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Sumirio: Secdo 1. Perfis da reconstrugio historica - 1 A Priuneira Repiiblica:
do assistencialismo paternalista &s primeiras formas de intervengio estrutural
na luta contra a seca do Nordeste - 2 A resposta centralizadora ao
reconhecimento da relevancia nacional do problema nordestine na efémera
Segunda Repiblica - 3 O fim da ditadura de Vargas, a Constituicio de 1947
¢ aidade do ouro da politica regional: a supermiendéncia do desenvolvimento
- 4 O declinio durante a ditadura militar - Secao 2. A Constituicio de 19588 -
5 A redugio da desigualdade territorial como principio constitucional
fundamental - 6 A fraca constitucionalizagio das macrorregides do
desenvolvimento e a insuficiente retomada da politica de equilibrio territortal
- 7 Segue: competéncia exclusiva da Unido no plancjamento ¢ execugiio da
divisao territorial ¢ do desenvolvimento econémico e social das regides.
Observaghes criticas - 8 Garantia de recursos para o desenvolvimento das
macrorregides mais atrasadas: a Constituigio amal em confronto com as
anteriores - 9 Tipologias posteriores previstas na Constituigao Federal: regides
metropolitanas, conglomerados urbanos ¢ microrregioes - 10 A crise
economic dos anos de retorno i democaracia como causa da nio reorganizacio
da politica regional - Secao 3. As tentativas de retomada da politica de re-
equilibrio territorial nos Gltimos anos - 11 A presidéncia de Cardoso e a
"agencificacio” dos organismos de desenvolvimento regional: uma movagao
substancialmente terminolégica - 12 O advento da presidéncia Lula e a
imediata demonstragio de interesse pela questio regional, em um
provimento que, no entanto, nio enfrenta os néds dos problemas - 13 A
longa viagem da reforma estrutural. entre complexidade da matéria e reservas
de competéncia - 14 O Decreto Presidencial de reforma da politica federal
de desenvolvimento regional entre (algumas) escolhas compartilhivers e
interrogagdes sobre o respeito do regime constitucional das competéncias -
14.1 Os "novos™ objetivos como reafirmacho dos objetivos constitucionais na
matéria ¢ seus corolirios - 14.2 A nova estratégia: uma dire¢io, em parte
certa, que comegou com um meio errado - 15 A volta das superintendéncias
para o desenvelvimento - 16 Pontos conclusivos

Secao 1. Perfis da reconstrugao histérica
1 A Primeira Republica: do assistencialismo paternalista as primeiras
formas de intervengao estrutural na luta contra a seca do Nordeste

! Tradugdo por Lia Carneiro Campas.

R. bras. Est. const. - RBEC, Belo Horizonte, ano 2, n. 5, p. 135-192, jan,/mar. 2008




136 Ppierdomenico Logroscine

A desigualdade entre os territorios é um dado estrutural no Brasil.*

A de hoje — que a Constitui¢io Federal define como desigualdade
regional’ — tem os préprios antecedentes desde o Império, particularmente
na segunda metade do século 19, quando explode a economia do café no
Sul e declinam as culturas de agacar ¢ algodao, no Norte do Pais.

O século 20 reforca a exigéncia de distinguir o Norte da Amazonia e
o Nordeste. A razao da exigéncia é o desenvolvimento (rdpido e imponente,
embora breve) que a primeira macrorregiao teve em razio da produgio de
borracha,' que se combina com a incapacidade de resolver os grandes
problemas do Nordeste, agravados pelas secas — "periddicas e catastréficas”
—* que sufocam a regiio.” Problemas estes que provocam, também,
importantes migragoes em dire¢io & Amazénia.’

Ja no Império nio faltaram interven¢des de socorro. Segundo
pesquisas especializadas, a seca do Nordeste, que comegou em 1977
(e durou trés anos), absorveu recursos maiores que a guerra do Paraguai.”
Tais intervengoes, porém, eram assistencialistas, com a clara marca de
paternalismo; estes deleitos, no entanto, nio foram superados com a
chegada da Republica.

A primeira Constituigio Republicana, de 1891.° nio se empenhou
em resolver o problema da seca no Nordeste. O [ederalismo, claramente
dualista'” que ela instituiu, deixou espago apenas para a prestacio de

? C ). FRIEDRICH, Trends of Federalism in Theory and Practice, London, 1968, p. 111 ess.

* Asum 30 0 art. 3%, inaso I, 0 art. 43 e o art. 170, inciso Vil. S3o usadas também formulas de sindnimo,

como "desigualdades interregionals® (art. 166, §7%) e ‘disparidades regionais’ (art. 198, §3°, inciso II). Note

se que o adjetivo regional se refere a regides no sentido de complexos geoecondmicos e sociais (art. 43).

Producda que em certa época fai exclusiva, pois a hevea brasiiensis, antes de ser importada e difundida na

Asia, existia apenas na floresta amazénica; S. ZWEIG, Brasil, Pais do futuro (1941), consultado na versio e-

book no <http://www.ebooksbrasil arg/elibris/palsdofuturo. htmi>, p. 63.

* P. BONAVIDES, A Constituigdo Aberta. Temas Politicos e Constitucionsis da Atualicade. com énfase no
Federalsmo das Regides, ed. Il, Sdo Paulo, 1996, p. 366, p. 370, er i nota 3, que lembranda os anos de
grande seca no Nordeste, mostra como cada século viu o flagelo se repetir, muitas vezes.

" G. BERCOVICI, Desigualdades regionais, Estado e Constituicao, Sio Paulo, 2003, p. 77.

Sobre a migragio de 70 mil pessoas do Ceara para a Amazénia, causada pela seca, narra 5. 2ZWEIG, Cp. fac,

at..

* Refere, nesse sentido, os resultados da pesquisa de Marcial Dias Pegqueno P, BONAVIDES, A Constituicao
Aberta, ot p. 370, enota 4.

* A prmeira Constituic3o brasileira é a de Pedro ), em 1824, 36 dois anvs depors 6a Dedlaracio de Independinga,
Portanto — como nota J. MIRANDA — ‘[o] Brasil independente foi [...| desde a inicie, uma monarquia
costitucional®, Ela ¢ a dnica do periodo imperial (o Primeiro Império; eatre 1822 e 1831, ano da abdicagao
de Pedro |, @ 0 Segundo Império, de 1831 a 1889, quando foi deposto Pedro Il & proclamada a Repdblica).
Duas foram as revisdes a que foram submetidas: o Ato Adicional, de 1834 ¢ a Lei de Interpretago, de 1840,
A primeira atribui poder legislativo s provincias, j& criadas pela Constituigho; a sequnda limita a autonomia;
Teoriz do Estado e da Constituigdo, Coimbra, 2000, p, 217-218.

'® Essa caracteristica emerge daramente numa peculiandade trazida 3 luz por K.C. WHEARE: o art. 9° designa
aos estados membros o poder de criar impostos de exportag3o para as mercadorias por cles produzidas
{incisa 1) e de importagdo, para as mercadorias estrangeiras pa7a ¢ consume no propria erritério, sendo
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socorro pela Unido aos Estados, no caso de calamidade natural (art. 5°),
mas nio no caso de fendbmenos repetitivos.

Um érgio federal destinado a promover sistematicamente as inter-
vengoes de luta contra a seca, a Inspetoria de Obras Contra as Secas, foi ins-
tituido por Decreto (n® 7.619), em 1909.1

Em 1919, sob a presidéncia ativa do nordestino Epiticio Pessoa, o
Decreto-Lei n” 3.965 destina 2% dos recursos da Unido as obras de irri-
gacio das terras cultivadas no Nordeste.™

As exigéncias do Nordeste se somam rapidamente ao declinio da
Amazdnia, conseqiiéncia da progressiva perda do seu monopélio mundial
da produgio da borracha." Ja em 1912, com a adogio do plano de desen-
volvimento dessa regiio longinqua,” para liga-la ao sistema econémico
do Pais." Essa foi a primeira experiéncia do Brasil no uso de técenicas ins-

Que neste Caso deviam ser remetidas as entradas 30 governo federal (§37), "Quasto sembra essere "unico
cas0 In cul sia 5112 stabilita una divisione permanente dei poteri di una federazione per quanto niguarda
l'imposizione di diritti di importazione e la disponibilits del relativo numerario”; Del governo federale (ed. I,
1963), trad. it., Bologna, 1937, p. 176.

Sobre as correntes que se enfrentam durante a fase constituinte ¢ sobra 04 madelos de referénaa, v. R,
MACHADO HORTA, Problemas do Federalismo, in Perspectivas do federalsmo brasifeiro, Belo Horizonte,
1958, p. 23-24; LR. BARROSO, Direifo consitucional brasifewro o problema da federagdo, Rio de Janeiro,
1982, p. 32 ¢ 55..

Uma perspectiva federal aparece ja na época imperial, com um projeto de revisio constitucional que a
Camara aprovou em 1831, mas que nio obteve consensa no Senado. Isso delxa em aberto um debate que
em 1834 leva 3 aprovagdo do Ato Adiconal, no qual encontraram espago alguns aspectos (imitados) do
projeto de 1831, As tendéncias centrifugas apoiadas pelos lideres locars que desencadearam cince revoltas,
levam a Camera eleita em 1937 a por fim & experiéncia semi-federal, Iss0, no entanto, nio impediu a
ocupagio do poder pelas oligarquias regionais e locais; assim trata, E.R. GRAU, Desenvolvimento regional,
conceitos: & procura de uma literatura nacional do desenvolvimento regional, introdugao do encantro sobre
0 "Desenvolvimento regional: impasses, realizagdes, consequingas & impactos culturais®, no quadro do
semindrio "Brasil, brasis”, promowdo pela Académia Brasileira de Letras, em 14 de setembro de 2006, in
<htip:/fwww.academia.org.br/abl/media/RB%20-%2049%20-%20PROSA. pdi =, p. 105-106.

Sobre 0 use das instincias federais no sentido anti-imperial, veja-se P. LOPO SARAIVA, Federalismo regional,
S30 Paulo, 1982, p. 47-48.

" Ele se chamard inspetoria federal de Obras Contra as Secas (Decreto n® 13.687, de 1919) ¢, depois,

Departamenito Nacional de Obras Contra as Secas, conforme o Decreto-Lei n" 8.846, de 28 de dezembro de
1945, e tera a natureza de autarquia federal, em virtude da Lei n® 4.229, de 1" de junho de 1963,
Nota . BONAVIDES que o Decreto de 1909 demonstra a primeira tomada de conscéncia sobre o cardter
permanente do problema nordestine € a necessidade de enfrenti-lo a nive! federal; v. Federalismo regional
num pais periférico, in . BONAVIDES — F. GERSON MARQUES DE LIMA - £ SILVEIRA BEDE (orgs.). Constitusicio
e Democracia: Estudos em Homenagem ao Professor J. J. Gomes Canotiltho, 3o Padlo, 2006, p. 463,

'? Para tal fim, & destinada também uma porcentagern variavel (de 2 a 5 %) dos recursos dos estados interessados.
Sobre 1550, v. R. MACHADO HORTA, Tendéncias do federalismo brasileiro, Revista brasileira de Estudos Politicos,
1970, p, 14; P BONAVIDES, A Constituicao Aberta, cit., p. 366; E.R. GRAU, Desenvolvimento regional,
concellos, cit., p. 115.

" 5. Zweig demonstra a progressdo da perda de quotas de mercado, peio Brasil, desde que os botanicos
ingleses implantaram as culturas da Hevea brasiliensis na Asia, Em 1912 a producao brasileira é elevada,
mas a ameaca asidtica ¢ evidente, conforme indicam os dados fornecidos pelo autor: em 1910 o Brasll
produziu 42 mil toneladas de borracha e a Asia 5¢ 8,2 mil; em 1914, a5 37 mil toneladas brasileiras, a Asia
respandea com 71 mil toneladas; Brasil. Pals do futuro, cit., p. 64,

" ... ndo apenas do ponto de vista geografico, também ccondmico e miraestrutural.

S Lein® 2.543-A, de 5 de janeiro de 1912,
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titucionais que serao propostas mais uma vez, no futuro ¢ que continuam
atuais; entre elas, a instituigao da especifica Superintendéncia Federal no
quadro do Ministério da Agricultura. 't

2 A resposta centralizadora ao reconhecimento da relevancia
nacional do problema nordestino na efémera Segunda Republica
A histéria do Brasil tem uma virada em 1930, quando Genilio Vargas,
por atuagao revoluciondria, derruba os resultados das cleigdes presiden-
ciais que aconteceram em 1° de margo e assume o poder como Chefe do
Governo Provisorio. Depois de quase quatro anos de governo substancial-
mente livre de "obstaculos constitucionais”, em 16 de julho de 1934 € pro-
mulgada nova Constituicio, por Assembléia Constituinte eleita com sufragio
universal e voto direto."” No mesmo dia (ndo por acaso), Vargas ¢ eleito
Presidente da Repiblica, pelo Congresso. '™
Embora naquele periodo ja imperasse a consciéncia do peso politico
das desigualdades que ha tempos dividiam o Pais, a grande depressio
mundial do fim dos anos ‘Trinta'” nio colaborou em sua superagio. Percebe-
se a necessidade de superar as desigualdades sociais es regionais, realmente
conexas entre elas, como a prioridade nacional. O subdesenvolvimento
dos Estados do Norte nao podia mais ser considerado um problema grave,
mas especificamente regional.
A resposta da Constituicao foi a centralizagiao do poder.®™ para per-
mitir a intervencao publica eficaz e para atingir o re-equilibrio econémico

' Decreto n® 9,521, de 17 de abril de 1912, art. 105 e sequintes.; em E.R. GRAU, Op. joc. utl. cit..

" Vargas impbs por Decreto, ja em maio de 1932, a cleicdo da Assembidia Costituinte em maie do ano
seguinte mas, 3 intengdo de “reconstitucionalizagho” imediata (C. RIBEIRO BASTOS, A Constitukdo de 1934,
in As constiturcoes do 8rasd, Brasilty, $.d., mas de 1986, p. 2), talvez akmentada pela falta de confianca no
sentimento de democracia do Caudifio, fez com que em 9 de julho de 1932 explodisse, em Sio Paulo uma
insurreiqdo armada, conhecida como Revolugao Constitucionalista, Embora esta ndo tenha sido exitosa do
ponto de vista militar, foi um sucesso politico, capaz de tornar inevitével uma nova Constituigdo {P. FERREIRA
DA CUNHA, Do constitucionalismo brasileiro: uma introdugao histdrica (1824-1988), in Historia Constitucional
(7). 2007, & (hitp/Mhc.redins.es/08/articulos/pdi/1 2 pdi).

'% Sobre esta fase v. K. LOEWENSTEIN, 8ra2if under Vargas, New York, 1942, p. 17 e 5s.

" Um dos principais motivos das raizes da revolugdo de 1930; K. LOEWENSTEIN, Op. ult. cit. p. 16.

“ Trata-se, porém, de uma centralizagdo menor que a instaurada durante o governo provisério, Naquela fase,
o Presidente, de um lado, concentra os poderes, usando Decretos para cumprir qualguer ato, inciusive
modificagio profunda da ordem constitucional; de outro lado, impde a0s estados, governadores sem raizes
locais, Assim, o Estado de S3o Paulo — talvez por também ter sido o principal centro adversanio da revolugao
— teve nomeado como governador um pernambucano: oo Alberto Lins de Barros. Foi um erro grave pois
nao introduziu desde o inicic 0 que D, ELAZAR individualiza coma o instrumento de *nao centralizagio”
(portanto, de estabilizagdo) tipico dos sistemas federais caudithistas (v. idee e forme del federalismo, (1987),
trad. it. LM. Bassani, Milano, 1998, p. 141), e que gerard um sentimento de desforra muito oficaz, na
insurrei¢do de julho de 1932,
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e social.*! O federalismo dual da Primeira Repiiblica — confere aos Estados
membros atribuicdes que mais parecem tedricas, diante da auséncia de
recursos — foi substituido por um federalismo cooperativo, assumindo
a Unido um grau incontestivel* de atribuigoes, mesmo do ponto de vista
formal.* A sua competéncia exclusiva (muito ampla) é juntada, também,
a "defesa permanente contra os efeitos da seca nos Estados no Norte" (art,
5°, XV e art. 177, caput). Para tanto, a Constituicio reserva 4% das entradas
tributérias federais nao vinculadas, 3/4 das quais destinadas a obras previstas
no planejamento ordinirio e 1/4 a fatos extraordinérios. no caso de cala-
midades (art. 177, caprd e paragrafo 1°). Aos Estados ¢ Municipios, no
entanto, ¢ criada a obrigagio de auxiliar as populagbes das zonas dridas,
utilizando pelo menos 4% das préprias entradas tributdrias sem destinagio
especial (art. 177, paragrafo 3°).

Embora seja considerada normal a responsabilidade exclusiva da
Unido para enfrentar as emergéncias, chama a atengio a responsabilidade
pela gestio permanente (ou estrutural) do problema da seca nos Estados do
Norte. No sistema federal seria normal a competéncia do nivel estadual,
com eventual intervencio federal ou, pelo menos, competénca comum
entre os dois niveis.

2 Fonte de inspiragao do intervencionisma na econdmia, destinado a reduzir as desigualdades nao sé territoniats,
€ 0 novo constitucionalismo social: a Constituicao de Weimar, mais que a mexicana de 1917, ¢ gue a
republicana espanhola de 1931, R. MACHADD HORTA, Direito Constitucional, ed. IV, Belo Herizonte, 2003,
p- 55; G. BERCOVIC!, Constituxgdo econdmica e desemolemento ~ uma lertura a partr da Constitux#o de
1988, S3o Paulo, 2005, p. 17; A. RAMOS TAVARES, Direito Constitucional Econdmico, ed. I, So Paulo,
2006, p. 94, p. 107-108. No Brasil, todavia, o intervendionismeo 3ssume uma orientagado original; P.
BONAVIDES, Curse de Direito Constitucional, ed. Xil, Sao Paulo, 2003, p. 366.

Note-se, de qualquer moede, que o intervenclonismo federal e a centralizagdo dos recursos ¢ das atribuigbes

(a0 menos em vias substanciais) geralmente caracterizam os estados federais nessa fase histérica. Como

posto & luz por K.C. WHEARE, a grande depressio de 1929 contribuiu nesse sentido de forma decisiva; v.

Del governe federale, cit., p. 197 e ss., p. 368-369, em que se ressalta que ndo aconteceu no Canadd em

razio do conservadorismo do povo, Quanto ao conceito de Wheare, ver nesse sentido a expenéncia brasileira

R. MACHADO HORTA, Tendéncias do federalismo brasileiro, cit., p. 21, bem como A, RAMOS TAVARES,

Direito Constitucional Econbmico, cit., p. 107.

M. GONCALVES FERREIRA FILHO, A organizagéo do Estado brasieiro ¢ as tendéncias do federalismo: Simetna

e assimetria (1998), in id.. Aspectos do Direrto Constikucional Contempordnec, S0 Paulo, 2003, p. 176,

mas v. também L.R. BARROSO, Direrto consitucional brasileiro: o problema da federacdo, at. p. 39 ess R

MACHADO HORTA, Drrerto Constitucional, ait., p. 56, p. 410 ¢ ss.,

Embora clara a escolha de um Estado Federativo, em realidade — como escreve . GANDRA MARTINS — ‘o

Brasil nunca foi uma Federacio de fato, apesar de ser uma federagio legal desde 1831% Art. 718, In C.

RIBEIRO BASTOS ~ |, GANDRA MARTINS, Comentérios 2 Constitugdo do Brasil (oromulagada em 5 de outubiro

de 1988), vol. 3°, tomo |, Arts. 18-23, ed. |I, Sdo Paulo, 2003, p. 4,

2 e sobre todos os estados. Durante a primeira Repablica hé clara diferenga do ponto de vista substancial
entre os estados fortes e o5 fracos. Nos primeiros, ¢ centralismo da posicho do governador transforma a
autonomia em oligarquia; LR. BARROSO, Op. ult. cit., p. 35-36. Sustenta-se, portanto, gue, em realidade, o
estado unitério nasce no Brasil em 15 de novembro de 1889, sobre 25 ruinas da monarguia; . BONAVIDES,
Politica e Constituigdo. Os Caminhos da Democrazia, Rio de Janeiro, 1985, p. B6; L MARTIRES COELHO,
Federalismo e Descentralizagdo, in Revista de Informagdo (egslstnva, 1985, p, 26 e 35,

2

M
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Para tentar compreender as razies (ue moveram o constituinte —
sem pensar no atraso injustificado do principio federalista — observa-se
que a repeticao de um fenémeno destinado a gerar efeitos criticos de
médio e longo periodo poderia ter criado uma espécie de "emergéncia
permanente”. Isso parece justificar a competéncia do nivel federal, mas,
na falta de urgéncia, é dificil justificar as razbes da sua exclusividade, pelo
menos na perspectiva de Estado composto.

De qualquer modo, a ordem constitucional de 1934 tem vida efémera,
pois foi derrubada pelo golpe de 1937, no qual Vargas, cujo mandato
presidencial estava perto do fim, instaura o regime ditatorial conhecido
como Estado Novo.™

3 O fim da ditadura de Vargas, a Constituicao de 1947 e a idade do
ouro da politica regional: a superintendéncia do desenvolvimento

Depois da derrota ¢ da condenagio do totalitarismo que encerra a
2* Guerra Mundial, a volta A democracia® ¢ inevitavel.* Vargas, depois de
procurar delonga-la, teve que ceder 2 exigéncia de clei¢oes presidenciais.
Em realidade, mesmo depois de convoca-las, tentou aplicar manobras
pouco claras para conservar o poder” ¢ foi deposto pelos militares um
més antes da abertura das urnas, inclusive com o consenso do candidato
a presidéncia, por ele apoiado, Eurico Gaspar Dutra,” que foi eleito Pre-
sidente em 2 de dezembro de 1945, junto 2o novo Parlamento, que atuou
também como nova Assembléia Constituinte.” Vargas, eleito Senador em

% Um golpe que ndo pode maravilhar, constituindo um epilage triste ¢ légico, a escassa (ou ausente) inchinagdo
& democracia que Vargas demonstrou amplamenta; | MARTIRES COELHO, A Experiéneia Constitucional
Brasileira: o2 Carta Imperial de 1824 § Canstituigdo Democrdtica de 1988, in G, FERREIRA MENDES - 1.
MARTIRES COELHO ~ P. G. GONET BRANCO. Curso de Dreito Constitucional, S3o Paulp, 2007, p. 159.
Quanto a0 novo regime ditatonal, K. LOEWENSTEIN, 8razil under Vargas, cit, p. 46 e 5s..

¥ . mas se pode duvidar que tenha acontecido o verdadeiro retormo, porgue, como nota J. AFONSO DA
SILVA, *até o regime da Constituigdo de 1946 [...] o Brasil ndo teve regime democrdtico. Teve algumas
instituicdes formais do regime representativo, mas a realidade € que o pais viveu regimes clitistas de natureza
oligarquica”; v. Poder Constituinte ¢ Poder Popuiar (A Experiéncia Brasilerra) {1991), ora in ID., Poder
Constituinte e Poder Popular festudos sobre a Constituigdo), ed. |, rist. I, Sdo Paulo, 2002, p. 101.

* O Brasil tinha enviado um contingente militar de 25.000 homens para combater na Itdlia com os aliados. Ao
combater os totalitarismos europeus, transformou a ditadura em algo inaceitdvel. Além disso, a ditadura
paternalista de Vargas tem elementos de inspiragao retirades do madelo fascista; K. LOEWENSTEIN, Brazif
under Vargas, cit., p. 72 e ss., p. 369 e s5.; adde C.J. FRIEDRICH, Trends od Federalism, it p. 111.

# . como a nomeacdo do seu irmo come Chefe da Policia do £stado da Guanabara, onde estava a entio
Capital do Pais (Rio de Janewro).

® .. que tinha sido Ministro da Guerra durante todo o perfodo do Estado Novo.

» Com base nas Leis Constitucionais n® 13 e n® 15, aprovadas, respectivamente, em 12 e 26 novembro de
1945, periodo postenor & deposi¢do de Vargas,

Sobre esse periodo de convulsdes, v. M. GONCALVES FERREIRA FILHO, Comentérios @ Constituigao Brasileira
(Emenda Constitucional n® 1, de 17.10-1969, com alteragdes introduzidas pelas Emendas Constitucionais
atd de " 22, de 29-6-1982), od. IV, S30 Paulo, 1983 p. 4ess..
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dois Estados, abandona sem ruptura o papel proeminente que até entio
tinha exercido.™

A nova Constituigao Federal foi promulgada em 18 de setembro de
1946. Recuperou algumas das idéias inovadoras contidas na Constituigio
de 1934. Entre elas, o federalismo cooperativo, agora em trés niveis,”
que reconhece a exigéncia de reduzir as desigualdades entre as diversas
macrodreas do Pafs.

Conforme a posi¢ao da Constituigao da Republica de doze anos antes,
a Unido se atribui, em via exclusiva, competéncia para a luta permanente
contra os efeitos da seca ¢ agora também contra as endemias rurais™ ¢ as
inundacoes (art. 5%, XIII). A relevincia federal ndo mais esta ligada ao fato
de acontecerem em uma parte do Pais, o Norte.

No entanto, os problemas especificos daquela parte ampla do
territorio, muito atrasada no desenvolvimento, nio desaparecem do texto
constitucional. Ao contrario, sio garantidos recursos financeiros.

De fato, 3% das arrecadacoes tributirias da federacio sao destinados
as intervengdes que a Unido deve desenvolver no plano de defesa contra
os efeitos da seca no Nordeste (art. 198, caput). Além disso, 3% das entradas
tributdrias dos Estados da drea drida ficam destinados 2 construciao de
canais ¢ lagoas, bem como a outros servigos de assisténcia as populagoes
interessadas (art. 198; pardgrafo 2°).% Tais previsoes retomam as constates
da Constituigio de 1934.

Novidade € a consideragao especifica da valorizacio economica da
Amazdnia, uma vez que o art. 199 dispoe sobre a adogio de um plano fede-
ral, designando, para tanto, nio menos do que 3% das entradas tributarias
federais, pelo periodo minimo de vinte anos consecutivos ¢ de pelo menos
3% das entradas tributdrias dos Estados, dos territérios e dos municipios
daquela Regiao. Estas devem ser devolvidas anualmente ao governo,

¥ Trata-se de abandono nio definitivo. De fato, Vargas serd reeleito Presidente na eleigdo de 1950, ¢ se
suicidard em 1954, guando, depois de um atentade que causou s morte de um seu opasiter e ferimentos
em outro, foi imposta 2 sua demissdo.

... Uniao, Estados, Municipios,

 Pola qual a Costitucdo de 1934 previa intervencdes federars apenas no caso de eventos 130 graves, incapazes
de serem resclvidas pelos governos locais (art. 140).

% De tais recursas, um terco deve ser depositado numa Caixa especial, destinada 20 socorro das populagdes

atingidas pela calamidade, £ possivel, ainda, a concessio de empréstimos com JUros baixos para as empresas
agricofas ou industriais da zona atingida (art. 198, §19)
Comentando tais previsdes, P. BONAVIDES ressalta, de um lado, a redugio de um ponto no porcentual das
entradas federais e estatais destinadas 20 problema neordesting da seca, em comparagdo ao porcentual
prevasto na Constituigde de 1934 (v. Federalismo regional num pais periférico, ¢it., p, 454} ¢, de outro lado,
que Epiticic Pessea tinha feito algo similar quase trinta anos antes, na legislacio ordindria (v. A Constituigio
Aberta, ot., p. 367).
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Esse artigo introduz no vocabulario constitucional brasileiro duas
palavras significativas: "plano” e "Regido”.* E a primeira vez que se identifica
uma regiao, composta por muitos Estados como local de planejamento
¢ de intervengao pablica federal para o desenvolvimento. Trata-se de uma
previsdo "de forma timida e fugaz",* capaz, no entanto, de abrir uma nova
fase. Em cerca de trinta anos, o Pais vem sendo progressivamente articulado
em Regioes com clara natureza funcional. Estas constituem o dmbito de
competéncia dos 6rgaos federais de promocao do desenvolvimento
territorial: as Superintendéncias.™

Nota-se que a articulacio administrativa nao corresponde a nenhuma
reivindicagio de autonomia politica, nem a uma identidade histérico-
cultural, que € o fundamento ¢ o pressuposto de legitimidade,” pois a
articulagio foi prevista em nivel central. Nasce de uma proposta do IBGE
(Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica), que identifica cinco ma-
crorregides homogéneas do ponto de vista geogrifico, econémico e social
(Norte, Nordeste, Centro-Oeste, Sudeste e Sul).*™ ao invés de se originar a
partir de qualquer identidade, embora existam identidades regionais no
Brasil, mesmo que mais ténues que na Europa, nos Estados Europeus.™

Entre os anos 50 e inicio dos anos 60, acontecem fatos que parecem
ser o dpice da politica federal de desenvolvimento regional.

Em claro cumprimento ao previsto no art. 199 da Constituicio de
1946, uma Lei de 1953* da importincia juridico-administrativa relevante

* P. BONAVIDES, Federalismo regional num pais perifénco, cit., p. 455.

¥ jbidem,

* Elas s3o inseridas, num primeiro momento, na Presidéncia da Repablica e gozam de méxima autonomia,

sucessivamente, nos Ministérios.

Isso para E.R. GRAU, desenvolvendo uma ampla reflexio sobre o federalismo brasileiro e sobre a identidade

{rectius: caréncia de identidade) dos estados membros, cuja existéncia politica, embora resulte débil em

relacio dguela dos outros estades membros federais, é incompardvelmente superior em relagdo agquela das

regides; isso em linha de retrospectiva do que de perspectiva; v. Desenvolvimento regional, conceitos, cit., p.

108 e ss., obra na qual se interpreta a realidade brasileira refazendo abertamente a reflexio de Carl SCHMITT

sobre a relagio entre terra e nomos, em que a ocupacio da terra (Landnahme) é o "atte primordiale che

istituisce 1l diritto®, o *archetipa di un processo giuridico costitutive’; v. if nomeos della terra — nel diritto
internazionale dello “jus publicum europeum® (1950), Il ed. it. a cura di £ Volp:, Milano, 1998, p. 22 ss.,

espec, p, 23 e p. 25.

* Uma breve apresentagio e os mapas de articulagdo gue, propostos pelo IBGE, foram acolhidos pelo
ordenamento, podem ser encontrados no seguinte andereco: http:ffnwv.ibge.gov.brfhome/geociencias/
geografia/default_div_int.shtm, et ivi al link *Evolugéo Politico Administrativa®,

¥ Assim E.R. GRAU, Op. ult. cit,, p. 114, que retoma de Clodomir Vianna Moog 2 individualizagao de sete
nicleos de identidade que, todavia, se formam em conexao com os ciclos gue caracterizam a histéria
econdmica do Pais: Amazonia, Nerdeste, Bahia, Minas Gerais, So Paulo, Rio Grande do Sul, Rio de Janeiro;
ibidem, p. 119 ss.,

Para a reconstrugdo da histdria econdmica do Brasil com base em ciclos econdmicos ligados a um tipo de
produgao; 5. ZWEIG, Brasil, Pals do futuro, p. 45 ss..

% Lei n® 1.806, de 6 de janeiro de 1953.

ar
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2 Amazonia: institui a Superintendéncia do Plano de Valorizagao Econdmica
da Amazénia (SPVEA) ¢ traga os limites da drea afeita a sua intervengio,
a chamada Amazonia legal.*!

Em 1959 volta o Nordeste, outra regiio-problema. Embora a Cons-
tituigio de 1946 nio definisse essa regido, apesar de ser um grave problema
de subdesenvolvimento territorial, a Lei n® 3.692, de 15 de dezembro de
1959 cria a Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE),
vista como ponto de reviravolta.*

E objetivo desta Lei acolher a proposta de politica do Grupo de
Descenvolvimento Econdémico do Nordeste (GTDN),* apresentada em
margo daquele ano, e que se deveu ao economista Celso Furtado.™

Avisdo de base seria a de que a causa da ineficicia da politica federal de
apoio do Nordeste — que aqueles anos testemunham dramaticamente —*
estaria no fato de a politica de combate aos problemas do Nordeste levarem
em consideragio apenas o problema geofisico da semi-aridez ¢ das repeti-
das secas. Problema mais grave que a aridez € o de ordem socioeconémica,
o subdesenvolvimento da regiio, que aparece claramente no confronto
com as regides do Centro e do Sul.* Por isso, Furtado considera necessirio
que se passe da politica de emergéncias A politica de planejamento do
desenvolvimento; politica de profunda reforma social, que implica fortes

4 Ela compreende também os territdrios que serdo Estados da regidc Norte, além da parte setentricnal dos
Estados de Mato Grosso e de Goids (do Centro-Oeste} ¢ a parte oodental do Maranhao {Estado do Nordeste);
art, 2° da Lei n® 1,806, de 1953,

A SPVEA tem um precedente importante na Comissdo para o Vale do Rio Sao Francisco (CVSF). Criada com

autonomia financeira e administrativa, em relagdo a Presidénaia da Replblica, foi chamada a redigir ¢ —

depais da aprovagdo pelo Congresso — 2 executar um plano para © aproveitamento da drea e de suas

dguas, para ifrigagao, transparte, produgdo de energia elétrica; Lei n® 541, de 15 de dezembro de 1948

A drea deintervengao da supenntendéncia compreende o territério dos nove Estados do Nordeste (Maranhdo,

Piaui, Ceara, Rio Grande do Norte, Paraiba, Pernambuco, Alagoas, Sergipe e Bahia), além de Minas Gerais —

que conforme a dassificagdo do IBGE € um estado do Centro-Oeste — exclusivamente na drea chamada

Poligono das Sécas.

Instituido em dezembro de 1956, por Decreto do Presidente ¢a Republica.

G. BERCOVIC), Desigualdades regionais, ot. p. 95 e ss., bem como P BONAVIDES, A Constituwigéo Aberta,

o, p. 472-473,

0O GTDN praticamente deixa de existir guando o Presidente da Replblica, Juscelino Kubitschek, designa &

GTDN a elaboragio de uma proposta de politica de desenvolvimento do Nordeste {chamada Operacho

Nordeste), mas encarrega, pessoalmente, Celso Furiado para coordenar 05 estudos necessdnos para tal

realizagao, o que, na prética, significou que a ele foi designado o empenho de redigir 3 proposta. Isso foi

contado pelo préprie C. FURTADO in A Fantasia Desfeita, ed, lll, Rio de Janeiro, 1989, p. 56,

@G, BERCOVICI, Desigualdades regionais, al. p. 95, lembra que naqueles anas nasceram as Ligas Camponesas
de protesto, e que o desenvolvimento do Nordeste manifestou-se {ainda mais) como um problema capaz de
incidir negativamente no desenvolvimento do Pais, taivez até por ser uma ameaca 2 unidade naconal.

“ A zona do Semi-Aride — que ocupa cerca de 60 % do territério do Nordeste @ uma parte do norte de Minas
Gerais (o vale do Jequitinhonha), com cerca de 900 mil km’ de extensdo — tem coma atividade econdmica
bésica a pastorizagao extensiva, que leva recursos aos grandes proprietanos, e a agricultura de subsisténcia,
que basicamente é a nica fonte de renda dos trabalhadores rurais. A seca atinge uma e outra, mas
especialmente o3 trabathadores do nivel rural, que n3o 1ém condicdo de resistic; esse € o estudo do GTDN,
Uma Politica de Desenvolvimento Econdmico para o Nordeste, ed. ll, Reafe, 1967, p. 62 e 5.

A
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alteragoes na estrutura econémica da regiao.*” A palavra de ordem prépria
da ideologia desenvolvimentista que se afirmou naqueles anos, com a
atuagao da Comissao Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL)
da ONU,® foi a industrializa¢io do Nordeste. "

No centro do sistema de desenvolvimento é colocada a superinten-
déncia, com a missio de coordenar cada 6rgio e cada agio federal na
regido, administrando os recursos destinados a promover o desenvolvi-
mento, recursos superiores aos da prépria regiao.”

A aprovagao do Projeto de Lei enfrentou resisténcias dos represen-
tantes do préprio Nordeste, preocupados com o temor de que 0 novo 6rgiao,
reforgado pela intervencgio federal, reduzisse a autonomia dos Estados.”
Este [oi aprovado, gragas ao empenho pessoal do Presidente da Repiiblica,
Juscelino Kubitschek, ¢ em razio do apoio de parlamentares do Centro
e do Sul.®

ASUDENE serd o modelo de referéncia de outras superintendéncias
que serao institufdas: a SUDEAM, para o desenvolvimento da Amazonia
que, em 1966, substitui a SPEVEA™ e as regioes-plano "fronteira do
Sudoeste" e Centro-Oeste, a SUDESUL e a SUDECO.™

4 O declinio durante a ditadura militar
ATerceira Republica foi derrubada pelo golpe militar de 1964. Depois
da conservagio formal da Magna Carta de 1946, em 1967 nasce outra,

* C. FURTADO in A Fantasia Desfeita, cit., p. 35-6 e p. 39 55..

“ ... doqual Furtado ¢ membro impartante, em 19439, além de ser o coordenador do Grupo misto do CEPAL e do
Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico (8NDE), escolhido por Vargas durante o sequndo mandato
como presidente, e redige o estudo Eshogo de um programa de desenvolvimento para & economia brasileira
no perfodo de 1955 a 1960, no qual se apdia o programa de desenvalvimento da presidéncia de Kubitschek.

¥ Sobre a ideologia da CEPAL, que coloca a industrializago como a dnica perspectiva, bem como o Unico
meio de desenvolvimento da América latina e 2 profunda incidéncia das teses da CEPAL nas escolhas dos
governos brasileiros naqueles anos, v. G, BERCOVIQ, Desigualdades regionais, ¢it. p. 54 & 53

* Em 1963 a sua dotaglo & superior 3 soma das dotagdes de nove estados da prépria circunscricao; M.
GONCALVES FERREIRA FILMO, A organizagdo do Estado brasiewo, oit., p. 177,

¥ G. BERCOVIQ, Op. ult. cit.,, p. 105. Talvez se possa supor Que esses parfamentares também estivessem
preocupados em conseguir influenciar sobre as decisdes fundamentais gue a SUDENE adotaria nos seus
colégios eleitorars, em razho de esta ser proposta (e instituida) como um ente autircuico, dirstamente
ligado 20 Presidente da Republica,

* bidem.

" Lei n® 5,173, de 27 de outubro de 1966,

* Primeiro é instituida a regido-plano fronteira do Sudoeste (Decreto-Lei n® 301, de 28 de fevereiro de 1967),

que compreende municipios de trés estados do Sul (Parand, Santa Cataring ¢ Rio Grande do Sul) € de um
estado do Centro-Oeste (Mato Grosso), situados na parte oeste (a defini¢ao decorre de coordenadas
geogréficas precisas) @ nao compreendidos na regido-plano que compete a da SUDAM (art. 27),
Com a criag3o da SUDECO (Les n® 5.365, de 1° de dezembro de 1967), a regiao fronteirica do Sudoeste se
torna regido Sul, que compreende apenas todos os estados do Sul. sendo designado & SUDESUL o
desenvolvimento dessa regilo. (art. 20 e 21, da Lei n® 5.365, de 1967). Integram a SUDECO Goids e Mato
Grosso, ressalvando nas zonas deste Gitimo estado, que ja tinham sido objeto de intervengdo da SUDAM, o
respeito da sua disciplina, quanto & aplicag3o da fiscalizagho facifitada (art. 1%, §2°, Les ult. cit.).
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adotada pelo Parlamento, mas em clima de tanta imposigio que, a esse
propésito, Paulo Bonavides ¢ Antdnio Paes de Andrade falam sobre a
"farsa constituinte".* Um periodo de prolongado impedimento do Presi-
dente da Repiiblica admite, portanto, um golpe no golpe da parte dos trés
ministros militares (criada a junta militar). A ordem constitucional sofre
golpes progressivos™ até a ruptura definitiva, apoiada pela "revisio" ado-
tada — evidentemente extra ondinem — pela junta militar, em 17 de outubro
de 1969.

Analisando os textos constitucionais, tem-se a impressao de que,
durante o regime militar, o desenvolvimento homogéneo do Pais seria
um objetivo fundamental do ordenamento juridico. Nesse sentido, € impor-
tante a leitura (nas duas versoes)™ do artigo de abertura do Titulo sobre
a Ordem Econdmica e Social,” e do artigo 8°.% Conforme o texto de 1967
¢ finalidade da ordem econdmica a realizagio da justiga social, que tem
como base seis principios, entre eles o desenvolvimento econémico.
No texto de 1969 o desenvolvimento nacional transforma-se no préprio
objetivo, em conjunto com (alids, antes dela) a justica social.” A harmonia
do descnvolvimento parece resultar do art. 8%, Esse artigo da 2 Uniao
competéncia ndo s6 para a organizacio da delesa permanente contra a
calamidade piblica, especialmente contra a seca e as inundagoes, compe-
téncia ji tradicional,” mas também para estabelecer e executar planos de
desenvolvimento regional. Esta competéncia é inovadora: a intervengio
federal de promogio do desenvolvimento nao se limita s6 a uma regiio
(a Amazdnia), mas as diversas regioes do Pais. Isso foi fruto da percepgio

* Assim na Histéria constitucional do Brasi, ed. Vil Brasifia, 2006, p. 436-437, conforme citacho feita por |
MARTIRES COELMO, A Experiéncia Constitucional Brasileira, ¢it., p. 165-166.

** Na verdade, Atos Institucionais, como golpes & Constituig3o por razdes excepcionais, sio adotados
primeiramente pelo Prasidente da Republica, em respeito formal 3 Constituicio de 1967 & depals, diante do
seu impedimento, pela junta militar. Deixando de lade gualguer consideragiio sobre o conteldo, deve-se
observar que lais atos s30 uma clara violagdo ds prerrogativas do Vice-Presidente, previstas ne art, 79 da
Constituigo.

* A Emenda n® 7, de 1969 encontra legitimidade apenas nos a10s de revogacdo do sistoma constitucional, ©
que é explicitamente afirmadc no predmbolo. Assim, deve ser considerada uma nova Constituigho, conforme
1. AFONSO DA SILVA, Poder Constituinte e Poder Popular (A Experiéncia Brasileira), cit. p. 107; J. MIRANDA,
feoria do Estado, cit., p. 222: P BONAVIDES, Curso de Direito Constituciona!, it,, p. 367; I. MARTIRES
COELHO, A Experitnecia Constitucional Brasileira, ¢it,, p. 165 e ss.. Para uma andlise mais ampla v. M.
GONCALVES FERREIRA FILHO, Camentdrios & Constituigao Brasiteira, cit., espec g. 20 $5.

* ... Mas seria mais cofreto dizer nas duas constituigoes

# Art. 157 da Constituigao de 1967, art. 160 da Constituicdo na versdo da Emenda n® 1, de 1969

% |ncisos XI! e X!il, da Constituicao de 1967 e incisos X! @ XiV da Constituicio emendadas.

* Coerentemente, a revis3o introduz novo papa! & Unido, de planejar ¢ promover o desenvolvimento, sem
limitages no campe econbmica, Essa amplitude é ressaltada por M. GONGALVES FERREIRA FILHG,
Comentdrios & Constituicdo Brasiteira, cit, p. 71.

“ M. GONCALVES FERRERA FILHO, Op. uit. cit., p. 78-9
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adquirida de que a desigualdade entre as regioes traz riscos para a seguranga
e para o desenvolvimento do Pais, como um todo.™

Pode-se talvez dizer que essa inovagao [oi anunciada pela SUDENE
e por muitos 6rgdos federais, cujo objetivo era a promogao do desenvol-
vimento regional. De qualquer modo, depois da Constituigao de 1967 foram
criadas a SUDESUL e a SUDECO, para, de qualquer modo, "completar” o
panorama das superintendéncias federais para o desenvolvimento das
regioes mais atrasadas.

Analisando os dados formais, nota-se o retorno da disciplina consti-
tucional anterior: as Constituigoes do regime militar nao destinam recursos
pablicos diretamente para o desenvolvimento das regides menos desen-
volvidas, mas designam esse papel a arrecadagao.™ Resultado, em concreto,
¢ que o apoio federal se demonstra inadequado. Assim, especialmente
o Nordeste, além da aclamacao do constitucionalismo de fachada, recebe,
durante os vinte anos da ditadura militar, um apoio econdémico menor que
o que tinha dado a efémera Constituigio de 1934, bem como a Constituigao
de 1946.%

O dado que caracteriza a segunda ditadura €, como era de se prever,
o forte centralismo das relacées federais e da estrutura do governo federal,
bem como a organizagao interna do nivel central.

Isso se percebe em termos gerais, em referéncia a questdo da pro-
mocio do desenvolvimento regional. De fato, o texto das duas constituigoes
¢ explicito ao assegurar ao nivel central a competéncia relativa, em termos
mais amplos. O citado art. 8° estabelece que a Uniao adotara os planos e
os executard. A total exclusio dos estados-membros causa imensa perple-
xidade, mesmo deixando de lado qualquer reflexao em relagio a uma forma
de Estado que a Constituigdo declara federal. Logico €, de fato, assinalar
ao nivel central uma tarefa de orientacao e coordenagio. Indo além, e
subtraindo aos estados-membros o poder de planejamento e de execugio
dos planos, fica a sensagio de "atentado” — usando palavra de Oscar Dias
Corréa — A autonomia,” bem como 2 eficacia da atuagao.

& K. GONCALVES FERREIRA FILHO, Op. ult. cit., p. 79.

% anual na Constituicio de 1967 {art. 65, §6°) e plurianual na Emendata de 1969 {art. 63).

& P BONAVIDES, Federalismo regional num pais pesiférico, cit., p. 455.

o pssim O. DIAS CORREA, A Constituicdo de 1967: contribugdo critica, Rio de Janeiro, 1969, p. 103.
Porém, é Util ressaltar que o forte centralismo nessa matéria € tradicde do "federalismo’ brasileiro: as
Costituicdes de 1934 e 1946 jé atribuiam & Unido competéncias exclusivas de planejamento e execugao, 0
que fard também a Constituicao de 1988, Sobre as escolhas e as necessidades, v. C.J. FRIEDRICH, Trends of
Federalism, cit., p. 114.
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A organizagio da acao da Unido (o poder central) em matéria de
desenvolvimento regional "pula” da descentralizaciio autirquica a descen-
tralizacio orgdnica (ou burocritica), na esfera legislativa, e na pritica se
chega a simples desconcentragao,” a subordinagio, que é o oposto da
descentralizagio.® Em sintese, a desconcentragio ¢ um modo hierdrquico
de relagoes, enquanto na descentralizagao (autirquica e organica) o sujeito
ou o 6rgao descentrado tém autonomia de decisao.

Com a Lei n” 4.344, de 21 de junho de 1964, a SUDENE e outros
organismos de desenvolvimento criados™ parecem perder a subjetividade
juridica.™ Mas o que mais perdem, para nunca mais ter, ¢ a relacio direta
com a Presidéncia da Republica, que garante a eles ampla margem de
decisio. As superintendéncias ao desenvolvimento se transformam no que
€ chamado de Ministério Extraordinirio para a Coordenagio dos Organis-
mos Regionais ¢, depois da reforma administrativa de 1967, de Ministério

Sabre a centralizagio como tendénaca difusa do século XX, que atinge © cume na metade dos anos 60,
produzindo, porém, difusa insatisfagio com o big government, v. D. ELAZAR, Idee e forme de! federalismo,
at, p. 162 e'ss., espec. p. 167.

“ Em outros termos, as supenntendéncias sdo antes de tudo privadas — por Lei — da personabidade juridica e
depais — de fato — de poder de decisio.

Sobre © conceito de descentralizagho, nas diversas caracteristicas, e sobre o conceito de desconcentragdo,
ha uma série de posigdes. Aqui 540 usados os conceites da tese, que parece prevalecer, segundo a qual nda
hd correspondéncia entre subjetividade juridica e descentralizaglio, nem entre auséncia de subjetividade o
desconcentragio — no sentido criticado, por exemplo, por A. de LAUBADERE — 1.-C. VENEZIA - Y. GAUDEMET.
Traité de droit administatif, tome |, ed, XIII, Paris, 1994, p. 92 e, na Isteratura brasileira, M.S. Zaneila DI
PIETRO. Direito Administrative, ed. XVI, Sdo Paulo, 2003, p. 349; C.A, BANDEIRA DE MELLO, Curso de
Direito Admunistrativo, ed. XVI, 530 Paulo, 2003, p. 141 —, mas a descentralizacio significa poder decisional
com ou sem subjetividade juridica (respectivamente, descentralizagdo autdrquica e descentralizacdo orgdnica),
enquanto a desconcentragio implica submissdo: v. M.S. GIANNINI, Il decentramento nel sistema
amminsstrative (1957), agora in K., Scritt, vol. IV ~ 1955-1362, Milano, 2004, p. 147 e 5s., espec. p. 153 ¢
s, e p. 173; G. Berti, La pubblica amministrazione come organizzazione, Padova, 1968, p. 119 e ss.;
MORTATI, Istituzioni di diritto pubbiico, vol. |, at., p. 633 e ss.; F ROVERSI MONACO, voce Decentramento
amministrativo, in €nc. giur, vol. X, Roma, 1388, Aggiornamento, 2000.

Algo nessa diredo se encontra em Santi ROMANO, que §& nes primeiras anos de 1900, a0 referir-se a0s
escritdrios de descentralizag3o burocritica escreveu: *che a questi sia 125Ciato Un campo non troppo ristretto
& una necessita imposta dall'indole stessa del decentramento. Se il funzionano locale aitro non dovesse fare
che eseguire ciecamente cio che I3 legge con disposizione minuta gl prescrive ¢ il superiore gli comanda, se
& sua liberta di apprezzamento fasse del tutto soppressa e gli venisse vietato di provvedere con un cerio
arbitrio ai vari casi, egli si ndurrebbe ad un semplice ruota del compiicato meccanismo delfla pubblica
amministrazione, che potrebbe anche essere necessaria, ma che ad ogni modo non si muoverebbe che per
impuiso degh uffici centrali. Vano sarebbe allora, ¢ per ragioni owie, parlare di decentramento' voce
Decentramenta amministrativo, in Enc. giur, it., vol, IV, Milano, 1911, p, 444-445,

* M.5. GIANNINI, Op, ult cit., p. 173, p. 175; G, BERTI, Op, ult. oit,, 125.

Para a identificaglio da hierarguia como cardter do centralismo administrativo se manifestou a doutring
classica francesa, v. M. HAURIOU, Précis de droit administratif et de droit public, ed. XIi, revue et mise & jour
par A. Hauriou, 1933, réddition présentée par P. Delvolvé - E Maderne, Paris, 2002, p. 77.

... de menor relevincia: trata-se da SPVEA, que estd para ser reformada, da CVSF, da superintendéncia para
o plano de valorizagio econdmica da regido da fronteira do Sudoeste, da Comissdo para o desenvalvimento
do Centro-Oeste {gue em 1967 sao substituidas, respectivamente, pela SUDESUL e pela SUDECO) ¢ da
Comissao especial da faixa fronterrica,

0 ... pois no art. 19 da Lei sio expressamente definidos orgdos e escritérios.
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do Interior.” Decorréncia dessa desclassificacio € a alocacao destas no
mesmo nivel de organizagdes que até entio deviam coordenar.™

Em realidade, a desclassificacao ocorre realmente. As superinten-
déncias para o desenvolvimento ficam mais fracas, pois vio sendo priva-
das, de forma gradual, mas inexorivel, dos poderes de decisio tradicionais.
Tanto ¢ assim que, embora entre 1966 ¢ 1967 elas parecam ter pelo
menos parte do antigo prestigio, com a extensio do modelo da SUDENE a
Amazénia, ao Centro-Oeste e ao Sul.”™ No entanto, 1$so € apenas um parén-
tese, A seca que atinge o Nordeste em 1970 foi vista (e apresentada) como
a faléncia da SUDENE, e de todo o sistema das superintendéncias.

Pode-se debater se o real objetivo do regime militar era o de criar
condigoes idoneas para o funcionamento ¢ a expansio das empresas
privadas, nacionais e internacionais;’* pode-se debater s¢ o objetivo era
orientar uma politica de industrializacao regional, pois, devendo perma-
necer distante dos problemas reais, nao teria que ser descentralizada. O
que, no entanto, parece incontroverso, ¢ que no periodo da segunda dita-
dura a politica de desenvolvimento nao foi politica de homogeneidade,
mas sim uma politica que se pode chamar de desenvolvimento regional.™

Secao 2. A Constituicao de 1988
5 A reducao da desigualdade territorial como principio cons-
titucional fundamental
No retorno a democracia, o problema da desigualdade realmente nio
foi resolvido; ao contririo, ficou mais grave, tanto que nio surpreende que
tenha sido considerado ponto central da nova Constituigio. A diminuig¢io
das desigualdades regionais e sociais estd entre os objetivos [undamentais

' Art. 199, inciso )1, do Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro ce 1967,

7 G. BERCOVIC!, Constituigdo econdmica e desenvolvimento, cit., p. 114,

73 A referéncia e5td nas normas gque instituem a SUDAM (Lei n° 5.173, de 1966), a SUDESUL (Decreto-Lal n*
301, de 1967) e a SUDECO (Lei n® 5,365, de 1967), as quais as qualificam, expressamente, como autarquias
ligadas a ministérios.

Outras superintendéncias dotadas como autarquia sio cnadas para administrar o desenvolvimento do Vale
do Rio Sao Francisco (SUVALE) e da Zona Franca de Manaus (SUFRAMA); Decretos Lei n® 282 & 288, de 28
de fevereiro de 1967,

Assim, o panorama fica complicado ¢ as dificuldades de definicao dot dmbitos de competdncia provocam
graves conflitos entre as superintend@ncias; W. PELUSO ALBINO DE SOUZA, Q planefamento regional no
federalismo brasieiro, in Revista Brasileira de Estudos Politicos (28), 1970, p. 113 ¢ ss.

7 Assim G. BERCOVICI, Op. ult. cit,, p. 28 e ss.. Certo, porém, é que a revisio de 1969 reforga as instdncias
neo-liberais: A. RAMOS TAVARES, Direito Constitucional £condmico, ot., p. 118,

™ G, BERCOVIC), Op. ult. at,, p, 124,

R. bras. Est. const. - RBEC, Belo Horizonte, ano 2, n. 5. p. 135-192, jan/mar. 2008




A questio estrutural da desigualdade entre territérios ¢ a intervencao do poder pablico para... A 149

da Republica (art. 3°, inciso I1I)" e entre os objetivos de ordem econdmica
(art. 170, caput, bem como o inciso I1),” pois estd no "patamar mais alto
da Constituicdo".”

A dupla insergao (no Titulo I sobre os Principios Fundamentais ¢ no
Titulo VII sobre a Ordem Econdmica e Financeira) e a dupla qualificacao
(objetivo fundamental da Republica e principio geral de ordem econémica)
desencadeiam grande interesse e deixam dividas, pois nao ¢ claro se o
objetivo da inser¢ao e da dupla qualificacio foi o de definir ordens distintas,
talvez complementares.

No entanto, a literatura interna nio parece preocupar-se muito com
a exigéncia da distingio,” o que faria pensar numa espécie de repetitividade
do texto. Mais ainda, numa nova técnica de redagio, na qual os objetivos
fundamentais sdo (ou podem ser) reafirmados nas normas em que a Cons-
tituigio disciplina, especificamente, fenémenos e relagoes que interferem
sensivelmente com aqueles.™

Essas impressoes parecem ser confirmadas na andlise das duas ordens
concorrentes. De fato, além das diferencas do 1éxico, a reducio das desi-
gualdades regionais € objetivo do art. 3°, e também do art. 170.*' Os dois
artigos, portanto, introduzem a mesma norma constitucional de natureza
programatica. Assim, essa norma estabelece um vinculo positivo para o

' Inciso gue tem até o objetivo de eliminar a pobreza ¢ que se conecta com os objetivos constantes dos incisos
1 e i, respetvamente: "costruir uma sociedade vre, fusta ¢ solidana’ ¢ “garantir o desenvolvimento nacional®;
P. BONAVIDES, A Constituicdo Aberta, cit,, p. 343-344, Tais objetivos, pela primeira vez insedidos numa
Magna Carta brasileira, sdo considerados principios refativos 2 organizagao da sociedade; J. AFONSC DA
SILVA, Curso de Direito Constitucional Positivo, ed, XXII, Sao Paulo, 2003, p. 94, p. 105-106. Que sejam
vistas também as observacbes de G. BERCOVICE: Desigualdadies regronais, cit, p. 291 ¢ ss., bem como
Constitugdo e superagac das desigualdades regionais, in E.R. GRAU — WS, GUERRA FILHO {orgs.), Direito
Constitucional - estudos em homenagem a Paulo Bonavides, Sao Paulo, 2003, p. 93 e ss,,

" Aexpressao ordem econbmica ¢ usada na Constituicdo brasieira, no Titulo dedicado 3 disciplina das relacaes
econdmicas. A doutrina distingue tal expressio da *Constituigo econdmica formal® que ¢ referida em todas
as previstes da Constituicdo formal, ligadas s relagtes econdmicas, indepandentemente dos logos; . FACURY
SCAFF, La Costituzione economica brasilizna nei suoi primi sedici anni, in L. CASSETTI - C, LANDA (a cura di),
Governo dell'economia e federalismi — Lesperienza sudamericana, Torino, 2005, p. 89-90.

" Assim P. BONAVIDES em A Constituido Aberta, b, p. 343-344, mas também em Foderalomo rogional
num pais peritérico, cit., p. 456 e ss., com a indicagdo e © comentario dos artigos da Constituigio e das
disposigbes constitucionais transitorias (respectivamente, art. 12 o 4%) gue se dedicam ao problema,

™ De fato, mesmo quando marcada, a dupla garantia ndo exige amplas explicagses; v., p. ex., P. BONAVIDES,
Op. loc. ult. cit.; ER Grau remarca a ‘repaticdo’, mas ndo se firma nola; v A Ordem Econdmica na Constituigio
de 1988 (Interpretagdo e critica), ed. VINl, Sio Paulo, 2003, p. 199

® Observa-se a repetigdo das regras em vanios artigos da Constituigio, particularmente na garantia des direitos
fundamentais.

¥ No an. 170 ¢la é um principio, mas — como colocado a luz — ¢ principio-fim; assim LR BARROSO, A
Ordem Econdmica Constitucional e os Limstes 3 Atugdo Estatal no Controle dos Preqos, in id., Temas de
Direito Constitucional, tomo 11, Rio de Janeira, 2003, p. 60 e ss.. No mesmo sentido J, AFONSO DA SILVA,
Aplicabilidade das normas constitucionals, ed. Vi, nst. Il, Sao Paulo, 2003, p. 141; ER. Grau, A Ordem
Econdmica, cit., p. 205.
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Estado, em cada uma de suas articulagdes,™ assumindo, portanto, as fungoes
do critério de legitimidade dos atos e dos comportamentos dos sujeitos
que se submetem a esses vinculos, constituindo. assim, elemento de defi-
nicio dos principios gerais do ordenamento juridico.™

Nessa perspectiva, a dupla afirmacio pareceria excessiva: o vinculo
para os poderes piblicos, apés ser introduzido em termos gerais (art. 3°),
atua também como referéncia na esfera das relacoes e das atividades
econdmicas.

Aprofundando a anilise, individualiza-se a relevancia juridica do
contetido do art. 170 da Magna Carta: for¢a posterior em comparagio
com a forca aparentemente idéntica do art. 3°. De fato, parece referir-se,
também, a sujeitos que nio integram o poder plblico e que nio se sub-
metem, portanto, ao vinculo do objetivo (ou vinculo positivo ou completo)
da reducio das desigualdades sancionado em termos gerais no art. 3%
Isso, ao fazer de tal redugio (ou melhor, do ndo agravamento das desi-
gualdades) um limite negativo™ para os operadores econdmicos, inclusive
os privados. O caput do artigo, de fato, esclarece que se a livre iniciativa
¢ um dos pilares da ordem econéomica,” o seu objetivo € garantir a todos
a existéncia digna, em razio das regras da justi¢a social.*™ Isso significa
que a livre iniciativa, além de ser constitucionalmente legitima, ndo deve

% Seqgundo a tese de V. CRISAFULLL; v. Le norme ‘programmatiche” deflz Costituzione, in Id., La Costituzione ¢ fe

sue disposizioni di principio, Mitano, 1952, p. 53 ¢ 67. Essa tese, que foi determinante para a evolugdo da

interpretacio da Constituicao itahana {L. CARLASSARE, Uimpegno per (‘attuazione della Costituzione: dalle
nome programmatiche alla sovranith popolare, in Il contributo di Vezio Crisafulli alta scienza del diritto

costituzionale, Atti della giornata di studio, Trieste, 1-Z ottobre 1993, Padova, 1294, p. 47 =, espec. p. 53 e

s3.), & conhecida (e foi acolhida) pela doutrina brasileira para interpretar a Constituicao do préprio Pais. As

vezes esa recepcdc (consciente ou inconscients) decorre da mediacso, pela doutrina, dos principios
constitucionais impositivas de J.J. GOMES CANOTILHO, que é devedora agradecida da tese crisafulliana sobre

normas programaticas; v. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo, cit., p. 1166-1167 ¢ 11761177,

Sobre o triplice alcance prescntivo das normas programdticas A, D°ATENA, J pancipi e 1 varlorr costituzionali

(1997), com as medificagGes in |d., Lezioni di difitto costituzionale, Torino, 2001, p. 12-13.

= As restri¢bes dos dmbitos de escolha 530 classificados como “limit? e “vincoli nel fine*, conforme 0 ponic de
inadéncia. Os primeiros operam no externo e nNo sentido negativo, vinculando o objeto e nac a finalidade
do poder; o3 segundos operam no interior e no sentido positvo, vinculande a vontade do sujeito investido
de poder a perseguir finalidades determinadas. Em outras palavras: la norma che pone un fimite preclude
un certo spazio all’azione del soggetto, ma consente al soggetto stesso di muoverst liberamente nello spazio
restante non previsto dafla norma; la norma che pone un wincolo nel line impegna, invece, positivamente il
soggetto al raggiungimento di determinati obiettivi'; E. CHELI, Atto poiitico e funzione di indinzzo politico
(1961), nst inalterata, Milano, 1968, p. 108 espec. p. 112, nota 85,

® .. junto com o trabalho humano.

% Parace (til reproduzir o texto: *A ordem econdmica, fundada na valorizagao do trabalho humano e na lvre
iniciativa, tem por fim assegurar a todas existéncia digna, conforme os ditames da justica social, obsenados
0% seguintes principios:

[omissis)
VI - redugao das desigualdades regionais e sociais,
[omissis!*.

-
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contrastar com o objetivo de alcangar a justiga social.”” Os principios
enunciados nos incisos — entre eles a redugio das desigualdades regio-
nais e sociais (inciso VII) — servem depois para determinar o contetido
preciso da clausula de justica social,™ aumentando a eficicia imposta. Impor
limites a iniciativa econémica, de modo claro, ¢ um modo de "humanizagio
do capitalismo”."

6 A fraca constitucionalizacao das macrorregioes do desenvolvi-

mento e a insuficiente retomada da politica de equilibrio territorial

A mmportincia do objetivo de reducio das desigualdades, mesmo

as territoriais, corresponde, no plano da organizagao das agoes publicas, i

mera designagio de forca constitucional a um instrumento que, em rea-
lidade, ja esteve em uso e desuso.™

O art. 43 da nova Constituicio prevé que a Uniao pode dividir o Pais

em complexos geo-econémicos e sociais homogéneos (regioes), nos quais

articulard o desenvolvimento ¢ a compensagio territorial, obrigagio cons-

titucional esta que nio € particularmente inovadora.” Claro que nio recebe

a controvertida™ proposta de Paulo Bonavides de fazer das macrorre-

gioes o quarto nivel de governo,™ para superar o centralismo que aperta o

¥ PINTO FERREIRA, Comentdrios & Constituigdo, vol. VI, Arts. 163 & 192, S3o Paulo, 1994, p. 243

" Portanto é correto dar a eles 2 dupla fungdo: a dos objetivos especificos a seguir ¢ 2 dos instrumentos para
a tutela da dignidade humana; £.R. GRAU, Op. uit. at | p. 204-205.

™ ). AFONSO DA SILVA, Apiicabiiidade das normas constitucionais, cit.,, p. 141-142, Portanto, deve-se compartic
a opinido que concede a taws principios uma dupla fungao: objetivos especificos a sequir, mas @mbém
Instrumentos; E.R. GRAU, Op. ult. cit, p. 204205,

“ C. RIBEIRO BASTOS, Secdo IV, in C. Ribeiro Bastos - I. GANDRA MARTINS, Comentdrios & Constitugdo do
Brasil (promulgada em 5 de outubro de 1988), vol, 3°, tomo |, Arts. 37-43, Sao Paulo, 1993, p. 283,

" ... mesmo se inédita para o constitucionalismo brasileiro a introducao da sec3o Das Regides, no Capitulo
dedicado 2 administracdo piblica; G. BERCOVIQ, Desiguzidades segionais, ot., p. 217, ressalta é que a
solugdo adotada ndo satisfaz; v. também P. LOPO SARAIVA, O Federalismo Regional ne Constituigao Brasieirs
de 1988, in XVI Conferéncia Nacional dos Advogados, Livio de teses, Tema |, As Trasformagdes da Soaedade
e do Estado - Direito, Advecacia e Mudanga, Brasihia, 1996, p. 40.

% . na sede politica e na sede cientifica.

Quanto a pelitica, . BONAVIDES narra a forte contrariedade dos constituintes do Sudeste, tenazes em
demonstrar os riscos de separatismo e da desagregagao que atingiu o (macro-Jregionalismo; Curso de Direito
Constitucional, cit., p. 359.

Dinndas sobre a aceitagido do federalismo regional s3o0 apresentadas, em sade centifica, por C. RIBEIRO
BASTOS diante do sentimento de muitos brasilewros de pertencer mais a um estado membro {que 3 todo o
Pais) e que taivez, 56 no Nordeste o sentimento poderia ser amplado para a regido; Seqdo IV, ait., p. 283 Ao
contrario, segue a tese regionalista, sustentando que a histéria criou identidades regionais capazes de florescer
nas modahdades de exercicio do mandato por parlamentares federais de diversas proveniéncias P. LOPO
SARAIVA, Federalismo regional, cit., p. 57 e sa.

J, AFONSOC DA SILVA, na fase constituinte, se manifesta por solucdes de descentralizacio administrativa a
nivel regional ou de cooperagao institucionalizada entre os estados de uma regido, declarando considerar
discutivel 2 solugao do federalismo regional.; v. Constriuinte: Caminho para uma Nowve Ordem Constitucional
(1984), orz in 1d., Poder Constituinte e Poder Popular, cit., p. 24,

¥ ... junto 3o da Unido, dos Estados e dos Municipios, aos quals se junta o Distrito Federal,

Escreve o préprio P BONAVIDES: "Em nigor, pecderam as Regides na Constituinte de 1987-1988 excepcional
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ordenamento federal brasileiro.” E, pelo menos numa anilise retrospectiva,
nao demonstra sequer o primeiro passo nessa dire¢ao.”

De fato, a Magna Carta de 1988 nem institui entes regionais de
descentralizagio, pois remete ao Congresso Nacional, na sede da legislacao
complementar,” a escolha sobre se e em que termos serdo criadas as regides,
bem como a composicdo dos (eventuais) organismos administrativos.”

O dado mais significativo parece sera delimitagao das competéncias.
Se instituidas, elas s6 podem ter a funcao de administrar o interesse piblico

ocasido histdrica de se institucionalizarem, politicamente, em bases federativas®, por causa de um complexo
de omiss3o e desinteresse do Executivo ¢ do Congresso; assim o Federalismo regional num pais periférico,
cit,, p. 467, mas também © que ¢std na p. 461-462.
™ Uma proposta, batizada federalismo regional, gue P. BONAVIDES apresentou em 1870 e gue mantém com
vigor; v. A Constituigéo Aberta, cit., p. 9 e PL I, e, por dltimo, federalismo regional num pais periférico, cit.,
p. 449 ess..
* A experiéncia de fato desmentiu 2 previsdo nesse sentido (talvez fesse melhor dizer auspicio) de P. BONAVIDES,
A Constituicao Aberta, at., p. 343, ...ococoocivienee
* A Lei Complementar do ordenamento brasileiro se distingue das cutras Leis (s poderia dizer da Lei ordindria)
por dois pontos. C primeiro € o agravamento de procedimento: conforme o art. 69, as Leis Complementares
devem ser aprovadas por maioria absoluta. O segundo ¢ & definicao, feita pela Constituicao, do dmbito
material de aplicacado. De fato, conforme a jurisprudéncia do STF, nas matérias de competéncia legislativa se
adotam Leis ordindrias, exceto se houver determinagao da Constituicie por Leis Complementares: "2 exigénda
de Lei Complementar ndo se presume e nem se impde, quer por analogia, guer por forga de compreensio,
quer, ainda, por ingeréncia de situagdes que possam guardar relacao de similitude entre s, conforme o
voto do relator Celso de Melio (foi obtida a unanimidade dos votos), na decisdo de 26 de maio de 1994,
sobre a a¢de direta de inconstitucionalidade (ADI) n® 789 (v. p. 26 e ss. do voto), Porém, & ius receputm que
uma Lei Complementar que disciplina matérias de competéncia da legislagao erdindria nao ¢ ilegitima, mas
sim que valha como Lei ordindria e que possa ser modificada por uma Lei erdindna sucessiva. Nesse sentido
chama a atengac a decisdo de 30 de junho de 2006 sobre © recurso extracrdinario (RE) n® 419629,
especialmente o voto do relator Sepdiveda Pertence, com uma limpida reconstrucao dos precedentes da
junisprudéncia e das posicdes da doutrina (p. 5 e s5. do voto), Essa tese foi ja defendida por G. ATALIBA, Le/
Complementar na Constituicao, Sao Paulo, 1971, p. 36, p. 58; contra J. SOUTO MAIOR BORGES, para o
qual *a Lei ordinaria € obrigada a respeitar o campo privativo da legislagao complementar, tal como esta nio
pode invadir o campo da Lei ordindria”; v. Lei complementar tributaria, Sao Paulo, 1975, p. 21. Com
fundamento na decisao do STF, fica claro na3o existir hierarquia entre a Lei Complementar ¢ a ordindria, mas
distingdo de competéncia; assim P. G. GONET BRANCO, Poder Legislativo, in G. FERREIRA MENDES - I,
MARTIRES COELHO ~ P. G. GONET BRANCO, Curso de Direito Constitucional, cit., p. 835-6; nesse sentido ja
V. NUNES LEAL, Leis Complementares da Constituicdo, in Revista de Direito Administrativo, 1947, espec. p.
382; ). SOUTO MAIOR BCRGES. Op, cit., p. 21 s5., p. 45; C. RIBEIRO BASTOS, A inexisténcia de Hierarquia
entre Lei Complementar e as Leis Ordinérias, in Cadernos de Direito Tributéric e Finangas Piblicas, 1999, p.
11 55,, espc. p. 19-20; J.M.S. REIGOTA, Da Let Complernentar na Estrutura Escalonada das Normas Juridicas,
in Revista Direito Mackenzie (1-2), 2003, p. 61 s5.; em sentido contrario outras vozes respeitdveis: G. ATALIBA,
Op. cit., p. 29 5.; M. GONCALVES FERREIRA FILHO, Do Processo Legislativo, ed. 1ll, S&o Paulo, 1995, p. 237-
8; 1. AFONSC DA SIWVA, Apficabilidade das normas constitucionais, ot., p. 242-3; A. DE MORAES, Direito
Constitucional, ed. XVIIi, Sdo Paulo, 2005 p. 535-6; H. DE 8RITO MACHADQ, Seguranga juridica e a questao
da hierarquia da lei complementar, 2006, espec, §2° <http://201.70.144.16:8080/hugomachado/
conteudo.asp?home=18&secao=2&situacao=28&doc id=151>.
O carater facultativo da formagdo das regides {oportunamente lembrado por R. MACHADO HORTA, Direito
Constitucional, cit., p. 454 e da P. G. GONET BRANCO, £stado Federal, in G, FERREIRA MENDES - |. MARTIRES
COELHO - P. G. GONET BRANCO, Curso de Direito Constitucional, cit., p. 758}, mostra comao essa previsao
nao deixa de reforcar o poder do nivel federal; £.R. GRAU, Desenvolvimento regional, cit., p. 117.
A razdo do reenvio ac legislador ndo se individualiza apenas {mas parece que se deve dizer nem tanto) nas
exigéncias da matéria, mas na falta de um ponto de acorde na Assembléia Constituinte (C, EGLER — M,
MATTOS, Federalismo e Gestao do territorio: as regides integradas de desenvolvimento, in Anais V Encontro
Nacional da ANPEGE, Floriandpolis, 2003, p. 428). Se quiséssemos considerar compromisséria, deveriamas
reconhecer ¢ cardter do compremisso ficticio imprdprio, ou seja, meramente dilatatério; sobre tal conceito
C. SCHMITT, Dottrina della costituzione {(1928), trad. it. a cura df A. Caracciolo, Milano, 1984, p. 52.

=
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pelo desenvolvimento e pela reducao das desigualdades regionais (art.
43, caput). Além disso, devem atuar executando os planos regionais de
desenvolvimento econémico e social (art. 43, §1°, inciso 11)." Os planos™
de competéncia exclusiva da Unido (art. 21, inciso IX) sao elaborados pelo
Executivo e aprovados, em forma de Lei, pelo Congresso Nacional (art.
48, inciso IV).'"

Quanto a primeira observagio, pode-se facilmente lazer justica, pois
¢é quase hiperbélico individuar alguma limitagio ao empenho pelo desen-
volvimento e pela reducao das desigualdades regionais. Dificil, no entanto,
¢ imaginar uma decisido que, em abstrato, respeite esse empenho.'™

A segunda observagao, no entanto, deve levar em conta que na Cons-
tituigio nao existe nenhuma garantia que os organismos regionais repre-
sentem institucionalmente os espagos territoriais da sua arcunscrigio. Nem
existe qualquer determinagio constitucional estabelecendo critérios de
composi¢ao dos organismos, ou a responsabilidade dos componentes.

7 Segue: competéncia exclusiva da Uniao no planejamento e
execucao da divisao territorial e do desenvolvimento econémico

e social das regides. Observacaes criticas
O que se notou acima exige que se analise a divisao de competéncia

¥ Os planos regionais integram os planos nacionais de desenvolvimento socicecondmico e sdo aprovados em
conjunto.

" .. 0% planos regionass e — como é obvio — 05 planes nacionais.

'“Em realidade, a competéncia ja denva do caput desse artigo, pois ele introduz uma relagio biunivoca entre

competéndia da Unido e competéncia legislativa do Congresso, O inciso IV a reforga, pois a individualiza
num elenco de matérias atribuidas “especialmente® ao poder legislativo federal. Suspendendo cada reflexdo
sobre o drafting. nota-se que este inciso ndo britha por sua clareza. De fato, parece que ¢ possivel se discutir
sobre *dispor sobre {...] plancs e programas (...[de desenvolamento® e que seja possivel entender como
"aprovar em via legisiativa tais plancs® (PINTO FERREIRA, Comentdrios & Constituigdo, vol. I, Arts. 22 2 53,
Sao Paulo, 1990, p. 456) ou como "sancionar na via legislativa as regras do planejamento®. A segunda
opgio, ainda gue preferivel no plano literal, nao resiste 3 uma andslise de ordem sistematica. O art. 174
designa & Lei a fungdo de planificagao {caput), que se entende como planejamento do desenvoivimento,
nacional, regional e setorial, ou s&ja, a tratada no inciso IV do art, 48, E essa Lel dé o conteddo
constitucionalmente necessario: estabelecer as diretrizes ¢ as bases da planificagéo do desenvolvimento
nacional equikibrado, incorporando ¢ compatbihizande o3 planos nadonais ¢ regionais de desenvolvimento
(§1"). Parece que depois da planificagao ndo sejam seguidos os verbos incozporar ¢ compatibilizar. Deve-se
concordar, portanto, com a tese que, conforme o desenho constitucional, prevé que o executive federal
deve claborar os planos de desenvolvimenta econémico e social, cabendo, contudo, ao Congressa a
necessidade de aprové-los, na forma da Lel; £, Grau, A Ordem Fcondmica, cit,, p. 263,
Como consta expressamente do art. 174, esses planos vinculam o setor putlico, sendo s6 indicativos para o
sator privado; v. A, RAMOS TAVARES, Direito Constitucional Econdrnico, cit., p. 314 e 5., sobre a distingdo
entre os termos “planificagia” e ‘planejamento®. o primeiro se reserva a planifica¢do vinculante para toda a
coletividade, o outra dquela que para os sujeitos privados € apends indicativa.

1% No que concerne 3 avaligio em concreto, as regides ndo se encontram em situagao de malor restricdo que
qualquer outra articulagho do peder publico, De fato, cada uma delas tem vinculo com o desenvolvimento
e com a diminuicdo da desigualdade.
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entre a Unido e os Estados membros da federagio, do Distrito Federal ¢
dos Municipios,'® mais que entre 6rgaos da Unido ¢ organizagoes regionais.

Sob esse ponto de vista, o inciso IX do art. 21 repete o que previam
as constituigdes anteriores: encarrega a Uniao da elaboracao e da execu-
¢ao dos planos de divisdo territorial e do desenvolvimento econémico e
social, deixando de lado os outros sujeitos da federagao.'"™ E essa regra
nio ¢ derrogada sequer na hipétese de coincidéncia entre plano e territério
de um "sujeito menor" da federacio.'™

Parece itil ressaltar que — neste ambito — o complexo (e as vezes
confuso) sistema de divisao de competéncias, previsto na Constitui¢ao em
vigor, distingue a competéncia material (ou seja, normativas e executivas),
que pode ser exclusiva da Unido (art. 21), e materiais em comum (art. 23)'"
para todos os sujeitos da federagio. Argumentando, ao contrario, com base
na expressa previsio de que podem ser delegadas as competéncias legis-
lativas privativas da Unido, conforme o pardgrafo tinico do art. 22,'"" Jos¢
Afonso da Silva considera que o exercicio de competéncias materiais exclu-
sivas nio pode ser delegado a outros sujeitos da federagao.'” Alids, chega
a distinguir as competéncias em exclusivas ¢ privativas, conforme sejam

' Artigos 1° e 18 da Constituigio.

1% portanto, estados, distrito federal e municipios, ndo as regides que — mais uma vez — n3o 330 outros
sujeitos da federagio, coma é evidente por nao estarem nos elencos dos artigos 1° e 18, Assim, nao ha
nenhum problema de coeréncia entre o previsto € o contido no art. 43, §17, inaiso I, que se limita a esdlarecer
que as regides sao eventuals organismas de execugdo dos planos regionais ¢ nacionais de desenvolvimenta
socicecondmico.

| GANDRA MARTINS, Art. 21, in C. RIBEIRO BASTO — |. GANDRA MARTINS, Comentarios & Constitugdo do
Brasil {(promulagada em 5 de outubro de 1588), vol. 3%, tomo |, Arts. 18-23, ed. Il, S3o Paulo, 2003, p. 157-
158. Tal coincidéncia n3o pode ser excluida, pois dexa a livre escolha da Umiae a delimitagao ternitorial das
regides para planejar o desenvolvimento; P. BONAVIDES, Federalismo segional num pals periférico, cit., p.
458.

1% Esta classificagdo € proposta por J. AFONSO DA SILVA, Curso de Direito Constitucional Positivo, cit., p. 478.

Porém, notam-se também competéncias materiais atribuidas exclusivamente a sujeitos da federagao que
nao a Unido.
A divisdo das competéncias materiais fica ao lado da divisdo das competéncias legislativas. A Constituicao
reconhece a competénaa legislativa privative da Unido, a ela reservada, mas que pode ser delegada aos
estados membros, exclusiva deles (art. 25) ¢ outra esclusiva dos municipios {art, 30, incise 1), uma concorrente
aitaliana, ou seja, repartida entre a Unido — chamada a ditar os princigios gerais — e 05 estados membros
— a quem cabe poder legislativo *suplementar’, mas, caso a Unido naa defina os principios, tém poder
legislativo pleno (art. 24, §§1°, 2° e 3°). Realmente, do poder concorrente participa também o distrito
federal, porgque é citado expressamente no caput do art. 24, e porgue 2 ele s3o atribuidas as competédncias
legislativas dos estados e dos municpios (art. 30, §1"). Até parece que participam também ©s municipios.
De fato, estes s3o ignorados pelo art. 24, mas o art. 30, inaso II, atribui a eles o poder de "suplementar a
legislacdo federal e a estadual no que couber’. Note-se que a competéncia designada acs estados na sede
de legislagio concorrente ¢ expressamente *a competéncia suplementar” (art. 24, §2°). Nesse sentido, f,
DIAS MENEZES DE ALMEIDA, Competéncias na Constituigdo de 1988, ed. |l, Sac Paulo, 2000, p. 75.

1% O pardgrafo Gnico do art. 22 estabelece: *Lei Complementar podera autorizar os £stados 2 legislar sobre
questdes especificas das maténas relacionadas neste artigo", ou s¢ja, nas matérias de competéncia legislativa
privativa da Unido.

197 J. AFONSO DA SiLVA, Op. ult. cit., p. 478, nota 5, p. 478.
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delegaveis ou ndo, nao deixando de ressaltar que a Constitui¢ao usa os
dois termos de modo promiscuo.'™ Essa definicao € criticada pela doutrina,
que ressalta serem sinénimas as expressoes.'™ No entanto, a critica nao
chega ao ponto substancial, ou seja, a afirmagao pela qual as competéncias
materiais exclusivas da Uniao nao possam ser delegadas.

A escolha do constituinte de 1988 de reservar exclusivamente a Uniao
o plangjamento e a execugao da politica de apoio ao desenvolvimento ¢
de integragdo territorial regional, € a razio das perplexidades ja acima
manifestadas, quanto a disciplina constitucional anterior. Tais perplexi-
dades ficam mais graves, pois 0 que se esperava era a superagio, pelo
menos, dos aspectos menos claros do centralismo,''” na retomada da liber-
dade e da democracia.

Quanto ao tema especifico nio se esperava a centralizagio exacerbada.'"!
Na atribuigio de competéncia da execugao, l6gico seria recorrer ao principio
da subsidiariedade'” e, portanto, que se preferisse o 6rgao federal mais

198, AFONSC DA SILVA, Op. ult. cit., p. 478, nota 5.

19973l critica é feita par F. DIAS MENEZES DE ALMEIDA (Op. cit.. p. 75-80) e a ela adere P. G. GONET BRANCO,
Estado Federal, cit., p. 777.

112C. ESPOSITO entende gue tal superacio tem dupla finalidade. A Administrativa — para garantir decisoes
fundadas no conhecimento da circunstincia, dos lugares e das pessoas que serdo os destinatdrios dos
efeitos — ¢ ligada a finalidade constitucional da separacio de poder que, para ser real, implica o
reconhecimento das suas articulagdes no plano local dos poderes decisionais; Autonorie locali e
decentramento amministrative nell’art. 5 della Costituzione, in Id., La Costituzione italiana. Saggi, Padova,
1954, p. 82-83, e também C. MORTAT!, Istituzioni di dintto pubblice, vol. |, ed. X, a cura di £ Modugno - A,
Baldassare — C. Mezzanotte, Padova, 1991, p. 634; A. BARDUSCO, Lo Stato regionale italianc, Milana,
1980, p. 211 ess.. De fato, a histéria mostra que "gli Stati autoritari 2bbiano adottato e tendano ad adottare
come principi di massima formule organizzatorie di accentramentoa”, enquanto "gli Stati liberali, ¢ i movimenti
che si ispirano 2lla libertd abbianc adottato e tendano ad adottare formule orgnizzatorie di decentramenta®.
Demonstram, assim, "una correlazione accentramento-autoritd e decentramento-liberta [chel non ¢
occasionale ¢ contingente, ma permanente nelie strutture sociali'; M.S. GIANNINI, I decentramento del
sistema amministrative, cit., p. 156,

... que ac contrdrio, se realizou; M. GONCALVES FERREIRA FILHO, A organizagic do Estado brasileiro e as
tendéncias do federalismo, cit., p. 184,

13 Principio que ndo tem apoio explicito na Constituigdo, mas que R, MACHADO HORTA considera implicita na
guestao da competéncia concorrente. Nessa perspectiva, ¢ autor defende 2 n3c necessidade de inserir a
subsidianiedade no texto, através de revisao constitucional {v. Federalismo e principio de subsidiariedade, in
I. GANDRA DA SILVA MARTINS (Coord.), As Vertentes do Direite Constitucional Contemporineo — Estudos
em homenagem a Manoel Gongalves Ferreira Filho, Rio de Janeiro, 2002, p. 469 e ss.). Esta tese, no entanto,
nao parece merecer concordancia, uma vez que € dificil apoiar esse principic numa previsio de poder gue &
concorfepte, mas & italiana. Previsio de reparticdo, em abstrato, das competéncias, mas ela, de fato, ndo
intreduz um mecanismo que permita a assungao da competéncia pele governo, visto de modo amplo,
diante das necessidades, portanto, no caso "concreto’. Isto, ac contrério, é proprio da tradicional
konkurrierende Gesetzgebung alema (art. 72 GG}, realmente modificada parcialmente pela reforma de
2006, gue reduziu o dmbito de aplicagdo da chamada "dausula de necessidade” (4. ANZON DEMMIG, La
"modernizzazione" del federalismo in Germania: spunti di riflessione per I'attuazione e I'aggiornamento del
regime delle competenze legisiative nell'ordinamento staliano in Federalismi.it, 20/2006, §2° ¢ 3° (hitp//
veww.federalismi.it); G.F. FERRARI, Introduzione alla sezione monografica su Svilupoi del modelio federale in
Germania alla luce della revisione costituzionale del luglio 2006, in Dir. pubbl. comp. eur,, 2007, p. 80; D.
SCHEFOLD, Federalismo, regionalismo & la riforma del federalismo tedesco, ivi, p. 92-93; F PALERMO, I
nuovo riparto delle competenze legisiative nell‘ordinamento federale tedesco, tra retorica ed effettivita, i,
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préximo (ou 6rgaos mais proximos) do territério cujo desenvolvimento se
promove.'"* Isso no quadro de uma relagio cooperativa entre os virios
niveis do governo.'" "Teria sido oportuno (ou talvez necessirio), antes disso,
designar o planejamento do desenvolvimento aos sujeitos da federagao,
conjuntamente interessados, com responsabilidade coletiva.'"?

Outro ponto importante é que o instrumento nao faltaria, pois o art.
23 da Constituicio institui competéncia comum que niao implica nenhuma

divisdo. Tanto € assim que o pardgrafo Gnico'' é claro ao estabelecer que
nas matérias desse artigo, os membros da federagao devem cooperar.'”
Assim, deve-se concordar com a opiniao de quem considerou grave que o

planejamento do desenvolvimento territorial ndo tenha sido colocado

naquele elenco.'"”

- : s
E o caso, portanto, de lembrar que a perplexidade quanto a escotha
do constituinte aumenta — e muito — quando se pensa sobre a dimensao

p. 102-103, p. 107-108 e 107; R. SCARCIGLIA, Foderalismusnovelle, limitazione del potere di veto e nuovo

ruolo del Bundesrat, jvi, p. 117). Diante disso, uma parte da doutrina alema entendeu existir no art. 72 ©
principic da subsidiariedade, antes que fosse introduzido formalmente na Lei Fundamental; sobre o debate
alemao, V. Gétz — M. HECKER, Il principio oi sussidiarieta nel diritto costifuzionale tedesco con particolare
riferimento alla sua dimensione federale, in A. RINELLA — L COEN - R, SCARCIGLIA (a cura di), Sussidiarietd
e ordinamenti costituzionali: esperienze a confronto, Padova, 1958, p. 45, nota 1, p. 53 e ss.; P. RIDOLA, if
principic of sussidiarieta e la forma di stato o democrazia pluralistica, in A.A. CERVATI - S.P. PANUNZIC - P
RIDOLA, Studi sulia riforma costituzionale. Itineraii e temi per I'innovazione costituzionale in ftalia, Torino,
2001, p. 216-217; A. MOSCARINI, Competenza e sussidiarietd nel sisterna delle fonti ~ Contributo alfo
studio def criter: ordinatori del sistema delie fonti, Padova, 2003, p. 38 e ss.,
No sistema constitucional brasileiro uma emersao mais segura do principio de subsidiariedade (no seu perfil
herizontal) parece estar presente no art. 173, caput, que trata de atvidades econdmicas por parte do estado,
como excecdo, legitima apenas nos ¢2505 gue seja imposta pela seguranga nacional ou por relevante interesse
coletivo; W, PELUSO ALBINO DE SOUZA, Primeiras Linhas de Direito Econdmico, ed. IV, Sao Paule, 1939, p.
153; A. RAMOS TAVARES, Direito Constitucional Econdmico, ct., p. 282, Qutros pontos do principio na sua
dimensao horizental s3o individuados por S. Faber Torres nos temas de educacdo ¢ de seguranga social; v. O
Principio da Subsidiariedade no Direito Piblico Contempardneo, Ric de Janeiro - Sao Paulo, 2001, p. 148-149

. que, em concreto, permite a intervengao do menos proximo apenas quando o mais proxima resultar
inadequado; A. D'ATENA, Costituzione e principio di sussidiarietd, in Quad, cost,, 2001, p. 17; P. RIDOLA, /!
principio di sussidiarieta, cit., 249-50, com os chamados da doutrina alema e particularmente da reflexao de
J. ISENSEE, Subsidiarititsprinzip und Verfassungsrecht, Eine Studie iber das Regulativ des Verhaltnisses von
Staat und Gesellschaft, Berlin, 1968, p. 226, p. 314. Na doutrina brasileira, W. PELUSO ALBING DE SOUZA,
Op. loc. ult, cit.; J.A. DE OLIVEIRA BARACHO, @ Principio de Subsidiariedade. Conceito e Evolugdo, Rio de
Janeiro, 2000, p. 31-32, p. 48 e 55, p. 86 € 35., p. 92.

1% p RIDOLA, Op. ult, cit,, p. 234.

1 o que certamente ¢ mais Gtil para a redugao dos desequilibrios territoriais; P RIDOLA, Cp. loc. ult. ait..

16 gue remete 3 fixagdo das normas de cooperagao, a uma Lei Complementar, que ainda se aguarda. P. G.
GONET BRANCO, Estado Federal, cit., p. 774, ressalta gue faltando tal Lei, prevalece na junsprudéncia do
Supremo Tribunal Federal a posic3o de gue no caso de conflito entre sujeitos da federacdo, prevalegera a
orientagio da Unido, ndo porque ela esteja numa posicao de superioridade hierdrquica, mas porgue
geralmente o3 seus interesses s&o preponderantes.

17 pssim R, MACHADO HORTA, Direito Constitucional, cit., p. 354 e ss., p. 457, p. 481; P. G. GONET BRANCO,
Op. loc. ult cit...

18 G, BERCOVICI, Desigualdades regionais, cit., p. 155-156; nesse sentido também F. DIAS MENEZES DE
ALMEIDA, Competéncias na Constituigdo de 1988, at., p. 91-92, embora use a expressio *planificagac e
promocao da defesa permanente contra as calamidades pdblicas”, que € um antecente histérico, guanto 3
planificagac em andlise.
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da competéncia de planejamento ¢ de realizacio do desenvolvimento
econdmico e social. Mais ainda, uma vez que a competéncia, construida
em termos finalistas, nio tem objeto, e é "chamada a definir si mesma
ou, mais exatamente, o [...préprio] dmbito da incidéncia, mediante [...0]
exercicio"; decorre, portanto, da escolha do nivel central.''? E que tal escolha
possa assumir o papel de direito de propriedade, decorre do fato que a
finalidade do desenvolvimento econémico e social ¢ tio ampla que pode
ser o fundamento de qualquer decisio. O inciso IX do artigo 21 poderia,
portanto, operar como uma espécie de clausula branca sobre a competéncia
da Unido, em detrimento do principio federal.

S6 aparentemente "consoladora” ¢ a hipétese de unido, na pritica,
dos sujeitos da federacio.’" Do ponto de vista juridico, isso deveria
ser qualificado como lesdo ao artigo 21, caso se concorde com a tese da néao
delegabilidade das competéncias materiais exclusivas, constantes nesse
artigo."*! De qualquer modo, essa uniio deve ser buscada, pois caso nao
acontega, ficard comprometida a eficicia do 6rgao publico.

A tortuosidade € clara.

Para concluir, as experiéncias do passado, sobre as quais se fundam
as previsoes de empenho real de todos os sujeitos da federacio, demonstram
que a designacgao de competéncia exclusiva da Uniiio nao seja atil para a
realiza¢ao do objetivo final. Tanto é assim, que o exacerbado centralismo
do inciso IX do artigo 21, além de incompreensivel, ¢ menos aceitivel.

17 Segue 4 analise feita por A. D'ATENA sobre © conceito de *materie non matene® que frequentemente sdo
indnidualizadas nas regras da reparti¢ho vertical das competdncias. O autor o ressalta, em particular, em
referdncia & Constituicdo italiana e ao direito comunitério priméario; v. Materie legislative e tipologia delle
competenze (2003), ora Id., Le Regioni dopo il big bang. I viaggio continua, Milano, 2005, p. 126 e ss.,
onde a expressdo *materie non-materie® parece inventada {p. 127).

1% Nao parece ser este o sentido da previsdo que faz I. GANDRA MARTINS, com base nas expenéncias do
passado; Art. 21, cit.,p. 159, Li é usada a expressdo "coordenacio dos esforgos’, que, em nivel técnico,
indica atividades distintas (nesse caso politica federal de desenvolvimento e cada politica dos cutros sujeitos
federais empenhados no desenvolvimento — praticamente tados); E. ALBERTI ROVIRA, Las relaciones de
colaboracibn entre el Estado y las Comunidades Auténormas, in Revista Espardiola de Derecho Constitucional,
1985, p. 144 s5., espec. p. 146; R. BIFULCO, La cooperazione nello Stato unitario composto. Le relazioni
intergovernative di Belgio, Italia, Repubblica federale e Spagna nell’Unione europea, Padova, 1995, p. 220)
De fato, o autor ndo parece prever a participagao dos entes federais no planegjamento ¢ na realzagdo da da
politica federal de desenvolvimento,

41 Legitimo é prever que entre 0s componentes dos 6rgaos administrativos das regides existam ¢s designados
por outros sujeitos da federacBo. Indusive, isso foi definido desde a criagho da SUDENE, pois no conselthe
defiberative é prevista a presenga de um representante indicado peio governador de cada um dos estados
da regido Nordeste (art. 5°, da Lei n® 3,692, de 1959). Esse modele foi seguido por cutras superintendéncias
regionais, embora a Lei ndo determing a modalidade de seleclio dos representantes; v, o art, 16 da Lei n®
5.173, de 1966 para 2 SUDAM; o art. 13, da Lei n® 301, de 1967, para a SUDESUL; e 0 art. 6" da Lei n®
5.365, de 1967, para a SUDECO.
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8 Garantia de recursos para o desenvolvimento das macrorre-
gides mais atrasadas: a Constituicao atual em confronto com as
anteriores

Mesmo refor¢ando a importédncia do principio de desenvolvimento
com eqitidade, a Constituicao de 1988 sequer garante os recursos. De fato,
a porcentagem de entradas fiscais diretamente destinadas a apoiar o desen-
volvimento das regioes mais pobres nao chega ao previsto nas Constituigoes
que precederam a ditadura militar.

Na alinea "¢" do artigo 159, esta previsto que 3% do produto da
receita dos impostos sobre a renda e proventos de qualquer natureza, bem
como sobre produtos industrializados, aos programas de financiamento
dos setores produtivos das regioes Norte, Nordeste'™ e Centro-Oeste,
ficando as institui¢des financeiras federais, de cariter regional,' encar-
regadas da gestio.

A Constituigao de 1946 previa 3% das receitas federais, estaduais,
territoriais e municipais, para enfrentar os problemas ligados a seca no
Nordeste e de 3% para apoiar o desenvolvimento da Amazénia. A Consti-
tuicao de 1936 destinava 4% para enfrentar a emergéncia da seca no
Nordeste, pois ndo se ocupava da Amazonia.

Confrontando as Constituigoes, fica claro que para enfrentar os
problemas de atraso no desenvolvimento de uma parte ampla do territério
nacional (que compreende até o Centro-Oeste), a Constitui¢io de 1988
destina porcentagem de receitas tributdrias menores que as Constituigoes
dos anos 30 e 40.

Além do produto de receita direta, a Magna Carta em vigor prevé
que a questao das desigualdades entre regides seja enfrentada por Leis de
aprovacao dos or¢amentos plurianual e anual. A Lei que instituir o plano
plurianual estabelecerd os objetivos, as diretrizes ¢ as metas da adminis-
tragao publica federal, de forma regionalizada (art. 165, §1°). Por sua vez,
a Lei que tratar do orgamento anual deve seguir a obrigagao — respeitando
o previsto no plano plurianual — de que a a¢ao dos poderes publicos
federais e das empresas com capital federal prevalente seja orientada

2 Metade dos recursos destinados a essas regides deve ser usada na zona semi-arida.

12* Isso foi previsto pela Lei n°® 7.827, de 27 de setembro de 1983, gue criou o Fundo Constitucional de
Financiamento do Norte (FNC), o Funde Constitucional de Financiamento do Nordeste (FNE) e o Fundo
Constitucional de Financiamento do Centro-Oeste (FCO) (art. 1), administrados pelos consethes deliberativos
das respectivas superintendéncias (art. 13). Ao fundo do Nordeste & destinado o triplo dos recursos destinados
2o Norte e ao Centro-Oeste (art. 6°),
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também para reduzir as desigualdades inter-regionais (art. 165, §79). Toda-
via, essa medida encontrou dificuldades em sua implementagio," com a
conseqiiente lesao da perspectiva de empenho econémico lederal a favor
da equidade entre as regioes.

9 Tipologias posteriores previstas na Constituicao Federal: regioes
metropolitanas, conglomerados urbanos e microrregioes

A Magna Carta de 1988 prevé forma de regionalizagao diversa da
que constava do artigo 43, que encontra um precedente, embora parcial,
na Constituigio do periodo da ditadura militar.'** E previsto no artigo 25,
§3° que os Estados membros possam instituir regiées metropolitanas, con-
glomerados urbanos e microrregiées, compostas por municipios limitrofes,
através de Leis Complementares. Isso, para garantir a organizagio, o plane-
Jjamento e a execugao integrada de fungoes publicas de interesse comum.

Embora na vigéncia do regime constitucional anterior as regioes
metropolitanas ja pudessem ser instituidas, a Constitui¢io de 1988 intro-
duziu importantes inovagbes. Antes de tudo, o poder para instituir foi sub-
traido da Uniio e passado aos Estados membros. Além disso, ao lado das
regies metropolitanas, estio previstas novas agregagoes de territérios sem
um pdélo urbano principal (com alta densidade demogrifica). Estes sao os
conglomerados urbanos, cujo elemento de agregagao estd na continua urba-
nizagdo, e as microrregides, que devem seguir unidades fisico-territoriais
€ econdmico-sociais,

As finalidades desses organismos sao amplas, tanto que € previsto
expressamente que eles podem ser instituidos para cumprir os servigos
comuns e fungdes pablicas de interesse comum. Essa ampliagao funcional,
em comparagio com as regioes metropolitanas do regime anterior, assume
importancia pelo tema das politicas de desenvolvimento territorial. De
fato, ele nao se afigura mais atual que o antigo enquadramento das regioes
de metropolitanas em regides de servigos,'™® mas cria a grande novidade, as
regides de desenvolvimento. Assim, com a nova Constituigdo, os organismos

'# . BERCOVIC!, Desiguaidades regionais, cit., p. 177.

' Referéncia € 0 art, 157, §10 da Constituigio de 1967 substancalmente alterado pelo art. 164 do texto da
Emenda n° 1 de 1869, que reproduzimos, para facilitar a consulta: *A Unido, mediante Lei Complementar,
poderd para a realizagao de servigos comuns, estabelecer regides metropolitznas, constituidas por municipios
que, independentemente de sua vinculacdo administrativa, fagam parte da mesma comunidade s600-
econdmica®; sobre essa expenéncia, v. R. MACHADO HORTA, Dveito Canstituciondl, cit., p. 638 e 55,

' ER. GRAU, As Regides Metropolitanas na Nova Constituicdo, in Revista Brasileira de Estudos Politicos (60/
61), 1985, p. 239,
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sub-estatais em discussao podem ser um instrumento para o exercicio
desejado de politicas estatais de desenvolvimento, bem como de coordenacio
das politicas de desenvolvimento feitas pelos Estados e pelos Municipios.
De outro lado, existem previsdes expressas nesse sentido em varias Cons-
tituigoes dos Estados membros da Unido.'*’

Embora exista a absoluta necessidade de coordenacao das politicas
de desenvolvimento territorial, por virios niveis de governo, em realidade
essa coordenagdo nao pode ser realizada a nio ser na sede de programacgio
¢ aplica¢do da politica da Unido, quando as instincias estaduais € munici-
pais, em @mbito federal, deveriam encontrar reconhecimento participativo,
a ser garantido de forma adequada, pelo menos em sede legislativa.

10 A crise econdémica dos anos de retorno a democracia como causa
da nao reorganizacao da politica regional

Apesar da relevancia constitucional das desigualdades territoniais, a
histéria da politica regional brasileira niao obtém sucesso.'" Ao contririo,
¢ a histéria de uma gestio com alta taxa de centralizagao,' ineficaz e
freqiientemente contraditéria. Girando em torno dos 6rgaos da adminis-
tragao da Unido, essa politica, de fato, renunciou amplamente 4 contri-
buigio dos Estados e dos Municipios. De um lado, foi reduzida a capacidade
de identificagio dos problemas reais ¢ a eficaz solucio dos mesmos. De
outro, criou conflitos entre organismos regionais (federais) ¢ os 6rgaos
federais. Esses conflitos se somaram aos que surgiram nos organismos
regionais, em razio da concorréncia para obter acesso aos recursos, "’ que
deixaram sinais de ressentimento, até mesmo profundos.'™!

" Vejam, por exemplo, 0 art. 152, ingiso |, da Constituig3o de Sao Paulo; na Constiticho de Minas Gerais o art.
41, inciso |, ¢ toda a segdo Vil do Capitulo I, do Titulo Hil. No estado do Rio de faneiro as disposicdes nio
est3o na Constituigdo, mas na Lei Estadual Complementar que istituiu a regido metropolitana do Rio de
Janeiro e a microrregido dos lagos; Lef Estadual n® 87, de 16 de dezembro de 1997, art. 3, inciso |,

'8 Portanto, pode-se dizet que ndo é um exemplo a ser seguido pela Europa, sem cair no pouco racional
complexo de superioridade — que se poderia definir como "2 riqueza difusa™ — de Palses europeus (sobretudo
os oadentais), da América do Norte (sem esquecer que 0 México estd naquela drea geografica), mas também
¢a Austrdlia, de alguns Paises asidticos, especialmente o Japdo, e de Israel.

A expressdo "Paises com riqueza difusa* ndo é fungivel com *Paises ocidentais”, peis o conceito de Ocidente é
mais amplo e mais restrito: compreende zonas ende a riqueza nao ¢ difusa, mas como & certo que pertence
a0 universo cultural, ndo compreende dreas estranhas 3 esse universo, NAS Quais a fiqueza é difusa. Podese
pensar no Japdo, que se pode definir ocidentalizado, mas nao ocidental; sobre isso, A. SPADARO, Lz Carta
europea dei diritti fra identitd e diversiti e fra tradizione e secolarizzazione, in Dir, pubbl. comp. eur., 2001,
p. 625-626.

13 B BONAVIDES falou sobre uma politica unificada de promogdo do desenvolvimento, da qual emerge um
estado impiedesamente centralizador, uma perspectiva antifederal: A Constituigdo Aberta, cit., p. 425; em
senso andlogo M. GONCALVES FERREIRA AILHO, A organizagao do Estado brasieiro, ct., 183-184.

'* G. BERCOVIC!, Desigualdades regionais, cit., p. 226 ¢ 55..

13! Dai o5 fortes ressentimentos que dividem as regides; P, BONAVIDES, A Constituicho Aberta, cit., p. 405,
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A Constituigio de 1988 nao resolveu tais problemas, além de parecer
que nem os afrontou de modo adequado. Reafirmou a competéncia exclu-
siva da Unido quanto ao re-equilibrio entre regides, mas sequer garantiu
que a politica federal fosse [eita de forma descentralizada. '™

Ao dado juridico deve-se somar um dado de fato que incidiu sobre a
politica de re-equilibrio de modo determinante. Na fase de retorno i demo-
cracia, o Brasil confrontou-se com a gravissima depressio econémica que
reduziu a0 minimo a possibilidade de intervengio pablica e, portanto. de
apoio ccondmico ao desenvolvimento. Isso teve conseqiiéncia no planeja-
mento do desenvolvimento regional que levou quase ao "esquecimento”
dos organismos e da politica (de desenvolvimento) regional. '™

O sistema das superintendéncias regionais, por sua vez, nio superou
a crise profunda que tinha enfrentado ja no regime militar e foi "submergido”
pelas criticas de ineficicia e pelas acusagoes de corrupgio.™

Aextingao da SUDESUL e da SUDECO, ainda em 1990, é a primeira
conseqiiéncia em termos temporais.'® A explicagao ¢ a fraqueza mais
objetiva dessas organizagoes. Suspeitas ji as acompanhavam desde a criagio,
diante das condigoes de desenvolvimento das regides onde teriam operado
(Sul e Centro-Oeste), que nao justificavam o apoio federal.™ Diante da
crise, foi 6bvio comegar a cortar as formas de apoio regional, que ninguém
mais poderia considerar prioritario.

A SUDENE e a SUDEAM no primeiro momento foram "declaradas
salvas”, niio pela qualidade da atuagio, mas pela gravidade dos problemas
de subdesenvolvimento das regides para as quais foram criadas: o Nordeste
e o Norte."™

p- 408, Para o problema diverso, mas conexo, dos efeitos desagregadores da guerra fiscal entre estados,
que se transforma em guerra politica, £ R. GRAU, Desenvoliimento regional, conceitos: & procura de uma
fiteratura nacional do desenvolvimento regional, cit., p. 107-108,

‘% De fato, limitou-se a prever a possibilidade (nd0 3 necessidade) de uma articulacao regional da acio
administrativa.

¥ A expressao, forte, é de G, BERCOVICI; v. Op. ult, ¢it., p. 212.

% Assim P. BONAVIDES, Federalismo regional num pais perifénico, ot,, p. 466,

17 O executive prevé a extingdo, com base na autonzagao expressa da Lei n° 8.029, de 12 de abril de 1990,

% As maiores cbjegbes eram sobre a criag3o da SUDESUL, pois o Sul era (e é) mais homogénec no
desenvolvimento que o Centro-Oeste (G. BERCOVICI, Op. ult. cit,, p, 117). O Centro-Oeste apresentava
problemas maiores que os atuais, Mas que nem se cemparavam com os do Norte ou do Nordeste.

¥ Uma reforma significativa (mesmo que parcial) acontece com as Leis Complementares n® 66 ¢ n® 67, de 13
de junho de 1921, que modificam 3 composic3o dos conselhos deliberativos da SUDENE e da SUDEAM. A
formulagio idéntica do art, 1° de cada uma das Leis garante a presenca de um representante do governo de
cada estado da drea de intervencao dessas superintendéncias, Diversamente do que ocorre Com os Outros
companentes do conselho {representantes das classes dos produtores e dos trabalhadores), as Leis nao
estabelecem a quem cabe designar os representantes dos estados, o que justifica que a definicao dos relatvos
mecanismos seja enviada aos ordenamentos estatais, par2 reforgo da autonomia,
Quanto ¥s referéncas da disciplina precedente, v. supra a nota 120
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Secao 3. As tentativas de retomada da politica de re-equilibrio

territorial nos Gltimos anos

11 A presidéncia de Cardoso e a "agencificacao” dos organismos
de desenvolvimento regional: uma inovacao substancialmente
terminolégica

A necessidade de reorganizagio profunda do sistema emerge dos
motivos que justificam a decisio de nio climinar a SUDENE ¢ a SUDEAM:
nio se pode abandonar o apoio as regioes Nordeste ¢ Norte, ainda que o
sistema seja inadequado.

Trata-se, de qualquer modo, de um problema tio complexo para ser
deixado de lado — do ponto de vista da politica, mas também da maior
parte dos estudiosos — no periodo da dificil reconstrugzo democritica e
econdmica do Pais,

Apenas depois de onze anos da extingao da SUDESUL ¢ da SUDECO,
superintendéncias para o desenvolvimento do Sul e do Gentro-Oeste,
prové-se a reforma. E ela ¢ realizada em duas Medidas Provisérias (MP
n? 2.156 e MP n® 2.157, de 24 de agosto de 2001), atos presidenciais de
exercicio da fungio legislativa por razdes de "relevincia” e de "urgéncia”. '™

Ardua, no entanto, ¢ a tarefa de individuar as razoes de urgéncia
de uma reforma estrutural hi muito aguardada, que foi adotada por um
Presidente no poder ha pelo menos cerca de trés anos."™ Mas o que mais

'® Conforme o art. 62 da Constituigdo brasiera, a Medida Proviséria é um ato com forga de Ley, que o
Presidente da RepUblica utifiza no caso de *refevancia e urgéngia®. Seus efetos sao temporariamente kmitados
ao prazo para o Congresso converter em Lei (de 60 dias, prorrogavel sé uma vez, pelo mesmo periodo).
Clara é a semelhanga com o Decreto-Lei do ordenamento italiano, sobretudo a disciplina brasileira atualmente
em vigor, conforme a revisdo constitucional (Emenda Constitucional n® 32, de 11 de setembro de 2001),
inspirada no modelo italiano; P. G. GONET BRANCO, Foder Legishativo, cit., p. 837-838, mas sobre o tema,
v. também C. MERUIN CLEVE, As Medidas Provisrias e a Constituico Federal, ed. Il, 530 Paulo, 1599; R.
MACHADO HORTA, Direito Constitucional, ot., p. 573 e s5.; J. LEVI MELLO DO AMARAL JUNIOR, Medidas
ProvisGrias e a sua Conversdo em Lei. A Emenda Constitucional n® 32 e o papel do Congresso Nacional, S50
Paulo, 2004, e, para uma comparagao com o direito alemdo, bem como acenos ao italiano, v. F MULLER, As
medidas provisérias no Brasil diante do plano de fundo das experiéncias alemis, in E.R, GRAU - W.S, GUERRA
FILMO {orgs.), Direito Constitucional — estudos em homenagem a Paulo Bonavides, cit., p. 337 @ us..

Parz o debate brasileiro sobre a Medida Proviséria a rica reflexdo italiana sobre o Decroto-Lei é um ponto de
referdncia primdrio. Quanto ¥s diferentes posictes, v, pelo menos, C. ESPOSITO, voce Decreto-legge, in Enc.
dir., vol, XI, Milano, 1962, p, 831 e ss.; G. PITRUZZELLA, La legge di conversione del decreto fegqge, Padova,
1989; A, CELOTYO, ("abusc" del decreto-legge, vol. 1, Profili teorici, evoluzione storica e analisi morfologica,
Padova, 1997, R. ROMBOL, le vicende delle decretazione d'urgenza neglt anni 1995-1997 tra Corte
costituzionale ed jpotesi di revisione dell art. 77 defla Costituzione, in Studi in onore di Leopoido E5s, Milano,
1999, tomo Il, p. 1479 e s5.; L. PALADIN, Le fonts de/ diritte italiano, ed. Il, Bolegna, 2000, p. 235 e ss.; £
SORRENTINO, Le fonti def diritta, ed. V, Genova, 2002, p. 67 ¢ 55.; A SIMONCINI, Le funzioni dof decreto-
legge. La decretazione d'urgenza dopo l sentenza n® 360/1996 delfz Corte Costituzionale, Milano, 2003; P.
F. GROSSI, Considerazions introduttive per uno studio sulle fonti, ed. Vi, Roma, 2003, p. 48 e ss.; . VAR, (a3
conversione del decreto-legge, Roma, 2005,

199 A referéngia é a Fernando Henrique Cardoso, Presidente a partir de 1" de janeiro de 1995,
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surpreende é que essas Medidas, de provisérias, tém apenas o nome. De
fato, como efeito de normas de direito intertemporal, as MP expandem
a prépria vigéncia até a reforma do sistema em 2007, sem passar pela
em outros casos) conversio em Lei.'"”

(necessaria

No mérito, os dois atos ("gémeos")"*! extinguem a SUDEAM ¢ a
SUDENE e instituem a agéncia para o desenvolvimento da Amazonia
(ADA) e a agéncia para o desenvolvimento do Nordeste (ADENE). " Ins-
tituem, ainda, um fundo para o desenvolvimento da Amazonia e outro
para o Nordeste (FDA e FDNE)'* que, destinados a financiar a realizagio
de projetos de desenvolvimento,'** sao administrados pelas relativas
agéncias."” Criam, para cada uma das duas regioes, um conselho delibe-
rativo para o desenvolvimento.""

Esses atos legislativos atribuem, para as duas agéncias, competéncias
significativas (avaliar ¢ aprovar as linhas gerais, além do supervisionar o
cumprimento das diretrizes ¢ prioridades),'” mas nada tratam sobre a
composi¢io das mesmas.'"" Dessa auséncia se deduz, do ponto de vista
interpretativo, a disposigio geral contida, de modo idéntico no artigo 8”
das duas MR, pela qual o conselho deliberativo da superintendéncia "passa
a denominar-se” conselho deliberativo para o desenvolvimento. Essa,
de fato, ratificando uma estreita continuidade entre tais 6rgaos, implica
que por esses aspectos ndo constituirem um novo objeto, nao tendo sido
feitas alteragoes (como as da composigao dos conselhos), deve manter-se
confirmada a posigao precedente.

1% para as Medidas Provisorias ja adotadas no momento da sua entrata in vigor, a Emenda n® 32 dispds sobre
a permanéncia dos efeitos até eventual revogagao por parte do Presidente da Republica ou decisdo definitiva
do Congresso.

A legislagio complementar de 2007 mantém em pé o sistema de 2001, até que ndo haja concreta atuagao
do novo sistema; art. 18 da Lei Complementar n® 124, de 3 de janeirc de 2007 e o art. 20 da Lei Complementar
n? 125, também de 3 de janeiro de 2007.

141 0 articulado é praticamente idéntico.

142 ADE e ADENE s30 05 acrénomos da Agéncia de Desenvolvimento da Amazonia e Agéncia de Desenvolvimento
do Nordeste.

14 Sac3o |l nas duas Medidas. Estes fundos se relacionam aos fundos constitucionais de financiamento regional,
como previsto na alinea *c' do inciso | do art. 159, e pela Lei n® 7.827 de 1989; v. supra nota 122

2 Art. 6°, nas duas Medidas.

5 O papel dos agentes de operagdo ¢ designade a bancos federais de dmbito regionzl (como o Banco da
Amazdnia S.A e o Banco do Nordeste do Brasil S.A., mas também 2 outras instituigdes financeiras federais,
cuja individualizagdo & atribuigdo do poder executivo). Ele se concretiza no controle da regulandade dos
projetos autorizados pelas agéncias e a consequente liquidagao das contribuicdes; art. €7, incisos L e I,

14 que pode-se dizer "extraido” do conselho deliberativo das superintendéncias. De fato, o artigo 8° de cada
uma das Medidas estabelece gue os conselhos deliberativos das duas superintendéncias extintas sejam
denominados conselho deliberativo para o desenvolimento do Nordeste e canselho deliberativo para o
desenvolvimento da Amazénia.

47 Art, 9° das duas Medidas.

143 Ecta aspecto € ressaltado criticamente por G. BERCOVICI, Desigualdades regionais, cit., p. 232,
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Alids, a expressio "passa a denominar-se" levaria a crer que as Medidas
teriam modificado apenas formalmente os conselhos deliberativos. A for¢a
orientadora do texto leva, no entanto, a uma anilise de maior amplitude.
que implica a necessidade de dar um passo atris.

As Leis n® 66 ¢ n” 67, de 1991, reforcaram nesses conselhos a
caracteristica de instincia de cooperagio entre os varios niveis de governo.
E o fazem com uma modificagio minima: concedem aos Estados membros
o papel de definir os critérios de designac¢ao dos proprios representantes
nos dois 6rgaos.""” Independentemente da inlentio legislatoris, isso esta a
significar que sejam reconhecidos (ou que se auto-reconhecam) como
detentores de instincias proprias e nao que sejam simplesmente chama-
dos a se "manifestar" sobre uma realidade que conhecem bem (diante
da proximidade).

"Trata-se de uma instincia de cooperagao, na qual estados ¢ municipios
tém papel meramente colaborativo, pois a responsabilidade da politica
federal de desenvolvimento, o seu planejamento e a sua execugio perten-
cem exclusivamente & Unido, conforme a Constituicao (art. 21, inciso IX).

Nessa perspectiva, a reforma de 2001 da aos conselhos deliberativos
fungoes importantes de aprovagao do planejamento. de definigio das linhas
gerais e do controle da execugio (art. 9°), mas, com wma inovagio realmente
substancial, retira dos conselhos a gestao. De fato, ela é atribuida aos novos
organismos da administracao indireta da Unido, aos novos entes autér-
quicos, dos quais os conselhos deliberativos sao separados, mesmo do ponto
de vista subjetivo. As fungoes importantes sao atribuidas is novas agéncias
de desenvolvimento (art. 15).'*

Esses novos sujeitos sao chamados de entes autarquicos sob o controle
do ministério da integragdo nacional (art. 11). No entanto, é evidente o retorno
ao antigo, as origens da SUDENE: ¢ recriada a ligacao estreita entre a
administragio federal destinada ao desenvolvimento regional e o Presidente
da Republica. A ele compete nomear, depois da prévia aprovagio do
Senado, as pessoas que ocupario os cargos da clipula das agéncias: o diretor
geral e trés diretores que, em conjunto, formam o colegiado da direcio
(artigos 12 ¢ 13)."*! Ao exercer esse poder, o Presidente nio tem apenas o

Wy suprant 136,

1% Além das obrigacoes de gestio, elas tém importante fungdes de verificagio e avaliagio, além de pesquisa e
i 30.

"I A composicio e o sistema de selecdo dos orgaos de clpulz constam da Ler n® 9.986, de 18 de julho de
2000, sobre as agéncias reguladoras. Uma diferenca substancial, porém, é a duragio do mandato! o mandato
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papel de Chefe de Estado, sintese no ordenamento juridico, mas o
importante papel de vértice do Poder Executivo mais amplo, o da Uniao."™

De qualquer modo, o Ministro da Integragio Nacional ¢ chamacdo a
executar fungdes importantes. Ele ¢ chamado, como integrante de érgao
supervisor,'* a celebrar com as agéncias, os contratos de gestio (art. 19).
que sio importantes no novo sistema, ou o que € melhor: deveriam ser
importantes no novo desenho legislativo.

Vamos tentar exphicar,

As duas Medidas Provisorias transformam as autarquias (radicio-
nais destinadas ao desenvolvimento regional em agéncias. Ante a lacuna
da definigio normativa, parece que sao agéncias executivas. De [ato, de um
lado ndo tém poder de regulamentagio do setor escolhido, ou do que
caracteriza a outra categoria de agéncias do direito administrativo brasi-
leivo: as agéncias reguladoras.”™ De outro lado, tém pelo menos um, entre
dois requisitos legislativos™ das agéncias executivas que parecem ter
significado. Um, é de regulamentar parte das relagbes com a administragao
federal através de contratos de gestao. Outro requisito ¢ que esteja em
curso um plano estratégico de reestruturagio e desenvolvimento institu-
cional, dois atos presidenciais inexistentes.'™
ser determinante, se concordamos com a opiniao de quem a definiu como
"um conjunto de expressdes sonoras, retumbantes e vazias".'"

Isso, no entanto, nao parece

dos dingentes daguelas agénoas deve ser estabeleado pela Lei que as criou (art. 67 da Les n® 2.986); no caso
das agéncias de desenvolvimento regional, & remetido a fonte regulamentar (art. 13, §2°, das duas Medidas

Pravisorias sob analise),

' Em realidade, a doutrina distingue o5 atos do Presidente em Irés categorias; atos como Chefe de Estado,
como Chefe de Governo e como Chefe da Administragho Federal. Quanto as nomeagdes, para alegria do
Senado, conforme estabelecido no art, 84, inciso X1V, da Constituicdo, @ primeira categona tem os poderes
inerentes ds munera jurisdicionais; quanto 30s outres cargos, n3o hi clara posigdo entre a segunda e a
terceira categorias; v, J. AFONSO DA SiLVA, Curso de Direrto Constitucional Positve, cit., p. 547,

1 Art, 51, inciso Il, da Lei n® 9.649, de 27 de maio de 1998.

Parece cpertunc ressaltar que o prestigio e a possibilidade de obter recursos sdo avaliados conforme as
dados politicos substanciais, mais gue conforme os aspectos juridico-formais. Entao, é claro que as instincias
das agéncias de desenvolvimento regional decorrem da nomeagao presidencial.

"4 C.A, BANDEIRA DE MELLO nega expressamente 4 ADENE e d ADA a natureza de agédncia reguladora; v
Curso de Direito Administrativo, ot., p. 158, nota, 16. Parece Ul notar que ADENE e ADA 1&m a caracleristica
do que ele afirma ser o Gnico ato que identifica de modo correto as agéncias reguladoras: 2 nomeacdo dos
dirigentes par parte do Presidente da Republica, ratificada pelo Senado federal (p. 156 e 160). O que falta
¢ a garantia sobre a durag3o do mandato dos dirigentes: 3 Lai n® 9.986, de 27 de julho de 2000, que trata
da gestdo dos recursos humanos das agéncias de regulagao, dispde que 2 duragdo deve ser definida pela Ley
qQue cria 2 agénaia (art. 6°). As Medidas sob exame a rémetem ao poder regulamentar.

Para individualizar as caracteristicas das agéncias reguladoras e peia articulagio das mesmas em duas
categorias (categoria das agéncias com poederes de policia e categoria das agéncias gue ndo o tém) v. M5,
ZANELLA DI PIETRO, Diresto Administrativo, cit., p. 402 e ss..

" Art. 51 da Lei n” 9.649, de 27 de maio de 1998,

% Quanto & necessidade de adogio da plana estratégico pelas duas agéncias, v. G. BERCOVIC, Desigualkiades
regionais, ait., p. 230.

7 CA BANDEIRA DE MELLO, Op. cit., p. 167.
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O contrato de gestao entra no direito administrativo brasileiro como
instrumento de reforco da eficicia da a¢ao da administragio [ederal
indireta. A idéia € que se os objetivos que as agéncias devam cumprir, bem
como os critérios para avaliar em concreto a operagao, forem contratados
e definidos por convénio com a administra¢io central, na pessoa do ministro
supervisor, os controles preventivos podem ser reduzidos. De certo modo,
pode haver maior autonomia da gestao, para garantir maior rapidez.*®

Com a Emenda n® 19, de 4 de junho de 1998, que trata de reforma
administrativa, essas idéias e esse instituto encontraram cobertura no novo
paragrafo 8° do artigo 37 da Constituigio.” A nova normativa, no entanto,
reservou a Lei a defini¢ao da duracio do contrato, os controles € os critérios
de avaliagio da atividade, bem como a remuneragio do pessoal. Assim,
considera-se que a utilizacao do instituto depende do interpositio legislaloris.'
Em outros termos, na auséncia de uma Lei geral na matéria, os contratos
de gestdo podem ser feitos apenas nos setores de que trata a legislagio
especifica, para aplicar plena e adequadamente o pardgrafo 8° do artigo
37 da Constituigao.

Mas esse nio € o caso das Medidas Provisorias sob andilise.

Resultado de tudo isso € que o elemento destinado a diferenciar as
novas agéncias de desenvolvimento regional de outras autarquias tradi-
cionais nao foi aplicado. Por isso, a agencificagio € mais uma terminologia
a la page '

A real inovagio é o reforgo decisivo do vinculo entre os sujeitos da
administragao indireta encarregados da gestao da intervengao federal
de re-equilibrio regional ¢ o executivo federal. Uma ligacao "genética"

198 M,S. ZANELLA DI PIETRO, Direito Administrativa, cit,, p. 291, p, 401-402,

1" . em realidade tiveram gue encontrar cobertura constitucional: 0s primeiros contratos de gestdo foram
estipulados durante a presidéncia de Fernando Collor, com base em Decretos com forga sub-legislativa, mas
foram impugnadoes na justica por viofagao da norma constitucional e legislativa nos controles contibeis;
M.S. ZANELLA DI PIETRC, QOp. cit., p. 280, ¢ v. também C.A BANDECIRA DE MELLO, Op. ot., p. 209 ¢ ss..

0 C A, BANDEIRA DE MELLO, Op. at., p. 167, p. 209 e s5..

1! Em termos gerais a doutrina imagina — ndo sem uma cerla ironia — que o governo brasileire {portanto, o
Presidente da Republica, in primis) teve a ilusaa de enfeitar as proprias instituigdes com um nome,que
demonstra as articula¢des da administracao estadunidense (agencies), que lhes desse prestigio e uma certa
grandiosidade; C.A. BANDEIRA DE MELLO, Curso de Direito Administrativo, cit., p. 158, nota 15; in sensc
simile M.S. ZANELLA DI PIETRC, Direito Administrativo, t., p. 399 e ss..

Atendéncia 3 agencification é muito difundida, até sob o perfil de cniagao das executive agencies, que aqut
interessam. Estas Gltimas atraem, pois nos ardenamentos de origem (0 sueco antes, o estadunidense depois,
mas também em decorréncia das reformas do Next Step Report de 1988; mais recentemente — e nao sem
dificuldade —, o britanico) sae daramente organismos de gestao, mas dotados de robusta autonomia; G.
ARENA, voce Agenzia amministrativa, in Enc. giur, vol. |, 1988, Aggiornamento, 1998; 7. CHRISTENSEN - P.
LEGREID, Agencification and Regulatory Reforms, paper para o workshop sebre “Automizaton of the State:
fram integrated administrative madels to single purpose organizations®, Stanford University, 1-2 abril de
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(produzido pelo poder do Presidente de indicar as pessoas que atuario no
vértice das agéncias) que deveria ter tido desenvolvimento ¢ correspon-
déncia na atuagio dos instrumentos juridicos de conexio; in primis, no
contrato de gestao.

O desenho da reforma tende a marcar uma distingiio mais clara entre
fungoes de programagio e controle e as fungées de gestiao. Umas entregues
ao poder politico central (uniao) e 2 cooperagio — ainda em situacio
de fraqueza — entre ele e outras partes interessadas, principalmente os
sujeitos da federagio, em cujo territério se desenvolvem as Imtervengocs
politicas federais. As outras, destinadas s instincias administrativas de
descentralizagio. Os entes autdrquicos instalados nas macrorregioes, em
cujo vértice sio colocados orgios que, designados pelo Presidente como
vértice da administragio federal, parecem ter as caracteristicas da alta
burocracia. Em regides da predefinigao contratual dos objetivos a serem
concretizados e dos instrumentos de anilise da atuagiio, esses entes tém a
autonomia refor¢ada. O contrato de gestio, base e condigio para a auto-
nomia fortalecida, é elemento indefectivel do sistema. Faltando, todo o
sistema que permancce fica gravemente comprometido.

Nem parece iniitil fazer alguma anotagio sobre o projeto, além da
sua inadequada atuagio.

E racional é distinguir a gestao da definigio de programas, prioridade
e controles.

A primeira fungao € designada a administracio da Unido por norma
constitucional: o inciso IX do artigo 21 reserva expressamente a esse nivel
de governo a execugio dos planos regionais de desenvolvimento socio-
econémico. Ao contririo, a escolha de atuagio com a descent -alizagao
autirquica nao ¢ uma necessidade constitucional, ' mas segue uma antiga
tradigio, inclusive compartilhada.

2005, p, S e ss. (http:/M'ww‘publicmanagement-cobra.org.’pubfpapen’AgcnuhcahonRegulalioryRer’o.'m'.
Final21021.pdf); L. CASINI - E. CHITI, U'organizzazione, in G, NAPOLITANO (a cura di}, Diritto amministrativo
comparato, Milano, 2007, p. 68 es5., p. 83 e 55.; em particlar sobre Nex Steps Agencies ¢ sobre a dificuldade
de garantir autonomia ¢ responsabilidade, diante da dificuldade de determinar o pento de separacac entre
policy & management; R. PEREZ, Le next steps agendies e if riording def sistema amministrativo inglese, in
Riv. trim. dir. pubbl., 1991, p. 1344 e s5., espec. p. 1351, Também o direita administrativo comunitario
conhece a agénzia executiva (Regulamento n® 58, do Canselho, de 16 de janeiro de 2003), mas — como
nota M.2. CHITI — "rappresentano, in sostanza, 'equivalente di diritto europeo degli enti pubblic nazionali
in posizione strumentale dello State™ o controle exercido pela Comissic é muite penetrante; v. Lorganizzazions
amministrativa comunitaria, in M.2. CHITI — G. GRECO {diretto da), G.£. CARTEI - D.U. GALETTA {coord.),
Trattato di diritto amministrativo europeo, Parte generale, tomo I, Milano, 2007, p. 435.
1% 0 art. 43 da Constituigdo ¢ consente, mas n3o o impae,
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Menos compartilhada (ou nunca compartilhada) ¢ a pouca atencio
dada a exigéncia de envolver todos os sujeitos da federagao nas decisoes
fundamentais da politica regional. A pouca atengio dada aos conselhos
deliberativos e 2 sua composi¢io deixam a sensagio de que hi pouco inte-
resse pela cooperagio inter-subjetiva. Interpretar as deasoes do setor legis-
lativo — como aqui € proposto — no sentido de valorizar a instincia coo-
perativa de tais conselhos € plausivel, mas nio se trata de operagao de
evidéncia. As Medidas Provisérias poderiam ter feito mais que um reenvio
— implicito — 2a disciplina anterior. que — em razao das modificagbes
introduzidas pelas Leis n® 66 ¢ n® 67 de 1991 — parece remeter aos
ordenamentos dos Estados membros a defini¢io de mecanismos de selecio
dos seus representantes nos conselhos, reconhecendo o interesse dos mes-
mos. Tais Leis poderiam ter sancionado tudo isso expressamente. Poderiam
ter apontado para a cooperagio de modo aberto, dissolvendo, nos limites
permitidos pela Constitui¢ao, um antigo né da politica federal de desen-
volvimento e equilibrio regional: o centralismo.

Nio ter reforcado a capacidade da politica de desenvolvimento de
"ver" as diferengas internas nas macro-regioes e nos estados é outro
grave limite que aparece na anilise da reforma em abstrato. Sitagées pro-
fundamente niao homogéneas ficam algemadas em uma unidade ficticia.
Subdesenvolvimentos territoriais, mesmo fortes, existentes em zonas em
média mais desenvolvidas permanecem intociveis para a intervengio
federal de re-equilibrio. Sao remetidas, portanto, 2 competéncia dos Estados
e Municipios.

Em conclusio, a reforma de 2001 é marcada por algumas idéias
compartilhadas, mas que nio sio concretizadas, ¢ pela manutencio dos
tradicionais erros de perspectiva. Efeito disso € que a agio federal de re-
cquilibrio continua sendo fraca ¢ complexa, e os seus raros frutos, geral-
mente, pouco relevantes.

Assim, forte ¢ a tentagio de compartilhar a represilia de Gilberto
Bercovici, para quem com a agencificagio, em realidade, "mudaram os
nomes, mas a falta de uma politica coordenada de desenvolvimento regional
permanece, bem como as causas do aumento e da manutencio das
desigualdades regionais no Brasil".'®

™ G. BERCOVIO), Desigualdades regionais, cit., p. 228 e ss., p. 233.
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12 O advento da presidéncia Lula e a imediata demonstracao de
interesse pela questao regional, em um provimento que, no
entanto, ndo enfrenta os nés dos problemas

O problema da desigualdade € um ponto central do programa de
Luiz Indcio Lula da Silva. Em total coeréncia com as posi¢oes que sempre
teve, ele pauta a préopria campanha eleitoral na critica as reformas econo-
micas ¢ a administragio do governo Cardoso. Reformas que, entre outras
coisas, nio tinham garantido o crescimento adequado do Pafs, talvez
também em decorréncia da conjuntura internacional, totalmente desfa-
voravel, no segundo mandato do Presidente Cardoso.

A eleigao de Lula faz crer que a intervengao federal de re-equilibrio
social e territorial sera repensada, inclusive com a perspectiva de forta-
lecimento.

Limitando a andlise aos problemas de desigualdades territoriais,
nota-se que, em apenas sete meses de mandato, o novo Presidente adota
um Decreto de reorganizacao, no qual queda-se clara a intencio de dar
maior forga a relativa politica federal.’™ Para as tarelas de formular as
politicas publicas ¢ estabelecer as diretrizes da integragio nacional, bem
como do desenvolvimento regional, ¢ criado um novo 6rgao, a Camara de
Politicas de Integragio Nacional e Desenvolvimento Regional, cuja composicao
jd chama a atencdo. K presidido pelo Chefe da Casa Civil da Presidéncia da
Repiiblica,™ que inclui quinze dos vinte Ministros existentes,'™ bem como
o Secretario Especial da Agricultura ¢ da Pesca e o Scecretirio Geral da
Presidéncia da Repablica.'”

™ Decreto n® 4,793, de 20 de julho de 2003,

' A Casa Civil é o primeire dos quatro 6rgaos em que se articula a Presidéncia da Republica; os outros sao a
Secretaria-Geral, a Secretania de Comunicacio de Governo e o Gabinete de Seguranca Institucional. O seu
Chefe tem o nivel de ministro federal, os art. 1%, caput e arnt. 13, §1° da Lei n® 9.649, de 27 de maio de 1998,
muitas vezes modificada ¢ integrada, disciplinam & orgamizagho da Presidéncia da Repdblica e cria o3
ministérios federais,

Quanto & Casa Civil v. 0 art. 2°, da Lei n® 2,649 citada e ¢ art. 2", do Decreta n® 4,118, de 7 de fevereiro
de 2002,

" £ necessdrio especificar pois, além dos titulares de ministéio, tém o mesmo nived de funcio o3 Chefes dos
Grgaos onde se articula a Presidéncia da Repuiblica, bem como o Advogado-Geral da Unido ¢ o Corregedor-
Geral da Unido (art. 13, §1°, da Ler n” 3.649) Com a Medida Proviséria n® 207, de 13 de agosto de 2004
{convertida na Lei n® 11,036, de 2004) a funcao ministerial também abrange o Presidente do Banco Central.
Conforme jurisprudéncia consolidada no Supremo Tribunal Federal (STF), a equiparacao entre o¢ ministros
titulares de ministérios € outros MiNistros n3o ¢ plena; de fato, a jurisdicao penal origindria do STF para os
crimes comuns dos ministros, € s6 para os pnmeiros; sobre 1550 G, FERREIRA MENDES, Poder Executnvo, in
G. FERREIRA MENDES ~ |, MARTIRES COELHO - P. G. GONET BRANCO, Curso de Direito Constitucional, cit.,
p. 863-864.

O elenco dos "ministros ministeriais’ estd no art, 13, ja citacdo,
%7 O dltimo por Decreto do Presidente da Republica n® 5.235, de 7 de outubro de 2004,
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Ao aspecto positivo s¢ une outro menos positivo: o tradicional
centralismo niio ¢ toralmente superado, o que até se pode entender, diante
das normas constitucionais. O que nao se pode entender € por que o cen-
tralismo nio seja reduzido, uma vez que a Constitui¢ao deixa espagos para
o legislador. Ou, pelo menos, que nao seja reduzido de modo claro, limpido
e certo. pois 0 Decreto tem perfis muito abertos, remetidos i interpretagio.

Ao dispor que o presidente possa convidar para as reunioes da Cama-
ra 6rgaos das administragoes publicas estaduais e municipais, o pardgrafo
inico do artigo 2° pode ser compreendido como uma leve atenuagio ao
centralismo, mas também como sua reafirmacio. Este € o texto: "O Ministro
de Estado Chefe da Casa Civil da Presidéncia da Republica poderi convi-
dar para participar das reunioes representantes de orgios da administra-
¢io piblica federal, estadual e municipal e entidades privadas, inclusive
organizagoes nio governamentais, cuja participacao, em razio da matéria
constante da pauta da reuniio, seja justificivel”.

Existem dois dados certos. O convite de outros sujeitos ¢ 6rgaos,
entre os quais as administragoes estaduais e municipais: a) nunca € obri-
gatorio: b) ¢ possivel apenas quando a participagao seja justificivel,
conforme a ordem do dia.

E necessirio esclarecer.

Quanto as administra¢oes dos sujeitos menores da federagio, a
limitagio do item "b" seria compreensivel se pretendesse excluir os sujeitos
cujo territério'™ nio estivesse incluido nas possiveis decisdes tomadas na
reuniio.'™ Ao contrario, se devesse ser lida como pretensio de um interesse
diverso do territorial, poderia ser vista como propensa ao centralismo.

Quanto i segunda interpretagao, nao parece possivel individualizar
argumentos decisivos, apenas indicios.

Em primeiro lugar, a possibilidade de convidar os 6rgaos adminis-
trativos federais, bem como as administragoes da Unido e sujeitos privados.
O elenco dos sujeitos que podem ser convidados, de [ato, come¢a com as
administragoes federais e termina com os sujeitos privados, inclusive orga-
nizagbes nio governamentais. No meio, os 6rgaos estaduais ¢ municipais.

Claro que € possivel interpretar que, enquanto para os 6rgaos da
Unido e as ONG, a justificativa estd no plano das matérias, para os entes
[ederais a justificativa estd no plano territorial. Existe, no entanto, outro

' .. e aza comunidade.
' pas seria mais compreensivel se o territdrio (e a comunidade) nem na discussdo estivessem interessados.
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ponto que parece estar presente: a norma sob andlise ndo atribui ao Chefe
da Casa Civil a possibilidade de convidar os 6rgaos federais, deixando
aos seus dirigentes a decisio sobre como participar. O Chefe da Casa
Civil pode, no entanto, convidar "érgios da administra¢io pablica [...]
estadual e municipal”, ndo os Estados ¢ Municipios, mas os 6rgaos admi-
nistrativos especificos, o que faz pensar que, além da cooperagao entre
os 6rgaos, possa ser utilizada para {ins de formagio em organismos dos
Orgaos administrativos.

Como sdo meros indicios, ndo argumentos decisivos, podem ser
superiveis.

Fique, todavia, anotado que o centralismo seria apenas arranhado
mesmo que se tenda a uma interpretagao mais favorivel do comprometi-
mento dos outros sujeitos da federacao, enquanto entes exponenciais dos
territorios sobre os quais incidam as escolhas da politica de desenvolvi-
mento. De fato, nio hi a determinacao de comprometimento, cabendo
ao presidente da Camara a livre decisio sobre quem convidar para cada
uma das reunioes.

O Decreto que examinamos gera interesse, sobretudo porque demons-
tra o desejo do novo governo de dar importincia ao desenvolvimento
homogéneo dos territérios internos.

A primeira confirmagio acontece cinco dias depois, quando o Pre-
sidente Lula envia para o Congresso um Projeto de Lei complementar
para instituir novamente a SUDENE. E um gesto emblematico, por dois
aspectos: o Presidente escolhe Fortaleza como terreno, cidade nordestina
com muitos problemas,'” para uma ceriménia piblica em que Celso
Furtado € o convidado principal, ele que foi o idealizador da SUDENE,
meio século antes.'™

Outra confirmag¢ao importante ¢ a apresentagiao do projeto de Lei
plurianual 2004-2007,'* com o nome de Brasil de Todos — Participagao e
Inclusdo,"™ no qual a redugio das desigualdades regionais assume papel

10 e também, seria bom dizer, sede universitdria de Paulo Bonawides, gue ao desenvolvimento do Nordeste
dedicou grande parte do seu trabalho gentifice e do seu empenho civil,

171 . BONAVIDES, Federalismo regional num pais periférico, cit., p. 467,

172 A tei do Plano Plurianual constitui um dos instrumentes de balango feceral, Conforme o art. 165, §1°, ela
estabelece, de forma regionalizada, as diretrizes, os objetivos e as metas de gastos da administragdo piblica,
£ uma Lei de iniciativa exclusiva do Fxecutivo.

' <http:fwwwsigplan.gov.br/arguivos/portalppatd1_(menspresanexo}. pdf=
£ evidente gue a apresentagdo do projeto de Lei de Planejamento € o ponto de partida de um procedimento
articulado. Em maio de 2003 foi publicado um documento de onentacao estratégica do Governo, que j&
tem articuladas as inhas de desenvolvimento.
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essencial: € um dos trinta desafios.'™ mas também uma das cinco dimensoes
em que se articulam os trés megaobjetivos.'” Isso porque ¢ essénda do
plano transformar a justi¢a social em alavanca do desenvolvimento'™ e é
evidente que a desigualdade social tem profundas raizes regionais.'”

Clara € necessidade da ampla reformulagio da politica federal de
desenvolvimento regional, para superar a tendéncia para objetivos monoli-
ticos internos e reciprocamente separados: o Norte, o Nordeste e o Centro-
Oeste, pois sio minadas nao comunicantes.

Assim, € necessirio preparar novos instrumentos que permitam pro-
mover o desenvolvimento de modo integrado no territério nacional. Isso
significa valorizar as especificidades culturais, naturais e sociais das unidades
territoriais ¢, a0 mesmo tempo, reforcar os vinculos nacionais. Em outros
termos, reforgar a coesio territorial.

Na perspectiva indicada, a tradicional articulagio sobre as bases
regionais — hoje chamadas de macrorregides — nio é mais suficiente para
a politica federal do desenvolvimento, embora necessiria. A articulacio
deve ser feita também em outros niveis (escadas) dimensionais, como o
nacional, o sub-regional e o local.!™

O plano plurianual 2004-2007 foi criado pela Lei n® 10.933, de
Il de agosto de 2004. O Congresso, como era de se prever, inseriu algu-
mas modificacoes que, no entanto, nio atingiram a necessidade de dar
maior articulagio territorial a intervencio federal de promocio do
desenvolvimento.'™

13 A longa viagem da reforma estrutural, entre complexidade da
matéria e reservas de competéncia
Para ser aprovado, o Projeto de Lei do renascimento da SUDENE

%0 desafio n® 18 ¢ assim definido; "Reduzir as desigualdades regionais e intra- regionais com integragao das
muiltiplas escalas espaciais (nacional, macrorregional, sub-regional ¢ local), estimulando a participacio da
sociedade no desenvolvimento local”; Plano Brasil de Todos, cit., p. 57,

1% *A Orientagdo Estratégica de Governo se desdobra em cinco dimenses, articuladas em trés megaobjetivos,
que se abrem em 30 desafios, os quais expressam os alvos que se deve atingir para promover o
desenvolvimento. Os desafios sdo enfrentades por meio de 374 programas, que contemplam cerca de
4.300 agdes”, Portanto, o plano pode ser representado coma uma pirdmide em quatro degraus: no vértice
3 estratégia do desenvolvimento, abaixo os 3 megaobjetivos articulados em 5 dimensdes {dimensao social,
dimens3o econdmica, regional ¢ ambiental, dimens3o demacrética), depois os 30 desafios, os 374 programas
€ a5 4.300 agbes, aproximadamente; v. Plano Srasil de Todos, Gt., p. 55.

" Assm se expnme o Presidente Lula na mensagem do envio do projeto s Cmaras

™ Piano Brawl de Todos, oit., p. 99

1" Plano Brasil de Todos, cit, p. 100.

" No Anexo | da Lei n® 10.933, intitulada Onentagdo Estratégica de Governo, que é parte integrante do plano
plurianual (art. 1°, Pardgrafo Unico) consta: “para assegurar a efetividade do desenvolvimento que reduza as

R. bras. Est. const. - RBEC, Belo Horizonte, ano 2, n. 5, p. 135-192, jan/mar, 2008




A questio estrutural da desigualdade entre territérios e a intervenc3o do poder piblico para.. 173

demandou cerca de trés anos e meio, acontecendo no inicio do segundo
mandado de Lula. De fato, as duas Leis Complementares que recoloca-
ram no panorama as autarquias federais sio de 3 de janciro de 2007: a
Lei Complementar n® 125 para a SUDENE e a Lei Complementar n® 124,
para a SUDAM. '

Um tempo tio longo ji seria excessivo se se tratasse somente de
voltar atrds, de remover do ordenamento a reforma aprovada em 2001
pelo governo Cardoso, que nio foi aplicada. Mas voltar atris poderia sig-
nificar voltar ao sistema do regime militar, coisa impossivel."™! Ou ainda
mais para tris, ao sistema originirio, que, porém, foi pensado para a rea-
lidade econdmica e social de cinqgiienta anos antes.

Por isso, as "novas” superintendéncias regionais sio enquadradas na
reorganizagio sistemdtica da intervengio federal para o desenvolvimento
¢ o re-equilibrio territorial, anundada pela Lei que langou o plano plu-
rianual. Uma reforma estrutural que nao pode surpreender que requeira
tempo ¢ a for¢a de uma reeleigio.'™

A nova Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR), porém,
ndo foi instituida por Lei, mas pelo Decreto n® 6.047 do Presidente da Repii-
blica, de 20 de feverciro de 2007, As Leis Complementares n® 124 ¢ n®
125, de 2007 — que antecedem o Decreto em cerca de um més ¢ mceio,
contém s6 uma parte do que serda o PNDR.

O fato de terem sido aprovadas duas diferentes fontes merece ser
explicado diante da referéncia a norma constitucional de repartigao das
competéncias entre o Legislativo e o Executivo.

Desde a Emenda Constitucional n® 32, de 2001, € papel do Presidente
da Repiiblica disciplinar por Decreto a organizagio € o funcionamento da
administragio federal, desde que isso ndo comporte aumento de gastos ou
criacao/extingao de orgios (art. 84, inciso IV, alinea "a").

desigualdades regionas ¢ de fundamental importanca considerar 0 e5pago territonial brasileiro em dimensoes
compativeis com sua enorme magnitude territorial. Sub-regionaiizar e tipificar, dentro de perspectivas macro,
*‘médias’ ¢ microrregianais, outorgando prioridade na atuagdo a regies cronicamente deprimidas, é uma
forma eficiente de se garantir a sustentabilidade do desenvolvimento em todas suas dimensoes*
'@ ¢ confirmada a escolha de uma organizagio que reflete a politica federal de desenvelvimento na Amazdnia
e no Nordeste, 0 gue desencadeia a perplexidade de G, BERCOVICI, Desigualdades regionais, cit., p. 228.
W Nao somente porque aquele sistema nao funcionasse mas, também, e talver princpalmente, perque se
emoldurava numa ordem constitucional definitivamente superada.

™ Lula foi reeleito Presidente em 29 de outubro de 2006 @ ¢ seu segundo mandato teve inicio em 17 de janairo
de 2007, dois dias antes da aprovacac das duas Leis Complementares em discussho. A conternporancidade
merece atengao.
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Na doutrina, ha divergéncias sobre como qualificar esta fonte. Alguns
a definem como Regulamento auténome™* outros como Decrelo anténomo,
negando claramente que ela tenha natureza regulamentar.' Ha, porém,
consenso sobre o fato de que o elemento que a caracteriza seja o de ser
uma fonte subordinada somente a Constitui¢ao. De fato, recebe da Cons-
tituigao a reserva de ambito material de competéncia que as fontes sub-
constitucionais nao podem invadir.'™ Isso significa que entre a Lei e o ato
em andlise (Decreto ou Regulamento, como se queira denominar) existe
uma separagao de competéncia, nao hierarquica.'™

A essa altura, € preciso perguntar de quem ¢ a competéncia no caso
de uma reforma da administra¢ao federal que implique fambém novas
despesas ou criagao/extingio de érgios. Vamos especificar: a pergunta
que surge € se a reserva da Lei que abrange toda a reforma ou s6 a parte
explicitamente reservada i Lei (exatamente as novas despesas ¢ a ¢criagio/
extingao de érgaos), deve ser disciplinada pelo Congresso, enquanto o res-
tante deve ser disciplinado por Decreto do Presidente da Republica, per-
manecendo vinculado a reserva de Decreto.

TS, ZANELLA DI PIETRO, Direito Administrativo, cit., p. 89. £ apenas o caso de relevar que esta definigao

ndo rende assimilave! o instituto brasileiro ao Regulamento auténome ou independente do direito italiano.
O primeiro & fonte para a gual a Constituig3o reserva um dmbito material de competéncia; o Regulamento
autdnomo *a italiana® {mas nio s6) — de cuja legitimidade, alids, uma parte da dotrina duvida — intervém
numa matéria ainda nao disciplinada por ato com forga de Lei e ndo sujeita 3 reserva de Lei.
Alids, nessa assimilagdo certamente ndo cai a doutrina citada, como demostra © fato que € 13 que se propoe
um parajelismo entre a fonte em znalise, o5 Regulamentos da Cimara dos Deputados e do Senado Federal
— para os quais 2 ampla reserva foi instituida pelos artigos 51, inciso IV e 52, inciso Xl - e os atos de auto-
arganizacao das secretarias e dos servigos auxiliares gue a Constituigdo brasileira expressamente reserva acs
tribunais de qualguer nivel {art. 96, inciso |, alinea "b").

™ G, FERREIRA MENDES, Poder Executive, cit,, p. 871,

'% A reserva de competéncia é definida por G.G. FLORIDIA “criteria di riconoscimento’ della primarieta delle
fonti riservate [che si rinviene] direttamente ed esaustivamente nel dato costituzionale’; v. If regolamento
parlamentare nef sistema delfe fonti, Milano, 1986, p, 276,

'* Com efeito, ndo se discute gue a sindicancia sabre 12l ato acontega como juizo de legitimidade censtitucional;
para todos; G. FERREIRA MENDES: Jurisdigdo Constitucional, ed. IV, Sio Paulo, 2004, p. 176 e agora
expressamente Controle de constitucionalidade, in G. FERREIRA MENDES — . MARTIRES COELHO - £ G
GONET BRANCO, Curso de Direito Constitucional, cit.,, p, 1059 et ivi nota 56, tom as referéncias
jurisprudenciais, p. 1079.

E evidente a diferenga entre o5 Regulamentos de organizacio do ordenamento italianc fart. 17, comma 4 e
4 bis, Lei n® 400, de 23 de agosto,de 1988, assim como integrado pela Lei n® 59, de 15 de marge de 1997),
A Constituigdo italiana, de fato, ndo reserva a eles nenhum 3mbito de competéncia. Pelo conltrério, incide
sobre o poder de requlamentagdo da organizacao somente em termos fimitativos: reserva 2 Lei o ordenamento
da presidéncia do Conselho dos ministros, a definigio do nimero, das atribuigdes e da organizagao dos
ministérios (art. 95, comma IIl) e a organizagdo dos escrtérios piblicos (art, 97). Isto cbviamente ndo
significa que nos outros dmbrtos da maténia, a Lei ndo possa intervir

Alguma semelhanga entre o sistema italiano ¢ o brasileiro existe com relagao aos limites impostos pela
Constituicdo 20 poder normativo do governo. 1550 porque a Constituicdo do Pafs latinoamericana nao se
limita a reservar um &mbito de competéncia material ao Presidente da Republica (reserva de Decreto) —
coisa gue ndo faz a Constituicao italiana —, mas também prevé a delimitacao, intraduzindo, como acontece
na ltélia, um dmbito de reserva de Lei, em matéria.
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O artigo 84, 1V, "a", nos faz inclinar para a hipétese da abrangéncia:
a reserva de competéncia presidencial em matéria de organizacio e fun-
cionamento ocorre "quando nio implicar aumento de despesa nem criagio
ou extingdo de 6rgios publicos". Portanto, argumentando a contrario,
quando implique aumento de gastos ou criagao/extingio de 6rgaos, tal
nio ¢ devida. Isso significa que neste caso o legislador ordinirio nao en-
contra limite na reserva de Decreto auténomo: contudo, uma vez que a
Lei seja aprovada, a reserva presidencial se amplia.'’

O caso da politica regional apresenta uma complicagio: o §1“ do art.
43 da Constituigiio reserva para a Ler Complementar — Lei a ser aprovada
com maioria absoluta — o papel de dispor guer sobre as condi¢oes de
integracao das regioes em desenvolvimento (inciso I) quer sobre a com-
posigio dos organismos regionais chamados a executar os planos regionais
de desenvolvimento (inciso 11).

A segunda reserva com certeza ¢ clara e o maximo que se pode
questionar € se nio ¢ excessivamente restrita quanto ao ambito material. '™
A primeira, no entanto, se assinala pelo seu aspeto genérico. A féormula
"Lei complementar dispord sobre [...] as condigées para integracio de
regioes em desenvolvimento” parece identificar uma matéria em sentido
amplo, mais que o proprio objeto do papel atribuido ao Congresso."™ De
qualquer modo, ¢ necessaria uma delimitagio. Em primeiro lugar por-
que, em caso contririo, a reserva se revelaria pelo menos nociva, se nio
impossivel.'™ Mas existe também outra razio. nio secundiria: a norma
em andlise (o art. 43, §1°, da Constituigao Federal), no seu aspecto gené-
rico, ndo é idéonea para derrogar a reserva de Decreto Presidencial ao qual

'¥ Para entender como em concreto se articulam as relagdes entre Congresso e Presidente, € preciso considerar
que a este Ultimo ¢ reservada a iniciativa legislativa em matéria de criagao e extingdo dos ministérios e 6gdos
da publica administragdo (art, 61, §1°, inciso |l, alinea *e"). Isto lhe permite delimitar o percurse do legislador

' Parece, porém, que no termo de composigio esteja subentendida pelo menas a instituigao dos organismos.
Quanto aos papéis, nota-se que 3 mesma prescricac constitucional determina o principal deles na execugao
dos planos regionais; a definicao dos elementos posteriores poderia ficar reservada a Lei. Oportuno teria
sdo, alids, reservar & determinagdo da natureza juridica de tais organismos.

De qualquer modo, trata-se de quesides gque encontraram solugdes no dmbito de atuagdo constitucional,
uma vez que tanto Os papéis dos Organismos como & sua natureza juridica foram fixados por Lei
Complementar,

'® . A matéria em sentido restrito, de acordo com a proposta de E. TOSATO para superar a tradicional
articulagao das reservas em absolutas @ rolativas. O autor distingue dois 2spectos: a) a matéria em sontido
amplo na qual a reserva se insere e b} matéria em sentido restrito ou objeto prdprio da reserva. ' chiatg —
escreve — che se le riserve riferentes:, como avviene im molli Casi, 3 materie vaste e complesse, avessero per
oggetto, giobaimente, tali materie in tutta la loro estensione e in tutti i loro aspett, esse richiedoerebbero
|“impossibile. D1 qui la necessita di procedere 3 delimitazion®, Prastazioni patrimoniali imposte e riseqva di
legge, in Scritti in onore di Gaspare Ambrosiani, vol. [, Midano, 1970, p 2119, p. 2123-4, p. 2128

1% E. TOSATC, Op. loc. cit.
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¢ submetida a disciplina da organizacio ¢ do funcionamento da admi-
nistracao federal (art. 84, inciso VI, alinea "a"). Reserva esta que tem por
objeto a administragio como complexo institucional, qualquer que seja o
dmbito no qual ela opera. Inclusive, portanto, quando promove a politica
de desenvolvimento regional.

Para delimitar; deve-se notar que a matéria submetida a reserva nio
¢ a integragao das regides em desenvolvimento (ou a politica relativa), mas
as condices dessa integragio. Parece entio que ao legislador complementar
seja atribuido o papel de estabelecer o que significa integrar as regioes sub-
desenvolvidas no sistema socioeconémico nacional. Ou, cm outras palavras,
de estabelecer os objetivos de coesio socioeconomica, mas também de
coesdo territorial entre os diferentes territorios internos,

E cardter fundamental de tais escolhas que explica a atribuicio da
competéncia do Congresso em sede de legislagio complementar. Isto ¢,
num ambito em que a minoria tem peso e por isso maior possibilidade de
concorrer para a tomada das decisoes [inais, Portanto, a reserva de Lei
complementar nao se justificaria para fazer escolhas nio fundamentais.

Em conclusio, se a proposigio normativa nio brilha por qualidade,
de qualquer modo nos parece que seja possivel extrair dela e do sistema
normas univocas sobre as competéncias em matéria de politica regional.
A Constituigio reserva para a Lei Complementar a definigio das diretrizes,
das escolhas caracterizadoras (art. 43, §1°, inciso 1)"™ ¢ a composigio dos

"' 0 iéxico politico brasileire iniciou a usar a palavra coes3o no uignificade de diferencas desigualdades tolerdveis.
Na propoesta de plano plurianual 2008-2011 ele esta presente duas vezes: a) junto com o adjetivo social
exprime desigualdades tolerdveis entre c¢ vdrios segmentos da sociedade brasileira; b) sem nenhuma
adjetivagdo parece referir-se as desigualdades toléraveis nos territérios internos; Desenvolvimento com inclusio
sociaf e educagdo de qualidade — Plano Plurianual 2008-2011, Mensagem Presidencial, vol. |, Brasilia, 2007,
p. 13, p. 87. (hipfwww2.camara gov.br/internetforcamentobrasilforcamentouniso/ppalindex himl/

_presidencial. pdf).

" Uma reserva, portanto, que em termos tradicionais pode ser definida como relativa, Embora muito discutida

- e realmente é discutida a mesma articulagao das reservas nela implicitas — a expressdo ¢ estratificada na
direito italiana vigente; v., para todos, R. BALDUZZI - F. SORRENTINO, voz Riserva di fegge, in Enc. dir., vol,
XL, Milano, 1989, p, 1207 ss., espec, p. 1209, p. 1213 ass; L. CARALSSARE, Legge (riserva di), in £nc, giur.,
vol. XVIll, Roma, 1990, p. 5-6. Na cibncia juridica italiana o tema da reserva de Lei encontra manografias de
referéndia absoluta, como S. FOIS, La “riserva di legge”. Lineamenti storici e probiemi attuali, Milano, 1963
A. DI GIOVINE, Introdurione alio studio deflz riserva di kegge nell'ordinamento italiano, Torino, 1969; £
SORRENTINO, Lezioni sullz riserva di legge, Genova, 1980.
Quanto aos artigos 165 e 227, §2" e §3°, da propria Constituigdo, a doutrina portuguesa também usa a
expressao reserva relativa de Lei (alids, em primeiro lugar), em referéncia ao fato que a Constituido atribul
fungao normativa apenas a Lei formal, pois nao pode ser legitimamente feito por outras fonte dotada da
forca de Lei; J.J. GOMES CANQTILHO, Direito Constitucional e Teoria da Constituicio, ed. Vi, Coimbra,
2003, p. 725-726, p. 727 Tal uso na lingua portuguesa ndo pode causar desentandimentos no caso om
exame, pois 0 art. 43 introduz LUma reserva de Lei Complementar e a Lei Complementar & necessariamente
uma Lei farmal.
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organismos regionais que devem executar os planos regionais de desen-
volvimento (art. 43, §1°, inciso I1); veserva para o Decreto Presidencial autémomo
0 poder de disciplinar a organizacio ¢ o funcionamento da administracio
federal, quando esta produzir novos gastos ou criagio/extingio de 6rgios
(art. 84, VI, alinea "a"). Neste @iltimo caso a disciplina da organizacio ¢ do
funcionamento é atribuida ao legislador ordinério, sem o limite da reserva
de Decreto autbnomo.

F.este complexo sistema de repartigio das competéncias que constitui
o painel de fundo dos (rectius: de parimetro de legitimidade para os) atos
com os quais, em 2007, foi aprovada a reforma da politica federal de desen-
volvimento regional. As reservas de Lei tornaram indispensével que antes
se passasse pela legislagio complementar,™ o que exigiu tempo ¢ forga.
Superado este obsticulo™ rapidamente se pode adotar o Decreto auténomo
para complementar a reforma, com rapidez.

14 O Decreto Presidencial de reforma da politica federal de desen-
volvimento regional entre (algumas) escolhas compartilhaveis
e interrogacoes sobre o respeito do regime constitucional das
competéncias
14.1 Os "novos” objetivos como reafirmacao dos objetivos consti-
tucionais na matéria e seus corolarios

Depois da primeira anilise, emergem diividas sobre o pleno respeito
do regime constitucional das competéncias, apenas reconstruido pelos
atos da reforma.

O Decreto autdénomo (n” 6.047, de 2007) tem como titulo a msttuigio
da politica nacional de desenvolvimento regional (PNDR), enquanto as
Gnicas Leis Complementares aprovadas nesta matéria (Leis Complemen-
tares n® 124 e n® 125, de 2007) sio destinadas somente i criagio das Superin-
tendéncias de desenvolvimento da Amazénia e do Nordeste!™ e i reforma
dos fundos relativos.'™ Isso indica que o Decreto tem maior amplitude no
objeto; assim, pelo menos uma parte das disposigoes nele contidas nio
tem fundamentagio na legislagio complementar.

" Sobre a idonexdade da Lol Complementar para disciplinar Também os dmbitos que 3 Constituicdo reserva
para a Lei ordindnia; v. supra nota S5.

™ ... a aquisigho do consenso da maiona absoluta dos componentes das duas zlas do Congresso

"™ .. @ su3 composicho, natureza juridica, srea de competéndia, ¢ instrumentos de acho

™ fundo para o desenvolvimento da Amazdnia (FDA) e do Nordeste (FONE), que ndo devem ser confudidos
com o3 fundos constitucionais de financiamento do Norte {(FNO) ¢ do Nordests (FNE); supra nota 142
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Claro que os titulos sio meros indices, nem muito significativos, mas,
no caso em andlise, elas correspondem a estrutura dos atos. O Decreto
tem um primeiro Capitulo que dita disposi¢oes gerais da nova politica,
enquanto o primeiro Capitulo das Leis Complementares é dedicado a um
objeto especifico: as Superintendéncias em questio. Ainda, sio os primeiros
trés artigos do Decreto que definem objetivos e estratégia da nova politica,
ou seja, as suas diretrizes, Nao as Leis Complementares.

Isso que emerge da andlise formal precisa, porém, ser conferido sob
o aspecto dos contetdos.

De fato, o art. 1° do Decreto ¢ claramente voltado para regulamentar
os objetivos da PNDR:

a) redugio das desigualdades entre regies, nos niveis de vida;

b) promogao da eqiiidade no acesso as oportunidades de desen-

volvimento;

¢) orientagio dos programas e das agoes federais para a redugio das

desigualdades regionais.'”

Mas para que isso perpetue uma violagio da reserva de Lei Comple-
mentar contida no art. 43, §1°, I, da Constituigio, ¢ preciso que ele inove
o ordenamento, que ponha objetivos noves. Isso ndo parece o caso.

O objetivo da alinea "a" ¢ o mesmo do artigo 3°, 111, e do artigo 170,
VII, da Constituigio. O mesmo pode-se dizer sobre a alinea "c¢", pois
os objetivos constitucionais colocam vinculo de finalidades, para aos atos
dos poderes publicos.

Alguma duvida poderia nascer da alinea "b", mas na realidade cla
também acrescenta pouco ou nada ao disposto nos dois artigos da Consti-
tuicio citados. De fato, nenhuma reducio das desigualdades regionais é
possivel se nio estia garantudo um acesso igualitirio as oportunidades
de desenvolvimento. Igualitirio e ndo uniforme. O que significa que as
regibes menos desenvolvidas (ou subdesenvolvidas)™ deve-se garantir
um acesso maior aos recursos de desenvolvimento. Pode-se, portanto,
concluir que o objetivo da alinea "b" é, no méaximo, um corolario do obje-
tivo constitucional da redugao das desigualdades regionais. De toda forma,
nada ha de inovador.

7 Na verdade, a letra da disposicao ¢ mais complexa e assina o papel de orientar tais programas ¢ agoes para
que respondam ao disposto do arl. 3°, inaso |, da Constituicdo, mas diante do objeto do Decreto -~ a
politica de desenvoivimento regional — infere-se a norma trazida no texto.

™ . ou mais subdesenvolvidas, como é comum dizer na América latina, onde a dureza da realidade faz com
que se percebam com menar forga os vinculos expressivos do politically correct.
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O artigo 1, portanto, como nio inova, nao cria problemas de lesio
da reserva de Lei Complementar do art. 43, §1°, 1, sempre da Constituigao.
Isso ndo significa, porém, que o Decreto fique imune.

14.2 A nova estratégia: uma direcao, em parte certa, que comegou
com um meio errado

E importante analisar se as competéncias dos artigos do Decreto,
que definem a estratégia da (nova) politica de re-equilibrio territorial e,
portanto, suas diretrizes'” estao respeitando o regime constitucional, Isso
por considerar que a defini¢io das diretrizes da politica regional ¢ papel
que o art. 43, §19, 1, reserva ao legislador complementar.

Ha alguns pontos preliminares na anilise:

a) a intengao do Decreto (e do Presidente) nio pode nio ser inova-
dora, diversamente nao se explicaria a ado¢ao de uma reforma
estrutural;*™

b) além dessa intengio, € necessario averiguar se as orientagoes
estratégicas previstas no Decreto sao realmente inovadoras;

¢) se a analise der resultado positivo, ou seja, se as defini¢oes do
Decreto ndo encontrarem fundamentagao adequada na legisla-
¢io complementar ou, mais acima, na Constituigio, a conclusiao
seria de que elas sio inconstitucionais.

Para dar prosseguimento, é necessario identificar, in primis, quais
sao as estratégias definidas no Decreto, para depois averiguar seu cardter
inovador. O art. 2° as define explicitamente em:

a) estimular ¢ apoiar processos e oportunidades de desenvolvimento

regional em multiplas escalas: e

b) articular agbes que, no seu conjunto, promovam uma melhor
distribuicio da aciio piblica e investimentos no territério nacio-
nal, especialmente concentrada nos territérios selecionados e com
agio prioritaria.

Os niveis territoriais de intervencgio da alinea "a" sio deflinidos pelo

art. 3°, como macrorregionais (inciso I) e sub-regionais (inciso II).

O primeiro ¢ o tradicional, como emerge claramente da identificagio
das prioridades de intervengio nas regides Norte, Nordeste ¢ Centro-Oeste.
Portanto, o inciso I do art. 3° certamente nio inova do ponto de vista

'™ .. e nos Anexos que definem tais estratégias.
8 Uma reforma estrutural pode nao inovar 0s objetivos, mas inovar as estratégias.
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histérico, mas, a bem ver, também ndo inova do ponto de vista estritamente
juridico. A exigéncia de uma politica de desenvolvimento territorial definida
no nivel das macrorregises é constitucionalmente colocada pelo art. 159,
inciso I, alinea "¢". Este, com efeito. reserva um percentual da arrecadacao
para os programas de financiamento do setor produtivo privado que sio
decididos no quadro dos planos regionais de desenvolvimento; planos
— entenda-se — para o desenvolvimento das trés macrorregioes. Se um
planejamento macrorregional existe para o Norte, o Nordeste ¢ o Centro-
Oeste, nao ha motivo para que nio exista também para as outras macror-
regioes (Sudeste e Sul, de acordo com a articulagio tradicional, ainda
vigente). Discriminagio existe somente com relagio a reserva financeira e,
portanto, em relacao as finalidades de preparar um instrumento em prol
das macrorregibes menos desenvolvidas.

Portanto, a prépria Constituicio prevé o plancjamento do desen-
volvimento territorial a nivel macrorregional, razao pela qual o art. 39,
inciso I, do Decreto niao tem uma fungio explicitadora.

Outro aspecto, porém, ¢ o da criagio de 6rgaos regionais com a atri-
buigao de executar o planejamento regional. Ela depende de Lei Comple-
mentar, como consta do art. 43, §1°, inciso 11, e hoje depende da politica.
Por Lei Complementar foram recriadas a SUDAM (Lei Complementar
n® 124, de 2007) e a SUDENE (Lei Complementar n® 125, de 2007). Tam-
bém hi a intengdo de recriar, por Lei Complementar, a SUDECO*! e a
SUDESUL.*™

A escala sub-regional, apresentada como segundo nivel territorial de
definigio das estratégias de desenvolvimento (art. 3°, capud e inciso 1), &,
na realidade, um conjunto complexo, de ambitos espaciais nio homo-
géneos. De fato, o termo Sub-Regido ¢ aqui usado no sentido amplo para
identificar cada drea de desenvolvimento que tenha extensio menor, em
comparagao com as macrorregioes existentes ou propostas.*™ Indicamos

' Camara dos Deputades, Projete de Lei Complementar de iniciativa do Presidente da Repiblican® 119, de &
de dezembro de 2006, voltado para a instituigdo, de acorde com a arl, 43, da Superintendéncia do
Desenvolvimento Sustentavel do Centro-Oceste e 3 definigio da sua composigho, natureza juridica, objetives,
area de competéncia e de seus instrumentas de agdo,

W Senado federal, Projeto de Ler Complementar de iniciativa interna {sen. Paulo Paim) n° 261, de 21 de marca
de 2007, voltado para a instituigao, de acorde com o art. 43, da Superintedéncia do Desenvolvimento da
Regido Suf e & definicio da sua composi¢do, natureza juridica, objetivos, drea de competéncia e de seus
instrumentos de acac.

2 Na verdade, tal delimitagao é especificamente referida 3s meso-regides fart. 39, §5%), mas como elas s3o 0s
espagos sub-regionais maicres, tal delimitacao vale para teda tipologia de espago sub-regional.
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as diferentes tipologias: Meso-Regides Diferenciadas, Sub-Regides (portanto,
sub-regibes strictu sensu) e dreas de inlervengdo priovitdria. Estas Gltimas sao
articuladas em trés areas tipicas (Semi-Arido, Faixa de Fronteira ¢ Regides
Integradas de Desenvolvimento), as quais se unc a possibilidade de nstituir,
sob proposta do Governo federal, mais dreas prioritirias (atipicas).

Nos parece indispensivel esclarecer melhor.

O Decreto define somente as Meso-Regioes diferenciadas. 1sso corres-
ponderia na nossa linguagem [italiana/ a espagos subnacionais continuos
com identidade comum, que se estendem entre um ou mais estados
membros e cuja delimitagio deriva da identificagio de potencialidades ¢
vulnerabilidades unificantes, e que permitem, em razao dessas referéncias,
formular objetivos socioeconémicos, culturais, politico-institucionais ¢
ambientais (art. 3°, §5°). A partir dessa definigao pode-se entender que as
meso-regioes podem ser instituidas somente em areas onde sao identifica-
das potencialidades e vulnerabilidades, ao mesmo tempo.*™ Por isso cada
mesorregiao ¢ rea vulneravel ¢, como tal, area de intervencao prioritaria.
Alids, a lista das mesorregioes selecionadas diretamente pelo Decreto,
com vistas a implementagao da PNDR (Anexo I do Decreto) contém todas
as mesorregioes diferenciadas instituidas até agora.””

Falta, porém, uma definigao das sub-regioes em sentido estrito. Por 16gica
— alids, respeitada pela praxe — a primeira caracteristica seria a menor
extensio, em comparagao com as mesorregioes. O Decreto contém a lista
das meso-regides que tém prioridade na implementacio do PNDR**
Sao todas do Nordeste, menos uma, a Serra Geral de Minas Gerais, sub-
regiao setentrional da macrorregiao Centro-Sul; ¢la se encontra no limite
do Semi-Aride mineiro, drea associada desde sempre ao Nordeste, por
compartilhar os mesmos problemas.

A primeira das 4reas tipicas prioritirias é o Semi-Arido. Com este
termo nao se define uma categoria, mas um territério especifico muito
amplo, localizado quase que inteiramente no Nordeste.*™ Territorio este

4 A %" interposta entre o3 dois caracteres {potencialidade/vulnerabilidade) parece fungir de ligagao, tornando
necessarios ambos,

5 Estas s30 treze: Alto Solimaes (AM), Vale do Rio Acre {AM e AC), Bico do Papagaio (PA, MA e TO), Chapada
das Mangabeiras (TO, MA ¢ P1), Xingé (BA, SE, AL e PE), Chapada do Araripe (CE, PE e Pl), Aguas Emendadas
{MG e GO}, Vales do Jequitinhonha e do Mucuri (ES, MG e BA), Bacia do Ric itabapoana (£S5, MG e Ri), Vale
do Ribeira/Guaraquegaba (SP e PR}, Grande frenteira do Mercesul (RS, SC e PR), Metade Sul do Rie Grande
do Sul {RS) e Serid6 (RN e PB).

% S3o Raimundo Nonato {Pl), Médic e Baixo Jaguaribe (CE), Vale do Agu {RN), Souza - Piancé (PB), Sertao do
Moxotd (PE), Santana do Ipanema (AL, Sergipana Sertdo do Sao Francisco (SE), Brumado/Bom Jesus da
Lapa/Guanambi (BA) e Serra Geral (MG).

7 Resta excluida somente a parte mineira, ou seja, o Vale do Jequitinhonha.
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onde o clima incidiu negativamente para o desenvolvimento, ji a partir da
descoberta do Pais e onde a a¢do pablica de apoio ao desenvolvimento
alcancou a maior relevancia. Também a Carta de 1988 The reserva recursos
consistentes, de forma que esta se torna una darea de a¢io prioritaria.*™

A segunda é a Faixa de Fronteira, drea que se projeta por 150 km a
partir do limite terrestre do Pafs. A sua relevancia prioritria, explicitamente
afirmada no Decreto, encontra no art. 20, §2°, da Constitui¢ao, apenas
uma referéndia indireta, ¢ nao uma fundamentagao precisa. Esse pardgrafo,
de fato, destaca a sua importancia na defesa do territério nacional, mas
que isso finde por criar uma situacao de prioridade no destino dos recursos
federais de apoio ao desenvolvimento é novidade introduzida pelo Decreto.

A altima drea tipica de acao prioritiria € identificada como cate-
goria ¢ — devido a referéncia a lista contida no Anexo I do Decreto —
também como dreas especificas.” Trata-se das Regides Integradas de Desen-
volvimento (RIDE), cada uma instituida por meio de uma Lei Complementar
especifica.*’” Sdo sistemas geo-socioeconomicos nio constituidos em
entes, cujas modalidades ¢ formas de coordenagiao entre os diferentes
sujeitos envolvidos sio instituidas por Leis Complementares.*! Ressalte-
se que os modos e as formas de coordenagio das politicas de desenvol-
vimento territorial, que tais sujeitos desenvolvem na drea RIDE, decorrem
de atribuicio constitucional.

As Leis Complementares aprovadas até agora dispoem que a fungao
de coordenagao seja atribuida a um conselho deliberativo instituido pelo
Executivo federal.?™ A deflinigio das atribuigoes e da composi¢io deste
6rgao é remetida a um Regulamento Presidencial.*'* exceto a garantia da
participagio dos representantes dos 6rgaos envolvidos. Isto, na verdade, &

% 0 art, 159, inciso |, alinea "c’, reserva para esta metace dos recursos destinados a macro-regiao Nordeste.

9 Art. 3%, §4°, onde tem o reenvio ao Anexo |

20, pois falta uma Lei geral de desenvalvimento sobre as regides integradas.

As vérnas Leis Complementares institutivas se referem todas expressamente ao art. 43 da Constituigdo ¢,

coerentemente, qualificam as RIDE come regides administrativas,

© arquétipe foi construido pela Lei Complementar n® 94, ce 18 de fevereiro de 1998, gue autorizou ©

Executivo federal a instituir a RIDE "Distrito Federal e o Entorno®; que foi sequida pelas Leis Complementares

n® 112 e 113, de 19 de setembro de 2001, que autorizaram a criagao da RIDE *Grande Teresing® ¢ "Péle

Petroling e Juazeiro®,

As trés RIDE estao no elenco do Anexo |

Sobre esta matéria C. EGLER — M. MATTOS, Fedesaflismo e Gestdo do teritério; as regiGes integradas de

desenvolvimento, cit., p. 430 e ss..

Com 3 locugao “subjeites federais envalvidos® entende-se todos os subjetos federais em cujo territorio fica

incluida {ainda que 56 parcialmente) a area da RIDE.

12 art. 2°, nas trés Leis citadas.

13 £ importante notar que uma mera garantis de presenca genérica em um orgao, a respeito do qual nio
foram sancionadas as atribui¢des e a composicao, ndo constitui uma garantia adequada de participagao

amn
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surpreendente. O conselho deliberativo nio seria, entio, o "lugar” em que
a Unido recebe o aporte cooperativo dos outros sujeitos da federagio para
projetar e realizar a sua politica de apoio ao desenvolvimento da RIDE.*"
E. pelo contririo, o lugar onde diferentes sujeitos da Federagio, encarre-
gados individualmente de defender o desenvolvimento de seu territério,
coordenam as suas politicas, definindo um desenho comum.*' Resulta,
portanto, pouco razodvel que as atribuiges ¢ a composigio desse 6rgio
sejam regulamentadas por medida do Presidente néo na qualidade de Chefe
de Estado, mas de Chefe do Governo da Uniio,*" ou seja. de um dos
sujeitos da Federagao, envolvidos.

Ainda, ¢ atribuicao do Executivo federal o poder de adotar um pro-
grama especial de desenvolvimento da RIDE; no entanto, o programa e
os especificos projetos prioritirios sio financiados com recursos federais,
estatais ¢ municipais.

Para realizar os objetivos de desenvolvimento, nas Leis Comple-
mentares sobre as RIDE esti previsto que a Unifio pode estipular convénios
com outros sujeitos da Federagio envolvidos.*'” Em realidade, nio se trata
de uma livre escolha: devido as atribuicoes constitucionais dos diferentes
sujeitos federais, o caminho do acordo (nio necessariamente formalizado)
resulta de fato em uma obrigagio. A unilateralidade na definicio dos
programas especiais de desenvolvimento que é estabelecida pelas Leis
Complementares aprovadas® tem, do ponto de vista substancial, peso
minimo; sem um acordo prévio sobre o programa especial nio € crivel
encontrar um acordo sobre sua execucio.

Ordenadas as 5 escalas sub-regionais tipicas de intervengio e res-
saltada a possibilidade de instituir outras dreas prioritdrias (atipicas) pode-
sc observar que: somente algumas delas tém apresentado fundamentagio

nos €305 de cooperagdo 2, portanto, menos ainda nos casos de coordenacao
Nio é dito explicitamente que o Regulamento & que as Leis Complementares se referem sia de com peténaa
do Executivo, mas emerge claramente do contexto.

# Neste caso, se houvesse uma cooperagdo em sentido amplo ou em cardter de auxilio. Na base do instituto
alemio do Amtshilfe, define-se ausilio quando um ou mass subjetos ajudam o titular do uma fungao no
deserwolvimenta da mesma; E. ALBERT] ROVIRA, Federalismo y cooperacdn en & Republica Foderel Alomana,
Madrid, 1986, p. 369; R. BIFULCO, La cooperanone nelio Stato undaric compesto, 6L, p. 220,

I ihidem,

1. AFONSO DA SILVA, Curso de Direfto Constitucional Positive, ¢it., p, 546-7, trata da distingdo das atnbucoes
presidencias, em trés grupos; as de Chefe de Estado, as de Chofe de Governo e as de Chefe da Piblica
Administragio,

7 Art, 6° nas s Lexs citadas,

1 Art. 4°, da Lei n" 94 de 1998, art, 4° da Lei n®112 de 2001, art. 3%, da Lei n® 113 de 2001. Somonte a
primeira Lel prevé a prévia consulta dos sujeitos federais envolvidas.
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na Constituicio ou na legislacao complementar (Semi-Arido ¢ Regides Inte-
gradas de Desenvolvimento); para outras ¢ duvidosa (Faixa de Irontetra); para
outras faltaria esta fundamentagio (Mesorregides Diferenciadas, Sub-Regides
e drcas atipicas). No entanto isto nio lesa a Constitui¢io, pois o caput do
art. 43 atribui 2 Uniiio, de forma genérica, o poder de articular a sua agao
de desenvolvimento e integracao regional em arranjos geo-econdmicos ¢
sociais. Isso significa que a Unido pode definir com sua propria decisio,
nio necessariamente em forma de Lei, ambitos especiais de intervencgao.
E isso que aconteceu. Até aqui nulla guestio.

Os problemas surgem para a determinagio dos critérios de priori-
dades aos quais se refere o inciso 11 do art. 2 do Decreto. Uma primeira
prioridade é atribuida a toda as dreas regionais explicitamente listadas
no Decreto (art. 3° e Anexo I). Mas isso nio ¢ suficiente, primeiro porque
precisa estabelecer as prioridades entre as dreas listadas ¢, em segundo
lugar, porque nio se¢ pode cristalizar a lista.

A essas duas necessidades respondem o art. 3%, §2%, o art. 7°, inciso 1
e §1°, bem como o Anexo II. Por isso os dois artigos reenviam a esse Anexo
a definicio dos critérios de prioridade da intervengio.

O Anexo I1, na verdade, define uma metodologia de comparagao ¢
classificaciio das regioes brasileiras. O objetivo € analisar as desigualdades
e com base nisso, definir as prioridades de intervengao.

Aqui hd uma importante inovagio: como imbito territorial a ser
avaliado, sio escolhidas as microrregioes, também delimitadas pelo Instituto
Nacional de Geo-estatistica (IBGE). Portanto, nio sao mais dreas enormes,”!”
onde realidades pouco homogéneas se dissolvem numa unidade em grande
parte artificial, o que torna impossivel para a politica federal de apoio
"ver" as zonas de subdesenvolvimento das macrorregioes desenvolvidas,
como, também, as zonas desenvolvidas das macrorregides subdesenvolvidas.

Trata-se, com certeza, de um progresso que se torna mais significativo
porque se une a uma classificagao das microrregioes definida com base na
conjungio de dois parametros de desenvolvimento: o da renda (PIB pro
capita) e aquele do crescimento (taxa de variagao do PIB pro capila nos
anos 90).

219 para dar uma idéia do tamanha: a maior das macro-regides brasileiras, o Norte, se estende por cerca de 3,8
milhées de km?, tem, portanto uma dimensdo comparavel com 3 da intera UE-27 {cerca de 4,3 km’)
Superam 1,5 milhdes de km® o Centro-Oeste e 0 Nordeste, enquanto o Sudeste se estende por guase 1
milhao de km? e o Sul por mais de 500 mil km?.
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O resultado € a repartigio do territério do Pais em quatro categorias
de sub-regides: a) as de Alta Renda; b) as Dindmicas; c) as Estagnadas; d) as
de Baixa Renda. Isso permite "ver" mais de perto a realidade, avaliar as
diferengas. Isso permite também levar em consideragciio se seria adequada
a exigéncia de apoiar os territorios altamente desenvolvidos que pararam
de crescer ou estao crescendo de maneira insuficiente, ¢ que, portanto, se
encontram em situagio de recessao (as do item b). De fato, somente as
primeiras Sub-regides, ou seja, aquelas que nao somente sao desenvolvidas,
mas tamb¢ém tém uma taxa de crescimento apreciavel, é que sio excluidas
da PNDR.

Trata-se de escolhas compartilhidveis na substincia. Porém, nio se
pode deixar de ressaltar que elas definem a estratégia da politica de desen-
volvimento regional, em violagio da reserva de Lei complementar presente
no art. 43, §1°, 11, da Constitui¢io.

O ato presidencial em andlise resulta, portanto, inconstitucional, por
ser afetado pelo vicio de incompeténcia. ™

15 A volta das superintendéncias para o desenvolvimento

Apesar das Leis Complementares n® 124 e 125, de 2007, terem
um objeto mais restrito em comparagao com o Decreto analisado até
agora, elas sio parte relevante da nova politica de desenvolvimento. Tratam,
com efeito, de ditar uma nova disciplina sobre os 6rgaos e instrumentos
da intervengao de redistribuigio (eterocompensativa) nas macrorregioes
mais probleméticas do Pais: o Norte (assim chamado de Amazonia legal)™!
e o Nordeste. ™

E necessario ressaltar os principais aspectos da inovacio.

¥ pDebate-se na doutrina se este deve ser classificado come vicio formal, vicio material ou dentro de um
tertium genus “germinato’ dal connubio dei vizi materiali con quell formali* (A, RUGGER! - A. SPADARO,
Lineamenti di glustizia costituzionale, ed. |, Torino, 2001, p. 152-6) e parece gue semente com um esforgo
de adequacao se poderia aplicar a articulagio formulada para os vicios da Lei, em incompeténcia abscluta e
relativa (G. ZAGREBELSKY, La giustizia castituzionale, nuova ed., Bologna, 1988, p. 136), qualificande o
Decreto autdnomo sob andhse como vidiado na incompeténcia relative da normatigdo primana. Porém, o
que fica claro & que, violando a Constituigao, poderia (alids, deveria) ser declarada a ilegitimidade, expurgando-
o do erdenamento,

#1 De acordo com os art, 2% e 13, da Lei Complementar n® 125, a acdo federal de apoio ao desenvolvimento da
Amazénia abrange ndo somente o Estado do Amaronas, mas todos o3 estados da macro-regido Norte, bem
como Mato Grosso, Estado da macrorregido Centro-Oeste, bem como a parte 3 Ceste do 44° mendiano, do
Maranhao, Estado do Nardeste.

# Conforme 05 art. 2° e 13, da Lei Complementar n® 125, a agio federal de apsio ao desenveolvimento do
Nordeste abrange todos os estados da macro-regiso Nordeste, incluido o Maranhio (citado sem a limitagae
que terid sido hecessdria para evitar 3 competéncia quer da SUDENE quer da SUDAM, sobre o mesmo
territorio), uma parte dos estados da macro-regido Sudeste: Minas Gerais e Espirito Santo
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O que de imediato emerge ¢ o retorno da relagio e qualificagao
juridica e, de qualquer forma, a volta de um léxico que, tendo um passado
consolidado, no direito positivo ¢ na dogmatica, resulta, com certeza,
mais expressivo.

A referéncia é ao abandono do caminho tortuoso da agencificagao.
No lugar das incertas ADA ¢ ADENE, entidades autdrquicas de desenvol-
vimento regional, sao reconstituidas as tradicionais superintendéncias para
a Amazonia e para o Nordeste (SUDAM e SUDENE). Os conselhos delibe-
rativos voltam a ser 6rgios das mesmas. Fica superada a escolha feita em
2001 de interpor uma separagao de tipo subjetivo (€ nao somente organico)
entre funcoes de programagio,”* fixagio das prioridades de intervengio
e controle sobre a execucio ¢ fungao de gestio.*! Todas as fungdes sio, de
fato, atribuices das Superintendéncias. As do primeiro grupo sio atri-
buicoes de um 6rgio politico de cooperagio, composto pelos representantes
dos diferentes sujeitos (especificamente, dos diferentes niveis federais)
interessados: o Conselho Deliberativo. As atribuigoes de gestio sio de um
6rgao administrativo: a diregio colegiada.

Em comparagio com o regime anterior, o Conselho Deliberativo tem
uma composigao mais adequada a alta responsabilidade que lhe compete.
Dele participam os Governadores dos Estados em cujo territério se desen-
volve a aciio da Superintendéncia, Ministros,”” trés representantes das
prefeituras envolvidas, trés representantes das empresas e trés dos traba-
Ihadores, o presidente do banco piiblico*” ¢ o superintendente regional **f

A principal novidade, diversa das normas anteriores, € 0 envolvimento
direto dos Governadores dos Estados e dos Ministros interessados.” Trata-
se de uma medida que fortalece, € muito, o peso do 6rgio ¢ sua adequagao
em constituir a sede na qual se realiza a indispensivel cooperagio entre
diferentes sujeitos federais, envolvidos pela politica regional da Unido.

3 e de iniciativa sobre a legislagao de plano e programacao regional,

13 p reforma anterior tinha de fato tirado das Superintendéncias, em processo de extingdo, os Conselhos
deliberativos, tamando-os 6rgdos descentrados da administragao federal direta, e tinha instituide novas
entidades autérquicas de gest3o nas agéncias de desenvolvimento.

% No caso da SUDAM a designagao dos Ministros, em nimero méximo de nove, ¢ atribuida ao Presidente da
Republica, entre eles o Ministro da Integragdo, membro necessério; ne caso da SUDENE, os membros
necessarios saa os Ministros da Indistaia, da Integragao Nacional e do Planejamento, Orgamento ¢ Gestao.

2% Respetivamente Banco da Amazénia S.A. (BASA) e Banco do Nordeste do Brasit S.A. (ENB).

27 para tal composicao v. art, 8° das Leis Complementares n® 124 e n® 125, de 2007,

122 (s dois primeiros pedem ser substituides somente pelos seis vices, 0s segundas por seus sexretdrios executivos,
{art. 8%, §2°, da Lein® 124 ¢ art. 8, §4°, dalein® 125). O art. 1°da Lei Complementar n° 67, de 1991, previa
que participassem dos Conselhos deliberativos meros represantarntes dos Governadores ¢ dos Ministros.
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Na mesma diregio vai a previsao de envolvimento de trés represen-
tantes das prefeituras interessadas. A direcio envia a um ato do Executivo
federal, a definicio dos critérios de selegao.

Os artigos 1” das duas Leis atribuem, explicitamente, as Superin-
tendéncias natureza juridica de Awtarguias especiais, dotadas de autonomia
administrativa e financeira, e sendo parte integrante do sistema federal
de plancjamento e or¢camento. ‘Trata-se, portanto, de entidades ptiblicas
federais de descentralizagio. Awlarquias, mesmo.

A qualificacio de especialidade leva a uma autonomia reforgada, que
se manifesta com a redugio dos controles pela administragio direta,””
especialmente do Ministério ao qual as autarquias sao vinculadas.** Nesse
caso, o Ministério da Integracio Nacional.

Seria dificil imaginar um controle desse Ministério (mas na verdade
de qualquer ministério) sobre as acoes do Conselho deliberativo, pois o
orgao é, de fato, composto, entre outros, por Governadores e diferentes
Ministros federais e ¢ presidido, em via ordinaria, exatamente pelo Ministro
da Integragio Nacional™' e, quando presente ou em casos especificos, até
pelo Presidente da Republica.* Seria entao incoerente submeter as suas
decisoes ao controle de um ministério, se o Ministro normalmente exercer
a presidéncia do 6rgio.

O problema se transfere, entio, para o 6rgao a quem compete o
desenvolvimento da politica regional: a direcao colegial. A sua atividade é
controlada pelo Conselho Deliberativo, enquanto a administracio direta
exerce una espécie de "controle preventivo” em sede de designagio.”™
De fato, ¢ o Presidente da Republica, no vértice do Executivo federal, que
nomeia os componentes da direcao colegial, ou seja, o superintendente e
os quatros diretores.*"

9 C A BANDEIRA DE MELLO, Curso de Direito Administrative, cit., p, 156,

 Egte termo, que se encontra no art. 1° das duas Leis, ¢ aquilo que no léxico brasileiro indica a relagdo nao
hierarquica que se estabelece entre 3 administracdo direta ¢ a indireta. O3 controles que sdo parte da relacio
sao definidos "finalistico(s], atenuadol(s], normalmente de leagalidade e excepcionalmente de mérito, yisando
unicamente a manté-ias [as atitividades das autarquias] dentra de suas finalidades istituconais®, M. LOPES
MEIRELLES, Direito Administrativa Brasideiro, 33, ed., atualizada por E. de Andrade Azevedo - D. Balestrera
Alexo - 1.E. Burle Ftho, S30 Paulo, 2007, p, 350-351 et /v indicagdes bibliograficas (nota 35).

1 Art. 8%, §1° das duas Leis Complementares

M Art. 8° §19, da Lei Complementar n® 124 e art. 8°, 42°, da Lel Complementar n® 125, O Presidente da
Republica preside a reuniao (especial) anual de avaliagao e execugdo do plano de desenvolvimento regional.

30 i, LOPES MEIRELLES fala, 2 propésito, de controle exercido em linha politica; Op. loc. ¢t

% Note-se que com a reforma de 2007 foi eliminada a obrigagdo de aprovar as nomeagdes por parte do
Senado ¢ 510 evidencia a natureza administrativa (e nao politica) do 6rgao, natureza, alids, j& identificavel
no sistema anterior,
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Fica claro, portanto, que o espago para o controle administrativo da
supervisao ministerial®’ resulta muito reduzido.

Uma novidade importante se encontra na definicio das finalidades
das superintendéncias: promover um desenvolvimento inclusivo ¢ sus-
tentdvel na drea submetida A sua agiio e a integragio competitiva da base
produtiva (do sistema produtivo, digamos) regional na economia nacional
¢ internacional (art. 3° das duas Leis Complementares).

Tal definigio usa termos que lembram o primeiro papel da Comu-
nidade Européia, conforme o art. 2 do T'CE: "promover no conjunto da
Comunidade [....] um desenvolvimento harménico, equilibrado e susten-
tavel das atividades econémicas". Papel sobre o qual falaremos em seguida.

Sustentavel € o desenvolvimento que respeita os recursos naturais,
nao os desperdica e os conserva para as geragoes futuras. Que isso esteja
em ambos os textos (e, na verdade, em muitos outros) ¢ sinal dos tempos,*

Inclusive, parece aludir a exigéncia de espalhar o desenvolvimento
em territorios que historicamente ficaram excluidos. ‘Trata-se da exigéncia
de coesao econdmica e social: garantir que as diferengas de desenvolvimento
entre os diferentes territérios do Brasil sejam tolerdveis. Isso implica uma
"paridade no progresso” que, como deve se desenvolver para o alto, implica,
de todos os modos, redistribuigio, heterocompensagio.

Mas parece se referir também 2 exigéncia de valorizar cada terri-
tério interno como parte do territério nacional, colocando-o na condicio
de explorar a complementariedade com os outros sistemas territoriais.
Envolvé-lo nas redes nacionais, permitindo a superagio de toda perifeci-
dade. Dito com outras palavras, a inclusividade se apresenta como coesio
territorial.

As duas Leis, alids, contém outras medidas nesse sentido. Primeiro.
a que define a segunda finalidade das superintendéncias na promogiao da
integragio competitiva do sistema produtivo regional nos sistemas nacional
¢ internacional (art. 3° das duas Leis).*"” Além disso, aquela que confia a
tais entidades o papel especifico de propor as diretrizes da politica industrial

5 H_LOPES MEIRELLES, Op. loc. cit.

%, Precisa ressaltar que a Amazdnia, em primeiro lugar, € 0 semi-dricdo nordestino, $30 ecossistemas de valor
especial gue presisam de politicas especificas de conservagao e valorizagao, Sobre este aspecto as duas Leis
G0 explicitas atribuigbes as Superintendéncias Regionais para o Desenvolvimento (art. 4%, inciso X!II, da Lel
Caomplementar n® 124 e art. 4%, inciso XII, da Lei Complementar n® 125).

" Trata-se de uma finalidade setorial, pois se refere a um aspecto do desenvolvimento, essencial, mas, também
gquando considerado preminente, todavia parcial: o aspecto econdmico.
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regionalizada, que considere adequadamente as potencialidades ¢ as
especificidades das dreas territoriais de sua intervencdo (art. 4%, inciso I,
das duas Leis).

16 Pontos conclusivos

A disparidade territorial sempre foi um problema fundamental no
Brasil, um problema que os governos tiveram que enfrentar desde a época
do Império. Porém, a relevincia que lhe foi atribuida foi diferente ¢, o
mais importante, nio se manteve NOs MESMOS NIVEis 0 COMProMIsso ¢
adogao de medidas econdmicas e juridicas.

Os anos da presidéncia de Lula sao caracterizados, certamente, pela
grande atencio ao objetivo de re-equilibrar o progresso das diferentes
regives do Pafs. Uma atengdo anunciada na campanha eleitoral, que
encontrou a sua concretizacao nos dois planos plurianuais (2004-2007 e
2008-2011) que o governo do lider do Partido dos Trabalhadores propos
ao Congresso. ™"

Um dado de grande relevo € o crescimento dos investimentos piiblicos
para equilibrar os diferentes niveis de desenvolvimento das virias regioes
do Brasil. De fato, aumentaram significativamente os recursos destinados
para os chamados Fundos Constitucionais de Financiamento Regional*"
bem como os que foram destinados ao desenvolvimento da Amazonia ¢ do
Nordeste, que foram instituidos com as Medidas Provisérias de 2001.%
Os primeiros deram um pulo de 84,2%, entre 2003 ¢ 2004, e de mais
13,3%, entre 2004 e 2005.2' Os segundos tiveram um crescimento menos
repentino, mas importante e continuo.*** Na visio do governo, esse maior
compromisso impulsionou de forma determinante o crescimento da eco-
nomia, que nessas especificas regioes s¢ tornou muito dindmica.**

O compromisso do governo Lula voltou-se, também, para a reforma
dos instrumentos juridicos; nesse aspecto, compartimos a grande parte

3% 0 primeiro com SUCesso, visto que for acerto e aprovado pela Lei n® 10.933 de 11 de agosto de 2004; 0
segundo ainda em discussdo.

I g4 seja, aqueles instituidos com base no art. 159, inciso |, alinea *c”. da Constituigso, com 2 finalidade de
financiar o3 setores produtives no Nordeste, Norte @ Centro-Oeste (FNE,FNO,FCO).

0 FDA ¢ FONE

! Desagregando os dados verificamos que nesse periodo o fundo para o Norte cresceu de 20%, o do Centro
Narte e Centro-Oeste de 23%, mas aquele para o Nordeste, 200%!

1 O3 dados podem ser conferidos no relatério sobre 3 gestdo dos fundas e encontrados nos sites ADA ¢
ADENE, respectivamente, em <http//Awww.ada.gov. befindex php?oplion=com_content&task=viewsad =
548&Itemid =55> e em <httpfwww.adene.gov.br>,

M3 pssim Desenvolvimento com inclusdo social & educagio de quabdade — Plano Plurianual 2008-2017,
Mensagem Presidencal, oit., p. 99, em que a referdncia especifica é para os efeitos do Incremento dos
fundos institucionars.
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das idéias que fundamentam a nova politica nacional de desenvolvimento
regional (PNDR). Pode-se afirmar que os atos normativos de 2007 produ-
ziram um aprimoramento das técnicas para a identificacao dos territdrios
subdesenvolvidos e da metodologia de intervengdo, tanto € que graves
problemas que se alastravam desde um tempo imemorivel, estao encon-
trando respostas significativas.

Desta forma, o problema da "cegueira” das institui¢oes federais frente
as realidades territoriais que, apesar de compreendidas em regides alta-
mente desenvolvidas, causa um atraso significativo ou até sinais de recessio.
Esses territérios agora podem ser identificados. A unidade territorial de
avaliacio do desenvolvimento foi redimensionada da macro para a
microrregido. Além disso, o critério de avaliagio se tornou mais complexo:
aos dados relativos ao nivel de produgio juntaram-se os indicadores da
dinamica do crescimento.

Igualmente importante foi o fortalecimento do Conselho Deliberativo
das ressuscitadas Superintendéncias para o Desenvolvimento das Macro-
Regides.** Como deles participam Ministros (ou seus delegados) e Gover-
nadores, essas institui¢oes se tornam o “lugar” mais adequado para a neces-
saria cooperagio entre diferentes niveis de governo. Esse lugar faltava no
modelo anterior.

Outro passo para [rente estd no relevo da coesdo territorial, o
fortalecimento de cada territério nas suas especificas caracteristicas; ao
mesmo tempo, prevendo a sua integragao nacional **

Os dados positivos e a nossa concordancia com as principais inova-
¢oes escolhidas ndo nos fazem esquecer as razoes de algumas criticas. A
primeira entre elas, ¢ que as intervengoes de 2007 nio permitem a defimgio
de um marco sistemitico da politica brasileira ao desenvolvimento regio-
nal. Trata-se de um defeito que ¢ consequiéncia direta e inevitivel da escolha
de nio enfrentar a reforma com instrumentos juridicos adequados.

Seria necessiria uma Lei Complementar geral, para estabelecer as
linhas fundamentais da nova politica. Ela poderia esclarecer o que o Decreto
n° 6.047 de 2007 nio esclareccu. Poderia definir, também de forma arti-
culada, mas, de todo modo, com clareza, os niveis territoriais e as formas

2= Até agora duas, aquelas para 3 Amazénia e para o Nordeste, mas ha Projetos de Lei que propdem a
renstituicdo para o Centro-Oeste ¢ o Sul: v. supra notas 200 e 201,

M5 |s¢o significa valorizar a complementariedade ¢ as sinergias entre o5 diferentes termtdrios, incrementar as
conexdes desenvolvendo as redes infraestruturais, superar enfim a perifencdade,
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de gestao da intervencao federal para o re-equilibrio. Isto significa deter-
minar em abstrato os diferentes dmbitos de intervengao e por cada um
deles estabelecer se a acao federal deve ser desenvolvida pelas instituicoes
locais. Nesta altima hipétese, definir se tais entidades tém ou nao poder
de decisao auténoma (descentralizacio autirquica ou descentralizagio
orgénica). Significa, também, definir as relagoes ente os diferentes niveis
de intervencio, que inevitavelmente se cruzam.**

Os atos presidenciais teriam, assim, completado o desenho cujas
linhas fundamentais seriam marcadas pelo legislador complementar. Dessa
forma se evitariam as davidas de inconstitucionalidade, por violagio da
reserva contida no art. 43, §1°, inciso I, da Constituigio. Além disso, poder-
se-ia enfrentar a reforma em termos globais. Uma Lei Complementar, com
razao, poderia ter modificado, extinto, ou pelo menos harmonizado com
0 Novo contexto, institutos que tém seus fundamentos em Leis Comple-
mentares anteriores. Institutos aos quais o Decreto presidencial de 2007
pode somente fazer referéncia.

E preciso alcangar um resultado normativo adequado ¢ duradouro.
Tragar um marco de regras certas, que podem reduzir os desperdicios ¢
as duplicagdes que se apresentam inevitavelmente quando — como
ainda acontece — as intervengoes sao muitas e nao respondem a uma légica
de conjunto, mas a logicas diferentes que convivem por efeito da estra-
tificagao normativa.

Enfim, quando se pede ao Pais um esfor¢o a mais, por destinar uma
grande quantidade de recursos aos territérios menos prosperos, ¢ um
sacrificio redistributivo dos territérios mais desenvolvidos, a exigéncia de
resultados se torna imperiosa. Aqueles sacrificios podem ser aceitos somente
se se compartilhar o valor (da escolha).

Nessa perspectiva, também usando a cautela necessaria quando se
analisa uma reforma que ainda nao produziu efeitos, nos parece que o
caminho de uma defini¢ao completa do marco legal através de uma Lei
Complementar, nao seria somente necessirio no aspecto constitucional,
como, também, no aspecto funcional.

O risco de se desviar dos objetivos, ou de valorizagio somente parcial
dos recursos, ¢ muito alto diante de normas que o intérprete tem dificuldade

% Pense-se, p. ex., a intervengao no Nordeste, nas mesa-regides e nas sub-regides nardestinas, e no semi-
arido,
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para reconstruir por causa dos tantos reenvios (a outras normas) e que, de
toda forma, apesar do esforco efetuado, fica como um desenho inacabado.
E um risco que niio se pode correr, diante da importincia da politica
regional, de realizar os resultados na luta contra as desigualdades dos
territérios internos. Esta divide o Pais nao s6 geogrifica, mas também
socialmente. Ela sempre determinou e continua determinando migragoes
importantes de deserdados das regides mais pobres e especificamente do
Nordeste — ainda "uma espécie de “Terceiro Mundo dentro da geografia
politica do Pais™" — em diregio aos pélos de desenvolvimento. E isto
produz problemas muitos graves de convivéncia nos lugares de chegada.™
E um risco inaceitdvel que a desigualdade entre territérios constitua
— como escreveu Oscar Dias Corréa — a mais grave distorgio do orde-
namento, capaz de prejudicar a prépria unidade nacional do Brasil **
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de Normas Técnicas (ABNT):
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 asum P BONAVIDES (A Constituicdo Aberta, ciL, p. 499 ¢ 33.), Identificando as causas principais nas escothas
(nos erros) do passado em matéria de politica de desenvolvimento regional.

= Um autor conceituado como André RAMOS TAVARES n3o exitou em escrever que o5 efertos das duss
desigualdades — territoriais e socials — no Brasil sdo ‘catastréficas” para o ser humano, antes que para &
economia do Pals. v. Direito Constitucional Econdmico, oL, p. 206.

% Esta a afirmacao de Oscar DIAS CORREA feita em 1991 (A Constituicio de 1988 cit., p. 223) & textuaimente
Gtada e razda § stualidade, A. RAMOS TAVARES, Op. Wit ot p. 20S.
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