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1 INTRODUCAO

O tema das transferéncias de recursos prende-se intima e
profundamente a formagido do Estado, mais exatamente ao Estado
tederado e ao principio do pacto federativo. Tratar da necessidade de
se transferirem receitas entre os entes de uma federagdo nio permite
prescindir de aspectos econémicos, histéricos, sociolégicos, politicos e
estatisticos, os quais, devidamente articulados, podem explicar o estagio
de desenvolvimento das regides e lancam as proje¢des de crescimento
equilibrado de toda a federagio.

A nogdo que se extrai do conjunto normativo da Constitui¢do
(em especial dos artigos 1°, 3% 18, 157, 158 e 159, todos da Constitui¢do
da Republica) remete ao conceito de que federalismo fiscal é a
descentralizagio de atribuicoes e receitas as entidades subnacionais.’

Esse compartilhamento de recursos financeiros para a execugio
de competéncias materiais cometidas pela Constitui¢do conduz a delicada
articulacgdo de fatores economicos e politicos que buscam explicagdo na
histéria do desenvolvimento do pais.

A distribui¢io de recursos financeiros dentro de uma
tederagdo pode comportar duas ordens de idéias. Pela primeira, pede-
se a organizac¢do de um sistema que garanta a distribui¢io de receitas
arrecadadas pelo ente central com competéncia tributaria mais ampla, a
fim de que seja repartida a riqueza nacional em niveis que possam atuar
na execugdo das competéncias constitucionais estabelecidas para cada
ente federado. E o que pretendem os artigos citados, os quais cuidam
da reparti¢io das receitas tributdrias na federagdo. Esse sistema,
devidamente pré-estabelecido e institucionalizado na Carta Politica,
opera em um regime obrigatério de distribuigio, o qual se acopla de modo
perfeito na previsdo do artigo 25 da Lei Complementar 101, de 2000, Leil
de Responsabilidade Fiscal, que distingue, sem definir propriamente,
transferéncias obrigatérias de transferéncias voluntarias.

A outra forma de transferéncia de recursos nio passa por
um regime legal rigido de garantia de recursos, como ocorre com as
transferéncias obrigatérias, ja que estas sdo garantidas por disposi¢oes
constitucionais. Assim, as transferéncias admitem também certa

1 GOLDBERG, Daniel K. Entendendo o federalismo fiscal: uma moldura teérica multidicisciplinar. In:
CONTTI, José Mauricio (org.). Federalismo fiscal. Barueri:Manole, 2004, p. 17.
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flexibilidade. Daf por que dependerdo de previsdes org¢amentarias
amplas e de disponibilidades financeiras. Por essa razio sdo consideradas
transferéncias voluntdrias, para distinguir do regime das obrigatérias.
Tais transferéncias também estdo aludidas no artigo 25 da Lel
Responsabilidade Fiscal.

Assim, o quadro juridico dogmdtico das transferéncias de
recursos no ambito do federalismo fiscal é amplamente regulado pela
lei referida, podendo o regime das transferéncias ser obrigatério ou
voluntdrio. Aquele decorre de disposi¢do constitucional ou legal, ou
ainda, das transferéncias do Sistema Unico de Satde — SUS. O outro,
a contrario senso, serd toda forma de transferéncia de capital que se
alicerce em regime juridico precario, porquanto inserido em disposi¢oes
orcamentdrias sem a garantia de disponibilidade financeira.

Neste trabalho, pretendemos demonstrar que as transferéncias
de recursos no sistema federado sio fundamentais. Talvez uma das
justificativas da formagdo de um Estado federado esteja na necessidade
de diminuir as desigualdades econdmicas regionais, por meio de um
esforgo conjunto de entidades, sob a organizac¢do de um ente central.

Mas o futuro da federagio nio poderd langar-se previsivelmente
refém da pratica de transferéncias de recursos sem uma solugio de
continuidade, sob pena de acirrar a situa¢do de dependéncia dos
entes federados ao governo central. Essa dependéncia, caso se torne
desmedida, enfraquece a federagdo, pois nada adianta a Constitui¢io
dividir competéncias materiais, se os entes subnacionais nfo conseguem
cumprir suas obrigagdes institucionais, em razdo da dependéncia
econdmica ao governo central.

Para o exame adequado da formagio da federagio brasileira e dos
mecanismos de distribui¢io de recursos entre os entes (transferéncias
obrigatérias e voluntdrias) do ponto de vista politico e juridico, a
Jjustificativa material do federalismo fiscal hodierno resulta da formacéo
econdmica brasileira.

2. ORIGENS DAS DISPARIDADES ECONOMICAS BRASILEIRAS
Em quinhentos anos de histéria, a ocupagdo do solo para a

agricultura, como base da economia brasileira, marcou os primeiros
quatro séculos. A produgdo de bens de valor agregado (industriais) no
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Brasil, somente se inicia com o fim do ciclo do café, na primeira metade
do século XX. Mesmo antes da era da colonizagio, o pais experimentou
atividade econdmica marcada pelo extrativismo, em especial o pau-

2

brasil, que vai de 1501 a 1530, aproximadamente. *

Ap6s a fase do descobrimento e a exploragido do pau-brasil,
a economia brasileira percorreu vérios ciclos conhecidos, o que mais
perdurou foi o da cana-de-agtcar, que evoluiu de 1530 a até meados de
1600, tendo encontrado seu apogeu entre 1646 e 1654. Apesar do seu
franco declinio nessa época, a cana-de-agicar se manteve como influente
fonte de exportagdes até ser ultrapassada pelo café, no século XIX. ?

O ciclo da cana-de-agiicar ajuda a compreender, em parte, as
disparidades da formagdo econémica do pafs desde aquela época, em que
a terra era distribuida por critérios pessoais entre o donatdrio das terras
da coroa e os sesmeiros. O donatario recebia as terras e as distribufam
em sesmarias, as quais podiam se estender do Rio Grande do Norte a
Sdo Vicente, em Sio Paulo, em uma faixa territorial de trinta a sessenta
quilémetros do litoral para o interior. *

A cultura da cana-de-agticar explica a ocupagio econdmica
do litoral brasileiro. A exploracio do meio-ambiente da regido e a
formacdo de vilas e cidadezinhas deram ensejo a maioria das cidades
economicamente desenvolvidas da atualidade.

O avango para o interior se deveu ao ciclo do ouro, outra fonte
da economia colonialista e mercantilista de Portugal. A Coroa somente
passou a dar importéncia a lavra do ouro, com o declinio da cana-de-
agucar. A industria agucareira ndo permitia a abertura de espago para
novos bens de produgdo. Além disso, as grandes reservas de metal
localizavam-se no interior da coldnia e os bandeirantes nio eram, em
um primeiro momento, eximios pesquisadores de metais preciosos. Na
regido de Goids, chegou-se a observar tribos indigenas que usavam
pequenos adornos em ouro, mas o acesso as minas era dificil e a cana-de-
agucar produzia lucros abundantes o bastante para sustentar a economia

2 FURTADO, Milton Braga. Sintese da economia brasileira. 5* ed. Sao Paulo: Livros Técnicos e Cientificos
Editora, 1988, p. 9.

3 Idem, p. 19.

4 Idem, p. 20.
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portuguesa. Por esses motivos, os primeiros anos de colonizacgdo se
ativeram a monocultura agricola como base da economia.

Apesar de nido existir precisio de datas, afirma-se que as
primeiras minas de ouro descobertas no Brasil ocorrem na regido do
Arraial de Nossa Senhora do Ribeirdo do Carmo, em 1696, atualmente
conhecida como a cidade de Mariana, em Minas Gerais. Depois seguiram
as descobertas de minas em Vila Rica (1698), Ouro Preto (1700), Sdo
Jodo Del Rei (1705). Posteriormente, os bandeirantes rumaram para o
norte, descobrindo ouro e diamante na Serra do Espinhago e Serro Frio,
na Chapada Diamantina (1729). A minera¢do também avangou para
outras regides da colonia, tais como Bahia, Sdo Paulo, Pernambuco,
Ceard, Maranhdo e Par4, lugares em que as reservas eram mais raras. °

Assim é que o final do século XVII e o comego do século XVIII
dio inicio ao ciclo do ouro no Brasil, retomando o modelo econdmico
extrativista do pau-brasil, porquanto para Portugal a extrag¢do do
ouro tanto o de mina quanto o de aluvido era mais simples do que a
industrializagdo da cana-de-actcar.

Um dos principais efeitos do ciclo do ouro foi a migracdo e
imigragdo de populagdes. De acordo com os dados histéricos, as
~ ~ o : A
populagdes do nordeste e de Sdo Paulo sofreram intenso éxodo em
razio dos atrativos gerados com as descobertas das jazidas de ouro do

interior do pafs.

Até os portugueses, sobretudo em razdo das instabilidades
politicas e econdmicas de Portugal na ocasifo, decidiram migrar em
massa para a regifo das minas. O crescimento econémico e populacional
da coldnia foi tdo relevante nessa época, que elevou o Brasil a condigdo
de Vice-Reino portugués em 1763, deslocando-se a capital da colonia, de
Salvador para o Rio de Janeiro, certamente por forca do enfraquecimento
da economia agucareira nordestina. O Rio de Janeiro, em razio da
proximidade com a regido das minas, era possuidor do principal porto
de escoamento de ouro e diamantes.

5 Idem, p. 50.
6  Idem, p. 51.

7 FURTADO, Milton Braga, op cit, p. 54.
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O ciclo do ouro entra em declinio a partir de 1760. A forma
atdvica como se deu a exploragdo do metal nobre na colonia, era
contrdria ao planejamento de qualquer politica econémica duradoura.
O apogeu do ciclo da mineragio ocorreu no reinado de D. Jodo V (1706-
1750), que foi marcado pelo absolutismo e pelo louvor a opuléncia do
ouro, mediante a construgdo de obras suntuosas na metrépole.®

Em sintese, nada foi feito para conduzir o capital gerado com a
mineragio para atividades econdmicas permanentes.

As populagdes que viviam a custa da mineragdo entraram
em franco empobrecimento, j4 que nas zonas mineradoras ndo se
desenvolveram culturas agricolas capazes de compensar a escassez do
ouro. O abastecimento dessas regides durante o ciclo vinha do nordeste
e do sudeste.

A queda da mineragdo no final do século XVIII voltou a
impulsionar os portos do norte e do nordeste para a exportagio de
géneros agricolas, notadamente em func¢do da Revolu¢io industrial
que se iniciava na Europa, gerando ntcleos urbanos que necessitavam
ser abastecidos de matérias-primas vindas das colonias americanas.
Igualmente, a guerra da independéncia norte-americana e as guerras
napolednicas da Europa, propiciaram a volta da economia agroindustrial
brasileira, sobretudo nonorte e nordeste, impedindo profundos impactos
na balanga comercial portuguesa até meados do século XIX.

Com a retomada da produgio agricola, apés a _febre mineradora,
inicia-se novo ciclo da economia brasileira, o que gerara profundos
reflexos na distribui¢do demogriéfica do pais e da producdo econémica.
Trata-se do caté.

O café era bastante consumido na Europa desde 1650, tornando-
se muito popular na primeira metade do século seguinte. No Brasil, as
primeiras mudas aportaram por volta de 1727 na regido do Para.” O
caté, de certa forma, compensou o fato de a mineragio nio ter chegado
até a regido norte.

8  De acordo com Milton Braga Furtado, “A Coroa portuguesa com o ouro do Brasil, além de doagdes e
outros gastos, edificou a cidade de Mafra, construiu a biblioteca da Universidade de Coimbra e o aqueduto

que abasteceu Lisboa”. Ct. Sintese da economia brasileira, p. 60, n. 22.

9 FURTADO, Milton Braga, op cit, p. 104.
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O inicio do ciclo ocorre efetivamente com o impulso dado a
cultura cafeeira, por intermédio da Carta Régia de 1732, que recomendou
ao Governo do Maranhfo a expansio do plantio de caté para abastecer o
mercado portugués. Pela acdo incentivadora da Companhia de Comércio
do Para e do Maranhdo, o café se espalhou no final do século XVIII por
boa parte do territério nacional para atender ao mercado interno, com
plantagdes esparsas que iam do Pard a Santa Catarina e do litoral a
Goias.

No inicio do século XIX, a exportacdo do caté brasileiro teve
como forte incentivo o fim das guerras napolebnicas da Europa e o
aumento do consumo da bebida pelos Estados Unidos da América,
neste ultimo caso motivado pela alta do prego do chéd importado da
Inglaterra.

Apesar de iniciada no norte do pafs, a cultura do café tomou
impulso naregido do Vale do Paraiba. Isso porque o café, diferentemente
da cana-de-agtcar, era produzido com actimulo de capital econémico
nacional, tais como escravos e animais de transporte, remanescentes
do ciclo da mineragio na regido sudeste, o que tornou mais barata a
expansio da atividade."

Fatores climdticos permitiram répido e surpreendente avango
da cultura do café no Brasil, notadamente no interior de Sido Paulo.
No litoral, sobretudo do nordeste, a terra néo oferecia condigdes muito
propicias ao plantio em razdo do intenso uso na cultura de cana-de-
agtcar. Outro aspecto relevante que impulsionou a produgio do café
na regido do Estado de Sdo Paulo, relacionava-se com a ortodoxia dos
custos de produgdo da cana-de-agticar na regido nordeste. Enquanto as
demais regides agroindustriais produtivas do pafs se voltavam para o
caté, o nordeste se arraigou cada vez mais a cana-de-agucar, utilizando
métodos rudimentares de produgdo, tals como dgua e animais na
condi¢do de forgas motrizes dos engenhos. Nos pafses competidores,
o rendimento era mais elevado em razdo do uso de energia elétrica
na produgio da cana. Daf por que, os custos de produgdo eram mais

10 “A primeira grande regido produtora de café foi o Vale do Parafba, onde a média de produgio atingiu de 30
a 40 arrobas por mil pés. Em 1860, o café procedia em grande parte daquela regido, sendo 76% do Estado
do Rio de Janeiro, 12% do setor paulista e 8% do sul de Minas Gerais. Mais tarde, ainda no século XIX, o
Espirito Santo também se tornou produtor, porém de menor expressio”. Cf. FURTADO, Milton Braga,
op cit, p. 106.
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eficazes naqueles pafses do que no Brasil."

No comego do século XX, o pafs obtinha recordes de produgio
de café contra a diminui¢do da demanda internacional, j4 que o comércio
da planta se tornou muito competitivo, notadamente nas coldnias
espanholas e francesas da América Central. Para defender a economia
nacional sustentada basicamente no plantio do café, os governos da
época adotaram incontdveis mecanismos de subsidios agricolas. O
principal deles era a compra do excedente e do café de ma qualidade
pelo Governo, a fim de manter os pregos elevados para nio prejudicar
os cafeicultores."

Por forga dessa politica econdmica protecionista, o café se
manteve como o género central da economia brasileira até os anos
setenta, quando foi substituido pelos produtos manufaturados.'

Assim, no inicio do século XX, a economia nacional baseava-se
praticamente na agroindustria, com alguns pequenos pdlos industriais
que se formavam nas proximidades do Rio de Janeiro e de Sao Paulo.
A partir dessa época ja é possivel estabelecer-se paralelo com a divisdo
econdmica das regides do pafs da atualidade.

Consoante a observagdo de Milton Braga IFurtado, a “geografia
econdmica” do Brasil mostrava as seguintes “peculiaridades regionais™**:
1) Amazonia: apresentava caracteristicas de economia extrativista do
latex; ii) nordeste: a cultura da cana-de-agticar encontrava-se estagnada,
mas desenvolvia pequenas produgdes de algodio, tabaco e cacau; iii)
sudeste: notadamente em Sio Paulo, estava em franco ritmo de expansio
da produgio do café; em Minas Gerais, além do café, expandia-se
também a agricultura de subsisténcia; iv) sul e centro-oeste: dedicava-se
basicamente a pecudria, fornecendo charque, couro, peles e erva-mate.

Concomitantemente a produgdo cafeeira, mas sem prejuizo
dela, iniciou-se o processo de industrializagio do Brasil. Celso Furtado
informa que no Nordeste se instalaram as primeiras fabricas, voltadas a

11 Enquanto nos paises competidores do Brasil obtinha-se cerca de dez a doze por cento de agtcar da cana,

no Brasil o rendimento nio chegava a cinco por cento.
12 FURTADO, Milton Braga, op cit, pp. 109-110.
13 Idem, p. 112.

14 Sintese da economia brasileira, p. 106.
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producdo de tecidos, apesar de o aparecimento da industria no pafs ter
ocorrido de forma simultanea em quase todas as regides economicamente
ativas."”

A partir de 1885, maxime em razdo do maior acimulo de
capital na economia agroexportadora e o aumento da popula¢do nas
zonas urbanas, iniciou-se um surto de instalagio de industrias no pafs. O
capitalismo industrial somente encontrou condig¢des de se desenvolver
com o fim da escravidio e a chegada de imigrantes artesdos, que eram
atrafdos pela promessa de incentivos salariais. Os resultados econdmicos
da produgio cafeeira eram investidos em companhias de estradas de
ferro, institui¢des financeiras, estabelecimentos comerciais e fabris.'
Esses fatores, provavelmente, forgaram a concentragdo de industrias na
regido sudeste, mais exatamente em Sdo Paulo."”

De acordo com Celso Furtado, a aceleragdo da concentragio
de indistrias no Estado de Sdo Paulo inicia-se durante a Primeira
Guerra Mundial, o que foi possivel notar pelo aumento do nimero de
empregados na inddstria.'

Apbs o fim da Segunda Guerra, entre 1948 e 1955, a industria
paulista passou a responder por 45,8% do produto industrial,

t

5 FURTADO, Celso. Formag¢ao econémica do Brasil. 33" ed. Sdo Paulo: Cia. Editora Nacional, 2003, p. 247.

16 Milton Braga Furtado aponta que a expanséo industrial brasileira no final do século X VIII ndo encontrou
condigoes de se espraiar tdo facilmente como a cultura do café, em raziao da contida produgio de energia

da época. Cf. Sintese da economia brasileira, 126.

17 Diferentemente das demais regides do pafs, o crescimento da industria paulista se deu sem contar com
protecionismos alfandegérios. Entre 1920 e 1930, as exportagdes de Sdo Paulo (basicamente o café)
ultrapassaram mais de 50% das exportag¢des do pafs. Sdo Paulo, igualmente, conseguiu a faganha de
nio trocar, em um primeiro momento, a lavoura e as importagdes pela indistria. Em verdade, estas se
associaram a industrializagdo, o que concedeu mais for¢a econémica ao Estado e inegével predominancia
politica, o que permitiu que Sdo Paulo enfrentasse o Governa Federal centralizador de Vargas, em 1932.
Cf. FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formagdo do patronato politico brasileiro. 3" ed. Sdo Paulo:
Editora Globo, 2003, pp. 798-799.

18 “O censo de 1920 j4 indica que 29,1 por cento dos operdrios industriais estavam concentrados no Estado
de Sao Paulo. Em 1940 essa porcentagem havia subido para 34,9, e em 1950 para 38,6. A participagio do
Nordeste (incluida a Bahia) se reduz de 27,0 por cento em 1920 para 17,7 em 1940 e 17,0 em 1950. Se se
considerar, nio o niimero de operarios, mas a forga motriz instalada, a participag¢do do Nordeste diminui,
entre 1940 e 1950, de 15,9 para 12,9 por cento”. Cf. FURTADO, Celso. Formagdo econdémica do Brasil, p.
247.



JuriCidades Revista da Consultoria Juridica do Ministério das Cidades 59

correspondendo a um aumento de 6,3% no referido periodo, contra
9,6% da regido nordeste, que decresceu 7,3%."

A conseqiiéncia dessa concentragdo foi a disparidade de renda
per capita entre as regides do pafs, e que sé fez recrudescer ao longo
dos tempos, principalmente entre sudeste e nordeste, cuja populagdo
cresceu significativamente contra a tendéncia de diminui¢do de renda
da segunda metade do século XX.

3. A FUNCAO DA FEDERACAO ANTE A OCORRENCIA DE
DISPARIDADES ECONOMICAS REGIONAIS

Com as disparidades econdmicas era intuitiva certa tensio
entre as regides, o que historicamente fol amenizado, no Brasil, com o
fluxo migratério de nordestinos para o sudeste, em especial para Sdo
Paulo. Daf a licida conclusio de Furtado®:

“Assim como na primeira metade do século XX cresceu a consciéncia
de interdependéncia econémica — a medida que se articulavam
as distintas regides em torno do centro cafeeiro-industrial em
répida expansio —, na segunda podera agugar-se o temor de que o
crescimento intenso de umaregido é necessariamente a contrapartida
da estagnacdo de outras”.

De fato, a contrapartida da estagna¢do das demais regides
brasileiras em relagio a prosperidade econdmica do sudeste tornou-se
real, especialmente pela concentragdo de inddstrias em Sdo Paulo. Em
outros pafses do mundo a concentracdo de indtstrias em determinada
regido também ocorreu, revelando ser uma tendéncia natural do
desenvolvimento econémico a concentragio de forgas produtivas em
determinada regido.”' Percebeu-se, no entanto, uma vez iniciada a
marcha da concentragio, tal nio se reverte espontaneamente.

E papel do Estado, no sistema federado, engendrar formas de
diminuigdo dos efeitos deletérios das disparidades econdmicas entre as
regioes.

19 FURTADO, Celso, 0p. cit, p. 247.
20 Idem, p. 24s8.

21  Sdo amplamente conhecidos os casos dos EUA, Itdlia e Franga.
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Em geral, as causas que levam a essas disparidades estdo
associadas a escassez de recursos naturais da regido menos favorecida.
No caso do nordeste brasileiro, as condigdes climdticas de boa parte do
interior, que sempre sofreu com os longos perfodos de estiagem, explica
o fato de o café, por exemplo, ter encontrado melhores condi¢oes de se
expandir no sudeste. Outro ponto curioso, que justifica historicamente
os baixos indices de desenvolvimento do nordeste, foi a condugio
politica dada aos interesses voltados a produgdo de cana-de-agtcar. Os
grandes engenhos, na medida em que ndo se modernizaram, perderam
poder de competi¢do no mercado internacional, ficando a cana-de-
agtcar produzida no pafs praticamente confinada ao abastecimento do
mercado interno.

O caté cultivado no Sudeste, ao contrério, voltava-se ao mercado
interno e externo, produzindo, inclusive, excedentes. O modelo de
monocultura agricola do caté também contribuiu para que os Governos
da época tendessem a preferir atender aos interesses econdmicos dos
cafeicultores do que aos dos senhores de engenho, num perfodo em que
a democracia se sustentava em bases incipientes. O resultado foi a perda
paulatina de influéncia politica dos governadores do nordeste sobre o
governo federal.

Esse contexto de perda de forg¢a politica motivada pelo
esplendor da cultura do café no sudeste, explica de certa forma o fato
de os recursos financeiros do capitalismo industrial, embora iniciado
no Nordeste como se viu, rapidamente ter encontrado condi¢oes
econdmicas e politicas de se expandir no sudeste.

Apesar da faixa territorial atingida pela seca, ndo foram
exatamente as vicissitudes climdticas que impediram as inddstrias do
nordeste de se expandir. Cremos que a influéncia econémico-politica
de Sdo Paulo sobre a primeira republica, propiciou a concentragdo
dos investimentos industriais mais nessa regido do que no nordeste.
E relevante considerar que as dificuldades para obtengio de agua
influenciam nas op¢des do setor industrial. Mas se sabe que o flagelo da
seca se resume a regido do semi-drido nordestino e nio a toda a regido.
Além disso, as técnicas de obtengdo de dgua do subsolo ou do desvio
dos cursos dos rios sdo antigas e poderiam ter, inclusive, servido de
fundamento para o combate da seca desde entéo.
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O caso da regido norte no é tdo complicado quanto o nordeste,
pois que a concentracgdo de pessoas é menor, uma vez que na histéria
do desenvolvimento econdmico brasileiro, essa regido ficou destinada
a produgio da borracha e foi poupada dos sucessivos ciclos econdmico
por que passou o Brasil.

Terminado o ciclo da mineragéo, o centro-oeste encontrou sua
vocagio para a pecudria e alguma plantagio de caté. O sul se inclinou
também a criacdo de gado e outros animais de corte, fornecendo insumos
para industrias correlatas a esses bens. Esses fatores, notadamente a
cultura de subsisténcia do sul e do norte, aliada as condigdes climaticas
mais favordveis, diminuiram os efeitos deletérios da disparidade de
renda entre o sudeste e essas regioes.

4. 0S EFEITOS DAS DISPARIDADES ECONOMICAS ENTRE AS
REGIOES

Em um pafs com a extensdo territorial do Brasil, a corregdo das
disparidades econdémicas ndo é tarefa facil. Em compensacio, os efeitos
negativos trazidos pelas disparidades econdmicas entre as regides
atravessam tranquilamente as fronteiras entre os Estados, sobretudo
em razio da integragio do sistema monetdrio.

O primeiro efeito de ordem pratica é a migragdo. O fluxo de
mao-de-obra para as regides de maior produtividade provoca pressio de
diminui¢do do nivel de salarios, j4 que aumenta a oferta de méo de obra.
O efeito desse crescimento é que os saldrios deixam de acompanhar
o aumento real de produtividade. Se por um lado o aumento de
produtividade faz crescer a rentabilidade das empresas (industriais),
por outro lado afeta o consumo, porquanto diminuindo a renda do
trabalhador pelo excesso de oferta de mao-de-obra, esse achatamento
empurra a alocagdo de recursos normalmente para a compra de géneros
de subsisténcia. O prego dessas mercadorias, em geral, é ditado pelo
nivel de renda dos consumidores. Isso leva a um efeito em cadeia,
uma vez que o comércio terd que oferecer precos mais baixos para ter
mercado, provocando diminui¢do de rentabilidade sobre o comércio.

A migragdo também direciona o capital das regides mais pobres
para as mais ricas, eis que a prosperidade economica atrai capitais de
todas as origens. O efeito é que o pouco de capital formado na regido
menos favorecida migra para a regido mais rica, igualmente ao fluxo de
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mio-de-obra, elevando os indices de pobreza.

Em termos comparativos, considerando que os custos de
produgio das regides mais pobres sdo elevados, o efeito é que a mao-de-
obranessas regides torna-se relativamente mais alta quando comparada
com o custo de mao-de-obra das regides mais présperas. Esse cendrio de
escassez de recursos gerados na economialocal, somente se resolveria do
ponto de vista estritamente econdmico, caso pudessem ser importados
géneros alimenticios subsidiados pelo governo para abastecimento da
regido.

Apesar da migragdo das regides brasileiras menos favorecidas
para a regido sudeste ter sido um dado histérico relevante, nio se ignora
que a regido nordeste manteve-se densamente povoada, a0 menos em
sua parte imida. Somente nos anos oitenta, o nordeste encontrou certa
vocagdo para a industria do turismo. A partir da estabiliza¢do monetaria
dos anos noventa, essa atividade econdmica se intensificou, mas nio
a ponto de atender as necessidades sociais da vida urbana, ja que o
turismo se ndo desenvolveu em condigdes semelhantes as oferecidas nos
grandes centros urbanos do sudeste.

Somente a industrializa¢do da regido nordeste poderia atenuar
as disparidades econdmicas entre as duas regides mais citadas neste
ensaio. O problema se potencializa, a medida que as disparidades
econdmicas brasileiras se relacionam também com outras regides, em

especial as regides norte e centro-oeste.

Em uma federagdo, a convivéncia em condi¢bes econOémicas
tdo dispares ndo é benéfica. Fora dificuldades observadas no campo da
economia, subsistem tensdes politicas que as vezes se maturam a ponto
de eclodir em movimentos separatistas, ou na forma velada de odioso e
sutil preconceito econoémico.

De volta ao ponto, o governo central, no sistema federado,
acaba tendo que assumir a tarefa de ser distribuidor e re-distribuidor da
riqueza quando a solugdo econdmica ndo é vidvel por fatores naturais,
como, por exemplo, o desenvolvimento da agricultura.

Quando tais condi¢des desfavordveis podem ser superadas,
a escolha estd na ordem politica. De fato, a concentragio de capital e
sua aplicagdo nos empreendimentos econémicos nio sdo casuais. A
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concentragido de recursos financeiros por parte dos particulares de
determinado segmento é atraida diante de um processo automético,
uma vez que a mdo-de-obra disponivel se concentra proporcionalmente
a concentragio da atividade econdmica mais vantajosa.

No caso da comparagdo histdrica entre a agroinduistria e a
industria de bens de valor agregado, esta amealhou intimeras vantagens
sobre a primeira, uma vez que permitiu mais rentabilidade em menor
tempo. A industrializagdo, por sua vez, transformou os modos-de-ser da
sociedade para atender suas vicissitudes, o que rendeu espago a ampla e
rapida urbanizagio do espago territorial brasileiro.

5. AS DISPARIDADES ECONOMICAS NAS DIVERSAS FORMAS DE
FEDERALISMO

De acordo com a teoria politica, os Estados podem se organizar,
basicamente, de duas formas: Estados unitdrios ou federados. O Estado
unitario tem “um poder central que é a cipula e o nicleo do poder
politico”.”* Nessa modalidade o Estado é inteiramente abstrato, isto
é, trata-se de uma dimensdo territorial geral que nio se subdivide,
desalojando o homem de sua liga¢do com a terra: a regido em que nasce.
No estado unitario, se por um lado nio existe divisdo politico-formal
das regides, o que pode abrandar conflitos em torno de diferencas
geograficas; por outro, afasta o individuo da materialidade territorial,
projetando-o a uma identidade falsa e abstrata de ser somente membro
de um Estado nacional, cujas fronteiras sdo apenas o pafs vizinho.

Nos Estados federados, por sua vez, a relagdo de intimidade
entre o individuo e a regido é profunda e constante, afetando suas
atitudes. Ndo seria nenhum exagero considerar a existéncia de um
componente psicolégico, formado por lagos culturais que se constroem
em determinada regido desde o nascimento, podendo cegar alguns da
realidade em que estd inserido, ou elevar o poder de critica de outros a
ponto de querer mudar o local onde nasceu ou mudar-se dele.

Dopontodevistada Teoria Geral, o Estado federado se distingue
pela conjugacido de “varios centros de poder politico auténomo”.*”

22 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do Estado. 24* ed. Sao Paulo: Saraiva, 2003, p.
254

23 ldem, ibidem.
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A investigacdo que se pretende, neste item, é desvelar se a
necessidade de formagdo de Estados federados, em especial o Brasil,
decorre de fatores meramente politicos, ou se aspectos econdmicos
pesam nessa tomada de posi¢do. O relevante é saber se as disparidades
econdmicas sdo, efetivamente, caracteristicas negativas do federalismo
ou se tais diferencas ndo seriam intrinsecas a essa forma de organizagdo
politica do Estado. Assim, préprio federalismo engendraria mecanismos
eficientes que possam ser adotados para reducdo das desigualdades
regionais.

Para se enxergar a relacdo do federalismo com o tema das
disparidades economicas, é necessdario que se penetre nas sutis variagoes
dos modos-de-ser entre Estados unitérios e federados. Observe-se que
os conceitos de unitarismo e federalismo na verificagdo empirica de como
os Estados tém se desenvolvido, levam a uma distingdo importante.
Trata-se dos conceitos de descentralizacido e ndo-descentralizagao.

Dalmo Dallari observa que héd autores que consideram existir
uma terceira forma de Estado, na compostura do Estado Moderno. E o
alcunhado Estado Regional, “menos centralizado do que o unitério, mas
sem chegar aos extremos de descentralizagio do federalismo”.”* Essa
classificagiio, contestada pela maioria dos autores, tem como fundamento
da critica a constatacdo de que esse suposto Estado Regional, como ¢é
o caso da Espanha e da Itdlia, “é apenas uma forma unitaria, um pouco
descentralizada, pois ndo elimina a completa superioridade politica e

» 25

juridica do poder central”.

A inser¢do de uma terceira categoria de Estado talvez ndo
seja absolutamente necessdria quando se reflete sobre os conceitos de
descentralizagdo e ndo-descentralizagdo. O tato de o Estado unitério ser
definido como um territério governado por poder central, ndo impede,
empiricamente, que esse mesmo territério possa se descentralizar mais
facilmente do que faria um Estado federado. Isso demonstra que a
divisdo geopolitica dos Estados, seja qual for sua formacdo (unitdrio
ou federado), ¢ muito mais didatica, formal e politica do que material,
concreta e econdmica. Daf por que, mesmo em Estado unitario é
possivel existir disparidades econdmicas entre as regides politicamente
nio divididas.

24 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do Estado, p. 254.

25 Idem, ibidem.
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No Estado federado, entretanto, a divisdo das regides em
unidades é medida necessaria para sua caracterizagdo. Portanto, o
Estado federado é descentralizado por exceléncia. Assim, conclui-se que
a descentralizagdo pode ser caracteristica comum tanto para os Estados
tederados quanto aos unitarios.

O ponto é saber qual diferenca podera ser estabelecida entre as
descentralizagdes de Estados federados e de Estados unitarios.

Bruno Théret distingue as descentraliza¢des dos Estados
tederado e unitério, afirmando que nos Estados unitarios a descentralizagao
é ndo-qualificada ao passo que no federalismo admitem-se duas espécies
de descentraliza¢do: uma que é qualificada; e outra, considerada como
ndo-concentrada.*

De acordo com o autor, nos sistemas federados, a descentralizacdo
qualificada implica no estabelecimento de relagio de dependéncia com
o governo central, que coordena e lidera as competéncias comuns. No
caso da descentralizagdo ndo-concentrada, as competéncias constitucionais
dos entes subnacionais (federados) sdo nitidamente distintas e nio se
comunicam necessariamente. Essa é a diferenga entre as duas espécies
de descentralizacdo no federalismo.””

Essas distingdes ndo sdo ficeis porque a organizagio dos
Estados federados nido segue modelo pasteurizado, capaz de ser
neutra e magicamente presa em uma férmula ideal ou universal de
tederalizagdo. No caso do Brasil, apesar de existir autonomia entre as
entidades federadas (CL, art. 18), varias competéncias materiais sdo
comuns a todos os entes. Na maioria das vezes, cabe a Unido estabelecer
as normas gerais para o alcance da finalidade pretendida com tais
atribuigdes constitucionais (CL; art. 23 e paragrato Gnico).

A coordenagdo politica do governo central deflagra a
instabilidade sistémica do federalismo, quanto a uma distingdo
estanque e pura com o regime unitdrio descentralizado. A legitimidade
constitucional do governo central de estabelecer normas gerais para
a consecugdo de politicas regionais, como sucede com a previsio da

26 THERET, Bruno. O federalismo com principio de regulagio do regionalismo: uma analise dos programas
de perequagio destinados a compensar as desigualdades inter-regionais na América do Norte. In: Contexto

internacional. Rio de Janeiro, vol. 20 n® 1, jan/jun 98, p. 116.

27 Idem, ibidem.



66 &

Y

e ((5}/)(*('/((/ - Revista da AGU n° 02

Lei Complementar a que se refere o pardgrafo tnico do artigo 23, ou
a autoridade da Unido para estabelecer normas gerais em matéria de
competéncia legislativa concorrente (CL, art. 24, § 1°), sdo sinais fortes
da existéncia de intrinsecas instabilidades econdomicas e politicas entre
as regiodes federadas. Daf por que, s6 é absolutamente seguro distinguir
um sistema federado de um sistema unitério, j4 que ambos admitem
descentralizac¢do, quando estiver presente somente a caracteristica da
descentralizagdo ndo-qualificada (dos Estados unitdrios) em contraponto
a descentralizagdo ndo-concentrada (dos Estados federados).

Feita essa prelegio, resta analisar os mecanismos de redugio
das desigualdades regionais dentro do federalismo, quaisquer que sejam
suas caracteristicas funcionais.

6. TRANSFERENCIAS DE RECURSOS COMO INSTRUMENTOS DE
REDUCAO DAS DESIGUALDADES REGIONAIS NO FEDERALISMO

Desigualdades econémicas podem ocorrer tanto em Estados
tederados quanto unitdrios porque a produgio econdémica nasce, em
regra, antes da formacao juridica dos paises e de sua geopolitica interna.
Nos Estados unitarios, cuja base juridica de formagdo é a centralizagio
de competéncias, as tensoes geradas pela desigualdade regional talvez
nio sejam tdo perigosas quanto nos Estados federados, uma vez que
no unitarismo as competéncias materiais sdo centralizadas, razio pela
qual todas as regides sdo destinatarias da politica de desenvolvimento,
sem se priorizar uma ou outra regido. Por outro lado, a centralizagio
do unitarismo ndo é tdo eficiente na solugdo das desigualdades,
porquanto a centralizagdo das politicas distancia a autoridade central
das necessidades publicas e também s6 é vidavel em paises de reduzidas
dimensoes territoriais.

Em relagdo aos Estados federados, as diferengas econoémicas,
regionais, podem até ser enxergadas como causa necessdria para forcar
a cria¢do de uma federagio. As disparidades econdmicas j4 analisadas
quanto a sua natureza e motivos, no caso brasileiro, ocasionam a
formagdo de uma estrutura centralizada com poder de arrecadagio forte
para a distribui¢do equanime da riqueza nacional.

A federagdo brasileira é muito mais uma centralizagio de
competéncias tributdrias em poder da Unido, do que a distribui¢io de
autonomia institucional entre as unidades federadas. £ certo que, por
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outro lado, a Constitui¢do municiou cada ente federado de competéncias
tributarias para fazer frente as suas obrigagoes institucionais.”

Assegurando competéncia para instituir e arrecadar impostos,
permitiu a Constituicdo que se efetivasse a autonomia das entidades
federadas em sentido formal, isto é, sdo os Estados, o Distrito Federal
e Municipios autdbnomos, porque possuem competéncia tributaria para
exigir os Impostos previstos nos artigos 155 e 156 da Constitui¢do da
Republica.

Resta saber se a divisdo de competéncias atende as vicissitudes
e caréncias publicas dos entes federados, uma vez considerada a
realidade econdémica em que cada regido estd inserida. Isso ndo
se confunde, embora guarde alguma relacdo, com a controvertida
discussdo sobre a suficiéncia dos recursos financeiros gerados a partir
dessa divisdo de competéncias. O que estd em andlise no é exatamente
se a Unido arrecada mais do que Estados e Municipios, mas qual o
seu papel enquanto ente central na distribui¢do da riqueza publica. A
pergunta que se segue é, caso se invertesse a légica, e os Municipios
e Estados tivessem poder de arrecadar superior a Unido, haveria
menos disparidades regionais? A resposta vem depressa: enquanto nas
regides menos favorecidas ndo forem geradas as condi¢des necessdrias
para o caminho do desenvolvimento, a arrecadagio de tributos é fator
secundario porquanto espelhard as pequenas propriedades e riquezas
da prépria regido.

Primeiramente, portanto, é aconselhavel fazer-se uma distingao.
A Constituigdo muniu a federagio de meios de redistribui¢do das receitas
tributdrias auferidas pelos entes. O préprio texto da Constitui¢do
demonstra que a divisdo da competéncia tributaria, por si s, ndo é
bastante para o cumprimento efetivo das obrigagdes constitucionais
entregues aos entes federados. Tanto assim que a Constitui¢do previu
mecanismos de reparti¢do de receitas tributdrias nos artigos 157 a
159, com a nitida pretensdo de satistazer as necessidades de Estados e
Municipios para se desincumbirem de suas obrigagdes constitucionais,
as quais sio encontradas nos art. 23, 25 e 30, todos da Constituigio.*

28 BERTI, Flavio Azambuja. Direito tributario e principio federativo. Sao Paulo: Quartier Latin, 2007, p.
184.

29 Idem, p. 193.
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Isso ndo se confunde com as metas de redugio das disparidades
econdmicas, pois que estas tém como pano de fundo a desproporgio
de arrecada¢do entre umas e outras regides frente as mesmas
necessidades.

Por isso é salutar que a Unido mantenha politicas de resolugdo
das caréncias econOmicas regionais através de repasses de recursos
financeiros. Sucede que a prosperidade da federagdo nio pode se
resumir a politica de transferéncias, que possui cardter essencialmente
emergencial. Em médio e longo prazos, as politicas de repasse tendem
a agravar a relacdo de dependéncia econdémica entre a regido pouco
tavorecida e a mais préspera.

Dai por que as politicas de transferéncias de recursos nio podem
ter o viés unicamente assistencial, mas de programacio de metas de
geracgio de condigdes econdmicas.

As politicas de repasses voluntdrios de verbas devem ser
acompanhadas de micro-programas de incentivos fiscais e auxilio direto
aos empreendedores, de modo que se conquistem indices de produgdo
capazes de dirigir os excedentes de capital das demais regides para
inversdes nas localidades menos desenvolvidas.

O grande obstdculo de se programarem politicas duradouras
de transferéncias voluntdrias de recursos, na forma do artigo 25 da
Lei de Responsabilidade Fiscal, reside nos critérios que justificam as
transferéncias. A verticaliza¢do desses critérios unicamente pelo poder
central da Unido, ainda que o processo de decisdo tramite pelo Poder
Legislativo federal com a aprovagio da lei or¢amentaria, leva ao risco
de se aleijarem regides por fatores relacionados a aspectos de afinidade
politica ou de escassez de recursos financeiros. Nesse caso, a Unido, por
ter controle dos recursos, leva sempre vantagem no poder de decisio de
distribuigio das transferéncias.

O que se tem defendido é que a reducdo das desigualdades
soclais e econdmicas passa por um processo permanente de negociagdo
entre o ente central e as diversas regides.” No caso do Brasil, essa

30 Na comparagio com os sistemas federados do EUA e do Canadd, Bruno Théret explica: “Enquanto
nos EUA, a redugio publica das desigualdades econdmicas entre estados ¢ fraca e s6 pode vir, em caso
de urgéncia, de uma intervengdo centralizadora e autoritdria de Washington, no Canadé esse tipo de

intervengao publica é permanente e objetivada nos programas de perequagio dos recursos das provincias,
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negociag¢do tem se dado na elaboragio da lel or¢amentdria anual da
Unido, na medida em que se destinam verbas de emendas parlamentares
para agdes regionalizadas, assim como o préprio or¢amento fiscal da
Unido contempla transteréncias voluntdrias para politicas regionais.

De fato, uma regionalizagdo institucionalizada por Conselhos
Intergovernamentais ou outra qualquer entidade que possa dialogar
com o governo federal em igualdade de condigdes, parece ser um
elemento de destaque que merece andlise mais profunda da comunidade
Jjuridica.

Observe-se que a negociagdo se daria no ambito da entidade
regional com representagio do governo federal, com a diferenca de
que esta ndo verticalizaria a proposta de repasse de recursos, mas a
distribuiria com base na apresenta¢do de dados concretos relativos
as necessidades da regido. Acoplado a transferéncia, deveria existir
planejamento de como tais recursos poderiam ser convertidos em
oportunidades de geracdo de renda para a regido.

7. CONCLUSAO

De tudo que se examinou, fica o entendimento de que
cada obra realizada com recursos federais, no fundo, significa que
no empreendimento também se encontram recursos do préprio
beneficiario, com a diferenga que nio foram arrecadados por ele, mas
pela administracdo central. Na mesma obra também estdo alojados,
indiretamente, recursos financeiros das demais entidades federadas,
Justamente porque o modelo de federagdo brasileiro, consoante se
esclareceu, é de descentralizagdo qualificada. Assim, as transferéncias do
governo central para as demais unidades federadas ndo impede que se
conclua que os recursos sio financeiramente administrados pelo ente
central, porém, legitimamente, a causa politica de sua arrecadagio reside
nas disparidades regionais, razdo pela qual os recursos sdo também de
titularidade do ente beneficiario.

que sdo, certamente, federais, mas onde o poder discricionério de Ottawa é limitado, ja que os programas
sdo submetidos a regras de distribuigdo formalizadas explicitamente e negociadas regularmente entre
governo federal e os governos provinciais. Em outros termos, o Canadd apresenta, positivamente,
condigdes de uma regulagio federal do regionalismo, enquanto os EUA fazem com que elas apare¢cam em
negativo e onde a auséncia de perequagio institucional cede lugar, para manter a unidade territorial da
Unido, a um processo de centraliza¢io”. Cf. O federalismo com principio de regulagio do regionalismo,

op. cit, p. 127.
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Esses fundamentos levam a idéia de integragido econdmica
entre as regiodes, j4 que a unidade politica é pressuposto da federagio e
cldusula pétrea constitucional.

Com efeito, aliado as politicas de desenvolvimento local é
necessario que se desenvolvam planos de integracdo entre as regioes, a
fim de que compartilhem a riqueza de forma integrada.

Dai por que, se nos tempos atuais a industrializagio é uma das
safdas para o desenvolvimento, isto deve ocorrer, de forma sustentavel
e integrada em todas as regides. Paralelamente, a agroindustria de cada
localidade terd que possuir condig¢des de atender a demanda interna de
sua regido, sem a necessidade de que o abastecimento regional dependa
do fornecimento de géneros vindos com melhor prego das regides mais
prosperas.

O resultado da integragdo economica entre as regides do pais
¢ a adequada relagio de dependéncia econdmica entre todas as regioes,
de modo que a prosperidade de uma ndo implica a estagnagio de outra,
mas o crescimento de todas as regides em bases mais equinimes e
menos dispares.

Talvez o principal obstaculo para que nio se tenha conseguido
obter o crescimento econdmico ideal com diminui¢do das disparidades
econdmicas regionais, resida nas obrigacdes entregues aos Municipios
pela Constituigdo de 1988, o que retira a alocagdo de recursos em
investimentos que atraiam industrializagdo e integracdo regional.
Nem se fale das competéncias especificas do artigo 30 da Constituigio,
pois que essas variam de acordo com aspectos peculiares do interesse
local. Porém, os servicos publicos de educagio, satide e as competéncias
materiais comuns listadas no artigo 23 da Carta Politica, realmente,
afetam as finangas municipais, maxime nas localidades em que o
desenvolvimento econdémico ndo chegou ou depende de fatores
exdgenos, como o abastecimento das dreas urbanas com insumos vindos
das regides mais desenvolvidas.

Para romper o ciclo vicioso da dependéncia no federalismo,
politicas de geracdo de renda necessitam ser implantadas de forma
sustentdvel. Tais politicas devem estar contidas na légica das
transferéncias. Dito de outro modo, cada transferéncia voluntiria
realizada deveria ser precedida de um plano de desenvolvimento
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econémico da regido beneficiada, sob pena de ndo atender sua
finalidade.

A federagio ndo deve existir somente para distribuir a riqueza
nacional através de sistemas mecanizados, que nio encontram solugdes
aos problemas sociais e econémicos que teriam justificado a formacéo
do Estado federado. Fica a certeza de que a pratica das transferéncias
de recursos para as regides mais pobres deve ocorrer como instrumento
provisoério de adequagdo ao fim dltimo do federalismo, que deve ser,
antes de tudo, assegurar tranqiiilidade politica para o exercicio de
competéncias especificas, com menos dependéncia financeira do ente
central.
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