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RESUMO:

Nio se admite a existéncia de um Estado neu-
tro. As teorias e as evidéncias sobre o desenvolvi-
mento societario e estatal mostram que o desenvol-
vimento do Estado tem se baseado na expansao de
sua intervengdo na economia, prioritariamente na
regulamentacao e fiscalizacao da vida econdmica. O
sistema capitalista brasileiro ndo promoveu um de-
senvolvimento equilibrado, provocando crescimento
nas desigualdades regionais e sociais, em grande par-
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te, provocados pela guerra fiscal. O desenvolvimento econdmico regio-
nal, colabora para a erradicagao da pobreza, reduzindo as desigualdades
sociais regionais e tutelando outros valores, como o meio ambiente e as
relagdes de consumo. Busca-se analisar o desenvolvimento econdmico e
aredugdo das desigualdades regionais enquanto diretrizes constitucionais
violadas pelas politicas estaduais de incentivos fiscais-financeiros ao de-
senvolvimento estadual, praticadas a partir da década de 1990. A metodo-
logia consistiu de uma pesquisa bibliografica com autores relevantes para
adiscussao. A constatagdo é que a guerra fiscal atenta contra os principios
constitucionais do desenvolvimento econdmico sustentavel e a redugdo
das desigualdades regionais e sociais.

ABSTRACT:

There is no admission of a neutral state. Theories and evidence on
corporate and state development show that the development of the State
has been based on the expansion of its intervention in the economy, pri-
marily in the regulation and inspection of economic life. The Brazilian
capitalist system did not promote balanced development, causing gro-
wth in regional and social inequalities, largely caused by the fiscal war.
Regional economic development collaborates to eradicate poverty,
reducing regional social inequalities and protecting other values,
such as the environment and consumer relations. It seeks to analy-
ze economic development and the reduction of regional inequalities
as constitutional guidelines violated by state policies of fiscal-finan-
cial incentives for state development, practiced from the 1990s on-
wards. The methodology consisted of a bibliographic research with
relevant authors for the discussion. The finding is that the fiscal
war violates the constitutional principles of sustainable economic
development and the reduction of regional and social inequalities.

RESUMEN:

No hay admision de un estado neutral. Las teorias y evidencias sobre
el desarrollo empresarial y estatal muestran que el desarrollo del Estado
se ha basado en la expansion de su intervencion en la economia, princi-
palmente en la regulacion e inspeccion de la vida econdémica. El sistema
capitalista brasilefio no promovié un desarrollo equilibrado, provocando
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un aumento de las desigualdades regionales y sociales, en gran parte pro-
vocadas por la guerra fiscal. El desarrollo econdmico regional contribuye
a la erradicacion de la pobreza, reduciendo las desigualdades sociales re-
gionales y protegiendo otros valores, como el medio ambiente y las rela-
ciones con los consumidores. Se busca analizar el desarrollo econémico
y la reduccién de las desigualdades regionales como lineamientos consti-
tucionales violados por las politicas estatales sobre incentivos fiscales-fi-
nancieros para el desarrollo estatal, practicadas a partir de la década de
1990. La metodologia consistié en una busqueda bibliografica con autores
relevantes para la discusion. El hallazgo es que la guerra fiscal viola los
principios constitucionales de desarrollo econdmico sostenible y la reduc-
cion de las desigualdades regionales y sociales.
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Constitui¢ao; Desenvolvimento econdmico; Desigualdade regional;
Guerra fiscal.
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1. INTRODUCAO

Nao se pode mais crer na existéncia de um Estado neutro, embora
ainda seja defendido por inumeros pensadores. O desenvolvimento socie-
tario e estatal mostra que o desenvolvimento do Estado tem se baseado
na expansdo de sua interven¢ao na economia, ndo necessariamente na
produgédo, mas prioritariamente na regulamentagao e fiscaliza¢do da vida
econdmica. A agéo estatal tem colaborado para o desenvolvimento eco-
noémico.

O sistema capitalista brasileiro, retardatdrio e atrasado, ndo pro-
moveu um desenvolvimento equilibrado, provocando desigualdades
regionais e sociais gravosas. A sociedade civil e o Estado necessitam
harmonizar os valores sociais e 0s interesses econdmicos, visando im-



266 Argumenta Journal Law n. 34 - jan / jun 2021

pulsionar o desenvolvimento econdmico regional, erradicando a pobre-
za, reduzindo as desigualdades sociais regionais e tutelando outros valo-
res, como o meio ambiente e as relacdes de consumo.

Historicamente, o desenvolvimento brasileiro foi marcado pela de-
sigualdade social e regional. Mas ndo deve ficar reduzido ao bem-estar de
alguns poucos grupos ou agentes. Para evitar a continuidade desse estado
de coisas, a agdo estatal é fundamental. Mas nao uma agdo qualquer e sim,
uma acio deliberadamente estimuladora do desenvolvimento sustentavel.
Agdo consolidada em politicas econdmicas nacionais estruturadas juridi-
camente nos valores e principios constitucionais, evitando assim medidas
focais, limitadas e excludentes.

As politicas estaduais de desenvolvimento pds-Constituicdo Federal
de 1988 ficaram resumidas a guerra fiscal entre as unidades da Fede-
racdo, travada mediante a concessdo de incentivos fiscais e finan-
ceiros, normalmente relacionados ao ICMS. As renuncias fiscais,
vistas como “investimentos” por parte dos concedentes, deteriora-
ram as condi¢des financeiras, ja fragilizadas pelo endividamento,
dos estados e municipios.

Nesse ensaio, busca-se analisar o desenvolvimento econémico
e a reducdo das desigualdades regionais enquanto diretrizes cons-
titucionais violadas pelas politicas estaduais de incentivos fiscais-
-financeiros ao desenvolvimento estadual, praticadas a partir da
década de 1990. O objetivo é mostrar o equivoco dessas medidas
para o desenvolvimento econdmico e a redugao das desigualdades
regionais. Para realizagdo desse objetivo desenvolveu-se uma pes-
quisa bibliografica com autores relevantes para a discussao.

O artigo divide-se em quatro partes, incluindo-se essa breve
introducao e a conclusdao. Na segunda parte apresenta-se a guerra
fiscal e seus rebatimentos espaciais e na parte seguinte alude-se aos
principios na ordem econdmica constitucional enfatizando-se o de-
senvolvimento econdmico enquanto principio constitucional e a redugéo
das desigualdades regionais e sociais no Brasil.

Longe de querer esgotar os argumentos sobre a temdtica ou estabe-
lecer a palavra final, o estudo, em tela, visa ser mais contribuicdo aos pes-
quisadores e estudiosos da matéria.

2. A GUERRA FISCAL E SEUS REBATIMENTOS ESPACIAIS
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A guerra fiscal consistiu em uma situagdo de conflito na federagao,
na qual os nicos a ganhar foram as grandes empresas e, relativamente, os
estados mais estruturados financeiramente (VARSANO, 1997). Histori-
camente, a concessdo de incentivos fiscais-financeiros atraiu para alguns
estados empreendimentos produtivos e constituiram-se no principal fator
de atratividade. No entanto, esse fator de atratividade nio demonstrou,
em muitos casos, poder de sustenta¢do na localidade dos empreendimen-
tos, quando o incentivo fiscal-financeiro extinguia-se (OLIVEIRA, 1990;
SIMOES, 2003).

A reestruturagdo produtiva, que através da renovagao tecnologica
garantiu a determinados segmentos elevada flexibilidade nas condigoes
de produgio e gestdo organizacional, também elevou a possibilidade de
mobilidade desse empreendimento, favorecendo, assim, que ao término
do incentivo, as empresas se deslocassem para outra localidade que con-
cedesse novos incentivos (PEREIRA, 2008; CANO,2007; ALVES, 2000).

Na década de 1990, na busca por investimentos privados, os estados
utilizaram, segundo Brito e Bonelli (1997), seis beneficios fiscais relacio-
nados ao ICMS:

a) isen¢ao do ICMS para novas empresas sem produto simi-
lar no estado e durante ~ determinado periodo;

b) isencao ou reducio do ICMS pra as micros e pequenas
empresas;

c) reducgao de aliquotas de ICMS (para situagdes e produtos
especificos);

d) prorrogagao dos prazos de recolhimento do ICMS;

e) utilizagdo dos mecanismos de diferimento (recolhimento
postergado do ICMS); e,

f) utilizagao do crédito presumido (por estimativa do ICMS).

Esses mecanismos, somente com exce¢des, nao foram utilizados
pelos estados no Brasil. Alguns estados, como a Bahia e a Paraiba, uti-
lizaram quase todos simultaneamente. Outros tipos de beneficios nao
relacionados ao ICMS também foram utilizados, destacando-se os esti-
mulos para infraestrutura (venda de lotes e galpdes, locagdo de maquinas
e equipamentos, doagdo de areas etc.), as concessoes financeiras (aquisi-
¢do de ativos fixos, composi¢do aciondria etc.) e ainda incentivos como a
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simplificagdo do processo de registro de empresas, a assisténcia técnica
na elaboragao de projetos, os programas de formacao e capacitagao etc.
(PEREIRA, 2008; EL; SIMOES, 2003; BNDES, 2000).

Nesse contexto de conflito federativo, alguns estados deram énfase as
questdes tecnoldgicas na concessao dos incentivos, destacando-se a Bah-
ia, Goids, Minas Gerais, o Parand, o Rio de Janeiro e Sao Paulo. Notada-
mente, nesse grupo, encontram-se os estados de maiores economias da
federagdo. Ha uma concordéancia entre os diversos estudiosos da questao
de que os beneficios fiscais e crediticios se anulam, e deixam de contribuir
como fatores de decisdo locacional por se tratarem dos mesmos instru-
mentos de incentivo (VARSANO, 1997; BRITO;BONELLI, 1997).

No Nordeste, todos os estados, uns mais do que outros, participaram
da guerra fiscal. Os estados do Ceard, de Pernambuco e da Bahia se des-
tacaram pelo esforco agressivo em atrair novos investimentos através dos
incentivos fiscais e financeiros. No entanto, esse esfor¢o nao logrou pleno
efeito e incremento significativo no valor da transformagao industrial des-
ses estados, a exce¢do da Bahia (PEREIRA, 2008; OLIVEIRA, 1990).

A anilise das despesas com a rubrica desenvolvimento regional nos
anos 1990 e 2000 permite a constatagdo de que os estados que mais inves-
tiram no desenvolvimento regional foram a Bahia e Pernambuco. Esse
investimento trouxe, porém, mais beneficios ao primeiro Estado do que
ao segundo (PEREIRA, 2008; PEREIRA, SILVA, 2006).

A intervengdo do Estado, via competi¢ao fiscal e extrafiscal, no es-
pago urbano industrial se constitui como reflexo de um novo contexto
socioeconOmico e politico, em que o capital em seu processo de acumula-
¢do apresenta caracteristicas de elevada flexibilidade, e o Estado se apre-
senta em uma crise fiscal profunda. No Brasil, um paradoxo se reflete
no fato de o Estado se encontrar em crise fiscal profunda, com todos os
entes federativos apresentando elevada divida publica, ao mesmo tempo,
que concedem incentivos fiscais. Esse fato somente se justifica pela crenga
dos gestores do setor publico de que a renuncia fiscal traria beneficios
superiores as perdas. No curto prazo, até é possivel a existéncia de ganhos
(emprego e renda para populagao), mas no médio e longo prazo, a possi-
bilidade de mobilidade desses empreendimentos anula os ganhos de curto
prazo (BNDES, 2000).

Diversas cidades ganhadoras, espagos urbanos em que os empreen-
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dimentos se localizam, perderam empreendimentos que se relocalizaram
com o intuito de manter os incentivos fiscais (BENKQO,1994). Normal-
mente essas relocalizagdes ocorrem quando os incentivos fiscais estdao
perto de seu prazo de extin¢io, ou pouco tempo ap6s o fim dos mesmos.
Um exemplo classico ocorreu em Campina Grande, na Paraiba, quando
a Walling Nordeste e a Azaléia deixaram o municipio em busca de outras
localidades que concedessem incentivos fiscais que as mesmas deixavam
de obter na cidade, devido o fim do prazo previsto para a concessao de tais
incentivos (PEREIRA, 1997).

As politicas municipais de desenvolvimento industrial acompanha-
ram as estaduais, acentuando a guerra fiscal entre as cidades e as unidades
da Federagdo, utilizando-se do pequeno poder fiscal que lhes cabia. As
renuncias fiscais advogadas como “investimentos” por parte dos conce-
dentes deterioraram as condi¢des financeiras, ja fragilizadas pelo endivi-
damento, dos estados e municipios. Alguns municipios, principalmente
0s proximos as grandes regides metropolitanas, ganharam postos de tra-
balho, reflexo dos investimentos realizados pelo capital que se realocou.

O trabalho de Pereira, Silva e Apolinério (2007) sobre a industria cal-
cadista mostrou que as grandes empresas do segmento que se realocaram
para o Nordeste se instalaram em cidades pequenas ou de médio porte
proximas das capitais, geralmente nas regioes metropolitanas nordestinas.

Os municipios de todas as regides brasileiras participaram da guerra
fiscal, acentuando os incentivos e a guerra ja vivenciada pelos estados.
Nos trabalhos de Pereira (2008) e Simdes (2003), ¢é possivel constatar a
distribuigao, por regides, do percentual de municipios que contribuiram
com a guerra fiscal através da criagdo de incentivos para atragdo de novas
empresas. A regido Sul foi a que apresentou a maior propor¢ao de munici-
pios com incentivos (78,7%). O Nordeste, no entanto, apresentou apenas
39,7% dos municipios com tal politica de incentivos. A regido Sudeste
apresentava um percentual pouco superior a 57% devido em grande par-
te a participa¢do de Minas Gerais que apresentou aproximadamente 46%
dos municipios com incentivos, puxando a participagdo da regido para
baixo, pois é o estado com o maior nimero de municipios no Brasil (853) .

Minas Gerais é um caso interessante por existir uma polaridade so-
cioecondmica, na qual o norte do estado em muito se aproxima das ca-
racteristicas do nordeste brasileiro (semiarido) e o sul aproximar-se das
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caracteristicas do Sudeste. As regides Norte e Centro-Oeste apresentaram
um percentual de municipios com incentivos elevados, 54,1% e 61,3%
respectivamente, o primeiro com valores abaixo da média nacional e o
ultimo acima (SIMOES, 2003).

Nos dados apresentados por Simoes (2003) é possivel observar as
disparidades proporcionais existentes entre os estados brasileiros, no que
consiste a participagdo dos municipios na guerra fiscal. O referido autor
poe por terra todo o discurso de que o Nordeste tem apresentado subs-
tanciais incentivos promovendo a relocagdo das empresas do Sul e Sudes-
te. Os estados com o maior numero relativo de municipios integrando a
guerra fiscal via concessdo de incentivos fiscais e extrafiscais sao os do Sul
e do Sudeste, a excec¢ao do estado do Acre. Dos cinco primeiros Estados
com maior participa¢do, quatro sdo do Sul e Sudeste, enquanto, dos dez
com menor participagdo, sete sdo do Nordeste.

A diversidade desses incentivos ¢ significativa. No caso dos muni-
cipios nordestinos, encontramos como principais incentivos a doagéo de
terras seguida da isengdo do ISS e do IPTU. Como pode ser visto nos
trabalhos de Simdes (2003), a regido Sul apresentou proporcionalmente a
existéncia de incentivos a implantacio de novas empresas. No entanto, os
percentuais dos incentivos vinculados ao fornecimento de infraestrutura
e doagdo de terra sdo os mais elevados enquanto os percentuais dos in-
centivos fiscais e financeiros ficam um pouco abaixo dos concedidos pelos
municipios nordestinos.

A guerra fiscal que emerge nos anos 1990, principalmente em sua se-
gunda metade, repercute sobre os lugares, vistos como “o encontro entre
possibilidades latentes e oportunidades preexistentes ou criadas” (SAN-
TOS, 1994:40-47). Santos (2002) desenvolve sua formulacdo no sentido
da produtividade espacial e da procura por uma “eficicia mercantil que
se refere a um determinado produto” (p. 197) e bosquejando a producao
do espago por agentes ou atores diversos, notadamente, quando “ao lado
da busca pelas empresas dos melhores sitios para a sua instalagdo” ocorre,
também, uma busca pelos lugares, “uma procura as vezes escancarada de
novas implantagdes e um cuidado por reter aquelas presentes” (p. 198).
Nesse contexto, se reafirmam e se fortalecem as estratégias, politicas e
acoes do Estado, que, combinadas com as das empresas, indicam a meta-
fora da guerra dos lugares.
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Embora, o conflito entre lugares ocorra no mundo capitalista, como
o mostra os incentivos e os conflitos gerados pelos mesmos entre as di-
versas nagoes, no Brasil, também, constata-se tal acirramento da guerra
dos lugares. Tal guerra nos leva ao questionamento, ja realizado por Ana
Fani Carlos (1996, p. 39), ao perguntar se “ao nos referirmos a uma guerra
nao estariamos atribuindo, erroneamente, o estatuto de sujeito ao espago
ignorando o papel dos atores sociais e mesmo do estado no seu processo
de produgdo?” (CARLOS,1996, p.39).

O fato é que, independentemente de ser guerra de lugares ou de espa-
¢os, a dimensao fiscal dessa competi¢do vem lesando as financas estaduais
bem como o aprovisionamento publico de bens e servicos. Muitos des-
ses bens e servi¢os sao importantes insumos do processo de produgio. A
guerra fiscal cria conflitos na federagao. No curto prazo, o Estado que de-
tona a guerra fiscal, normalmente é quem se beneficia. No longo prazo, a
generalizagdo do conflito faz com que os resultados iniciais desaparecam.
Incentivos fiscais perdem seu pouco poder de estimulo e transformam-se
em meras rentncias de arrecadagdo. Devido a homogeneizagdo potencial
dos beneficios fiscais e extrafiscais, no longo prazo, as empresas passam
a eleger sua localizagdo somente em fun¢ao das condigdes estruturais de
mercado e de produ¢ao. Condigoes estas que incluem a qualidade da in-
fraestrutura e dos servigos publicos oferecidos e o nivel de qualificagdo da
mao-de-obra (BNDES; 2000).

Os poucos ganhos da guerra fiscal provocaram uma transformacao
dos setores econdmicos, que se pode entender como uma reconfiguragao
produtiva provocada em primeira instancia pela reestruturacao produtiva
do capital, secundariamente, as politicas publicas — econémicas, urbanas
etc. — nos anos 1990 e 2000, em especial, as politicas pro-guerra fiscal.
Entende-se por reconfiguragao econdmica as mudangas ocorridas na es-
trutura econdmica, ou seja, a preponderancia de um ou mais segmentos
produtivos sobre os demais, alterando o cendrio da produgio, do empre-
go e do numero de estabelecimentos industriais nas cidades e por conse-
quéncia nas unidades federativas. Essa reconfiguragdo, quando realizada
em espago de tempo muito curto, gera diversas dificuldades para o desen-
volvimento das atividades produtivas das pequenas e médias empresas,
devido ao processo de ajustamento do mercado de trabalho, da infraes-
trutura e das instituicdes de suporte para as atividades em expansao (PE-
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REIRA, 2008).

A reconfiguragdo urbano-industrial das cidades resultante da con-
fluéncia da agdo inovativa das empresas e da agdo do estado, promoveu,
consideravelmente, a concentragdo e centralizacio econdmica (BENKO,
1994; PEREIRA; SILVA, 2006; PEREIRA, 2016), favorecendo alguns es-
tados em detrimento dos demais. Além disso, importa ressaltar que parte
desse processo foi e ainda é promovido pela a¢do inconstitucional do es-
tado, pois a guerra fiscal tal qual foi realizada atenta diretamente contra
a Constitui¢ao Federal de 1988, em particular contra os principios da or-
dem econdmica plasmada na mencionada Carta Magna (ELALI, 2007;
ALMEIDA, 2010).

3. OS PRINCIPIOS NA ORDEM ECONOMICA NA CONSTITUI-
CAO DE 1988

Alguns dos principios consagrados na Constituigao Federal de 1988
nio tém sido respeitados. Na dimensdo econdmica, a atuagdo estatal
deve ser direcionada para a imposi¢ao de limites aos agentes econdmi-
cos, visando garantir a todos a participa¢ao no processo de produgao. Tal
direcionamento se deve ao fato de que a vida econdmica ndo deve ser
submetida hegemonicamente a méao invisivel do mercado. Fato equivo-
cadamente defendido por autores que distorcem a concepgio tedrica de
Smith (1983), ao ampliar o conceito além das fronteiras smithsonianas.

A Constitui¢do Brasileira de 1988, em sua dimensdo econémica, traz
um conjunto de normas econémicas que provocam rebatimentos sociais
de diversas ordens. A Constitui¢ao brasileira é abastada em principios, ex-
trapolando, inclusive, a ordem economica. O artigo 170 preconiza o dever
de garantir a todos uma existéncia digna, segundo os ditames de justica
social, que se encontra presente no artigo 193. Além desse artigo, encon-
tra-se no artigo 3°, incisos I e III, o objetivo da construgdo de uma socie-
dade livre, justa e solidaria, a erradica¢ao da pobreza e marginalizagdo e a
reducdo das desigualdades sociais e regionais (BRASIL, 1988).

A justica social somente sera efetivada quando a redugdo das de-
sigualdades sociais e regionais, a que se refere o texto constitucional,
alcancar niveis satisfatorios para a populagdo das unidades federativas
brasileiras. Uma existéncia digna deve ser, minimamente, alcancada nos
termos do texto constitucional, considerando a reunido de dois fatores: a
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valorizagdo do trabalho humano e a livre iniciativa, conforme preconiza
os artigos 1°, IV e 170, caput. Dentro desse contexto, deve-se buscar uma
solu¢do em que a livre iniciativa e a valorizagao do trabalho humano se
conciliem mutualmente (BRASIL, 1988).

A protegao do trabalho ndo deve ser 6bice ao exercicio da livre ini-
ciativa; da mesma forma, a livre iniciativa ndo pode ser compreendida
como expressao individualista, mas sim como demonstra¢do do que é so-
cialmente importante. A valorizagdo do trabalho humano e a livre inicia-
tiva brotam como doutrina da atuagdo do Estado que ndo deve ser neutro.
Esses fundamentos encontram-se valorados nos principios da ordem eco-
ndmica. Assim, a valorizagdo do trabalho se expressa na busca pelo pleno
emprego e na redugido das desigualdades regionais e setoriais, enquanto a
livre iniciativa se consolida pela prote¢do a propriedade privada e a livre
concorréncia (SCHOURI, 2005; ELALI, 2007; BECOVICI, 2003).

A determinagéo constitucional da atuag¢ao positiva do Estado, via in-
tervengdo econdmica, buscando a corregao das falhas dos mecanismos do
mercado, encontra-se estabelecida. O reconhecimento da forga dos prin-
cipios da ordem econdmica alude o dever do Estado na sua atuagdo sobre
o dominio econdmico. A protecdo das necessidades sociais é uma tarefa
do Estado Social, que deve ser continuamente exigida.

A tributagdo se destaca como uma das principais formas de inter-
vengdo estatal na economia. Enquanto as normas tributarias indutoras
aparecem em submissdo ao preceito da atuagao positiva do Estado. O uso
da tributagdo tornou-se um pujante instrumento para a atuagao do Estado
na concretizagao de principios constitucionais. A lei tributaria tem o po-
der e a competéncia de influir na ordem econdmica. A ideia de tributagao
neutra, embora persistente, é considerada superada (SCHOURI, 2005).

O legislador tributario deve procurar os efeitos, ndo somente arre-
cadatdrios com a norma criada, mas compatibiliza-los com os fins acos-
sados pelo Estado. As normas tributarias ndo devem contrariar os prin-
cipios constitucionais, sejam as relacionadas com a matéria tributaria, ou
com as finalidades economicas objetivadas pelo instrumento tributario
(SCHOURI, 2005).

A Constituigao Federal atual acolhe expressamente o intervencionis-
mo estatal na economia, conforme se constata no artigo 70, que se refere
a aplicagdo de subvengoes e rentincia de receitas, e no artigo 74, inciso II
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que alude a aplicac¢do de recursos publicos por entidades privadas. No
mesmo bojo, o artigo 174 é mais explicito, quando estabelece que o Esta-
do atue como agente normativo e regulador, fiscalizando, incentivando e
planejando o processo econdmico (BRASIL, 1988).

Constata-se, também, que o artigo 151, inciso I, da carta constitucio-
nal, antevé a possibilidade de concessdo de incentivos fiscais destinados a
promover o equilibrio do desenvolvimento socioeconémico entre as di-
ferentes regides do pais, em outras palavras, a redugdo das desigualda-
des socioecondmicas regionais (BRASIL, 1988). Esta previsao enseja uma
constatacdo de que o desenvolvimento ocorrido no pais caracterizou-se
por uma desigualdade, que para estar na Constitui¢do, se deduz como
de longo prazo ou de dificil solu¢ao. Em resumo, a Constitui¢ao de 1988
nao proibe a concessdo de incentivos fiscais para empresas privadas se
instalarem em qualquer parte do territério nacional; muito pelo contrario,
procura-se desenvolver o pais como um todo, principalmente as regioes
mais atrasadas.

3.1 O Desenvolvimento Economico Enquanto Principio Constitu-
cional

A Constituicao de 1988 enumera os valores ou principios almejados
pela ordem econdmica no artigo 170. Semelhantemente, o artigo 180 esta-
belece que os entes federativos devem estimular o turismo como fator de
desenvolvimento social e econdmico. Ndo que outras atividades também
ndo colaborem para o desenvolvimento, mas o constituinte origindrio
entendeu que essa atividade deveria constar explicitamente no diploma
mencionado, devido aos fortes impactos sociais e econdmicos que promo-
vem. Nao se descarta também a pressdo dos diversos setores que atuam no
turismo durante a elaboragdo do estatuto. Dentro do mesmo contexto, o
processo econdmico também é afetado pelos artigos 172 a 175 da Consti-
tuicdo (BRASIL, 1988). Processo econdmico que enseja um determinado
tipo de desenvolvimento que pode ser compreendido como um estado de
equilibrio na produgao, distribui¢ao e consumo de riquezas. Dessa forma,
um Estado nao pode ser considerado desenvolvido, se possuir uma estru-
tura social caracterizada por vertentes simultdneas de riqueza e pobreza
(ELALL 2007).

O desenvolvimento ¢ um fendmeno complexo, que envolve diversas



Argumenta Journal Law n. 34 - jan / jun 2021 275

concepgdes, ndo necessariamente concilidveis, mas que se apresenta seto-
rialmente na forma de crescimento economico, tanto da produgao quan-
to do consumo. Algumas concepgdes tedricas preconizavam a existéncia
de fases de desenvolvimento que sdo vivenciadas por todas as sociedades
(ROSTOW, 1959). No entanto, tais concepgdes foram superadas tedrico e
historicamente. O subdesenvolvimento ¢ uma condigdo especifica isolada
(FURTADO, 1966, 1983; CANO, 1985; BRANDAQO, 2003) e ndo, uma eta-
pa necessaria do processo de evolugao natural da economia (ROSTOW,
1959).

O desenvolvimento e o subdesenvolvimento se caracterizam como
processos simultaneos, que se condicionam e interagem mutuamente. No
segundo, os paises ndo conseguem proporcionar a populagio o minimo
necessario para uma sobrevivéncia digna (BERCOVICI, 2003).

Para avaliar se um Estado é subdesenvolvido ou nao, alguns critérios
sao fundamentais, dos quais pode-se destacar: a) insuficiéncia alimentar;
b) elevado percentual de analfabetos e semianalfabetos; c) doencas de
massas endémicas ou nao; d) recursos negligenciados; e) pequena classe
média; f) industrializacdo incompleta e voltadas para as atividades bési-
cas; g) elevadas taxas de desemprego; h) subordinagdo econdmica a paises
estrangeiros i) desigualdades sociais violentas; j) PIB per capita baixo;
1) elevada inflacdo; m) desigualdade regionais graves; n) desigualdades
econdmicas elevadas, etc. (ELALI, 2007; FURTADO, 1983; BERCOVICI,
2003).

Durante muito tempo se preconizava uma passagem do subdesen-
volvimento para o desenvolvimento gradual e evolutiva. No entanto, na
segunda metade do século XX cresceu a concepgao que para se chegar
ao desenvolvimento é necessario ocorrer um processo de ruptura com o
sistema, tanto interna como externamente. Nesse contexto, torna-se ne-
cessaria uma politica deliberada de desenvolvimento, na qual se garanta
tanto as dimensdes econdmica e social, pois sao interdependentes.

A inexisténcia de transformagdo socioecondmica implica apenas na
simples modernizagdo. O Estado desenvolvido conta com uma estrutura
harmonica entre a modernizagdo e a protecido dos valores sociais. Essas
transformagdes devem conciliar-se com as garantias simultaneas da liber-
dade de empreender, da prote¢ao ao consumidor, do meio ambiente, do
emprego, da cidadania, etc. (ELALI, 2007).
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A moderniza¢ao do subdesenvolvimento somente o prejudica, pois
tende a aumentar a concentragdo de renda amplificando os problemas so-
ciais. Nesse contexto, normalmente ocorre assimilac;éo do progresso téc-
nico das sociedades desenvolvidas, gerando aumento da produtividade,
mas reproduzindo o estilo de vida e os padroes de consumo de uma mi-
noria privilegiada. Em sintese, ocorre crescimento econdOmico e aumento
de produtividade, mas a moderniza¢do ndo contribui para melhorar as
condigoes de vida da maioria da populagdo (FURTADO, 1983; BERCO-
VICIL, 2003).

Cresceu muito, por parte da sociedade civil organizada, as criticas
aos Estados que promovem as atividades econdmicas, mas que desampa-
ram a prote¢do do meio ambiente, do consumidor, dos valores socialmen-
te relevantes. Diversos foram os movimentos sociais que amplificaram
essa critica. Os adeptos dessas criticas defendem que o desenvolvimento
sustentavel seria muito mais importante do que a simples manutengio da
produgdo capitalista. A sustentabilidade exige a adog¢ao de comportamen-
tos responsaveis frente aos recursos naturais e nao naturais visando deixar
de heranga, para as geragdes futuras, um mundo mais sustentavel.

Um Estado desenvolvido deve fundamentar sua gestao em valores e
ndo, em objetivos econdmicos, embora nas sociedades capitalistas exista
um conflito amplo entre os que defendem os valores econémicos e 0s nao
economicos. O desenvolvimento econémico ¢ o principal objeto de pes-
quisa em numerosos estudos por parte dos economistas e ndo economis-
tas. Inclusive no direito, o desenvolvimento econémico tem se apresenta-
do com alvo crescente de pesquisas e estudos (ALMEIDA, 2010, ELALI,
2007).

O desenvolvimento econdmico sustentdvel, lato sensu, se trata de
um direito inerente a pessoa natural e a sua dignidade. O desenvolvimen-
to sustentdvel deve acolher as necessidades atuais da sociedade civil, sem
prejudicar ou pdr em risco as possibilidades de, no futuro, superar-se a
pobreza respeitando-se os limites ecoldgicos.

O conceito de desenvolvimento é diferente do conceito de cresci-
mento da economia. Naquele é preciso conciliar o crescimento eco-
noémico com os valores sociais, afinal a populacdo necessita de melhor
distribui¢ao de renda e de protecao aos direitos enumerados constitucio-
nalmente. O crescimento sem desenvolvimento ¢ aquele em que a moder-
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nizagao ocorre sem transformac¢ao nas estruturas econdémicas e sociais. O
desenvolvimento engloba o crescimento, superando-o qualitativamente.
O crescimento econdmico deve enfatizar as agdes de politica economi-
ca do Estado voltadas para alcangar e manter elevadas taxas de emprego
e renda, ou em outras palavras o pleno emprego. O desenvolvimento é
considerado um direito fundamental, que deve ser respeitado, garantido
e promovido pelo Estado, que é o principal formulador das politicas de
desenvolvimento (BERCOVICI, 2003; FURTADO, 1974).

A diferenciacio entre modernizacio e desenvolvimento realiza-se
através de indicadores econdmicos. Essa diferenciacdo é bastante til
para se analisar os principios constitucionais econémicos, que devem ser
decodificados de forma sistematica. A ordem econdémica ndo pode ser
observada isolando-se algum dos principios. A interpretacdo da ordem
economica deve se pautar pela sistematizagao de todos os principios, que,
por serem normas que concretizam valores no ordenamento, tém o papel
fundamental de alicergar o proprio sistema. O desenvolvimento econd-
mico sustentavel passa a ser perseguido, pois valoriza a redugao das desi-
gualdades sociais nas diversas regides do pais (ALMEIDA, 2010, CANO,
2007, 1985).

3.2 Redugao das desigualdades regionais e sociais no Brasil

O Estado brasileiro, historicamente, sempre foi marcado pela desi-
gualdade entre as diferentes classes sociais e entre as regides do pais. O
Brasil demonstra a existéncia simultdnea de grande riqueza e de grande
pobreza, e tem-se mostrado um pais desigual, injusto, conservador e de
capitalismo retardatario. Assim, por exemplo, a regido Sudeste concen-
tra a maior parte da riqueza nacional, enquanto outras, como as regioes
Norte e Nordeste, sio marcadas por numerosas dificuldades: altos indices
de pobreza, dificuldades da populagao no acesso a educagdo, a saude, etc.
(CANO, 1985, 2007; BRANDAO, 2003).

A transicdo do Estado Liberal ao Estado Social, historicamente,
aconteceu por meio da mudan¢a de seus parametros politicos, econd-
micos, juridico, sociais, etc. (PEREIRA, 2004). O direito modificou-se,
preconizando prestagdes positivas para reduzir as desigualdades sociais
e econdmicas, implicando em transformagdes na atuagdo do Estado, que
deixou “de ser apenas um poder soberano para, também, tornar-se o prin-
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cipal responsavel pelo direito a vida, concretizado por meio dos direitos
sociais” (BERCOVICI, 2003, p. 50).

O subdesenvolvimento ¢ apresentado como uma das razdes para a
adogao de um modelo federalista, considerando que ¢ objetivo do estado
a pacificagdo nacional e a solidariedade social. O Estado tem o dever cons-
titucional de promover mudancas, amainando a distancia que ha entre
as regides e entre os extratos populacionais mais carentes e os mais abas-
tados. Deve-se reduzir a concentragao elevada da riqueza nacional, seja
entre regides ou entre os extratos socioecondmicos.

O estimulo a mudanga via politicas publicas ndo significa a conde-
nac¢do da riqueza. O que se deve fazer, segundo Elali (2007), é proteger a
forca da economia privada, ofertando-se condigoes para a melhor distri-
buigdo de renda. Nesses termos, o Estado deve auxiliar o crescimento do
pais, e esse crescimento deve servir ao aumento das oportunidades de em-
prego e para a melhor aplicagao dos recursos publicos, considerando-se as
diferengas regionais. O problema é como fazer isso, pois existem conflitos
entre a compreensdo que se deve dar a for¢a da economia privada e as
medidas de estimulos ao emprego, a renda e redugdo das desigualdades
socioeconOmicas. Setores privados ndo querem aceitar medidas politicas
que afetem sua soberania privada no ambito economico, e assim procu-
ram descumprir ou deformar medidas e politicas econdmicas que buscam
cumprir determinagdes constitucionais de redugdo das desigualdades
econdmicas (PEREIRA, 1997).

O Estado deve priorizar o objetivo constitucional contido no artigo
3°, inciso III que preconiza o dever de reduzir as desigualdades sociais e
regionais contribuindo para a erradicagdo da pobreza e da marginaliza-
¢do. Para isso, deve dar um tratamento prioritario para as politicas que
atuam diretamente sob a dimensao, caso contrario pdem em risco os de-
mais principios da ordem econémica normativa, tornando-os ineficazes,
afinal a no¢éo de desenvolvimento ndo deve ser confundida com a de mo-
dernizacéo.

A existéncia de desigualdades regionais é um problema estrutural do
capitalismo. Nao ha espago capitalista sem desigualdades regionais. Mas
para os paises subdesenvolvidos essa caracteristica é mais danosa. Pois as
regides pobres dos paises pobres sdo extremamente excluidas, marginali-
zadas, esquecidas e sem direitos minimos para uma existéncia digna do
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ser humano. A solugdo dos problemas nacionais perpassa pelos problemas
regionais. Os grandes problemas nacionais somente serdo equacionados
quando se resolverem os desequilibrios regionais (BERCOVICI, 2003).

Os tedricos adeptos do equilibrio de mercado walrasiano (WALRAS,
1983) preconizam que a existéncia das disparidades regionais seria tem-
poraria, pois 0 mercado ajustaria essas desigualdades. Ocorreriam uma
convergéncia de renda protagonizada pela mao invisivel (SMITH, 1983)
smithsoniana ou pelo leiloeiro walrasiano. O fundamental seria deixar o
mercado livre para se ajustar. No entanto, a evolugdo societaria e estatal
estabelece crescentemente o dever de intervengdo estatal na economia.
Nao necessariamente como produtor, mas cada vez mais como regula-
mentador, estimulador e fiscalizador. Nesse sentido, o constituinte origi-
nal estabeleceu principios constitucionais que preconizam a agdo estatal
em prol da redugdo das desigualdades por constatar que as mesmas nao
somente se mantiveram como se agravaram (CANO, 2007; BRANDAO,
2003; PEREIRA, 2008).

Para os adeptos do equilibrio de mercado ou da convergéncia de
rendas, as desigualdades seriam decorréncia da unificagao econdmica das
economias regionais, uma vez que a expansao do desenvolvimento advi-
ria de forma regionalizada, nos primeiros estagios ou fases. No entanto,
gradualmente o sistema econdmico nacional aproxima-se do equilibrio e
da convergéncia de rendas. Em outras palavras, os desequilibrios regio-
nais existiriam, apenas, durante as fases iniciais do processo de desenvol-
vimento, e, posteriormente, dar-se-ia o equilibrio. Esta ideia mostrou-se
inteiramente falsa no Brasil (BERCOVICI, 2003, CANO, 1985, 2007).

O proprio movimento federalista fundamenta-se na harmonizagao
nacional, orientando todas as politicas publicas, ressaltando-se a sobera-
nia sobre a autonomia dos entes federativos. Esse contexto é tal impor-
tante que em matéria de tributagdo, admite-se a aplicagdo de aliquotas
diferenciadas por regioes, objetivando-se a diminuicao das desigualdades
entre as regides. Ressalte-se que as desigualdades sdo prejudiciais a fede-
ra¢ao como um todo. Os custos governamentais e empresariais ndo tem
contribuido para redugdo da pobreza, pelo contrario, somente aumentam
com a pobreza. Caso existisse um melhor equilibrio entre as regides, pos-
sibilitar-se-ia 0 aumento da circulagdo de riquezas, do consumo e da pro-
dugdo. O custo de assisténcia aos mais necessitados poderia ser reduzido
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e poderia se aplicar mais recursos em formagdo educacional, em equipa-
mentos de satde, investimentos em tecnologia, etc. (BERCOVICI, 2003).
O livre mercado tende a aumentar e ndo a diminuir as desigualdades
regionais, sociais e econdmicas. Deixado livre, o mercado amplia a pobre-
za e a concentra¢do de renda. Uma reversdo desse contexto ¢é dificil, ou
em outras palavras,
A reversdo espontdnea de concentragdo de renda e desi-
gualdade regional é praticamente impossivel. A integragdo
economica ndo planejada leva ao agravamento dos dese-
quilibrios regionais; sendo assim, é necessaria uma politica
deliberada, para que o desenvolvimento nao acarrete a am-
pliagdo da concentragao regional de renda. Além de envolver
aspectos relativos ao federalismo, a solu¢do para o problema
das desigualdades regionais passa pelas politicas publicas
que afetam a distribuigéo territorial de renda no Brasil. Tal
solugdo constituiu-se numa das maiores preocupagdes das
politicas econémicas ao longo das ultimas décadas. Deve-se
buscar a reducdo das desigualdades, porque os resultados
positivos a todos interessam (ALMEIDA, 2010, p. 70).

A nogao de equilibrio ¢ hoje equivocada, no entanto, a busca de efi-
ciéncia econdmica é natural e inerente ao processo econémico. A redugdo
das desigualdades regionais e sociais deve ser alcancada através do desen-
volvimento econdmico sustentavel promovido por uma politica nacional
de desenvolvimento regional e local, estimulado por uma tributagao in-
dutora que sirva realmente de instrumento eficiente a concretiza¢ao dos
valores constitucionais. O desenvolvimento econémico sustentavel deve
ser pensado assim em sua forma multiescalar deliberado em planejamen-
to nacional integrado, e ndo ao sabor dos interesses locais e particulares
(BRANDAO, 2003).

4. CONCLUSAO

Em um passado ndo muito distante, o federalismo brasileiro caracte-
rizou-se por uma concentra¢ao excessiva no poder central. Desde o inicio
da década dos 1980 o Brasil ingressou em um processo de mudangas ins-
titucionais, que se acentuou na década dos 1990.

O regime federalista brasileiro encontra-se em processo de muta-
¢do, com a transferéncia de responsabilidades da unido para os estados e
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municipios. Nesse periodo, a elevagdo de responsabilidade sem o mesmo
volume de transferéncia de recursos levou as unidades federativas, mes-
mo sem consenso entre os estados ou autorizagdo dos organismos res-
ponsaveis, a promover incentivos fiscais-financeiros como forma de atrair
empreendimentos econémicos e favorecer o crescimento de emprego e
renda. Esse procedimento realizado pelas unidades federativas estabele-
ceu uma guerra fiscal que distante de promover o desenvolvimento eco-
némico e a redu¢ao dos desequilibrios econdmicos e regionais, terminou
por amplifica-los.

Conforme mostrado na primeira parte, a guerra fiscal beneficiou al-
guns estados em detrimento de outros, ratificando a concentragao econd-
mica e a desigualdade regional dentro da propria regido e sem reduzir essa
mesma desigualdade social e regional no Pais. A guerra fiscal favoreceu
muito mais as unidades federativas mais ricas e maiores dentro do Nor-
deste em detrimento das demais unidades.

Quando se analisa tal contexto de desigualdade regional pelo crivo
constitucional, constata-se a ndo persecugdo por parte do estado e das
unidades federativas da constitucionalidade estabelecida pela carta mag-
na de 1988. As diretrizes constitucionais do desenvolvimento econémico
em conjunto com a redugdo das desigualdades sociais e regionais nao sao
perseguidas conjuntamente. Em busca do desenvolvimento econémico
acentuam-se os desequilibrios, as desigualdades e as atividades ndo sus-
tentaveis. Ratifica-se muito mais um crescimento econémico nao susten-
tavel do que um processo de desenvolvimento economico sustentavel.

Alterar esse processo ¢ fundamental para o desenvolvimento econo-
mico sustentavel. Pois a continuidade das desigualdades sociais e regio-
nais demostra a insustentabilidade do processo. A persecu¢ao dos princi-
pios e diretrizes econdmicas constitucionais se torna um imperativo para
o desenvolvimento econOmico sustentdvel brasileiro. Nesse sentido, a ex-
tingao da guerra fiscal, via desabilitagao da concessao de incentivos fiscais
e financeiros concedidos a revelia de qualquer programa nacional de de-
senvolvimento integrado, torna-se procedimento relevante e pertinente.
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