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Trata-se de projeto de lei de autoria do ilustre deputado Domingos Neto
(PROS/CE), que visa estabelecer critérios para a caracterizacdo de Municipios em
estado de wvulnerabilidade social, para fins de promocdo de politicas publicas
preferenciais de desenvolvimento.

Como justificativa o autor argumenta que “apesar dos avangos, o Brasil ainda
arrosta dificuldades. A propdsito disso, deve-se apontar as enormes assimetrias
regionais. Nesse contexto, note-se que a regido nordeste, que representa 27,8% da
populacdo nacional, responde apenas por 13,5% do PIB nacional. Ja a regido Sudeste,
que possui 42,1% da populacdo, ostenta 55,4% do PIB. Ou seja, a diferenca percentual
entre Nordeste e Sudeste, em termos populacionais, é de aproximadamente 50%, mas o
desnivel de PIB ¢ superior a 300%”

Submetido a andlise da Comissdo de Integracdo Nacional, Desenvolvimento
Regional e da Amazdnia (CINDRA), a proposicao foi aprovada nos termos do parecer
do relator, ilustre deputado Wilson Filho (PTB/PB), com apresentacdo de Substitutivo.

Nesta Comissdo, o relator, ilustre deputado Fabio Trad (PSD/MS), apresentou
parecer pela constitucionalidade, juridicidade e técnica legislativa do Projeto de lei
3097/15 e do Substitutivo da Comissdo de Integracdo Nacional, Desenvolvimento
Regional e da Amaz6nia (CINDRA), com subemenda.

E o relatério.
I1-VOTO

Em que pese a boa intencdo do autor, o Projeto de lei ndo deve prosperar, pois
fere os principios constitucionais da isonomia de tratamento entre os entes federados



(ou paridade federativa), que deriva do principio federativo e da razoabilidade,
conforme veremos.

No Brasil, a ordem interna est& dividida em Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios. Nao ha qualquer hierarquia entre tais pessoas juridicas de direito
publico. Todas exaurem suas atribuigdes diretamente da Constituicdo Federal e ndo ha
qualquer previsdo de subordinacdo de uma pessoa politica a outra. O sistema assegura
autonomia politica, legislativa e financeira a todas elas. Basta percorrer o texto
constitucional e verificar que o constituinte teve o cuidado de demarcar o ambito de
atuacgdo de cada uma

A Constituicdo federal consagrou o Municipio como entidade federativa
indispensavel ao nosso sistema federativo, integrando-o na organizacdo politico-
administrativa e garantindo-lhe plena autonomia.*

Assim, podemos dizer que a Federacdo € um pacto de igualdade entre as
pessoas politicas, e qualquer agressdo, ainda que velada, a esse dogma constitui
inconstitucionalidade.

Na licdo do Ministro Celso de Melo, “a Constituicio do Brasil, ao
institucionalizar o modelo federal de Estado, perfilhou, a partir das multiplas tendéncias
ja positivadas na experiéncia constitucional comparada, o sistema do federalismo de
equilibrio, cujas bases repousam na necessaria igualdade politico-juridica entre as
unidades que compdem o Estado Federal” (STF, Acdo Direta n® 939-7 — DF, publ.
DJU de 18.03.1994)

A Unido, os Estados-membros, o Distrito Federal e os Municipios sdo
juridicamente iguais, embora haja na propria Constituicdo originaria certa
concentracdo de poderes na Unido. N&o se admite qualquer ingeréncia no ambito de
competéncia das pessoas politicas de Direito Pablico interno, cuja reparticdo foi
rigidamente feita pela Constituicdo. E por isso que sdo inadmissiveis emendas
constitucionais e leis que estabelecam tratamento juridico desigual entre Unido,
Estados-membros, Distrito Federal e Municipios.?

Cito como exemplo, a violacdo explicita ao principio federativo no concurso de
preferéncia do crédito tributario entre as pessoas juridicas de direito publico, previsto
nos incisos do paragrafo Unico do art. 187 do Cddigo Tributario Nacional (CTN):
“primeiro a Unido, depois os Estados, Distrito Federal e Territérios, e por fim, os
Municipios”. Essa ordem também € prevista na Lei no 6.830, de 22 de setembro de
1980 — Lei de Execucdo Fiscal (art. 29, paragrafo unico).

N&o devem pairar davidas sobre a inconstitucionalidade dessas disposi¢fes que
atentam contra o principio da isonomia de tratamento entre os entes federados.

' MORAES, Alexandre de. “Direito Constitucional”, 34* edi¢do, Sdo Paulo: Ed. Saraiva, 2018, pag. 261
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Presidéncia, vol. 15, n°® 106, Brasilia Jun./Set. 2013 p. 447 a 466
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José Afonso da Silva ressalta que “a paridade federativa encontra apoio na
vedag&o de criar preferéncias entre um Estado Federado e outro ou outros, ou entre os
Municipios de um Estado e os de outro ou do mesmo Estado, ou entre Estado e
Distrito Federal™®

A proposicdo em analise fala em tratamento diferenciado aos municipios
socialmente vulneraveis “para fins de promocio de politicas piblicas preferenciais
de desenvolvimento” ¢, “tratamento diferenciado no que tange as acgoes estatais,

inclusive no que se refere a distribuicdo dos recursos federais e estaduais” (art. 3°
do PL)

Sendo a federacdo um pacto de igualdade entre as pessoas politicas, e sendo a
autonomia financeira o penhor da autonomia dos entes federados, tem-se que qualquer
agressdo, ainda que velada, a esses dogmas constitui inconstitucionalidade.

Embora ndo haja similaridade de competéncias entre Estados e Municipios, ha
tal similaridade entre todos os Municipios entre si, 0 que justifica sua plena igualdade
de direitos e deveres, com fundamento constitucional, devendo eventual fator
discriminatorio ser analisado a luz do principio da razoabilidade”. (FERNANDES,
Marcio Silva. “Isonomia entre os Entes Federados)*

Mais uma vez, nos deparamos com a discussdo em torno dos limites de atuacéo
do Estado, refletido na elaboracéo e execucédo de politica publicas assistenciais que tem
por finalidade privilegiar uns em detrimento de outros, alimentando um circulo vicioso
perverso que prejudica 0s mais pobres.

Como dizia Hazlitt, “o governo € incapaz de nos dar algo sem tirar de outra

pessoa”.’

E preciso compreender que o Estado nio é motor da economia, ndo gera
riquezas. Logo, ndo existem recursos publicos; esses sdo oriundos dos individuos. Para
o0 Estado dar algo, ele sempre tira de algum lugar.

Assim, para privilegiar os municipios da regido do semiarido brasileiro, que
compreende os Estados de Alagoas, Bahia, Ceara, Minas Gerais, Paraiba, Pernambuco,
Piaui, Rio Grande do Norte e Sergipe (Lei n° 7827/89), o governo federal deixara de dar
para outros municipios, de outras regifes, que certamente também tém problemas e
desafios a serem superados para promover o bem-estar social de sua populacéo.

E importante ressaltar que o autor escolheu o indice GINI para caracterizar os
municipios que se encontram em estado de vulnerabilidade social.

*SILVA, José Afonso. “Comentario Contextual 4 Constituigdo”, 9* edicdo, Sdo Paulo: Malheiros
editores, 2014, pag. 36
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O Iindice de Gini, criado pelo mateméatico italiano Conrado Gini, é um
instrumento para medir o grau de concentracdo de renda em determinado grupo. Ele
aponta a diferenca entre os rendimentos dos mais pobres e dos mais ricos.
Numericamente, varia de zero a um (alguns apresentam de zero a cem). O valor zero
representa a situacdo de igualdade, ou seja, todos tém a mesma renda. O valor um (ou
cem) estd no extremo oposto, isto €, uma sé pessoa detém toda a riqueza. Na prética, 0
indice de Gini costuma comparar os 20% mais pobres com os 20% mais ricos. (IPEA)

Ocorre que, tal indice ndo pode ser considerado para medir tal vulnerabilidade,
pois ndo alcancara aqueles que mais precisam.

O indice de GINI do rendimento domiciliar per capita médio dos municipios é
menor que o do rendimento per capita domiciliar dos individuos porque hd maior
variacdo entre a renda das pessoas que entre a renda dos municipios.

Segundo estudo do IPEA, o grau de desigualdade no rendimento domiciliar per
capita médio dos municipios apresenta comportamentos distintos entre as grandes
regides geogréficas. Em 2010, por exemplo, as regiGes Centro-Oeste (0,12) e Nordeste
(0,13) tiveram os menores indicadores de desigualdade de rendimento, enquanto as
regides Norte (0,18) e Sudeste (0,17) registraram 0s maiores indices de Gini.
(Comunicado n° 120 - Evolucdo da desigualdade no rendimento domiciliar per capita
nos municipios brasileiros)

Outro exemplo que podemos citar é o indice GINI dos paises. Segundo este
indicador, um dos paises mais igualitarios do mundo é o Afeganistdo. Os EUA, por sua
vez, sdo mais desiguais que o Senegal. O Canada é mais desigual que Bangladesh, o
Japdao é mais desigual que a Etiopia, a Nova Zelandia é mais desigual que o Timor Leste
e a Australia é mais desigual que o Cazaquist&o.

Portanto, resta evidente que tal indice ndo é medida adequada. A desigualdade é
maior nos municipios/paises mais ricos do que nos municipios/paises considerados
pobres. Portanto, ao utilizar tal indicador o projeto em questdo obtera resultados opostos
ao que pretende.

Além disso, um fato histérico nos chama a atencdo em relagdo a atuacdo do
governo federal no semiarido nordestino, e nos faz refletir se o tratamento diferenciado,
na pratica, surte efeitos positivos.

Partindo da analise historica do Brasil, nota-se que a elaboracdo e a execucédo de
politicas publicas voltadas, exclusivamente, para o semiarido nordestino existem desde
outubro de 1877. No Estado do ilustre autor, o Ceard, existem politicas publicas
voltadas para a mitigacdo dos efeitos da seca na regido do semiarido desde o governo
imperial, que criou uma Comissao com objetivo de:

“percorrer a provincia do Ceard e estudar meios praticos de abastecimento,
durante as estiagens, da quantidade de agua suficiente para as necessidades da



populagdo, manutencdo do gado e estabelecimento de um sistema de irrigacéo

que tornasse sempre possivel a cultura das terras™®.

Com a Constituicdo de 1988, o Brasil assume o compromisso de “erradicar a
pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais” (art. 3°,
I11). O art. 43 da Constituicdo Federal, diz que “a Unido podera articular sua a¢do em
um mesmo complexo geoecondmico e social, visando a seu desenvolvimento e a
reducdo das desigualdades regionais”. Ficou instituida, na forma do art. 43 da
Constituicdo Federal, a Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste — SUDENE.

Nota-se que todos os governos democraticos instituiram politicas puablicas
preferenciais voltadas especialmente as necessidades da populacdo do semiarido
brasileiro.

Né&o foi diferente com o atual governo, que editou o Decreto 9.810, de 30 de
maio de 2019, instituindo a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR),
com atuacdo nas seguintes escalas geograficas: - semiarido - area definida pelo
Conselho Deliberativo da Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (Art.5°,
inciso 111).

E fato: nunca faltou para a regido do semiarido brasileiro politicas pablicas na
esfera federal e assisténcia governamental diversas. Certamente, ndo sera editando mais
uma Lei que vamos resolver o problema da regido do semiarido brasileiro.

O que fica cada vez mais evidente é o lado perverso desse modelo de politica
assistencial que, como vimos, existe desde o Brasil Império e nunca mudou a realidade
dos brasileiros que residem na regido do semiérido.

Isso prova que o assistencialismo estatal ndo est4d funcionando, ndo esta
melhorando a vida dos pobres e necessitados. Mais ainda: essas politicas sdo propensas
a corrupcao e a manipulacédo do sistema para ganhos politicos e para proveito proprio.

Ao discorrer sobre politicas de combate a pobreza, os renomados economistas
Samuelson e Nordhaus, afirmaram que “ao longo de grande parte do ultimo século, 0s
governos centrais tém, cada vez mais, assumido a responsabilidade de proporcionar
apoio a renda dos pobres e necessitados. Contudo, a medida que os governos tém
assumido responsabilidades maiores em relacdo a mais pessoas, 0 peso dos programas
de transferéncias no orcamento publico tem aumentado de forma constante. Atualmente,
a maioria dos paises de renda elevada enfrenta a perspectiva de aumentar a carga
tributéria para financiar os programas de salde publica e as aposentadorias, bem como
os programas de apoio a renda das familias pobres. Esse aumento do fardo fiscal
promoveu uma acentuada agitacdo contra os programas do estado do bem-estar social,

. . 7
em especial nos Estados Unidos”.

Mais adiante, os autores estabelecem diretrizes para redefinir o papel do governo
na politica econdmica do século XXI. Afirmam que, “embora o governo desempenhe
papel central em uma sociedade civilizada devemos reavaliar constantemente a misséo e

® GUERRA, P. D. B. “A civilizacéo da seca”. Fortaleza, Dnocs, 1981, p.32
7 SAMUELSON, Paul A.; NORDHAUS, William D. “Economia”, 192 edicdo, traducdo Elsa Fontainha e Jorge
Pires Gomes, Sdo Paulo:AMGH Editora Itda, 2012, pag.295-296)



0s instrumentos de suas politicas. O governo tem o0 monopélio do poder politico, e isso
impde uma responsabilidade especial de operar de maneira eficiente. Cada centavo do
governo gasto em programas esbanjadores podia ser usado para promover a pesquisa
cientifica ou diminuir a fome. Cada imposto ineficiente, reduz as oportunidades de
consumo das pessoas, seja de alimentos ou de educacdo. A premissa central da
economia € que 0S recursos sdo escassos e isso se aplica tanto ao Estado quanto ao setor
privado.

O assistencialismo estatal, além de ser inflexivel, é caro. As burocracias que
administram os programas assistenciais sempre sao ineficientes e dispendiosas. S&o
essas politicas governamentais equivocadas que empurraram as pessoas para a pobreza.

Podemos dizer que a ajuda estatal € um paliativo para 0s sintomas, mas nao trata
a doenga.

Em vez de simplesmente abolir todas as causas da perpetuacdo da pobreza, a
entidade que criou os problemas, ou seja, 0 Estado, quer apenas remedié-los com novas
intervencdes, novas politicas publicas ineficientes.

Milton Friedmann, partindo da andlise dos do programa de redistribuicdo da
renda nos EUA, teceu as seguintes consideragdes: “(...) o atual programa envolve dois
tipos principais de redistribuicdo: de alguns beneficiados do programa para outros; do
pagador de impostos em geral para os beneficiados do programa. O segundo tipo de
redistribuicdo tem origem no fato de o sistema ndo ser provavelmente
autofinanciavel. Durante o periodo em que inimeros individuos estavam cobertos
pagando taxas e poucos se qualificavam para o recebimento de beneficios, 0 sistema
parecia ser autofinanciavel e até mesmo apresentar um excedente. Mas essa aparéncia
dependia de se negligenciar as obrigacfes que se acumulavam com respeito as pessoas
gue pagavam as taxas. Ndo se sabe se as taxas pagas sao suficientes para financiarem as
obrigagcbes acumuladas. Muitos especialistas afirmam que, mesmo em termos de
dinheiro, uma subvencao vira a ser necessaria. E tal subsidio foi geralmente necessario
para sistemas semelhantes em outros paises. Sera possivel justificar uma subvencao
do pagador geral de impostos torna-la necessaria? Néo vejo razBes pelas quais se
possa justificar tal subsidio™.?

Mais importante do que beneficiar 0os municipios da regido do semiarido
brasileiro é criar condi¢des para que as pessoas dos municipios pobres se desenvolvam.
Sd0 as pessoas que geram riqueza. E trabalho dos governos, nas trés esferas, criar
condicdes e ambientes favoraveis para a economia funcionar.

Existe alguma ideia pior do que estatizar a esmola, tornando-a assim um dever
para uns e um direito para outros? Por um lado, trata-se de uma imoralidade criminosa
subtrair por meio da forca a propriedade alheia; por outro, gera dependéncia e um
incentivo a vadiagem.®

® FRIEDMAN, Milton. “Capitalismo e Liberdade”, organizagio: Igor César Franco, Ed. Gen/LTC, “Pag.
184.
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Por fim, cito o fildsofo judeu Maimonides, ainda no século XII. “A maior forma
de caridade ocorre quando a ajuda dada permite ao ajudado se tornar auto-suficiente”.

Os sistemas de caridade estatal vigentes ao redor do mundo — eufemisticamente
chamados de ‘“sistemas de bem-estar social' — geraram o efeito oposto: eles na
realidade criaram dependéncia.

Assim, conforme ficou demonstrado, dentro do conteldo constitucional do
principio federativo, encontra-se a maxima da igualdade juridica das entidades da
federacdo. Sendo assim, a clausula pétrea da forma federativa de Estado impede que
emendas constitucionais estabelecam tratamento discriminatério entre a Unido, os
Estados-membros, o Distrito Federal e os Municipios.

Diante do exposto, o voto é pela inconstitucionalidade, injuridicidade e

inadequada técnica legislativa do Projeto de lei 3097/15, da subemenda apresentada na
CCJ e do Substitutivo da Comissao de Integracdo Nacional, Desenvolvimento Regional.

Sala das Comissdes, 06 de novembro de 2019.

Deputado GILSON MARQUES (NOVO/SC)






