo esteve voltado a apresentacéo dessa ferramenta de trabalho, bem como da
forma como o seu manejo pode bem acoplar-se aos objetivos principal e secundario, a seguir descritos nesta
introducdo. Dedicou, portanto, o item 1.1 a uma preliminar visao sobre o potencial epistemoldgico da Sociologia
Fiscal, para nos itens seguintes, a partir de visGes mais especificas, voltar-se mais diretamente aos compromissos
aqui assumidos, conforme NR (Nota de Rodapé) 16 e NR 17, seguintes.
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tranquilamente conhecido, que a medida que todos os direitos dependem para sua
implementacdo de condi¢Oes materiais, a efetivagdo de qualquer direito encerra uma dimenséo
financeira.E nesse contexto, as Guerras Fiscais do ICMS impactam diretamente na capacidade
estatal de implementé-los. Por outro lado, se ndo é a questdo econdmica que primeiro salta aos
olhos quando o assunto é direitos humanos, tal situacdo é em boa parte decorréncia de uma
deslizante interpretagéo de uma das teorias mais difundidas de direitos humanos (a Teoria das
Geracdes, atribuida a Norberto Bobbio). Isso porque ndo se pode esquecer que a ordem de
implementacdo que coloca os direitos de protecdo contra o Estado na frente dos direitos as
prestacOes do Estado € ocidental, mas os direitos humanos, ndo. Justamente por serem humanos,
eles ndo sdo apenas ocidentais e requerem, portanto, uma concepg¢ao multicultural (SANTQOS,
1997).

Diretamente correlacionada a funcao financiadora da implementacéo de direitos, acima
mencionada, e que facilmente pode ser enxergada na tributacdo, esté outra proposta do presente
trabalho, que corresponde a um objetivo secundario: identificar na trajetdria histérica brasileira
causas tributarias e politicas a elas relacionadas, dos desniveis sociais no Brasil, com foco
principal nas assimetrias regionais. Nesse contexto, pretende enxergar as potencialidades e 0s
riscos das competicdes fiscais, principalmente no que se refere a sua capacidade de diminuicdo
dessas desigualdades.

Naquilo que se refere especificamente a democracia®®, o cenario inicialmente descrito
nesta introducéo apresenta algumas claras implicagdes:

Primeiramente, ha de se notar, que a Lei 16.707/09 € resultante de deciséo politica que
gera consequéncias para além das fronteiras de seu respaldo democratico (no ilustrativo
utilizado, o Estado de Goias) e que, como efeito, o tema esta necessariamente implicado com
consideracOes de federalismo democratico a respeito das esferas de decisao e suas respectivas
identidades sociais.

Nesse sentido, questionou-se no contexto de um federalismo democratico, de
coexisténcia de esferas de deciséo,qual parcela do povo deve contar para efeito de legitimacgao
democratica (LIMA, 2007), pois ganha relevo a possibilidade de que, embora uma das esferas
internas a esfera federal possa sair ganhando, esse ganho possa ser parcial ou integralmente

custeado por esferas vizinhas e talvez até pela esfera mais exterior e que engloba as demais,

16 No primeiro capitulo deste trabalho o item 1.2 foi dedicado a apresentagdo de conceitos de democracia que
acredita-se, estejam implicados com os objetivos aqui descritos. Ressaltou-se entre eles, uma proposi¢do de
Charles Tilly, que permite uma melhor compreensdo de democracia pela 6tica da Sociologia Fiscal. Também
apresentou-se o indice de democracia fiscal, como conceito contemporaneo, manejado por autores comoWolfgang
Streeck.
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inclusive a que pode ter ganhado. Também ndo esté afastada a possibilidade de que o custeio
do ganho supere o proprio ganho’ — ou seja, tratar-se-ia de um ganho mais aparente do que
real.

Essa falsa aparéncia dos fendmenos tributarios*® e seus efeitos, que confunde até mesmo
especialistas do tema e ja vem sendo objeto de estudo desde a década de 1960(Teoria della
illusione finanziariade Amilcare Puviani)!®, depdem a favor de um déficit democratico na
escolha publica da forma de financiamento dos gastos publicos, na medida em que a auséncia
de controle e dominio do contribuinte sobre os complexos fenémenos financeiro-tributarios
pode contribuir para uma falsa sensacdo de alivio na carga tributaria, devendo-se a isso ainda
acrescentar, que, atualmente,a propria pesquisa cientifica subordina-se a agenda politica
(HARARI, 2017, p. 284).

Assim, de fato, esta difundida uma grande deficiéncia de conhecimento em todos 0s
assuntos que se relacionem a tributacdo e isso gera severas dificuldades de verdadeira
interpretacdo dos efeitos e consequéncias dela, tendo inclusive sido afirmado que a maioria das
coisas ditas sobre a tributacdo estdo erradas (MURPHY, 2015). llustra-se com a ideiabastante
difundida de que o pagamento de impostos, sobretudo se em dia,é capaz de gerar direitos
individuais?®.Outra interessante ilustracdo relaciona-se a aparéncia de legalidade que recai
sobre determinados fatos, quando esses fatos s&o tributados?*.

No entanto, a luz da ciéncia juridica, nenhuma das duas posi¢des é acertada no Brasil.

A primeira porque, sendo os impostos tributos desvinculados, “independem de qualquer

17 Completando o primeiro capitulo deste trabalho, conforme veio sendo descrito nas NRs anteriores, o item 1.3
foi precipuamente dedicado ao estudo dessas possibilidades. A partir do substrato teérico do item precedente,
avangou-se para analisar as guerras fiscais, sobretudo em seus modelos simétricos e assimétricos e suas relacdes
com 0s processos (des)democratizantes, segundo a ética de Charles Tilly, bem como suas relagdes com o indice
de democracia fiscal.

18 No dltimo item do primeiro capitulo (1.3), pretendeu-se também, para fazer face ao problema da ma
compreensdo popular dos fendmenos tributéarios, algum esclarecimento sobre as guerras fiscais no Brasil e sua
aparente contradicdo com as chamadas renuncias de receitas, isto também foi feito, procurando-se destacar o caso
do ICMS, sobretudo a luz das recentes inovagdes legislativas no tema.

19 Conforme proposta originalmente, apontava para uma auséncia de conhecimento suficiente de finangas pUblicas
ou falsa impressdo de té-lo, capaz de dar uma verdadeira dimensdo da escolha publica dos gastos publicos. Dela
derivou a teoria da Tax ilusion, relacionada a auséncia de entendimento suficiente para uma adequada participacéo
popular na escolha das formas de financiamento dos gastos publicos.

20 Um exemplo pode ser dado com a fala do infame advogado Saul Goodman no terceiro episodio da série Better
Call Saul: “ Eu pago meus impostos neste Condado, tenho direito a ...”

21 Pode-se citar como exemplo matérias divulgadas no meio jornalistico do Distrito Federal no més de maio de
2018. Nelas é descrito que servidor da Secretaria de Fazenda do DF, responsavel pelo cadastro do IPTU, foi preso
e esta sendo investigado por receber propina para promover o cadastramento de imdveis irregulares em face da
legislagcdo ambiental, com o objetivo de promover-lhes valorizacdo em razdo de uma melhor aparéncia de
legalidade. Segundo a delegada que chefia a investigacéo “O IPTU da aquele ar de legalidade, legitimidade e para
0s negdcios é interessante que 0s imoveis tenham cobranga do imposto”(GOMES, Marilisa, 2018). Confira-se em
: https://www.metropoles.com/distrito-federal/policia-civil-do-df-faz-operacao-contra-grilagem-de-terras - acesso
em 23/05/18.
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atividade estatal especifica, relativa ao contribuinte” (Art. 16, CTN) ndo havendo prestagéo que
se possa exigir em virtude do adimplemento desta exacdo. A segunda porque o fato gerador
tributario € interpretado em abstracdo a validade juridica dos atos praticados (Art. 118, | do
CTN). E quando se parte para os efeitos econdmicos da tributacdo, entdo, € que a falta de
conhecimento mais se faz sentir, conforme apontado pela teoria aludida (Tax Ilusion).

Todavia, argumenta-se, que fora dos estreitos limites do mundo juridico, pelo menos a
primeira das posicOes descritas acimando esta totalmente apartada da realidade. Retomando-se
a relacdo da tributagdo com a democracia, foi descrito que a extragdo de recursos da sociedade
por meio da tributacdo, além de ser a mais democrética forma de financiamento estatal, acaba
sendo efetuada em meio a um processo democratizante, criado pela necessidade de negociacgdes
e concessdes mutuas (TILLY, 2007)- nessa visdo, 0s contribuintes passam a ter, no minimo, o
direito a influéncia politica.

No mais, no que se refere a uma concepcao substancial de democracia, além da evidente
aptidao fiscal para distribuicdo e redistribuicdo de riquezas, a capacidade do Estado
(completamente dependente de suas capacidades de financiamento — extracdo tributaria) foi
historicamente relacionada a democracia (TILLY, 2007 e STEUERLE, 2012).

Nesse panorama, para o atendimento dos compromissos de checagem assumidos acima,
inicialmente adotou-se, por ja amplamente difundido, que a questao da distribuicéo de recursos
entre as unidades federadas, implicada com a questdo das guerras fiscais, corresponde a um
problema tipico do federalismo democratico.

Fez-se necessario, entdo, uma dura investida sobre a teorizacdo federalista, através de
um modelo capaz, a partir das bases do Estado Federal, de evidenciar as potencialidades
democratizantes dessa forma de Estado. Essa dura investida foi efetuada no segundo item do
segundo capitulo, onde restou evidenciado, com base nas classicas teorias sobre o Estado
Federal, que este, principal, mas ndo exclusivamente, em funcdo de sua inerente
descentralizacdo, apresenta estruturas tedricas aptas a 0 conduzirem por um caminho propicio
a efetivacdo democrética.

Essa potencialidade do Estado Federal foi a seguir confrontada com a experiéncia
histdrica brasileira, desde o periodo imediatamente anterior a proclamacgéo da Republica até os
dias atuais, revelando um descompasso entre a promessa federalista e as realidades de desniveis
regionais, de pesos politicos assimétricos e de perpetuacdo de poderes antidemocraticos. Nesta
trilha, atentando ao fato de que, muito mais dificil do que perceber as desigualdades faticas &

perceber seus fundamentos (CARBONARI, 2007),foi possivel identificar, ja com vistas ao foco
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principal deste trabalho, a centralidade da questdo fiscal, que muitas vezes operou em nossa
histdria republicana da maneira como foi encarada por Goldscheid e Schumpeter: como causa
e, a0 mesmo tempo, como sintoma de nossas mais significativas mudancas sociais. Mais
especificamente, foi possivel apontar para as competicGes tributarias no periodo republicano,
um papel, que embora possa ser tido como danoso, também pode ser descrito como uma reacéo
a um cenario injusto de intoleraveis desigualdades e a¢des politicas, cujas respectivas medidas
fomentaram, desde antes do inicio desse periodo, o agravamento, inclusive em termos
marginais, das desigualdades regionais.

O ponto de partida do terceiro capitulofoi um retrospecto sobre a fundamentacao tedrica
dos direitos humanos, no qual procurou-se destacar duas vertentes: a primeira, que afasta a
aparente colisdo entre o livre exercicio do poder, conferido soberanamente pelo principio
democratico e as limitagdes a este exercicio, decorrentes do império das leis e do principio dos
direitos humanos (HABERMAS, 2003), a0 mesmo tempo que situa, no bindbmio igualdade-
liberdade, a lente adequada a compreensdo da relacdo entre democracia e direitos humanos
(REIS, 2013). A segunda vertente, também relacionada a fundamentacéo dos direitos humanos,
busca para esta, valores que sobre determinados prismas, aparentam deter 0 mérito de serem
mais invaridveis que as tradicionais fundamentacdes humanistas: as necessidades humanas
(RABENHORST, 2001, 2005 e 2007). Estas, por serem mais facilmente mensuraveis em
termos financeiros, tém a sua utilizagdo mais vantajosa, quando o objetivo € aproximar 0s
direitos humanos das consequéncias mais imediatas das guerras fiscais do ICMS, entre elas, as
sumariamente descritas no inicio desta introducéo.

E essa percepgdo da dimensdo econdmica dos direitos humanos, aliada ao potencial
libertador do valor igualdade, que permite, dentro de um cenéario de limitacdo de recursos, o
reconhecimento da necessidade de superacdo das desigualdades regionais, destacada por
Gilberto Bercovici (2005). E para além do mero reconhecimento dessa necessidade,
politicamente estampado nas Gltimas constitui¢des brasileiras, ganha destaque a ado¢do gradual
de medidas, que parecem atestar a construgdo historica dos direitos humanos a partir de uma
ética (ANDRADE, 2010), que também foi denominada “moralidade democratica”
(RABENHORST, 2001).

Ainda neste terceiro capitulo, busca-se identificar que tipo de relacdo,
expressamenteconstante do direito positivado, notadamente em termos de Tratados

Internacionais de Direitos Humanos, é predominantemente atribuida aos direitos humanos e a
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democracia, para, a seguir, tecer um enquadramento desta relagdo no arcabougo tedrico

anteriormente mencionado.

A partir desse enquadramento foi possivel destacar a reducdo das desigualdades

regionais como indispensavel passo para obtencdo da igual liberdade de todos (HABERMAS,

2003 e REIS, 2013.) e, portanto, como exigéncia concomitantemente democrética e dos direitos

humanos.

CAPITULO 1 - AS GUERRAS FISCAIS DO ICMS E O POTENCIAL
EPISTEMOLOGICO DA SOCIOLOGIA FISCAL EM REVELAR SUAS APTIDOES

(DES)DEMOCRATIZANTES

“0 dinheiro tem um lado ainda mais obscuro. Embora
gere confianca universal entre estranhos, essa
confianca ndo é investida em humanos, comunidades
ou valores sagrados, mas no proéprio dinheiro e nos
sistemas impessoais que lhe servem de
apoio”(HARARI, 2017, p. 194)

Conforme apontado na introducao, ha inimeros estudos sobre as guerras fiscais do

ICMS, mas estes sdo eminentemente juridicos e em menor numero, econdmicos. Rarosestudos

enfocam o fendmeno por diversos angulos propiciados por uma pesquisa interdisciplinar, capaz

de leva-lo a uma correlagdo com outros fendmenos sociais, que a priori, ndo seriam

diretamente, fortemente, ou simplesmente impactados por ele, sendo este o caso das

competicdes fiscais e da democracia. Este €, portanto, o objetivo deste capitulo inicial: colorir

o potencial epistemoldgico da Sociologia Fiscal em relacionar as causas e consequéncias das

guerras fiscais do ICMS com o0s avancos e retrocessos de dimens@esespecificas da democracia.
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1.1 A Sociologia Fiscal e seu potencial epistemoldgico

Joseph Schumpeter (1991) afirmou que na histéria fiscal de um povo estdo
registrados o seu nivel cultural, sua estrutura social, 0s seus atos politicos e até mesmo seu
espirito. Por esse caminho, ao se colocar as relagdes sociais decorrentes da tributagcdo no centro
dos processos historicos, € possivel entender-se as politicas fiscais como tendo uma relagédo
causal e a0 mesmo tempo sintomaticacom as grandes mudancas sociais e econémicas
(MARTIN, MEHROTRA e PRASAD, 2009).

Por isso, mesmo pesando-se 0 risco de se promover uma ampliacdo exagerada do
tema e atentando-se para nao se citar Hamurabi desnecessariamente (OLIVEIRA, 2004)
coube,inclusive na introducéo, a divulgacdo de grandes expectativas sobre as capacidades da
Sociologia Fiscal em revelar o mundo humano, expor suas transformagdes, bem como suas
causas e efeitos.

E cabivel, portanto, justificar-se a confianca depositada nessa interdisciplinar
ferramenta epistemoldgica: ela se deve ao fato de a Sociologia Fiscal ter a sua disposi¢do meios
incrivelmente poderosos para revelar a Historia.

Veja-se, até mesmo a maneira de se registrar a Historia — a escrita — teve sua origem
relacionada a uma necessidade cada vez mais intensa de se criar um sistema de registros que
extrapolasse os estreitos limites da capacidade do cérebro humano para armazenar dados sobre
a tributacdo de uma populacdo crescente.Foi apontado que entre 5 e 6 mil anos atras, as
administracdes dos primeiros conglomerados humanos mais expressivos sentiram necessidades
de organizar registros, provavelmente relacionados a dados sobre a renda, posses e pagamentos
(dados essenciais a extragdo tributaria) e essa teria sido, pelo menos em alguns lugares, a origem

da escrita??. Assim, as primeiras notacdes de que se tem noticia sio documentos econdmicos

22 Os primeiros a desenvolvé-la teriam sido os sumérios entre 3.500 e 3.000 a. C, concebendo um sistema
especialmente apropriado “para lidar com grandes quantidades de dados matematicos” (HARARI, 2017, p. 130).
Assim, afirmou-se nao ser possivel precisar, ou mesmo melhor aproximar, onde e quando pela primeira vez se
utilizou um sistema de tributacdo, pois este é ainda mais antigo que o principal sistema de registro da histéria, a
escrita (MURPHY, 2015).
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“registrando o pagamento de impostos”?%. Na verdade, o primeiro sistema de escrita de que se
tem noticia, o sumerio, era um sistema parcial, imprestavel para se escrever uma dissertacdo de
mestrado, mas adequado, pois pensado para, descrever um “Sistema de Tributacdo”. O(s)
sistema(s) parcial(is) evoluiu(ram) e diversos sistemas completos de escrita foram criados, mas
sistemas parciais continuam sendo adequados e utilizados, mesmo hoje, para o controle da
tributacdo (o sistema contabil é um sistema de escrita parcial) e o sistema parcial matemético
“se tornou a linguagem dominante no mundo”?(HARARI, 2017, p. 130 e s.5).

Nesse mesmo sentido, a favor das potencialidades excepcionais da Sociologia
Fiscal, cabe, a titulo de melhor ilustrar, mencionar que a dimens&o do Império Asteca? s6 pode
ser conhecida através de seus registros sobre a tributagdo (MEGGED, Nahum, apud HARARI,
2017, p. 199), que foram adequadamente preservados, mesmo diante da devastacdo causada por
seus algozes, porque “os conquistadores espanhdis queriam obrigar os amerindios derrotados
no México a pagar tributos, de modo que estavam muito interessados nas listas de tributos do
império asteca”(DIAMOND, 2001, p. 218).

Dessa maneira, pode-se afirmar que uma das principais vantagens da Sociologia Fiscal
€ manejar uma classe de dados que muito provavelmente é a mais antiga, completa, organizada
e fidedigna entre as classes de dados historicos disponiveis: os dados da tributacdo. E é claro,
se as Financas Publicas tém, na contemporaneidade, o timao para ditar os rumos da sociedade
humana?®, entdo a Sociologia Fiscal tem a chave para desvendar os rumos e talvez as causas de
suas adogdes, que nos conduziram a atual estacdo da trajetéria humana.

Os objetivos deste trabalho — inserir as guerras fiscais do ICMS nos contextos
democratico e das reducBes das desigualdades regionais - sdo, por um lado, bem menos
pretensiososdo que seguir a trajetéria humana pelos dados disponiveis sobre as tributacfes

impostas?’, mas por outro apresentam o desafio apontado na introducio de superar-se as

ZDentre os escritos mais antigos modernamente conhecidos, estdo algumas tabuas de treino para escribas e um
registro, com datacao estimada entre 3.400 e 3.000 A.C, que pode muito bem ser o registro histérico mais antigo
de que se tem noticia, e que tem a seguinte tradugdo aproximada “‘Um total de 29.086 medidas de cevada foram
recebidas no decurso de 37 meses’” (HARARI, 2017, p. 132). Richard Murphy (2015) informa que em 2.500 AC
na mesopotamia a tributacéo fazia parte da vida daquela época.

2 A contextualizagdo dessa citagdo parece ser uma inclinagdo do autor, presente, se ndo em todo, na maior parte
de seu livro, no sentido de apontar o sistema econdmico, sobretudo o capitalista, como verdadeiro regente do
mundo contemporaneo.
% Tal dimensdo, segundo os dados tributarios disponiveis, englobava 371 tribos e povos diferentes.
26 Os manuais de Direito Tributario apontam para essa funcéo extrafiscal dos tributos, capaz de dirigir a economia
através de incentivos e desincentivos que direcionam os investimentos privados de maneira a conduzir a sociedade
na direcdo de uma moldura pré-concebida.
27 pretende, contudo, modestamente contribuir com uma mintscula parcela desta trajetéria: as consequiéncias das
competigdes fiscais do ICMS no Brasil, sobretudo nos contextos apontados desde o titulo.
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dificuldades para verdadeira compreensdo dos fendmenos tributarios e no presente caso em
especial, do verdadeiro alcance, das potencialidades e riscos das competices fiscais do ICMS,
que acertadamente, ou ndo, foram apelidadas de Guerras?® Fiscais. Antes, contudo, de tentar
superar-se essa dificuldade, cumpre, pela ordem, identificar as faces da democracia que serdo
destacadas neste trabalho, por relacionarem-se tanto com as possiveis consequéncias das
competicdes fiscais do ICMS, quanto com os direitos humanos.

1.2 Os conceitos de democraciaimplicados e uma aproximacao aos direitos humanos

Conforme alertado acima, para melhor delineacdo deste trabalho, convém, ainda neste
inicio, dar os contornos das dimensdes da democracia que se considerou, poderem ser
implicadas com o0s objetos de estudo aqui descritos.

Diversos sdo, na atualidade, os conceitos de democracia e embora o mais adequado
seja considera-los apenas como componentes democraticos?®, convém descrever os mais
representativos deles, para efeito das argumentagcdes que se sucederdo. Charles Tilly (2007)
descreveu quatro conceituacdes (ou como prefere-se aqui: dimensfes) distintas para
democracia:

Democracia constitucional € aquela que pode ser extraida das normas
constitucionais de um pais. Conforme observado pelo autor, é6tima para comparacbes
historicas, pois € facil comparar os registros de diversas constitui¢cbes, mas as discrepancias
com a realidade tornam esse conceito por demais enganoso®® (TILLY, 2007). No contexto deste

trabalho, voltado exclusivamente para a analise da sociedade brasileira, esse fator critico tem

28 E (til adiantar-se que se coaduna bem com as conclusdes deste trabalho a célebre formulacio de Carl von
Clausewitz (1832) de que "A guerra é a continuagdo da politica por outros meios".
2% [ndices de democracia como o Economist Intelligence Unit Democracy Index costumam se basear em critérios
que estdo sediados em diversos, ou mesmo em todos os conceitos de democracia mencionados ou ndo neste
trabalho.
30 Dois exemplos interessantes sdo dados pelo autor: A Constituicdo do Kasaquistdo define o pais como uma
democracia, mas nas eleicdes parlamentares de 2004 o Unico deputado de oposicdo eleito recusou-se a tomar posse
em um pais onde as pesquisas oficiais apontam um indice de 91% de aprovacao para o presidente - conflito entre
as dimensdes de democracia constitucional e procedimental (a seguir descrita). O segundo exemplo parece apontar
um contraste entre a dimensdo procedimental (que, em virtude de excelente avaliagcdo do Freedom House sobre
direitos politicos pode ser considerada muito bem cotada) e a dimensédo substancial (que em virtude do elevado
desempregado, excessiva criminalidade, violéncia contra a mulher e outros fatores ndo pode gozar de uma
avaliacdo tdo boa) da democracia na Jamaica, cuja constituigdo ja é bem mais realista que a do Kasaquistéo.
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um peso especial, como foi anotado nodesenvolvido do item 2.4 mais abaixo, que aponta para
um carater nominativo ou mesmo semantico das constituicbes da América Ibérica, marcadas
por uma sindrome de inefetividade, que descredencia referido conceito como verdadeiro
descritivo da democracia nesses paises.

Democracia procedimentalé aquela que esté voltada principalmente para o processo
eleitoral e preocupa-se com o numero de cidaddos que dele participam. Preocupa-se
tambémcom a competicdo entre candidatos, se € verdadeira ou simulada e com o procedimento
eleitoral, se € capaz de produzir mudancas no governo e para alem delas, na politica; ou se, por
exemplo, os candidatos da oposi¢do sdo simplesmente esmagados, como simbolo de um
continuismo pouco ameacado®!. Criticamente, mostra-se como uma conceituacgéo insuficiente,
pois argumenta-se que a democracia ndo pode ser pesada em um Unico momento — o das
eleicbes — que passaria entdo a valer para todo o periodo subsequente, independentemente do
desenrolar social que se seguiu a ele.

Democracia substantiva é a que parece mais implicada com a ideia de justiga social.
Preocupa-se com o bem-estar humano em geral, com a promocdo de seguranca, de liberdade
individual, de equidade e igualdade social. Também se voltapara a deliberacdo publica e
resolucdo pacifica de conflitos.

Mas a adocdo de tal perspectiva remete a um questionamento (feito pelo proprio
autor -Charles Tilly (2007)) de dificilima resposta: Quem sera mais democratico? Um pais
pobre com ampla igualdade ou um pais prospero, mas profundamente desigual?Esta questao
sera retomada no terceiro e ultimo capitulo deste trabalho, por entender-se estar relacionada a
uma questionavel implementacdo por etapas dos direitos humanos, que desafia a tese de sua
indivisibilidade.

Por fim, Tilly apresenta um quarto conceito de democracia: ademocracia orientada
para 0 processo, que descreve um conjunto minimo de processos que devem estar se
movimentando para a constru¢do da democracia, de maneira que a eles possam ser associados
resultados que possam ser considerados como avan¢os democraticos. Em sintese esses

processos® devem estar 1) aumentando a participagdo efetiva da populagio no processo

31pgr outro lado, conceituacGes bem mais amplas de procedimentalismo democratico foram formuladas. Santos e
Avritzer (2002) apontam que foi Jirgen Habermas o primeiro a pensa-lo, ndo como método, mas como pratica
social e além do mais, até as maneiras de articular democracia participativa e democracia representativa (das quais
se falara mais abaixo neste trabalho) dependem do procedimento (SANTOS e AVRITZER, 2002).

32 Alinda segundo o autor, uma pesada critica a essa conceituacao reside no fato de que de cada um desses processos
conflita com os outros, e a decisdo entre promover um deles a(s) custa(s) de outro(s) também deve se democratica.
Em suma, torna-se muito dificil avaliar movimentos liquidos em direcdo a democratizacdo ou a
desdemocratizacéo, de acordo com essa conceituacao, que € devida & Robert Dahl.
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democrético; 2) conferindo uma maior igualdade ao voto de todos individuos de todos
segmentos populacionais; 3) ampliando a oportunidade de todos participantes de compreender
as alternativas politicas e suas provaveis conseqliéncias; 4) aumentando o controle da agenda
politica, que para tanto deve estar aberta as mudancas desejadas pelos eleitores, e 5) incluindo
cada vez mais a populacdo adulta sujeita & jurisdi¢ao do estado no conceito de cidaddo.Mas esta
conceituacdo, se goza de uma aparente maior simpatiado autor, padece de uma fraqueza que
também atinge todas anteriores: limita-se a classificar os paises de maneira binéria:
democraticos, e ndo-democraticos (ou antidemocraticos), sendo pouco Util para comparacées
temporais, que permitam identificar processos democratizantes ou desdemocratizantes.

Como, para o autor, todas essas classificagdes mostraram-se insatisfatorias, por
adotarem perspectivas apenas parciais (conforme criticas brevemente apontadas acima) a
formulacdo do conceito de democracia verdadeiramente feita por Charles Tilly ndo se enraiza
em qualquer delas. Tilly propdem a compreensdo da democratizagdo através de um processo
caracterizado por um movimento liquido no fortalecimento de quatro a¢es relativas a “popular
voice”, verdadeira manifestacdo da vontade do povo (TILLY, 2009, p. 175 e s.s):

1) torna-lamais ampla;

2) torna-la mais igual;

3) tornar as ac¢Oes do Estado mais vinculadas ela;

4) melhor protegé-la de acGes arbitrarias de agentes do Estado.

Tilly informa, que no longo prazo essas acfes democratizantes - ou mesmo a
manutencdo de um elevado indice de democracia - sdo extremamente dependentes da
capacidade do Estado, entendida como o poder dos agentes publicos de alterar as distribuices
dos recursos néo estatais, das atividades e interconexdes pessoais, bem como as relagdes entre
elas®®. Tais aces sio dependentes de uma centralizacdo de capacidade no estado, porque o
estado ndo pode sofrer com a concorréncia de outros centros de poder, capazes de inibir a
execucao das decisdes democraticas, em virtude de assimetrias vantajosas a eles e que podem
conduzir a um uso predatorio das riquezas e do poder acumulados no estado pelas elites deste.

Nesse contexto, o autor dad mostras historicas de que politicas que aumentam o
poder central, dando prioridade ao estado nos recursos necessariosa sua sustentacdo, mesmo
gue em um processo de enfraquecimento da democracia, podem contribuir, no longo prazo,

para o fortalecimento desta, podem ser “os primeiros passos antidemocraticos em direcdoa

33 Um exemplo dado pelo autor é que a redistribuicdo de riqueza (por meio da tributagdo) ndo gera apenas
redistribuicdo de recursos, mas também muda a conexao entre as distribuicies geograficas da riqueza e da
populacéo.
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democracia”®*. Essa probabilidade de que mudangas - mesmo queantidemocraticas - que
aumentem a capacidade do estado, venham a facilitar no longo prazo a democratizagdo sera
tanto maior, quanto maior for a parcela de recursos de sustentacdo do estado obtidos por meio
da extracio desses recursos da populagdo, o que se da por meio da tributacio®.

Tilly explica que isso ocorre porque a construcdo de um estado sobre uma base
tributaria ocorre em meio a ciclos de intervencAo, resisténcia, repressdo e barganha3®®’, que se
por um lado aumentam o fluxo de recursos para o estado, por outro o fazem dependente da
continuidade desses fluxos. Isso facilita a influéncia popular sobre as politicas publicas,
inclusive como forma de propiciar uma maior confianga dos governantes na conformidade de
seus cidaddoscom a extracao que Ihes é imposta (ou melhor: negociada) (TILLY, 2009, p. 178
— 9). E nesse caminho que se assenta a relacdo mais ampla® e persistente entre individuos e
seus governos e essa generalidade da tributacdo é elemento crucial para a coesdo social
(MARTIN, MEHROTRA e PRASAD, 2009, p. 2). Também é nesse caminho que a Sociologia
Fiscal se mostra como excepcional lente ao estudo da democracia (TILLY, 2009, p. 182).

Tilly acrescenta ainda, que paises incapazes de reproduzir fatores que implementem
sua capacidade, abrem espaco a competidores internos e externos que passam a lutar pela
obtencédo de capacidades proprias, através de uma maior participacdo e mesmo dominio desses

fatores (recursos que variam em funcéo do ambiente historico e econdmico — no passado eram

34 Em sentido oposto aponta que a baixa capacidade do Estado tende a inibir a democracia.
% Os outros meios de obtencdo de recursos de sustentacdo de que o estado disporia, segundo o autor seriam:
produzi-los em suas proprias empresas (socialismo) ou aproveitar recursos pré-existentes no estado como meio de
troca (por exemplo a exploracdo do petrdleo) (TILLY, 2009, p. 180).
3 Os agentes do estado intervém, exigindo o pagamento de tributos (que por definicdo é compulsério — veja-se ex
vi, Art. 3° do CTN), os cidad&os resistem (podendo chegar a rebelido em massa — recorde-se por exemplo a relacéo
entre 0 imposto do chd e o inicio da Guerra da Independéncia americana), o estado reprime e o fim do conflito
passa necessariamente por algumas negociagdes, que no minimo impliquem no estabelecimento de algumas regras
para novas futuras intervencdes, isto é, barganha. “Em suma, repressao combinada com barganha” (TILLY, 2009,
p. 178).
YMARTIN, MEHROTRA e PRASAD (2009) sugerem que provavelmente a Gnica politica estatal que sempre e
em todos lugares gerou resisténcia ao longo da historia foi a tributaria. Afirmam que os estados tém, historicamente
respondido a esses conflitos através de novos regramentos tributarios, decorrentes de sucessivas renegociacgdes.
Lembram também que a decisdo do contribuinte por resistir ou fugir (o que pode ser feito através da sonegacéo,
da evasdo ou da elisdo fiscal) as normas fiscais (a tributacdo) tem impactos muito mais profundos no estado do
que a decisdo por evitar ou resistir a outros tipos de normas, como as de transito (MARTIN, MEHROTRA e
PRASAD, 2009, p. 4). Isso é uma forte evidéncia da intrinseca relacdo entre tributacdo e democracia.
38 Por exemplo, para se construir um individuo hipotético capaz de permanecer uma fracdo de sua vida, digamos,
10 anos, sem nenhuma relacdo tributaria, direta ou indireta com o Estado brasileiro na contemporaneidade,
teriamos de imaginar alguém que, nos termos do Art. 153, paragrafo 4°, 11 da Constituicdo Federal, vivesse em
uma pequena gleba rural, e dela extraisse a totalidade de seu sustento, englobando alimentos, vestuario,
medicamentos (que neste caso seriam fitoterapicos), fontes de energia e que quando muito promovesse 0 escambo
de alguns desses produtos. Em sentido oposto pode-se afirmar que um pedinte que recebeu R$ 0,50 de esmola e
com esse dinheiro comprou um paozinho na padaria é contribuinte indireto do ICMS.
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fatores mais relacionados a terra; hoje sdo mais relacionados ao conhecimento técnico-
cientifico).

Mas uma atencdo especifica, que na verdade retoma o debate entre democracia
procedimental e substancial, ainda merece destaque: um atributo especial precisa ser garantido
a “popular voice” tillyana, sob pena de que a amplitude, a igualdade e a vinculacdo, e até mesmo
a protecdo - as quatro acOes centrais para Tilly - sejam distorcidas em favor de uma classe
dominante, que justamente por sé-lo, se ocupara do poder, na condi¢do de “representantes”.
Esse atributo, para o qual ndo foi proposta uma nomenclatura especifica, teria como objetivo
garantir que as agdes estatais fossem verdadeiramente publicas e que a democracia nao fosse
hegemdnica, conforme descrito respectivamente por Gilberto Bercovici (2002) e Francisco
Tavares (2008) abaixo citados.

Uma vez garantidas a existéncia e relativo conhecimento popular de regras que visam a
implementacdo da democracia, as regras procedimentais estabelecidas, relativas aos processos
eleitorais seriam, assim, habeis a atribuir o predicado de “publicas” a algumas pessoas. Mas
isso ndo significa por si s6, que 0s atos praticados por essas pessoas, seriam efetivamente
publicos. E necessario considerar-se a dimenso material desses atos, sua “congruéncia com 0s
interesses presumidos ou com a vontade expressa da sociedade concreta” (BERCOVICI, 2002).
Nesse sentido, uma dificuldade seria conhecer exatamente as instrugdes que 0s representantes
receberam de seus constituintes.

Ha diversas maneiras de se compreender a representacdo politica, essas maneiras variam
em funcéo do que e de quem deve ser representado, bem como de qual a natureza dos interesses
representados (BERCOVICI, 2002). Mas em funcdo da dificuldade acima apontada, nas
sociedades plurais e complexas o objetivo ndo é uma congruéncia entre representantes e
representados, sendo uma espécie de legitimacdo pelo procedimento, 0 que exige um
deslocamento do estudo da representacao: de um foco nas relagdes eleitorais, para um foco no
funcionamento do sistema como um todo. Ou, retomando as defini¢cbes iniciais, uma
confrontacdo da democracia procedimental com a substantiva.

Essa confrontacdo também auxilia a percep¢do da existéncia de dois grandes modelos
de democracia na contemporaneidade: o0 modelo hegemonico representativo, assente nos ideais

liberais e omodelo contra-hegeménico, normativo de democracia deliberativa®®. Em face da

39 O autor (Tavares, 2008) adotou os conceitos de hegemonico e contra hegemdnico disponiveis em SANTOS &
AVRITZER (2002). Para estes autores hegemonia corresponde a capacidade de estabelecer uma concepcéo
dominante em um dado assunto, o que, por outro lado, sempre gera uma corrente contra-hegeménica. No que se
refere a democracia, a primeira conceituagdo de democracia hegemonica seria devia a Joseph Schumpeter, que a
relacionou a um modelo que apresentava contradi¢Oes internas e apatia politica, caracterizada por um elevado
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complexidade societal atual, ambos modelos se legitimam pelo procedimento. Mas as
semelhancas entre eles, véao so até ai (TAVARES, 2008).

Francisco Tavares (2008) explicou a diferenca entre esses dois modelos de democracia
a partir de uma énfase no processo (como fim, ou como instrumento): enquanto o procedimento
inerente ao primeiro, o liberal, busca no processo eleitoral, um resultado final, correspondente
a uma legitimagdo pelas escolhas individuais pré-concebidas, que competem entre si; 0
segundo, da democracia deliberativa, tendo o processo politico eleitoral apenas como seu marco
inicial, busca a construcdo de um resultado, a partir de uma interacdo de sujeitos que se
constroem através do didlogo (TAVARES, 2008, p. 113 e seg.).

Nesse contexto, foi indicado que enquanto 0 maximo que a democracia hegemonica tem
a oferecer &€ uma “legitimacdo formal do poder”, o modelo normativo de democracia
deliberativa assume como premissa que nossa constituicdo humana é dependente da intervencéo
do outro e a partir disso busca ampliar sua base de legitimacao a totalidade dos representados,
pela intervencdo da linguagem includente (ou da “experiéncia intersubjetiva do discurso”)*
(TAVARES, 2008, p. 113 e seg.), pois afinal, a discussao ética ou politica é dependente deste
principio de reciprocidade (RABENHORST, 2001, p. 47).

Contudo, mesmo essa preferéncia por uma base de legitimagdo democratica
qualitativamente superior (a legitimag&o pela totalidade serd sempre superior a legitimacao por
qualquer maioria) ndo é por si sO suficiente. No minimo mais dois fatores sdo necessarios: que
o didlogo se dé em condicdes ideais de simetria entre os sujeitos e que os acordos celebrados
ndo invadam esferas individuais relativas a dignidade humana, pois estas, em uma analise

retrospectiva, estiveram na fundamentacao da propria democracia deliberativa.

(...) s6 sdo validas aquelas normas de acdo com as que estdo ou poderiam estar de
acordo todos os possiveis afetados como participantes num discurso préatico, celebrado
em condigdes ideais. (...)

No entanto, os acordos celebrados por meio do didlogo ndo podem invalidar os
principios basicos que garantem a pessoa humana um valor absoluto e um fim
incondicionado. Suponhamos que,mesmo apds um dialogo em condigdes ideais, uma
pessoa admitisse uma regra na qual ela fosse explorada por outra. Em qualquer
circunstancia, essa regra - ainda que consensuada - ndo seria justa, pois estaria em
desacordo com o0s pontos de partida demonstrados anteriormente: o ser humano como
ser absolutamente valioso e fim incondicionado.

indice de abstencdes e baixa representatividade politica (baixa identificacdo popular com as decisdes politicas,
resultado Ultimo do processo democratico) SANTOS & AVRITZER (2002).

40 para tanto, na busca de um ponto de partida sustentado por valores comuns, nota-se que “Uma ética civil é o
minimo moral comum de uma sociedade pluralista, laica e aberta as diversas escolhas legitimamente
democraticas” (RABENHORST, 2001, p. 14).
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(...) Por condic®es ideais, em primeiro lugar, considera-se o didlogo celebrado em
simetria, ou seja, no qual todos os interlocutores sdo considerados igualmente validos,
tem 0 mesmo valor e os mesmos direitos; ademais, o Unico poder que é concedido aos
interlocutores é o do melhor argumento. Em um dialogo ideal, “ndo se exercera coacao
alguma que ndo seja a do melhor argumento, e, por conseguinte, fica excluido todo
outro motivo que n&o consista na busca cooperativa da verdade”.

O dialogo na ética do discurso ndo tem simplesmente a funcgéo de verificar a validade
de normas morais. A ética do discurso, lembro, é uma filosofia pratica. Neste sentido,
visa uma fundamentagdo racionavel dos juizos morais. Isso implica, ainda que de
maneira indireta, uma orientacdo para 0 mundo da vida. O didlogo busca a validez de
uma norma e a sua aplicabilidade, isto &, as decisdes que tanto nos esperam na vida
cotidiana, as vezes, de maneira dramatica e urgente. Na ética do discurso, as decis6es
do mundo da vida devem ser tomadas pelos implicados em cada caso, ou seus
representantes(ANDRADE, 2007).

Por essas caracteristicas a democracia deliberativa parecemais consentanea com a
capacidade dos direitos humanos, identificada por Costa Douzinas (2009, p. 349-350), de
“produzir novos mundos aocontinuamente empurrar e expandir os limites da sociedade, da
identidade e da lei” assumindo, contemporaneamente a defini¢do “da fluida relacao entre blocos
de poder”, pois é na racionalidade intersubjetiva, que se formam novos contornos sociais
respeitantes as diversidades humanas. Por outro lado, mostra-se como concepgao capaz de dar
alento & preocupacdo de Annah Arendt, para quem “a privacdo fundamental dos direitos
humanos manifesta-se primeiro e acima de tudo, na privacdo de um lugar no mundo que torne
a opinido significativa” (ARENDT, 1989, p. 229).

E nesse componente reflexivo da concepcdo contra hegemodnica de democracia
deliberativa, bem como em sua busca por uma melhora qualitativa de seu pilar “igualdade” (que
pretende a valorizagdo de uma igualdade material que supere os estreitos limites da apenas
formal) que se ancora uma aproximacéo efetiva entre democracia e os direitos humanos,
conforme se desenvolvera posteriormente neste trabalho.

Ja é cabivel, contudo, uma adverténcia preliminar: democracia e direitos humanos nao
séo leis naturais, que por serem independentes de interacdo humana sdo constantes e eternas.
Explica-se: ndo importa se muitos homens, todos os homens ou nenhum homem acredita que a
luz se deslogue no vacuo a 300.000 quilébmetros por segundo. Esta € e continuard sendo a
velocidade dela. Mas se a humanidade ndo acredita na democracia a ordem artificial*? criada
em torno dela desmoronara. Assim se posiciona Yuval Harari, para quem democracia e direitos

humanos sdo mitos, ordens imaginadas e completamente dependentes da fé que depositamos

41 Marcelo Andrade citou aqui (CORTINA, Adela, 1986).
42 Nesse sentido a democracia foi definida como um grande acordo da histéria humana (TILLY, 2007, p. 7) e 0s
direitos humanos, como uma utopia (MOYEN, 2010).
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neles. Para o autor, o cristianismo n&o duraria 2 mil anos se ndo acreditassemos nele, assim
como “a democracia norte-americana ndo teria durado 250 anos se a maioria dos presidentes e
congressistas ndo acreditasse nos direitos humanos”. O autor ressalta, nesse sentido, que para o
sucesso das ordens imaginadas tem especial relevancia que grandes segmentos das elites e das
forcas de seguranca acreditem nelas (HARARI, 2017, p. 119 e 120).

1.2.1 Democracia Fiscal

A pouco mais de 8 (oito) séculos se assentou no Art. 12 da Magna Carta Inglesa a ideia
de uma tributagdo consentida pelo reino***4.Do outro lado do mundo, algumas décadas depois,
passou a vigorar pelos séculos seguintes (do século XIV ao XVII), um sistema de extracao
tributaria onde cabia aos ancidos de cada “bao”chinés (unidade social composta por 100
familias) decidir quanto da carga tributaria deveria ser arcada por cada familia (HARARI, 2017,
p. 368). Ja no século XVIII a insurgéncia americana contra o dominio inglés teve seu estopim
associado a ideia de “no taxation without representation”.

Esses excertos historicos ilustram como veio se formando o conceito de que o povo deve
tributar a si mesmo, através de escolhas que liguem a tributacdo a democracia e permitam
alguma visdo sobre 0 que seria uma tributacdo democratica. Mas assim como sdo varios 0S
conceitos ou dimensdes da democracia, muitos entendimentos sobre o que seria um sistema
tributario vocacionado para com a democracia podem ser validamente formulados.

Uma expressao que recentemente foi manejada por influentes autores é a expressao
“Democracia Fiscal”. Ela foi cunhada por Eugene Steuerle, que se preocupou com as limitagoes
impostas pelo legislador do passado ao do presente através de aplicacGes obrigatorias de
recursos, que enfraquecem o poder politico atual. Assim, definiu o “Fiscal Democracy
Index”como o percentual da renda publica disponivel para atender os anseios dos votantes do
presente, apds as despesas obrigatdrias (impostas pelo legislador do passado).

Nos EUA, Steurle percebeu sucessivas contracBes do orcamento quando dele séo

excluidas as despesas obrigatdrias, isso em decorréncia dos métodos adotados por governos

43 Excetuava-se expressamente tributos para o resgate do rei, para armar a cavalaria de seu filho e para o dote de

sua filha mais velha.

4 A importancia do dispositivo foi considerada de tal monta por afamado militante da justica fiscal, que segundo

ele os Ultimos 800 anos da historia tributaria inglesa podem ser considerados meras notas de rodapé a este principio

de 1215, basicamente circundantes a se saber quem seria representado, em que area e quando ( MURPHY, 2015).
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democratas e republicanos para angariar votos*®. Enquanto os primeiros expandem os gastos
sociais, inclusive através programas que exigem uma espécie de crescimento automatico de
gastos (o autor cita os programas de direitos) os segundos restringem a tributacdo a fim de
sustentar uma crenga no crescimento econdmico eterno. A juncdo dessas politicas gera um
endividamento com o futuro, pois como resulta em menores recursos para atender maiores
despesas, passa a depender de empréstimos do futuro®.

Nesse sentido, Steurle (2016)propdem o indice de democracia fiscal como instrumento
habil a avaliar as mudancas do mundo. A expressdo parece ligar-se, portanto, a dimenséao
substancial da democracia (GENSCHEL e SCHWARZ, 2012), preocupada ndo apenas em dar
ao voto o poder de mudar o governo, mas também de dar ao governo, a possibilidade de mudar
as politicas publicas de acordo com as preferéncias dos votantes(sentido bastante relacionado a
democracia procedimental).Isso, pois o indice se mostra apto a aferir a dotacdoda classe politica
de efetivo poder democratico, o que se da através de politicas fiscais habeis a efetivar a
capacidade estatal atual de atender os anseios da sociedade contemporéanea. Assim, um maior
indice de democracia fiscal, permitiria um maior investimento no futuro, ou pelo menos uma
maior liberdade no presente para a escolha dos programas presentes e futuros.Nas palavras do
autor “By freeing today’s policymakers from commitments made decades ago, they could shift
much more focus toward 21stcentury priorities”*'(STEURLE, 2016).

Foi observado em uma série temporal, que o indice tem sido decrescente, sendo que a
recente crise financeira engrandeceu o problema, ndo apenas pelo lado do crescimento das
despesas, mas tambeém pelo da diminuicdo dos ingressos (GENSCHEL e SCHWARZ, 2012).

No Brasil, o Boletim de Finangas dos Entes Subnacionais divulgado pelo Tesouro
Nacional em 13/11/2018 da mostras, através do nivel de comprometimento da Receita Corrente
Liquida com as despesas com pessoal no exercicio de 2017, dessa baixa disponibilidade
orcamentaria para a implementacéo de politicas atreladas as vontades dos eleitores do presente.

Segundo o Boletim, mais da metade dos estados brasileiros (incluido o DF) atingiram o limite

4 Impossivel ndo propor uma comparacdo com os governos brasileiros do Partido dos Trabalhadores, que
ampliaram os gastos sociais nos primeiros anos do Século XXI e a total reversdo de tais politicas, para politicas
drasticamente restritivas quanto aos gastos estatais e as promessas eleitorais de reducédo da tributacdo feita pelo
candidato a presidéncia brasileira eleito em 2018.
%6Como os cortes na tributacdo feitos pelos republicanos tornam insustentavel o cumprimento das promessas
democratas, essas despesas sdo entdo financiadas pelo futuro, seja através de empréstimos financeiros (que geram
servigos de juros cada vez maiores), seja através de outros empréstimos como, por exemplo, usar-se hoje reservas
previdencirias que deveriam ser investidas e preservadas para 0 amanhd — a exploracéo de recursos naturais que
deveriam ser preservados para as proximas geragdes é outro exemplo.
47 Ao libertar os politicos de hoje dos compromissos feitos décadas atras, eles poderdo ter um foco muito maior
nas prioridades do século XXI (tradugao livre).
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prudencial da Lei de Responsabilidade Fiscal, por comprometerem mais de 90% (noventa por
cento) de 60% (sessenta por cento) de sua Receita Corrente Liquida ( Art. 59, paragrafo 1°,
inciso 11, combinado com Art. 19, inciso Il da LC 101) com o pagamento de servidores ativos
e inativos em 2017 (Boletim de Financas dos Entes Subnacionais, Secretaria do Tesouro
Nacional, 2018, p. 22).

Contudo, conforme ensaiado acima, o indice de democracia fiscal parece ter sua validez
associada ao conceito de democracia substantiva, mas sua utilidadepara medi-la ¢
completamente dependente das opgdes politicas atuais*®. No GESF-UFG foram apontadas
criticas, publicadas recentemente (TAVARESe GARCIA, 2018) relacionadas a “pontos cegos”
no indice*. Dessa forma a capacidade medida pelo indice de se atender aos pleitos sociais
presentes, ndo poderd ser associada a uma dimensdo substancial da democracia caso a
substituicdo das op¢bes do passado pelas do presente resulte em uma desprotecdo social,
marcada, por exemplo, por uma diminui¢do do bem estar humano em geral, ou aumento da
inseguranca, ou enfraquecimento da liberdade individual, da equidade e da igualdade social —
valores expressamente associados por Charles Tilly a dimensao substancial da democracia. Para
Tilly, ndo é restringindo-se demandas, que se aumenta a capacidade do Estado (TILLY/, 2007).

Da mesma forma, o indice parece pouco relacionar-se a democracia orientada para o
processo de Robert Dahl (apud TILLY, 2007) - relacionar-se-ia apenas como numero “4)”
acima apontado, pois ao ser capaz de detectar uma maior possibilidade de implementacdo das
opcOes politicas atuais,correspondentemente, de maneira direta, também seria capaz de detectar
um aumento do controle da agenda politica, mas na verdade tal analise ndo pode ser feita a
partir de um item isolado, mas apenas de todos os itens propostos por Dahl em conjunto,
inclusive para ndo se fugir a sua proposta. Quanto & conceituacdo proposta por Charles Tilly
(2007), que em termos iniciais aproxima-se da de Robert Dahl, parece melhor adequar-se a uma
medicdo pelo indice, em funcdo justamente daquilo que mais a distingue da formulacdo de
Dahl: a capacidade do Estado.

Conforme explanado no item precedente,é a jungdo das agdes que aperfeicoam a voz
popular (amplitude, igualdade, vinculagdo e protecdo) a capacidade do Estado que sao

relevantes para Tilly(2007) na anélise das possibilidades de des(democratizacéo), pois como

48 Também deve acrescentar-se a extrema importancia de se pré-definir que democracia o indice pretende medir,
pois foi lembrado que uma defini¢do equivocada de democracia desorienta sua propria explicagdo e diminui a
possibilidade de vidas melhores (Tilly, 2007, p. 6).
49 Sugere-se aqui, que por ndo propiciar uma visdo radial, é possivel que a adocdo do indice permita identificar,
por exemplo, um incremento democratico, que o sera, no entanto, apenas do ponto de vista hegemonico, conforme
descrito no item precedente.
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esses elementos tendem a conflitar entre si, e mesmo internamente a eles proprios, o Estado
depende de sua capacidade de supervisionar o processo democratico no rumo da
democratizagdo, pois sem essa interferéncia externa os conflitos tendem a conduzir a uma
desdemocratizacao.

Nessa trilha, é possivel defender-se que alguns fatores que aumentam o indice de
democracia fiscal, também contribuem para um processo democratizante, conforme proposto
por Charles Tilly (2007).

Nesse contexto, as guerras fiscais do ICMS podem proveitosamente inserir-se para
muitos estados brasileiros®. Se forem capazes de aumentar as receitas do Estado, serdo capazes
de alavancar seu indice de democracia fiscal e é claro, mesmo deixando-se o indice de lado, é
seguro afirmar que um aumento nas receitas correntes dos Estados, aumenta suas capacidades
de intervencdo social, devendo corresponder a melhores possibilidades de implementacao dos
direitos fundamentais, bem como da democracia, podendo-se apontar, a partir do exposto
acima, no minimo a dimensao substancial desta, que éenfatizada por Charles Tilly (2007) em
Democracy®.

O item seguinte tem como objetivo compreender a sistematica das guerras fiscais, bem
como as variagoes inerentes a elas, que lhes propiciam aumentar as receitas de um Estado, para
tanto inicia pela tentativa de se descortinar a relagdo intrinseca, nem sempre conhecida, e que

pode mesmo ser tida como paradoxal entre rendncia de receita e guerra fiscal.

1.3 Guerras Fiscais simétricas e assimétricas: seuspotenciais (des)democratizantes

Conforme explanado nos itens antecedentes h& construcdes teoricas, amparadas por
estudos de Sociologia Fiscal, que permitem associar, em medidas especificas, aumentos das

S0SCHAEFER and STREECK (2013) sugerem a austeridade como Gnica opcéo valida para a correcéo dos déficits
publicos criados nas décadas de 70 a 90. As alternativas de emissdo de moeda e aumento da arrecadacdo fiscal
foram refutadas pelos autores. A primeira por sofrer uma forte presséo social reagente ao consequente aumento da
inflacdo e a segunda em razdo da intensa disputa tributaria circundante a mobilidade do capital contemporaneo,
conforme descrito no item 1.3.2.abaixo.
51 N&o é demais deixar claro que independentemente das criticas relativas as cegueiras do indice, o que se defende
aqui é simplesmente que indices mais elevados denotam uma maior possibilidade de que atuacOes estatais
potencialmente favoraveis a democracia e aos direitos humanos sejam implementadas. Essa potencialidade,
contudo, subordina-se, entre outros fatores, a ado¢do de um modelo hegemdnico ou contra hegemdnico de
democracia, conforme preliminarmente ensaiado.
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disponibilidades orcamentérias a democracia, ou pelo menos a um incremento das condi¢Ges
para 0 seu desenvolvimento.Na maior parte dos Estados contemporéneos, entre 0s quais
seguramente insere-se o Brasil, o tributo € a principal forma de financiamento do Estado, de
maneira que incrementar as disponibilidades orcamentarias é algo que diretamente relaciona-
se a um aumento da arrecadacédo fiscal tributaria. Nesse caminho, e ao considerarem-se as
informagdes que antecederam este item, é possivel estabelecer-se relagGes entre a tributacéo e
a democracia.

Paralelamente, nas histérias de algumas sociedades humanas foram identificados
processos que se sucederam em trajetdrias relacionadas ora a um fortalecimento, ora a um
enfraquecimento da democracia. Esses processos foram chamados respectivamente de
processos democratizantes e desdemocratizantes (TILLY, 2007). O autor, sempre atento a
questdo tributaria, argumenta que suas observacdes sobre esses processos podem ser aplicadas
a todas sociedades humanas.

Dados esses precedentes, o objetivo deste item é enfocar as guerras fiscais do ICMS e

sua capacidade de alavancar processos no rumo de uma(des)democratizacgéo.

1.3.1 Os tributos propensos as guerras fiscais no Brasil e as chamadas rendncias fiscais

O tributo foi descrito como uma transferéncia do setor privado para o publico, que se
justifica enquanto o beneficio gerado pelo uso publico do recurso transferido for maior do que
0 potencial beneficio da melhor utilizacdo privada deste recurso acrescido dos custos da
tributacdo (VARSANO, 1997, p. 8). Tal descricdo evidencia um requisito da tributacdo: a
eficiéncia. Nesse sentido, poder-se-ia afirmar que diminuir-se o impacto de um tributo por meio
da reducdo de sua(s) aliquota(s), ou pela concessdo de beneficios fiscais (rendncia fiscal),
implicaria em reconhecer-se que o setor privado esta apto a produzir mais beneficios sociais do
que o setor pablico com 0s recursos renunciados (mesmaos recursos).

O problema de tal reconhecimento é que o setor pablico volta suas ac6es para o social
e o privado para o particular, e assim o setor privado causa melhoras sociais apenas em segundo

plano, como consequéncias secundarias das melhoras privadas. Isso implicaria entdo, a priori,
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em uma eficiéncia tdo maior do setor privado®?, que colocaria em xeque até mesmo a
continuidade do setor publico. E nesse contexto que se torna compreensivel a afirmacéo de que
“Estaticamente considerada, a rendncia fiscal € sempre injustificada — se ha mérito na
tributacdo, o uso privado dos recursos é sempre uma alternativa inferior; e, se ndo ha, nao cabe
a rendincia, mas, sim, a extin¢do do tributo”. (VARSANO, 1997, p.7 e 8)

Mas essa analise estatica esta longe de encerrar 0 assunto. E necessaria uma visio que
considere a perspectiva dinamica dos fenbmenos econémicos e a correta interpretacdo dos
fendmenos tributarios, 0 que, como sumariamente mencionado na introducdo, ndo é dado a
maior parte da populacdo, pois navegar nos dominios da ciéncia econdmica, exige
conhecimentos cujos meandros e detalhes s6 sao mesmo dominados por especialistas do tema.

No intuito de perseguir-se uma melhor compreensdo dos efeitos das praticas
concorrenciais tributarias cumpre primeiramente dividir as bases imponiveis tributarias em
maoveis e imdveis. No primeiro grupo®? estariam os fatos econdmicos aptos a se concretizarem
sob esferas de competéncias tributarias diversas, de acordo o local da ocorréncia do aspecto
espacial do fato gerador tributario® e no segundo grupo os fatos econdmicos que
necessariamente s6 podem concretizar-se em uma dada localidade ndo podendo navegar
geograficamente ao sabor das oportunidades de tributagcdes mais favorecidas.

Uma outra consideragdo inicial, também importante, € que no cenério nacional recortado
neste trabalho as competicGes tributarias s6 podem versar sobre os tributos estaduais e
municipais. Assim, ao unir-se esta consideracdo a anterior, temos, naquilo que se refere aos

impostos, que no ambito municipal o ISS adota uma base imponivel mével e o IPTU e 0 ITBI

S2Exatamente como proposto por Adam Smith: “(...)orientando sua atividade de tal maneira que sua producédo
possa ser de maior valor, visa apenas a seu proprio ganho e, neste, como em muitos outros casos, é levado como
gue por mao invisivel a promover um objetivo que ndo fazia parte de suas intengdes. (...). Ao perseguir seus
préprios interesses, o individuo muitas vezes promove o interesse da sociedade muito mais eficazmente do que
quando tenciona realmente promové-lo(...). E evidente que cada individuo, na situacéo local em que se encontra,
tem muito melhores condi¢fes do que qualquer estadista ou legislador de julgar por si mesmo qual o tipo de
atividade nacional no qual pode empregar seu capital, e cujo produto tenha probabilidade de alcancar o valor
maximo. O estadista que tentasse orientar pessoas particulares sobre como devem empregar seu capital néo
somente se sobrecarregaria com uma preocupacao altamente desnecessaria, mas também assumiria uma autoridade
gue seguramente ndo pode ser confiada nem a uma pessoa individual. ” (SMITH, 1996, p. 438)

53A grosso modo, as “mobile tax base” foram identificadas com o capital financeiro (GENSCHEL e SCHUAZ,
2012).
5 E uma ligio de Geraldo Ataliba evidenciar cinco aspectos do fato gerador tributario: o material, o temporal, 0
espacial, o pessoal e o quantitativo. O aspecto espacial &, nos tributos de competéncia dos entes menores (Estados
e Municipios) o fator determinante da competéncia tributaria.
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uma base imével. No &mbito estadual o ICMS adota uma base imponivel moévele o IPVA>® e o
ITCMD?®® uma base imével.

E essa mobilidade de realizacdo do aspecto espacial do fato gerador tributario do ICMS
- e que foi ilustrada no inicio da introducdo deste trabalho a partir daLei 16.707/09do Estado de
Goias - que propicia, no ambito do ICMS as chamadas “Guerras Fiscais”. Estas, podem,
portanto, serem definidas como um fenémeno de cunho econémico, correspondente a uma
disputa fiscal atraves de préaticas concorréncias pela alocacdo de recursos privados madveis, no
ambiente federativo.

Feitas essas consideracdes, pode-se voltar a formulag&o inicial deste item de que uma
redugdo em um dado tributo por meio de um beneficio fiscal corresponderia a desisténcia de se
transferir para o setor publico, recursos do setor privado, em func¢do do reconhecimento de uma
maior aptidao deste ultimo em promover o bem social. Definitivamente, ndo € essa a estratégia
predominantemente envolvida, quando da opc¢édo politica pela diminui¢do de um tributo. As
chamadas “renincias fiscais”, quase sempre sdo verdadeiras rendncias, apenas quando
estaticamente consideradas, pois, se consideradas na dindmica da federacdo, sdo um
instrumento, ou uma arma — para parafrasear Clausewitz - da continuidade politica por outros
meios.

Com efeito, nem tudo, ou mais provavelmente a quase totalidade do que o Acérdao
5005/17 do TCE-Go, mencionado na introducdo, considerou como renuncia de receita praticada
no Estado de Goiés, é verdadeiramente uma renuncia - algo que impactara negativamente nos
cofres dessa unidade federativa.

Evidentemente, aqui ndo se estd apontando algum erro do tribunal. Nos termos da LC
101/00, e mais especificamente de seu Art. 14, aquilo que “implique reducéo discriminadade

SEmbora deva-se considerar a imobilidade da base incidencial tributaria de um veiculo licenciado em uma dada
Unidade Federada, a possibilidade de, mesmo que fraudulentamente, promover-se o registro desse veiculo em
outra UF, a fim de que seu proprietario goze de condi¢des mais benéficas de tributagdo, ndo pode ser ignorada.As
competicoes fiscais em matéria de IPVVA correspondem a um tema especifico que escapa aos limites deste trabalho,
mas cabe minimante anotar, que a sistematica de calculo do imposto, que ndo incide em cadeia como o ICMS,
propicia que a previsdo constitucional sobre o estabelecimento de aliquotas méaximas pelo Senado Federal, torne
sua problematica bem mais simples que a do ICMS.
% O ITCMD incide sobre bens mdveis e imdveis. No que se refere aos bens mdveis é possivel classificar-se o
imposto como incidente sobre uma base mével, pois no caso de transmissfes mortis causa a competéncia é do
Estado onde se processar o inventario e no caso de doacGes a competéncia é do Estado de domicilio do doador
(Art. 155, § 1°, CF/88). Esses dois critérios de determinacdo de competéncia podem, em alguma medida, serem
manipulados em busca de condi¢des de tributacdes mais amenas. Como ter patriménio para ser transferido, seja
via heranca, seja via doagdo, é um atributo que predominantemente recai sobre a classe capitalista (ou sobre uma
parcela minoritaria da assalariada), essa possibilidade de um ITCMD de base mével corresponde a um exemplo
de situacBes, identificadas por James O’Connor (1977), em que, somente a “classe capitalista monopolista
(consegue) criar “furos’ no sistema tributério (o que os trabalhadores ndo conseguem) ” (O’CONNOR, 1977, p.
209-10).
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tributos” € rendncia de receita. Contudo, para os efeitos da lei, essa “reducdo” é aferida
estaticamente, através de uma relacdo matematica entre a base de célculo e a aliquota, conhecida
como “aliquota efetiva”®’. Esse método de calculo ndo permite considerar os efeitos do
alargamento da base de incidéncia tributaria. Como o ICMS recai sobre bases imponiveis
maveis, estas viajam de uma localidade para outra ao sabor das melhores ofertas de condi¢des
para sua replicagdo. Assim, dinamicamente consideradas as “rendncias de receita”, por estarem
implicadas com as “guerras fiscais” tem o verdadeiro potencial (e na maioria, sendo na
totalidade das vezes, é essa a intencdo) de aumentar ao invés de diminuir as receitas.

A LC 101/00 nem poderia mesmo considerar esse efeito das “renuncias de receita”, pois
o alargamento da base de incidéncia tributaria pela mobilidade do aspecto espacial do fato
gerador tributario acionado por disputas no ambiente federativo é expressa, ou pelo menos
implicitamenteproibido no texto constitucional, ndo apenas para o ICMS, mas para todos
tributos dos entes menores que tenham essa aptidéo.

Estando entdo assente nas linhas acima, que as “renincias fiscais” nos tributos de base
imponivel mével dos entes menores e especificamente do ICMS podem gerar verdadeiros
aumentos de receitas em virtude de deslocamentos do aspecto espacial do fato gerador tributario
de uma unidade federativa para outra, cabe agora compreender que essa capacidade de atrair
receitas tributarias em funcao de uma aparentemente paradoxal renuncia de receita, varia de um
ente federado para outro em funcéo de caracteristicas como o seu nivel de desenvolvimento
econémico, populacdo e capacidade de consumo dessa populacéo.

E justamente em func&o dessa capacidade de intensificagio das receitas tributarias, que
estudos sobre as competicOes fiscais internacionais podem ser, no contexto descrito no item 1.2
acima, associadas a uma capacidade de enfraguecimento ou de fortalecimento da democracia

fiscal, bem como, da prépria democracia, conforme explanado abaixo.

1.3.2Guerras fiscais simétricas e assimétricas e a mobilidade do capital contemporaneo

Philipp Genschel e Peter Schwarz(2012) informam, a respeito do potencial das

competices tributarias internacionais de influir no indice de democracia fiscal, que a literatura

57 A ideia de uma aliquota efetiva implica em que um tributo ndo seja objeto de concessdo de isencdes, incentivos
e beneficios fiscais, tais como reducdo de base de calculo ou concessdo de créditos, que resulte, direta ou
indiretamente, na reducéo da aliquota estabelecida.
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econdmica esta dividida, havendo os que afirmam que as competicdes tributarias diminuem a
tributacdo nacional e, portanto, enfraquecem a democracia fiscal (final dos anos 80 e inicio dos
anos 90) e havendo os que, apds submeterem as predicdes da corrente anterior a uma analise
empirica, afirmam o contrario: que as limitacGes a tributacdo nacional pelas competicOes
tributérias internacionais sdo grandemente irrelevantes (corrente mais forte de meados dos anos
1990 a meados dos 2000). Os autores afirmam que ambas as posi¢Oes estdo erradas, a primeira
por desconsiderar que o efeito das competicdes varia de pais para pais (sendo prejudicial a
democracia fiscal na maioria deles e benéfico na minoria — esta Gltima, normalmente
relacionada aos paises menores, pobres, periféricos), a segunda por subestimar o poder das
competigdes tributérias.

Assumindo as competi¢cbes como uma busca governamental por “mobile tax base”
(bases tributarias moveis) que um pais tenta atrair do outro, 0s autores apontam que em paises
simétricos®® uma mais elevada tributacdo em um dos paises leva a uma fuga de capitais para o
outro e vice-versa. Trata-se de um jogo, que leva, no equilibrio,a pratica de taxas baixas em
ambos os paises, a fim de evitar a perda de capitais de um para o outro. Essas taxas baixas, no
entanto, ndo sdo compensadas por um aumento da base tributavel em cada um, e isso resulta
em prejuizo a democracia fiscal em ambos, sendo oremédio para isso, a harmonizagéo.

Mas se 0s paises sdo assimétricos, entdo a demanda por incentivos fiscais sera mais
elastica®® nos paises menores. Como ha maior quantidade de capitais disponiveis nos paises
maiores, esses capitais migrardo, mais que proporcionalmente, para o pais menor, se ele
oferecer uma taxa imponivel menor que a do pais maior, e isso, mais que compensara a
diminuicdo da carga imponivel em decorréncia da diminuicdo das aliquotas no pais menor.
Assim, o pais menor ampliara seu nivel de democracia fiscal em prejuizo do maior, sendo que
0 que ganhar, ganhara menos do que perdera o pais que perder, gerando um efeito total negativo.

Em suma, portanto, o aumento no indice de democracia fiscal nospaises contendores
fiscais de menor porte € um resultado esperado em virtude de uma redistribuicéo internacional

de bases tributarias moveis, que propiciara nos paises pequenos um aumento delas mais que

%8 Diversos fatores de (as)simetria costumam ser considerados, no estudo em referéncia foi informado que o mais
comum é o populacional. Faz-se aqui a adverténcia de que adocao de um Unico fator, embora tenha o conddo de
simplificar grandemente os esforcos, conduz a resultados apenas aproximados, pois para efeitos de mobilidade de
capitais, um pais que tivesse a metade da populacéo de outro, porém com dobro de renda percapita deste, seria
equivalente a ele.
%9 O conceito de elasticidade vem da economia, em sintese a demanda por algo é tanto mais elastica quanto mais
depender do de seu prego.
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proporcional (inversamente),a reducdo da carga tributaria incidente sobre as mesmas®.
Qualquer ganho no menor sera custeado por uma perda no maior, que em valores absolutos
superara aquele ganho.

Essa problematica ganha contornos cada vez melhor definidos na contemporaneidade
em funcdo da crescente mobilidade das bases tributarias modernas. Explica-se:

Durante quase a totalidade da histéria humana a ampla maior parte da riqueza
acumulada consistia de coisas materiais, como metais, gado, campos de pastagem e de petrdleo,
mas nas Ultimas décadas, sobretudo nos ultimos anos, as riquezas humanas sao compostas cada
vez mais de capital tecnolégico, humano, e de know-how e estes tém uma mobilidade muito
maior, ou simplesmente inexistente nos primeiros.

Yuval Noah Harari traz um exemplo a partir do qual é possivel construir a seguinte
metafora: Se na década de 1840 Santa Anna houvesse se saido melhor na guerra Mexicano-
Americana poderia ter obtido muitos recursos com as minas de ouro da Califérnia; se 100 anos
depois, Hideki Tojo, ao invés de ter sido executado em Nuremberg, houvesse atracado em S&o
Francisco a bordo da nau-capitania da frota combinada (Yamato afundado em 1945) poderia
ter beneficiado seu pais pela exploracdo das minas do Vale do Silicio, mas se os chineses
invadirem a Califérnia hoje, dificilmente conseguirdo apropriar-se de sua maior riqueza
contemporanea “os engenheiros do google”, os “roteiristas, diretores e magos dos efeitos
especiais de Hollywood, que estariam no primeiro avido para Bangalore ou Mumbai muito antes
dos tanques chineses avangarem pela Sunset Boulevard”(HARARI, 2017, p. 383).

No mesmo sentido, e lembrando-se como Charles Tilly (2007 e 2009) exp6s a
conex&o entre capacidade do estado e democracia, conforme visto no item precedente, esse
autor elencou diversos recursos que podem ser apropriados pelo estado para atender suas
necessidades de se capacitar e destacou a proeminéncia contemporanea de recursos que por sua
constituicdo sdo extremamente moveis, entre 0s quais cabe citar: capital financeiro,
informacdes, meios de comunicacao e conhecimento técnico-cientifico (TILLY, 2009, p. 178).

E essa incrivel mobilidade das riquezas contemporaneas que tem o potencial de
intensificar, cada vez mais os efeitos das competi¢des fiscais. Os estudos até aqui apresentados
referem-se as competicdes internacionais, sendo possivel inferir, por eles, que no ilustrativo

acima, os engenheiros do Google recebem fortes incentivos para mudar seus domicilios fiscais

00s autores apontam ainda que isso também levara a uma redistribuicdo interna, pois a diminuicéo da incidéncia
sobre as bases moveis levara a uma propensao compensatéria sobre as bases iméveis, que passardo a ser mais
intensamente tributadas (em ambos paises na média, mas mais intensamente nos menores, que mais reduziram a
incidéncia sobre as bases moéveis).
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para paises que mantenham uma menor taxa do Imposto de Renda, e a enorme facilidade dessa
mudanga corresponde a enorme mobilidade atual das “mobile tax base”.

Mas exatamente 0 mesmo raciocinio pode ser feito para as competicoes fiscais
internas ao Brasil no tocante ao ICMS (e mesmo ao ISS também). O inconstitucional Protocolo
21/11 do ICMS®! e a recente EC (Emenda Constitucional) 87/15%, sio resultantes da
repercussd@o no mundo juridico dessa mudanca social, que vem acompanhando a desabalada
carreira da tecnologia humana. Mas essa percepcao evidencia um problema interno, inexistente
no ambito internacional e esse problema é especificamente afetoa democracia.

Quando se aumenta o indice de democracia fiscal de um pais as custas do indice de
democracia fiscal de outro, isso ndo representa um conflito interno (& propria democracia). Mas
quando um Estado da Federacdo amplia seus recursos fiscais (suas capacidades de
implementacdo das escolhas democraticas) as custas de outro estado da Federacdo (das
capacidades dele), sendo o efeito total negativo, conforme propugna os estudos aludidos, surge
uma clara celeuma interna a democracia do Estado Federal: se houve uma esfera estadual que
saiu ganhando, a esfera federal da qual a estadual faz parte saiu perdendo.

Essa situacdo evidencia claramente, ganhos de um lado e perdas de outros (perdas
dos outros Estados e da Federacdo), sendo que, como j& mencionado estudos indicam que as
perdas superam o0s ganhos. Assim, por exemplo, faz parte desses ganhos a capacidade do Estado

membro de ampliar seu parque industrial gerando empregos e aumentando a sua producao

1 O Protocolo 21/11 do ICMS, assinado por 20 dos 27 estados da federagdo (incluindo o DF), tido como
inconstitucional por ter pretendido fazer por meio de acordo entre alguns Estados da Federacao (usa-se a expressao
“Conveénio” quando o acordo é de todos os Estados) o que s6 Emenda Constitucional poderia fazer, vigorou entre
2011 e 2014, quando foi declarado inconstitucional pelo STF nas A¢6es Diretas de Inconstitucionalidade (ADIs)
4628 e 4713.Pretendeu trazer solucdo ao seguinte problema grandemente imbricado com o tema central deste
trabalho: Conforme ja mencionado na introducdo a l6gica pensada em 1988 para o ICMS implicava em uma
reparticdo da receita deste imposto entre o Estado produtor e o Estado do consumidor (que afinal é quem arca com
o0 Onus dos tributos indiretos). Mas o implemento e a intensificacdo do comércio eletrénico, inexistente em 1988,
criou um acesso direto dos consumidores de todo o Brasil aos produtores ou grandes distribuidores de qualquer
localidade (com ampla predominancia no Sul e Sudeste) de uma maneira imprevista em 1988 e que resultou na
destinacéo de toda carga do ICMS ao Estado produtor, gerando grave injustica fiscal federativa. O Protocolo 21
criou entdo uma reparticao de receita inconstitucional, mas que restabelecia um equilibrio federativo.

2No julgamento das ADIs 4628 e 47130 representante do Estado do Para, que se manifestou em Plenario em favor
do Protocolo, sustentou que a evolugdo do comércio, feito hoje “em grande parte de forma eletronica e que
movimentou cerca de R$ 28 bilhdes em 2013 no Brasil —, concentra a renda em poucos estados produtores. A ideia
do protocolo, segundo ele, é buscar uma forma de repartir a riqueza oriunda do ICMS entre as unidades da

federacao.
Em seu voto nas ADIs, o ministro Luiz Fux (...) ressaltou que ‘é preciso se aguardar emenda ou norma com forca
de emenda para esse fim’.” (Noticias STF, 17 de setembro de 2014. Disponivel em

http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=275382, acesso em 12/12/2018). A EC
87/15, finalmente repartiu, entdo, de forma definitiva, a receita do ICMS entre estados produtores e consumidores
“nas operacdes e prestacdes que destinem bens e servi¢os a consumidor final, contribuinte ou ndo do imposto,
localizado em outro Estado” (Art. 155, § 2°, VI, CF/88 — redacéo atual).
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(tributavel, inclusive), mas faz parte das perdas o incremento da incapacidade federal de
planejar e implementar a distribuicdo desses fatores.

Nesse cenario, um aspecto negativo foi tido como constante nas guerras fiscais do
ICMS: a sua implicacdo para a composicdo de um parque industrial nacionalmente
desorganizado, de uma estrutura produtiva geograficamente ndo planejada e em suma de uma
auséncia de coordenacgéo ou controle do poder central sobre o desenvolvimento nacional. Foi
também apontado que a assuncdo estadual dessas funcdes, tipicamente federais, tende a
apresentar resultados desastrosos, sendo danosa para o pais (VARSANO, 1997, p. 11).

Outro aspecto negativo previsto a quase 100 (anos) é perfeitamente aplicavel as
competicdes fiscais contemporaneas do ICMS no Brasil: um maior proveito delas para a classe
empresaria, em virtude das necessidades cada vez mais acirradas de competicfes por bases
tributarias méveis (GOLDSCHEID, apud MARTIN, MEHROTRA e PRASAD, 2009, p. 6).

Todo esse cenério permite a percepgdo de que as competicdes fiscais sdao um
problema para o qual varias Oticas devem ser consideradas. Mas 0 mesmo cenario também
permite compreender porque foi afirmado que na melhor delas, a do governo estadual que fez
0 movimento aguerrido “o Estado (quase sempre) ganha (por algum tempo)” (VARSANO,
1997, p. 12).

O que se apontou até aqui revela um total descabimento l6gico e econémico, para
ndo se mencionar o juridico das guerras fiscais do ICMS. Estas, entretanto, continuam como
praticas extremamente corriqueiras e defendidas com avidez pelos governadores de Estado. O
capitulo seguinte pretende, dentro de uma teoria central do federalismo, confrontada com a
experiéncia historica brasileira e apostando na luz da Sociologia Fiscal, tragcar uma trajetoria do
Estado Federal brasileiro que permita identificar um contexto de (in)validez para esse
instrumento aprioristicamente tdo deletério para a federacdo.Antes, contudo, cabe ainda breve
retrospecto sobre a aptiddo do ICMS para com as competicdes fiscais, bem como do
excepcional sucesso dessa aptiddo em levar as politicas relacionadas a esse tributo a construir

uma enorme resisténcia as previsoes legais contrérias as reproducdes de suas guerras fiscais.

1.3.3 O ICMS: um caso que se tornou extremado

O ICMS é um imposto tido como de vocacao nacional. Isso porque h&a uma certa tradigdo

nos paises federalistas pela adogdo de um IVA (Imposto sobre o Valor Agregado) centralizado.
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Esses IVAs tém como principal caracteristica a ndo-cumulatividade, justamente em decorréncia
de incidirem sobre o valor agregado, e costumam abranger fatos geradores que no Brasil
compdem a base incidéncial de 3 (trés) impostos: o IPI federal, o 1SS municipal®® e o ICMS
estadual. Conforme desenvolvido precedentemente, quando 0 mecanismo da nao-
cumulatividade recai sobre impostos regionalizados, confere-lhes uma propensdo as
competicdes tributarias. Dai a preferéncia federalista por IVAs nacionais. Afinal, como a
capacidade de tributar é o exercicio de um poder econdmico sobre outros, foi-lhe imposta, ha
800 anos, um limite relacionado a necessidade de prévia representacdo, como maneira de
solucionar um conflito que Richard Murphy (2015) apontou como milenar: o conflito sobre
guem deve ter esse poder, bem como sobre quais outras pessoas ele deve ser exercido.

N&o obstante, essa peculiaridade brasileira de manter dois I\VAs descentralizados se fez
presente desde antes da CF/88. Mas, por outro lado, tdo antigas foram também as preocupacoes
com as possiveis consequéncias dessa descentralizagdo. A CF/67 ja trazia, por exemplo, a
expressa exigéncia de unanimidade de Estados e Distrito Federal para autorizacao de instituicao
de beneficios fiscais em relagdo ao antigo ICM. Os termos eram muito similares, sendo
idénticos ao da vigente Constituicdo. Mesmo assim, naquela época, bem como na atual, um sem
namero de competicdes fiscais do ICMS (ou do ICM) foram levadas a termo, algumas vezes
em velado desrespeito as normas constitucionais, na maioria das vezes em escancarado
desrespeito a elas. (Recorde-se a informagdo contida na NR 6, em que apenas a Assembleia
Legislativa de Goias publicou a existéncia de 461 beneficios fiscais desrespeitosos a norma
contida no Art. 155, paragrafo 2°, XIlI, “g” da Constituicdo Federal, que estavam em vigor em
07/08/2017).

Assim, se por um lado alei 16.707/09-Go, cujas consequéncias foram ensaiadas na
introducdo, revela-se como um caso paradigmatico, as competicdes fiscais do ICMS revelam-
se como um caso extremo, tanto do ponto de vista societal, como na especifica inefetividade
das normas constitucionais que objetivaram ou objetivam o seu combate. Por isso, foram
chamadas de “ponto mais agudo do ‘né gordio’” da federacdo brasileira (MARTINS, 2012).

E de se notar, que ao utilizar tal expressdo, o autor mantinha um raciocinio
eminentemente juridico e politico, relacionado a uma formula ainda ndo descoberta de se

positivar um acordo politico, que nunca se costurava, em normas que ndo fossem veladas ou

8 A ndo-cumulatividade do ISS ndo é expressa da CF, nem da LC 116/03, mas decorre de uma jurisprudéncia
antiga, bem representada pelo RE (Recurso Extraordinario) 95.584-4/SP de 1984, assente, entre outros motivos no
fato de que cumulatividades ndo se presumem. Dessa maneira tém sido aceito que o prestador de servico final
abata da base de calculo de seu ISS, o montante de ISS ja recolhido por prestadores intermediarios vinculados a
prestacéo final.
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escancaradamente desrespeitadas. Mas ao adotar-se um raciocinio econémico, conforme o
minimamente lastreado precedentemente no presente item, relacionado a mobilidade do capital
contemporaneo e a simetria ou assimetria das competic@es fiscais, no medio ou longo prazo, a
questdo das guerras fiscais do ICMS deve ser considerada tdo ou ainda mais preocupante.

Tal afirmacdo parece tornar-se ainda mais segura com o advento da LC 160/17, ja
mencionada neste trabalho e o seu convénio regulamentador (Convénio ICMS 190/17).
Taisinstrumentos trouxeram as seguintes inovacdes especificamente afetas aos objetivos desse
trabalho®:

1) permitiram a convalidag¢éo por convénio — para o qual retirou-se a exigéncia
de unanimidade das unidades federadas competentes para aprovagio® — de beneficios
fiscais concedidos sem a chancela do CONFAZ, e portanto, violadores da norma
constitucional contida no Art. 155, paragrafo 2°, XII, “g” da CF/88 (Art. 1° da LC
160/17);

2) pelo mesmo mecanismo permitiram a reinstituicdo e prorrogagéo por até 15
anos desses beneficios (Art. 3°, paragrafo 2° da LC 160/17);

3) autorizaram que Estados venham a aderir aos beneficios fiscais concedidos
ou prorrogados por outra unidade federada da mesma regido ( Art. 3°, paragrafo 8° da
LC 160/17).

Como consequéncia do descrito nos nameros “1)” e “2)” acima, os Estados e o DF
podem ter de remitir os créditos tributarios constituidos em virtude de glosa de créditos
destacados em documentos fiscais de outras unidades federadas mas ndo cobrados por elas, bem
como devem ficar impedidos de glosar novos créditos na mesma situagio®®.Esse novo arranjo
além de potencialmente diminuir as disponibilidades orcamentarias futuras de Estados e do DF,
e com elas o indice de democracia fiscal e a propria democratizacdo na visdo tilyana, retira boa

parte do freio juridico as competicdes fiscais do ICMS e as distorcdes concorrenciais

®4por outro lado, na redacéo final da LC 160/17, ndo foi acatada proposta feita na Camara dos Deputados de
alteracdo na Lei de Improbidade Administrativa, que fizesse nela incluir a responsabilizagao do gestor responsavel
pela concessdo de novos beneficios irregulares.
% Segundo a nova regra, a aprovacio por 18 das 27 unidades federadas competentes ja é suficiente. Também sera
suficiente a aprovacdo por 1/3 das unidades de cada uma das 5 regides (Art. 2° da LC 160/17).
% A glosa de créditos do ICMS é um mecanismo utilizado pelas AdministragGes Tributérias dos Estados e do DF
com amparo no 8° da LC 24/75. Explica-se: conforme ensaiado na introdu¢do, quando um Estado concede um
beneficio fiscal, correspondente, digamos a 6% do valor de uma operacdo interestadual, esses 6% ndo seréo
recolhidos aos cofres da unidade concedente. Contudo, fardo parte do crédito fiscal da empresa adquirente, que
tera direito a compensé-lo com o ICMS devido a sua unidade federada. Como o dispositivo legal retro mencionado
determina a nulidade do ato concessivo ndo autorizado pelo CONFAZ (inciso ) e a exigibilidade do imposto ndo
recolhido (inciso 1) a unidade federada da empresa adquirente da mercadoria “glosa”, entdo, aquele crédito, para
a seguir inseri-lo no montante de sua exagao.

41



decorrentes delas.Dessa forma, foi afirmado que a LC 160/17 “ao invés de tentar dar um fim a
guerra fiscal, simplesmente previu seu alongamento por prazo que pode chegar a até 15 anos, e
podera até mesmo tender para sua perpetuacdo” (CARVALHO E MARTINELLI, 2017).

Ainda mais perigosas parecem ser as possiveis consequéncias do descrito no numero
“3)”. Na pratica a disposi¢do autoriza uma contra-medida as competicdes fiscais havidas e ndo
autorizadas pelo CONFAZ: a adogdo de idéntica medida por unidade federada da mesma regiéo.
Evidentemente tal solucdo milita por um acirramento das guerras fiscais do ICMS conforme
concluiram Carvalho e Martinelli (2017) e conforme foi sugerido pelos estudos referidos nos
subitens 1.3.1 e 1.3.2 acima.

Se as competicOes fiscais do ICMS chegaram aos extremos indicados neste trabalho
apesar das claras proibicbes legais vigentes ha décadas, como esperar que a amenizagdo ou
mesmo retirada das barreiras normativas venham impedir uma *“escalada de
agressdes”®’voltadas a evitar a perda de capitaise capaz de conduzir a um equilibrio com taxas
mais baixas em todos os contendores, sem que isso corresponda a um aumento da base
imponivel, conforme previsto por Philipp Genschel e Peter Schwarz (2012)?

Conforme vem sendo descrito aqui, as guerras fiscais do ICMS tem um impulso
automatico (movido por engrenagens econdmicas) para um ponto de equilibrio final onde o
Unico resultado é uma receita renunciada pelos contendores, sem potencial para expandir a base
tributaria, como se fossem meros gastos improdutivos e se prestando, portanto, para uma
impulsdo no sentido contrario ao conclamado por James O’Connor, agravando a crise fiscal por
um recrudescimento da “brecha estrutural” (O’CONNOR, 1977).

Ora, foi apontado a partir do caso exposto na introdugéo, que por vezes, para a obtencéo
das vantagens oferecidas por Estados contendores fiscais, as empresas ndo necessitam realizar
novos investimentos, mas apenas, em um contrassenso logistico, alterar a cadeia de distribuicao
de seu produto®®. Foi sugerido inclusive (deixando-se de lado a apreciacdo da validade juridica
de tal feito®), que até mesmo uma mera alteracdo na forma de registro contabil, fazendo a
mercadoria transitar pelo estoque contabil, mesmo sem transito fisico, de uma empresa, seria
habil para “reorganizar” a dinamica da distribuicdo federativa dos recursos do ICMS, ao custo

de uma “rendncia de receita”, correspondente ao incentivo (ganho empresarial) dado.

57 Para usar expressdo cotidiana aos acontecimentos bélicos.

8 Nesse sentido, esta sendo proposto, no Anexo Unico deste trabalho, uma classificacéo para as guerras fiscais do
ICMS no Brasil.

8 Minimamente: a principio a questdo deve ser enquadrada como simulagéo e fraude em um procedimento evasivo
(ilicito). Mas além de haver posicGes contrarias, sobre um procedimento elisivo (licito), apenas a existéncia dessa
possibilidade cria uma dificuldade enorme para a fiscalizagéo tributaria: como comprovar que o transito contabil
nao foi acompanhado de um transito fisico?
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Isso faz ressaltar ainda mais a operacionalizacdo das guerras fiscais do ICMS, no sentido
de funcionarem como um “furo” & doutrina da capacidade contributiva’’*, que no é aplicada
“toda vez que entra em conflito com a doutrina dos incentivos”’2, como consequéncia de apenas
a classe capitalista e ndo a trabalhadora, ser capaz de criar furos no sistema tributario. Esses
furos sdo projetados para, sempre favorecendo “os lucros e o crescimento empresarial”,
preservar “o mito da ‘equidade tributaria’”’® (O’CONNOR, 1977, p. 205 e ss).

Esse cenario evidencia que o no das guerras fiscais do ICMS no Brasil continua sendo
tdo dificil de desatar quanto o né gordio que a lenda afirma ter sido cortado por Alexandre.
Mas, se a melhor expectativa que se pode ter das guerras fiscais € um resultado de soma zero,
como predito, e se elas “amarram o desenvolvimento nacional e atrasam a evolugdo do Pais”
(MARTINS, 2012) porgue continuam a corresponder a uma opc¢ao tdo ferrenhamente defendida
por governadores de Estado’® - que inclusive podem ser prejudicados por elas, quando ndo s&o
0S seus provocadores - e sempre e tdo utilizadas por eles, mesmo que como opg¢ao sejam
juridicamente invalidas?

E mais, porque, apesar de estarem juridicamente tdo claramente proibidas ha mais de 30
anos no texto constitucional puderam, em periodo ainda maior do que este, estar tdo
cotidianamente em uso e ainda terem, recentemente, diante da op¢do pela adogdo da Sumula
Vinculante 69 - que seguramente seria um sério obstaculo & sua continuidade - ou pela
promulgacédo da LC 160/17 - que parece mais voltada a garantir-lhe uma sobrevida e qui¢d uma

perpetuacdo - recebido o agraciamento desta ultima?

°Richard Murphy (2015) informa haver na Biblia mencdes a um sistema de tributacdo milenar que prestigiava
essa forma vertical de estabelecimento da isonomia.

1 O principio da capacidade contributiva manifesta-se no ICMS através da adocdo de aliquotas seletivas para o
imposto, corrobora esse entendimento o reconhecimento de que no Brasil todos impostos devem ser graduados
segundo a capacidade econémica do sujeito passivo, conforme restou assente no RE 562045/RS.

2Neste ponto a critica de O’Connor esta voltada ao Imposto de Renda, considerando nele, inclusive, a adogéo da
renda e ndo da riqueza como base incidencial. Segundo o autor, isso seria “gritantemente discriminatorio contra
os trabalhadores e a favor do capital”. Mutatis mutandis, o raciocinio parece ser perfeitamentetransportavel a
espécie. Assim como no IR, no ICMS a incidéncia ndo se da sobre esse acessorio exclusivo da classe capitalista,
ariqueza.

3 A dificuldade de compreensédo dos verdadeiros alcances das questdes tributarias, é o que o presente trabalho
abordou até 0 momento, e que deve ser considerada lastro de referido mito.

" Foi intensa a movimentac&o dos governadores de Estados contra a proposta de Stimula Vinculante 69, ja referida
neste trabalho, principalmente a dos governadores do Norte, Nordeste e Centro-Oeste : Confira-se por exemplo
em: OLIVEIRA, Ribamar. “Parecer de Janot sobre simula vinculante 69 cai como bomba nos governos”
disponivel em https://jornalggn.com.br/noticia/parecer-de-janot-sobre-sumula-vinculante-69-cai-como-bomba-
nos-governos, acesso em 10/01/19; “Governadores pedem ao STF que mantenha incentivos fiscais dos Estados”,
disponivel em https://www.brasil247.com/pt/247/sergipe247/115224/Governadores-pedem-ao-STF-que-
mantenha-incentivos-fiscais-de-Estados.htm, acesso em 10/01/19.
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Por diversas vezes no presente capitulo, questdes relacionadas ao pacto federativo
pareceram mediar o acoplamento das guerras fiscais do ICMS a democracia, sendo que as
primeiras foram inclusive descritas como uma disputa por recursos privados na dindmica da
federacdo. No mais, foi apontada uma séria celeuma interna a democracia no Estado Federal,
relacionada a um ganho democratico da parte - de acordo com a 6tica referenciada, notadamente
tilyana - custeada por uma perda do todo, a partir das guerras fiscais do ICMS.

Por isso, o capitulo seguinte esta voltado, através de um resgate historico, a observar e
sempre que possivel, confrontar, os preceitos de teorias federalistasa realidade brasileira, na
busca de fundamentos que permitam uma melhor compreensdo das questbes a pouco

levantadas.
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CAPITULO 2 - O BAIXO APROVEITAMENTO DA TEORIZACAO FEDERAL-
DEMOCRATICA NA PERSPECTIVA HISTORICA BRASILEIRA

Temos o direito a ser iguais quando a nossa diferenca nos
inferioriza; e temos o direito a ser diferentes quando a
nossa igualdade nos descaracteriza. Dai a necessidade de
uma igualdade que reconheca as diferengas e de uma
diferenga que ndo produza, alimente ou reproduza as
desigualdades (SANTOS, 2002)

Na origem”, o federalismo esteve relacionado & necessidade de se melhorar as
condicgdes, para que dois ou mais povos convivessem sob um governo unico, a fim de
perseguirem com maior eficiéncia, objetivos comuns. Tal origem relaciona-se, a um
federalismo centripeto®. Foi o que se deu na unido das treze colonias inglesas em 1787: Estados
independentes, a partir de um movimento para o centro, constituiram uma federacao. No Brasil,
contudo, como em muitos outros paises, 0 movimento foi no sentido contrario ao do centro,

surgindo a federagéo, a partir do que antes era um Estado unitario””.

5Segundo Dalmo Dallari (2010) na antiguidade ndo houve nenhuma experiéncia que merecesse comparagio ao
modelo federal e, embora haja indicios de federalismo na Idade Média, especificamente na Confederacdo Helvética
de 1291, “esta permaneceu restrita quanto aos objetivos e ao relacionamento entre os participantes até o ano de
1848, quando se organizou a Suica como Estado Federal”, s6 sendo mesmo, para o autor, possivel admitir o
nascimento do Estado Federal em 1787 com a Constituicdo dos Estados Unidos da América, ap6s as treze coldnias
britdnicas na América declararem-se independentes em 1776 (DALLARI, 2010, p. 255).
Ja Karl Loewenstein, aponta como unides de Estados do tipo federal na Grécia antiga as ligas sinoikias, délica,
anfictidnica , helénica e aqiiea, mas ndo destoa de Dallari, pois afirma que nenhuma delas correspondeu a um
verdadeiro Estado federal, seja pela preponderancia de um dos membros das ligas,ou seja porque ndo tiveram
6rgéos comuns com jurisdicéo direta sobre os cidaddos (Loewenstein, 1975, p. 354).
6 O federalismo do tipo centripeto (ou por agregacdo) se da em oposicdo ao federalismo centrifugo (ou por
desagregacdo). O primeiro refere-se a federalizacdo de Estados independentes, que antes se relacionavam pelo
Direito Internacional, normalmente correspondente a evolugdo de uma Confederacdo de Estados para um Estado
Federal. Corresponde, portanto a um movimento em direcdo ao centro. EUA e Argentina sdo exemplos. O
federalismo centrifugo, ao contrario, corresponde a um movimento descentralizante, pelo qual um Estado unitario
federaliza-se, reconstituindo-se como uma federacao. E o que ocorreu no Brasil, que de Estado Imperial Unitario
transmudou-se para uma RepUblica Federativa. E importante notar, que os conceitos de federalismos centripetos e
centrifugos que adotamos neste trabalho, referem-se apenas a origem do sistema federal, pois € comum empregar-
se esses conceitos no sentido de federalismos com tendéncias descentralizantes e centralizantes, respectivamente.
7 Valendo-se do exemplo brasileiro, Karl Loewenstein lembra que no passado a extensdo territorial era um
verdadeiro entrave ao funcionamento de um Estado unitario, mas que atualmente, em funcgéo das tecnologias de
transporte e comunicacéo, a extensao territorial ja ndo representa 0 mesmo clamor por um Estado Federal, que
representou no passado (Loewenstein, 1975, p. 355).
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Dalmo Dallari (2010) apresenta uma justificacdo distinta para a origem do federalismo
centrifugo, relacionando seu surgimento ao reconhecimento de ser o sistema federal a mais
avancada forma de descentralizagdo politica, notadamente por passar o Estado federal “a ser
visto comosendo mais favoravel a defesa das liberdades do que o Estado centralizado”. 1sso,
pois a forma de Estado federal demonstrou aptiddo: para dificultar a concentracdo de poderes
em um Unico orgdo, sendo, portanto, contrario ao totalitarismo, e também para ampliar as
oportunidades de participagdo politica’®, e propiciar uma maior aproximacéo entre governantes
e governados (DALLARI, 2010, p. 259 e 260).

Nota-se, portanto, segundo o autor, uma vocagao do Estado Federal - notadamente em
funcdo de sua intrinseca descentralizacdo -para a defesa das liberdades e para com a
democracia. Nesse contexto, deve-se esperar que o Estado Federal seja o veiculo mais propicio
ao desenvolvimento e expansdo dos direitos humanos.

Contudo, no emblemaético caso brasileiro, hd mostras histéricas de que essa vocacao
esteve longe de alcancar suas potencialidades.

O objetivo central deste capitulo é checar, com base na experiéncia brasileira, as
condicbes e as medidas em que as teorias centrais sobre a relagdo entre os
bindmioscentralizacdo e autocracia e descentralizacdo e democracia(ndo) encontraram
aplicacdo efetiva.Paralelamente, também se destaca como objetivo do capitulo percorrer, tanto
quanto possivel, o caminho que levou até o atual estagio das assimetrias regionais no Brasil,
procurando destacar a centralidade da quest&o fiscal no tema.

Para tanto, parte-se de um resgate histérico, voltado a formacdo de um arcabougo
minimo sobre a trajetdria do federalismo e da questdo das desigualdades regionais no Brasil,
seguido de uma anélise teorica, centrada no maior expoente do positivismo juridico, a respeito
do federalismo e em especial, de sua relacdo com a democracia. Espera-se que a juncdo desses
dois itens crie melhores condicGes de compreenséo das questdes levantadas no final do capitulo
anterior, bem como, que sirvam de suporte para novas analises, tidas como essenciais a questado

federativa e que possam estar implicadas com os objetivos centrais deste trabalho.

2.1 Trajetoria historica do federalismo brasileiro: os problemas da efetivacdo democrética
e da acentuacéo das desigualdades nacionais.

8 O autor aponta para as oportunidades politicas nos ambitos locais.
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A insuficiéncia das teorias puras, apartadas de uma realidade, que somente uma visao
radial, interdisciplinar, pode manter em foco, justifica o que se pretende neste item: uma breve
descri¢do do panorama histdrico do federalismo brasileiro, de sua origem e de seu rumo, que
permita identificar aproximag0es ou afastamentos das teorias federalistas que serdo mais abaixo
esbocadas.

Pretende-se também uma contextualizacdo, nem tanto da origem - pois esta pode ser
identificada no periodo imperial (de Estado Unitario) e até mesmo antes disso (periodo colonial)
— das desigualdades nacionais (principalmente, mas ndo apenas regionais), mas de seu
assentamento federativo, que as conduziu, conforme exposto nas paginas seguintes, a um
aprofundamento e a uma posicdo estavel no atual arranjo econdmico do pais. Esse
aprofundamento de desniveis, conforme sera exposto no terceiro capitulo deste trabalho, deve
ser pouco toleravel por uma sociedade iluminada pela valorizacdo da dignidade humana, pela
democracia substancial, pela alteridade relacionada as necessidades do homem, e por fim, por
valores universais, que em ultima analise, identificam-se com os direitos humanos e sua
expansao historica.

Assim, para 0s objetivos propostos, inicia-se por observar, que em funcdo da regéncia
dos superavits e suas quase que contabeis contrapartidas, os déficits, os desequilibrios, no
capitalismo global “séo a regra, nunca a exce¢do” e 0 que € mais marcante: fora do cenério de
uma economia fechada, praticamente extinta’® em nossos dias, os desequilibrios tém uma
“capacidade impressionante de resisténcia”(VAROUFAKIS, 2017, p. 55).

2.1.1 Origem e Primeira Republica

Sobre a real implantacdo do sistema federal-republicano no Brasil, inicia-se por anotar

que a forma federativa de Estado foi instituida no Brasil juntamente com a forma Republicana

9 O autor sugere como possivel exemplo contemporaneo a Coréia do Norte.
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de governo, pelo Decreto n° 1 de 15 de novembro de 1889%, sendo que estas formas foram
ratificadas e constitucionalizadas em 18918,

N&o se tratou, na origem, de um federalismo por agregacao, pois foi resultado da
derivacdo de um Estado unitario. Igualmente afirma-se, que também ndo se tratou de um
federalismo por desagregacdo (TORRES, 2014,p.29), mas de mera conversdo legal de um
Estado Unitario em um Estado Federal, ou nas palavras do autor “por simples conversdo ex
legedas Provincias em Estados Federados (Art. 2° da CF), como um federalismo normativo”.

De fato, ja fora apontada a artificialidade desta origem, “pura sugestao imitativa” de um
modelo pensado como garante de sobrevivéncia politica de um Estados Unidos anterior a
Guerra de Secessdo, (HORTA, 2006, p. 381) ndo suficientemente revisado, refletido e
principalmente adaptado as realidades brasileirasde entdo. Some-se a isso, o fato de nao ter por
objetivo, pelo menos inicial, o enaltecimento daqueles valores apontados por Dallari e
mencionados no inicio deste capitulo, como metas de um federalismo por desagregacgéo (defesa
das liberdades, aproximac&o entre governantes e governados, participacdo politica, e, portanto,
a busca por cidadania).

Heleno Taveira Torres aponta que a instauracdo do federalismo no Brasil deve muito
mais a realizacdo dos interesses das oligarquias, insatisfeita com os fracassos fiscais do império
e temerosa de um desmantelo do territério, que lhes diminuisse os lucros, do que a qualquer
outro fator (TORRES, 2014, p. 29). Fernando Abrucio ressalta o descontentamento das
provincias com a centralizacdo politica e financeira (ABRUCIO, 1998, p. 32) e Marcello

Carmagnani destaca a incapacidade imperial de reorganizar a participacdo no poder, de forma

8 Decreto n° 1 de 15 de novembro de 1889.
Proclama provisoriamente e decreta como férma de governo da Nacgdo Brazileira a Republica
Federativa, e estabelece as normas pelas quaes se devem reger os Estados Federaes.
()
Art. 2°. As Provincias do Brazil, reunidas pelo laco da federacéo, ficam constituindo os Estados Unidos do Brazil.
Art. 3°. Cada um desses Estados, no exercicio de sua legitima soberania, decretard opportunamente a sua
constituicdo definitiva, elegendo os seus corpos deliberantes e os seus governos locaes.
(--)
Marechal Manuel Deodoro da Fonseca, Chefe do Governo Provisorio. - S. Lobo. - Ruy Barboza. - Q. Bocayuva.
- Benjamin Constant. - Wandenkolk.

8 Constituicdo de 1891: Art. 1° A Nac&o brasileira adota como forma de Governo, sob o regime representativo, a
Republica Federativa, proclamada a 15 de novembro de 1889, e constituise, por unido perpétua e indissoltvel das
suas antigas Provincias, em Estados Unidos do Brasil.
Art. 2° Cada uma das antigas Provincias formara um Estado e o antigo Municipio Neutro constituird o Distrito
Federal, continuando a ser a Capital da Unido, (...)
Art. 4° Os Estados podem incorporar-se entre si, subdividir-se ou desmembrar-se, para se anexar a outros, ou
formar novos Estados, mediante aquiescéncia das respectivas Assembleias Legislativas, em duas sessdes anuais
sucessivas, e aprovacdo do Congresso Nacional.
Art. 5° Incumbe a cada Estado prover, a expensas proprias, as necessidades deseu Governo e administracdo; a
Unido, porém, prestara socorros ao Estado que, em caso de calamidade publica, os solicitar.
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a reproduzir as novas potencialidades econémicas do Sul e Sudeste, em especial Sdo Paulo e
Minas Gerais, decorrentes da exportacdo do café.

De acordo com este ultimo autor, o fim da monarquia no Brasil (e com ela findou-se
também o Estado Unitario) antes de estar relacionada a ideais liberais e positivistas, como
costumeiramente apontado pelos historiadores, decorreu de um crescimento econdmico que
levou o Sul a provar de uma prosperidade da qual ndo pode participar o Norte, ou, utilizando
expressdes do autor: uma “vitoria do café e do gado” sobre “o algod&o e a cana”, para a qual
n&o estava o Império preparado, em termos de reorganizacdo dos poderes®? (CARMAGNANI,
1984, p. 161).

Quem melhor sintetizou todo cenério nacional que conduziu & derrocada imperial,
descrevendo as mais severas divergéncias provinciais as vésperas da proclamacdo da
Republicacomo rivalidades e disputas regionais, que, contudo, convergiam para uma
insatisfacdo e protestoscomuns, relativos a distribuicdo dasfinangas publicas promovida pelo
Império, parece ter sido Wilma Costa (1998) :

Tanto o Norte como o Sul, por motivos distintos, tendiam a se insurgir contra
a centralizacdo fiscal. No nivel ideolégico, as disputas tendiam a manifestar-se em
acusacGes muatuas. As provincias do Norte e Nordeste apegavam-se a questdo dos
saldos provinciais (diferenca entre a renda arrecadada e o gasto efetuado na provincia
pelo governo central) acusando o governo imperial de explorar as provincias do Norte
em beneficio das ja prdsperas provincias do Centro-Sul ou na defesa militar (caso do
Rio Grande do Sul). S&o Paulo, por sua vez, desenvolvia o argumento em favor da
riqueza crescente gerada pelo café que ndo se mantinha na provincia, expropriada em
favor das regifes parasitarias e decadentes do Nordeste.

Entretanto, a propria autora adverte que os dados existentes ndo sugerem qualquer
transferéncia monetéaria, seja do Norte para o Sul ou o contrario. Havia sim, transferéncia de
todas as provincias para a Corte, com excec¢do do Rio Grande do Sul e do Mato Grosso, regides
de fronteira seca, que exigiam gastos militares (COSTA, 1998, p. 148). Essas acusacdes

trocadas pelas Provincias, infundadas segundo os dados levantados pela autora, revelam, desde

82 Wilma Costa (1998) acrescenta ainda outros dois fatores econémicos, que auxiliam no rumo de uma melhor
aproximagdo do cenario pré-republicano: O primeiro é que nas Ultimas duas décadas do império, o sucesso da
cafeicultura paulista e da borracha nortista, ndo eram suficientes para trazer prosperidade ao império, que no todo,
encontrava-se em estagnagdo. O segundo, que a Guerra do Paraguai havia gerado um endividamento tal dos cofres
imperiais, que seus politicos ndo conseguiam atender as ansias das diversas oligarquias por beneficios (COSTA,
1998, p. 143).

49



entdo, um carater competitivo-predatorio das entdo Provincias, hoje Estados da Federacdo
brasileira.

Mas neste contexto, o que ressalta € que a condenacdo do Império adveio
verdadeiramente, de sua incapacidade de promover uma nova gestdo do poder politico que
conferisse a Sdo Paulo, Minas Gerais e Rio Grande do Sul a proeminéncia politica que ja
detinham no campo econdémico. Esse foi o inicio da Replblica e do Estado Federal
brasileiros.Trata-se, portanto, de uma origem, cuja explicacdo repousa exclusivamente no
campo da politica, que por sua vez foi movida por comandos, exclusivamente econémicos.

Instituida a Republica federalista, assumiu o poder uma alianca civil-militar, que
perdurou até 1894, quando as elites das oligarquias paulistas, mais dindmicas e organizadas,
assumiram o controle do novo regime. Sucederam-se entdo, no poder central, até 1906, trés
presidentes paulistas(Prudente de Morais, Campos Sales e Rodrigues Alves). Essa hegemonia
do PartidoRepublicano Paulista (PRP) sobre os demais, foi devida a sua relativa coesao interna,
quando os demais Estados, que poderiam disputar com Sao Paulo, eram ainda marcados por
disputas intra-oligarquicas (VISCARDI, 2001, p. 82). A autora ainda especifica quais seriam
esses Estados: Minas Gerais, Rio de Janeiro, Bahia, Pernambuco e Rio Grande do Sul.

Se as disputas internas das oligarquias fazem parte da explicacdo da apatia politica dos
demais Estados individualmente considerados, o baixo ou mesmo inexistente sucesso de
qualquer associacao entre eles foi explicado a partir de um modelo em que a competitividade
internacional em relacdo aos produtos que eles podiam exportar, por ndo lhes possibilitar a
extracdo necessaria de recursos fiscais do Imposto de Importacdo, lhes forcava a buscar tais
recursos em um sistema tributério paralelo, com invasdo de competéncias e adog&o de tributos

proibidos pela Constituicdo, de forma que

(...)as verdadeiras “guerras tributarias” a que se langavam particularmente os
estados do Nordeste parecem ter tido um desdobramento politico perverso para o peso
politico da regido em seu conjunto. Elas dificultavam a constituicdo de um bloco
regional capaz de representar os interesses do conjunto e atuar como contrapeso ao
poder dos estados cafeeiros, que controlavam o jogo politico durante toda a Republica
Velha. (COSTA, 1998, p. 168)%

8 No mesmo sentido afirmou-se que “ os governos estaduais, originados a partir das delimitacdes geograficas das
antigas Provincias, procuraram agir com a maxima independéncia, sem qualquer espécie de consideracdo pelos
interesses de seus congéneres e, em algumas situacdes, ignorando por completo os interesses da propria
Federagdo”(OLIVEIRA, 2010,p. 150). A principal unido entre eles, se deu quando ainda provincias, no projeto
federativo, pois enxergaram nele a possibilidade de aumentarem suas autonomias, pressuposto, segundo 0S
liberais, para a “equalizacdo dos beneficios a todas unidades da federagdo” (ABRUCIO, 1998, p. 33). Entretanto,
conforme melhor explanado mais abaixo, o que se viu foi a liberdade de exercicio sem controle para as atividades
oligarquicas, que correspondiam basicamente a retroalimentacéo de seu sistema.
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Por isso, pode-se afirmar, que a reproducdo do modelo americano resultou, na
Constituicdo de 1891, em um federalismo descentralizado demais (ultrafederalismo) para a
realidade da infante republica. Tal reproducdo chegou a prescrever um modelo de soberania
dual (soberania para a Unido e também para os Estados membros), como se percebe no Art. 3°
do Decreto n° 1 de 1° de novembro de 1889. Com efeito, mesmo né&o tendo sobrevivido tal
previsdo na Constituicdo de 1891, muitos Estados membros a reproduziram em suas
constituicGes estaduais. Raul Machado Horta (2006) noticia que a Constituicdo mineira de 1891
ndo continha tal previsdo, mas no restante do corpo, portava-se como se a contivesse (HORTA,
2006, p. 382).

Embora ndo tenha consagrado a soberania dual (contra a qual sempre se opds Rui
Barbosa), a primeira constituicdo republicana consagrou o federalismo dual (defendido por Rui
Barbosa), considerado “segregador e centrifuga”, chegando ao extremo de prever que a Uniédo
somente auxiliaria os Estados para prestar socorro em hipoteses especificadas®.

Contudo, a nominal® Constituicdo de 1891, ndo tardou em sofrer “profundo
falseamento de aplicagcdo” e sob o argumento, muitas vezes falacioso, de promover a
aglutinacdo nacional, o governo federal se valeu da coercdo e da forca para promover
verdadeiras intimidacGes politicas, capazes inclusive de reverter resultados eleitorais. Para
tanto, possuia uma ferramenta constitucional, o instituto da Intervencédo Federal.

As intervencges foram, na época, utilizadas de maneira desvirtuada, como remédio para
resultados eleitorais que desagradassem ao poder central (HORTA, 2006, p. 382 a 384). E é
claro,“quanto menor o Estado, maior a possibilidade de intervencdo do Catete sobre os
mesmos” (VISCARDI, 2001, p. 77). Como o poder central era ocupado, desde a origem
republicano-federalista até no minimo a Revolucdo de 30, quase que exclusivamente por
politicos dos Estados hegemdnicos, as politicas aceitas pelo governo central, bem como as
impostas por ele, eram de alinhamento a ordem, na qual os Estados fortes deveriam ficar mais
fortes, mesmo que o legado fosse um enfraguecimento dos ja mais debilitados. Mas o cerne de

tudo isso era 0 assentamento das finangas estatais nas exportacoes, pois

8 No mesmo sentido, mas estendendo a observacdo para todos Estados federais da América Latina, Marcello
Carmagnani, aponta que a autonomia conferida aos Estados membros no periodo foi tamanha que fez do poder
central mero mediador de conflitos das oligarquias regionais (CARMAGNANI, 1984, p. 142).
8 O conceito de Constituicdo nominal e sua contextualizagdo no presente trabalho fara parte do item 2.4 mais
abaixo.
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A federagdo de 1891 era ndo sO desigual, mas também reiteradora da
desigualdade regional. Enquanto as financas da Unido estivessem reféns da receita
alfandegaria, a propria defesa dessas financas tornaria solidarios os interesses do
Estado e os do complexo cafeeiro, bloqueando qualquer possibilidade redistributiva
por parte da Unido. Isso se manifestava também, como apontamos acima, no plano
politico, impedindo a formacéo de blocos regionais fortes que pudessem neutralizar a
concentracdo do poder nos estados hegeménicos (COSTA, 1998, p. 169).

A solidariedade, afirmada pela autora, entre os interesses da Unido e os dos Estados
mais hegemonicos (oligarquias cafeeiras) decorre do seguinte fato: os Estados detinham o
Imposto sobre a Exportacédo, e a Unido detinha o Imposto sobre a Importacdo, que eram suas
amplamente dominantes fontes de renda. Mas a capacidade de importar sempre dependeu da
capacidade de exportar. Com efeito, além da composicao politica da Unido se dar em torno de
politicos dos estados hegeménicos, a estrutura fiscal estabelecida na primeira constituicdo
republicana conduzia a uma alianca, formada em torno do comércio exterior, entre a Unido e
os Estados exportadores, onde 0s anseios fiscais da primeira guardavam correspondéncia com
0 aumento das receitas tributarias dos segundos, que por sua vez, sé ocorriam a partir de maiores
ganhos da oligarquia dominante, a cafeeira.

Nesse sentido, Claudia Viscardi(2001) destacou a desigualdade e hierarquizacio® dos
atores politicos da republica como um dos principios norteadores de sua abordagem, que
considera alternativa ao modelo politico-oligarquico. Aponta para um principio de desigual
distribuicdo de poder, que diferenciava os Estados da Federacdo pelo tamanho da bancada e
pelo grau de independéncia econdmica em relacdo aos cofres da Unido, bem como que essa
desigualdade foi acentuada na transicio do Império para a Republica®’. Em relagio ao tamanho
da bancada parlamentar, a autora comprova com numeros: Enquanto Sdo Paulo, Minas Gerais
e Rio Grande do Sul passaram de 35 para 75 deputados (aumento de 114%); Bahia, Rio de
Janeiro e Pernambuco passaram de 39 para 56 (aumento de 44%); e ainda, esses 6 (seis) Estados

juntos aumentaram a participagdo percentual de seus deputados em relagdo ao total de

8Segundo Ricardo Oliveira (2010) “Os multiplos e tendenciosos acordos politicos realizados pelas elites regionais
no alvorecer da Republica determinaram o aparecimento de outra consequéncia inquietante e prejudicial ao
desenvolvimento do Estado federal brasileiro: a perpetuacdo da desigualdade territorial entre as diferentes
regides.” Ainda segundo o autor, isso se deu porque todas atengdes estatais, nos primeiros anos da Republica,
estiveram voltadas para a implantacdo do federalismo e isso deixou o caminho completamente livre para as
oligarquias exercerem suas atividades, longe de qualquer intervencdo estatal (OLIVEIRA, 2010, p. 144).
87Fernando Luiz Abrucio ressalta o descontentamento provincial com a centralizacéo financeira imperial como um
dos principais fatores que contribuiram para o surgimento da Republica, mas nota que a autonomia financeira que
se seguiu sO agraciou os Estado exportadores (Sdo Paulo, Minas Gerais, Rio de Janeiro, Bahia, Para e Amazonas)
(ABRUCIO, 1999, p.33).
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deputados, passando de 60,2 para 62,65% (VISCARDI, 2001, p. 73 a 80). Some-se a isso a
auséncia do Poder Moderador imperial e como resultado prético da implantacdo da Republica
sera encontrado que as primazias de algumas poucas oligarquias que sempre controlaram o
poder regionalmente, “por meio do estabelecimento de acordos politicos, conseguiram
ultrapassar o dominio sobre os érgdos estaduais de poder, passando a controlar também a
unifo”(OLIVEIRA, 2010, p. 149).

Esses seis Estados acima referidos, maiores economias brasileiras do inicio do século
XX, eram os que detinham alguma independéncia em relacéo aos repasses da Unido e estavam
menos propensos a sofrer uma intervencéo desta. E claro, no topo desta lista e em uma situacio
distinta da dos demais estava Sao Paulo, seguido por Minas Gerais. Os outros, sempre estiveram
em alguma dependéncia econémica do Poder central (na maioria dos casos, bastante profunda).
E essa falta de autossuficiénciaecondmica (autonomia) acarretava-lhes um quase obrigatorio
alinhamento politico.

Esse cenario evidencia um claro agravamento do desnivel existente entre o grupo dos
Estados mais poderosos e o grupo dos Estados mais fracos, ao mesmo tempo em que, dentro do
grupo dos mais poderosos, os Estados mais fortes se sobressairamainda mais que os outros. E
dizer: distribuindo-se os Estados brasileiros recém criados em patamares de poder politico e
econémico, a medida que se sobe de nivel no patamar, a assimetria entre os Estados nao apenas
era crescente, mas era cada vez mais crescente. Tratava-se de um crescimento marginal das
desigualdades nacionais.

E bastante preocupante notar, que o problema, embora com uma roupagem ligeiramente

diferente, continua, contemporaneamente, inquietando Aspasia Camargo:

Porque, na verdade, problemas cronicosafetam a maioria esmagadora dos
estados e dos municipios brasileiros. O aumentosubstancial de despesas de estados e
municipios deveu-se, nos Gltimosanos, a expansdo de pessoal e ao aumento das
dividas publicas: 70% dos municipiosbrasileiros vivem dos fundos de participacéo e
ndo tém arrecadacdopropria, mas muitas vezes negociam a dispensa de pagamento do
IPTU. E onimero de municipios economicamente inviaveis aumenta. Os salarios da
burocraciae dos vereadores séo altos. E a situagdo dos estados nao é diferente.Os
problemas de gestdo sdo ainda mais graves, porque em dimensdo maior. Ocobertor
parece muito curto para um pais tdo grande. Em 1937, ninguém sepreocupava com
isso porque ndo havia a ideia de que essas coisas pudessemefetivamente funcionar em
regime democratico; o regionalismo era o regionalismo.Agora ndo, o regionalismo é
democracia, é federalismo.

Entdo, como fazer com que uma democracia funcione num processo
dedistribui¢do espacial da renda em que apenas 8 milhdes de individuos pagamo
imposto de renda para mais de 150 milhdes? E quem bota o guizo no pescogodo gato?
Quem vai dizer que num municipio que ndo gera renda deveriahaver, por exemplo,
um teto para o pagamento dos vereadores e para 0 nimerodos vereadores, segundo
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critério de tamanho do municipio e capacidadede pagamento? Quem vai dizer isso? E
um problema muito dificil de resolver,e 0 Congresso é que vai ter que regulamentar
iss0, que vai ter queaprovar. Quem vai propor esse autocontrole, essa auto regulacao?
(CAMARGO, 1999, p. 48)

Outra critica, de acentuada relevancia é feita por MarcelloCarmagnani (1984), que
identifica no liberalismo um componente de que se valeram as oligarquias nos federalismos
latino americanos do final do século XIX e inicio do XX, para organizar constitucionalmente
suas participacOes politicas, sem que isso implicasse em uma verdadeira modernizacdo do
Estado. Apoia tal constatacdo, justamente no fato de que todos os territérios (Estados) enviavam
igual nimero de representantes a Camara Alta (Senado), fosse qual fosse seu ndmero
populacional, sendo que em cada territorio o analfabetismo, presente em 80 a 90% da
populacdo, quando o sufragio “universal” restringia-se aos homens adultos e alfabetizados,
garantia uma espécie de monopélio politico as oligarquias regionais. Além disso, paritariamente
eram preenchidos o0s gabinetes ministeriais, garantindo a representacdo oligarquica regional,
também, diretamente na Presidéncia da Republica (CARMAGNANI, 1984, p. 142 e 143).

Ainda nesta Primeira Republica, apos o periodo militar (Governos Deodoro e Floriano,
também conhecida como Republica da Espada) e a sucessdo das trés primeiras presidéncias
civis (de politicos paulistas), se destaca a politica dos Estados, oficialmente, instrumento
estabilizador das relagdes entre o centro e as regionalidades, verdadeiramente, entorpecente do
sistema representativo (HORTA, 2006, p. 382 a 384).

Fernando Luiz Abrucio, explica a politica dos governadores (nome preterido por
Campos Sales, seu principal idealizador, que preferia politica dos Estados) e a baixa
representatividade democrética decorrente dela, como um mecanismo de continuo incremento
do poder e perpetuacdo nele das oligarquias estaduais (notadamente S&o Paulo e Minas Gerais,
podendo dela participar Estados médios, como Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul e Bahia, em
caso de dissenso entre 0s dois primeiros), pois resultava, no plano nacional, de um pacto de

poder entre esses Estados, que revezavam o poder central® (Presidéncia da Republica) e no

8 O demais Estados eram obrigados a filiar-se a politica do café com leite, pois, carecedores que eram de recursos
préprios dependiam de constante auxilio do Tesouro Nacional, que por sua vez, estava sempre nas maos de
paulistas ou mineiros, Unicos dois Estados fortes da Federacéo.
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plano local® - que na verdade,foi o pilar de sustentacdo do arranjo - de um compromisso® dos
governadores com os lideres politicos locais, 0s coronéis, como forma de controlar 0s votos
(ABRUCIO, 1998, p. 35 a 41).

Tal regime instala-se a partir da sucessdo de Rodrigues Alves, quando o monopolio
paulista é substituido por outro, agora decorrente de uma alianca dos dois Estados mais
poderosos do pais: o proprio Estado de Sdo Paulo e o Estado de Minas Gerais, que assim
asseguram uma hegemonia ainda mais solida.

Nesse periodo, contudo, a estabilidade do regime republicano foi artificial. Esteve
fortemente dependente do motor das oligarquias regionais, com peso politico proporcional as
suas potencialidades econdmicas (VISCARDI, 2001, p. 75).

Na verdade, esse foi um cenario, de certa forma, comum em toda América Latina
federalista, como aponta Marcello Carmagnani®!. O autor descreve, a partir do incremento das
exportacdes latino-americanas havida nos anos que circundaram a passagem do século, (X1X
para XX) uma maior prosperidade de alguns grupos oligarquicos em detrimento de outros. Os
que se enfragueceram, como forma de ndo desaparecer, buscaram aproximacao social com os
que se fortaleceram e ao mesmo tempo ansiaram pelo fortalecimento presidencial, ao passo que,
0S que mais prosperaram buscaram a absorcdo dos enfraquecidos e fortalecimento de seu
préprio poder em detrimento do central, sobretudo para impedir este Ultimo de promover uma
redistribuicdo regional dos investimentos que privilegiasse as regides menos desenvolvidas,
deixando de dar maximo retorno as que efetivamente estavam no controle econémico-politico.
Como resultado dessa interacdo, o autor aponta o papel, pouco determinante do poder central
(CARMAGNANI, 1984, p.143).

Nesse quadro, cuja moldura béasica é a disputa vencida pelos Estados hegemonicos, por

recursos financeiros, € relevante notar que a Constituicdo de 1891 assegurou aos Estados

8 Wilma Costa (1998) coloca a estrutura fiscal da Republica Velha como um importante pilar sobre o qual se
edificou a politica dos governadores. Parte para tanto da entrega, pela Constitui¢do de 1891 de competéncias, para
0s Municipios, mas ndo de competéncias fiscais. Trata-se de uma verdadeira impossibilidade no campo da teoria,
ou no minimo, de uma severa inadequagao, conforme sera desenvolvido no subitem “2.2.2” mais abaixo. Ainda
segundo a autora, “a constituicdo da esfera municipal sem os recursos para uma autonomia sequer relativa
fundamenta uma relacdo entre o poder local e o estadual em que a barganha votos/apoio politico fortalece os
governadores em sua barganha com a esfera federal”(COSTA, 1998, p. 164).
%por um lado o poder oligarquico privado, que encontrava-se economicamente em decadéncia, precisava dos
recursos publicos que ficavam nas maos do governo estadual (os municipios tinham minima autonomia financeira
no periodo), por outro, 0s governadores precisavam controlar o macico eleitorado rural e a forma de fazer isso era
através do poder politico local.
1 Do cenério a seguir descrito, o autor cuidou de excluir o México, onde o poder central pré-revolugéo, ao invés
de assumir um papel de mediador de conflitos oligarquicos, exercia o papel de dominador (autocratico) dos poderes
oligarquicos.
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receitas tributarias préprias, que pelo menos em tese, deveriam garantir-lhes (a todos eles) uma
independéncia econdbmica do poder central:

Art. 9° E da competéncia exclusiva dos Estados decretar impostos:
1° Sobre a exportagdo de mercadorias de sua propria produccdo®?;
2° Sobre imdveis ruraes e urbanos;

3° Sobre transmissao de propriedade;

4° Sobre industrias e profissoes.

Foi reservada para a Unido a competéncia de tributar a importacdo, o que fez com que
todo sistema se ancorasse nas exportagdes, pois como ja anotado, a capacidade de importar era
decorrente da capacidade de exportar. Além disso, como nota Wilma Costa (1998),seja pela
auséncia de cadastros, seja pela paca relevancia da base tributaria disponivel, as demais
competéncias estaduais ensejavam muito poucas receitas, quando comparada as das
exportacoes.

De toda forma, as desigualdades econdmicas regionais ndo aconselhavam a adocao de
um sistema tributario unificado em todas as provinciase, portanto, referido sistema beneficiou
desigualmente as unidades da federacdo, trazendo ganhos basicamente aos Estados
exportadores (S&o Paulo, Minas Gerais, Rio de Janeiro, Bahia, Pard e Amazonas) (ABRUCIO,
1998, p. 33). Evidentemente Sao Paulo era o0 mais beneficiado, 0 que mais uma vez agravava a
assimetria nacional por prestigiar isonomia horizontal e esquecer-se da vertical®. Isso também
contribuiu para agravar a dependéncia financeira dos Estados menores em relacdo a Unido e
consequentemente, fortalecer a politica dos governadores.

Wilma Costa (1998) anota que a presséo feita pelos Estados do Nordeste na Assembleia

Constituinte de 1891 a respeito da insuficiéncia do Imposto de Exportacdo para custear o

92 Apesar da énfase que se esta dando a inadequacéo distributiva de tal regime, ha de se apontar sua superioridade,
pelo menos aprioristica, em relagdo ao imperial, que se percebe justamente neste item 1° do Art. 9°, que determinou
a competéncia do Estado produtor para o Imposto de Exportacdo e ndo a do Estado por onde se efetivava a
exportacdo. Durante o periodo imperial, referida fonte de renda ficava a cargo do Estado por onde a producdo era
escoada para o exterior. Wilma Costa (1998) apresenta dados de que metade da producdo exportavel durante o
periodo imperial, o foi pelo Porto do Rio de Janeiro, de onde extrai sua afirmacdo de que a Corte era financiada
pelas outras provincias.
% Trata-se de uma méaxima creditada a Aristételes. Nela a dimenséo horizontal da isonomia consistiria em tratar
os iguais com igualdade, e a vertical a dar tratamento distinto aos desiguais, a medida em que se desigualem. Nas
palavras de Rui Barbosa : “A regra da igualdade ndo consiste sendo em quinhoar desigualmente aos desiguais, na
medida em que se desigualam. Nesta desigualdade social, proporcionada a desigualdade natural, é que se acha a
verdadeira lei da igualdade... Tratar com desigualdade a iguais, ou a desiguais com igualdade, seria desigualdade
flagrante, e ndo igualdade real.”(BARBOSA, 1921).
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exercicio das competéncias que lhes estavam sendo entregues pela mesma Constitui¢do, no
cenario ja bem delineado da grande competitividade internacional em relacdo aos seus produtos
exportaveis,chegou a um ponto tal, que se usou inclusive o argumento deque ja haviam sido
constrangidos a tributar a importacdo de produtos estrangeiros (COSTA, 1998, p. 160), o que
escapava a sua competéncia delineada, pois taxar a importagdo era competéncia reservada &
coroa®. Entretanto, o que foi decisivo, “foram os votos das bancadas dos Estados exportadores,
Sdo Paulo em particular, que colocava na Constituinte uma bancada coesa e
articulada”(COSTA, 1998, p. 161).

Mas as disputas ndo versaram sobre a criacdo de novas formas de extracéo fiscal, mas
apenas sobre como distribuir as existentes entre a Uni&o e Estados. Para tal pobre disputa, foi
de grande valor o discurso de Rui Barbosa, entdo Ministro da Fazenda e defensor da Uniéo.
Discurso esse, que grandemente contextualizado em uma Republica sempre dependente de
empréstimos externos, chegou a indagar: “Que praga do mundoemprestara mais um real ao
governo de um pais confessadamente destituido defontes de renda para honrar as suas dividas
e entregue a esse respeito a discricdodas autoridades locais?”. Nesse contexto € que afirma-se
que “buscava-se a ‘federacdo possivel’ e esta era necessariamentedesigual, porque eram
desiguais as bases fiscais em que passariam a se assentar asfinancas estaduais (imposto sobre a
exportacdo)” (COSTA, 1998, p. 162-163).

N&o bastasse um sistema tributério isonémico (apenas horizontalmente), que justamente
por sé-lo agravava as assimetrias nacionais®®, a propria politica central, e com ela a decisdo de
onde injetar os recursos publicos federais, obtidos ndo apenas de fontes tributarias, também
estava a servico das oligarquias cafeeiras (mineiras e principalmente paulistas). Uma mostra
historica disso foi a massiva compra de café pelo governo federal em 1914, a fim de impedir
que a superproducdo de café, entdo havida, diminuisse o preco do produto no mercado

mundial®. Isso foi feito com recursos estatais que eram de toda nagao, mas visou asalvaguarda

% A autora também nota, a partir da década de 1870, em funcéo do aperto orcamentario decorrente da expansio
da divida publica, uma baixa na “tolerancia do governo central para com as sucessivas ilegalidades cometidas
pelas provincias, na invasdo da sua competéncia fiscal”. As medidas adotadas, contra as ilegalidades, teriam
prejudicado especialmente os Estados do Nordeste, cuja producdo exportavel encontrava-se em decadéncia, ndo
Ihes possibilitando extrair o satisfatério do adicional de exportacdo. “Restava-lhes, sob formas diretas ou
disfarcadas, impor aliquotas sobre as importacées e taxas ao comércio interprovincial” (COSTA, 1989, p. 148).
% O agravamento dos desniveis territoriais em funcdo do estabelecimento de um sistema tributario uniforme
também foi anotado por (OLIVEIRA, 2010, p. 151).

%|nteressante notar como ha mostras de que o manejo do poder econémico central em prol dos Estados mais
hegemonicos da federagdo parece ter vindo para a Republica como uma heranga do Império. Noticia Wilma Costa
(1998) que em 1888 o governo imperial, em plena crise econdmica pela qual passava, avalizou para algumas
provincias, empréstimos internacionais que seriam impagaveis pela maioria delas. As provincias, bem como o
montante dos empréstimos, em Libras Esterlinas foram: “Rio de Janeiro £1,300,000; Pernambuco £800,000; S&o
Paulo £800,000; Bahia £800,000; Rio Grande do Sul £500,000; Amazonas £100,000” (COSTA, 1998, p. 150).
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dos interesses da oligarquia paulista em claro desprestigio as demais (CARMAGNANI, 1984,
p. 164).

Conforme serd melhor explanado no subitem “2.3.2”, esse sistema de idénticas
competéncias fiscais para unidades federadas tdo distintas encontrou sua fundamentacdo no
principio da paridade entre Estados, verdadeiramente copiado do sistema americano, mas no
que se refere ao nivel de distribuicdo de receitas entre os entes, ndo houve copia, nem mesmo
inspiracdo. Wilma Costa (1998) considera interessante observar o “profundo contraste” no que
se refere a reparticdo de receitas entre Unido, Estados e Municipios, conforme determinado na
Constituicdo brasileira de 1891 e aquele estipulado no modelo matriz americano: Enquanto no
Brasil a Uni&o ficava em primeiro lugar nesta reparticdo, com mais da metade das Receitas, 0s
Estados em segundo e os Municipios em terceiro, com aproximadamente apenas metade do que
cabia aos Estados; o paradigma americano privilegiou, sobretudo, as localidades, ficando os
Municipios com a maior parte da receita, a Unido em segundo e por Gltimo as regionalidades
(Estados) (COSTA, 1998, p. 164 e 165). Uma consequéncia imediata disso é a maior
proximidade da maior parte dos recursos com a populacdo no modelo americano e maior
distanciamento dos recursos da populagdo no modelo brasileiro.

Além disso, também foi descrita uma origem mais antiga para a taxagdo direta (Impostos
Territorial e sobre a Renda) no modelo americano e mais apegada a taxacao indireta, com
impostos sobre o consumo no Brasil.Estes, ainda foram intensificados®” quando a Primeira
Guerra Mundial fez reduzir o comércio exterior e na esteira, a principal fonte de financiamento
estatal brasileira. O Imposto de Renda sé surgiu na década de 20, e de maneira insipiente. Em

fungéo de tudo isso, afirmou-se que

A federacdo assegurou as oligarquias regionais um acesso mais
direto aosinstrumentos de poder do que o0 que se verificava no sistema
politico imperial. No plano da politica fiscal isso iria significar que continuariam
a operar de forma intensa ao longo de toda a Republica Velha, os bloqueios
que impediam que a extracao fiscal atingisse de forma direta a riqueza e a
propriedade das elites agrario-exportadoras (COSTA, 1998, p. 166).

Retirando-se o Rio de Janeiro, sede do governo imperial e 0 Rio Grande do Sul, regido fronteirica de sempre
necessarios investimentos militares, as outras quatro provincias estavam em acentuado destaque exportador, na
época.
9 A autora aponta que “Se observarmos a lista de produtos sujeitos a essa taxagdo em 1914, encontramos rubricas
que atingem indiscriminadamente o consumo suntuario e popular (fumo, bebidas, fésforos, sal, calcados,
perfumaria, especialidades farmacéuticas, conservas, vinagre, velas, bengalas, tecidos, espartilhos, vinhos
estrangeiros, papel para forrar casa, cartas de jogar, chapéus, discos para gramofones, lougas e vidros), muitos
deles ja produzidos pela indUstria nacional. Dessa maneira, 0 controle conservador sobre o Estado expressava-se
na transferéncia para os setores assalariados e para a classe média emergente, dos custos da manutencdo da
magquina publica” (COSTA, 1998, p. 167).
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Nesse contexto, conclui Fernando Abrucio:

A Ultima consequéncia, resultado das outras, é que o federalismo no Brasil
surgiu dissociado da Republica. O federalismo da Primeira Republica foi o reino das
oligarquias, do patrimonialismo e da auséncia do povo no cenério politico. Ou seja,
anti-republicano por exceléncia (ABRUCIO, 1998, p. 40).

Mas, tendo havido o rompimento do pacto do café com leite pela oligarquia paulista,
que langou candidato proprio a presidéncia (Julio Prestes, que chegou a ser eleito, mas foi
impedido de assumir), quando a vez era de Minas Gerais, a politica dos governadores marcou
o fim da Primeira Republica, com a instauracdo da revolucao de 1930, que culminou no golpe

de Estado que deu inicio, no Brasil, a era Vargas®.

2.1.2 Revolugéo de 30 e Era Vargas

Ao final da Primeira Republica a proeminéncia das oligarquias exportadoras era,além
de notavel, diretamente proporcional ao volume de suas exportacdes, de forma que Claudia
Viscardi(2001) explica, que o fator determinante para o rompimento do pacto por Séo Paulo,
foi sua grande superioridade econémica, quando comparada ao restante do pais (incluindo
Minas Gerais). Isso alimentava aspiragdes por uma absoluta hegemonia politica paulista, que
na verdade seria apenas proporcional a sua primazia econdémica. Essa escalada paulista,
segundo a autora, foi elemento sempre presente nos primeiros anos da RepuUblica e
frequentemente resultou em ingeréncias paulistas nas politicas internas dos outros Estados, de
forma, que ainda segundo a autora, a novidade do cenario em tela, foi apenas a forma escolhida
pelos outros Estados para se rebelarem desta vez: as armas (VISCARDI, 2001, p. 89).

% Vargas era tradicional politico do Rio Grande do Sul, Estado cujo “impressionante desempenho”, o havia levado
em 1930, mesmo sem contar com relevantes receitas alfandegérias, ao “terceiro lugar em arrecadacédo entre o0s
estados brasileiros, rivalizando com Minas Gerais. ” 1sso se deveu a implantacdo nesse Estado do imposto
territorial, “fato Gnico no conjunto dos Estados” brasileiros(COSTA, 1998, p. 168 a 170).
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No cenario latino-americano, o periodo de 1914 a 1930 foi descrito como o inicio do
fim da ilusdo das oligarquias de que elas seriam capazes de impulsionar um progresso continuo,
voltado exclusivamente para o seu proprio beneficio®%, Isso, em decorréncia do surgimento
de novas classes sociais, que, no entanto, ndo tinham um projeto proprio®! para seus paises. A
inexisténcia de tais projetos, explica porque a classe protagonista continuou sendo, no periodo
seguinte, a oligarquia (CARMAGNANI, 1984,p. 177).

Dessa maneira

(...) tendemos a discordar das analises que enfocam a Revolucao de
30como um divisor de aguas entre dois paises: um anterior, de carater
agrario, oligarquico,descentralizado e liberal; e outro posterior, de carater
urbano, burgués, centralizado eestatista. O estado pré-30 ja continha
elementos que seriam tipificados como proprios aoperiodo posterior a
Revolucdo. Ao mesmo tempo, o estado varguista seria marcado maispela
continuidade do que pela ruptura em relacdo ao seu passado
oligarquico.(VISCARDI, 2001, p. 89)

A primeira Carta Politica promulgada apds a Revolucdo de 30 foi a Constituicdo de
1934, que pondo fim ao federalismo dualista positivado no Brasil, ampliou a competéncia
legislativa da Unido e delimitou as estaduais, mas pode-se afirmar que ela foi bem mais
centralizadora no papel do que na realidade, em face do acentuado centralismo ja entdo
consolidado na prética politica brasileira. Foi também a primeira Constituicdo brasileira a trazer

%Marcello Carmagnani também anota como fator para o enfraquecimento do poder oligarquico o fato dele
assentar-se na sua possibilidade de aumentar os proprios lucros, gracas ao incremento das exportacdes (agricolas),
bem como na sua possibilidade de controlar a populacéo (e seus votos). Explica que a medida que se acentuou a
desigualdade entre campo e cidade, com o fortalecimento desta Ultima — e consequente escapada de parte da
populacdo ao dominio econémico e social das oligarquias que se concentravam no campo, a segunda perna do
poder oligéarquico se viu mais e mais debilitada (CARMAGNANI, 1984, p. 145).

10Nesse sentido, especificamente se referindo ao Brasil, Claudia Viscardi reporta o fim da politica das oligarquias
paulistas e mineiras (café com leite)“a partir da década de vinte, quando as suas regras de sustentagdo comecaram
a ser abaladas”. Mas adverte, que as mesmas ainda mantiveram sua influéncia até o fim da década de trinta, pois
para a autora a Revolugdo de Trinta foi “apenas uma reagdo armada a um jogo sucessorio a mais, ou seja, um
capitulo a mais de um livro composto por vérios episodios instaveis” (VISCARDI, 2001, p. 82).

1010 autor apresenta um slogan da revolucéo zapatista (México) como representativo do Unico projeto de oposicao
as oligarquias em toda América Latina: “Tierra y libertad”. Tal slogan, por ser singelo demais para fazer as vezes
de um verdadeiro projeto, demonstra, ainda no sentir do autor, o curto limite das forcas anti-oligarquicas no
periodo. E interessante notar, contudo, que no periodo que se seguiu no Brasil, a Era Vargas, o principal
protagonista, Getulio Vargas, ndo se comprometeu com a liberdade em seu sentido tradicional (embora tenha
obrado em prol de uma parcela dela: a econdmica), mas enxergou a necessidade de se abordar a questéo agraria,
fazendo, por exemplo, constar de mensagem encaminhada ao Congresso Nacional, um ano antes de seu suicidio
que "a Comissdo Nacional de Politica Agraria comecou a formular sugestfes acerca dos aspectos mais importantes
daqueles problemas, como as diretrizes bésicas para uma reforma agraria no Brasil j& por mim aprovadas". Fonte:
http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-tematico/reforma-agraria-5, acesso em 20/02/2018.
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expressamente dispositivo voltado ao combate dos desequilibrios regionais!®?. De toda sorte,
pouco tempo teve para pér em pratica suas predi¢oes, dada a curta existéncia que Ihe foi imposta
pela outorga da Constituicdo de 1937, que deu origem ao Estado Novo “varguista, centralizado,
autoritario, nacionalista e anticomunista” (descricdo frequentemente utilizada por Fernando
Abrucio).

Assim, a passagem da Primeira para a Segunda Republica (Era Vargas), marcada pelo
fim constitucional da concepcéo dual de federalismo, viu nascer, na Constituicdo de 1934 a
concepcao de federalismo cooperativo, que, contudo, ndo permaneceu no texto constitucional
entre 1937 e 1945.

Essa implantacdo constitucional do novo modelo federal (cooperativo), comprometido
com o paradigma do bem-estar social, foi inspirada na Constituicdo de Weimar de 1919, com
viés socialdemocratico, centralizador e positivador de direitos sociais, refletindo a vocacéo
intervencionista do Estado (BERNARDES, 2010, p. 229). A autora aponta ainda, como fator
historico da implementacao do federalismo cooperativo no Brasil, reivindicacdes dos Estados
mais pobres, por uma maior equalizacdo nos niveis de desenvolvimento entre as unidades da
federacao'®,

Pode-se assim, tentar uma sinteseda trajetéria histdrica dos direitos fundamentais no
Brasil, do Império a Segunda RepuUblica, como segue: houve no periodo apenas dois
personagens, que de tdo modestos merecem mais serem chamados de meros figurantes: os
direitos politicos e os sociais. Os primeiros, embora existentes no Império, nele nem faziam
parte do conceito de cidadania e chegaram a Primeira Republica mais fortes no papel, porém,
naquilo que se refere a realidade de sua implantacdo, chegaram quando muito iguais aos seus
ancestrais imperiais e, na Segunda Republica, sobretudo a partir de 1937 foram enfraquecidos
inclusive no papel, e qualquer resquicio que tenha ficado, ficou apenas para servir de fachada.

Curiosamente, o Estado totalitario resultante, fez germinar os direitos sociais, que ndo eram

102 Gilberto Bercovici (2010, p. 88, NR 3) lembra, entretanto, que as primeiras agdes de pretensdo continuada,
voltadas ao combate dos desequilibrios regionais foram anteriores a isso e ocorridas no Governo do paraibano
Epitacio Pessoa (1919-1922), que destinou “2% da receita federal para obras contra as secas no Nordeste” (Decreto
Legislativo 3965/1919), contra veementes protestos do governador paulista (Washington Luis) que pretendia que
tais recursos fossem também injetados na politica de valorizacdo do Café. O presidente seguinte, 0 mineiro Artur
Bernardes (1922 a 1926) revogou o Decreto.

103 Manoel Gongalves Ferreira Filho atribui ao federalismo cooperativo e em especial a seus fundos de
participagdo, a atenuacdo de desniveis econdmicos regionais, com redistribuicdo nacional de rendas, onde rendas
dos Estados mais ricos foram revertidas aos mais pobres, “quebrando-se o circulo vicioso — o Estado pobre, porque
é pobre ndo tem arrecadagdo suficiente para atender as necessidades de seu povo [que por causa disso] permanece
pobre, e com ele o Estado” (FILHO, 1972, p. 116).
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nem cogitados, tanto no Império, quanto na Primeira Republica, fazendo surgir “a primeira
geracéo brasileira de direitos fundamentais” (GALDINO, 2005, p. 173).

No inicio da década de 1930 a evolucdo social havia chegado a um estagio de
consideravel urbanizacdo e definicdo da classe social trabalhadora que se polarizava no sentido
oposto ao do capital. Como decorréncia, surgiam o empresariado e o sindicalismo nacionais no
cenario mundial do WelfareState. Mas a implantacdo do Estado de bem-estar social em um
Brasil ainda oligarquico, predominantemente rural, sem infra-estrutura e repleto de
disparidades regionais teve como custo a estabilidade politica, fazendo com que o pais passasse
dai em diante por sucessivas mudancas constitucionais e “surtos de autoritarismo duradouros”
(CAMARGO, 1999, p. 41).

A autora destaca a “retorica federativa” da Constituicdo de 1934, que se propunha a
buscar pela via democratica liberal uma reforma social que s6 poderia ser empreendida
centralizadamente. Entretanto, como a realidade continuava sendo a de um “regionalismo bem
mais ativo”, a proposta era de se combinar descentraliza¢do politica com o reformismo social
(CAMARGO, 1999, p. 46). Aponta-se, no presente trabalho, ser esta uma verdadeira meta do
federalismo cooperativo. A autora ainda avalia que o federalismo oligarquico foi reacionario a
nova férmula federativa e foi isso que levou aofechamento do Congresso e ao golpe de
1937(CAMARGO, 1999, p. 46).

O periodo da Era Vargas (1930 a 1945)% foi marcado pelo continuo fortalecimento do
poder central. Vargas, muito habilidoso politicamente, usou a tatica do “dividir para
governar”para neutralizar a supremacia do poder paulista (CAMARGO, 1999, p. 46), mas essa
tatica conduziu o Estado Novo ao &pice da centralizagdo brasileira durante todo o século XX
(ABRUCIO, 1998, p. 40 e seg.). Marca disso foi a Carta constitucional de 1937, que propiciou,
no Brasil, a adocdo da forma de Estado unitario descentralizado, embora no texto, houvesse
referéncia nominal ao Estado federal (Art. 3°). Em um movimento mais centralizador, em

relagdo a Carta de 19341%, néo acolheu a autonomia ou supletividade da legislagio regional em

104 Durante a era Vargas, o principio da paridade entre Estados-membros, continuou garantindo, como continua
até hoje, identidade de competéncias, de sistemas tributéarios, de poderes, de representatividade no Senado aos
Estados da Federacdo. Contudo, as distor¢des decorrentes disso, a que ja nos referimos, passaram a ser amenizadas
pelas técnicas do federalismo cooperativo, centradas no intervencionismo econdmico do poder central
(manipulacéo da moeda e do crédito, pelos incentivos fiscais de &mbito regional, pelos fundos de vérias espécies,
etc.) que apds ser fortalecido, justamente para isso, passou a coordenar os esforgos relacionados ao interesse
nacional, inclusive os relacionados a atenuagdo dos desniveis econdmicos regionais, em uma cooperagédo, que
atraveés da reparti¢do de rendas tém desbaratado a intensidade das resisténcias regionalistas (FILHO, 1972, p. 115
al117).

105 A partir desta Carta, todas constituicdes, previram competéncias privativas, remanescentes (para os Estados) e
concorrentes.
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relacdo a central. Raul Machado Horta aponta inclusive dispositivos descentralizantes (que
propiciavam aos Estados o poder de suplementar a legislacéo federal ou dela receber delegacao
legislativa) que “permaneceram, todavia, no dominio das normas ineficazes da Constitui¢do
semantica”!% (HORTA, 1985, p. 16). Posteriormente “o Decreto Lei 1202 de 1939 langou 0s
fundamentos normativos da conversdo dos Estados-membros em coletividades territoriais
descentralizadas”, onde se “condicionava a vigéncia dos atos da administracdo estadual a
aprovacao hierarquica do Chefe de Estado”, transformando os estados brasileiros, praticamente
em “Orgaos administrativos do Governo Federal” (HORTA, 2006, p. 385 e ABRUCIO, 1998,
p. 44).

Tal foi a centralizaco no periodo!?’, que o Estado Novo nem mesmo se preocupou em
buscar legitimacdo por meio de elei¢cdes estaduais, substituidas que foram por um rodizio de
interventores nomeados. 1sso colaborou para afastar do jogo politico as forgas eleitorais locais,
mas nao para descaracterizar as oligarquias locais como base dos poderes regionais. Estas, com
a restauracdo do federalismo em 1946, voltam a cena (ABRUCIO, 1998, p. 46 e seg.).

Realmente, naquilo que se refere a diminuicdo das disparidades regionais, com 0s
primeiros passos no rumo de uma desejada, mas longingqua equalizacdo das prestacOes estatais
e igualacdo das condigdes de vida, parece que 0s meéritos mais promissores do periodo de 30 a

45, relacionaram-se ao federalismo cooperativo.

2.1.3 O Federalismo cooperativo

Como ja apontado, o federalismo original, conforme surgido no modelo americano, foi
o dual, no qual o problema da coexisténcia de esferas distintas era acentuado. Tal problema,
bem como a relagéo entre o federalismo constitucional e real, em um dado momento historico,

pode ser observado na seguinte passagem de Raul Machado Horta:

106 Sobre 0 conceito de Constituicdo Semantica, v. NR 164.

107 Recorde-se que a centralizacdo era uma tendéncia neste periodo:“A passagem do Estado Liberal do século
XIX ao Estado Intervencionista ou dirigista do século atual envolveu a fixacdo no centro do poder nacional, na
Unido, de crescentes e novas atribuicBes para realizar os objetivos mais ambiciosos do Estado intervencionista
e dirigista, com federalizacdo de competéncias estaduais” (HORTA, 1985, p. 11).
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A técnica de coexisténcia nem sempre consegue sobrepujar o que GARCIA
PELAY O qualificou da unidade dialética de duas tendéncias contraditorias: tendéncia
a unidade e a tendéncia a diversidade pela permanéncia no Estado federal desses dois
momentos contraditdrios - a coesdo e o particularismo, os quais dependem de uma
série de fatores extra-constitucionais de indole natural, econémica, social. A
preferéncia do constituinte federal por determinada concepcdo de Estado Federal e
atuacdo desses fatores extraconstitucionais irdo conduzir de forma convergente ou
ndo, ao tipo real de organizacdo federal em determinado momento histdrico.

Prossegue o autor, lecionando que a depender da opcédo do constituinte federal por um
modelo mais ou menos centralizador, teremos respectivamente os federalismos por agregacao
ou desagregacdo, mas, se a opcao for por um equilibrio entre as pressdes contraditérias, serd
concebido o federalismo de cooperagdo, onde a predominancia da supremacia da Unido
(HORTA, 1985, p. 7) ndo sufocara a autonomia das outras unidades da federacao.

Enquanto o federalismo dual se acomodou no Estado Liberal e absenteista, o
cooperativo vive no Estado social, do Welfare State e da teoria keynesiana, na era do
intervencionismo®®. Decorre, portanto, da necessidade de controle central dos esforgos de
colaboracéo entre os entes federados. Nesse sentido, é marcado pelo predominio e constante
incremento dos poderes federais, que passam a funcionar em um papel regulador, notadamente,
para a implementacdo de medidas de intervencio social’*®(BERNARDES, 2010, p. 196 a 217),
que tém, entre seus objetivos “a igualacdo das condicBes sociais de vida e a reducdo das
desigualdades socioeconémicas em todo o territério nacional” (BERCOVICI, 2005, p. 91).0
autor adverte, no entanto, ser isso impossivel, se os entes federados nao tiverem capacidade
(econbmica e politica) suficiente, o que estabelece, como caminho para o federalismo
cooperativo “a igualacédo da capacidade dos membros da Federagéo”.

A cooperacdo intergovernamental, que caracteriza o federalismo cooperativo, pode se
dar horizontalmente (entre Estados, ou mesmo entre Municipios) ou verticalmente (da Unido
com os Estados ou Municipios, ou entre estes dois ultimos), requerendo, portanto,

110 'mas a sua principal marca é a coordenagéo

compensac0es financeiras horizontais e verticais
da Unido, garantida pela sua predominante detencdo (e consequente direcionamento e
destinacgdo) dos recursos, isso € parte do que se chama de federalismo fiscal, que é caracterizado,

inclusive pela funcdo reguladora (extrafiscal) que assume a tributacdo.

108 Wwilba Bernardes (2010) aponta como fatores historicos que levaram a implementacdo do federalismo
cooperativo pelo mundo: a crise econdmica de 29 e as duas Grandes Guerras mundiais, ambos eventos a exigir,
além de fortes atuacdes estatais, forte coordenacdo de esforcos.
109 Segundo a autora, na reconstrucdo da Alemanha pos guerra, a meta primordial do federalismo cooperativo foi
“promover uma equalizacdo uniforme das condic6es de vida” (BERNANDES, 2010, p. 223).
110 (BERNARDES, 2010, p. 227) se reportando ao modelo aleméo.
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Em todas essas tarefas, o papel do poder executivo, principalmente o federal, se destaca,
notadamente por serem as funcdes evidenciadas - principalmente as de coordenacéo - tarefas
tipicas do executivo, dai também falar-se de federalismo executivo (BERNARDES, 2010, p.
219).

No contexto dos desniveis regionais, marca da federacdo brasileira, ao se reconhecer
que a promog&o do equilibrio entre os entes federados nao se confunde com o estabelecimento
de uma uniformidade federal, o federalismo cooperativo, informado pelo principio da
111

solidariedade
heterogeneidade” (OLIVEIRA, 2010, p. 167) e por isso foi identificado como instituto

surge como opg¢do para “ajustar e corrigir os problemas advindos da

consagrado pela Constituicdo de 1988 para a redugdo das desigualdades regionais
(BERCOVICI, 2005, p. 87)*2,

Nesse contexto, € um modelo que se comportou bem, pelo menos até a crise do Estado
de bem-estar social - provocada pela estagnacdo do ciclo de expansao fiscal, associada as
sempre crescentes demandas sociais - e também até a “formacao de uma sociedade fragmentada
sem o grau de integracd@o vivenciado nas décadas que se seguiram a Segunda Grande Guerra”
(BERNARDES, 2010, p. 228). Prossegue a autora:

Mas a grande questdo que se coloca a partir do novo referencial de
sociedade, que necessita em razdo de ser mais diversa e heterogenia, de mais espaco
para assegurar suas pluralidades, é: Até que ponto essa cooperacdo, em vez de
consolidar autonomias, garantindo a ampliacdo de espagos de participacgdo, ndo €é ela
mesma geradora de dependéncia e de uma homogeneidade ndo voluntaria? Até que
ponto, essa convergéncia centralista ndo destroi a capacidade criadora dos Estados-
membros e os coloca, embora ndo como subordinados, mas como subservientes as
politicas do governo federal?

111 O principio da solidariedade funcional estabelece, em substituicdo a rigida distribuicdo de competéncias, um
equilibrio dindmico entre as competéncias dos entes federados, substituindo a mera distribuicdo de recursos, por
condi¢Bes de implementacédo de sistemas de geracdo de riquezas proprias (BERCOVICI, 2005, p. 89 — 90).
112 0 autor indica, no que se refere a destinacdo de recursos, para esse fim especifico, 0 mecanismo previsto na
CF/88 : a participacdo em fundos (BERCOVICI, 2005, p. 92). Anota-se que embora a CF/88 refira-se a outros
“Fundos”, que em alguma medida se relacionem a uma maior equalizagdo social, como o FUNDEB, cuja criacao
foi determinada no inciso | do Art. 60, os fundos mencionados na CF/88 que especificamente se voltam, em termos
infraconstitucionais a uma diminuicdo das assimetrias regionais sdo o Fundo de Participacdo dos Estados e do
Distrito Federal e o Fundo de Participacdo dos Municipios, ambos referidos no Art. 159, que lhes atribui
participacdo na receita da Unido sobre o IR e IPl. A distribuicdo destes fundos é estabelecida em ato
infraconstitucional, que adota fatores que visam a reducdo das desigualdades nacionais. Além destes fundos,
destaca-se a destinacdo constitucional de trés por cento do IR e do IPI, para aplicagdo em programas de
financiamento ao setor produtivo das RegiGes Norte, Nordeste e Centro-Oeste, sendo que, metade dos recursos
destinados ao Nordeste, devem ser investidos no semiarido dessa regiéo.
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De fato, relevantes sdo as questdes da autora, contudo, naquilo que se refere a
esperancga depositada no modelo cooperativo de federalismo, de comportar-se conforme as
positivas predicdes sumariamente descritas neste subitem, parece ressaltar uma questdo mais
elementar, e que vem sendo ressaltada em todo este capitulo: a capacidade do modelo tedrico
de vencer a inércia das realidades, construidas a partir da experiéncia socioldgica, fortemente
moldada pelo campo econdmico e com temperos do regionalismo.

Nesse sentido, novamente foi ressaltada a incapacidade, ou pelo menos insuficiente
capacidade do federalismo (dessa vez o cooperativo) de acomodar a diversidade na unidade,
principalmente no que se refere a uma néo prevaléncia da competicdo sobre a cooperacdo
(COLOMBO, 2017, p. 299 e 300). Todas essas questdes, devendo haver destaque para a questdo
da capacidade estatal de conduzi-las pelo caminho escolhido, sdo claramente centralizadas no
tema democracia, que tem passado por constantes oscilacdes na historia republicana brasileira.
Essas questdes ainda serdo retomadas,no esforco de melhor relaciona-las a este tema central do
presente trabalho, no seu terceiro capitulo.

2.1.4 O patrimonialismo nas oscilacdes democraticas

Ap0s a breve vigéncia da Constituicdo de 1937,0 textoda Constituicdo de 1946 retoma
o federalismo cooperativo de 34.

A CF/46 foi elaborada por constituintes, que em sua maioria, participaram do governo
e da politica do Estado Novo, recebendo de heranca a estrutura centralista deste. Teve como
destaque o emprego das terminologias “normas gerais” e “diretrizes e bases”, para descrever a
funcéo da legislacao federal na seara da competéncia legislativa concorrente.

Foi a partir dessa constituicio que se dispensou tratamento sistematico ao
desenvolvimento regional (HORTA, 1985, p. 21, e, 2006, p. 386), tendo sido, inclusive
identificado, como marca do governo Juscelino, além do desenvolvimentismo, o combate as
disparidades regionais (ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes, apud BERNARDES, 2010, p.
235).

Contudo, os “ciclos alternados de ditadura e de democracia que correspondem a ciclos
também alternados de descentralizacdo e de centralizacdo”, marca de toda historia federalista

brasileira estiveram bem definidos no periodo que se seguiu a Era Vargas. Tal alternancia foi
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definida pelo mesmo fator que comandou a politica nacional em todo periodo em comento neste
trabalho: a preponderancia de interesses econdmicos, em um contexto de estadualismos. E néo
raro, a correspondéncia acima citada, marca da teoria de referéncia deste capitulo, esteve

presente apenas no papel.

A descentralizacdo aparece travestida de democracia, embora muitas vezes
esconda autonomismo anarquico e fragmentacdo, isto &, clientelismo e
patrimonialismo. A centralizagdo, por sua vez, se esconde por tras de uma eficiéncia
ndo raro ficticia e apenas transfere o patrimonialismo para uma instancia superior,
onde ele se acomoda a projetos maiores, nem sempre mais racionais ou mais
modernos. Algumas decisdes estratégicas do regime militar foram equivocadas, €
muitas concessdes aos cartorios, além da desordem financeira e administrativa,
prejudicaram bastante a consolidacdo da futura democracia. Quer dizer, em vez de
vocé fazer o pacto mais abaixo, vocé faz mais acima. E o pacto patrimonial de sempre.
A maior linha de continuidade deste pais é o patrimonialismo (...) O grande problema
cronico do federalismo brasileiro € que ele é ainda calcado nas forgas espontaneas do
regionalismo e da territorialidade. (CAMARGO, 1999, p. 42 e 43)

Se esse sempre foi e continua sendo um obstaculo a efetividade do processo democratico
no Brasil, o periodo que se seguiu ao golpe de Estado de 1964, fez dele um problema bastante
sutil, face s atrocidades que se seguiram. A Constituicdo de 1967 derrubou a fachada
democratica mantida pela vigéncia nominal de CF/46 e veio a ser, provavelmente, a mais
repressiva e anti-democratica de todas as Constitui¢des brasileiras, sendo que mesmo os direitos
basicos, como os de liberdade, reunido e até mesmo propriedade, nela mantidos, o foram, s6 no
papel.

No campo politico foram afastados todos os poderes que de alguma forma pudessem
ameacar 0 novo regime e por esse motivo, a maior parte das forcas estaduais hibernaram,
engquanto entravam em cena 0s “governadores bidnicos” e os eleitos indiretamente por um

Congresso que apenas confirmava as escolhas do Planalto Central.

2.1.5 A propalada redemocratizacéo na CF/88 e o ultra presidencialismo estadual.
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A partir das eleicOes diretas para governador em 198213, os governadores comecam a
retomar seu tradicional peso politico que é incrementado com o aumentodo poder econémico
das governadorias propiciado pela Constituicdo de 1988. Tal incremento foi resultado da
exploracéo de trés fontes financeiras (exploracdo das novas competéncias tributarias, manejo
dos bancos estaduais!!* e ganhos inflacionarios) e propiciou, por exemplo, ao ampliar a
capacidade dos Estados de contratar novos servidores ou estabilizar, no cargo, servidores que
ndo deveriam sé-lo,uma otimizacdo dos resultados eleitorais a favor dos chefes executivos
estaduais, ao custo de uma subsequente crise financeira especialmente indicada pelos gastos
com a folha de pagamento (ABRUCIO, 1998, p. 122 e seg.).

O autor apresenta, na esfera estadual, exemplos chocantes de contratagdes sem concurso
publico e de criacdo de regras estaduais de estabilidade no servico publico em francas violagoes
da Constituicdo Federal. Acrescenta que, embora na sua maioria, tais casos tenham tido a sua
inconstitucionalidade reconhecida pelo STF, que em consequéncia lhes desfez os atos
constitutivos, tal desfazimento ndo teve, nem de longe, a celeridade necessaria para impedir que
severas sequelas financeiras irreparaveis se fizessem sentir (ABRUCIO, 1998, p. 128-9).
Também descreve uma exagerada (quando comparada a outros paises) discricionariedade do
chefe do executivo estadual e de seus principais assessores nomeados, na escolha dos cargos de
topo do organograma estatal. Escolha essa, quase nunca feita por critérios de qualificacdo
técnica e quase sempre feita por critérios puramente politicos (ABRUCIO, 1998, p. 130). Ora,
esses apontamentos revelam, novamente, uma utilizacdo praticamente privada de recursos
publicos escassos, voltada para o atendimento de interesses pouco democraticos.

Cumpre notar, que das trés fontes de financiamento de poder dos governadores acima
citadas, somente a primeira ndo se deve reconhecer um severo componente de malignidade,
poisa exploracdo de recursos de bancos estaduais gerou enormes passivos e 0s ganhos
inflacionarios recairam sobre perdas da Unido. Maspor outro lado, conforme visto nas paginas

antecedentes, durante décadas alguns poucos estados acumularam riquezas habeis a

113 Fernando Abrucio (1998) aponta como um dos fatores de um extraordinario poder dos governadores de estado,
na vigéncia da atual Constituicdo, o fato das primeiras elei¢cdes diretas na redemocratizacdo terem sido para as
governadorias estaduais, enquanto a eleicdo direta para a Presidéncia da Republica s6 ocorreu quatro anos depois.
1A fim de contextualizar contemporaneamente as anotacBes deste item, cabe indicar matérias jornalisticas
publicadas a partir de 29/01/2019 que tratam de operacdo deflagrada na mesma data relacionada a utilizag8o de
fundos do BRB (Banco de Brasilia) para o financiamento indevido de campanha eleitoral de 2014 do ex-
governador do DF Rodrigo Rollemberg, através de um complexo esquema financeiro lesivo a fundos de pensao
(conferir em: https://www.metropoles.com/distrito-federal/brb-veja-os-alvos-de-prisao-e-busca-da-operacao-
circus-maximus, acesso em 30/01/2019).
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composi¢do de bases tributarias cuja potencial exploragdo, lhes conferiram possibilidades
completamente fora da realidade dos outros estados, que eram a grande maioria.

Além dessas fontes que diretamente lhes financiaram o incremento de poder, outro
recurso de fortalecimento politico dos governadores pesou indiretamente aos cofres da nagéo:
a criacdo, nos sete anos que se seguiram a Carta de 88, de mais de mil Municipios. Tal feito, do
ponto de vista critico, visouatender dois objetivos: aumentaro “curral eleitoral” dos
governadores e propiciar que esses novos Municipios pudessem usufruir dos recursos
correspondentes a 22,5%°do IPI e do IR (Fundo Constitucional de Participacio dos
Municipios) (ABRUCIO, 1998, p. 133), mas por outro lado, também foi lembrado que teve
como conddo “garantir recursos publicos para as regides mais carentes e ndo priorizadas por
qualquer planejamento, seja da Uni&o, seja dos Estados” (ROSA, Everton: 2018).

Novamente aponta-se a enorme complexidade circundante a tal questdo, que
compreende fatores como: a artificialidade do ganho eleitoral obtido com ela; o incremento de
receitas conseguido por mais de mil pequenas regides, mas que em virtude da curta dimenséo
do cobertor referida por Aspasia Camargo, implica em diminui¢do de recursos para outras
tantas; a auséncia de planejamento federativo envolvendo a questdo, o que pode levar tanto a
uma diminuic¢do, como a um agravamento das desigualdades federativas; a auséncia de qualquer
estudo sobre a eficiéncia de tal medida. Este Gltimo fator apresentado, por si s6, envolve uma
enorme complexidade: basta apontar-se que a eficiéncia interna ao novo Municipio precisa ser
confrontada com a eficiéncia decorrente da aplicacdo dos recursos destinados a esse novo
Municipio, como era feita antes de sua criagao.

Para tentar fazer frente a esse enorme problema, a EC 15/96 exigiu um estudo prévio de
viabilidade municipal para a criagdo de novos Municipios. Entretanto, deixando-se de lado o
fato de que mais de um milhar de Municipios ja havia sido criado sem tal estudo, o fato é que
a EC néo foi respeitada e muitos novos Municipios continuaram a receber um pires para ser
abastecido nos cofres da Unido. O caso do Municipio de Luis Eduardo Magalhédes na Bahia €
um exemplo que ficou conhecido em face da ADI 2240, a partir da qual se comecou a falar em

115Em 2014 a Emenda Constitucional 84 destinou mais 1% das Receitas do IP1 e do IR a esse fundo.No total, hoje,
sd0 23,5%.
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“Municipios putativos”!®. Por fim, a EC 57/08, criou o Art. 96 do ADCT*Y’ convalidando a
criacdo de todos os Municipios havida ate 2006.

Esse € ocenario de uma corrida ao fundo (do pocgo), por recursos do Fundo
(Constitucional) que fez com que a Federacdo brasileira fosse considerada “um modelo
hobbesiano e predat6rio no qual estados e municipios competem entre si sem criar mecanismos
de cooperagdo” (ABRUCIO, 1998, p. 133).

No plano horizontal, a Unica cooperagdo encontrada pelo autor foi no sentido da
manutenc¢do do status quo e as raras coopera¢Ges com a Unido (aindasegundo o autor, caso
tipico dos Estados nordestinos) relacionavam-se a busca “de algum privilégio dentro da
federagcédo” (ABRUCIO, 1998, p. 169)

Por esses motivos, foi apontado que a principal fonte de poder politico teria base
estadual, sendo as campanhas eleitorais organizadas a partir de recursos estaduais e nao
partidarios. Como consequéncia, foi constatado queem eventual conflito entre os interesses do
partido e os interesses regionais, a maioria dos parlamentares votava com seu Estado, mesmo
que contra o seu partido (ABRUCIO, 1998, p. 178-9).

Nesse contexto, pode-se afirmar que a heranga da Primeira Republica foi preservada na
era Vargas''® e vém sendo retransmitida desde entfo, para imprimir na face do Brasil
contemporaneo um legado de desigualdades que o divide entre Estados industrializados e néo
industrializados; exportadores e ndo exportadores; produtores e consumidores; com maiores e
menores bases de exploracéo tributaria; com maiores e menores capacidades de efetivacdo de
direitos basicos e de promoc¢do do desenvolvimento humano; com mais autonomia e mais

dependéncia; mais e menos democracia implementavel; mais e menos desenvolvidos.

2.2 Teoria base da descentralizacdo e democracia segundo Hans Kelsen.

116 pedindo-se licenca para ser extremamente enxuto: Espécie de Municipio que no deveria sé-lo, mas que como
ja o é, que continue sendo.
117 “Eicam convalidados os atos de criagdo, fusdo, incorporagdo e desmembramento de Municipios, cuja lei tenha
sido publicada até 31 de dezembro de 2006, atendidos os requisitos estabelecidos na legislacdo do respectivo
Estado a época de sua criagdo”.
118 No cenério predominante desde o inicio da Republica até os dias de hoje (predominio sulista sobre o centro-
nortista) é possivel identificar-se elementos de uma origem mais ancestral, dentre os quais destaca-se a formagédo
populacional. A maioria dos escravos trazidos ao Brasil, foram destinados ao Nordeste, enquanto a formagéo da
populacéo sulista se incrementou mais tardiamente, com macica imigracdo europeia.
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Estabelecida a breve retrospectiva historica acima, cabe esbogar uma teorizagdo minima
que relacione o Estado Federal a democracia. Pretende-se, no decorrer desta teorizagéo,
verificar, com base na experiéncia historica brasileira, as assertivas, ou ndo, da teoria
referenciada. Como a opcéo foi por confrontar a teoria a realidade, escolheu-se como base
principal uma teoria pura, formulada em um periodo central ao analisado e que, contudo,
mantenha sua importancia e aplicabilidade contemporanea.

Hans Kelsen tratou, na obra “Teoria Geral do Direito e do Estado”!®, da relagdo entre
os bindbmios democracia e descentralizacdo e autocracia e centraliza¢do. Considerou, para tanto,
centralizacdo e descentralizacdo como conceitos juridicos correspondentes a dois tipos distintos
de ordens juridicas, que organizam o Estado — para Kelsen, centralizacao e descentralizacdo séo
formas de organizacao do Estado, ao passo que autocracia e democracia sdo formas de governo.

Segundo o autor a Ordem Juridica pode ser criada de maneira autocratica ou
democrética. Tanto uma, quanto outra forma de criagdopodem, pelo menos em algum

sentido®?°

, resultar em dois tipos de ordens: centralizada ou descentralizada.

Uma ordem centralizada € aquela em que todas suas normas valem para a totalidade da
extensdo do territdrio da ordem e consequentemente uma ordem descentralizada sera aquela em
que havera mais de um conjunto de normas, cuja validez se estendera a porg¢des distintas do
territorio. Nesse sentido, adianta que qualquer problema relativo a centralizacdo ou
descentralizacdo, estara relacionado “as esferas de validade das normas juridicas e dos 6rgaos
que as criam e aplicam” (Kelsen,1998, p.433-434).

Assim, em uma ordem descentralizada, as normas locais, que tém validade em uma
determinada esfera territorial*2t, formam uma ordem juridica local (ordem parcial), sendo que
ordem juridica total (ou nacional) € formada pelas ordens locais e pela ordem juridica central

(que também é uma ordem parcial). No cerne da justificativa da necessidade de coexisténcia de

119 Trata-se de obra de sua maturidade, escrita em 1945, ja apos ter lecionado em Harvard e enquanto o autor era
professor de Ciéncia Politica da Universidade de Berkeley, nos Estados Unidos da América.
120 Conforme serd desenvolvido neste item, Kelsen atribui sentidos estaticos e dindmicos a
centralizacdo/descentralizacdo, ndo sendo sempre verdadeira a afirmacdo de que uma ordem criada
autocraticamente possa ser descentralizada e de que uma ordem criada democraticamente possa ser centralizada.
121 Além da esfera territorial de validade, Kelsen aponta a esfera material de validade (relativa a matéria - assunto),
para lembrar, que pode ser necessario (por razGes de acomodacao social) que a mesma esfera material esteja sujeita
a diferentes regulamentaces em esferas espaciais distintas e que tal necessidade corresponde a necessidade de
descentralizagdo territorial (Kelsen reserva o nome descentralizagéo para organizacdes das esferas de poder com
base no principio territorial, pois elucida que ela também seria possivel com base na esfera pessoal — que, no
entanto, ndo recebe o nome de descentralizagéo).
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distintas ordens descentralizadas,0 autor coloca as diversidadesexistentes entre grupos de

pessoas, que possam formar conjuntos geograficamente!?? separaveis, nos seguintes termos

Um dos principais motivos para a descentralizagéo é precisamente o fato de
que ela fornece esta possibilidade de se regulamentar a mesma matéria de modo
diferente para diferentes regifes(...). Quanto maior for o territdrio do Estado, e quanto

mais variadas forem as suas condi¢fes sociais, mais imperativa serd a

descentralizacdo por divisdo territorial.(Kelsen,1998, p.434 e 435)123.

O grau de centralizacdo e descentralizacdo é determinado pelo nimero e importancia
relativa das normas centrais e locais da ordem, sendo a centralizacdo e a descentralizacdo
sempre parciais, pois astotais seriam apenas tedricas - no minimo uma norma — a norma
fundamental*?* — deve ser valida para o territorio inteiro (Kelsen, 1998, p.437). Nesse sentido,
uma descentralizacéo total implicaria em uma ruptura do Estado e uma centralizacédo total na
utdpica possibilidade de ser uma Unica pessoa capaz de legislar e administrar uma
incomensuravel totalidade de atribuicfes estatais.

Estando assente a existéncia apenas tedrica dessas formas puras de organizacdo do
Estado, percebe-se que os Estados se organizam hibridamente, ora de maneira mais centralizada
que descentralizada, ora de maneira mais descentralizada que centralizada®?>.

Em Kelsen, a adocdo do critério da divisdo territorial na limitacdo da validade das
normas para descri¢do da centralizacdo ou descentralizacdo,relaciona estas aos seus conceitos
estaticos, pois o autor refere-se também ao conceito dindmico de centralizacdo e
descentralizagdo, que diz respeito, ndo a esfera territorial de validade da norma (conceito

estatico), mas aos metodos de criacdo (numero de 6rgdos e como sdo instituidos) e execucao

122 Seguindo o raciocinio da nota anterior, é oportuno apontar que Kelsen também se refere a diversidades nacionais
e religiosas como habeis a exigir diferencia¢es da ordem juridica, mas que, no entanto, tal diferenciagao sé recebe
0 nome de descentralizacdo, caso seja feita com base em unidades territoriais. (O autor admite também, por
exemplo, a adocdo de normas distintas para pessoas que adotem religifes distintas — isso, de maneira dissociada
de qualquer diviso territorial. E, portanto um critério pessoal e no territorial de validade de normas.)
123 No mesmo sentido, Alfredo Baracho apresenta como justificativa pratica e politica para a descentralizacdo
territorial o fato de esta assegurar, sob um certo grau de controle do poder central, a sobrevivéncia da diversidade
na unidade, como forma de atencdo a variedade das necessidades locais (BARACHO, 1986, p. 117).
124 para Kelsen e seu sistema juridico hierarquizado, todas normas s&o postas, exceto a fundamental (hipotética),
que, por ser pressuposta, da suporte a toda sustentacdo do sistema.
125 Essa possibilidade, de uma federagdo se organizar de maneira mais centralizada ou mais descentralizada e
principalmente a “plasticidade” entre elas (constante possibilidade de uma federacdo mais centralizada
descentralizar-se e vice-versa), € o ponto central da obra de Wilba Bernardes, “Federacao e Federalismo”, fruto de
sua dissertacdo de doutorado na Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG).
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das normas, estando a descentralizagdo dinamica relacionada, portanto, & existéncia de uma
pluralidade de érgdos, cada um deles atuante na elabora¢do de normas, ou na execucao das
mesmas, com competéncia limitada pela extensdo da porcéo territorial na qual a norma valera.
(Kelsen,1998, p.442).

A importancia da separacdo da descentralizacdo em seus conceitos dindmico e estatico
estd na percepc¢do de que um autocrata pode ditar normas distintas para distintas por¢fes do
territorio para o qual legisla, situacdo na qual teriamos descentralizacdo estatica, mas néo
dindmica; bem como, que um esquadrdo de ministros pode editar normas distintas em funcéo
de suas competéncias materiais, mas serem todas elas aplicaveis a mesma, Unica, por¢ao
territorial, situacdo em que teriamos descentralizagdo dindmica, mas nao estéatica.

Ainda no que se refere ao conceito dindmico de centralizacdo/descentralizacdo, Kelsen

aponta a importancia do modo pelo qual os 6rgédos sdo instituidos:

O contraste entre uma criacdo de 6rgdos centralizada e uma descentralizada
¢ nitidamente realizado colocando-se, por um lado, um monarca hereditario e, por
outro, um presidente eleito pela nacéo inteira. Tal presidente, eleito pela nacéo inteira,
g, por sua vez, instituido de maneira muito mais centralizada do que, por exemplo, o
senado de um Estado federal, composto de representantes dos Estados-membros,
eleitos pela legislatura ou pelo povo dos Estados-membros. No que diz respeito a
criacdo de drgdos, independentemente das respectivas esferas territoriais de validade
das normas criadas por esses dois 6rgdos, o senado tem um carater muito mais
descentralizado do que o presidente.

Dados esses precedentes, Kelsen desenvolve raciocinios que afastam e atraem a
possibilidade de relacdo entre as formas de organizacdo do Estado (centralizacdo e
descentralizacao) e as formas de governo (autocracia e democracia). Nesse sentido aponta que,
ao se adotar o conceito estatico de centralizacdo e descentralizagdo, nenhuma relagdo direta
entre as formas de organizagdo do Estado e as formas de governo sera encontrada,pois como ja
mencionado, nada impede que um autocrata dite normas descentralizadas e que uma ordem
juridica criada democraticamente seja composta apenas de normas centrais, validas para o
territorio inteiro (6rgdo democraticamente eleito que edita normas para um territorio sem
qualquer subdivisao), concluindo que “a autocracia e a democracia Sdo possiveis com ou sem
subdivisdo do Estado” (Kelsen,1998, p.444). Mas, ao se adotar
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(...) o conceito dindmico de centralizacdo e descentralizacdo a democracia
pode ser descrita como um método descentralizado de criacdo de normas, ja que, numa
democracia, as normas juridicas sdo criadas pela pluralidade dos individuos cujo
comportamento elas regulamentam, e estes 6rgdos criadores de Direito estdo
distribuidos pelo territério inteiro para o qual é valida a ordem juridica. Numa
autocracia, a ordem juridica é criada por um Unico individuo, diverso e independente
dapluralidade dos individuos sujeitos a ordem. Como a funcao criadora de Direito esta
concentrada, neste caso, na pessoa doautocrata, a autocracia pode ser caracterizada
como um método centralizado de criagdo de normas.(KELSEN, 2005, p. 443).

Por esse motivo, aponta que o Direito consuetudinario corresponde a uma criacdo
descentralizada do Direito e que o Direito estatutario (criado por 6rgaos especiais instituidos
para esse fim) a uma criacdo centralizada (Kelsen,1998, p.187).

Porém, mesmo em relacdo ao conceito estatico, Kelsen afirma haver uma relagédo
indireta entre descentralizacdo e democracia e centralizacdo e autocracia. Essa relacdo é uma
“tendéncia imanente” da democracia para a descentralizacdo e da autocracia para a
centralizacdo, pois “a descentralizacao estatica acarreta a descentralizacdo dindmica”, a medida
que a existéncia de mdltiplas esferas territoriais de validade das normas, clama pela
transferéncia de poder do centro para as ordens locais.lsso atua no enfraquecimento do principio
autocratico, mas o centro (ou 0 autocrata) é sempre contrario ao seu proprio enfraquecimento e
para evitar a descentralizacdo dindmica, tende a engendrar esfor¢os contrarios a
descentralizacdo estatica. Kelsen conclui que “as autocracias exibem uma preferéncia natural
pela centralizacéo estatica”.

Kelsen prossegue, desenvolvendo, por outro lado, a no¢do de que “a descentralizacdo
permite uma aproximacao maior da ideia de democracia do que a centralizacdo”, porque, sendo
0 objetivo méaximo da “organizacio democratica”?® alinhar a ordem & vontade da maioria, e
podendo, sobretudo em Estados de grandes dimensfes territoriais, “as normas centrais da
ordem, validas para o territdrio inteiro,(...) entrar em contradi¢cdo com a vontade majoritéria de
um grupo que vive num territorio parcial”, na busca por maxima aproximacdo da meta
democratica, sera util o estabelecimento de esferas locais de validade territorial das normas, ou,
que, nas palavras de Kelsen “certas normas da ordem juridica sejam validas apenas para certos
territérios parciais e sejam criadas apenas pelo voto majoritario dos individuos que vivem

nesses territorios (...) (e isto significa descentralizagdo num sentido estatico)” .

126 A expressdo “organizacdo democratica” consta do original estudado (traducdo de Luis Carlos Borges) e a
mantivemos tanto em respeito a originalidade da obra, quanto para aproveitar a oportunidade de alertar que para
Kelsen democracia é forma de governo e nao de organizacdo. Tecnicamente entendemos que o melhor seria
“governo democratico”.
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Kelsen ainda explica o que entende serem descentralizacdes perfeitas e imperfeitas
(distingdo qualitatival?”), sendo as primeiras, aquelas em que a criagdo de normas locais é
definitiva (uma vez criada ndo pode ser desconstituida por uma norma ndo oriunda da mesma
esfera que a criou) e independente (conteddo ndo limitado por normas centrais) da esfera
central.

Por fim, cumpre ainda notar que, o que distingue um Estado unitério dividido em
provincias autdbnomas, de um Estado federal e este ultimo, bem como o primeiro, de uma
Confederacdo de Estados, €, para Kelsen, apenas o grau de descentralizagdo crescente entre
eles, considerando-se a ordem em que foram apresentados'?®. Assim, o Estado Federal ¢ uma
ordem descentralizada em que as normas locais sdo editadas por 6rgdos legislativos locais e
tém validade apenas no territorio dos Estados componentes, formando ordens juridicas locais,
em razdo das quais se constituem comunidades juridicas parciais. Por outro lado, as normas
centrais sdo editadas pela legislatura da federacdo e valem para o territério inteiro, formando
uma ordem juridica central, em torno da qual se constitui uma comunidade juridica central

parcial (essa comunidade juridica central parcial é a federagio'?®

, que “é parte do Estado federal
total, assim com a ordem juridica central é parte da ordem juridica total do Estado federal)
(Kelsen,1998, p. 452).

Assim, pelo rapido apanhado,até o0 momento exposto, da teoria de Kelsen, a principal
concluséo é por uma inclinacao da descentralizacdo na dire¢do da democracia e da centralizagédo

para a autocracia, estando a primeira dessas formas, nitidamente associada ao Estado Federal.

2.2.1 Criagao do Direito central e democracia no Estado Federal

Ainda seguindoa teoria de referéncia, kelseniana, nota-se, com o autor, que a
centralizacdo das normas da ordem juridica total (valida para todo territério federal) é limitada,

no federalismo, por uma especificidade deste tipo de Estado: a existéncia de duas casas, em um

127 A distingdo entre descentralizacdo total e parcial seria quantitativa (relacionada, como ja mencionado, a
proporc¢do entre normas centrais e locais).
128 Assim, sendo a competéncia legislativa dividida entre o poder central e diversos poderes locais, a distingdo
entre Estado unitario, Federal e Confederacdo, se dara na relagdo entre 0 nimero e importancia das normas
descentralizadas em relagéo as normas centrais.
129 para Kelsen, o Estado Federal (a comunidade juridica total) é a juncdo da federacdo com as outras diversas
comunidades juridicas parciais locais, de modo que, cada individuo pertence, simultaneamente, a um Estado
componente e a federagao.
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s0 6rgdo criador do Direito — uma delas composta por representantes do povoe a outra composta
por representantes dos Estados!®’. Segundo Kelsen o Estado federal perfeito tera a casa dos
representantes dos Estados formada por um namero igual de representantes para cada Estado,
independentemente do tamanho e da populacdo deles. Explica essa composic¢do da casa dos
representantes dos Estados, a partir de um modelo centripeto®®!, que faz reconhecer a
independéncia inicial de cada Estado. Estes, os Estados, prosseguem, na vida federal, com uma
espécie de heranca capaz de lhes assegurar a continuidade de aplicacdo de um principio do
Direito Internacional: a igualdade entre Estados. Isso garante que “as comunidades locais, como
tais, tomem parte no processo decisério” central, o que “equivale a um elemento de
descentralizagdo”. Contudo, “esse elemento de descentralizacdo, baseado na ideia de
igualdadedos Estados componentes é quase completamente neutralizado pelo fato de que a Casa
dos Estados aprovasuas resolucgdes de acordo com o principio de maioria”(Kelsen,1998, p. 454).

Ora, se objetivo € garantir prevaléncia de vontades locais, ou no minimo a nao
insignificancia delas, a adocdo de um método que possibilite a ditadura de uma coalizdo de

Estados n&o surte os efeitos pretendidos32,

2.2.2 Competéncias e autonomia no Estado federal

Além do direito de participagdo dos Estados membros na formacao e deciséo dos 6rgédos

federais (por meio de uma Camara que representa especialmente os Estados membros — no

130 Nos capitulos estudados, Kelsen ndo fala expressamente que a primeira casa mencionada seja composta “por
representantes do povo”, mas apenas que seus membros “sdo eleitos diretamente por todo o povo do Estado
federal”. No modelo constitucional brasileiro, deputados federais, que representam o povo sdo eleitos por Estado,
mas o nimero de cadeiras na Camara dos Deputados, por Estado, é fixado em razdo da populagéo de cada Estado;
quanto aos senadores, que representam os Estados, sdo eleitos trés senadores por Estado. As decisfes, em cada
casa, sao tomadas por maioria (Art. 45 e 46 da CF/88).

131 Nota-se, portanto, sem diminuir a importancia da explicacdo, que ela ndo se amolda com perfeicdo ao caso
brasileiro.

132 A cerca do problema do dominio das maiorias sobre as minorias, aponta-se a seguinte reflexdo do proprio
Kelsen, na obra “A Democracia™:

“Impedir o dominio de classe é o que o principio majoritario — no ambito do parlamentarismo tem condi¢des de
realizar. Ja é caracteristico que, na pratica, ele se mostre compativel com a prote¢do da minoria. De fato, a
existéncia da maioria pressupde, por definicdo a existéncia de uma minoria e, por consequéncia, o direito da
maioria pressupem o direito a existéncia de uma minoria. Disto resulta ndo tanto a necessidade, mas
principalmente a possibilidade de proteger a minoria contra a maioria. Esta protecdo da minoria é a funcéo
essencial dos chamados direitos fundamentais, ou direitos do homem e do cidaddo. (...) significa que o rol dos
direitos fundamentais e das liberdades fundamentais se transforma, de instrumento de prote¢éo do individuo contra
o0 Estado, em instrumento de prote¢éo da minoria” (KELSEN, 2000, p. 67, 68).
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Brasil: o Senado Federal) e da igualdade entre os componentes da uniéo federal ( norma que foi
“consagrada na maioria dos Estados federais pela regra de que, em cada Estado membro,
qualquer que seja sua populacdo ou extensdo de seu territorio, tera um numero igual de
representantes na Camara dos Estados™), foram identificados outros dois elementos da unido
federal: a) a reparticdo de competéncias entre os componentes da federagéo; e, b) a autonomia
do Estado membro (BARACHO, 1986, p. 24 e seg.). O autor refere-se ainda ao que Raul
Machado Horta teria identificado como um problema central da federacdo: a precisdo do
conceito “autonomia” - no mesmo sentido (BERNARDES, 2010, p. 72).

De fato, referida questdo, da autonomia, intimamente relaciona-se a questdo das
competéncias, tanto no sentido de que as autonomias dos Estados componentes
seraexpressamente, a que Ihes forem previstas em suas competéncias (autonomia no limite das
regras de competéncia estabelecidas), quanto no sentido que lhes foi apontado por Dalmo
Dallari, relacionado a s6 se poder falar de autonomia, se para cada esfera de competéncia for
atribuida uma renda prépria, caso contrario, a autonomia politica sera apenas nominal
(DALLARI, 2010, p. 259).

Ora, 0os manuais de Direito Administrativo costumeiramente referem-se a
autonomia financeira como elemento da autonomia, que costumam dividir em autonomia
técnica, administrativa, politica e financeira. Elemento, que deve mesmo destacar-se em relacdo
aos outros trés, pois é evidente que nenhuma das trés primeiras autonomias mencionadas,
subsiste sem a Ultima — a financeira. Com efeito, € possivel que se tenha autonomia financeira,
sem autonomia técnica, administrativa ou politica, mas ndo o contrario. A autonomia financeira
é pressuposto das demais. No item relacionado a trajetoria historica do federalismo brasileiro
(2.1) foi apontadauma clara mostra historica disto, com o alinhamento politico dos entes que
dependiam financeiramente dos repasses do poder central durante a Republica Velha, pois
afinal, nas palavras de Ives Gandra “sem autonomia financeira, a autonomia politica
ficareduzida e a administrativa limitada” (MARTINS, 2012).

Para que subsista, portanto, a autonomia das unidades federadas, faz-se
indispensavel a atribuicdo de competéncias a todas elas e ganham destaque as competéncias
garantidoras de capacidades financeiras como o poder extracao tributaria.

Esse problema, de distribuicdo de poderes em matéria fiscal, ndo passou desapercebido
por Alfredo Baracho, que o considerou como de grande relevancia (BARACHO, 1986, p. 49).
Raul Machado Horta, afirmou que “ndo se ignora que as relacbes financeiras

intergovernamentais constituem o problema critico do estado federal moderno” (HORTA,
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2006, p. 398),Enrique Ricardo Lewandowskiconsiderou a atribui¢do de renda prépria as esferas
de competéncia, verdadeiro elemento de uma federagdo (LEWANDOWSKI, 1994, p. 87) e
Gilberto Bercoviciadvertiu sobre a “farsa” de uma autonomia dos entes menores face a Uniéo,
quando os primeiros carecem de recursos adequados para tanto (BERCOVICI, 2005, p. 91).

Para fazer frente ao problema acima contextualizado, a teoria federalista trouxe
estipulacdes que parecem adequadas, prevendo queas legislacdes (central e regionais) devem
ser elaboradas com base em uma autonomia com limites estabelecidos na Constituicdo
Federal**3, que justamente tem a funcéo de “dividir os poderes, de modo que os governos central
e regionais sejam, cada um dentro de sua esfera, coordenados e independentes” (BARACHO,
1986, p. 24).E evidente que esta independéncia, exclui a possibilidade de ingeréncia federal
indevida nos Estados ou na politica deles, e por via de arrasto pressupdem a autonomia
financeira em comento. Por outro lado, a coordenacdo pressupde equilibrio entre as tarefas
coordenadas e as potencialidades de quem executa o que lhe coube na coordenagédo.Portanto,
novamente a autonomia financeira é inafastavel.Deve-se ainda acrescentar que essaautonomia
financeira deve ser devidamente balanceada.lsto para equilibrar a pluralidade com a unidade,
de forma a propiciar a ndo dissolugcdo da comunidade juridica(BARACHO, 1986, p. 24).

Em todo esse cendrio, ganha especial relevancia, a coordenagdo, como exigéncia da
distribuicdo de competéncias.

E decorréncia da reparticdo de competéncias no Estado federal, uma caracteristica do
federalismo, que exige a coordenacdo: a concorréncia de poderes distintos do Estado federal
sobre 0 mesmo solo (BARACHO, 1986, p. 56). Isso requer, nas palavras de Raul Machado
Horta “laboriosa engenharia constitucional” (HORTA, 1985, p. 6), pois a reparticdo de
competéncias é a “coluna de sustentacdo de todo o edificio constitucional do Estado federal”
(HORTA, 1985, p. 12). Por seu turno, Karl Loewenstein tem o sentimento de que nessa questao
repousa a delicada chave da estrutura do poder federal (LOEWENSTEIN, 1975, p. 356).

Alfredo Baracho, apoiado na “Teoria da Constituicdo” de Carl Schmitt, afirma que esta,
liga-sea Teoria Geral do federalismo. Assim, o pacto federal teria natureza singular: além de
ato do Poder Constituinte e elemento tanto da propria Constituicdo Federal, como da
Constituicio de cada Estado membro®34, ¢ garante da existéncia politica de seus membros
(BARACHO, 1986, p. 32).

133 Ainda segundo Alfredo Baracho, a Constituicdo Federal é a norma principal que tem eficacia e validade para
dar suporte, inclusive aos ordenamentos locais, o que perfeitamente se alinha a teoria de Kelsen, para quem a
Constituicdo seria a principal norma do ordenamento total.
134 No mesmo sentido (Kelsen, 1998, p. 453).
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Na distribuicdo de competéncias decorrentes do pacto federal, também foi apontada
como caracteristica da federacdo a atribuicdo, a Cortes constitucionais, da missao de resolver
os conflitos relativos a essa distribuicdo entre os componentes da federacdo, reparando
exorbitancias de forma a manter o equilibrio das competéncias nacionais e dos Estados
membros(BARACHO, 1986, p. 33). O autor afirmou, com embasamento em Kelsen, haver um
verdadeiro trindbmio: Teoria Geral do federalismo, Teoria da Constituicdo e Jurisdi¢do
Constitucional.

Contudo, essas Cortes constitucionais - que no modelo americano (Suprema Corte),
tomado como paradigma, entre outros motivos por seu pioneirismo, teve e tem verdadeiro papel
conformador da estrutura federal’*® - ndo podem descuidar da estruturacdo e dos fins
pretendidos pelo federalismo, pois os postulados classicos deste, devem estar sujeitos a
reinterpretacGes capazes de alterar as relagdes entre os Estados membros (Corwin, Edward S.,
apud BARACHO, 1986, p. 58). Os Estados devem, portanto, ter suas perspectivas avaliadas,
juntamente com as perspectivas da propria unido federal, de acordo com a combinagdo de

diversos fatores assimétricos3®

entre os Estados (“culturais, econémicos, sociais e politicos™)
como maneira de caracterizar a descri¢ao do sistema como um todo (Tarlton, Charles D., apud
BARACHO, 1986, p. 57 e 58).

Novamente, pela teoria, retorna-se a questdo das assimetrias, agora relacionadas ao
papel conformador da Corte Constitucional, que deve manejar os postulados federalistas em
prol de um continuo incremento de equilibrio.

O perfeito funcionamento do sistema federativo pressupfe, portanto, uma atividade
controladora da Corte Suprema. Por outro lado, tal sistema, se presidencialista, tem exigido,
por uma questéo de paralelismo, a adogdo do presidencialismo em todas as unidades federadas.
A conjugacdo desses dois pressupostos permite afirmar, que em nivel estadual cabe a corte
judicial maxima (os Tribunais de Justi¢a) um controle dos demais poderes em prol da federacao.

Também é possivel essa inferéncia a partir da propria competéncia dos Tribunais de Justica®®’.

135 (BARACHO, 1986, p. 55). Ressalta o papel da Suprema Corte americana, na evolucdo e adaptagdo do
federalismo as circunstancias sociais, econdmicas e politicas, tendo como objetivo a impulsdo ao processo
democratico e as liberdades. J4, por outro lado, no modelo aleméo, na hipdtese de conflito de competéncias, entre
as esferas tipicas do federalismo, as soluc8es politicas e ndo as judiciais, sdo as privilegiadas (BERNARDES,
2010, p. 225).
136 Ainda com base em Tarlton, Baracho (1986) elucida haver duas perspectivas distintas: Os Estados comportam-
se simetricamente no sistema federal (relacdo simétrica entre eles), mas a participacdo “social, cultural, econémica
e politica é assimétrica”.
187Conforme Art. 125, § 1° da Constituicdo Federal de 1998, compete a Constituicdo do Estado definir as
atribuicBes do Tribunal de Justica. A Constituicdo do Estado de Goias, por exemplo, assim a definiu:Art.
46. Compete privativamente ao Tribunal de Justica: (...)VIII - processar e julgar originariamente: a) a agdo direta
de inconstitucionalidade e a acdo direta de constitucionalidade de lei ou ato estadual e municipal, em face da
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Nesse sentido, deve-se observar, queno modelo matriz — o norte americano, o papel
reservado a Corte Constitucional na conformacdo do federalismo,beirou ao extraordinario. Isto
porque, no método de reparticdo de competéncias da Constituicdo americana nao foi estipulado,
no ambito das competéncias concorrentes, qual norma, a central ou a local, deve prevalecer em
caso de conflito (LOEWENSTEIN, 1975, p. 356), um dos motivos pelos quais foi chamada de Corte
“reconstituinte” (Horta, 1985, p. 11).

Diferentemente do modelo americano,a Constituicdo brasileira de 1988, se ocupou da
reparticdo de competéncias seguindo duas formulas distintas: fez uma reparticdo horizontal e
outra vertical de competéncias. Nos assuntos reservados a reparticdo horizontal distribuiu
competéncias em esferas estanques entre os entes federativos, ndo havendo espaco para se falar
em qualquer preponderdncia da norma central ou local. Quanto aos assuntos reservados a
reparticdo vertical, criou uma espécie de “condominio legislativo”, em que todos os entes
federados legislam sobre 0 mesmo assunto ao mesmo tempo. Se na reparticdo horizontal, as
esferas de competéncia sdo estanques, na reparti¢do vertical as esferas séo concéntricas e a mais
exterior corresponde as normas centrais (da Unido), que devem apresentar-se como “normas-
quadro”, diretrizes, “normas gerais”, com maior grau de generalidade e abstracdo, que as esferas
mais interiores (estaduais e municipais). Estas, por sua vez, enquadrando-se nas “normas-
quadro”da Unido devem esmiucar os assuntos, de acordo com as peculiaridades locais*®. Essa
exigéncia constitucional brasileira de que as normas locais enquadrem-se nas normas centrais,
corresponde a um método mais positivista que o americano.

A respeito da existéncia de formulas distintas de reparticdo de competéncias no Estado
Federal, anotou Dalmo Dallari, que a regra é a distribuicdo de competéncias em esferas
estanques, sem hierarquia entre elas, mas que modernamente, tornou-se comum a distribuicédo
de competéncias concorrentes, caso em que as normas da Unido terdo precedéncia (DALLARI,
2010, p. 258 e 259). Da mesma maneira, na opinido de Karl Loewenstein, “qualquer que seja o
método, a realidade da vida federal impord necessariamente a prioridade do Estado

central”**(LOEWENSTEIN, 1975, p. 356).

Constituicao do Estado, e o pedido de medida cautelar a ela relativo; b) a representacdo que vise a intervencéo do
Estado em Municipio para assegurar a observancia de principios constitucionais ou para promover a execucéo da
lei, ordem ou deciséo judicial; (...)
138 A esse respeito veja-se, por exemplo, MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires, e BRANCO,
Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional.
139 Tradugdo livre. No original: “cualquiera que seael método, larealidad de la vida federal
impondranecesariamente la prioridade del Estado central.”
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Por fim, Alfredo Baracho aponta como caracteristica do Estado federal uma
predominancia em niimero e importancia da legislagio dos Estados membros!4°, mas nota uma
“tendéncia a centralizacdo” que se faz sentir em muitos dos modelos atuais como “verdadeiro
processo de desfederalizacdo”. De toda forma, o que parece mais significativo é sua adverténcia
a respeito de que ndo se deve esquecer que “as formas politicas estdo sujeitas a processos de
renovacao e integracdo”(BARACHO, 1986, p. 21 a 24).

Conclui-se em suma, no que se refere aos conflitos de competéncia nos estados federais,
que se o sistema alem&o priorizou solugdes politicas, e 0 americano as judiciais com um maior
grau de liberdade de decisfes, o sistema brasileiro foi o mais rigido, estabelecendo solucGes
judiciais com um regramento constitucional ja bastante definido, com o menor grau de liberdade
deferido a Corte Constitucional e determinando-lhe decisbes pela primazia dos interesses da
Unido. Cabe, contudo, agregar a esse quadro o carater semantico das Constituigdes brasileiras,

gue ainda sera objeto de um item especifico (2.4) neste trabalho.

2.3 Evidenciacao critica de contrapontos historicos a teoria federalista

Concluidas, nos dois itens anteriores, breves apresentaces da trajetoria historica do
federalismo democrético brasileiro e de uma teorizacdo, tanto quanto possivel pura, sobre a
descentralizacdo federalista e sua relagdo com a democracia; ambos também voltados a
persecucdo da questdo das desigualdades regionais, cabe, no presente item a tentativa de

identificacdo de pontos comuns, congruentes ou ndo, entre a teoria e a pratica brasileira.

140 Essa predominéncia deriva do modelo americano, conforme explicado por (HORTA, 1985, p. 10): O
federalismo americano adotou, desde de sua origem, uma reparticdo de competéncias que atribuiu a Unido poderes
enumerados (todos os ndo listados) e deixou os Estados com 0s remanescentes — nota-se entdo, que 0s restringidos
foram os poderes da Unido, como percebeu Alexis de Tocqueville, que descreveu os poderes dos Estados como a
regra e os da Unido como a excegdo. Esse modelo, ainda segundo Horta, foi copiado em inimeros paises. Sao
exemplos citados pelo autor: Brasil, Argentina, México, Venezuela, Suica e Unido Soviética. Mas em seguida,
Horta também nota, assim como Baracho, que seguiu-se uma tendéncia a ampliacdo dos poderes enumerados da
Unido. Citando Garcia Pelayo apresenta alguns dos motivos para tanto (&mbito geral): as guerras; as depressdes;
crescente complexidade da estrutura econdmica exigindo regulacéo unificada.
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2.3.1 Descentralizac@o e democraciaa prova na passagem do Estado Unitario para o Federal
no Brasil

Inicia-se por apontar 0 que se considerou uma mostra historica de consideravel
dimenséo sobre o0 acerto da teoria kelseniana no que se refere a “preferéncia” das autocracias
pela centralizagcdo — e consequentemente das democracias pela descentralizacdo.Essa mostra
ndo foi descrita no item inicial deste capitulo, por se referir a uma observacao valida apenas no
conjunto latino americano.

Marcello Carmagnani (1984), na obra “Estado y Sociedaden América Latina, 1850-
1930” descreveu, no que se refere ao exercicio do controle oligarquico nestes paises, apos
meados do século XIX, uma diferenca entre os paises que se constituiram como Estados
Unitarios e 0s que se constituiram com Estados Federais: nos primeiros sempre houve uma
maior desigualdade social, econémica e politica entre os grupos oligarquicos, ao passo que nos
segundos, tal desigualdade apenas se intensificou como consequéncia do aumento das
exportacdes (CARMAGNANI, 1984, p. 144). Ora, o desnivel entre as oligarquias que
comandavam os Estados latinos unitarios, deixava o controle democréatico desses paises, na mao
de um grupo menor (uma tendéncia para a autocracia ou para recordar Charles Tilly: um rumo
a desdemocratizacao), correspondendo a uma centralizacdonaturalmente maior. O contrario
ocorria nos Estados latinos federais. A tendéncia apontada por Kelsen se imp0s e se fez sentir
em uma amostra que comportou um numero razodvel de Estados (os Estados latinos), pelo
menos até que um relevante evento econémico a anulasse.

E evidente, entretanto, que essa “preferéncia natural” das democracias para as
descentraliza¢Ges € uma propensdo, uma tendéncia federalista & democracia, pois 0 empirismo
mostra que nem sempre o federalismo veio acompanhado da democracia e nesse sentido, José
Alfredo Baracho traz o exemplo do Impeério Germanico que findou em 1918 — federalista, mas

ndo democratico. Outros exemplos podem ser apontados contemporaneamente#!

, desde que
para tanto se observe que a pluralidade de conceitos modernos sobre democracia e de
interpretacdes de tais conceitos varia ainda tanto na atualidade, como variou no curso da historia

democratica e que por outro lado ha também uma pluralidade de significados para federalismo.

141 E citando-se exemplos opostos: E dificil, sendo impossivel, pensar em um critério que ndo coloque Noruega,
Islandia, Suécia, Nova Zelandia e Finlandia (os cinco paises mais democraticos do mundo em 2015, de acordo
com "The Economist IntelligenceUnit'sDemocracy Index ") entre os paises mais democraticos do mundo. Mas sdo
todos estados unitarios. Por outro lado, e para citar o exemplo brasileiro, conforme ja mencionado
precedentemente, as Constituicbes de 1937 e 1967 consagravam o federalismo (pelo menos no papel - no minimo
com descentralizagdo em sentido estatico) em regimes ndo democraticos.
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No entanto, o proprio Baracho, afirma, na esteira da Teoria de Kelsen, que “o federalismo
convive melhor com os sistemas democraticos” e que “0s regimes autocraticos tendem a
centralizacdo, pelo que se torna incompativel com formas federativas que dao autonomia aos
Estados”(BARACHO, 1986, p. 66).

Nesse ponto, considerando-se que “a compreensdo das principais circunstancias e forgas
envolvidas na etapa de implantagdo do federalismo brasileiro mostra-se peca indispensavel para
a analise e o entendimento da atual situacdo enfrentada pelos entes autbnomos nacionais”
(OLIVEIRA,2010, p. 141) deve-se apor a teoria, a realidade historica brasileira:

No Brasil, assim como nos Estados Unidos, berco do federalismo, este nasceu junto com
arepublica. Conforme apontado na teoria estudada, tanto o federalismo, como a republica foram
considerados ambientes mais propicios ao desenvolvimento da democracia -a republica, em
virtude da eleicdo de um presidente decorrer de um processo dinamicamente descentralizado (a
sucessao hereditaria de uma monarquia, ao contrario, guarda correspondéncia com um processo
dinamicamente centralizado).

Quanto a federacdo, recorda-se que a carta de 1891 consagrou o que ficou conhecido
por federalismo dual, com existéncia das esferas territoriais de validade das normas: locais
(Estados), central (Unido) e total. Correspondeu, portanto, ao que a teoria estudada chamou de
descentralizagdo estatica. Também houve descentralizagdo dindmica'*? — todos elementos
descritos por Kelsen estavam presentes: aos Estados reconheceu-se a possibilidade de editarem
suas proprias constituicdes e elegerem seus proprios corpos deliberativos e governos locais
(pluralidade de oOrgdos criadores e executores de normas, instituidos de maneira
descentralizada).

Mas a experiéncia brasileira, consubstanciada na passagem do Império Unitario para a
Republica Federativa, € uma Otima mostra de que uma coisa € um modelo juridico-
constitucional teorico, que seja propicio a democracia, outra coisa € a conducao desse modelo
pelas classes politica e social que o formata a uma realidade historica, entrelacada a econdmica,
de maneira ora mais, ora menos, tendente a tutelar interesses individuais ou coletivos.

Para tal percepcdo, um fator subjetivo, relativo aos agentes formatadores do modelo,

sua formacdo e predisposi¢des conhecidas, ganha relevo. Um exemplo pode ser dado com base

142 pode-se apontar, no entanto, que nunca se adotou no Brasil uma descentralizacdo perfeita, tal como formulada
por Kelsen, havendo sempre tanto uma dependéncia, como uma ndo definitividade das normas locais em relagédo
as centrais. Pode-se considerar, inclusive, uma acentuagdo dessa caracteristica no amadurecer federativo. Deve-se
advertir, entretanto, que ndo foram encontrados exemplos de descentralizacdes federativas perfeitas, repousando
0 modelo, apenas na teoria kelseniana.
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na transico (se é que pode ser chamada assim)**3da politica econdmica do Império, em sua
fase final, para a politica econdmica da Primeira Republica, em sua fase inicial:

Recapitulando-se os ultimos momentos do Império brasileiro, nota-se que nos ultimos
meses do Segundo Reinado, entre os anos de 1888 e 1889 o Brasil passou por um conjunto de
transformacdes, que provavelmente foram as mais significativas de sua historia: a aboli¢do do
trabalho escravo seguida do enorme fluxo emigratério provocou mudangas econémicas
estruturais, notadamente as relativas a uma repentina necessidade de fluidez econémica
(BARBOSA, CARVALHO e CASTRO: 2009). O ultimo Presidente do Conselho de Ministros
do Império, que cumulava o cargo com o de Ministro da Fazenda, o Visconde de Ouro Preto,
deu inicio'* a um aumento de liquidez econémica (autorizagdo para bancos emitirem moedas,
que pelo menos em tese deveriam ser conversiveis em ouro) que, por gerar uma corrida
especulativa, o fez alvo de ferrenha oposi¢do de um dos maiores defensores do federalismo e
da republica: Rui Barbosa.

Justamente esta oposicdo rendeu a Rui o cargo de Ministro da Fazenda no primeiro
governo republicano que se instaurou (BARBOSA, CARVALHO e CASTRO: 2009). Mas, ao

invés de encerrar a politica de Ouro Preto, Rui, visando o apoio da burguesia financeira*®

ao
novo regime que se instaurava, intensificou a politica de expansdo de oferta monetéria,
alargando o espaco especulativo de uma maneira sem precedentes — o episodio ficou conhecido

como Crise do Encilhamento®.

143 Embasando-se em estudo do norte-americano Jhon Schulz (1997), afirma Wilma Costa (1998) que “as politicas
de crédito facil e aumento da emissdo monetaria no Ultimo gabinete do Império (Ouro Preto) e nos dois primeiros
ministérios econdmicos da Republica (Rui Barbosa e Lucena) sdo vistas pelo autor como um continuum,
minimizando tanto o peso da transformac&o republicana quanto o papel do estancamento do crédito externo que
se estendeu virtualmente da Proclamacdo da Repulblica até a negociacdo do FundingLoan em 1898” (COSTA,
1998, p. 141).

144 Mais acertadamente pode-se dizer que deu continuidade, pois a rigor a politica fora iniciada por seu antecessor,
o0 conservador Jodo Alfredo Correia de Oliveira.
145 Wilma Costa (1998) descreve como as trés categorias sociais que mais se fizeram perceber no movimento
republicano estavam representadas nesta politica crediticia de Rui Barbosa: a primeira, a oligarquia agraria liderada
pelos cafeicultores paulistas, buscava nela uma espécie de reparacgao pela perda da propriedade escrava; a segunda,
as camadas médias, que haviam se mobilizado contra “o parasitismo da sociedade imperial”, e a terceira, 0s
militares de patentes médias, que amargavam ressentimentos coorporativos, partilhavam os mais fortes ideais
reformistas e também encontravam na politica que levou a crise do encilhamento uma resposta para suas
necessidades mais imediatas. (COSTA, 1998, p. 153).
146 Como decorréncia dela, houve um verdadeiro colapso do cAmbio, grandemente responsavel pela queda das
Receitas da Unido (em libras esterlinas, pois em contos de réis, tais receitas dobraram, mas em libras esterlinas
cairam praticamente a metade de 1889 a 1898) no primeiro decénio da Republica, situacdo, que acabou levando,
no plano econdmico ao funding loan de 1898 (COSTA, 1998, p. 163).Contudo, se esse foi o resultado histérico da
politica de Ruy, deve-se considerar extremamente pertinente para este trabalho, a adverténcia feita pelo Dr.
Everton Rosa na banca de qualificagio deste trabalho em outubro de 2018. O professor Everton acresceu que o
aumento de liquidez, por ser essencial para “dinamizar a economia produtivamente” parece ter sido uma escolha
acertada, contudo, o que Ruy ndo pdde controlar foi o desvio do crédito, que ao invés de alavancar a producéo, foi
usado especulativamente. O anexo Unico a este trabalho apresenta uma proposta de classificacdo para as guerras
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Diversas oposi¢gdes como essa entre o antigo Império Unitario e a moderna Republica
Federativa, que depdem contra a teoria de ganho democrético nesta transi¢cdo, podem ser
apontadas. Mais acertadamente, contudo, pode-se dizer que a teoria ndo restou manchada, o
que a historia brasileira permite evidenciar € apenas que, apesar das oportunidades de
desenvolvimento democratico propiciadas pelo federalismo, as escolhas politicas vinculadas
aos interesses econdmicos ndo permitiram o desabrochar das potencialidades previstas pela
teoria.

Nesse contexto, outro exemplo, se faz com a propria indole partidaria e historia pessoal
de personalidades proeminentes em ambos os regimes: O Visconde de Ouro Preto, Gltimo
primeiro-ministro imperial, era atuante e influente liberal. Antes de assumir o Gabinete, nos
ultimos meses do Império, destacou-se na luta pela abolicdo, e ao assumi-lo, resumiu seu
programa de governo e de reformas em um discurso na Camara dos Deputados de maioria
conservadora da seguinte forma: “necessidade urgente e imprescindivel de reformas liberais”.
Dentre as reformas propostas,destacam-se para este trabalho: a concessdo de maior autonomia
para as Provincias e Municipios, a ampliacdo dos direitos eleitorais e a extin¢cdo de cargos
vitalicios no Senado*’ (BARBOSA, CARVALHO e CASTRO: 2009).

Por outro lado, os dois Unicos Conselheiros de Dom Pedro Segundo, que posteriormente
tornaram-se Presidentes, foram Conselheiros do Partido Conservador: os Conselheiros
conservadores Rodrigues Alves!*®e Afonso Pena, respectivamente 5° e 6° Presidentes da
Republica.

A descentralizacdo, exigida pelo ultimo chefe de gabinete do Império, veio logo a seguir
na primeira carta republicana, mas conforme explanado no item 2.1, praticamente sé existiu no
papel, ndo havendo dados,que possam atestar qual das duas, a pretendida pelo império, ou a

positivada na Constituicdo Republicana, seria mais efetiva.

fiscais do ICMS, que em alguma medida se aproxima de referida adverténcia, pois evidencia o maior potencial
lesivo de beneficios fiscais que ndo sejam vinculados a uma alavancagem produtiva.

147Serd no minimo curiosa a mencéo de que, se Ouro Preto em 1889 pretendia a extingdo do cargo de senador
vitalicio, na vigéncia da atual Constituicdo, promulgada 101 anos depois, o deputado Leonardo Picciani, pretendia,
em acréscimo ao Projeto de Emenda Constitucional n° 182 de 2007 a recriagio do cargo
(http://www?2.camara.leg.br/camaranoticias/noticias/POLITICA/ 490409-PLENARIO-DA-CAMARA-
REJEITA-SENADOR-VITALICIO-E-FEDERACAO-PARTIDARIA .html, acesso em 20/11/2017).

14844 inclusive quem aponte a indole ndo abolicionista, e até escravagista do Conselheiro Rodrigues Alves
(Presidente de 1902 a 1906), bem como do Presidente que o antecedeu, Campos Sales (Schmidt, 2016).

85


http://www2.camara.leg.br/camaranoticias/noticias/POLITICA/%20%20490409-PLENARIO-DA-CAMARA-REJEITA-SENADOR-VITALICIO-E-FEDERACAO-PARTIDARIA.html
http://www2.camara.leg.br/camaranoticias/noticias/POLITICA/%20%20490409-PLENARIO-DA-CAMARA-REJEITA-SENADOR-VITALICIO-E-FEDERACAO-PARTIDARIA.html

Igualmente, impossivel afirmar que as mudangas eleitorais*® implantadas pela
Republica tenham sido democraticamente superiores as pretendidas pelo Império. O mais
provavel, é que quando muito, empatassem com aquelas, pois a primeira elei¢do direta sé
ocorreucinco anos depois da proclamacdo da Republica e dela participaram menos de 2% da
populagdo.Além disso, propiciou-se um sistema de fraudes sem correspondéncia no Império®®°.

Ora esses apontamentos ddo novas mostras®®!, do que foi exposto de maneira mais
completa no item 2.1, acima: No Brasil, a mudanca de Império para Republica e de Estado
Unitario para Estado Federal encontra explicacdo unicamente no campo politico que se moveu
no interesse do econémico e ndo se relacionou a intencdo de se dividir o poder por uma
descentralizacdo estatica ou propiciar-lhe o controle por uma descentralizacdo dindmica. Trata-
se de roupa sob medida feita para a critica tradicionalmente formulada aos “autores positivistas
(Gerber, Laband, Jellinek e Kelsen)”, que subestimaram “a problematica politica de seu tempo,
acreditando ser possivel uma total emancipacdo do conhecimento cientifico sobre o Estado da
realidade histérico-social”, motivo pelo qual, uma Teoria do Estado como ciéncia da realidade,
parece muito mais adequada (BERCOVICI, s/a). O descrito neste paragrafo €, portanto, um
indicativo, tomado a partir da experiéncia brasileira, da potencialidade da interdisciplinaridade

da Sociologia Fiscal em funcionar como adequada lente de observacdo dos fendmenos sociais.

145Em todo periodo imperial (1822 a 1889) houve eleigGes ininterruptas no Brasil, como um “ensaio de verdadeira
cidadania” (os direitos politicos ndo integravam o conceito de cidadania entdo vigente) (GALDINO, 2005, p. 172).
150A baixa competitividade dos atores politicos, sobretudo no periodo eleitoral - a pouca competitividade se
concentrava no periodo pré-eleitoral, no qual, nas primeiras décadas republicanas, eram escolhidos, para além
daqueles que concorreriam, também aquele que venceria - € 0 elevado indice de fraudes também sdo fatores que
foram relacionados ao elevado desinteresse politico da populacdo (VISCARDI, 2001, p. 78).

Por isso, mesmo a mudanca do voto censitario para o universal, apesar de todas limitagfes do primeiro, ndo veio
necessariamente fortalecer a democracia, mas ao contrario, provavelmente veio distorcé-la em favor das
oligarquias rurais. 1sso, mesmo considerando-se que, com o éxodo rural a partir das décadas que antecederam o
Século XX, uma crescente parcela da populagdo urbanizou-se, escapando ao controle social e econémico, e
consequentemente politico das oligarquias rurais, pois, como exposto por Marcelo Carmagnani, na América
Latina,durante o voto censitario, os votantes, ou eram integrantes das oligarquias ou faziam parte dos grupos
urbanos (que detinham o maior peso). Mas, ao se estabelecer o voto universal alfabetizado, muitos oligarcas
alistaram como eleitores, seus empregados, colonos e parceiros analfabetos, como se alfabetizados fossem,
estabelecendo uma nova inclinagdo para a balanca cidade — campo, em prol deste Gltimo (CARMAGNANI, 1984,
p. 145).

151 Como exemplo mais abrangente, pode-se ainda apontar a criticivel dependéncia financeira imperial, quase
exclusiva das receitas de exportacdo, decorrentes de sua incapacidade de “taxar a propriedade e a riqueza dos
agentes econdmicos privados, tendo fracassado em suas tentativas de introduzir o imposto predial e o de renda”
(COSTA, 1998, p. 157). Essa critica a politica fiscal do Império, permaneceu sem qualquer resposta, pelo menos
nos primeiros 30 anos de Republica, e mesmo contemporaneamente, guarda atualidade em alguma medida.
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2.3.2 Criticas e uma contra critica ao principio da igualdade dos Estados

No item 2.2, foi descrita a defesa tedrica do principio da igualdade entre os Estados

a partir de um modelo de federalismo centripeto®®?

e anotou-se que o préprio Kelsen critica o
principio em funcdo de seu menoscabo face a aprovagdo das decisGes senatoriais se darem de
acordo com o principio de maioria.

O pequeno arcabouco desenhado no primeiro capitulo deste trabalho permite um reforco
a essa critica: a adocdo pura e simples do principio da maioria conduz a um processo
democratico pouco includente, desatento as construcdes do dialogo e, portanto, incapaz de
expandir a base de legitimacdo de uma maioria a totalidade. Conforme anotadono item 1.2,
segundo Francisco Tavares (2008) esses seriam, em apertada sintese, 0s méritos da substituicdo
de um modelo hegemdnico por um “modelo contra hegemdnico, normativo de democracia
deliberativa”.

Por outro lado, ha de se notar que a tutela ao vinculo federativo, feita pela adocdo do
principio da igualdade entre Estados, criauma desproporcdo para a dimensao populacional da
federacdo: a possibilidade de que grupos de pessoas, relativamente pequenos, tenham na Casa
dosEstados, a mesma forca de agrupamentos enormes de pessoas. Esse problema ganha uma
dimenséo ainda mais destacada quando se recorda que a casa dos Estados tem, inclusive, poder
de veto sobre as decisdes da casa representante do povo. Nesse sentido, Edilberto Carlos Pontes
Lima faz pesada critica a esse elemento de equalizacdo entre os Estados componentes da

federacéo :

Ora, se decisdes tomadas por maioria dos representantes do povo podem ser
barradas por representantes de estados, ndo importando o tamanho da populacdo de
cada estado, ha um dbvio déficit democratico. O modelo brasileiro é emblematico: o
voto de um senador do Amapa, eleito com menos de 200 mil votos, tem 0 mesmo peso
de um senador de S&o Paulo, eleito com alguns milhGes de votos. Eventuais coalizGes
de estados menos populosos podem barrar escolhas de estados mais populosos. Dessa
forma, uma emenda constitucional aprovada na Cadmara Baixa pode ser rejeitada na
Céamara Alta, embora a quantidade de eleitores dos que votaram a favor da proposta
nas duas casas seja muito superior a quantidade de eleitores dos que votaram contra.
A vontade do povo, fundamento da democracia, no caso por meio de seus
representantes, nao foi, pois, respeitada. (LIMA, 2007).

152 Repise-se que esta, bem como diversas outras justificagdes do modelo federal, embora sejam as mais difundidas,
inclusive em fungdo da origem do Estado Federal, ndo gozam de plena validade quando aplicadas a Estados
Federais originados centrifugamente, conforme ja advertido.
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Ousa-se, entretanto, ensaiar um contra-argumento a esta proposi¢do do autor:

Devido a mobilidade populacional, € comum, como ocorre no Brasil, que a populacéo
de um pais forme correntes de éxodos migratorios das regides de piores, para as regides de
melhores condi¢des de vida — o que explica serem, no contexto repassado no item 2.1, os
Estados de S&o Paulo e Minas Gerais 0s dois mais populosos do Brasil. Nesse sentido, sugere-
se uma espécie de auto-regulacdo atraves do sistema majoritario adotado para as elei¢Oes
senatoriais: a capacidade de coligacdes de Estados menos populosos, de barrar projetos federais
aprovados pela Camara, contrarios a seus interesses, embora contraria as pretensdes da maioria
da populacdo do pais, milita em prol de uma equalizagdo das condi¢des de vida. Esse
mecanismo opera tdo mais intensamente, quanto mais severas forem as desigualdades regionais,
que impulsionem éxodos a alimentar diferencas populacionais. Nesse sentido, a depender do
conceito de democracia adotado, conforme exposto no primeiro capitulo deste trabalho, o
principio da igualdade na Casa dos Estados, na maioria das vezes criticado neste trabalho, neste
contexto especifico, merece ser enaltecido. Afinal, como ja anotado no primeiro capitulo,“a
distribuicdo de riquezas, ndo gera apenas redistribuicdo de recursos, mas também muda a
conexdo entre as distribuicbes geograficas da riqueza e da populacao” (TILLY, 2009).

Outrossim, voltando-se a acompanhar Pontes Lima, segundo o autor, a garantia de
equilibrio federativo cobra um preco e a moeda € a baixa democrética, 0 quantum do preco é
discutivel, mas ndo a sua cobranca. No contexto democratico, aponta ainda para a necessidade
de identificacdo de “qual parcela do povo deve contar para a tomada de decisdes”,
“exclusivamente a populagédo afetada”, ou juntamente com ela, outras parcelas da populagéo
federal (LIMA, 2007)? A essa reflexdo, o autor ndo ensaia resposta, mas afirma“envolver
diretamente o conceito de federalismo”.

Essas ultimas anotacbes somam-se com as inquietacdes anotadas na parte final do
primeiro capitulo deste trabalho, mas assim como 14, aqui ndo se pode apresentar respostas
diretas a ela. O que parece aflorar é que a complexidade do tema ndo comporta uma simples
resposta,mas provavelmente um conjunto delas, sendo que cada parte do conjunto deve partir
de cuidar de uma inquietude ainda preliminar a de Pontes Lima acima reproduzida: no ambito
das competéncias locais de um Estado Federal, o que se deve entender por “populagéo afetada”
no sentido empregado pelo autor?

Em relacdo a estas questdes, acredita-se haver duas certezas:

A primeira: haver mais de uma resposta valida para elas;

A segunda: estarem relacionadas a seguinte observacdo de Dalmo de Abreu Dallari:
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O ponto critico da organizacao federativa reside, precisamente, no governo
federal, pois na pratica é impossivel assegurar-se a todas unidades federadas uma
participacdo exatamente igual no exercicio do poder politico. Por Gltimo, é preciso
considerar que a federacdo, quando auténtica, exige o tratamento igual de todos os
componentes, o que na pratica pode ser um mal, criando uma solidariedade forcada e
meramente formal. Isto porque a igualdade juridica, se imposta onde ndo ha igualdade
de fato, € o comeco da injustica (DALLARI, 2010, p. 261).

2.3.3 Igualdade nominal x desigualdade real dos Estados brasileiros

Prosseguindo no raciocinio do final do item anterior, acompanha-se o0 pensamento de
Manoel Gongalves Ferreira Filhopara quem, a flexibilidade do federalismo (que permite a
sobrevivéncia da diversidade na unidade) é atrapalhada pelo principio da paridade entre
Estados-membros, que significa “que todos Estados de uma federacdo séo iguais entre si e que,
portanto, devem todos gozar do mesmo grau de autonomia, contar com as mesmas
competéncias, perceber os mesmos tributos”®3, O autor leciona ainda que tal principio
encontrou sua justificativa na origem do federalismo por agregagio americano®>*, mas que néo
precisava ser “sacralizado” como foi,pois em outras realidades, pode ter a capacidade de
deformar a virtude do federalismo (sobrevivéncia da diversidade na unidade) “estabelecendo

absurda e injusta identidade na diversidade”.

O génio do federalismo requer exatamente que as instituicfes locais sejam o
mais possivel adaptadas as condig¢@es regionais. Ora, regides com grande desnivel de
desenvolvimento econdmico, com ndo menor desnivel de desenvolvimento social e
cultura politica, com imensa disparidade de densidade demogréafica [para ndo falar em
fatores climaticos], ndo podem gozar das mesmas competéncias, contar com iguais
poderes, com as mesmas fontes de renda (FILHO, 1972, p. 113 e 114).

153 Nesse sentido, indicou Ricardo Oliveira (2010) que no alvorecer da Republica, houve um equivoco, na adogdo
da premissa de que as partes que a viriam compor, gozavam de idéntico nivel de desenvolvimento e por isso
estabeleceu-se, para elas, idénticos poderes e competéncias, inclusive em matéria tributaria. (OLIVEIRA, 2010, p.
145). Wilma Costa (1998) anotou que o cerne da disputa na Assembleia Constituinte de 1891 foram as receitas
alfandegarias e que “a profunda diferenciacdo econémica, que se estabelecera ao longo do século XIX, fazia
confrontar na Constituinte, estados extremamente desiguais no plano do desenvolvimento econdmico, vale dizer
com desigual potencialidade de producéo de recursos fiscais” (COSTA, 1998, p. 158).
154 Sugere-se uma explicagdo légica sobre ser tal principio quase fundamental em um federalismo por agregacio
e quase desprezivel em um federalismo por desagregagdo: no primeiro, dada a maior diversidade das populagGes
que se unem, desconfiangas mutuas sdo um problema a se considerar; no segundo, é de se esperar, que em face do
unitarismo original, este problema ja esteja superado, podendo-se passar para uma fase de busca por solidariedade.
Anota-se, em adicdo, que mesmo na Convencdo de Filadélfia, tal principio s6 foi adotado para facilitar a aceitacdo
da federag&o por Estados mais atrasados (FILHO, 1972, p. 111).

89



Trata-se de conferir um enorme prestigio a isonomia horizontal (dar tratamento igual
aos iguais) em total menoscabo a isonomia vertical (dar tratamento diferenciado aos desiguais
de forma que a graduacéo de tratamento corresponda & exata medida das desigualdades deles).
Sendo estas dimens6es da isonomia, duas faces da mesma moeda - evidencia-se, em um cenario
de profundas assimetrias entre Estados, que a pura e simples aplicagédo do principio da paridade
entre Estados-membros®®®, ndo cria igualdade, tampouco justica, ao contrario, acentua as
desigualdades e como afirmou Dallari, inicia a injustica.

Mais uma vez, ha mostras historicas de ser este, precisamente o0 caso brasileiro. A
questdo deve ser considerada central neste trabalho e seré retomada no capituloseguinte, pois a
reducdo das desigualdades nacionais, para além de um designio, atualmente constitucional, é
um clamor perene dos direitos humanos. E com a autoridade dos autores acima citados, pode-
se afirmar que a teoria federalista-democratica, propugna por uma arquitetura federal que
combata as disparidades regionais, atuando em prol de um nivelamento capaz de assegurar
condigdes,ndo apenas de uma equalizacdo das prestacdesestatais, mas de um modo geral de
tudo que influa nas condicdes e qualidade de vida, e seguramente, na propria dignidade humana.

No entanto, a realidade historica do federalismo brasileiro se distanciou muito desse
objetivo, podendo-se afirmar que nas primeiras décadas, quase que no primeiro seculo da
federagdo, o0 movimento massivamente predominante, foi no sentido contrario, o sentido de
aprofundar as assimetrias, de excluir os Estados menos favorecidos economicamente, de
diminuir-lhes ou mesmo retirar-lhes importancia e voz politica, afastando-lhes a possibilidade
de atrair projetos nacionais para areas de seus interesses.

A tematica, que foi desenvolvida no item “2.1” deste capitulo, permitiu concluirque o
que se viu no cenario politico nacional dos primeiros anos da historia federalista-republicana
brasileira foi 0 massivo predominio da oligarquia mais abastada de uns poucos Estados
brasileiros, notadamente S&o Paulo e Minas Gerais, que tinha como objetivo sintético uma
uniformizacédo da politica nacional em torno da producéo cafeeira e perpetuacdo do status quo.
Para além do fosso criado nessas primeiras décadas, os efeitos decorrentes disso ainda se fazem

155 Entretanto, conforme foi sugerido no item anterior, no minimo, todas as vezes que o principio da paridade entre
Estados servir a concrecdo de direitos fundamentais, e em especial da igualdade material em todas as instancias
(politica, econdmica, juridica, educacional, etc.) ele estara militando em prol da democracia. Nesse sentido, a
paridade senatorial entre Estado membros ora a favorece, ora a atrapalha, devendo ser usado como o direito
descrito por Boaventura de Sousa Santos:

“Temos o direito a ser iguais quando a nossa diferenca nos inferioriza; e temos o direito a ser diferentes quando a
nossa igualdade nos descaracteriza. Dai a necessidade de uma igualdade que reconheca as diferencas e de uma
diferenca que ndo produza, alimente ou reproduza as desigualdades” (SANTQS, 2002)
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sentir, e o federalismo cooperativo estruturado nas cartas constitucionais a partir da de 1934
ndo esteve a altura de superar o obstaculo, sobretudo porque até mesmo na vigéncia da CF/88,
0 que se continuou a ver foi uma sobrevida de regionalismos (agora, mais precisamente de
estadualismos) voltados ao atendimento de interesses pouco democraticos em um federalismo

de competicgdo e predatorio.

2.3.4 A concorréncia de poderes distintos do Estado federal sobre o mesmo solo: novo
desencontro entre a teoria e a pratica brasileira

Os conflitos de competéncias, entre eles os fiscais, ndo foi assunto esquecido pela teoria
federalista, conforme alinhavado no Subitem 2.2.2 acima. A teoria ndo apenas previu a
possibilidade, ou melhor, a probabilidade de sua ocorréncia, como também previu métodos para
resolvé-lo. Conforme descrito, o problema de normas federais conflitantes com normas locais
em um dado espaco geografico, foi resolvido, em nivel de previsGes constitucionais, de maneira
mais incisiva no Brasil, do que na Alemanha, ou do que nos Estados Unidos. No Brasil o
conflito deve ser resolvido, a priori e a grosso modo, pela via judicial em favor da Uniéo federal
brasileira.

Pari passu, também se anotou que o sistema federativo deve ser presidencialista em
todas unidades federadas e que,por esse motivo cabe a corte judicial maxima em cada Estado
(os Tribunais de Justica) um controle dos demais poderes em prol da federacao.

156 3 existéncia de

Por outro lado, foi apontada (Item 2.1) na esfera estadual brasileira
um sistema que ndo apresenta as caracteristicas do presidencialismo, principalmente naquilo
que se refere ao equilibrio entre os trés poderes, com forte proeminéncia do poder Executivo e
énfase na insuficiéncia de controle deste pelos demais, ou ainda no favorecimento dos
Executivos pelos Legislativos e Judiciarios estaduais. Essas seriam as principais caracteristicas
de um sistema estadual ultra presidencial, pouco democratico nos Estados brasileiros,
construido a partir do controle dos recursos estaduais e da fragmentacdo politica, resultante da
auséncia de uma “organicidade programética” e de uma movimentagdo politica realizada

exclusivamente em prol de interesses individuais (ABRUCIO, 1998, p. 109 e seg.).

156 A andlise refere-se ao periodo pds “redemocratizacdo”, com foco principal no quadriénio de 1991 a 1994 e
analisou a maioria dos Estados da Federacéo, incluindo os mais e menos poderosos.
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Nesse cenario, evidencia-se a oportunidade de sobrevida de atos danosos do chefe do
Executivo estadual, notadamente relacionados a um atuar fora dos limites delineados de
competéncia. Assim, atos potencialmente prejudiciais a federacdo e a democracia, como as
guerras fiscais desmedidas, que deveriam ter sido controlados pelo judiciario ou érgédos de
controle legislativo estadual, como as CPIs e os Tribunais de Conta, podem continuar surtindo
efeitos por anos até que sejam cassados pela Corte Suprema. Em alguns casos, podem até
mesmo nédo chegar até ela.

Mais do que isso, a sobrevida de atos estaduais inconstitucionais, notadamente os
relativos as competicdes fiscais, parece mesmo independente do ultra presidencialismo estadual
identificado por Fernando Abrucio e isso estd evidenciado desde a introdugdo do presente
trabalho, quando se mencionou a enorme recorréncia das guerras fiscais e exemplificou-se com
0s 461 (quatrocentos e sessenta e um) beneficios fiscais concedidos no Estado de Goias
irregularmente a luz da CF/88 e em vigor em07/08/2017e assim reconhecidos pelo Decreto
9.193 de 20/03/18 desse Estado. Cabe agora agregar que 0s mais antigos desses beneficios sdo
de 1991 e 198417,

A incrivel sobrevida de normas inconstitucionais relacionadas a conflitos de
competéncial® e que bem ilustra a notdria inagdo do judiciario nacional no tema, ainda é
agravada pela frequente reedi¢do de normas conferentes do mesmo beneficio. Mas toda essa
argumentacdo, deve ser tida atualmente, como de menor monta, em funcdo da recenteLC
Federal 160/2017, que conforme ja exposto no item 1.3.3, € uma norma tendente a convalidacédo
de beneficios fiscais inconstitucionais, a retirada de barreiras juridicas a eles e a perpetuacéo
das guerras fiscais do ICMS no Brasil.

Essas sdo duas caracteristicas das normas inconstitucionais sobre beneficios fiscais no
Brasil: longevidade e resiliéncia.Juntas, elas depdem fortemente pelofracasso da teoria

federalista em ser aplicada de maneira eficaz a federacgéo brasileira.

2.3.5 O controle econdmico da autonomia federativa e o agravamento dos desniveis regionais

157 |dentificados respectivamente no Anexo IV do Decreto 9.193/18, itens 1 e 1.4, correspondentes, aos artigos 37
e 50, 8§ 2°, Vda Lei 11.651/91 (CTE — Cédigo Tributario do Estado de Goias) e no Anexo V, item 1, correspondente
a Lei 9.489/84 (Cria o Fundo de Participacao e Fomento a Industrializagao do Estado de Goias —- FOMENTAR).
18A edicdo de normas relativas a beneficios fiscais em desacordo com o Art. 155, paragrafo 2°, XII, g da CF/88 é
invasao estadual de competéncia do CONFAZ, que é orgdo colegiado integrante do Ministério da Fazenda.
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Ainda no subitem 2.2.2 foram apresentadas justificativas tedricas para que a ideia de
autonomia dos entes federados faga parte do conceito de federacao e nessa trilha foi enaltecida
a questdo da autonomia financeira, como ponto central da questdo. Preliminarmente, entretanto,
o0 item 2.1revelara um cenario ndo condizente com a predicdo teorica, onde por vezes - principal,
mas ndo exclusivamente na Primeira RepuUblica - a dependéncia financeira dos entes menores
resultava-lhes em uma autonomia politica arrebatada®®°.

Mas se esta realidade - de uma classe politica existente para representar interesses da
populacdo de um Estado, trabalhar em prol dos interesses da populagéo de outro Estado- assolou
0s primeiros anos de nossa federagao, o que restou ao atendimento dos anseios das populagdes
regionais naquela época?

Na verdade, como se vem apontando, ndo parece ter-se tratado de um problema
historico, isolado no tempo, mas sim tratar-se de um problema atual e pujante, em relagcdo ao
gual inquietou-se Aspasia Camargo em trecho ja reproduzido no item “2.1”, pois sdo 0s
compromissos politicos - e deve-se entender a mdo dupla destes Gltimos — que desencorajam o
autocontrole, a auto regulacéo clamados pela autora. Se ha 100 anos ndo fazia sentido manter-
se 0 mesmo regime tributario em Estados cujas realidades econémicas e, portanto, as bases
imponiveis eram tao distintas e isso conduzia a um constante apego politico aos ideais dos
Estados hegeménicos, serd que hoje faz sentido, manter-se unidades federadas cujos estreitos
limites de autonomia financeira ndo comportam suas mais basicas despesas correntes? E a que
isso conduz?

Deve-se observar, que essa tematica, apontada como central por diversos autores
citados, partiu, nos primeiros anos de nossa federagdo, em um rumo perigoso, Sendo

completamente despreocupado, para com a democracia'®®, ja que, afim de circundar os

159 A palavra “arrebatada” foi utilizada intencionalmente. Em termos escatoldgicos o arrebatamento é a levada dos
cristdos salvos para o céu, junto a Deus, e a consequente deixada dos ndo salvos para os terriveis dias do juizo.
PropBem-se a expressdo arrebatamento da autonomia, a partir dos apontamentos efetuados no item 2.1, como
forma de marcar que o sistema tributario adotado pode levar para junto da Unido entes federados que tenham
interesse (tributario) comum com ela, relegando aos demais o alinhamento politico obrigatério, como forma de
amenizar as mazelas de sua insuficiéncia financeira.
160 Conforme desenvolvido no primeiro capitulo deste trabalho a capacidade do estado, grandemente dependente
de sua capacidade de obtencdo de recursos é um fator, que embora ndo possa ser relacionado a democracia através
de uma curva gréfica, guarda relagdo com esta em uma medida observavel historicamente. Repise-se que essas
observacdes depdem no sentido de que um incremento da capacidade estatal corrobora com um processo
democratizante, no minimo na viséo tilyana (no médio, ou longo prazo). Nessa visao, é possivel ainda, a partir da
escolha de um modelo tributdrio Unico para distintos entes politicos, concluir-se por uma tendéncia
(des)democratizante naqueles cujo melhor encaixe das bases imponiveis do modelo tributario a realidade e
peculiaridades proprias foi preterido pelo melhor encaixe da realidade de outro ao modelo — assim, propdem-se
aqui haver um perfeito acoplamento das predices tilyanas a visdo do processo histdrico brasileiro adotada neste
trabalho. Naquele capitulo inicial também se apresentou o indice de democracia fiscal, também fortemente
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interesses dos Estados hegemonicos - notadamente de suas oligarquias, em franco menoscabo
aos interesses da maioria dos Estados da federacdo e de quase a totalidade da populagéo
brasileira -fundou-se, como notou Claudia Maria Ribeiro Viscardi, em uma politica econémica
voltada a sustentacdo de um continuo fluxo de divisas estrangeiras para o pais, e ao atendimento
dos compromissos financeiros junto aos credores internacionais, por vezes, fazendo isso até
contra o interesse das oligarquias cafeeiras (Viscardi, 2001, p. 74). A autora ainda anota, que
tudo isso foi feito, sem que se estampasse um descuido com a estabilidade das financas publicas.
Mas a questdo que se pdem é: se durante o ciclo do café, as financas da Unido estavam
equilibradas e suas receitas eram, notadamente, dependentes das exportagdes dos Estados mais
poderosos — que como ja explanado era o que permitia as importagdes, essas sim, receitas
diretas da Unido - onde estavam as despesas? E ainda, a servico de quem elas estavam?

No contexto em comento, evidenciou-se que o orgcamento da Unido era utilizado como
forma de exercicio indireto do poder federal, que ingerindo nos Estados - seguramente exceto
S&o Paulo, em menor escala, Minas Gerais, e as vezes algum outro - tolhia-lhes a autonomia.

O restante do caminho percorrido no item 2.1 conduziu a constatacdo de seu ultimo
paragrafo no qual osEstados brasileiros foram divididos em hegemonicos e ndo-
hegemdnicos®t, com mais o menos capacidade®?.

Esse cenario, de conflito no ambiente federativo, marcado por desigualdades entre os
contendores, clama por uma luta, um protesto, marcas dos direitos humanos!®®, como uma
reivindicacdo dignificante do homem: a necessidade de se promover uma ampliacdo do
equilibrio entre as regides da nacédo, no sentido de tornar efetivamente iguais as oportunidades
de vida através de uma maior efetivacdo do processo democratico.

Nessa trilha, afirmou-se que

O problema é saber como passar do federalismo regional, que sempre
predominou, para o federalismo democratico, que é uma possibilidade e um desafio,
mas ndo existe ainda(...). Nossa base espacial, social e politica, que é muito ampla,
tem uma base de sustentacdo econémica minima, numérica e espacialmente restrita,

dependente dos ingressos financeiros do Estado, e portanto, também apto a intermediar a relacdo da democracia
com as questdo levantadas aqui.

161para utilizar conceituacdo de Santos& Avritzer (2002), ja mencionada na NR 39. Nesse sentido pode-se propor
que o assunto em relacdo ao qual se fez sentir a concepg¢do dominante dos hegemdnicos foi o tributario.
162 para utilizar conceituacdo de Charles Tilly (2007) apresentada no capitulo inicial e por ele relacionada a uma
melhor condicdo para o processo de democratizagéo.
163 Professor Dr. Carlos Ugo Santander em aula ministrada no dia 03 de abril de 2017 na disciplina Direitos
Humanos e Cidadania na América Latina do mestrado interdisciplinar em Direitos Humanos da Universidade
Federal de Goias (UFG).
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ndo mais do que 8 milhdes de pessoas, de um total de 160 milhdes, e os pagadores se
concentram esmagadoramente em apenas quatro ou cinco estados. Os restantes séo
“périas da Federacdo”, que sobrevivem com a ajuda dos demais, levando ao extremo
a nocdo do federalismo cooperativo. (CAMARGO, 1999, p. 44)

Além disso, a globalizagdo e as mobilidades dela decorrentes tendem a agravar
desequilibrios regionais, por colocar o foco no mercado mundial, e, na dindmica das empresas
transnacionais acentuam-se as dificuldades por uma solidariedade interna (BERCOVICI, 2005,
p. 94 e seg.), essa perspectiva ressalta como uma dificuldade cada vez maior, a partir dos
apontamentos feitos no subitem 1.3.2, relativos & impressionante mobilidade do capital
contemporaneo.

Um caminho promissor para o combate desses problemas inicia-se por investimentos
produtivos estratégicos, capazes de “estender a base espacial de nossa economia”. Uma
estratégia, que necessariamente deve estar envolvida, é o aproveitamento das caracteristicas
regionais para extrair-lhes ao méximo, respostas eficientes “aos desafios da competitividade”
(Camargo, 1999, p. 44). Entretanto, mesmo considerando-se apenas o ponto de vista normativo,
se a CF/88 esteve atenta ao problema das desigualdades, faltou-lhe referéncias ao planejamento,
e a descontinuidade deste nas sucessdes governamentais, fadou-a novamente ao confinamento

de uma folha de papel.

2.4 Federalismo e democraciaconstitucionais: suas realidades existenciais na América
Latina.

A trajetdria das cartas politicas brasileiras permite identificar, com tranquilidade, um
movimento liquido no sentido de um fortalecimento da democracia constitucional. Contudo
advertiu-se no primeiro capitulo deste trabalho sobre o potencial enganoso desse conceito de
democracia em fungdo de suas discrepancias com a realidade. Da mesma forma mencionou-se
um paulatino incremento de atengdo constitucional, que se fez sentir a partir da carta politica
de 1934 a questdo das desigualdades regionais, mas terminou-se o item precedente com uma

critica a efetividade constitucional voltada ao assunto.
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Baseando-se em trabalho de Francis Baecque voltado para a América Latina, Alfredo
Barachoafirma haver um descompasso entre as disposi¢Oes legislativas, inclusive as
constitucionais e 0 que é verdadeiramente praticado nesses paises acerca do regime de
descentralizacdo (BARACHO, 1986, p. 118).

Muitas das estruturacdes do federalismo destacam, como principio federal, o
método da divisdo dos poderes em geral e regional, em que cada um é coordenado e
independente, muitas dessas formulas encontram-se em um constitucionalismo
nominalista, que facilita 0 modelo simétrico. Este ideal simétrico do sistema federal
nem sempre corresponde a todas estruturas criadas pelo federalismo. Os modelos
assimétricos tém maior preocupacao com as diferencas que podem conduzir a formas
diferenciadas de federalismo. (BARACHO, 1986, p. 58 e 59)

O autor, citando Willian S. Livingston (FederalismandConstitutionalChangede 1956)
reafirma a artificialidade dos federalismos latino-americanos, confinados que ficaram as
respectivas constitui¢des, com autocracias e centralizagOes desfigurando o federalismo.

O Constitucionalismo nominalista a que se referiu Baracho, de acordo com Karl

Loewenstein'64

, guarda relacdo com uma constituicdo que “carece de realidad existencial”.
Juridicamente valida, mas sem correspondéncia com a realidade dindmica do processo politico.
Isso por falta de pressupostos sociais e econdmicos adequados, como, por exemplo, a falta de

educacdo, ndo apenas, mas especialmente a political®®. Tal constituicdo guarda, contudo, o

164 Filosofo e cientista politico alem&o que se exilou nos Estados Unidos apés a ascensdo de Adolf Hitler. A
expressdo “Constituigdo nominal” foi criada por ele e se relaciona a sua classificagdo ontolégica das constituicdes,
que esta radicada “en la concordancia de las normas constitucionales com la realidad del proceso del poder”,
voltada, portanto, para verificacdo da efetividade normativa das constituicGes nas limitacdes do poder politico e
da qual decorre a classificacdo das constituicGes em normativas, nominativas e semanticas, conforme haja, no que
se refere ao processo de poder, maior ou menor correspondéncia entre suas predicdes e a pratica politica
efetivamente desenvolvida. Nesse sentido, as constituicbes nominativas, seriam aquelas que nao guardam
correspondéncia com a realidade, por insuficiéncia de concretizagdo, estando a meio caminho das outras duas, que
guardam as seguintes relacdes com a realidade politica: as constituicbes normativas efetivamente dirigem o
processo politico, verdadeiramente limitando este poder e as constituicGes seménticas ndo se preocupam em
limitar o poder politico, mas ao contrério, servem de instrumento as elites deste poder. Loewenstein estabelece
uma interessante analogia, comparando as constituicdes normativas a uma roupa que Se usa e que cai bem no
corpo; as semanticas a uma roupa mal ajustada, mas que esconde e disfarca os defeitos do corpo, e uma constituicao
nominalista a uma roupa guardada no armario, aguardando que o corpo atinja o tamanho adequado para usé-la
(Loewenstein, 1975, p. 216 a 222). Uadi Lammégo Bulos classificou as constitui¢des brasileiras de acordo com o
critério ontol6gico proposto por Karl Loewenstein, ndo identificando nenhuma que se enquadrasse como
normativa, espécie da qual, cita como exemplo a Carta do Estados Unidos da América de 1787. Segundo esse
altimo autor o Brasil teve duas constitui¢des semanticas: a de 1937 e a de 1967. Teve também quatro constitui¢fes
nominais: as Constituicfes de 1891, 1934, 1946 e 1988. (BULOS, Uadi Lammégo. Direito Constitucional ao
alcance de todos. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, 22 Ed).

1%5Mesmo contemporaneamente costuma-se apontar a falta de consciéncia politica, decorrente de uma baixa
qualidade educacional, associada a obrigatoriedade do voto, como fator contribuinte ao baixo exercicio da
cidadania e consequentemente a uma insuficiente densidade democratica, isso, repita-se contemporaneamente,
pois para o periodo conhecido como Primeira Republica, tal associacdo foi assim feita por Claudia Viscardi:
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mérito de servir em uma funcéo educativa, e o objetivo de futuramente converter-se em uma
constituicdo normativa (LOEWENSTEIN, 1975, p. 216 a 218).

Ainda segundo o autor

A constituicdo nominal encontra seu terreno natural naqueles Estados nos
quais o constitucionalismo democratico ocidental foi implantado, sem uma prévia
incubacdo espiritual ou amadurecimento politico, em uma ordem social do tipo
colonial ou feudal-agréria. Aqui exerce um papel importante a auséncia de uma classe
média intelectualmente consciente de si mesma e com independéncia econdmica. Por
outro lado, a eliminagdo do analfabetismo segue sendo um requisito indispensavel
para o funcionamento com éxito de uma constituicdo normativa(...). A américa ibérica
continua sendo, tanto antes como agora, o terreno tradicional no qual se assenta a
constituigdo nominal. *®8(Loewenstein, 1975, p. 220).

N&o se pode deixar de apontar a semelhanca, sendo identidade entre este cenario,
descrito por Loewenstein como habitat natural da Constituicdo semantica, e aquele outro,
descrito por Marcello Carmagnani como responsavel pela continuidade da prevaléncia dos
interesses oligarquicos no Brasil, mesmo ap6s a Revolucdo de 30 (item 2.1), estando
obviamente os assuntos correlacionados.

Um interessante exemplo dessa caréncia de efetividade descrita por Loewenstein, e,
relevante para a proposta deste trabalho, refere-se a relacdo entre os Poderes estatais, que nos
termos da atual constituicdo brasileira devem ser independentes e harmonicosafim de
exercerem mutuamente um autocontrole. Tais predicGes, por suas essencialidades - disposi¢oes
inclusive petrificadas no texto - sdo de reproducdo obrigatoria nas normas fundamentais de

todos os entes da federacdo (Constituicdes estaduais e Leis Organicas municipais e distrital).

“Chama-se aqui a atencdo para o fato de que, o conhecido distanciamento entre o Brasil legal e real era encurtado
por atalhos capazes de dar ao processo das sucessdes um certo grau de formalidade. No modelo em vigor, 0s
destinos da Federagao eram decididos por um nimero restrito de atores, oriundos de um nimero restrito de estados-
membros, eleitos por um corpo restrito de eleitores, 0os quais por sua vez, detinham restrito entendimento da
dimenséo de seu voto. (...)Os politicos do norte tinham a nogéo exata de seu papel na definigdo de candidaturas
presidenciais. Um exemplo desta nogdo pode ser encontrada na fala de Jodo Pessoa a Epitacio: ‘Nés do Norte
temos apenas o direito de receber os nomes para mandar imprimir as chapas’. Ou seja, 0 poder de interferéncia
dos pequenos estados sobre a definicdo de candidaturas era bastante reduzido” (VISCARDI, 2001, p. 79).

166 Traducao livre. No original : “La constitucién nominal encuentra su terreno natural em aquellos Estados en los
que el constitucionalismo democratico occidental se ha implantado, sin una previa incubacion espiritual o0 madurez
politica, em un orden social de tipo colonial o feudal-agrario. Aqui juega un papel importante La ausencia de una
clase media consciente intelectualmente de simisma y con independencia econdémica. Por otra parte, La
eliminacion del analfabetismo sigue siendo un requisito indispensable para el funcionamiento con éxito de una
constitucion normativa.(...). Ibero america continua siendo, tanto antes como ahora el terreno tradicional em el que
se asienta laconstitucion nominal.”
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Contudo, conforme anotado anteriormente, no ambito estadual foi descrito um sistema
ultra presidencial em que o poder dos governadores de Estado mostrou-se muito assimétrico e
superior aos demais(ABRUCIO, 1998, p. 109 e seg.). Da mesma forma, o presente trabalho
também tem destacado, até o0 momento, a inefetividade de normas constitucionais atuais que:

a) Estabelecem impedimentos as competi¢des fiscais do ICMS (Art. 155, paragrafo 2°,
XIl, 9);

b) Determinam a prevaléncia de normas federais em questdes tributarias(Art. 24, inciso
| e paragrafos);

c) Confere a Corte Constitucional (Art. 102, caput e inciso I, alinea f) e reflexamente
aos Tribunais de Justica (Art. 125, 8 1°) o papel de guardido da Constituigéo e lhes
atribui competéncia para o julgamento de conflitos no ambiente federativo;

d) Colocam como objetivo fundamental da RepuUblica Federativa a reducdo das
desigualdades regionais (Art. 3°, inciso Il1).

Esse cenario parece indicar claramente que o Brasil € muito menos carente de normas
do que é de suas efetivacOes. Tém-se buscado identificar no presente capitulo uma justificacdo
histérica para essa constatacdo, principalmente naquilo que se refere a questdo dos
impedimentos normativos as competic6es fiscais do ICMS e aos mandamentos constitucionais
relativos a diminuicdo das desigualdades regionais. O item seguinte se compromete com uma

espécie de alternativa a este ultimo problema.

2.5 Plasticidade do Estado federal como rota de fuga a perpetuacéo das desigualdades
decorrentes da rigidez de uma constituicdo pouco efetiva

Em sua dissertagdo de doutorado na UFMG, posteriormente transformada no livro de
2010, “Federacdo e Federalismo”, Wilba Lucia Maia Bernardes diferencia os termos,
“Federacdo” e “Federalismo”, relacionando o primeiro a uma visao mais restrita, ligada ao
aspecto institucional de um Estado Federal (estrutura normativa constitucional dele), e o
segundo a uma visdo mais ampla que engloba a sociedade, seu modo de ver, viver e mover o
Estado Federal (atitude ou vocacéo federal). Apds, a autora passa a descrever o que considera

a principal marca do federalismo: sua plasticidade.
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A plasticidade do federalismo estaria em sua capacidade de, a fim de permitir a
sobrevivéncia da unidade na diversidade, acomodar a tenséo entre o sentido ora prevalente da
unidade e o sentido ora prevalente da diversidade, privilegiando ora um, ora outro (ou, em
outras palavras: privilegiando ora a centralizacéo, ora a descentralizagédo). O federalismo daria
assim uma clara demonstracdo de sua capacidadede ndo se deixar imantar, de permanecer em
constante construcdo, aberto e incompleto (BERNARDES, 2010, p. 10 a 50).Essa caracteristica
explica a afirmacéo de Alfredo Baracho de ndo haver um tipo ideal, como modelo definitivo
para o federalismo (BARACHO, 1996, p. 43).

Nesse sentido ja se pronunciara Manoel Gongalves Ferreira Filho, para quem a
flexibilidade do modelo federalista e sua capacidade de “assegurar exatamente a unidade na
diversidade” foi inclusive responsavel pelo aparecimento do federalismo como técnica de
segregacdo, haja vista sua origem decorrer, e estar assente em uma técnica de agregacao (unido
das treze col6nias inglesas na América) (FILHO, 1972, p. 113).

Raul Machado Horta, se referindo a Constituicdo de 1946, clamava, justamente por

condigdes positivo-constitucionais de um federalismo mais plastico:

A rigida distribuicdo de competéncias, além de ter deferido a Unido matéria
muito extensa, que conduz ao monopdlio legislativo, ndo permitiu tornar aquéle
capitulo constitucional de utilizagdo mais plastica (HORTA, 2006, p. 397).

De fato, a rigidez constitucional, sobretudo notavel nos capitulos que determinam
distribuicdes de competéncia entre os entes federados, sempre foi uma marca das constituicoes
brasileiras®’. Mas, para além da critica de Raul Horta acima colacionada, deve-se ainda notar
que se por um lado pode-se argumentar sobre a falta de efetividade e caréncia de realidade
existencial das constituicdes brasileiras (tarefa da qual este trabalho se ocupou no item anterior),
por outro,também € marca historicamente perceptivel no Brasil, que o distanciamento entre a
normativa constitucional e a realidade (social, politica, econdbmica) se fez sentir mais
acentuadamente nas questdes relacionadas as garantias conferidas as classes menos favorecidas.
Assim, pode-se argumentar que a excessiva rigidez constitucional criticada por Raul Machado

Horta, ¢ uma rigidez “folha de papel”, que se distancia da “Constituicio Socioldgica Real 183

167 V., ex vi, (BULOS, 2010, p. 72) onde todas constituicdes republicanas brasileiras foram classificadas como
rigidas.
168 pPara utilizar expresséo e conceitos cunhados por Ferdinand Lassalle.
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medida que seus dispositivos voltam-se a fixacdo de uma maior justica e paridade social, como
se a rigidez constitucional real operasse em mdo Unica, perpetuadora da concentracdo do poder
nas maos das classes que tradicionalmente se ocuparam dele.

Tal argumentacdo apoia-se, sobretudo naquilo que se refere a contextualizacdo deste
capitulo no presente trabalho (federagdo como potencial redutor de assimetrias regionais e sua
realidade histdrica no Brasil) na constatacdo do insistente predominio de interesses locais em
face dos interesses gerais. Fato que, conforme relatado no item “2.1”, fica melhor, mas néo
exclusivamente evidenciado até meados dos anos 1930, periodo no qual os interesses das
oligarquias, em sua maior parte, as cafeeiras, escancaradamente predominaram no cenario
nacional. Esses interesses locais, eram movidos por solicitagfes de escala internacional, que
conduziam o “projeto oligarquico” em dire¢do a um incremento de rendas, prestigio e poder®®
(CARMAGNANI, 1984, p. 9), mas raramente, ou mesmo nunca, adotou-se uma politica interna
prépria, voltada a um nivelamento social. As obras referenciadas de Aspasia Camargo, Claudia
Viscardi, Fernando Abrucio, MarcelloCarmagnani e Ricardo Victalino apontam nesse sentido.

Também é evidéncia contemporanea disso a existéncia, na atual constitui¢do brasileira
de disposicOes verdadeiramente dignificantes, como reclamado pelos direitos humanos, mas,
que infelizmente continuam a corresponder a disposi¢des “folha de papel” que ndo encontram
efetiva correspondéncia com a “Constituicdo Real”. Pode-se citar, talvez como mais
emblematico exemplo disso, a norma contida no inciso IV do Art. 7°, que estipula a capacidade
do salario minimo de assegurar as necessidades de uma familia, entre as quais exemplifica
“moradia, alimentacdo, educacdo, saude, lazer, vestuario, higiene, transporte e previdéncia
social”.

A rigidez de tal norma,é das mais elevadas (seria uma disposicdo petrificada, por
corresponder a um direito fundamental), mas de pouco adianta sua imutabilidade ou
irredutibilidade textual de sua significacdo, se ao final, o contexto econémico prevalece e
imp6em um limite a efetivacdo da dignidade financeira da quase totalidade da populagédo
assalariada brasileira.

Por fim, ao se trazer a baila o breve arcabouco tecido no primeiro capitulo sobre as
competicdes fiscais do ICMS, especialmente relacionado: a incrivel mobilidade do capital
contemporaneo; ao provavel ponto de equilibrio mais baixo da carga tributaria em um sistema

atingido por disputais fiscais; ao ganho estatal de uma localidade apenas temporario e custeado

1890 autor evidencia, entretanto, um baixo interesse do capital estrangeiro, notadamente o inglés (que preferia os
setores bancarios) pelos setores produtivos, o que permitiu que as oligarquias nacionais controlassem a estrutura
produtiva na América Latina (CARMAGNANI, 1984, p. 111).
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por uma perda mais que proporcional do todo e mais duradoura do que o ganho, e a incrivel
resiliéncia e longevidade de leis flagrantemente inconstitucionais relacionadas a um freio das
guerras fiscais, parece sobressair-se a hipotese de que o nominalismo constitucional do caso,
especialmente se assenta em uma desprotecdo das classes menos favorecidas, a fim de
possibilitar maiores lucros da classe capitalista dominante.

A par dessa argumentacdo a experiéncia brasileira deve ser considerada concordante
com o apontamento de Raul Horta, que considerou a baixa realidade existencial das disposic¢des
constitucionais dignificantes como uma marca latino-americana. Marca esta, cujos indesejados
efeitos, estima-se, possam ser amenizados a partir da plasticidade clamada por Raul Machado
Horta e sobre a qual bastante discorreu Wilba Lucia Maia Bernardes.
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CAPITULO 3 - DIREITOS HUMANOS, DEMOCRACIA E REDUCAO DAS
DESIGUALDADES REGIONAIS: TENSOES E LIMITES NO CONTEXTO
SOCIETAL

A dignidade humana converteu-se em um patriménio
fundamental da dignidade democratica (RABENHORST,
2001, p. 14)

No capitulo anterior configurou-se historicamente a federacdo brasileira a partir de
profundos desequilibrios regionais fortemente resultantes da atuagdo de poderes oligarquicos.
Em menor parte, também concorreram para essamoldura, fatores como: a largada tardia no
processo de fortalecimento interno de aliancas politicas nos Estados menos favorecidos; a
incapacidade de alianga destes Estados; a apatia politica das novas classes sociais decorrentes
da urbanizacéo, e a adocao de um processo de tomada de decisdes politicas que simplesmente
ignorou por completo as minorias, nos primeiros anos da Republica e, ao que parece, ainda esta
um pouco distante de conceder-lhes seu justo lugar. Todo esse cenéario foi alimentado por um
sistema tributdrio que privilegiava isonomia horizontal e esquecia-se por completo da
vertical.Essa realidade desafiou e venceu esmagadoramente,teorias federalistas que apontam
para uma aptidao e vocacdo dessa forma de governo para a defesa das liberdades e para com a
efetivacdo da participacdo politica.

Disto parte o presente capitulo, na tentativa de reproduzir um arcabougo teorico capaz
de estabelecer uma ponte entre as constatagdes precedentes e a problemaética relacionada
aimplementacdo democratica e efetivacdo dos direitos humanos no Brasil, tendo como
contraponto a questdo das desigualdades regionais, a luz da Sociologia Fiscal e mais

especificamente naquilo que se refere as competicdes fiscais no Brasil.

3.1 Fundamentacéo teorica dos direitos humanos: dignidade, necessidades humanas e
historicismo.

Inicialmente anota-se que a diversidade e a0 mesmo tempo perene incompletude da
fundamentacdo daquilo que ja se afirmou ser mais importante proteger do que justificar
(BOBBIO, 2004, p. 23 e PEQUENO, 2008, p. 25) remete a percepcao de tratar-se o presente
item, apenas de um minimo essencial & persecucao dos objetivos deste trabalho.
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3.1.1 Dignidade humana:a construgéo inacabada.

A fundamentacdo dos direitos humanos na ideia de uma dignidade especial, assessora
unicamente da espécie humana, parece ser a mais bem aceita entre os pesquisadores do tema,
contudo, como apontado por Marconi Pequeno (2010), ha uma enorme dificuldade em se chegar
a “uma definicdo ampla, satisfatdria e inquestionavel acerca do que vem a ser a dignidade
humana”. (PEQUENO, 2010, p. 161).

“Dignidade” é um termo que, na pré-modernidade era utilizado para designar aquelas
pessoas que ocupavam uma posicdo social especial, quase sempre decorrente de uma
ascendéncia inata, de uma linhagem familiar que se transmitia e era praticamente inalcancavel
sem uma transmissao hereditaria; era uma distingdo, com raras excecoes, inatingivel pelo povo.
Embora esse sentido ainda seja perfeitamente utilizavel na modernidade, ndo mais se aceita o
seu emprego para qualificar um estamento social de uma sociedade estratificada, tal qual, era
feito naquela época - isso, pelo menos ndo na teoria da cultura ocidental.

Essa mudanca de aplicacdo do valor “dignidade do homem”, havida entre a preé-
modernidade e a modernidade e que é tida como paradigmatica, apenas recentemente se
concretizou. Comecou a ser edificada, entretanto, ainda na antiguidade. Seu primeiro marco foi
a distincdo, feita pelos gregos, entre homens e animais a partir da capacidade dos primeiros de
compreender 0 mundo e estabelecer um pensamento logico. 1sso teve o mérito de atribuir ao
homem uma dignidade Unica, correspondente ao fato de ser o unico animal capaz de fazer uso
do logos. Mas essa dignidade assentava-se de maneira diferenciada em diferentes homens, na
medida em que estes eram mais ou menos aptos no manejo de sua intelectualidade
(RABENHORST, 2001, p. 15).

Embora, sem que houvesse uma relacdo de continuidade especifica, em especial uma
sucessdo de escolas, o desprezo pelas fronteiras humanas, capaz de estender a todos o
pertencimento a uma mesma comunidade, também teve origem em uma escola helénica

especifica, o estoicismo’, que pressupdem, na espécie humana, uma idéntica capacidade de

1"0Escola filosofica pos-socrética, fundada ha vinte e quatro séculos por Zendo de Citio, que objetivando a
felicidade do homem, entremeou a légica e a ética através de principios comuns. Influenciou a trajetéria do direito
romano, notadamente no que se refere a compreensdo da ideia de liberdade, que inicialmente vista como um valor
civico, foi transmudada para um valor inato do homem (BRASILEIRO, 2014, p. 307).
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pensar, a fim de afirmar a unidade do género, que apenas reconheceria, para 0s homens,
desigualdades de natureza moral*’®. Neste momento, teria inicio a construgdo do sentido hoje
atribuido a ideia de dignidade humana (RABENHORST, 2001, p. 24).

Em incremento, o cristianismo'’2, inspirado pelo ideal fraternal do estoicismo, agregou
que sendo Deus o criador e os homens suas criaturas, estes tltimos, sdo todos iguais enquanto
tal. Entretanto, como j& mencionado, isso nao foi obstaculo capaz de impedir a institui¢cdo de
uma sociedade estamental em toda Idade Média, inclusive com estatutos juridicos distintos para
cada grupo de individuos. Por outro lado, do ponto de vista filosofico secular, sempre foi
apontado que uma fundamentacdo religiosa para os direitos humanos corresponde, em ultima
analise, a edifica-los a partir de um suporte de base sobrenatural.

Anterior ao cristianismo e até mesmo ao estoicismo € a ideia de direito natural e embora
Ihe tenham sido apontados vestigios ainda mais antigos, seu principal marco é encontrado no
drama “Antigona” de Sofocles (séc. V A.C.), no qual a protagonista referiu-se a Leis que
remontam a propria eternidade (BRASILEIRO, 2014, p. 51). Entretanto, nesta origem, o direito
natural ndo esteve relacionado a uma ideia de igualdade humana, o que SO veio a ocorrer com
as teorias jus naturalistas modernas, que de certa maneira reinterpretaram o estoicismo,
estabelecendo uma “complexa articulagéo entre racionalidade, autonomia e moralidade”, como
justificacdo para a atribuicdo de um valor axiético e inato a todos os homens (RABENHORST,
2001, p. 27 e seg. e 2005, p. 110).

Foi na obra de 1785 “Fundamentacdo da Metafisica dos Costumes” de Immanuel Kant
que se propds que no reino das finalidades humanas “tudo possui um preco ou uma
dignidade”.O que tem um preco pode ser substituido por algo equivalente (de mesmo preco),
mas aquilo que, por estar acima de qualquer pre¢o, tem um valor absoluto, € insubstituivel, tem

dignidade. Nesta ultima categoria esta 0 homem, enquanto ser racional e com uma autonomia

I71E interessante notar, como alguns dispositivos constitucionais atuais, guardam relagio com essa ideia. Veja-se,
por exemplo, o Art. 8° da Constituicdo Uruguaia: “Todas las personas son iguales ante laley, no reconociéndose
outra distincion entre ellas sino la de los talentos o lasvirtudes.”
172 Em um periodo anterior a0 monoteismo e ao politeismo, o animismo foi o sistema de crenca dominante. E
enriquecedor para este trabalho notar a importancia, para a construcéo historica do arcabouco que hoje sustenta a
fundamentacdo teorica dos direitos humanos, da transicdo do animismo para as religides dos grandes deuses:
segundo Yuval Harari o principal impacto dessa transi¢cdo, foi no status do homem. As religides que atribuem
poderes magicos a animais e seres inanimados, 0s colocam no mesmo patamar do homem. Mas as religides teistas
veem o0 mundo como produto da interacdo entre deuses e humanos, através das oracOes e das acBes, boas ou méas
destes Gltimos — sobretudo no politeismo que concebe uma partilha de autoridade entre os diversos deuses, que
detém poderes apenas parciais, 0s deuses estdo sujeitos a interesses e inclinagdes, e isso 0s torna susceptiveis a
barganhar com humanos. Assim, em relacdo aos outros seres ou coisas, a transi¢do entre as crengas animistas e as
politeistas enalteceu ndo apenas as deidades, mas também a humanidade (HARARI, 2017, p. 221 e s.s). Contudo,
as religides politeistas, geram uma maior tolerdncia quando comparadas as monoteistas, modernamente
predominantes. Quem cré em uma dezena de deuses ndo terd uma grande dificuldade em aceitar mais um. Por
conta da intolerdncia monoteista milhares foram mortos na idade média. (HARARI, 2017, p. 223 e s.9).
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capaz de dar a si mesmo a lei moral. E essa autonomia, que o submete somente aquilo que ele
mesmo entende que deve submeter-se, que lhe garante uma dignidade de que ndo desfrutam os
animais e as coisas. Estes, portanto, diferentemente dos homens, podem ser considerados como
meios para obtencdo de algo. Assim, apenas 0s homens seriam um fim em si
mesmosi’3(ROSAS, 2013, p. 181, RABENHORST, 2001, p. 33 e PEQUENO, 2008, p. 26).
Nessa toada, a concepcdo religiosa de dignidade humana, mais antiga, difere da
kantiniana, pois embora ambas atribuam ao homem uma dignidade intrinseca em funcéo de sua

especial posi¢do no mundo’

, a primeira procura justificacdo na natureza divina do homem,
criado a imagem e semelhanca de Deus, enquanto a segunda se sustenta na propria autonomia
do homem, capaz de se submeter as suas proprias leis!’, para formular, de acordo com sua
propria vontade o seu projeto de vida.

Essas justificacdes, conforme ja mencionado, parecem expor a concepgdo religiosa, a
maiores criticas céticas, relativas as provas da existéncia de Deus'’®, e também relativistas, em
face das diversidades religiosas; enquanto que, pelo menos no campo da racionalidade, a
concepcao kantiniana parece ter a vantagem de atribuir a dignidade humana uma maior aptiddo
a vocacoes universalistas (RABENHORST, 2001, p. 34), pois, se obedecer ao logos é ser
autbnomo (DOUZINAS, 2009, p. 352), a racionalidade humana impulsiona a espécie rumo a
igualdade.

Apesar dessa aparéncia (se € que com ela concorda o leitor), foram apontadas novas
criticas a essa mais recente fundamentacdo da dignidade humana, pois a concepg¢éo kantiniana,

ao apoiar-se exclusivamente na razao, ignora “o valor da vida afetiva do sujeito (paixdes,

173 Se no mundo houvesse apenas seres irracionais, sua existéncia seria desprovida de qualquer valor, pois ndo
haveria quem pudesse atribuir valor a ela. E nesse sentido que Kant entende o homem como Gnico ser que é um
fim em si mesmo, pois, s6 a partir da presenca de seres de razdo a ideia de valor surge no mundo (RABENHORST,
2005, p. 112).

174 Enxergar o homem como ser de natureza singular é o que Yuval Harari apontou como basilar para as religides
humanistas. Religido para o autor € um sistema de normas e valores humanos que se baseia na crenca em uma
ordem sobre-humana — podendo-se também, caso se prefira, chamar de ideologia quando essa ordem sobre-
humana for independente de uma deidade.Para o autor, tal distingéo é um exercicio semantico. Neste entendimento
cabe apontar que os proprios direitos humanos seriam uma religido. Segundo Harari as religides humanistas se
dividiriam em “trés seitas rivais que disputam a definicdo exata de ‘humanidade’”: o humanismo liberal (focado
na liberdade individualista), 0 humanismo socialista (focado no coletivo e na igualdade da espécie humana) e o
humanismo evolutivo (focado em proteger a espécie da degeneracdo e encoraja-la rumo a sua evolucéo para o
super-humanos) (HARARI, 2017, p. 236 e s.5).

175 Deve-se anotar, que foi advertido que a identidade dignificante entre autor e destinatario das leis (auto
legislacdo) deve ser obtida na teoria do discurso, que propicia uma conjuncdo da vontade e da razdo, sob pena de
se confundir autonomia privada com publica. Na primeira o arbitrio autonémico é limitado apenas pelas leis, mas
na segunda pela racionalidade (HABERMAS, 2003, p. 155.)

178 Afinal, e se os departamentos de biologia e psicologia ainda ndo encontraram as almas, pelo simples fato de que
elas ndo existem? (HARARI, 2017, p. 245)
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emoc0es, afetos, sentimentos,(...) e nenhum sujeito pode ser definido apenas por sua capacidade
de usar a razdo” (PEQUENO, 2008, p. 29 e 2010, p. 162). Dessa maneira a concepcao de Kant
sobre “dignidade humana” continuaria sendo “sobrenatural”, agora, ndo no sentido religioso,
mas no sentido de situar o homem em um plano superior ao que € natural, o plano da consciéncia
e da liberdade (RABENHORST, 2001, p. 43).

Neste plano, onde ndo é possivel apreender-se empiricamente o que é a natureza
humana, busca-se uma propriedade natural do homem que assegure a todos da sua espéecie um
idéntico valor e foram lembrados, como promissores candidatos: a racionalidade, a dor e
sofrimento, mas nenhum deles escapa incolume a criticas relativistas, pois sempre ha quem seja
mais ou menos racional (ou até mesmo que esteja impossibilitado de exercer sua racionalidade
Ccomo uma pessoa em coma, por exemplo), ou mais (in)susceptivel a dor (RABENHORST,
2001, p. 44)*"7. Isso para ndo se falar da capacidade de sofrer, reconhecida por alguns estudos
a animais, havendo inclusive muitos militantes ambientalistas que postulam uma dignidade para
plantas e animais(PEQUENO, 2010, p. 162).

A esse cenario, cabe agregar que, como todas as culturas tém versdes diferentes do que
seja dignidade humana e que justamente por isso essas versdes seriam todas incompletas
(SANTOS, 1997), atribuir uma Unica fundamentacdo para os direitos humanos que foram
definidos como a “primeira ideologia universal do mundo” (WILSON, Richard, apud
SEGATO, 2006) seria subestimar em demasia as complexidades da diversidade ideoldgica
contemporanea, sendo necessario reconhecer-se a impossibilidade de um Gnico fundamento
“refletir as maltiplas no¢des do que vem a ser o homem, sua natureza e sua constituicdo”
(PEQUENGO, 2008, p. 25).

Em apoio Norberto Bobbio (2004) bem explicou a diferenciagdo entre se fundamentar
um direito que se tém e um direito que se pretende ter. A primeira é uma tarefa eminentemente
juridica de encontrar embasamentos legais, ao passo que a segunda, uma tarefa filosofica de
convencimento de terceiros - principalmente daqueles que podem criar as leis — estando a
expansao dos direitos humanos relacionada a essas “coisas desejaveis” e nesse sentido, toda
busca por um “fundamento absoluto &, por sua vez infundada”, pois “nédo se concebe como seja
possivel atribuir um fundamento absoluto a direitos historicamente relativos”. O autor
considera ainda que a heterogeneidade dos direitos do homem, bem como suas distintas

eficacias e ainda a possibilidade de antinomia entre direitos diversos, invocaveis pela mesma

177 Maconi Pequeno (2008,p. 27) explica que essa critica relativista ndo sobrevive no pensamento kantiniano, pois
neste, qualquer diferenciacdo da dignidade humana se daria no campo qualitativo e ndo no quantitativo, tendo,
todos os homens, em quantidade, idéntica dignidade.
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pessoa, sao provas de que uma fundamentagdo absoluta é iluséria e ainda pode ser usada como
“pretexto para defender posi¢cdes conservadoras” e por isso defende que devemos falar ndo de
fundamento, mas dos varios fundamentos possiveis a cada caso concreto (BOBBIO, 2004, p.
15es.9).

Nesse contexto,buscam-se alternativas para a fundamentagdo dos direitos humanos.
Apresenta-se, a seguir, duas delas. A primeira, como fundamentacgéo auxiliar, para atuar ao lado
da dignidade humana como suporte teorico aos direitos humanos, a segunda como

fundamentacdo adicional a prépria dignidade humana.

3.1.2 As Necessidades Humanas na fundamentacgao dos direitos humanos

Conforme exposto no item anterior, os direitos humanos parecem repousar sobre a ideia
de uma dignidade humana sem par. Ndo aquela relacionada a “quem ocupa uma posi¢éo
especialmente alta na escala social” de uma sociedade hierarquizada, mas aquela que
“estabelece as condicdes historicas de possibilidade dos direitos humanos” e que, fortemente
ligada & ideia de igualdade, foi afirmada como atributo de todos os seres humanos pelas
revolucdes liberais do final do século XVI1II (ROSAS, 2013, p. 171 e seg.). Contudo, questiona-
se, “fora de uma perspectiva religiosa ou metafisica”’8, o que poderia justificar “a atribuicéo
aos homens de um idéntico valor intrinseco” a todos eles (RABENHORST, 2007, p. 69).

O proprio autor sugere, para esse enfrentamento, dois embasamentos viaveis para 0s
direitos humanos: um de natureza moral, decorrente de “uma lista de necessidades basicas
comuns a todos os seres humanos” (RABENHORST, 2007, p. 69), outro, que se abordara no
item seguinte, relacionado a uma perspectiva sociologica e historica dos direitos
humanos(RABENHORST, 2001, p. 44).

A fim de discorrer sobre as “necessidades basicas humanas” como fundamentacdo dos
direitos humanos, conforme proposto por Rabenhorst (2007), propdem-se inicialmente a

seguinte digresséo:

18Uma fundamentacdo metafisica para os direitos humanos vem sendo aceita, sem maiores dificuldades por
especialistas do tema. Costas Douzinas (2009), por exemplo, a invocou para justificar a existéncia de direitos
humanos, mesmo antes de terem sido promulgados, bem como para trabalhar em prol de um persistente “vazio
entre humanidade e direitos (legais)” (DOUZINAS, 2009, p. 350).
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Tem sido relacionado um problema & ideia de “geracdes de Direitos Humanos”,
atribuida aNorbeto Bobbio!”: ela tem servido de argumento para implementagdo gradual, por
etapas, e ndo simultdnea dos direitos humanos, 0 que por sua vez esbarra na tese da
indivisibilidade!®® desses direitos. A contradi¢io ja foi severamente criticada (CANCADO
TRINDADE, 1997 e 2000) em termos de aceitar-se uma fragmentacdo para garantir-se um
méaximo de liberdade, enquanto ndo se garantiu um minimo de inclusdo econdmica e social.

Nesse contexto ndo se pode esquecer que, justamente por serem os direitos humanos,
humanos, ndo séo apenas ocidentais e tendo sido apontado que os mais radicais defendem que
essa pretensdo universalista camufla, “por parte do Ocidente, uma pérfida pretensdo de poder”
(HABERMAS, 2013)no minimo igual crédito deve dar-se, por exemplo, a visdo chinesa,
contraria a dos norte-americanos, e na qual “os verdadeiros direitos sdo 0s econdmicos e
sociais”, sendo que “os direitos civis e politicos, os direitos ao devido processo ficam para o
século XXI ou para o seculo XXII” (CANCADO TRINDADE, 2000).

Acrescente-se a isso, que mesmo esse “maximo de liberdade” precisa ser compreendido
de acordo com seu real alcance material, pois até onde, no nosso mundo financeiro, pode ir a
liberdade dos excluidos de participacdo econdmica? A liberdade garantida nas primeiras
geracdes de direitos humanos é uma liberdade incompleta, exclusivamente civil e politica, mas
que nem mesmo estas duas dimensdes consegue alcangar, se ndo forem acompanhadas de um
minimo econdmico. Na verdade, essas contrariedades podem muito bem serem explicadas, a
partir de duas correntes humanistas que disputam espacos no tabuleiro global, conforme ja foi
apontado na NR 174: o humanismo liberal (que pode ser considerado hegeménico na
modernidade) e o social, diferem na medida em que, para 0 primeiro a humanidade esta em
cada homem individualmente considerado (fonte de toda autoridade ética ou politica), o que
torna a liberdade *“sacrossanta” como uma heranca da crenca cristd em almas individuais livres,
enquanto que para o segundo a humanidade € coletiva , 0 que torna a igualdade entre todos 0s
humanos o valor maximo, dessa vez, como eco da conviccao religiosa de que todas as almas
sdo iguais perante Deus (HARARI, 2017, p. 238 e s.s). Da mesma forma, Norberto Bobbio

(2004) indica que os direitos de liberdade e os direitos sociais restringem-se mutuamente porque

1 CANCADO TRINDADE(2000) aponta que apesar de atribuida a Bobbio, o primeiro a apresentar a formulagio
foi KarelVasak em 1979. Nesse sentido, o préprio Bobbio afirmou que “todos sabem” que “o desenvolvimento
dos direitos do homem passou por trés fases”, sendo que na primeira fase afirmaram-se os direitos de liberdade,
na segunda os politicos e na terceira os sociais (BOBBIO, 2004, p. 32).

180Em termos dogmaticos a origem da tese remonta & Declaragdo de Teerd de 1968, onde reconheceu-se que a
plena realizacdo de direitos civis e politicos seria impossivel sem o efetivo gozo dos direitos econdmicos, sociais
e culturais, que estariam, portanto, em relacéo de interdependéncia com os primeiros.
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ambas as concepgoes de direitos humanos (a liberal e a socialista) estdo convictas “de que, entre
os dois tipos de direito, é preciso escolher ou, pelo menos, estabelecer uma ordem de
prioridade” ente eles(BOBBIO, 2004, p. 37).

E nesse antagonismo de visdes e impulsionada pela critica de Cangado Trindade - &
suposta permissdo dada pelas geragcdes de direitos humanos de Norberto Bobbiopara que o
Ocidente combata como um ledo as discriminac6es civis e politicas e tolere, por inevitaveis, as
discriminacgdes econémicas, sociais e culturais, ao passo que a China, mutatis mutandis, estaria
situada no didmetro oposto — que parece bem inserir-se a proposta de Eduardo Rabenhorst, de
um embasamento moral para os direitos humanos, que estariam, entdo, assentados nas
necessidades humanas basicas. Tal insercdo possibilitaria testar, na tese combatida por Cangado
Trindade!®!, a ordem de implementac&o dos direitos humanos em regimes politicos distintos, a
partir do fator “necessidades humanas”.

A dificuldade de emplacar esse embasamento, entretanto, estaria na imprescindibilidade
de se identificar necessidades basicas comuns a todos os seres humanos, independentemente do
ambiente cultural considerado. Nesse sentido, parece, a principio, ser uma mera mudanca de
endereco do problema: ao inves de justificar a atribuicdo de idéntico valor intrinseco aos
homens, o problema passaria a ser identificar necessidades basicas comuns a todos eles.

Um dos possiveis suportes apontados por Rabenhorst (2007) para moldurar as
necessidades humanas foi uma teoria da psicologia muito difundida ha mais de meio século e,
que, em um mundo de recursos escassos, onde ndo se possa implementar a totalidade dos

direitos humanos a um sé tempo?®?

, & capaz de fornecer uma ordem de implementacdo dos
mesmos, que seja adequada a psique humana.

Tal teoria, usada, sobretudo no campo da Administracdo, remonta a meados da década
de 50, quando o psicélogo americano Abraham Maslow estabeleceu suas bases. Ficou
conhecida como “teoria da hierarquia das necessidades humanas de Maslow”*8, Segundo o
autor as caréncias e necessidades humanas séo escalonadas de forma que apenas se busca o
escaldo de cima quando ja se atingiu o de baixo, ou seja, para 0 homem, sé se percebem
necessidades mais elevadas quando as mais basicas ja estdo satisfeitas (MASLOW, s/d, p. 49).

Surgem assim valores hierarquizados, que se relacionam com “necessidades mais fortes e mais

18lpara Trindade, falta fundamento a teoria das geracdes de direitos humanos e a maior prova disso “sdo essas
distor¢des que verificamos em diferentes partes do mundo e que requerem a visdo da indivisibilidade e inter-
relacdo entre todos os direitos humanos” (CANCADO TRINDADE, 2000).
182 Essa insuficiéncia de recursos impossibilitadora da implementacdo dos direitos humanos, de acordo com a tese
da indivisibilidade, ndo foi adotada, nem refutada neste trabalho, que ndo teve por objetivo levantar dados sobre
insuficiéncia de recursos ou mal emprego dos mesmos, que possibilitasse alguma concluséo a respeito.
183MotivationandPersonality de 1954. A ideia central foi retomada em 1962 com “Toward a psychologyofbeing”.
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fracas, mais vitais e mais dispensaveis”, onde as primeiras sdo os alicerces das ultimas
(MASLOW, s/d, p. 182). O autor compara as necessidades mais béasicas a fome (de certa forma
tomando o todo pela parte, pois a necessidade alimentar esta, segundo o préprio autor, no grupo
das mais primarias necessidades humanas), que mesmo que tenha sido inativada por uma boa
refeicdo, ndo desaparece como necessidade, e embora, em virtude da temporéria inativacao,
permita anseios mais elevados, sempre mantém aberto o caminho regressivo. Essa possibilidade
de regressdo para necessidades inferiores € marcante em Maslow, que a identifica como algo

absolutamente necessario a integridade do organismo. (MASLOW, s/d, p.183).

Uma forma antiquada de resumir isso é dizer que a natureza superior do
homem repousa sobre a natureza inferior do homem, precisando desta ultima como
alicerce e desmoronando se esse alicerce lhe faltar. Quer dizer, para a grande massa
da humanidade, a natureza superior do homem é inconcebivel sem uma natureza
inferior satisfeita como sua base. A melhor forma de desenvolver essa natureza
superior € satisfazer e preencher primeiro a natureza inferior. (MASLOW, s/d, p.184).

As interpretacOes da teoria de Maslow levaram a formulacdo de uma piramide, sem que
0 autor tenha especificamente se referido a ela (RABENHORST, 2007, p. 71), escalonada nos
seguintes niveis de necessidades, da base para o cume: 1) corporais (fisiolégicas, como
alimentacdo, sono e respiracdo); 2) de seguranca (como protecdo do corpo, da saude, da
propriedade, dos meios de subsisténcia, entre os quais o trabalho); 3) de pertencimento a um
grupo - status (como a familia, a comunidade, e relagbes dai decorrentes como, amizade,
afeicdo, amor); 4) de estima (como o respeito, a aprovagdo, 0 amor-proprio e a liberdade); e por
fim, 5) de realizacdo pessoal (“liberdade para o mais pleno desenvolvimento dos talentos e
capacidades da pessoa, individuacdo”) (MASLOW, s/d, p. 208).

A excecao das necessidades de auto realizacao, as demais — das fisioldgicas as de estima
- funcionam como verdadeiros “instintos” nos seres humanos, motivagoes, “concebidas como
estimulos que levam os homens a acdo” (RABENHORST, 2007, p. 71).

Com a teoria de Maslow como arcabouco, pode haver boas vantagens na transformacao
do problema (de justificar a invariabilidade da dignidade humana para justificar a

invariabilidade das necessidades®* humanas): por exemplo, nos termos esposados pela teoria,

BAWIGGINS,David(1985) apud RABENHORST (2007, p. 72) enfatiza que os verbos “querer” e “necessitar” ndo
se confundem, podendo-se querer o que nao se necessita e necessitar-se 0 que nao se quer. A distingdo basica da-
se na dimensdo da intencdo, elementar no primeiro, mas inexistente no segundo.
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“as necessidades ndo traduzem uma percepcdo subjetiva da realidade” e isso lhes d& uma
aptidao para a invariabilidade e universalidade, mesmo no tempo ou em diferentes culturas,
sendo que em relacdo a esses fatores, variam apenas “os modos ou 0s meios empregados para
a satisfacdo” das necessidades (RABENHORST, 2007, p. 72).

Nesse contexto a teoria de Maslow parece relacionar-se bem com a impossibilidade de
se atender de pronto, todas as variagdes dos direitos humanos e, portanto, com a ideia de sua
implementacdo gradual tal como tém sido utilizada a teoria das geragdes de direitos humanos
para justificar sua implementacgéo por etapas e que por isso € criticada por Trindade. Entretanto,
0s escalbes das necessidades propostos pela teoria das necessidades de Maslow, ndo se
relacionam com as geragdes de direitos humanos da teoria de Bobbio, havendo um grande
descompasso entre elas.

Asprimeira e segunda etapas de implementacdo das necessidades de Maslow
(necessidades fisiologicas e de seguranga) ndo se relacionam com a ocidental primeira geracdo
de direitos humanos (liberdades civis) e ainda correspondem, na contemporaneidade, a
caréncias ndo satisfeitas e que por isso, na Teoria de Maslow, até mesmo impedem caréncias
superiores.

Desta feita, a implementac&o das liberdades civis e dos direitos politicos, antes de se
retirar os direitos econdmico-sociais da Orbita dos direitos puramente programaticos — como
sugere Cangado Trindade, ser urgente fazer - corresponderia a um imoral desperdicio na analise
econdmica do direito*®®,

Entremeando todo esse cenario, esta a percepcdo de que, tutelar um direito humano é
“satisfazer necessidades indispensaveis a consecugdo de uma vida digna”(RABENHORST,
2007, p. 72). Dessa formaas necessidades humanas podem funcionar, ao lado da dignidade

humana, como suporte de sustentacédo teorico dos direitos humanos.

3.1.3 Historicismo como fundamento da dignidade humana

Ainda no contexto de uma fundamentac&o alternativa asreligiosa e filosofica kantiniana
para a dignidade humana, foi proposto um embasamento para a ideia de igualdade entre os

185 Conforme ja se difundiu “em um mundo de recursos escassos, o0 desperdicio deve ser considerado imoral”
(POSNER, Richard, apud DIAS, 1998, p. 99)
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homens em termos socioldgicos e historicos, pois afinal ndo se pode fundamentar
filosoficamente os direitos humanos de uma maneira dissociada “do estudo dos problemas
histdricos, sociais, econdémicos, psicoldgicos, inerentes a sua realizacdo” (BOBBIO, 2004, p.
24). Nesse contexto, é atil lembrar que depois de Hegel, a prépria natureza passou a “ser vista
como historica e intersubjetiva e ndo como eterna e solitaria” (DOUZINAS, 2009, p. 351).
Dessa forma, a dignidade humana foi concebida“como uma conquista das sociedades
democraticas”, de maneira que, o principio da dignidade humana constituiria o fundamento da
moralidade democréatica”, onde cada individuo esta exatamente na mesma condi¢do que todos
os outros de defender seus valores e planos para o coletivo. O pressuposto para isso é que todos
sejam tratados com a “mesma consideracdo e respeito”. A igualdade assim proposta funciona
como condicdo de procedibilidade do procedimento democratico (RABENHORST, 2001, p.
44).

Habermas (2003) enxerga o processo democratico pela ética da teoria do discurso®®,
includente, segundo o autor, e Unica capaz de autocorre¢des impulsionadas pela racionalidade.
O autor, justificando a co-originariedade dos direitos humanos e democracia, a partir de
pressupostos de legitimagdo de uma norma inaugural, que segundo ele depende de pontos de

vista temporais, sociais e objetivos, assim se manifesta:

(...) aexpressdao compreensivel de um aspecto do carater da constituicdo dos
Estados democraticos de direito, isto é, a sua abertura para o futuro: uma constituicéo
que é democratica, ndo somente de acordo com o seu conteido, mas também de
acordo com a fonte de sua legitimag&o, constitui um projeto capaz de formar tradi¢6es
com um inicio marcado na histdria. Todas as geracOes posteriores enfrentardo a tarefa
de atualizar a substancia normativa inesgotavel do sistema de direitos estatuido no
documento da constituicdo. Na linha dessa compreensdo dindmica da constitui¢éo, a
legislagdo em vigor continua a interpretar e a escrever o sistema dos direitos,
adaptando-o as circunstancias atuais (e nesta medida apaga as diferengas entre normas
constitucionais e simples leis). E verdade que essa continuacdo falivel do evento
fundador s6 pode escapar do ciclo da autoconstitui¢ao discursiva de uma comunidade,
se esse processo, que ndo é imune a interrupgdes e recaidas histéricas, puder ser
interpretado, a longo prazo, como um processo de aprendizagem que se corrige a Si
mesmo (HABERMAS, 2003, p. 164 e 165).

186 ética do discurso repousa na intersubjetividade. Funda-se na pluralidade de argumentagGes e permite a
superagdo do imperativo categérico de Kant (ANDRADE, 2010, p. 236)a medida que retira o foco de um valor
absoluto, necessariamente presente (como fim de toda acdo humana moral, funcionando portanto como um fardo
do qual ndo se pode escapar) e o coloca em um valor construido e mutante, a partir da argumentacao discursiva.
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Assim, a historicidade expansionista dos direitos humanos foi relacionada as
transformacoes das sensibilidades éticas proprias de cada época. Estas, as sensibilidades éticas,
sdo influenciaveis pela lei e moral vigentes, mas sdo também, o impulso que nos permite
escapar a automacéo decorrentes delas, através de um estranhamento reflexivo, que nos leve a
uma consideragdo de inadequacéo da lei e da moral'®” (SEGATO, 2006, p. 219). O caminho
seguido a partir dai, estara na dependéncia da lente ética adotada para a reflexdo do fenébmeno
moral (ANDRADE, 2010, P. 240)*, Assim, a trajetoria historica da humanidade esteve e esta
em reciproca interagdo com a trajetoria historica dos direitos humanos. Eventos da primeira
influenciaram alteracGes da percepcdo ética que moldou a segunda e essas alteracdes
conduziram e continuardo conduzindo a propria sucessao de eventos historicos.

Proposta dessa maneira, como uma construcao historica, a dignidade humana parece
melhor escapar a criticas relativistas e céticas. Porém, é bastante, opor-lhe a propria historia
para ferir-lhe, talvez de morte. Se a igualdade humana é uma conquista histdrica, a definicéo
do momento em que foi conquistada implica em distintos diagndsticos, por exemplo, para 0s
horrores do holocausto — e isso ndo se pode aceitar, pois deporia contra a auto evidéncia dos
campos de concentracdo que foram “impregnados com o mau cheiro da indescritivel crueldade
humana” (VAROUFAKIS, 2017, p. 48).

Na verdade, uma outra forma de justificar esse valor especial, intrinseco a todos 0s
homens, parece ser observar, historicamente, os resultados, as mazelas, os fracassos e as
vergonhas de suas negacdes®. Nesse sentido foi apontada a observagéo de Francis Fukuyama
de que, politicamente, a Ultima negacdo importante de uma dignidade intrinseca a todos 0s
homens foi 0 nazismo (RABENHORST, 2005, p. 115).

Foi proposta, entdo, uma espécie de meio-termo entre a posicdo que embasa a dignidade
humana em valores inatos transcendentais e a que a embasa socioldgica e historicamente. Para

tal proposicéo intermediaria, assume-se que “a dignidade humana ndo é uma propriedade

187 No combate a se embasar a dignidade humana exclusivamente no logos, se posiciona Marconi Pequeno (2010)
para quem a autonomia moral do sujeito se faz com as emocdes, que, embora fosse “cega” se feita apenas por elas
(sem o uso da légica), sem elas seria vazia. Nesse sentido, aponta que: “O sujeito dos direitos humanos deve ser
valorizado em seus aspectos racionais e emocionais. E preciso, pois, ndo apenas cultivar a capacidade do homem
de usar o intelecto para bem agir. E fundamental, sobretudo, prepara-lo para se colocar no lugar do outro e sentir
também a sua dor.”.
18 adogdo de uma lente kantiniana, por exemplo, conduziria a moral pelo caminho da justica, pelo caminho do
“dever”, o que certo, parece muito bom, mas a super valoracdo da razdo humana ja foi criticada no item 3.1.1, por
ndo poder ser considerado o Unico valor humano. Dessa forma, foi sugerida que uma avaliacdo da moral pela ética
do discurso (racionavel e ndo apenas racional) teria o potencial de permitir uma aproximagao teleoldgica voltada
a busca da felicidade, sem, no entanto, descuidar-se de seu carater deontoldgico (centrado na norma) (ANDRADE,
2010, p. 241).
189 Marconi Pequeno (2008, p. 27) anota que nem sempre é possivel explicar a dignidade humana, mas que sempre
é possivel perceber quando ela foi negada, violada ou esquecida.
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observavel” e que, justamente por ndo poder ser provada empiricamente, “repousa em um
conjunto de poderosas crengas morais que ndo podem ser plenamente justificadas”
(RABENHORST, 2001, p. 46). Ainda explica o autor, que isso ndo implica em um apelo para
crencas arbitrarias, mas sim em um “mutuo reconhecimento”, que partindo da premissa de que
“é 0 outro que confirma a minha identidade”, confere aptiddo para embasamento da dignidade
humana em “uma conquista histérica de uma moralidade democratica” (RABENHORST, 2005,
p. 116).

Esse papel da alteridade, também foi identificado como interpelante e orientador da
atitude ética por Emmanuel Lévinas, para quem uma reflexdo que nos leve a coincidir com o
que ja somos € invalida, pois o outro ndo terd feito sua intervencao auténtica. No mesmo sentido,
foi lembrado que Enrique Dussel funda a ética transformadora na inclusdo da perspectiva das
vitimas em nossa perspectiva (apud, SEGATO, 2006, p. 227).

Em atencdo ao objetivo secundario deste trabalho, relacionado aos desniveis sociais
regionais no Brasil, cumpre anotar que vitimas sdo todos os seres humanos impossibilitados de
alcancarem 0s mesmos patamares sociais, econdmicos, politicos, educacionais, disponiveis

190 o “axjstemn

para outros seres humanos em virtude de condigdes e oportunidades assimétricas
porque a reproducdo da vida (humana e em geral) esta interditada pela postura predatoria,
patrimonialista, privatista e individualista” (CARBONARI, 2007).

Nesse sentido afirmou-se que os direitos humanos “nascem da alteridade” e séo
nucleados “na construcao do reconhecimento” entre seres diferentes mais iguais. 1sso se faz em
um processo de “criacdo de condicdes de interacdo” capaz de afirma-los historicamente “através
da luta permanente contra a exploragdo, o dominio, a vitimizagao, a exclusdo e todas as formas
de apequenamento do humano”. S&o essas lutas libertarias que permitem construir o caminho
para relacdes solidarias e justas (CARBONARI, 2007).

Essa reciprocidade torna-se assim, essencial para qualquer discussao ética e politica,
entrelacando-se efetivamente com o que Eduardo Rabenhorst chamou de moralidade
democrética. Por isso, mais do que um sistema politico, a democracia “reveste a propria idéia
de Estado de direito”, que por sua vez, “é, acima de tudo, o Estado que reconhece e protege o
exercicio mutuo das liberdades”(RABENHORST, 2001, p. 48).

190 paulo César Carbonari assim definiu: vitimas sdo todos os seres humanos que estdo numa situagéo na
qual é inviabilizada a possibilidade de producéo e reproducdo de sua vida material, de sua corporeidade, de sua
identidade cultural e social, de sua participacgao politica e de sua expressdo como pessoa, enfim, de seu ser sujeito
de direitos (CARBONARI, 2007)
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Dessa maneira, valendo-se de Claude Lefort e Alain Touraine, conclui Eduardo
Rabenhorst:

(...) aconjuncéo entre democracia e direitos do homem foi um acontecimento
fundamental, na medida em que instaurou um novo tipo de legitimidade politica e
uma nova visdo do espaco publico, que tem como caracteristica a neutralidade
valorativa e o0 questionamento permanente dos significados, das instituicdes e das
representacdes de cada comunidade.

Portanto, 0 que caracteriza a democracia é exatamente a falta de
fundamentos absolutos (transcendentes e religiosos) e a diversidade de valores. Se
existe algum fundamento Gltimo para a democracia, ele ndo pode ser outra coisa sendo
o0 préprio reconhecimento da dignidade humana (...) ela prépria, (...), uma clausula
aberta, que assegura a todos os individuos o direito a mesma considera¢do e
respeito.(RABENHORST, 2001, p. 48)

Com esse breve arcabouco, adota-se neste trabalho que:

Os direitos humanos sdo fundamentados na ideia de dignidade humana, podendo atuar
ao lado desta, as necessidades humanas;

Por sua vez as justificacdes mais aceitas para a dignidade humana sédo a filoséfica
kantiniana e a religiosa, mas ao lado delas, a ideia de igualdade entre os homens em termos
socioldgicos e histdricos, bem relaciona a dignidade humana com o valor democratico;

Essa igualdade sO se perfaz em um caminho de autoconhecimento paralelo ao do
reconhecimento. Esses caminhos se realizam em um processo de lutasque finalmente conduzem
a relagdes solidérias e justas.

E por fim, como afirmou Eduardo Rabenhorst (2005) a dignidade humana deve ser
justificada por todos os meios e dela depende a persisténcia da democracia (RABENHORST,
2005, p. 124);

3.2 Democracia eDignidade humana

Em sua origem latina, o termo dignitas, assim como o termo dignidade no portugués

moderno, podia relacionar-se tanto a coisas, como a animais, como a pessoas (como, por
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exemplo®o relacionou Guimarées Rosa, no Grande Sertdo: Veredas - “E a cachorrinha estava
ali, bem amarrada na dignidade”). Nesse sentido, a palavra dignidade, para 0s antigos,
significava, como continua significando para os modernos, uma designacéo de respeito, merito,
estima e consideracédo especial.

Entretanto, apesar de haver um sentido para a palavra, cuja significancia pouco variou
em séculos, a forma como variou a distribui¢do no tempo, do valor designado por este sentido,
entre 0s seres vivos e mais especificamente entre os seres humanos, conduziu a um processo de
democratizacio que se fez paralelo'® & expanséo dos direitos humanos®31%,

Nos itens precedentes deste capitulo foi apresentada uma breve trajetéria do conceito
“dignidade” e mencionou-se uma paradigmatica transformacédo do mesmo, havida na transicao
da pré-modernidade para a modernidade. Tal transformacao resultou em atribuir a todos, o que
antes recaia apenas a alguns poucos, que, na maioria das vezes, por uma questdo nascenca,
ocupavam uma posi¢do social especial inalcancavel pelaampla maior parte do povo.

Nesse sentido, como explicou Jodo Rosas (2013), a concepgdo pré-moderna de
dignidade era “contraria a igualdade de direitos e a democracia”. Entretanto a transicdo do
conceito, conforme adotado na pré-modernidade, para o seu sentido moderno, fez com que ele
conduzisse “precisamente aquilo que anteriormente impedia, ou seja, a democracia e 0s direitos
humanos”(ROSAS, 2013, P. 171 - 2).

Helena Esser dos Reis (2013), a partir do pensamento de Alexis de Tocqueville,
identificou a igualdade de condicdes sociais como pedra fundamental e mola propulsora, de um

195

processo, que apos transformar a liberdade ™, incorporou-a, fazendo deste bindmio que se auto-

complementa (igualdade e liberdade)!®® a chave para se compreender a vinculagio da

191 Outro exemplo atribuiu ao direito, a pretensdo de ser digno de reconhecimento (HABERMAS, 2013, p. 2).
1925¢ vistas de maneira tradicional as origens da democracia (Grécia antiga : Atenas, Século VI a.C.) e dos direitos
humanos (Revolucdo Francesa) separam-se por aproximadamente vinte e quatro séculos de histéria. Mas mesmo
nessa distante origem da democracia deve-se reconhecer um ponto de convergéncia desses valores: o
estabelecimento da democracia na Grécia antiga funcionou como um limitador do poder estatal. Confira-se
:““Efetivamente, na vida politica ateniense, por mais de dois séculos (de 501 a 338 a. C.), o poder dos governantes
foi estritamente limitado, ndo apenas pela soberania das leis, mas também pelo jogo complexo de um conjunto de
instituicdes de cidadania ativa, pelas quais o povo, pela primeira vez na Historia, governou-se a si mesmo.”
(COMPARATO, 2010, p. 55).
193A democracia ateniense foi devastada pela expanséo do império de Alexandre, o Grande (COMPARATO, 2010,
p. 57) e os valores “democracia” e “direitos humanos” s6 se reencontraram apés o fim da Idade Média, no ideério
iluminista da Revolucdo Francesa. Contudo, o liberalismo que se seguiu, impds a democracia e aos direitos
humanaos distintos graus de efetivacdo (COELHO e PEDRA, 2010)
1% No contexto das duas notas precedentes, elucida-se que essa dependéncia (o paralelismo) entre democracia e
direitos humanos estard desenvolvido nas proximas paginas, e é relacionada a uma concep¢do mais ampla de
democracia do que aquela que foi chamada de democracia hegemdnica, por Francisco Tavares (2008).
19 Segundo a autora, a liberdade era um “privilégio de poucos no Antigo Regime”, mas foi transformada, a partir
da idealizacdo da igualdade social, “em direito comum a todos os homens no Estado democratico”.
19 A busca por este bindmio foi identificada como objetivo primordial do Estado social (BERCOVICI, s/d)
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democracia com direitos universais, na medida em que se implementa a “concepgdo
tocquevilleana de justica”.
Ainda segundo a autora, o conceito de justica adotado por Tocqueville relaciona os

197 & da liberdade aos direitos universais humanistas seus

principios democraticos da igualdade
homonimos. Nesse sentido, um Estado democratico s seré justo, quando “estender a todos 0s
homens o igual exercicio da liberdade” (REIS, 2013).

Nesse sentido, Habermas (2003) afirma que a liberdade de todos so6 € obtida através da
“consideracdo simétrica da liberdade individual de cada um”. Explica o autor que a autonomia
politica de cada um, guiada por um discurso de razdo,conduz a prevaléncia da vontade comum
(HABERMAS, 2003, p. 155 e 156).

Para tanto, retomando-se a liberdade como um produto da igualdade, destaca-se que
muitos dos problemas contemporaneos quem pdem em Xxeque a democracia, relacionam-se a
uma supervalorizacdo da igualdade formal, enquanto que a igualdade que, verdadeiramente
importal®®, a material, permanece camuflada pelos formalismos que a envolvem. Isso funciona
como pérfida ferramenta da opressdo, combatida pelo pensamento tocquevilliano.

Assim, o desenvolvimento do conceito de dignidade, e mais especificamente do campo
de abrangéncia atribuido a esse conceito, torno-o apto a assumir sua afeicdo moderna,
primeiramente pela “sua extensdo ao povo no seu conjunto e, num segundo ou simultaneo

alargamento, a totalidade dos seres humanos” (ROSAS, 2013, p. 172)

3.3 Democracia e Direitos Humanos

Ha 10 (dez) anos foi afirmado, de maneira um tanto acodada, que pelo fato de constar
dentre as normas de interpretacdo da Convengdo Americana sobre Direitos Humanos, a
declaracéo de que disposicdo alguma daquele documento poderia ser interpretada no sentido de
excluir outros direitos e garantias “que decorrem da forma democrética representativa de governo”

(Art. 29, c), poder-se-ia extrair dai, 0 reconhecimento (documental) de que “a democracia € o

197 Annah Arendt (1989) descreve a igualdade como uma conquista da organizagdo humana, orientada pelo

principio da justica e da reciprocidade (ARENDT, 1989, p, 288).

198 « 3 igualdade procurada é a igualdade material, mas néo perante a lei, mas através da lei” (BERCOVICI, s/d).
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ambiente propicio para o surgimento e desenvolvimento dos direitos humanos” (LEMOS, 2008,
p. 183).

Haja vista o artigo passar ao longe de qualquer debate relativista, a afirmagdo ndo esta
descontextualizada do universo em que se coloca, pois, 0 autor manteve um foco estritamente
positivista.

Ainda assim, faltou, aquela época, uma maior justificagdo para tdo audaz conclusdo, haja
vista que mesmo em uma analise exclusivamente dogmatica e que se permita deixar de lado as
criticas a universalidade dos direitos humanos e da democracia'®® (que por sua vez, poderiam
inclusive ter o conddo, de por em xeque a propria relacdo entre eles) o que primeiramente parece
saltar aos olhos, é a atribuicdo, positivada, de um papel negativo a democracia, que € utilizada
em grande nimero de Instrumentos Internacionais como suporte de limitagdes de direitos
humanos.

Assim, por exemplo, veja-se 0 Art. 21 do Pacto Internacional dos Direitos Civis e
Politicos (1966):

Artigo 21 - O direito de reunido pacifica sera reconhecido. O exercicio desse
direito estara sujeito apenas as restrigdes previstas em lei e que se fagam necessarias,
em uma sociedade democratica, ao interesse da seguranca nacional, da seguranca ou
ordem publicas, ou para proteger a saide ou a moral publicas ou os direitos e as
liberdades das demais pessoas.

Também a titulo de exemplo, veja-se 0 Artigo XXVIII da Declaracdo Americana dos

Direitos e Deveres do Homem (1948):

“Artigo XXVIII. Os direitos do homem estdo limitados pelos direitos do
préximo, pela seguranca de todos e pelas justas exigéncias do bem-estar geral e do
desenvolvimento democrético.”

19 Em termos dogmaticos a democracia sé foi considerada uma aspiracdo universal, na Declaracdo de Viena
(1993), que a colocou junto com os direitos humanos, como dois valores de aspiracdo universalista que,em situagdo
de interdependéncia devem reforgar-se mutuamente. Tal instrumento, também estabeleceu como fundamento para
a democracia a liberdade (autodeterminaco).
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Evidenciam-se, na literalidade dos dispositivosacima, duas funcgdes limitadoras
atribuidas a democracia, respectivamente, uma funcdo limitadora de uma liberdade especifica
e a outra, de uma maneira generalizada, dos direitos do homem. Esse papel conformador de
direitos foi identificado em onze de dezenove dispositivos, constantes de oito instrumentos
internacionais ratificados pelo Brasil?®, que expressamente, em alguma medida, relacionaram
democracia e direitos humanos (LEMOS, 2017, no prelo). Nestes casos, a democracia
desempenha, um papel negativo, mas essencial, frente aos direitos. A essencialidade dessa
funcdo democratica, internacionalmente reconhecida, decorre da necessidade de conformacéo
dos direitos pelos legisladores nacionais, visto que seus exercicios podem dar ensejo, muitas
vezes, a uma série de conflitos com outros direitos igualmente valorizados.

Por outro lado, conforme ja mencionado acima, foi previsto, na Convencdo Americana
de 1969, que nenhuma de suas disposi¢des poderia ser interpretada no sentido de excluir outros
direitos e garantias que decorressem da forma democrética representativa de governo. Tal
previsdo corresponde ao reconhecimento de que direitos e garantias do ser humano, ndo
expressamente positivados, podem decorrer da forma democratica representativa de governo.
Isso, em sentido oposto a maioria das previsdes acima mencionadas, que atribuem a democracia
uma funcdo limitadora de direitos, atribui a ela, um papel positivo, normogenético. Esse papel,

no direito interno, costuma repousar sobre 0s principios constitucionais, fazendo-lhes funcionar

200 Foram eles:
I. Declaragdes de Direitos Humanos
a) Sistema Global

Declaracdo Universal dos Direitos Humanos - 1948

Declaracdo e Programa de Acdo de Viena -1993

Declaracdo de Pequim - 1995

b) Sistema Regional Interamericano

Declaracdo Americana dos Direitos e Deveres do Homem - 1948

I1. Tratados Internacionais de Protecdo de Direitos Humanos
a) Sistema Global

Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos - 1966

Pacto Internacional dos Direitos Econémicos, Sociais e Culturais - 1966

Convencao sobre os Direitos da Crianca - 1989

b) Sistema Regional Interamericano

Convencdo Americana sobre Direitos Humanos - 1969
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como vetores de interpretacdo normativa, ou mesmo como geradores de novas normas que lhes
aumentem a aptiddo para a concrecao.

A atribuicdo de idéntico papel a democracia, a equipara, portanto, neste tema, aos
principios constitucionais. Trata-se, em suma, do reconhecimento positivado de que a
democracia pode ser geradora de “direitos morais”, tais como foram definidos por José Garcia
Andn em 19922%, Por outro lado, como “os direitos humanos sé se tornam significativos
quando ganhamcontetdo politico”?%?> (HUNT, 2009, p. 19) deve-se também reconhecer a
democracia, uma funcéo protetora dos direitos humanos.

Dessa forma, ao conferir a democracia um papel de potencial gerador de direitos e
garantias, a normativa internacional esta atribuindo a ela um valor que ndo pode ser restringido
ao seu papel mecanicista e procedimental relativo aos processos decisorios?®3,

Estando apontadas, em instrumentos positivados no ambito internacional, essas duas
fungdes atribuidas & democracia na sua relacdo com os direitos humanos: limitadora
(conformadora) da amplitude destes direitos e a0 mesmo tempo geradora deles, e associando-
se a essas funcdes a interdependéncia e vocacao universalista dos institutos, conforme previsto
em 1993 em Viena, reforca-se aquela ideia inicial, dogmaticamente embasada, de que “a
Democracia é o ambiente propicio para o surgimento e desenvolvimento dos Direitos Humanos”.

Mas, como um fundamento deve ser “necessario e universal” e a simples existéncia de
documentos legislativos ndo garante tais exigéncias (RABENHORST, 2005, p. 108), faz-se
necessario expandir o campo de analise para além de uma visdo estritamente dogmatica. A
primeira duvida que se deve por, entdo, é se essa intrinseca relacdo entre democracia e direitos
humanos ndo corresponde a um mero "localismo globalizado"?%, tal como definido por

Boaventura de Sousa Santos?®®, operando como “instrumento do choque de civilizagGes tal

201 Ag adotar uma conceituacdo anglo-sax6nica o autor define os direitos morais em contraposigdo aos positivados,
para a seguir defender que as teorias que definem os direitos humanos como direitos morais, se sdo passiveis, por
um lado de criticas (como todas teorias que pretendem fundamentar os direitos humanos independentemente de
complementaridades), por outro tém a vantagem de resolver caréncias e omissdes pendentes em outras teorias.
202 No mesmo sentido (PEQUENO, 2008, p. 25) que sugere que o problema da fundamentacdo dos direitos
humanos, ja ndo é tanto “de carater filosofico, historico ou juridico, mas sim politico”, no sentido de que, mais
importa protegé-los do que fundamenta-los.
203Nesse sentido, recorda-se conceituagdes visitadas no primeiro capitulo deste trabalho.
204 Nesse sentido,(RABENHORST, 2005, p. 109) anota ndo haver, na cultura islamica, dificuldade para aceitagdo
de uma dignidade axi6tica de todos os homens, mas que ndo se pode dizer o mesmo a respeito da igualdade de
direitos e da democracia.
2050 autor em “Por uma concepcdo multicultural de Direitos Humanos” de 1997, traz o conceito de “localismo
globalizado” como uma forma de globalizacdo hegemdnica, especialidade dos paises que detém o controle
econdmico e que por isso sdo capazes de implantar, mundialmente, valores, que a principio seriam apenas locais.
O hambdrguer é um bom exemplo. Uma doutrina critica aponta que a democracia, pelo menos em uma concepgao
liberal dela, também o seria.
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como o concebe Samuel Huntington (1993), ou seja, como arma do Ocidente contra o resto do
mundo " (SANTOS, 1997)2%,

Nesse contexto, retornando ao pensamento toquevilliano, tal como exposto por Helena
Esses dos Reis (2013), percebe-se haver nessa linha, fundamentacao para o papel limitador de
direitos, atribuido, por diversos instrumentos internacionais, a democracia, que como ja
mencionado vincula-se aos direitos humanos em suas dimensdes igualdade e liberdade.

Na estabilizadora posi¢do de Tocqueville as tensdes internas a democracia, bem como
as dela com os direitos humanos, tendem a corroer a “igual liberdade humana”, caso a
democracia nédo seja protegida dela mesma. Nesse sentido, “limitar a democracia por seus
préprios principios tornou-se uma exigéncia democratica”, na medida em que ela assume um
papel contrario a qualquer forma de opressédo, mesmo que das maiorias (REIS, 2013). A esse
papel da democracia, deve ser reconhecida vocacdo universalista, tal como positivado nos

contemporaneos instrumentos internacionais em vigor, pois

A justica ndo resulta meramente da realizacdo de interesses
individuais ou majoritarios, mas prende-se aquilo que é de interesse aos
homens como género. Observamos, entdo que a boa orientacdo do
julgamento dos cidadaos depende fundamentalmente do reconhecimento de
vinculos de humanidade entre os cidadaos (REIS, 2013).

Ainda segundo a autora, a maneira de se impedir uma desvirtuagcdo da democracia que
a leve em um rumo opressor é entender a liberdade que a norteia, ndo como um direito

individual, mas como um direito humano, de forma que as tensdes inerentes a ela?"’

se tornem,
no lugar de um problema que se pretende extinguir, uma desejada virtude. Para tanto, o
pressuposto é a convivéncia respeitosa de antagonismos que protejam as individualidades de

uma indesejada uniformizacdo. Por isso, conclui a autora que

Mais do que principios estruturantes do Estado democratico, igualdade e
liberdade constituem-se como direitos fundamentais de humanidade e, portanto, como
principios reguladores de justica validos para todos (...). Importa é garantir a igual

206 No mesmo sentido, aponta Rita Segato, 2006 , no que se refere ao problema da superioridade moral frente as
leis de outros Estados nacionais, que “diferencas entre as concepgdes de justica e os direitos proprios fizeram com
que a defesa dos direitos humanos no Ocidente resultasse, muitas vezes, em uma desmoralizacdo da diferenca,
uma “alterofobia”, (...), propiciando, com suas criticas das praticas alheias, a cegueira com relacdo as violacdes
dos direitos humanos cometidas pelos paises ocidentais. ” No mesmo sentido, conforme ja mencionado, Habermas
(2013) também se referiu a tais apontamentos e a esse respeito afirmou que “saber tomar distancia em face das
préprias tradicoes, ampliando estreitas perspectivas, ¢ uma das conquistas do racionalismo ocidental”.
207 A luta de classes encontra no Estado Social seu garante e mediador, consolidando a unidade politica
materialmente (BERCOVICI, s/d).
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liberdade de cada membro do género humano a fim de que possam — entre si —
compartilhar o esforgo de construir relac@es justas.(REIS, 2013)

Ora, as inerentes tensdes entre democracia e direitos humanos, abordadas pela autora,
também foram abordadas por Jirgen Habermas (2003) que questionou se o Estado democratico
de direito ndo seria “uma amarracéo paradoxal de principios contraditorios”. A contrariedade €
evidente e foi demonstrada acima, neste trabalho, até mesmo em termos positivados. Corresponde
a natural oposicao entre a autonomia politica popular, que ndo pode tornar-se verdadeiramente
soberana quando colide com o principio dos direitos humanos, sendo este, um caminho de mao
dupla.

Foi afirmado, inclusive, que “toda a historia politica do mundo desde 1789 pode ser
vista como uma série de tentativas de superar” essa contradi¢do entre os valores igualdade e
liberdade individual. Contudo, 0 mesmo autor também afirmou que “tensdes, conflitos e
dilemas irremediaveis sdo o tempero de todas as culturas” e que, “se as pessoas ndo fossem
capazes de ter crencas e valores contraditorios, provavelmente seria impossivel construir e
manter qualquer cultura”. Ademais, para se verdadeiramente entender uma cultura, melhor do
que manter o foco em seus valores incontroversos,é justamente concentrar-se em seus pontos
de tensdo, pois quando dois fundamentos se fazem oscilar descortinam-se mutuamente
(HARARI, 2017, p. 173 e 174).

Nesse sentido, Habermas opina, tratar-se de uma contradicdo apenas aparente, que
desaparece ao ganhar uma dimensdo historica. Para ele, democracia e direitos humanos, ndo
podem existir separadamente. Isso por dois motivos: o primeiro, por ndo se poder obrigar o
legislador soberano a verter direitos humanos (positivados apenas no ambito internacional, ou
mesmo ndo positivados e em ambos casos sem aplicagdo interna imediata) em direitos
fundamentais (positivados e imediatamente exigiveis), e o segundo porque essa relacédo de co-
originariedade ¢ uma relacdo complementar entre a autonomia publica (relacionada aos direitos
politicos) e privada ( de conduzir-se na sociedade com liberdade), sendo para o autor, uma
dependente da outra (HABERMAS, 2003, p. 154 e 155).

Assumindo-se entdo, este nexo interno entre democracia e direitos humanos, evidencia-se
um valor, uma importancia, uma funcéo para a primeira, que, conforme ja mencionado alguns

paragrafos acima ndo podem estar limitados por uma concepcéao puramente procedimental dela.
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3.4. O principio da causacéao circular e acumulativa na questdo das desigualdades

A histdria da humanidade foi estruturada a partir de trés revolucdes: a cognitiva, que se
deu cerca de 70.000 anos atras, a agricola de uns 12.000 anos de idade e a industrial ocorrida a
pouco mais de 200 anos. Foi questionado em que medida as duas Ultimas realmente trouxeram
melhorias para a humanidade, sendo que se por um lado € certo que a agricola resultou em um
aumento na quantidade de alimento disponivel, € no minimo temeroso concluir-se a partir disso,
ter havido correspondente aumento no nivel de satisfagdo e mesmo na qualidade da dieta
humana?®. O mais certo é que 0 aumento da quantidade de alimentos disponiveis resultou em
um correspondente aumento populacional e no surgimento e ampliacéo de elites favorecidas,
havendo aqueles que defendem ter sido um caminho sem volta “rumo a ganancia e a alienacao”
(HARARI, 2017, p. 89 e 107).

O mesmo autor descreveu a histéria como uma dimensdo na qual a justica inexiste.
Apresentou as desigualdades humanas como um circulo vicioso desencadeado por um
acontecimento historico fortuito, que aleatoriamente recaiu em um dado momento sobre um
determinado grupo, que por conta disso e ndo de seu mérito, passou a ser conhecido como
dominante, hegeménico, superior (HARARI, 2017, p. 141 e s.S).

Assim, prop6s que rigidos sistemas sociais se formam através desse circulo vicioso, no

qual “uma situacdo historica fortuita se traduz em um rigido sistema social”.

Tais circulos viciosos podem continuar por séculos e até mesmo milénios,
perpetuando uma hierarquia imaginada que surgiu de um acontecimento histérico
ocasional. Com frequéncia a discriminacdo tende a piorar com o tempo, e ndo a
melhorar. Dinheiro gera dinheiro, e pobreza gera pobreza. Educacéo gera educacéo, e
ignorancia gera ignorancia. Os que foram vitimas da histdria uma vez tendem a ser
vitimados novamente. E aqueles que a histéria privilegiou tendem a ser privilegiados
novamente.

A maioria das hierarquias sociopoliticas carece de base l6gica ou biolégica
—elas ndo passam de eventos ocasionais sustentados por mitos. Esse € um bom motivo
para se estudar histdria. (...)Como as distin¢8es bioldgicas entre diferentes grupos de
Homo sapiens sdo, na verdade, despreziveis, a biologia ndo é capaz de explicar as
complexidades da sociedade indiana ou a dindmica racial norte-americana. SO
podemos entender esses fendmenos estudando os acontecimentos, as circunstancias e
as relacdes de poder que transformaram produtos da imaginacao em estruturas sociais
cruéis — e muito reais (HARARI, 2017, p. 151 e 152).

208 A caca e coleta além de demandar menos tempo de dedicagdo que as atividades de cavar, semear, irrigar, retirar
pragas, vigiar, proteger, colher, transportar e armazenar, através, exclusivamente de forca muscular de um corpo
gue ndo evoluiu para tais tarefas e com ferramentas rudimentares, propicia uma dieta muito mais rica e variada.
Assim, o autor sugere, que, de acordo com critérios evolutivos, foi o trigo que nos domesticou e ndo o contrario.
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Essa visdo do afamado historiador, parece revisitar uma teoria que nos permite
transporta-las (a visdo, acoplada a teoria) para o micro-universo das desigualdades regionais
brasileiras, através do retrospecto histérico realizado no segundo capitulo deste trabalho. A
teoria referida é a de Gunnar Myrdal (1968) sobre a causacdo circular e acumulativa dos
fendmenos sociais.Para o autor, sem mudancas exdgenas “o processo social tende a tornar-se
acumulativo”, por ndo se verificar uma “tendéncia a auto-estabilizacdo automatica no sistema
social” (MYRDAL, 1968, p. 34).

Abaixo esta reproduzido um fluxograma elaborado por Yuval Harari para exemplificar

0 que acima foi afirmado, a partir de um circulo vicioso relativo as desigualdades étnicas:

Acontecimento histérico ocasional

!

Controle dos brancos sobre os negros

!

Leis discriminatodrias

!

Pobreza e falta de instrucdo entre os negros

!

Preconceitos culturais
Fonte: (HARARI, 2017, p. 150)
Propdem-se que tal quadro pode ser transportado a luz do acima defendido e com as
adaptacdes propostas abaixo, para evidenciar de maneira simplificada as circularidades das

causacdes dasdesigualdades regionais no Brasil, quando precedido do retrospecto histérico

apresentado no segundo capitulo do presente trabalho.
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Acontecimento histérico ocasional: por exemplo, maior adaptabilidade da cultura
cafeeira no Sudeste, ou maior necessidade de investimentos (ndo apenas bélicos) no
Sul, por questdes de seguranca nacional.

!

Maiores fontes de recursos financeiros tornam-se disponiveis no Sul e Sudeste,
gerando o controle econdmico por parte dessas regides.

Leis tributario-financeiras discriminatdrias

Pobreza e falta de influéncia politica entre os Estados que passam a ser periféricos

!

Preconceitos culturais

Em relacdo a este novo fluxograma, proposto neste trabalho, inicialmente deve-se
justificar o ndo inicio da circularidade pelos preconceitos culturais, tal como constante do
fluxograma original de Yuval Harari: a pesquisa da qual resultou o segundo capitulo deste
trabalho ndo identificou esse fator como preponderante ou até mesmo significante para o
estabelecimento e reproducéo das desigualdades regionais no Brasil. Ao invés disso anotou-se,
que diferentemente de outros paises, 0 motivo para a implementacao do federalismo no Brasil
ndo decorreu da necessidade de se manter a unidade de diversidades culturais, mas que pode
sim ter decorrido da necessidade de se manter a unidade de diversidades econémico-
politicas?®.

Anota-se também, que néo pretendendo alterar a originalidade do fluxograma de Harari
além do estritamente necessario para a apropriacdo das ideias que se acoplem aos objetivos do
presente trabalho, foram mantidas apenas duas setas ascendentes?'?, mas entende-se aqui, pelo
cabimento de uma terceira, que evidencie que as “Leis tributario-financeiras discriminatdrias”

causam (também circularmente) maiores fontes de recursos financeiros para o Sul e Sudeste,

209N40 se ignora, evidentemente, que as diferentes concentracdes de populacdes negras e brancas no Brasil segue,
em grande parte o mapa das desigualdades regionais, mas ndo foi identificado como causa direta disso, 0s
preconceitos culturais, que podem, inclusive serem considerados bastante pequenos, como decorréncia da
difundida miscigenagdo, marca inclusive, das colonizacBes portuguesas.

210 Defende-se inclusive, que no proprio fluxograma original outras setas ascendentes estdo implicitas.
125



gerando (e sem que haja nenhuma interferéncia externa: aumentando) o controle econdmico
dessas regioes.

Na verdade, o Gnico item que ndo participa dessa circularidade, é o primeiro, que como
um acontecimento aleatorio e independente de qualquer talento ou virtude?**humana deu
génese a um processo que se retroalimenta e impulsa.

O fluxograma assim apresentado evidencia o papel causal e sintomatico da tributacdo
no circulo (vicioso) das desigualdades regionais brasileiras. Permite notar, em especial, que o
vicio do circulo é justamente consequéncia dessa caracteristica apontada pela Sociologia Fiscal
para a questdo tributéria e que foi anotada no capitulo inicial deste trabalho como percepg¢des
antigas de Goldscheid e Schumpeter.

Pode-se ainda, alinhar essas constatacGes as formulagdes de Charles Tilly:

Para o autor, as caracteristicas fisicas sdo um exemplo de diferencas continuas entre
n6s?!2, Essas diferencas seriam, diga-se, inofensivas, por serem simplesmente cotidianas, como
as que temos com nossos vizinhos, conforme afirmado pelo autor?3, Mas todas grandes
populacdes humanas cristalizaram essas diferencas continuas em “desigualdades categoricas”
(TILLY, 2007, p. 111).

Ao entender as desigualdades como relagbes mais vantajosas para uns do que para
outros, Tilly apontou que essas desigualdades, na maioria das vezes, ndo criam, por si sés,
relacbes de hierarquia, mas sim limites categdricos que organizam a vida social e reproduzem
as desigualdades entre membros de diferentes limites.

Charles Tilly explica que quando as transacfes entre as classes sociais separadas por
limites categoricos resultam regularmente em vantagens para um dos lados, reproduz-se esses
limites. Isso se d& em relagGes assimétricas, onde a classe mais beneficiada alista os esforgos
da outra, a0 mesmo tempo que a exclui da participacdo no valor agregado e consequentemente
do controle dos recursos produzidos. As desigualdades categoricas assim produzidas serdo tanto
mais duradouras quanto mais os excedentes forem usados para reproduzir os limites e as
relagdes desiguais entre os grupos separados por eles (TILLY, 2007, p. 112 e s.5).

As trés posicoes (Harari, Myrdal e Tilly) se complementam e circundam uma

desigualdade de natureza material que se aloja em um processo acumulativo dominado por um

211 Utilizou-se essas duas palavras para reproduzir, nos termos da Constituigdo uruguaia, ja citada no Capitulo 1,
0 que pode validamente nos distinguir.
212 O autor apresenta como outros exemplos o género, a etnia, a religido, ndo apontando expressamente diferencas
consubstanciadas nas separagGes geograficas.
213 |mpossivel ndo recordar que Minas Gerais é vizinha (“de porta”) da Bahia e que a regido Sudeste é vizinha da
regido Nordeste, bem como de todas as outras do Brasil.
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grupo que, assentado em uma ponta da sociedade, tem a possibilidade de reproduzir as
condigdes que deixaram outros grupos na outra ponta.

N&o é uma questdo exclusivamente brasileira?* As desigualdades e seus mecanismos
de reproducdo estdo em todos paises do mundo. Mas nédo é em todos paises do mundo que
limites geograficos categéricos separam regionalidades de maneira tdo marcante e com
mecanismos de reproducdo de desigualdades tdo visiveis, como no Brasil, conforme ficou

evidenciado no segundo capitulo deste trabalho.

3.5 A democratizagdo econdmica e os limites econdmicos da dignidade da pessoa humana

No item 3.1 foi apontada critica a implementacdo por etapas dos direitos humanos e
desenvolveu-se, brevemente, a ideia, amparada em uma teoria da psicologia humana, de que,
se ndo for possivel a implementacdo conjunta desses direitos, a ordem em que 0S mesmos
deveriam ser implementados, ndo seria a ordem de suas geragOes, tal como proposta por
Norberto Bobbio.

Por outro lado, considerando-se que garantir a aplicacdo eficaz dos Direitos
Fundamentais é um dever do Estado, o que poderia justificar essa violacdo a tese da

indivisibilidade dos direitos humanos, seria apenas o problema econdmico?%®. Dessa forma, tem

214 Foi apontado que se a humanidade parece estar no caminho da erradicacdo da pobreza bioldgica, isso ndo deve
ser interpretado como augurios proclames de vitéria, pois hé indicios do agravamento da pobreza social (HARARI,
2017, p. 275). O autor utilizou por conceito de pobreza bioldgica aquela que pdem em risco a propria vida de
individuos por falta, por exemplo, de alimentos e abrigo, e por conceito de pobreza social aquela que nega a
algumas pessoas oportunidades disponiveis para outras.
O ex-reitor da UNB (Universidade de Brasilia) Cristovam Buarque também utilizou a expressao “pobreza social”,
como segue: “Os ricos brasileiros usufruem privadamente tudo o que a riqueza lhes oferece, mas vivem
encalacrados na pobreza social. Na sexta-feira, saem de noite para jantar em restaurantes tdo caros que os ricos da
Europa ndo conseguiriam frequentar, mas perdem o apetite diante da pobreza que ali por perto arregala os olhos
pedindo um pouco de péo; ou sdo obrigados a restaurantes fechados, cercados e protegidos por policiais privados.
Quando terminam de comer escondidos, sdo obrigados a tomar o carro a porta, trazido por um manobrista, sem o
prazer de caminhar pela rua, ir a um cinema ou teatro, depois continuar até um bar para conversar sobre o que
viram. Mesmo assim, ndo € raro que o pobre rico seja assaltado antes de terminar o jantar, ou depois, na estrada a
caminho de casa. Felizmente isso nem sempre acontece, mas certamente, a viagem € um susto durante todo o
caminho. E, as vezes, o sobressalto continua, mesmo dentro de casa.”(BUARQUE, Cristbvam. A pobreza da
riqueza, 2009).
215 Conceito que parte do pressuposto de que vivemos em um mundo de recursos finitos e escassos, que tem, como
contrapartida, crescentes e praticamente infinitos desejos humanos. Nesse sentido, foi sublinhado que, “ao
contrario das necessidades, os desejos nunca podem ser satisfeitos”(RABENHORST, 2007, p. 72, NR2) .
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sido invocado o Principio da Reserva do Possivel?!®, como justificativa para a ndo satisfagio
integral de todos direitos, de todos os cidad&os sobre a tutela do Estado, que assume, entéo,
sobretudo nos paises periféricos, um papel minimalista da garantia existencial?’.

Gilberto Bercovici (2007) descreve como se transmitiu, de influéncia, a partir da
Constituicdo de Weimar de 1919, e a seguir de heranca, transmitida da Constituicdo brasileira
de 1934218 para a de 19462%° e finalmente para a atual Constituicdo de 1988 uma “vinculagéo

constitucional entre dignidade humana e constituicdo econdmica”, da qual varios autores

extraem “o que se costuma denominar de ‘minimo existencial’”.

Eis o dispositivo atual:

Art. 170. A ordem econémica, fundada na valoriza¢cdo do trabalho
humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna,
conforme os ditames da justica social, observados os seguintes principios:
(ECn2 6/95 e EC no 42/2003)

I-soberania nacional;

llI-propriedade privada;

Ill-funcdo social da propriedade;

IV=livre concorréncia;

V—defesa do consumidor;

VI-defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento
diferenciado conforme o impacto ambiental dos produtos e servicos e de
seus processos de elaboracgao e prestacao;

Vll-redugdo das desigualdades regionais e sociais;

Vlll-busca do pleno emprego;

IX—tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte
constituidas sob as leis brasileiras e que tenham sua sede e administragdo no
Pais.

Bercovici, em continuagédo, tece uma critica a concepcdo de influentes autores, sendo

impossivel ndo se perceber o destaque a Ricardo Lobo Torres, que se referem ao minimo

216 | deia construida pela jurisprudéncia alema, que na sua verséo original, um tanto modificada pela jurisprudéncia
brasileira, v& o direito a uma prestacdo positiva como correspondente ao que o individuo pode razoavelmente
exigir da sociedade e ndo simplesmente ao que a sociedade pode, por meio de seus recursos materiais e financeiros
efetivar, residindo ai, em apertada sintese, a diferenciacéo para a jurisprudéncia brasileira.

217 Eduardo Rabenhorst estabelece a correspondéncia entre o minimo existencial e valores que correspondem ndo
a “exigéncias minimas, pois minimo sugere infimo”, mas a “exigéncias basicas, no sentido de sua
indispensabilidade”. (RABENHORST, 2007, p. 82).

218 Art, 115 - A ordem econémica deve ser organizada conforme os principios da Justica e as necessidades da vida
nacional, de modo que possibilite a todos existéncia digna. Dentro desses limites, é garantida a liberdade
econémica.

219Art. 145 - A ordem econdmica deve ser organizada conforme os principios da justica social, conciliando a
liberdade de iniciativa com a valorizacdo do trabalho humano.

Paragrafo Unico - A todos é assegurado trabalho que possibilite existéncia digna. O trabalho é obrigacao social.
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existencial dentro de uma perspectiva exclusivamente liberal. Critica essa, que muito se
aproxima aquela outra, ja acima esbocada, de Cancado Trindade, sobre 0 enorme prestigio que
0 ocidente da aos direitos politicos e liberdades civis em total menoscabo aos direitos
econdmicos, sociais e culturais. Nesse sentido, Bercovici aponta sua critica para a excluséo ou
limitacdo da “presenca dos direitos econdmicos e sociais como fundamento deste minimo
existencial”, em uma perspectiva, influenciada por Carl Schmitt, de que os direitos sociais néo
seriam direitos fundamentais, e que se o fossem, isso conduziria a ingovernabilidade.

Prossegue o autor, explicando a inadequacdo de se transportar um resultado
hermenéutico da jurisprudéncia alemd para a brasileira, sem se atentar para as diferencas
constitucionais entre esses paises (para ndo se falar das histdricas, sociais e culturais), e
lembrando a indole néo liberal da Constituicdo brasileira de 198822 afirma que nela, a relagdo
entre constituicdo econémica e dignidade humana, para bastante além de conclus@es sobre um
minimo existencial - que relega ao Estado obrigacGes de tutelas quase que exclusivamente
voltadas para uma protecdo contra suas préoprias acdes - conduz para uma universalizagdo de
todos direitos fundamentais, ou seja para a “realizacdo da democracia econdmica e social”
(BERCOVICI, 2007).

Essa expansdo da democracia, de politica a econémica e social (e deve-se ainda incluir
a expansao da democracia para o ambito cultural), parece estar claramente definida no
dispositivo constitucional acima transcrito, que deixa em evidéncia a finalidade da ordem
econémica constitucional brasileira: assegurar a todos uma existéncia digna.

Nesse sentido, ressalta-se a especial vocacdo de alguns incisos correspondentes a

principios que regem a ordem econémica. Devem ser destacados:

IlI-fungdo social da propriedade;

V—defesa do consumidor;

VI-defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento
diferenciado conforme o impacto ambiental dos produtos e servigos e de
seus processos de elaboragao e prestagao;

Vll-reducdo das desigualdades regionais e sociais;

Vlll-busca do pleno emprego;

IX—tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte
constituidas sob as leis brasileiras e que tenham sua sede e administracdo no
Pais.

220 Quanto ao conteldo ideoldgico, justamente por se comprometer com a efetivacdo dos direitos sociais e da
igualdade material, e comprometer o Estado com presta¢des positivas, a CF/88 tem sido classificada como uma
Constituicdo social.

129



Séo todos principios que orientam o sistema juridico, militando no sentido de se impedir
0 abuso, ou mesmo uso inadequado do potencial econémico. Operam, portanto, em prol de uma
intervencdo estatal redistributiva do poder econdmico, de efetivacdo de potenciais econdmicos
subaproveitados e de uma aproximagdo isondmica vertical, pois, nas palavras de Gilberto

Bercovici:

O debate sobre a democracia econémica e social (...) diz respeito
,essencialmente, a expansdo da democracia e do Estado de Direito da esfera politica
para as esferas econfmica e social. Democratizar a economia significa romper com a
influéncia dos detentores do poder econdmico privado, democratizando-o, ou seja,
significa distribui-lo. O cidaddo deve ser ao mesmo tempo um cidaddo do Estado e
um cidaddo da economia. A economia deve deixar de ser privada, para ser
efetivamente publicizada, ou seja, pertencer a todos e funcionar de acordo com o
interesse coletivo (...) a Constituicdo de 1988, expéem de forma muito clara como se
vinculam dignidade da pessoa humana e constituicdo econdmica: esta vinculacédo se
da por meio da democracia econdmica e social, no sentido de uma emancipacdo
completa dos brasileiros(...) Afinal, como ja escrevia, em 1928, Hermann Heller:
“Sem homogeneidade social, a mais radical igualdade formal se torna a mais radical
desigualdade, e a democracia formal, ditadura da classe dominante” (BERCOVICI,
2007).

Essa desmerecida realidade, merece ser ilustrada, como fez VAROUFAKIS (2017),
com a explicacdo dada pelos generais atenienses aos desamparados melianos: “os direitos s
sdo pertinentes entre aqueles que tém o mesmo poder”, pois “0s mais fortes fazem o que podem
e 0s mais fracos sofrem o que merecem” (Tucidides, A historia da Guerra do Peloponeso, apud
VAROUFAKIS, 2017, p. 52).

Todo esse contexto valoriza a capacidade da tributacdo de distribuir e redistribuir
recursos. As competicOes fiscais surgem, entdo, como principal capacidade, exclusivamente
dependente da vontade politica de uma dada esfera de competéncias, de promog¢do de uma
equalizacéo social, que melhor atenda as exigéncias da expansdo democratica. Para tanto, atua
a partir de um vacuo de poder politico deixado pelo governo federal (COLOMBO, 2017, p.
296).
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3.5.1 O Direito a superacao das desigualdades regionais

Foi discutida nos itens antecedentes uma proposta que, ao atribuir a alteridade um papel
modificador da ética, identifica-a com uma “moralidade democratica”, que historicamente
relacionou a democracia a um Estado de direito que reconhece e protege o exercicio das
liberdades, revelando-lhe um papel edificador da prépria dignidade do homem.

Também, de acordo com a proposta, anotou-se que essa aproximacdo de democracia e
direitos humanos, ambas fundadas em valores abertos, mais ndo absolutos, permite a construcéo
de um espagco pulblico?? que, a fim de manter abertura em direcdo ao outro, mantém-se pronto
para questionar significados e transformar valores??2,

Igualmente, observou-se, no pensamento torqueviliano, uma ponte entre democracia e
direitos humanos, estribada na igualdade e na liberdade, com destaque para a primeira, por ser
mais primordial. Mas advertiu-se, que a igualdade que importa, € a material, podendo a
igualdade formal funcionar como camuflagem de uma opresséo refutada por Tocquiville, pois
antes de se encontrar justica no atendimento a interesses majoritarios, ela é encontrada quando
se atende interesses que operem em prol da dignidade humana - interesses do homem, enquanto
espécie sdo mais amplos que os interesses de qualquer maioria, por mais qualificada que seja.

Isso aponta, como melhor desenvolvido precedentemente, para o fato de que os direitos
humanos funcionam como uma clausula de inconformidade, que impulsiona a espécie humana

no caminho de uma infinita mobilidade?%?

, No rumo de seu melhor. Estdo (e devem estar) em
continua expansao, revestindo-se de um papel modificador e assumindo, na modernidade, a
funcéo de mediar a relagdo entre blocos de poder.

Esse caminho colocou em evidencia o papel das lutas pela promogdo dos direitos
humanos, sendo que o presente capitulose ocupou também de destacar a relevancia daalteridade
e enaltecer o valor do reconhecimento.Este ultimo, identificado inclusive como nucleo dos

direitos humanos.

221 Recordando-se a teoria critica a historia do federalismo brasileiro, desenvolvida no capitulo 2 deste trabalho,
parece oportuno trazer, neste momento, a critica de Roberto Kant de Lima (2001) para quem o espaco publico no
Brasil de hoje ndo reivindica origem popular ou democrética, alegando para tanto, ser produto de uma “ciéncia
normativa”, cuja aplicacdo é particularizada em fun¢éo da “natural” desigualdade social. Nesse contexto, Francisco
Tavares (2008) apontou a “assimetria informacional” como marca da democracia representativa liberal, em uma
perspectiva comparada com a forma deliberativa de democracia, conforme anotado no item 1.2 deste trabalho.
222 Nesse sentido, é interessante notar como o super-homem nietzchiniano, na ética contra-burguesa de Nietzche,
foi elogiado pelo filosofo prussiano, por sua capacidade iconoclastica de investir contra os valores vigentes e minar
certezas, a partir do olhar em direcéo ao outro (apud SEGATO, 2006).
223 Nesse sentido a “estabilidade do Estado democratico” foi vinculada a constante acolhida de novos diretos
resultantes das novas dimensdes da igual liberdade dos homens (REIS, 2013).
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Ao se recordar as constatacdes do segundo capitulo deste trabalho, que apontaram como
marcas histéricas do processo de desenvolvimento implementado no Brasil as desigualdades
regionais, que estiveram presentes em toda nossa histdria republicana tingindo nosso mapa
federativo com a excluséo social, pdem-se uma dimenséo territorial nas necessidades de lutas
pela promocdo da igualdade e da justica social - grande desafio da sociedade brasileira.

A medida que o “reconhecimento da existéncia de vitimas e de grupos vulneraveis
impbem a necessidade de protegé-los e repara-los” (CARBONARI, 2007), os apontamentos do
segundo capitulo deste trabalho remetem a necessidade de superacdo das desigualdades
regionais. Nao que se pretenda eliminar aquilo que n&o pode ser eliminado (com o perddo da
redundancia), pois o préprio autor assevera que a diversidade deve ser entendida em seu
positivo papel?®* de contribuinte para a construgdo de consensos em uma dindmica social
includente. Aliés, ja havia sido apontada neste trabalho a anotagéo de Yanis Varoufakis, de que
no atual cenério econémico mundial os desequilibrios além de serem a regra, sdo extremamente
persistentes.

Mas isso ndo mina a necessidade de investidas pela superacdo desses
desequilibrios.Inclusive, em termos dogmaticos, o compromisso com a reducdo das
desigualdades regionais parece ja estar bastante bem assente no Brasil, pois é tranquilo
depreender-se do dispositivo transcrito no inicio deste item, o artigo 170 da atual Constituig&o,
que a ordem econdmica tem por finalidade assegurar a existéncia humana digna e uma das
formas de fazé-lo é reduzindo as desigualdades regionais. No mesmo sentido, positivamente
solidos estdo os compromissoscom o desenvolvimento nacional e com a reducdo das
desigualdades, ndo apenas regionais, mas também sociais, sendo estes, dois objetivos
fundamentais da Republica Federativa do Brasil estabelecidos no Art. 3°, respectivamente
incisos Il e I11 da Carta Politica.

O fato de serem objetivos republicanos atribui-lhes a condicdo de “clausula

transformadora” (Pablo Lucas Verdu, apud, BERCOVICI, s/a), que evidencia um fosso entre a

224 Nesse sentido, foi lembrado que do ponto de vista bioldgico “A evolucdo se baseia na diferenca, e ndo na
igualdade.” ( HARARI, 2017, p. 117). Na avaliacdo final deste trabalho, o orientador, Dr. Francisco Tavares fez
deste ponto uma de suas criticas, afirmando ndo haver estudo que autorize a transposicdo desse argumento
bioldgico para as ciéncias sociais, bem como que desigualdades ndo geram evolucdo, mas sim competicdes que
por sua vez geram aumento de producdo. Adota-se aqui, por condizente com as constatacBes deste trabalho esta
Gltima explicacdo e acrescenta-se que aumento de producdo ndo pode ser confundido com evolugdo, bem como
que a manutencao proposital de desigualdades para aumento de producdo, é algo evidentemente atentatorio contra
os direitos humanos. No mais, sdo conclusdes lastreadas no segundo capitulo desta dissertacéo, que a experiéncia
histérica brasileira mostrou a geracdo de desigualdades politicas a partir de desigualdades econémicas iniciais, as
primeiras por sua vez foram convertidas em desiguais tratamentos tributérios, como forma de retroalimentar as
segundas e ndo se notou nenhum indicio de que isso tenha sido causa de qualquer evolugéo.
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realidade injusta e a utopica?®® esperanca de tornad-la justa, ou pelo menos, cada vez
melhor.Assim, esse status de objetivo fundamental, no Brasil remete a “questdo dos fins do
Estado”, portanto, de “sua justificacdo, sua legitimacéo material”, servindo, como instrumento
de controle do poder politico, e que, se ndo deixa suficientemente claro o que devera acontecer,
é bastante esclarecedor a respeito do que ndo podera acontecer??® (BERCOVICI, 2005, p. 105
e seg.).Assim, os objetivos de desenvolver a nacdo e reduzir as desigualdades sdo voltados a
transformacéo da realidade brasileira.

O desenvolvimento nacional, um dos objetivos republicanos acima mencionados, foi
relacionado a uma mudancga quantitativa e qualitativa de trés “campos interligados” da nacéo:
0 econdmico, o politico e o social — sendo que este ultimo elemento (social) foi ligado

a aquisicdo da progressiva igualdade de condic6es basicas de vida, isto é, a
realizacdo, para todo o povo, dos direitos humanos de carater econdmico, social e
cultural, como o direito ao trabalho, o direito a educagdo em todos os niveis, o direito
a seguridade social (saude, previdéncia e assisténcia social), o direito a habitacéo e o
direito de fruigdo dos bens culturais. Enfim, o desenvolvimento integral comporta,
necessariamente, um elemento politico, que é a chave da abébada de todo o processo:
a realizacdo da vida democratica, isto &, a efetiva assuncao, pelo povo, do seu papel
de sujeito politico, fonte legitimadora de todo poder e destinatario do seu exercicio
(BERCOVICI, 2005, p. 108).

Mas as garantias positivadas, bemcomo todas as encorajadoras explicacdes de seus
alcances, acima apresentadaspodem muito bem ficar no papel e na teoria, exatamente como
ocorreu com a teoria federalista, conforme descrito no segundo capitulo deste trabalho. Né&o
que se pretenda aqui uma verificagdo dessa possibilidade??’, mas o grafico abaixo, sobre o

indice de mortalidade infantil por regido, como uma série temporal no Brasil corresponde,

225 Utilizou-se a palavra no sentido empregado por Eduardo Galeano no trecho: “A utopia esta I no horizonte. Me
aproximo dois passos, ela se afasta dois passos. Caminho dez passos e 0 horizonte corre dez passos. Por mais que
eu caminhe, jamais alcancarei. Para que serve a utopia? Serve para isso: para que eu ndo deixe de caminhar.”

226 Criam assim uma vinculacéo negativa dos poderes plblicos. (BERCOVICI, s/a)

227 Muitos indices atuais estdo disponiveis para a checagem do estado atual das desigualdades regionais, como por
exemplo o nimero de habitantes por médico (1345/1 no Norte; 1063/1 no Nordeste; 640/1 no Centro-Oeste e no
Sudeste, e 445/1 no Sul - dados de 2003, disponivel em
http://www.portalmedico.org.br/include/biblioteca_virtual/abertura_escolas_medicina/007.htm,  acesso  em
28/01/19), mas um nimero bem menor de indices esta disponivel como uma série historica.
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seguramente?2822% 3 um bom angulo para se encarar a efetividade constitucional alcangada no
topico.

Com objetivo de minimamente testar o que acaba de ser sugerido, sobre o risco de que
a baixa realidade existencial, das constituicdes brasileiras - estudada no item 2.4 — venha a ser
sentida nas previsdes relativas a reducdo das desigualdades regionais, iniciou-se a série
temporal em 1930, pois, conforme apontado no item 2.1.2 a primeira carta republicana a

contemplar o assunto foi a Constituicao de 1934.

228F0j apontado que “A mortalidade infantil éum dos indicadores de salide mais sensiveis ascondicdes sociais
relativas ao territorio (Costa et al., 2001; Goldani et al., 2001; Szwarcwald; Andrade; Bastos, 2002). Por isso,
talvez nenhum outro indicador expresse mais claramente a expressdo miltonianasegundo a qual “cada homem
vale pelo lugar onde esta(Santos, 1987, p. 107)”( FARIA, 2016).
229Menciona-se inclusive haver propostas de fundamentacdo dos direitos humanos na busca pela felicidade, para a
seguir indicar-se o seguinte raciocinio: Quem duvidaria que menores indices de mortalidade infantil refletem
positivamente em um incremento da felicidade, por operar ndo apenas nas crian¢as - que do contrario nem vivas
estariam - mas também nos pais, familiares e amigos? (HARARI, 2017, p. 399 e ss). Supondo-se que uma crian¢a
tenha dois pais, cada pai um casal de pais (avés da crianga), e dois irmaos (tios da crianca) e que cada um destes
tenha pelo menos uma pessoa proxima, intima o suficiente para se abalar com a tragédia que expande seu alcance
em um efeito cascata, para cada infante morto, teriamos no minimo 20 pessoas que se tornariam significativamente
menos felizes.
Ao aplicar-se este multiplicador a diferenca entre os indices de mortalidade do Nordeste e do Sul em 2010, teremos
fortes motivos para acreditar na existéncia de um desnivel de felicidade entre Nordeste e Sul que assola 362 pessoas
a cada 1000.
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Gréfico 1

Mortalidade infantil por regidao (por mil)
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Gréafico elaborado a partir de informagdes disponiveis em  https://www.ibge.gov.br/estatisticas-

novoportal/sociais/populacao/9392-evolucao-e-perspectivas-da-mortalidade-infantil-no-brasil.html, acesso em
02/01/2019)%%°,

Dada a aparente convergéncia das quatro curvas, um olhar desatento pode fazer parecer
o contrario do que foi sugerido: que efetivamente a desigualdade regional relativa ao indice de
mortalidade infantil vem diminuindono Brasil.Mas pelo menos no que se refere a esse indice,
tratar-se-ia de uma falsa impressdo gerada pela escala dos valores (enquanto a mortalidade
infantil no Brasil de 1930 era de 168 por mil, em 2010 era de 22 por mil). Assim, em termos
absolutos esse importante fator de desigualdadediminuiu muito, mas ndo é essa a conclusdo em
termos relativos. O gréfico seguinte apresenta duas curvas: uma compara historicamente, de
1930 a 2010, o indice de mortalidade infantil do Norte com o do Sul e a outra do Nordeste com

0 Sudeste.

20De acordo com a fonte em 1930 os indices eram os seguintes: Norte: 193,3%o ; Nordeste: 193,2 %o; Sudeste:
153,0%. ; Centro-Oeste: 146,0%0 e Sul: 121,0 %o . Em 2010 Norte: 23,5 %o; Nordeste: 33,2 %o; Sudeste: 16,6%o;
Centro-Oeste: 17,8%o e Sul: 15,1%.. Anota-se, no entanto, que em relacdo aos dados de 2010 foram encontrados
outras fontes conflitantes, inclusive dentro do préprio site do IBGE. No site do ministério da saude, por exemplo,
o indice de mortalidade infantil em 2010 para as grandes regides brasileira foram: N: 21%0, NE: 19,1%o; SE:
13,4%o; S: 11,6; CO: 15,9%0. De toda forma, a constatagdo geral, melhor exposta no grafico 2, de que o indice
relativo de mortalidade infantil ndo diminuiu nos 80 (oitenta) anos que se seguiram a insercdo nas constituicoes
brasileiras de um comando pela reducdo das desigualdades regionais, pode, quando muito ser alterada para a
constatacdo de que a reducgdo foi muito pequena e insuficiente.
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Gréfico 2
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Esse ultimo gréfico aclaraque, a mortalidade infantil na realidade brasileira ndo
caminhou no encontro das previsdes constitucionais sobre a reducdo das desigualdades
regionais desde que elas foram inseridas pela primeira vez em uma de nossas constituicdes — e
delas nunca mais sairam. Esse cenario, por si so, seria habil para levantar a hipotese de um
inadequado sistema tributario e/ou um inadequado ordenamento financeiro (responsavel pela
alocacdo de recursos, inclusive entre as unidades federadas). Acredita-se que no encontro dessa
hipdtese esteja um bom lastro, conforme estabelecido no segundo capitulo deste trabalho. Mas
0 que mais parece tornar-se perceptivel,quando se junta a continuidade de comandos
constitucionais a sua resistente inefetividade, € sua relagdo com que foi apontado no primeiro
capitulo (subitem 1.3.2) e revisitado no segundo (subitem 2.1.5) sobre o vacuo da atuacdo
federal®®, que & evidéncia foi carente de planejamento, omissa de coordenacio e inativa quanto
as acOes que pudessem efetivamente conduzir o pais a uma aproximacdo dos objetivos
constitucionais evidenciados neste item.

Nesse contexto para além das previsdes constitucionais®? que podem ser utilizadas para

deferir a competéncia de ocupar o vacuo federal as governadorias estaduais, 0 breve

Z1Foji lembrado que como nossa ordem (humana) ndo é natural, é imaginada, sua manutencdo e administracéo,
requer esforgos conscientes e constantes no sentido de promover a “lembranga” da ordem (HARARI, 2017, p. 199)
22 Art. 23,1, X, e 25,8 1°
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retrospectodo inicio deste subitem permite, ao se preferir os valores da humanidade aos das
maiorias,identificar a possibilidade de superacdo da ética vigente®* a fim de edificar a
dignidade humana a partir da criacdo de condicOes para a efetivacdo da igualdade entre as
regibes e entre os Estados brasileiros. Isso, entdo, funcionaria como justificativa para as
competicdes fiscais do ICMS, dadas as potencialidades desse instrumento descritas

precedentemente. Afinal,

(...) as pessoas que seguem o direito também sdo pessoas que agem
moralmente. Por isso e na medida em que elas o desejarem, devem ter a chance de
obedecer ao direito também pelo motivo do respeito a lei. Por esta simples razéo, o
direito vigente tem que ser um direito legitimo. E ele sé pode satisfazer a essa
condicéo se for constituido de acordo com procedimentos de formacdo democratica
da opinido e da vontade, que fundamentam a suposicao da aceitabilidade racional dos
resultados. Aquilo que da direito a participacdo politica liga-se a expectativa de um
uso publico da razéo: como colegisladores democraticos, os cidaddos ndo podem
fechar-se as exigéncias informais que resultam de uma orientagdo pelo bem comum.

(...) A interdependéncia de democracia e Estado de direito transparece na
relagdo de complementaridade existente entre autonomia privada (cidaddo da
sociedade) e publica ou cidada (cidaddo do Estado): uma serve de fonte para a outra
(HABERMAS, 2003, p. 172 e 173).

A par disso, recorda-se que, se direitos humanos foram vistos como primeira ideologia
universal do mundo?* (WILSON, Richard, apud SEGATO, 2006), a primeira ordem universal
a surgir no mundo foi a ordem monetaria>*(HARARI, 2017, p. 174 e s.s), ndo parecendo ser
muito ousado sugerira veiculacdo da primeira ideologia universal pelaprimeira ordem universal
a surgir. Assim, no presente trabalho, isso se amolda a algo extremamente difundido e intuitivo
até mesmo para os leigos: a reducdo das assimetrias nacionais (de salude, de educacédo, de

cultura, de felicidade, etc) deve ser feita a partir do econdmico.

233 Conforme sugerido na introducgdo, parece haver uma implicacdo ética em violar-se costumeiramente uma
disposicdo constitucional da ordem total kelseniana, que inclusive é reproduzida por algumas ordens locais em
seus ordenamentos parciais.
234Tal visdo, em funcdo da ideia de continuidade a ela inerente, remete a uma expectativa de aproximacéo das
culturas humanas, o que, por sua vez, clama por algo que conduza a essa aproximacao.
23%5Gegundo o autor, foi através da ordem monetaria, que pela primeira vez a barreira entre “nds” e “eles” deixou
de ser intransponivel, foi ela que possibilitou a cooperagao entre estranhos, e foi ela que pavimentou o caminho
para a unidade humana (caminho este, que o autor, a partir de argumentagao histérica, aponta como inexoravel
para a espécie humana).
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CONCLUSOES

Chegado o momento de se aferir o mérito do presente estudo pelas conclusGes que
dele se podem tirar, torna-se gratificante recordar o exemplo da ciéncia moderna, que tem uma
enorme disposicao para, admitindo a ignorancia, aceitar que nossas verdades sdo mutaveis.

Isso porque antes de qualquer conclusdo, advieram novas duvidas e onde se
esperava respostas, novas hipoteses apareceram. Acredita-se, contudo, na firmeza de uma
constatacéo: existe uma forte relacdo entre as guerras fiscais e os direitos humanos e uma boa
forma de percebé-la é através da interface da democracia. Acredita-se ainda que a experiéncia
historica brasileira pode ajudar nisso.Porém, como a prépria relacdo entre democracia e direitos
humanos costuma ser fortemente questionada, esclarece-se que a relagdo trinomial acima se da
dentro de conceitos especificos.

Inicialmente anota-se que foi previsto em nivel econémico, que os beneficios locais das
guerras fiscais sdo financiados diretamente por diversas esferas da federagdo, em um resultado
de soma zero, na melhor das hipoteses, gerando assim uma clara celeuma a democracia interna
ao Estado Federal,0 que ndo ocorre nas competicOes fiscais internacionais. Além disso elas
impactam na crescente incapacidade federal de alocar recursos, de acordo com sua precipua
funcédo de planejar pela nagdo, corroborando para a sedimentacdo de uma estrutura produtiva
nacional desorganizada e isso funciona como um custo indireto das competicdes fiscais,
mormente as decorrentes de normas estaduais violadoras de preceitos constitucionais.

Na teoria da descentralizagdo de Kelsen a questdo do conflito entre normas das
ordens total e parciais parece ser tratada de uma maneira mecanicista demais para
adequadamente resolver um problema tdo complexo. A questdo das guerras fiscais do ICMS no
Brasil bem ilustra o caso: Kelsen ndo estabeleceu uma forma de considerarcomparacgdes entre
as dimensdes dos ganhos locais com as dimensdes das perdas imediatas da ordem total, menos
ainda sua teoria agambarcou o confronto com asperdas posteriores da ordem que a principio foi
beneficiada, desconsiderando entdo conflitos intergeracionais. Essa questdo dos ganhos e suas

fontes de custeio ndo é relacionada exclusivamente ao econdmico, mas também a democracia
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e aos direitos humanos. Os ciclos tillyanos de intervencao, resisténcia, repressao e barganha séo
deslocados de uma esfera subnacional para outra e nesta visdo causam uma interferéncia
heterénoma na democracia co-originada com os direitos humanos. Estes, entretanto, sdo os que
podem justificar referidas competicGes, no tocante a reducédo das assimetrias nacionais.

Assim, em termos econdémico-matematicos, quando considerado o somatério dos
resultados nas diversas esferas kelsenianas — cada uma correspondente a uma base territorial -
a previsao para as guerras fiscais do ICMS é de um resultado negativo para o poder publico,
tendo inclusive sido associado a elas um modelo hobbesiano e predatério de federalismo. Em
termos humano-sociais, contudo, ndo se pode fazer tal previsdo. Um retrospecto a histéria
politico-econémica brasileira revelou um cenario, que além de afastar as potencialidades
democratizantes da teoria de Kelsen sobre a descentralizacdo federalista, evidenciou um
regime, que centrado na questdo fiscal, acentuou as desigualdades regionais - convertendo
desigualdades econémicas em politicas e circularmente em novas desigualdades econdmicas -
nos primeiros anos de nossa federacdo e ndo deu mostras de ser capaz de reverter essa injustica
nos anos mais recentes dela.

Dessa forma, € através de um embasamento na dimenséo histdrica das desigualdades
regionais e da democracia que se torna possivel desenhar um cenario de validade para as
juridicamente invalidas guerras fiscais do ICMS. Esse cenario percorre alguns meandros da
democracia, para depois de afastar sua aparente contradicdo com os direitos humanos,
relaciona-la a uma fundamentacéo desses direitos que propugna por sua indivisibilidade e por
uma inter-relagéo entre eles.

A pesquisa apurou, como seguird, que nas primeiras décadas republicanas leis tributario-
financeiras discriminatdrias foram as consequéncias de uma assimetria inicial aleatéria - ndo
relacionada a qualquer merito das populacbes das regibes hegemonicas ou demérito das
populagdes vitimadas pelo regime - e a0 mesmo tempo causa da reproducdo dos limites entre
essas populacBes, bem como de suas desigualdades. Neste contexto, a predicdo amoldada a
realidade brasileira foi da juncéo de teorias de Schumpeter (1991), Goldschied(1917) e Charles
Tilly (2007).

Nesse contexto, acrescenta-se haver previsdes tedricas de que o processo social de
causacao circular, tal qual o descrito acima, € acumulativo de relagdes mais vantajosas para uns
do que para outros e ndo tem nenhuma tendéncia a auto estabilizacdo sem interferéncias

exogenas.
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E na necessidade dessas interferéncias que se pode trazer & baila uma aparente colisio
da pauta democratica com o principio dos direitos humanos, para usando a experiéncia
brasileira reafirmar, com Habermas, a muatua implicacdo entre os principios da soberania
popular e dos direitos humanos:

Na ordem juridica brasileira, j& ha algumas décadas estaassente, que a dignidade
humana foi considerada finalidade da ordem econdmica, e diminuir as desigualdades regionais
considerada uma das formas de efetiva-la. Tal preocupacéo, a grosso modo, habita nossa ordem
constitucional desde 1934, ano em que a questdo das assimetrias deixou de navegar aos
exclusivos ventos de uma democracia formal, que o principio da maioria conduziu a um
processo nada includente, para receber o amparo do principio aparentemente contraditério a
vontade popular: o direito (os direitos humanos).

A aparéncia de contradicdo, conforme foi teorizado por Habermas é uma falsa imagem.
Engana tanto mais, quanto mais hegemodnico for o conceito de democracia adotado. A
legitimac&o de decisbes pelo principio da maioria em um Estado Federal kelseniano, sobretudo
relacionada as guerras fiscais, da mostras disso, pois para além de indagagdes a respeito de
“maioria de quem?”, ressalta a possibilidade de controle das maiorias desinformadas —
assessoradas por uma igualdade juridica onde ndo héa igualdade de fato - por uma minoria, que
manobra a seu favor assimetrias, entre elas as informacionais. Neste ultimo cenéario a dignidade
humana néo poderia fundamentar uma democracia moralmente estribada.

A vinculacdo entre democracia e direitos humanos se da nas dimensdes da igualdade e
da liberdade, a primeira atenta para nao ser distorcida por sua face formal e orientada pela
justica e reciprocidade e a segunda simetricamente considerada em relagdo ao outro.

Assim, propdem-se que se a democracia ndo se vincul8a universalmente aos direitos
humanos € porque a concepc¢do adotada para um ou outro, nao reflete seus verdadeiros valores.
Dessa forma, ao se adotar uma concepc¢do liberal, predominantemente procedimental de
democracia — também tratada por hegemonica — a relagéo interna entre democracia e direitos
humanos, poderia ser considerada um localismo globalizado, como formulado por Boaventura
de Souza Santos (1997). Por outro lado, se protegida dela mesma, prendendo-se ao que é
humano e ndo a maiorias ou individualismos, como proposto por Helena Esser (2013), estaria
se aproximando de uma concepgdo contra-hegemonica, deliberativa de democracia, como
descrito por Francisco Tavares (2008) e entdo estaria se preparando para uma relacdo intrinseca

com os direitos humanos, libertos de sua limitacdo geracional.
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Nesse cenario, retomando-se a necessidade de interferéncias exdgenas a circularidade
da causacdo das desigualdades regionais no Brasil, ressaltada pelo principio dos direitos
humanos e ndo contestada por uma democracia capaz de produzir novos mundos atraves de um
componente reflexivo, as guerras fiscais surgem para os Governadores de Estado como uma
alternativa, politica, por outros meios, caso se considere a célebre formulacdo de von
Clausewitz.

Antes da acolhida constitucional da causa pela equalizacao regional, as guerras fiscais
na Primeira Republica foram um recurso utilizado especialmente pelos Estados do Nordeste,
que entdo ignoravam por completo o interesse de seus pares federativos, como alternativa para
a diminuicdo de sua importancia no cenario nacional. Essas medidas concorrenciais
desdobraram-se na impossibilidade de constituicdo de um bloco capaz de minimamente se opor
aos interesses dos Estados cafeeiros. Isso se deu na auséncia de um controle federal, por vezes
no papel e na pratica, por vezes sé na pratica, mas sempre na vigéncia de uma constituicdo que
gracas ao seu nominalismo, permitia a subverséo de institutos, sendo o das intervencdes federais
um bom exemplo.

Na breve trajetdria historica percorrida foi muito facil identificar, a luz da Sociologia
Fiscal, as causas tributarias dos desniveis regionais no Brasil — e sua acentuagdo - durante 0s
primeiros anos da Republica ( deveram-se a dois fatores que se somaram: o0 primeiro: a criagao
de uma solidariedade entre os Estados hegemodnicos e a Unido, decorrente de suas
interdependentes receitas ancoradas no comeércio exterior; o segundo: a adogdo de um sistema
tributario uniforme para regides que economicamente eram muito distintas), mas nao se
conseguiu identificar com tamanha facilidade, tais causas na contemporaneidade, cabendo
apontar apenas que: a) o segundo fator acima indicado continua depondo contra um sistema
tributario, que por recair uniformemente sobre entes de distintas vocagdes econdmicas nao €
isonémico, sobretudo quando o objetivo é diminuir as desigualdades existentes; b) uma hipotese
merecedora de maiores pesquisas é a de que a complexidade dos fendmenos econémicos atuais,
acompanhada da complexidade do préprio sistema tributario vigente, tornou muito mais dificil
quaisquer constatacoes a esse respeito. Um fator, que ao mesmo tempo que corrobora com essa
hipdtese, foi projetado para diminuir consideravelmente o impacto anti-isondmico da
manutencdo de um sistema tributario uniforme para realidades distintas € a atuagdo do
Federalismo Cooperativo e de seus fundos de reparticGes de receitas, com o objetivo de igualar

as capacidades dos membros da federacao.
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Mas as compensacg0Oes financeiras horizontais e verticais do federalismo cooperativo,
além de ndo preservarem uma legitima autonomia federativa aos Estados, conforme teorizado
— 0 que ja levou na trajetoria historica brasileira a alinhamentos politicos obrigatdrios - ndo se
amoldam, em niveis subnacionais de uma federacéo, as predicdes tillyanas sobre o potencial
democratizante dos ciclos da intervencdo a barganha, que segundo o autor caracterizam a
relagdo Estado-contribuinte. Como os tributos indiretos, entre eles o ICMS, também ndo se
amoldam muito bem a tais predic6es, a analise da democracia nos Estados brasileiros, em uma
perspectiva fiscal tillyana, comecaria prejudicada.

Nesse contexto, a busca por um incremento na capacidade do Estado, que o permita
diminuir a competicdo com poderes ndo estatais capazes de inibir a execucdo de decisoes
democraticas, seria 0 que, na visdo de Charles Tilly (2007), teria a contribuir com um processo
democratizante nos Estados da Federacdo brasileira.Contudo, o que ficou evidenciado foi a
impressionante capacidade dos poderes ndo estatais de converter os proprios poderes estatais
em competidores internos, impedindo um efetivo incremento de suas capacidades.

Além disso a estagnacdo do ciclo de expansao fiscal assola tanto a possibilidade de
reproducéo de fatores que aumentem a capacidade dessas unidades federadas, como também o
poder redistributivo do federalismo cooperativo, e novamente as guerras fiscais aparecem como
alternativa, adequada, inclusive, a preservacdo da autonomia estadual. Alternativa esta,
incrivelmente tentadora na contemporaneidade, em funcdo da extraordindria mobilidade das
bases de incidéncias tributarias modernas.

Como na ética do discurso, elemento essencial da democracia deliberativa, as decisfes
do mundo da vida devem ser tomadas em cada caso pelos implicados ou seus representantes,
esta pode apresentar devida resposta ao problema das externalidades negativas das guerras
fiscais legitimadas por esferas subnacionais de competéncia.

Mas como afirmado no inicio dessas conclusfes, excetuando-se a constatacdo ali
apontada, ndo ha mais certezas sobre o assunto. Se as competices fiscais do ICMS aparecem
como alternativas manejaveis para combater assimetrias e fortalecer a democracia estadual (no
minimo a fiscal como definida por Eugene Stuerle (2012)) e esse cenario é reforcado pela
compreensdo da interdependéncia de democracia e direitos humanos (no caso, a reducao das
assimetrias nacionais), principalmente quando estes ultimos séo afastados de suas limitacGes
geracionais - 0 que pode ser feito, por exemplo, melhor entendendo a sempre presente
dimensdo econémica de qualquer direito, como evidenciado por uma fundamentacdo dos

direitos humanos nas necessidades humanas basicas - também hé indicios, de que a dimenséo
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econdmica seja justamente o obstaculo, até o momento insuperavel,as efetivacGes
dademocracia e dos direitos humanos.

Retornando a questdo das desigualdades regionais ter recebido, ja em 1934, o amparo
do direito constitucionalizado, apds mais de 80 (oitenta) anos, a efetivacdo que disso se obteve
parece ter, quando muito, estagnado a retroalimentagdo do processo de acumulacdo de
desigualdades, tendo sido incapaz, contudo, de promover, no minimo adequadamente, a
reversdo do processo.

O presente trabalho fez anotacgdes sobre o vacuo da atuacdo federal no caso, bem como
sobre a sindrome deinefetividade das constituicfes brasileiras, mas também apontou que essa
inefetividade mais se faz sentir nas disposi¢6es dignificantes. Como contrapartida disso, bem
como das proprias oscilagdes democraticas no Brasil, foi apontado um patrimonialismo
historico, que especificamente relacionado as guerras fiscais, permite compreender a causa da
impressionante capacidade de resisténcia dos desequilibrios conforme percebido por Yanis
Varoufakis (2017): é porque estimulos econémicos prevalecem sobre as disposicdes que
coibem as guerras fiscais no Brasil e quem mais tira proveito delas € a classe empresaria.

Para encerraranota-se,a par da impressionante capacidade de resisténcia dos desniveis
sociais, que néo se pode aceitar que a manutencéo deles seja de alguma utilidade humana. Neste
trabalho as desigualdades regionais afloraram como causa ou Unico fundamento de validez ndo
afastavel aprioristicamente, de competicBes tributarias deletérias para a federacdo, para a
democracia e para os direitos humanos. Nesse sentido, as lutas, marca dos direitos humanos,
ndo devem ausentar-se dessa questdo, empreendendo continuados esfor¢os para ndo permitir a
reproducdo ou simplesmente a continuidade ndo combatida dessa dimensdo geogréfica das
desigualdades brasileiras.
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ANEXO UNICO - Proposta de Classificagdo das Guerras Fiscais

Conforme mencionado no subitem 1.3.3 (NR 68) apresenta-se proposta de classificagcdo

das guerras fiscais do ICMS, por critério, que se acredita, sobretudo na literatura brasileira, sem

correspondente. Como as classificacdes atrelam-se ao critério da utilidade, sendo célebre a frase

de Agustin Gordillo, segundo a qual "ndo ha classificagdes certas ou erradas, mas classificacdes

mais Uteis ou menos Uteis", a capacidade explicativa da presente proposta liga-se a percepcéo

da validade das guerras fiscais do ICMS fora de uma perspectiva eminentemente juridica. Nesse

sentido, o critério proposto € o do objetivo da guerra fiscal. O quadro abaixo sintetiza a proposta

apresentando as principais caracteristicas distintivas das categorias.

Guerra Fiscal quanto ao objetivo

GUERRAS FISCAIS POR
INVESTIMENTOS

GUERRAS FISCAIS POR RECURSOS
FISCAIS

1 Obijetiva atrair investimentos.

Obijetiva desviar para si parcela de
recursos fiscais que a principio eram de
outra UF.

2 | Tem potencial para expandir a base

tributaria futura.

Né&o tem potencial para expandir a base

tributaria futura.

3 Nao é possivel estabelecer uma
relacdo linear entre os ganhos e 0s

recursos renunciados.

A relagéo entre ganhos e recursos

renunciados é linear.

4 Tem menor potencial lesivo a

federacéo.

Tem maior potencial lesivo a federag&o.
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5 | Seu objetivo é sempre expresso na Seu objetivo é oculto na Lei que
Lei que concedeu o beneficio. concedeu o beneficio.

6 | O beneficio normalmente ¢é oferecido | O beneficio é oferecido a contribuintes de

a indastrias. qualquer segmento empresarial.
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