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1. Do Estado unitdrio ao Estado federal. 2. A marcha para o planejomento desde as
Constituigdes brosileiras de 1891, 1934 ¢ 1946. 3. A era dos organismos regionais,
4. A SUDENE ou a planificagdo com liberdade numa regifio subdesenvelvida. 5. Fins e
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politica dos incentivos fiscais e o corre¢do dos distorgdes intra-regionais. 8. A crise
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dente da RepOblica (concentragdo horizontal e concentraciio vertical de podéres).
9. O federalismo das Regides, uma perspectiva nova na evolugio politica do Brasil.

1. Do Estado unitdrio ao Estado federal. Durante o Império (1822-1889),
o Estado brasileiro conheceu uma organizacio extremamente unitiria e
centralizadora. Nao obsfante, produziram-se algumas reacées malcgradas
de inspiracde federalista. Movimentos esparsos de rebeldia, aparentemente
autonomistas, bem como certo proselitismo com repercussio partidaria no
seioc da corrente liberal se registraram em varios pontos do Pais. Nio
lograram, todavia, efeitos imediatos, que pudessem abalar a centralizagio
do Império, prolongamento vivoe do passado colonial,

Com o advento da Republica em 1889, deu-se, porém, ac Pais a solucdo
federativa. Expoentes da vida politica sem lagos com a cruzada republicana,
mas adeptos da monarquia parlamentar e constitucional, como Rui Barbosa
e Joaquim Nabuco, ji durante o Império se haviam empenhado a fundo
pela instituicio do sistema federativo. A surprésa foi a Federacio ter vindo
com a Reptiblica, quando se esperava viesse com o Terceiro Reinado,

(*) Contribuigio apresentada & “VII Semana Internacional de Estudos Socialis” promo-
vida pelo Instituto de Ciencias Socigis da Diputacion Provineial de Barcelona e cele-
brada nessa cidade da Espanha, de 2 a 7 de novembro de 1970.
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Desde o berco, o federalismo brasileiro trouxe o germe de sua des-
truicdo, o pecado do unitarismo onde se gerou, porquanto criado mediante
uma intervengio do poder central. Intervencio, ali4s, sdbita, que vinha
quebrantar uma estrutura unitiria solidificada, bem ou mal, por mais de
meio século de convivéncia centralizadora. A centralizacio se apoiava ju-
ridicamente nas bases da carta outorgada por D. Pedro I, em 1824. Féra,
porém, abrandada pelas disposicoes do Ato Adicional de 1834.

As Provincias, ao serem elevadas i categoria de Estados em 1889,
tinham recebido como d4diva do poder ceniral a nova forma de organizagao
politica. Havia, porém, mais tradi¢io autonomista nos Municipios — e a
participagdao politica déstes em alguns episédios da vida nacional se dera
de forma muito mais relevante — do que nas Provincias de repente pro-
movidas ao “status” da autonomia constitucional. Interrompera-se, pois, o
processo que, na verdade, poderia ter conduzido a Federacio a uma auten-
ticidade de origem, se suas raizes municipalistas houvessem porventura
prosperado.

Esse processo abrangia o estimulo prioritirio a autonomia municipal,
posteriormente tio sufocada no Pais durante a Primeira Republica (1891-
1930) e s6 reapreciada ou reativada devidamente em 1946 pela terceira
Constituigido republicana. Quande se deu a proclamagio da Repiblica, esta-
vamos mais amadurecidos, ao nivel do govérno local, para a descentralizagao
politica do que na faixa provincial. Antes de 1891, os focos de supostas re-
sisténcias federalistas contra o Império ndo devem ser confundides com
movimentos provinciais de explosio autonomista, que em verdade nio
existiam: eram, antes, erupg¢des politicas de coronéis e caudilhos, dominados
por uma consciéncia mais de dmbito feudal e didmetro comunitirio do que
propriamente provincial.

Essa realidade municipalista, constitutiva jA de uma tradigdoe, cujos
efeitos poderiam ter side adiante fecundos a uma caracterizagfio genuina do
federalismo péatrio, em linhas de evolugdo proépria, foi, todavia, desprezada
e esquecida. Os municipios, condenados a jazer quase ao abandono, durante
largo periodo da vida republicana, definhavam em prestigio, progresso e
influéncia.

Do antigo sistema, o poder constituinte republicane (poder central} ao
federalizar o Pais apenas aproveifara integralmente a divisdo geogréfica das
Provincias, sbre cujas linhas tragou o sulco artificial de um sistema politico
federativo. QO teor material da competéncia atribuida aos novos Estados,
bem como todo o formalismo juridico que deveria presidir is relagdes entre
os Estados e a Unido, féra calcado no federalismo norte-americano.
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0 modélo dualista — Unido e Estados — da Constituigio de 1891
quase ignorava, por censegilinte, a participacio da esfera local ou municipal.
A mengio ao municipio naquele documento federativo é fugaz e rapida.
Consta de um tUnico artigo onde se diz que os Estados se organizario de
forma que fique assegurada a autonomia dos municipios em tudo quanto
respeite ao seu peculiar interésse. (1)

Como o Pais se distanciava assim de 1823 e 1824, quando o povo bra-
sileiro, congregado em cimaras, compelia, através de requerimentos, o
Imperador a constitucionalizar o Império. A Carta outorgada e depois o
Ato Adicional explicitaram e definiram em térmos politicos mais brilhantes
a participaciio das Cimaras, fazendo-as eletivas e deferindo-lhes “o govérno
econdmico e municipal das cidades e vilas” (artigo 167 e mais artigos
168 e 169).

O federalismo outorgado da Constituicio republicana jamais pdde li-
bertar-se do vicio centralista que haveria de corrompé-lo e gue entraria na
medula do sistema, em razio das circunstincias ja expostas que lhe acom-
panharam a origem. O artificialismo da férmula federativa determinou
reagdes politicas instintivas. A Constituicio investira as antigas Provincias
numa autonomia gue elas — ficou visto — ndo estavam capacitadas a
exercer normalmente. O centralismo menarquico produzira desde a Inde-
pendéncia sua virtude maxima e ji assinalada pelos nossos historiadores
politicos, a saber: preservar o Pais de espedagar-se, salvara a unidade na-
cional, em contraste com a fragmentacio ocorrida nas demais partes da
América Latina, subseqliente ao colapso do dominio espanhol.

No entanto, introduzida a Republica, o centralismo cedera lugar a
uma nova forma politica de Estado, em bases federativas. E esta, na ver-
dade, pelo despreparo da nacio e de seu povo, veio a pér em perigo a so-
brevivéncia unitiria do Pais. O federalismo das autonomias outorgadas
conhecia uinicamente por instrumento constitucional de salvaguarda da in-
tegridade do sistema o instituto da intervencio federal.

A intervengio do Govérno Federal em negdcios peculiares a cada
Estado ficava porém circunscrita a quatro hipéteses apenas: a) repelir in-
vasio estrangeira, ou de um Estado em outro; b} manter a forma repu-
blicana federativa; ¢) restabelecer a ordem e a trangiiilidade nos Estados,
A requisicdo dos respectivos governos; e d} assegurar a execugao das leis
e sentengas federativas {artigo 60).

A euforia descentralizadora entre os Estados na primeira fase do
federalismo brasileiro foi tio intensa que a pretensdo autonomista obsta-
culizou a formacio de Partidos nacionais.

Houve Estados onde o texto constitucional empregou, ao invés da
palavra autonomia, o térme soberania. Outro organizou, apés a proclamacao

(1) Ieia-se & ésse respeito o que escreve Oswaldo Trigueiro: “Antes de 1930 os Pre-
feites em alguns Estados eram nomeados e demissiveis ad nutum, o gque diz quanto
era ilusgdria a autonomia municipal consagrada no art, 68 da Constituicfio de 1891,
Mesmo nos Estades etn que os Prefeitos eram eleitos, os Governadores nunca per-
diam eleigdes (Oswalde Trigueiro, “A Crise do Federalismo”, “Revista Brasileira
de Estudos Politicos™, 11, junho de 1981, pig. 51, Belo Horizonte, Minas Geraisi.
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da Repiiblica e com o advento da Federagdo, o névo govérno provincial com
secretirios encarregados dos negécios da Guerra e das RelagGes Exte-
riores! (2)

Nessa fase de federalismo cenirifugo, os Estados contraiam livremente
empréstimo no exterior e se endividavam de maneira desairosa, suspendendo
as vézes por largo tempoe o pagamento de sua divida, criando assim situagdes
de insolvéncia e de perplexidade para o sistema.

Algumas inconstitucionalidades nas Cartas Politicas Estaduais abriam,
por sua vez, de modo alarmante, uma ferida no organismo da Federagio.
Demais, o poder central, tanto quanto os podéres estaduais auténomos —
em larga parte por desconhecimento dos mecanismos da Federacdo — nao
timbravam na pritica de um federalismo exemplar. O volume das inter-
vencbes federais com deposicdo militar de Governadores atesta que, a des-
peito da extrema amplitude juridica da autonomia prevista no texto da
Constituigdo de 1891, o poder central, em verdade, nunca hesitava em impor
ao sistema a nota inicial e sempre vigorosa de sua hegemonia politica,
ainda que o fizesse sempre com infragdo constitucional. O pretexto para
€sse intervencionismo, que, ao pé do texto constitucional era uma intro-
missdo descabida e exorbitante, fora de inicio a consolidagio da Repiblica
e o fantasma da restauragio monirquica. Depois, o combate 4s oligarquias
(desde 1909) e o respeito dos principios federativos vigentes,

De 1891 até a reforma constitucional de 1926, as relagbes entre a
Unido e os Estados-membros no sistema federativo brasileiro atestam os
efeitos da caréncia de bases juridicas que legitimassem as restricdes do
poder central as autonomias estaduais. A supremacia politica da Unido nem
por isso deixava de afirmar-se. Quando se tocou, em 1926, no texto da
Constituicio para alterd-la, a reforma significou a consagracio formal, em
bases juridicas, de uma presen¢a nem sempre desejada, mas nunca evitada.

Se as autonomias estaduais j4 eram objeto de atentados politicos ex-
traconstitucionais, a abertura juridica de 1926, ampliando o instituto da
intervencéo federal e multiplicando as hipoteses de intervencdo, que dora-
vante somavam cérca de quinze, nada mais féz do que encerrar o periodo
exclusivamente politico do federalismo brasileiro, perfodo que se estendera
além de trinta anos, com tensdes ndo raro mui graves entre a Unido e os
Estados. Estes, seduzidos pela autonomia graciosa que a Constitui¢io de
1891 lhes proporcionara, mas despreparados ou sem autoridade bastante
com que fundar e consolidar o género de liberdade resultante da comunhao
federativa; aquela, simplesmente, seguindo o velho instinto centralista e
autoritario, dominante tanto na estrutura unitiria do Império como do
Brasil-Colonia, fiel, enfim, as antecedéncias autocraticas de nossa formacio
colonial, e que o desequilibrio de podéres, em 1891, oriundo da reparti¢io
constitucional de competéncia, viera Unicamente exacerbar.

(2) Ocorreu o epis6dio na Provincia do Ceard, apés a proclamacfo da Reptiblica. O
Encarregado dos Negdclos da Guerra chamava-se Major Manuel Bezerra de Albu-
querque e o dos Negocios do Exterior, Joaguim Catunda. O fatc aparece narrado
por Um dos mais idoneos historiadores brasileiros, o Baréo de Studart, constando
a nomeagio da Ata de Insialagho Proviséria do Govérno do Estado do CearA.
Veja-se de Studart “Dates ¢ Faios pars & Histéria do Cearda”, Fortalezs, 1929,

pags. 3/4.
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A Emenda de 1926 mostrou-se, porém, serddia. O reequilibrio nas
relacGes politicas entre a Unido e os Estados em térmos de federalismo
dualista estava para sempre desfeito. A nova receita constitucional fortalecia
a faculdade intervencionista da Unido e, em conseqiiéncia, armava o poder
central de dispositivos que afetavam o federalismo das autonomias, com o
gual se almejava em vdo a preponderincia do Estado-membro. Chegava a
Emenda portanto com manifesto atraso peranie os fatos, visto que exigéncias
sociais e econdmicas mais fortes e imperativas estavam prestes a inaugurar
névo e amplo perfodo na vida do federalismo brasileiro. Déste jaA nio sa-
bemos hoje, precisamente, dizer se se acha no ocaso ou se esta em vias de
padecer apenas uma transformacio profunda e qualitativa. Da mudanca
havida e suas implicagbes mais ostensivas daremos sumério relato ao histo-
riarmos o evolver do planejamento regional, que determinou a aparicio de
organismos regionais, mostrando se possivel até que ponto a institucio-
naliza¢do da intervenc¢do econdémica do poder central, depois de substituir
por obsoleto a pratica das intervencoes politicas, t3o habituais no passado,
contribuiu poderosamente a desfigurar a fei¢io federativa do sistema.

2. O planejamento sob as Constituigoes de 1891, 1934 e 1946. A Cons-
tituicdo brasileira de 1891 dispunha em seu artigo quinto: “Incumbe a cada
Estado prover, a expensas préprias, as necessidades de seu govérne e ad-
ministragao; a Unido, porém, prestard socorros ao Estado que, em caso de
calamidade publica, os solicitar.”

Da rigidez constitucional resultava dbviamente o maximo de abstengao

ou nao-interferéncia do poder central nos negécios internos de cada unidade
federativa.

Continha ¢ artigo, todavia, uma abertura, que consentia a ajuda federal
aos Estados na hipétese de calamidade piblica. Essa ajuda, a titulo excep-
cional, concentrava-se na regido do Nordeste, exposta desde a colonizagao
aos efeitos conhecidos de sécas periédicas e catastroficas. Com o tempo
constituiu-se essa ajuda no fator mais importante, sendo decisivo, de in-
troducio de uma politica assistencialista, que entrou a caracterizar, do
ponto de vista econdmico, as relacbes entre a Unido e os Estados, do mesmo
passo que langava as bases 4 aparicdo futura de poderosos organismos re-
gionais, com profundas repercussdes na indole do federalismo brasileiro,
conforme ji se faz patente em nossos dias.

Conscio talvez das implicacoes que aquéle artigo constitucional poderia
ter numa fase de federalismo dualista, acirrado e exacerbado por exor-
bitantes pretensbes autonomistas dos Estados-membros, o Ministro da Jus-
tica do Govérno brasileiro enderecava, em 1897, aos chefes de executivos
estaduais uma “Circular”, advertindo-os acérea dos restritos limiftes da
ajuda federal prevista no texto da Constituicio — o gue estava em inteira
harmonia com o federalismo formal das autonomias, gravado na Carta. Isso
nado impediu, porém, a aglo concreta e palpivel do Decreto Legislativo
n? 7.619, que instituiu a Inspetoria Federal de Obras Confra as Sécas
(IFOCS), primeiro érgdo da Unifio empenhado em promover ajuda siste-
matica no combate as sécas do Nordeste.
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O passo seguinte e mais importante para o desdobramento dessa ajuda
federal, que iria lentamente minar resisténcias e abalar escripulos auto-
nomistas, sempre mais sensiveis em se tratando de intromissoes politicas, e
muito menos atenfos, senfo quase indiferentes, em presenca de invasdes
na irea econdmica — onde a ajuda federal era invariavelmente saudada e
reclamada com sofreguiddo — deu-se em 1919, durante o govérno do Pre-
sidente Epiticio Pesséa, filho da regiio nordestina. Ato legislativo de-
terminou entio o emprégo de dois por cento da receita da Unido em obras
de irrigacdo do Nordeste. Epiticio entregou-se a vasto e ambicioso programa
de construcao de agudes oficiais, interrompido, porém, pelo seu sucessor,
Arthur Bernardes. Sécas como as de 1915, 1919 ¢ 1932, pauperizando cada
vez mais a regido nordestina, compeliram o Govérno Federal a executar
amplo programa assistencial, de efeitos paliativos e transitérios, como
sempre. Mas a aplicagio désse programa permitiu ao Poder Central recolher
um acervo riquissimo de experiéncia, tocante aos érgidos e recursos em-
prgstg_ados, bem como determinar o alcance preciso das medidas postas em
prética.

Veio em seguida a Constitui¢io de 16 de julho de 1934, fazendo da
competéncia privativa da Unido a organizagcdo da defesa contra os efeitos
da séca e empresiando a essa defesa cardier permanente (artigo 59). Ficava
a Unido também no “dever” de prestar socorros ao Estado que em caso de
calamidade publica os solicitasse, matéria ji constante do texto de 1891,
onde tinha porém explicitacio menos enérgica. A mesma Constitvigdo in-
vestia 0 poder federal na competéncia de organizar o servigo nacional de
combate as grandes endemias do Pais. E acrescentava que caberia 4 Unido
o Onus do custeio e da direcdo técnica e administrativa désse combate nas
zonas onde a execucdo do programa excedesse as possibilidades dos go-
vernos locais (artigo 140).

Com a carta politica de 18 de setembro de 1946, que redemocratizou o
Pais, pondo térmo 3 ordem juridica de excegdo, vigente desde o golpe de
Estado de 1937, desferido por Vargas, a competéncia da Unido foi nova-
mente acentuada no tocante 3 defesa permanente, nio apenas contra os
efeitos da séca e das endemias (rurais, conforme o acréscimo de linguagem
feito), como em 1934, mas também das inundacoes.

A Constituicio produzia, dessarte, uma técnica nova em &mbito cons-
titucional: a vinculagio de percentuais da renda tributaria & ajuda finan-
ceira que a Unido se propunha a conceder obrigatériamente ao Nordeste,
para executar ali medidas de defesa conira os efeitos da séca. O percentual
ndo seria nunca inferior a trés por cento. O Presidente Epiticio Pesséa
fizera, alias, algo semelhante, em 1919, bem que por via legislativa ordi-
naria.

0 artigo contendo essa disposi¢io geral na Censtitui¢io de 1946 trazia
também outra novidade. Pela primeira vez a expressio “plano”, conscien-
tizando no legislador constituinte a importincia da planificacio dentro das
condi¢des novas da sociedade contemporénea, era empregada com énfase
que decerto vinha assinalar um grau mais alto na racionalizaciao das medidas
do poder federal, concernentes is areas regionais, onde entrara a atuar
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com tanto vigor. Alias, a acdo regional da Unido, pelo documento politico
de 1946, nao ficava circunscrita ao Nordeste. Estendia-se doravante a areas
que dantes ndo haviam sido ainda objeto das atengbes do constituinte. A
Amazodnia por exemplo veio a figurar ao lado do Nordeste entre as regides
do Pais a serem recuperadas econdmicamente pela Unido, através da apli-
cacdo macica de recursos oriundos da receita federal.

O artigo 199 da Constituicio de 1946 ministrava 4 Amazdnia trata-
mento quase tdo privilegiado quanto aquéle que se concedeu ao Nordeste.
Dispunha sébre a execucdo de um plano de valerizacdo econdmica daguela
regiao, na qual seria aplicada, durante, pelo menos, vinte anos consecutivos,
quantia nio inferior a irés por cento da renda tributiria da Unifo.

A diferenca entre o Nordeste e a Amazdnia, relativa 4 ajuda federal,
€ que se previa para a regido nordestina um plano permanente, ao passo
que para a regido amazdnica o plano seria temporario, com duracio de
vinte anos.

Através do artigo 29 das DisposigGes Transitorias, os constitucionalistas
brasileiros, inspirados sem dtvida pela politica rooseveltiana que redundou
no “Projeto do Vale do Tennessee”, procuraram estabelecer um plano de
a¢do regional equivalente. Com efeito, dispuseram naquele artigo que o
Govérno Federal ficava obrigado ‘“‘dentro do prazo de vinte anos, a contar
da data da promulgacio desta Constituicdo, a tracar e executar um plano
de aproveitamento total das possibilidades econdmicas do rio Sdo Franeisco
e seus afluentes”, no qual aplicaria, anualmente, “guantia nfo inferior a
um por cento de suas rendas fributirias”.

O Nordeste ficava, por conseqiiéncia, altamente aquinhoado pela Cons-
tituicio de 1946, como area de convergéncia de recursos federais, num
montante de quatro por cento da renda tributaria da Unido e que deveriam
ser aplicados, planejadamente -— ji através de obras e servicos de as-
sisténcia econdmica e social —, para fazer face aos calamitosos efeitos da
séca, jA4 mediante uma acio de envergadura, tendente ao aproveitamento
do potencial econdmico da bacia do Sdo Francisco.

3. A era dos organismos regionais . Desde a vigéncia da Constitui¢io de
1946, inaugurou-se no Brasil a era dos organismos regionais que, sob a
forma juridica de autarquias e sociedades de economia misia, servem de
instrumento 4 concretizacdo da politica federal de intervenc¢io econdmica
direta em varias Regides do Pais, sobretudo naquelas que se constituiram
em Regioes-Problemas, como o Nordeste e a Amazdnia. A base juridica
que legitima essa intervencdo & aquela contida no texto da Constituicdo
e Ji exposta.

Surgiram assim entidades como a Superintendéncia do Plano de Valo-
rizacdo Econdmica da Amazdnia, hoje Superintendéncia do Desenvolvimento
da Amazdnia (SUDAM), Departamento Nacional de Obras Contra as Sécas
(DNOCS), a Comissdo do Vale do Sao Francisco, atual Superintendéncia do
Vale do Sdo Francisco (SUVALE), a Superintendéncia do Plano de Valori-
za¢do Econdmica da Fronteira Sudoeste, transformada de 1ltimo em Supe-
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rintendéncia do Desenvolvimento da Fronteira Sudoeste (SUDESUL), a
Superintendéncia do Desenvolvimento da Regido Centro-Oeste (SUDECO).
Esses organismos foram instituidos entre 1946 e 1967, amparados por uma
poderosa réde de bancos oficiais. Em 20 anos de acéo sistemética do Poder
Federal, exercida através de tais instrumentos, ja & possivel apreciar
algumas implicacbes que tiveram na indole do federalismo brasileiro, bem
como prognosticar outras que, em futuro préximo, poderdo eventuaimente
confirmar-se.

Désses organismos o que alcancou até agora agdo mais profunda foi
sem ddvida a SUDENE, modéle de uma experiéncia em parte vitoriosa, e
dotada de caracteristicas que refletem solugao tipicamente brasileira a um
dos mais agudos problemas de subdesenvolvimento no mundo contempo-
rineo: o da regido nordestina do Brasil.

A planificagio tem sido naquele organismo fator basico para o feliz
éxito da iniciativa federal. Antes de fazermos a conexdo entre regionalismo
e federalismo no presente guadro de organizagio politica do Brasil, vejamos
como Se elaborou a SUDENE, quais as suas origens e organizacio, a par
dos resultades obtidos, cujo exame talvez consagre e justifique a voecacdo
regionalista que o federalismo brasileiro, de Gltimo, vem manifestando.

4. A SUDENE ou a planificagio com liberdade numa regido subdesen-
volvida. A nova divisdo regional do Brasil obedeceu, segundo o Instituto
Brasileire de Geografia e Estatistica, a critérios sécic-econdmicos, inspirados
no conceito de “espagos homogéneos”, e em atendimento is exigéncias de
incremento demogrifico, expansdo urbana e alargamento do sistema ro-
dovidrio de ltimo observado no Pais. Nao vingaram nessa nova carta
regional os antigos critérios de natureza fisiografica e posi¢do geogrifica,
que haviam servido de suporte i reparticao regional anterior.

O Brasil se acha doravante dividido de maneira oficial em cinco ex-
tensas Regides, a saber:

REGIAO NORTE: Estados do Acre, Amazonas e Para; Territérios de
Rondénia, Roraima e Amap4.

REGIAO NORDESTE: Estados do Maranhfo, Piaui, Ceari, Rio Grande
do Norte, Paraiba, Pernambuco, Alagoas, Sergipe e Bahia; Territério Federal
de Fernando de Noronha.

REGIAQ SUDESTE (ou CENTRQ-SUL): Estados de Minas Gerais, Es-
pirito Santo, Rio de Janeiro, Guanabara e Sao Paulo.

REGIAQ SUL: Estados do Parani, Santa Catarina e Rio Grande do
Sul.

REGIAQ CENTRO-OESTE: Estados de Mato Grosso e Goias; e Distrito
Federal.

A SUDENE, pelos chamados Planos-Diretores, ja vinha compreendendo
por Nordeste, para efeito de anélise econdmica, téda a 4drea daquela Regiao
acima descrita, salvo o Territério Federal de Fernando de Noronha. No
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entanto, para efeito de programacio ou atividade planificada, a Regido
Nordeste abrange, além de Fernando de Noronha, uma parte territorial de
Minas Gerais, incluida desde 1951 no chamado Poligono das Sécas.

Como vimos, antes de haver planificagao para fins desenvolvimentistas
e de mudanga estrutural, predominou, na area nordestina do Brasil, desde o
Império, uma politica oficial volvida inicamente para conjurar os efeitos das
crises climaticas. Quando estas irrompiam e provocavam em téda a regido
congeqiiéncias catastréficas, acudia o Govérno em socorro das populagdes
flageladas. Houve sécas no Nordeste desde a época do Brasil-Coldnia. (3)

No sécule passado a ajuda do Govérno Imperial ji fora de tal vulio
que, segundo refere um investigador désse problema, o Brasil gastou mais
com a séca de 1877 a 1879 no Nordeste do que com tdéda a Guerra do
Paraguai. (4).

Com o advento da Repiiblica, a presenca do Govérno Federal na regiao
para debelar as conseqiiéncias das sécas continua tendo carater meramente
assistencial e paternalista, de inicio mediante obras de emergéncia, e a
seguir, através de obras permanentes. Em 1945, o organismo de que a
Unido se valia para intervir na regiio — a Inspetoria de QObras Contra as
Sécas — tomou a denominacio de Departamento Nacional de Obras Contra
as Sécas (DNOCS). Em 60 anos de atuagdo, &sse organismo pioneiro pro-
duziu os seguintes resultados em 9 Estados de Nordeste, em area superior a
um milhdo de quilémetros quadrados: construiu 246 acudes piblicos, com
acumulagio de 11,3 bilhdes de metros cubicos de Agua, 594 agudes em
cooperacio com particulares, com acumulagio de 1,3 bilhdo, perfurou 7.135
pocos para aplicacOes agropecudrias, instalou 7 usinas hidrelétricas, com
650 quildmetros de linhas de transmissfo, estabeleceu 148 servicos locais
de abastecimento de agua, para atender as necessidades de 1,2 milhao de
pessoas, construiu 785 campos de avia¢do e 8.760 quildmetros de estradas
de rodagem. (5) Parte désses resultados so foi alcangada depois da orga-

(3) O flagelo assim se distribuia cronoldgicamente, desde as suas incidéncias conheci-
das: século XVI (1583), século XVII (1605, 1614, 1682), século XVITI (1711, 1721,
1728, 1786,/37, 1744/46, 1754, 1760, 1772, 1776/77, 1784, 1790/94), século XIX (1804,
1809, 1810, 1816/17, 1824/25, 1827, 1830/33, 1845, 1877/79, 1888/89, 1801, 1898) e =é-
culo XX (1800, 1802/3, 1907, 1915, 1919, 1932, 1842, 1951, 1958 e 1970). Veja-se a ésse
respeito Marcial Dias Pequeng, “O DNOCS e o Nordeste”, “Carta Mensal”, 6rgio
cilgqcc’:ongelhgaTécnico da Confederagdo Nacional do Comércio, Rio de Janeiro, n.° 182,

,» pag. 38.

(4) Marcial Dias Pequeno, op. cit, pdg. 38. Alids, durante ésse flagelo, que se prolon-
gou por trés anes (1877/1879), um tér¢o da populagio do Cears, segundo referem
os historiadores, pereceu de fome (200.000 pessoas). O triénio da estiagem catas-
tréfica foi objeto de providéncias de socorro tomadas pelo Imperador D. Pedro II,
que, a 7 de dezembro de 1877, instituin uma Comissdo Imperial incumbida de mi-
norar os efeitos da séea. Das recomendagles dessa Comissdo constavam entre ou-
trag as seguintes medidas: a construgio de 3 ferrovias e 30 scudes, a instalacio de
observatérios meteoroldgicos, bem como um plane ousadfssitio para a épaca, & Sa-
ber, a abertura de um canal comunicando as Aguas do rio Jaguaribe com as do
320 Francisco! No entanto, ¢ Gnice agude pihblico cuja construcdoe o Govérno Im-
perial efetivamente inlclou — o de Quixada, no Ceara, em 1884 — sdmente veio a
ser concluido 22 anos depois, em 1906, quando j4 haviam transcorrido 17 anos da
proclamacgio da Republica! *

(6) Marcial Dias Pequeno, “O DNOCS ¢ o Nordeste”, op. cit., pég. 40.
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nizacio da SUDENE, organismo ao qual vinculou seus recursos para efeito
de planejamento.

A criacdo da SUDENE se viu precedida da adog¢do de uma nova politica
econdmica para a irea nordestina por parte do Govérno Federal, em 1951,
quando ainda se achava & frente dos destinos do Pais o malogrado Presi-
dente Getialio Vargas.

O entio Ministro Horé4cio Lafer, da Pasta da Fazenda, propds aquele
Presidente a fundagio de um estabelecimento bancirio no Nordeste, que
operasse a4 base de investimentos reprodutivos, com finalidades desen-
volvimentistas.

Disso resultou a apari¢ic do Banco do Nordeste do Brasil §.A., ins-
tituido pela Lei n? 1.694, de 19 de julho de 1952, Desde que este entrou a
funcionar em 1954, o Nordeste se preparou para ingressar numa fase inédita
e excepcional de impulso e desenvolvimento, O poder federal inaugurava
nessa regido nova politica orientada precipuamente para fins de organi-
zagdo econdmica e nio apenas de simples “combate s sécas”, afastando-se,
portanto, da velha linha trilhada ha mais de 60 anos, durante os quais a
massa de recursos federais empregados na regiio em nada alterou a es-
trutura subdesenvolvida ¢ sdmente ndo chegou a ser um desperdicio com-
pleto por haver salvo da morfe pela fome centenas de milhares de séres
humanos.

De inicio abriu o Banco do Nordeste um Escritério Técnico de Estudos
{ETENE), que encarecea a necessidade de um o6rgéo de planejamento re-
gional para fracar e executar as bases da politica de redencfio econdmica
do Nordeste.

A conclusio semelhante chegava, por sua vez, o Grupo de Trabatho
para o Desenvolvimento do Nordeste (GTDN), instituido pelo Govérno
Federal em 1956 e integrado, entre outras pessoas, por dois Ministros de
Estado. Trés anos depois, o Grupo entregava ao Poder Central o documento
contendo as conclusdes fundamentais provenientes da anélise do problema
nordestino, com a recomendacio de que se estabelecessem organismos
institucionais para remover ¢ atraso da regidc empobrecida. Receben o
documento a denominacdo de “Uma Politica de Desenvolvimento Econd-
mice para o Nordeste” e tem servido até hoje de inspiragio e linha-mestra
para as medidas de soerguimento da economia nordestina.

Da agdo do ETENE ¢ sobretndo do GTDN decorreu a formagio do
Conselho de Desenvolvimento do Nordeste (CODENO) pelo Decreto nimero
45.445, de 29 de fevereiro de 1959. Funcionou a CODENO em térmos pro-
visdrios até 3 instituigdo, no mesmo ano, do 6rgio definitivo, estabelecido
por lei do Congresso Nacional.

Estava criada, portanto, a SUDENE, ou seja, a Superintendéncia do
Desenvolvimento do Nordeste, a primeira agéncia regional de desenvol-
vimento na América Latina com amplitude de a¢do capaz, a nosso ver, de
servir de ponto de partida a uma eventual reformulacdo do sistema fe-
derativo. E demais com a nota originalissima para o Pais de atestar, onze
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anos depois, a concreta possibilidade de ultimar, rodeada de pleno éxito,
a planificagdo com liberdade numa irea subdesenvolvida.

O modélo, 4 sombra da experiéncia colhida, jA se estende a outras
regides do Pais, carentes de iguais medidas e estimulos, Haja vista por
exemplo a SUDAM, ou Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazénia,
organismo regional paralelo a SUDENE, e que se propde a desempenhar
naquela vastissima regiao um papel semelhante, alids de finalidade ulterior
ainda mais importante, por unir ao desenvolvimento o objetivo de inte-
gragdo nacional de area opulentissima do territorio pétrio, mas largamente
despovoada e que, pelas suas riquezas, mais exposta se acha i cobica es-
trangeira,

5. Fins e estrutura do névo érgae. A célebre Lei n® 3.692, de 15 de
dezembro de 1959, que instituiu a SUDENE, tracou-lhe as seguintes fina-
lidades: a) estudar e propor diretrizes para o desenvolvimento do Nor-
deste; b} supervisionar, coordenar e confrolar a elaboracio e execucdo de
projetos a cargo de 6rgaos federais na regiao e que se relacionem espe-
cificamente, com o seu desenvolvimento; ¢} executar, diretamente ou me-
diante convénio, acdrdo ou contrato, os projetos relativos ao desenvolvi-
mento do Nordeste que lhe forem atribuidos, nos térmos da legislacdo em
vigor; e d) coordenar programas de assisténcia técnica, nacional ou estran-
geira, ao Nordeste.

As finalidades em apréco se harmonizavam com as recomendacoes
capitais feitas dantes pelo Grupo de Trabalho do Desenvolvimento do Nor-
deste (GTDN): a) intensifica¢io dos investimentos industriais, tendo em vista
criar no Nordeste um centro auténomo de expansao industrial, bem como
substituir a politica de exportagiio até entio vigente, mas sem perspectiva
de ser bem sucedida; b) transformacio da economia agricola da faixa timida
para proporcionar 20s ceniros urbanos maior oferta de alimentos; ¢} trans-
formacio progressiva das zonas semi-iridas com o fim de elevarlhes a
produtividade e torné-las resistentes ao impacto periédico das sécas; d)
deslocamento da fronteira agricola do Nordeste, de modo que se possam
incorporar 4 sua economia as terras umidas limitrofes; e) enfim, a neces-
sidade de permanente e planejada intervengdo governamental, com o ob-
jetivo de suplementar a iniciativa privada com a realizagio das indispen-
sdveis obras infra-estruturais e a orientacdo da estratégia a seguir. (6)

A SUDENE, do ponto de vista de sua organizacic administrativa, é
érgio subordinado diretamente a Presidéncia da Republica, com atividades
volvidas para o desenvolvimento regional, e vinculado ac Ministério do
Interior. Compreende um Conselho Deliberativo e uma Secretaria Executiva.

O Conselho Deliberativo se compoe dos Governadores dos estados da
regido, do Governador do Territério Federal de Fernando de Noronha, de
um representanie do Estado-Maior das Forcas Armadas, dos representantes
dos onze ministérios civis da Unifo, do representante da Companhia Hidro

(6) Veja-se Magdaleno Girfio Barroso, “SUDENE, dez anos depois” in “O POVO™,
Fortaleza, edicho de térga-feira, 9 de dezembro de 1969,
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elétrica do Sdo Francisco, dos representantes do Banco do Nordeste e do
Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico, do Diretor do Departamen-
to Nacional de Obras Contra as Sécas, do Superintendente da SUDENE e do
Superintendente da SUVALE (Superintendéncia do Vale do Sdo Francisco).

A Secretaria Executiva abrange uma pletora de drgaos classificados
como Orgaos-Fins e Orgaos-Meios, a par de nove Escritérios Regionais, sendo
seis localizados na propria &rea da SUDENE e trés outros fora da Regiao
Nordeste, a saber, em Sio Paulo, Rio de Janeiro e Brasilia.

Os Orgios-Fins sdo os seguintes: Departamento de Recursos Naturais
(DRN), Departamento de Recursos Humanos (DRH), Departamento de Agri-
cultura e Abastecimento (DAA), Departamento de Industrializacdo (DI), De-
partamento de Energia (DE), Departamento de Transportes (DT) e Depar-
tamenic de Saneamento Basico (DSB).

Sao Orgios-Meios: o Gabinete do Superintendente (GS), a Secretaria
do Conselho Deliberativo (SCD), a Assessoria Técnica (AT), a Assessoria Ju-
ridica (AJ), a Assessoria de Cooperacgao Interna (ACI), a Auditoria (Aud), a
Diretoria de Pessoal (DP), a Diretoria Financeira (DF) e o Departamento de
Administracdo Geral (DAG).

6. A Regido Nordeste, antes e depois da SUDENE. O Nordeste brasileiro
é das areas mais criticas de pauperismo e subdesenvolvimento existentes no
munde. Do ndvo organisme regional — a SUDENE — é de esperar a im-
plantagio de um desenvolvimento auto-sustentivel, sendo ja auspiciosos os
resultados obtidos a ésse respeito, conforme adiante veremos.

Regido-problema, segundo a linguagem mesma oficial, o Nordeste
abrange nove Estados da Federagdo, com irea de 1.600.000 quildmetros
quadrados, equivalente a quase um quinto da superficie total do Brasil e
populacdo estimada em 28 milhdes de habitantes, cérea de 29% dos habi-
tantes de todo o Pais.

Ainda recentemente, sem embargo dos resultados positivos alcancgados
com a aplicagdo de trés Planos-Diretores da SUDENE, estando em execugdo
j& o quarto, assinalava-se no ‘“Programa Estratégicc de Desenvolvimento
1968-1870”, do Ministério do Planejamento e Coordenagio-Geral, que ‘0
Nordeste constitui a mais importante regido-problema do Pais. Abrigando
cérca de 309 da populac¢ao hrasileira — acrescentava-se —, contribui com
menos de 20% do produto interno e sdmente 7% do produto industrial bra-
sileiro” .

H4 pouco, o economista Rubens Costa, Presidente do Banco do Nor-
deste do Brasil e ex-Superintendente da SUDENE, observava que o processo
de industrializagao do Pais como um todo é muito mais veloz que o do Nor-
deste, e que a despeito dos sensiveis éxitos alcangados pela SUDENE nessa
area a participacio nordestina na produgio industrial do Brasil havia decli-
nado de 9,6% em 1950 para 6,8 em 1967. (7)

(7) Leia-se a entrevisia concedida ao diario “O POVO”, de Fortaleza, edigio de 7 de
agdsto de 1970, pelo economista Rubens Costa, Presidente do Banco do Nordeste do
Brasil, e intitulado “Rubens Costa guer preservar' os incentives fiscais do Nordeste’.
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Do mesmo modo, como se quisesse prevenir entusiasmos faceis com
respeito i solucdo do problema nordestino, o Governador de Pernambuco,
Nilo Coelho, declarava éste ano perante o Presidente da Republica:

“No Nordeste, Senhor Presidente, o anaifabetismo é bem profun-
do; os indices de mortalidade infantil espantam o mundo todo;
o subemprégo é uma constante, a debilidade da infra-esirutura
ainda nao foi corrigida para atrair a espontaneidade de investimen-
tos privadoes; a renda do nosso homem € desprezivel.

O qguadro geral aqui ostenta-se extremamente desolador, dentro
do contexto nacional. Trata-lo em térmos de nivelamento com a
realidade das demais regiées do Pais ndo se apresentaria admiis-
sivel, porquanto seria uma forma de injusticar.” (8)

Antes do advento da SUDENE, porém, a renda per capita do nordestino
nao alcancava sequer 100 dolares. Hoje, onze anos depois, eleva-se a 140,

De acdrdo com relato do GTDN, essa renda representava menos de
um térco da dos hahitantes da Regido Centro-Sul.

0O desequilibrio inter-regional no Brasil, durante a década de 50, foi
de tal magnitude e gravidade que o problema nordestino se configurava ja
como um problema de seguranga nacional, vulnerando as bases da unidade
federativa. A iaxa de crescimento da renda per capita se apresentava ao
nivel de 1,5% no Nordeste ao passo que na Regido Centro-Sul ou Sudeste
se elevava a 3,5% . As analises que entao se fizeram da economia nordestina
patenteavam a descapitalizacdo continua do Nordeste, cujos recursos, nas
épocas normais, afluiam de maneira permanente e caudalosa, através do
setor privado, para o Centro-Sul, onde sua aplica¢do apresentava mais ren-
tabilidade e menos riscos. A estimativa oficial feita na época dava conta
de uma transieréncia média anual de cérca de 24 milhdes de délares nos
anos compreendidos entre 1948 e 1956. Com efeito, a exposi¢cio do GTDN,
de 1959, a que ja nos reportamos, era deveras eloqiiente a respeito da dispa-
ridade inter-regional no Brasil, em matéria de desenvolvimento, e do abismo
que entdo se cavava entre as regides do Nordeste e do Centro-Sul. Lia-se
nesse documento:

“0 ritmo de crescimento da economia nordestina, nos 1uitimos de-
cénios, vem sendo substancialmente inferior ao da economia do
Centro-Sul. No decorrer do periodo que se inicia em 1948, a dife-
renca tem sido, aproximadamente, de 1 para 2. Projetadas essas
tendéncias, chegaremos a 1970 com uma renda per capita de me-
nos de 120 délares no Nordeste e de cérea de 440 no Cenfro-Sul.
Como os processos econdmicos désse tipo sio cumulativos e de
dificil reversao, cabe deduzir que a solucao do problema nordestino
enfrenta obstaculos que se irdo avantajando com o tempo. A ex-

{8} Nilo Coelho, “Nordeste pede fortalecimento da SUDENE", discurse proferido numa
reunido de Governadores do MNordeste, perante o Presidente da Repiblica Federa-
tiva de Brasil, Garrastazu Médici, e Ministros de Estado, e publicade scb titulo
pelo “JORNAL DO BRASIL”, 1.° Caderno, edigdo de domingo, 14 de junho de
1870, Rio de Janeiro.
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periéncia historica indica que as desigualdades regionais de niveis
de vida, quando assumern caracteristicas de sisternas econfmicos
isolados, tendem a institucionalizar-se: os grupos sociais das eco-
nomias de mais elevado padrio de vida tendem a articular-se na
defesa dos niveis de salirio e da propria estrutura de mercado
criada por ésses niveis salariais. A persistirem as tendéncias atuais,
hi o risco real de que se diferenciem cada vez mais os dois siste-
mas econdmicos ja existentes no territério nacional, e de que sur-
jam &reas de antagonismo nas relacdes entre os mesmos.” (9)

O auxilio federal se avolumava nas épocas de estiagem, representando
a contrapartida nas relagdes entre o Nordeste e o Centro-Sul. Mas ésse au-
xflio — conforme ressalta da analise dos préprios 6rgdos do Govérno —,
representando uma transferéncia ou restitui¢do aproximada de recursos,
através do setor publico, tinha ao contrario dos capitais emigrados do Nor-
deste; aplicacio improdutiva, meramente assistencial, deixando infactos os
fundamentos da economia subdesenvolvida. Diluiam-se em subsidios de
consumo ou em investimentos nio reprodutivos. Contribujam também de
modo irénico e negativo para fixar i Regifio as populagdes agoitadas pelo
flagelo e afogadas cada vez mais no subdesenvolvimento e na estagnagio
econdmica. O quadro que entio se desenhava, conforme ficou patenteado
pelos técnicos do GTDN, mostrava que o constraste da economia nordestina
com a economia do Centro-Sul era mais violento do que o desnivel veri-
ficado entre esta (ltima Regidao e a Europa Ocidental., ¢ Ceniro-Sul ace-
lerava sua industrializacio as expensas da economia nordestina. Esse fe-
némeno os especialistas da SUDENE também o assinalaram. Demonstrou-se
que 0 Nordeste, ao exportar matérias-primas para ¢ exterior, produzia di-
visas e essas divisas, sendo fornecidas ao Centro-Sul, concorriam “para a
eliminagdo de um dos maiores obsticulos ao desenvolvimento daquela re-
gido a reduzida capacidade de importacdo”. E acrescentava-se: “Além disso
demonstrava que a politica de concessio de empréstimos a longo prazo, as
taxas de juros inferiores as de depreciag¢io da moeda e a politica de subsfdios
cambiais agiam como mecanismos tendentes a concentrar os investimentos
industriais no Centro-Sul e a transferir recursos para esta regifo, que ofe-
recia melhores condicdes para atrair os capitais privados e absorver aquéles
subsidios”. (10)

A SUDENE nasceu portanto da frustracio e da impoténcia de uma po-
ijtica federal, até entao de mero teor paternalista e assistencial, com rela-
¢do ao Nordeste. Tomava-se a miséria e o atraso ai reinantes como decorren-
tes de flagelos climaticos. Atuando nessa linha de reflexdo, o poder central
descurava o planejamento e a agao contra a estrutura de economia subdesen-

(9) “Uma Politica de Desenvolvimento Econdmico para o Nordeste”, documento do
Grupo de Trabalho para o Desenvolvimento do Nordeste (GTDN), apud “Brasil
Nordeste, 10 anos com & SUDENE”, editado por Olave G. Otero e Luls Gurgel C.
do Amaral, Emprésa Grifica da Revista dos Tribunais 8.4, Sio Paulo, 1970, pags.
27/28.

(1) Veja-se “SUDENE dez anos”, publicacéo da Superiniendéncis do Desenvolvimento
do Nordeste, Ministério do Interior, pag. 27, Recife, 1969,
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volvida, limitando-se a poér em pratica medidas de curto prazo (criagao de
frentes de trabalho nas ocasides de incidéncia das sécas) e de longo prazo
(a simples construcio de agudes) sem efeitos mais profundos, consoante tem
sido ressaltado, no balango critico e veridico feito pelos analistas da econo-
mia do Nordeste, da fase anterior 3 SUDENE. A economia nordestina tinha,
além do mais, seu “calcanhar de Achiles”, sua debilidade maior, tolhendo-
lhe as perspectivas de desenvolvimento auténomo, na dependéncia em larga
escala do comércio exterior, através da exportagao de matérias-primas.

Em dez anos de acio do 6rgdo por exceléncia de planejamento regional
ne Brasil, que é a SUDENE, a esperanca volveu, porém, ao seio dos habi-
tantes do Nordeste, cujo otimismo se apoia tanto nos fatos como nas es-
tatisticas.

Em 1959 a réde de estradas pavimentadas naquela regiao abrangia ape-
nas 931 quilémetros, ao passo que dez ancs depois ésse numero se algava
a 6.885 quilémetros (a participagdo do Nordeste subira de 18,3%, em 1959,
para 28,1%, em 1969, do total de pavimentagio existente no Pais).

Tocante 3 energia elétrica, os progressos foram alentadores, com a pro-
dugio per capita crescendo no Nordeste de 14% para 269 em relagio a
taxa nacional. A producio de energia elétrica aumentou quase trés vézes
de 1959 a 1969. Em 1960 a capacidade de geracio de energia mal chegava
a 280 MW, ao passo que, em 1968, atingia 755 MW. (11}

A producio industrial do Nordeste por sua vez vem apresentando re-
suitados igualmente animadores. Senfo, vejamos, com a reproducao de
dados oriundos da SUDENE mesma: de 1960 a 1969, foram aprovados 721
projetos de implantacio e modernizagéo de emprésas industriais, com inves-
timentos da ordem de 4,87 bilhdes de cruzeiros, a pregos de 1968, dai de-
vendo resultar oportunidade de emprégo direto para 129.598 pessoas. Nada
menos de 1.398 emprésas industriais lograram isengio parcial do Impdsto
de Renda e 47 industrias pioneiras isengdo total, gracas a politica de incen-
tivos.

0 ndmero de comunidades nordestinas beneficiadas com obras de abas-
tecimento de igua e de esgotos sanitirios, desde a inauguragio da agéncia
de planejamento regional, subia até 1969 a um total de 278.

O IV Plano-Diretor da SUDENE ora em execu¢ao (1969-1973) busca al-
cancar, dentre outras, as seguintes metas: ampliacio de 660 MW na capa-
cidade geradora de Paulo Afonso; implantacio de 3.650 quildmetros de ro-
dovias e pavimentacio de 3.430 quilometros, aumento dos servigos de agua
¢ esgdto para atendimento adicional de cérca de 6 milhoes de pessoas, acrés-
cimo de 100.000 hectares de terra irrigada, em prosseguimento ao plano
regional de modernizagdo da agricultura e obtengdo de uma taxa média
anual de crescimento de 9% no setor industrial. (12) '

{11) <“Brasil Nordeste”, etc., ob. cit., pag. 77.

{12) WVeja-se “IV Plano-Diretor de Desenvolvimento Econdmico e Social do Nordeste,
1969/1973”, publicacio da SUDENE. Ministério do Interior, Recife, 1968, pag. 20.



68 REVISTA DE INFORMACAO LEGISLATIVA

O financiamento do IV Plano-Diretor, que se estende 2 um qiiingiiénio,
sera feito mediante recursos do Govérno Federal, dos Estados e de fontes
externas, totalizando 6.9 bilhdes de cruzeiros. Até 1969 as inversdes da
Unido no desenvolvimento do Nordeste somavam ja 685 milhdes de cruzei-
ros. Cumprides num perjodo de dez anos, os trés Planos-Diretores deram
por principal resultado um aumento substancial da renda per capita de 100
para 140 délares e comégo de implantagio de um centro dinimico industrial,
considerado pelos planejadores regionais como o grande eixo indispensével
a decolagem da regido para as alturas do desenvolvimento econdmico.

O Govérno Federal, como sempre no comando da batalha contra o sub-
desenvolvimento do Nordeste, tracou dois objetivos fundamentais a serem
alcancados até 1973, mediante execu¢do do IV Plano-Diretor: a) a’ conser-
vagdo do ritmo de crescimento da economia e a reducio das disparidades
inter-regionais e b) a melhoria do nivel de vida da populagio, mormente das
camadas de mais baixa renda, com incorporagio de populagdes marginais
no processo produtivo. (13)

Com efeito, uma das criticas que vinha pesando contra a acio da
SUDENE era a da formacdo de 4reas menos atendidas e desniveladas, oca-
sionando fortes desequilibrios intra-regionais e agravando a possibilidade
de eventuais tensdes internas na irea objeto de planejamento. Protestava-
se ja contra a aparicio de outro Nordeste dentro do Nordeste. A integragio
econdmica e social da Regido correria, portanto, risco se os planejadores
descurassem o aspecto do desenvolvimento harménico e concorressem para
acentuar disparidades intra-regionais, através de tratamentos discrimina-
térios, que cumpre evitar a todo custo. Dessa preocupagio nasceu aquéle
objetivo basico.

Volvendo-se para ésses objetivos, a SUDENE dever4 orientar prioritaria-
mente a utilizagio de seus recursos, no atual giiingiiénio para lograr: a) a
elevagio da produtividade da agricultura; b) a modernizagio da infra-estru-
tura regional de transportes, comunicagio, energia e saneamento bésico e
c) a utilizagdo intensiva dos recursos naturais da Regido. Figuram, por igual,
na consecucao de tais objetivos, medidas destinadas a incorperar no processo
produtivo o contingente humano desempregado e subempregado, bem como
a melhoria das condi¢bes de saude, educagio e habitagio em téda a regido
nordestina. (14)

7. A politica dos incentivos fiscais e a corregao das distorgées intra-regio-
nais. A legislacio em vigor, que instituiu a SUDENE e que vem presidindo
ao seu funcionamento e expansio, produziu um originalissimo mecanismo
de incentivos fiscais e financeiros, sébre o qual assenta a politica de indus-
trializacio do Nordeste.

Gragas a ésses incentivos foi possivel atrair, para investimentos no setor
de infra-estrutura, poupangas derivadas tanto da regiio como de outros lo-
cais, mormente da Regido Centro-Sul, ou seja do Rio de Janeiro e Sio Paulo,

(13) “IV Plano-Diretor”, ob, cit., pag. 18.
(14) Idem, ibidem.
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sobretudo. Nenhum outro pais do mundo, consoante jai se tem afirmado,
conhece mecanismo semelhante. Criacdo genuinamente brasileira, consti-
tuiu-se na chave do bom éxito com que a iniciativa privada tem participado
da industrializagio do Nordeste e do mesmo passo desenvolvido sua capa-
cidade empresarial,

A politica de incentivos, que tantos investimentos privados atraiu e
continua atraindo para o Nordeste, se apoia em véarias leis do Govérno Fe-
deral, visto que éste, valendo-se da experiéncia ja acumulada, tem aperfei-
coado bastante a legislacdo que regula e disciplina aquéle instrumento fi-
nanceiro basico de desenvolvimento econémico do Nordeste. (15)

{15) Em verdade, foi o aperfeigoamento posterior da legislagfio de incentivos que con-
verten 0 mecanismo das isencoes em instrumento de rapida expansio do parque
industrial do Nordeste. 8&o conhecidos ésses incentivos pelo nome de Sisterma dos
artigos 34 e 18, e se referem respectivamente ao artigo 34 da Lei n.® 3.995, de 14 de
dezembro de 1961 (I Plano-Diretor) e artigo 18 da Lei n° 4239, de 27 de junho
de 1963 (II Planco-Diretor).

Vale & pena de transcrevé-los emn virtude da importdncia de que s¢ revestem como
técnica de respaldo 2 politica de incremento industrial da SUDENE.

Primeirp, o artige 34, que ¢ do teor seguinte:

“art. 34 — B facultado &8 pessoas juridicas e de capital 100% nacional efetuarem
a dedugio até 50%, nas declaragbes do Impdsto de Renda, de Importdncia desti-
nada ao reinvestimento ou aplicacio em indGstria considerada, pela SUDENE, de
interésse para o desenvolvimento do Nordeste.

§ 1.° — A importancia s que se refere éste artigo serd depositada no Banco do
Nordeste do Brasil S.A., fazendo-se o recolhimento em conta especial, com visto
da Divisio do Impdsto de Renda ou suas Delegacias nos Estados, e ali fiearsd retida
para ser liberada na conformidade do disposto no parigrafo seguinte.

§ 2.° — A SUDENE aprovard, & requeriménto do interessado, os planos de aplica-
cio da importancia retida, e, uma vez aprovados os mesmos, autorizard a sua l-
beragdo, que se fari parceladamente & proporciio das necessidades da inversio,

§ 3.2 — Os planos aprovados deverdo ser aplicados no prazo de trés anos & partir
da retencfio do Impésto de Renda. Esgotado éste prazo, & importancia retida se
incorporara a renda da Uniao.”

A seguir, o artigo 18 da mencionada Lei n.°® 4.239;

“Art. 18 — A pessoa juridica poderd descontar do Impdsto de Renda e adicionais
nao restituiveis que deva pagar:

a) até T5% (setenta e cinco por cento) do valor das obrigagles que adquirir, emi-
tidas pela SUDENE, através do FIDENE, para o fim especifico de ampliar os
recursos do mesmo Fundo;

b) até 50% (cingiienta por cento)} de inversdes compreendidas em projetos agrico-
las ou industriais que a SUDENE, para os fins expressos neste artigo, declare de
interésse para o desenvolvimento do Nordeste,

§ 1.° — As emissbes de obrigacies para os efeitos da alinea “a” supra nio poderao
exceder, em cada eXercicio, de Cr$ 3.000.000.000,00 (trés bilhdes de cruzeiros).

§ 2.° — As obrigagdes s que se refere éste artigo serfo emitidas pelo prazo de 10
(dez) anos, nominativas, Intransferiveis, com juros de 5% (cinco por cento) ao
ano sbbre o respectivo valor nominal.

§ 3.° — O beneficio de que trata g alinea “b” supra sdmente serd concedido, se, a
eritério da SUDENE, o contribuinte que o pretender, ou a emprésa bheneficidria da
aplicacfo, satisfeitas as demals exig%ncias desta lei, concorrer efetivamente para
o financiamento das inversdes totais do projeto com recursos préprios nunca in-
feriores a0 do desconto de cada contribuinte, admitindo-se:

a) que o mesmo contribuinte realize inversées em um ou mais projetos aprovados
pela SUDENE;

b) que o contribuinte efetue noves descontos, em relagio ac mesmo projeto, du-
rante o periodo de sua execugiio, se ¢ montante do investimento exceder ao dbbro
do desconto realizada.
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§ 4.° — Balvo para importacio de equipamentos integrantes de projetos aprovados
pela SUDENE, nio poderfio ter transferidos para o exterior, direta ou indireta-
mente, a qualguer titulo, as recelias derivadas das parcelas de investimentos finan-
ciados com os descontos previstos neste artige, sob pena de revogacfo do favor
obtido e exigibilidade das parcelas nfo efetivamente pagas do Impdsto de Renda,
acrescidas de multa de 10% (dez por cento) e juros de mora de 12% (doze por
cento) ao ano, sem prejuizo das sangées estabelecidas na legislagho especifica do
Imp6sto de Renda.

§ 5.2 — Os favores de que trata éste artigo néo se aplicam:

a) ao Impésto de Renda e adiclonals referentes a exerciclos anteriores ao de 1962,
bem como ac impdsto devido por langamento ex officio ou suplementar;

b) ao contribuinte que estiver em débito com o Impésto de Renda, o impdsto adi-
clonal de renda e os adicionais restituiveis, ressalvados os débitos pendentes d=
decisfo administrativa ou judicial,

§ 6.° — A pessoa juridica indicard na sua declaragfio de rendimentos ou compe-
tente guia de recolhimento que pretende obter o favor previsto neste artigo, va-
lida & remissdo que haja feito ao artigo 34 da Lei nimero 3.985, de 14 de dezem-
bro de 1961”.

Observagdo: a soma de trés hilhfes de cruzeiros a que se refere o pariagrafo 1.° do
artigo 18 corresponde, em cruzeiros novos, a trés milhdes.

O artige 18, acima {ranscrito, da Lel que instituiu o II Plano-Diretor trouxe, na
sua alines “b”, duas inovagbes relevantes: a) estendeu aos projetos agricolas os
beneficlos do artigo 34, e b) concedeu a qualquer emprésa de capital nacional ou
estrangeiro o heneficio da dedugfo do Impdsto de Renda.

Com o III Plano-Diretor (Lel n.° 4.860, de 1.9 de dezembre de 1965) prosseguiu o
aperfeigcoamento da legislagio dos incentivos. Emprestou-se a é&sse mecanismo
maior flexibilidade, apresentando aguéle Plano, entre outras, as seguintes modifi-
cagbes, conforme extraimos de uma publicagdo oficial da SUDENE:

“1, Extensio dos beneficios a mais um setor — o de telecomunicagdes;

2. A contrapartida de recursos proprios exigidos passzou a ser de até 1 (de re-
cursos préprigs) para 3 (de recursos provenientes dos artigos 34 e 18), varldvel se-
gundo a prioridade do projeto.

3. A determinacio de prioridade do projeto seria feita com base em decreto, le-
vando-se em conta o alcance de um ou mais dos seguintes objetivos:

a) instalacfio de industrias bisicas e germinativas;

b) modernizagho, comgementaq&o ou ampliagio de industria ou atividade agricola
existente, com elevagdo da respectiva rentabilidade;

¢) substituigio de exportagles procedentes do estrangeiro ou de outras regides do
Pais, bem como a produgido de bens exportaveis;

d) aproveitamento de matérias-primas produzidas no Nordeste;

e) absorgao intensa de mao-de-ohrs;

f) localizagio dos empreendimentos em zonas, no Nordeste, de fraco desenvolvi-
mento industrial e agrfcola;

g) obiencdio de plens incorporagfo do setor agricola regional ao processo de desen-
volvimento nacional;

h) atendimento & demanda crescente de produtos alimenticios de primeira neces-
sidade e de matérias-primas bésicas consideradas essencilais para o desenvolvi-
mento do Nordeste;
1) contribuigho pars & resolugho das inadequacbes do quadro insiltucional da agri-
cultura da Regifo.”

Com o IV Plano-Diretor, ora em execugfio (Lei n® 5.508, de 11 de outubro de 1968),

verificaram-se novas alteragies no sistema de incentivos, Dentre outras, as seguintes:

“]I — Fol prorrogada o isenclio total do Impdsto de Renda, com as seguintes mo-
dificacoes;

a) nfo podem ser beneficiados pela isencio os empreendimentos industrials que
visem & producfo de bens nfic essencials, salvo nos casos em gue essa produgio
seja exportdvel;
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b) a concess@io de isengdo passou & ser, Unicamente, da respensabilidade da
SUDENE,

I — Os heneifcios de isen¢io parcial do Impdsto de Renda foram estendidos até
© ano de 1978.7

O IV Plano, alterande o sistema dos artigos 34 e 18, j& referidos, equiparou ¢ crime
de sonegacio fiscal a aplicacdo de recursos derivados do Impdsto de Renda pela emprésa
beneficiaria. em desacdrdo com o projeto aprovade pela SUDENE.

. A industrializagio do Nordeste. com os investimentos do setor privado, segundo es-
timativas oficiais, gerou meio milhdo de empregos. Em “Brasil Nordeste”, publicagio
da SUDENE, lé-se:

“A capacidade da economia brasileira e a eficiéncia da SUDENE na administra-
¢io de sua politica de industrializagide ficam demonstrados com 0 exame da si-
tuagdo atual do andamento fisico dos projetos aprovados. De um total de 486 pro-
jetos de implantacio aprovados pela SUDENE, instalaram-se e j4 se encontram em
funcionamento 162 novas indistrias, encontrando-se em fase de construcioc 170,
Foram modernizadas 117 indastrias e 97 encontram-se em andamento, dentre os
235 projetos de ampliacio e modernizacio” (“Brasil Nordeste”, ob. cit, pég. 195.)

Apareceram os estimulos com a Lei n? 3.692, de 15 de dezembro de
1959, que concedia isencio total e parcial do Impdsto de Renda as indas-
trias novas que se instalassem na regiao e utilizassem matéria-prima regio-
nal. Ficavam elas também isentas de imposto e taxas incidentes sébre
importacdo de equipamentos novos e sem producdo similar no Pais. Obti-
nham ainda recomendacdo para financiamento ou aval pelo Banco Nacional
de Desenvolvimento Econdmico ou pelo Banco do Nordeste do Brasil. (16)

Tendo em vista evitar subseqiientes anomalias na distribuicao intra-
regional dos recursos oriundos dos incentivos, a Lei n? 5.508, de 11 de
outubro de 1968, que aprovou o IV Plano-Diretor da SUDENE, estabeleceu
uma participacdo de cada Estado nunca inferior a 5% dos recursos dispo-
niveis e adotou o névo critério de que quanto menos desenvolvida a regido
maior a participacio do respectivo Estado.

Em verdade, ésse dispositivo se justifica pelo proposito da SUDENE
de “diminuir progressivamente as disparidades entre sub-regices e entre
unidades federadas”, conforme consta dos objetivos do IV Plano-Diretor.
Haja vista que, até dezembro de 1967, 73% dos investimentos aprovados com
recursos emanados dos incentivos se concentravam apenas em dois Estados
— Pernambuco e Bahia —, gerando desconfianga e ressentimentos nas uni-
dades desfavorecidas e ameagando a solidez dos lagos de interésses mituos
que prendem os Estados da regido, participantes da batalha contra o subde-
senvolvimento.

A oportunidade dessa medida, gque estabeleceu aguéle percentnal mi-
nimo de 5%, bem se pode avaliar da leitura dos dados que se seguem, ex-
traidos do IV Plano-Diretor e que evidenciam como cinco Estados integrantes
da irea de acio da SUDENE, até dezembro daquele ano, haviam tido parti-
cipag¢@o abaixo de 4 por cento. Sendo, vejamos: “A participac¢do dos diferen-
tes Estados no total dos investimentos aprovados pela SUDENE, até de-
zembro de 1967, para novas industrias no Nordeste, permite agrupa-los em
trés faixas hem distintas. Na primeira, situam-se Bahia (39,4%) e Pernam-
buco (34,3%); na segunda, Ceara (7,1%), Alagoas (5,8%%), Paraiba (5,5%)
e Rio Grande do Norte (3,5%); e na terceira, Sergipe (1,8%), Maranhio

(16) “Politica de incentivos ao setor privado”, in “Sudene dez anos”, ob, cit., pig. 146.
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(1,39), drea mineira sob jurisdicio da SUDENE (1,0%) e Piaui (0,3%). A
participacio dos Estados da Bahia e Pernambuco ascende a 73,7% restando
26,3% para os demais.” (17)

A correcio das distor¢oes intra-regionais conduzirj decerto a um de-
senvolvimento harmdnico, gual se almeja, e a uma integracio econdmica
de tdda a regido, sem maiores desniveis ou desequilibrios internos que pos-
sam ferir ou comprometer a unidade regional, tao proxima de alcangar-se
em térmos econdmicos e que sem duvida fard surgir nos horizontes do fu-
turo a semente politica da autonomia regional. (18)

O processo em curso no Nordeste, unindo esforgos de nove Estados da
Federagio na causa comum, que é a de superar o subdesenvolvimento, es-
timula a formacdo de um espirito de comunhéo, colaboragio e solidariedade
bastante ativo. E ésse espirito de mituo entendimento hi de trazer promes-
sas largas de vinculos permanentes, mediante a deflagracio de um processo
federativo intra-regional, que poderia culminar no unitarismo politico da
regido. A consciéncia de sclidariedade interna da regido nordestina tem
sido dinamizada pelo Angulo politico nas duas Casas do Congresso brasileiro,
onde ja se formou um grupo parlamentar, que tomou a denominacdo ird-
nica de “Bancada da SUDENE” e que funciona de maneira espontinea e
coesa, toda vez que se irate de defender interésses superiores da regido
ou afastar ameagas 4 execugio, por aquéle 6rgio, dos programas de desen-
volvimento regional. Como grupe de pressdo, essa “Bancada” tem tido
agdo intransigente em defesa dos interésses econdmicos e sociais da regido
nordestina.

Com o Nordeste esti acontecendo, na orbifa econdmica, alge tie pro-
fundo em suas implicacdes politicas, que faz lembrar a caminhada da Eu-
ropa para o federalismo. O sentimento de unidade oferece um lado politico,
cuja importincia os analistas ndo tém ressaltado com a fbrg¢a e o péso que
se impode e merece. Haja vista que as reunides do Conselho Deliberativo da
SUDENE vém sendo do mesmo passo reunides de Governadores da Regiao.
Ali tém éles assenfo e raramente deixam de comparecer as assembléias do
6rgdo. A autonomia dos Estados-membros, depois de golpeada de maneira
mortal pelas tltimas Constituicoes, oferece para o futuro uma perspectiva
mesquinha. A autonomia da regido, ao contrario, poderi gerar o fato nivo
e produzir o germe da reformulacio federativa, que um dia viria a pro-
cessar-se no Pais e que demanda o maximo de interésse de nossa parte, nor-
quanto evitaria, no Brasil, o retrocesso unitarista que tanto se teme e ja se
vislumbra consumado na estrutura de sua presenie organizagio politica.

8. A crise federativa, o excesso de competéncia da Unido e o volume de
atribui¢des do Presidente da RepUblica {concentracio horizontal & concen-
tracio vertical de podéres). No federalismo brasileiro coexistem trés niveis

(1T “IV Plano-Diretor”, ob. cit., pig. 79.

{18) Respeitante & crise que envolve o federalismo brasileiro, vejam-se os trabalhos
“Tendéncias do Federalismp Brasileiro”, de Raul Machado Horta, e “O Planeja-
mento Regional no Federalismo Brasileiro”, de Washington Peluso Albino de Sousa,
in “Revista Brasileira de Estudos Polfticos™, 1970, 28 de jan., Universidade ¥ederal
de Minag Gerals, Belo Horizonte, Minas Gerals, Brasil.
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de govérno — o federal, o estadual e o municipal, observando-se absoluta
preponderincia do poder federal, com declinio da esfera estadual (autono-
mia dos Estados-membros) e estagnacio da érbita municipal (autonomia dos
Municipios).

A formacio do quarto nivel se desenha no horizonte, justificando a son-
dagem prospectiva, objeto do presente trabalho. O govérno regional seria
a nosso ver a Wnica saida, de futuro, para o desenlace eventual da presente
estrutura federativa do Brasil, em plena crise. Fora dessa alternativa, cai-
remos na solucdo unitiria e centralizadora, j4 iminente, e que fara o Pais
regredir a formulas de organizagio politica praticadas durante o passado, ao
tempo da monarquia, e consoante se supunha irreversiveis, em virtude do
advento da Federacdo. Nem mesmo aquéle preceito constitucional que veda
tdda Emenda 4 Constituicio, que possa alterar as bases federativas e re-
publicanas do sistema, parece constituir garantia bastante eficaz contra os
fatos avassaladores, conducentes a uma centralizagdo assoberbante e pré-
mincio grave do retrocesso ao Estado Unitirio, com a morte ulterior do
federalismo ja enférmo. As autonomias moribundas prognosticam alids
ésse desfecho, sujeito decerto a ocorrer se do combate & crise do sistema
federativo nio se extrair a licio que éle esta a ensinar. E de prever por
conseguinte uma futura revisio das presentes bases da organizacio federal,
hem como uma politica coordenada e sistemitica da Federagéo, volvida para
a plena politizacio da esfera regional. E de esperar também que se favorega
por todos os meios o advento de autonomia das regides.

Com a dicotomia federalista, formalmente em vigor, mas a pique de
extinguir-se, o federalismo tetradimensional que se adotasse (Unido, Es-
tado, Municipio e Regido) seria ainda um federalismo de transigéo, reser-
vando-se 2 Regifio o papel de verdadeiro instrumenio renovador e estimu-
lante de reacomodacdo politica e econdmica do sistema, em térmos mais
realistas. Tal aconteceria até que a Federacdo com o tempo, e ultrapassadas
as razdes da crise, viesse a definir com mais precisdo as linhas de seu com-
portamento e as relacdes entre as unidades regionais politizadas e a Unido.

De sorte que, pelo quadro antecedente, tem cabimento levantarse a
indagacio de saber se a planificagfio regional em curso no Brasil sera o tér-
mo das autopomias e o instrumento de sua morte, ou se, devidamente apre-
ciada e empregada racionalmente do ponto de vista politico, nao significa-
ria menos o fim do que o coméco da regeneragio do federalismo, vulnerado
em sua velha estrutura dualista, e demandando, com toda a urgéncia, a subs-
tituicio prospectiva por um modélo mais compativel com as transformagoes
da estrutura interna do Pais.

A inviabilidade do presente federalismo dualista, visto a longo térmo,
fica patente de um breve exame do feixe de competéncia e atribuicoes que
a Constituicio de 1967 e em particular a Emenda Constitucional n? 1, de
1969, reservou respectivamente a Unido e ao Presidente da Republica, agi-
gantando-lhes o poder e a autoridade, as expensas dos Estados-membros.

Com efeito, segundo o art. 8¢ da Constituicio emendada, compete a
Uniao manter relacdes com Estados estrangeiros, celebrar tratados e con-
vencdes, participar de organizagbes internacionais, declarar a guerra e fazer
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a paz, decretar o estado de sitio, organizar as Forcas Armadas, planejar e
promover o desenvolvimento e a seguranca nacionais, permitir o trinsito de
forgas estrangeiras pelo territério nacional ou néle admitir sua permanén-
cia temporaria, autorizar e fiscalizar a producio e o comércio de material
bélico, emitir moeda, fiscalizar as operagdes de crédito, capitalizagio e se-
guros, estabelecer o plano nacional de viagdo, manter o servigo postal e o
Correio Aéreo Nacional, organizar a defesa permanente conira as calami-
dades publicas, especialmente a séca e as inundagdes, estabelecer e exe-
cutar planos nacionais de educacdo e de saide, bem como plancs regionais
de desenvolvimento, explorar, diretamente ou mediante autorizagio ou con-
cessdo, os servigos de telecomunicagdes, os servigos e instalagdes de energia
elétrica de qualquer origem ou natureza, a navegacio aérea e as vias de
transporte entre portos maritimos e fronteiras nacionais ou que transponham
os limites de Estado ou territério e conceder anistia.

Além de toda essa matéria que deixa deveras diminuido o campo re-
servado aos Estados-membros, o Poder Central possui ainda competéncia
exclusiva para legislar sdbre cumprimento da Constituigdo e execugdo dos
servigos federais; Direito Civil, Comercial, Penal, Processual, Eleitoral, Agra-
rio, Maritimo, Aeroniutico, Espacial e do Trabalho; desapropriagao, requi-
si¢bes civis e militares em tempo de guerra, jazidas, minas ¢ outros re-
cursos minerais; metalurgia, florestas, caga e pesca, iguas, telecomunica-
¢oes, servigo postal e energia (elétrica, térmica, nuclear ou qualquer outra);
sistema monetario e de medidas, titulo e garantia dos metais, politica de
crédito, cimbio, comércio exterior e interestadual, transferéncia de valdres
para fora do Pais, regime dos portos e navegagio de cabotagem, fluvial e
lacustre, nacionalidade, cidadania e naturaliza¢do, incorporagio dos silvi-
colas & comunhdo nacional, emigracdo e imigragio, entrada, extradicdo e
expulsao de estrangeiros, condicbes de capacidade para o exercicio das
profissoes liberais e técnico-cientificas, simbolos nacionais, organizagio
administrativa e judiciiria do Distrito Federal e dos Territérios e sistema
estatistico e sistema cartogréfico nacional.

Da competéncia da Unido, sem excluir, porém, a legislagio supletiva
dos Estados, € ainda a matéria de lei referente a normas sdbre or¢amento,
despesa e gestdo patrimonial e financeira de natureza puablica, Direito Fi-
nanceiro, seguro e previdéncia social, defesa e protecio da saide, regime
penitenciario; producio e consumo, registros publicos e juntas comerciais,
trafego e trinsito nas vias terrestres, diretrizes e bases da educacio na-
cional, normas gerais sébre desportos; organizacao, efetivos, instrucao, jus.
tica e garantias das policias militares e condi¢des gerais de sua convocagao,
inclusive mobilizagdo.

As reformas constitucionais da Revolucdo de 1964 desferiram o golpe
mais profundo no federalismo dualista, com a alteracio béasica imposta ao
sistema fributirio da Constituicio de 1946, acentuando, assim, cada vez
mais, a sujeicao financeira dos Estados-membros e enfraquecendo-lhes de
modo sensivel e erucial a autonomia ja em declinio,

Das modificagoes trazidas pelos constituintes de 1987 ¢ 1969 resultou
um quadro nada alentador para o federalismo clissico, em que é patente
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a inferioridade financeira dos Estados, reduzidos pela Constituicdo a com-
peténcia — conforme avisadamente ressaltou ja o Professor Aliomar Ba-
leeiro — de decretarem apenas dois impostos (circulagdo de mercadorias
e transmissdo de iméveis) ao passo que a Unido — acrescenta aquéle pu-
blicista -— alargou seu poder, ficando com nada menos de oito tributos
constitucionais, os mais importantes da nova carta politica (importagao,
exportacdo, territorial rural, renda, produtos industrializados, operagoes de
crédito, cAmbio, servicos de transportes e o imposte Ginico de combustiveis,
lubrificantes, energia elétrica e minerais do pais). (19)

O texto constitucional de 1967 e 1969 ampliou por sua vez a figura da
intervencio da Unido nas financas dos Estados. Produziram-se novas hi-
pboteses — a da ndoc-entrega aos municipios das quotas tributérias a éles
destinadas e a da adocdo ou execucio de planos econdmicos ou financeiros,
contrarios as diretrizes estabelecidas em lei federal. Na Carta de 1946, a
intervencao, limitada & suspensdo pelos Estados do pagamento de sua divida
fundada durante dois anos consecutivos, salvo por motivo de fdr¢a maior,
era decretada por lei federal, ao passo que agora cabera ao Presidente da
Republica decretar a medida, conforme julgar mais conveniente e oportuno.

Doutra parte, a hegemonia do Poder Federal entrou a revestir-se de
forca incontrastavel com o volume das atribuigées constitucionais conferi-
das ao Presidente da Republica, tanto no dominio legislativo como na ordem
administrativa e nas demais esferas do poder militar, da politica exterior, da
ordem federativa e da funcéo judiciaria.

Tocante as leis, so o Presidente podera ter a iniciativa da legislacao
sébre financas, cargos, fun¢bes ou emprégos piiblicos, aumento de venci-
mentos ou de despesa publica, fixagido ou modificacio das fércas armadas,
administracio do Distrito Federal e dos Territérios, estabilidade e aposen-
tadoria dos funcionarios civis, reforma e transferéncia de militares para a
inatividade e concessdo de anistia relativa a crimes politicos.

Os projetos de lei de iniciativa presidencial tém tramitacdo privilegiada
nas duas Casas do Congresso. Deverido ser apreciados num prazo de 100
dias, sendo que 45 dias reservados & Camara e 45 ao Senado, ficando os 10
dias restantes para o trabalho de revisdo. Se o Presidente porventura so-
licitar apreciagdo urgente, aguéle prazo caird para 40 dias, durante o qual
se dard a manifestacio conjunta da Camara e do Senado acérea do projeto.
Nio ocorrendo deliberacdo nos prazos estipulados para as duas hipéteses
previstas, o projeto considerar-se-a aprovado e, automaticamente, convertido
em lei.

Ao Presidente da Republica conferiu-se, também, a competéncia de ex-
pedir decretosleis sdbre normas tributarias, criagao de cargos publicos e
fixacdo de vencimentos, seguranca nacional e financas publicas. Caso haja
rejeicdo ulterior, pelo Congresso, do decrefo-lei presidencial, essa rejeigao
nao implicari a nulidade dos atos praticados durante sua vigéncia.

119) Aliomar Baleeiro, “A Crise do Federalismo”, in: “Revista Brasileira de HEstudos
Politicos”, 1970, 28 jan. pags. 81/82,
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Participa ainda o Presidente de Repiblica do processo legislativo atra-
vés de leis delegadas. Cabelhe do mesmo passo iniciativa concorrente em
matéria de reforma constitucional. Demais, seus projetos de leis serdo apre-
ciados sempre em turno inico de discussdo e votacdo, e nio em dois como
acontece com as demais proposicdes legislativas. A tramitacio legislativa
dos projetos de codificagiio de iniciativa do Presidente da Repiblica nio
se subordina a prazos constitucionais. S6 o Presidente poderi decretar a
cassagdo de vigéncia de ato institucional ou complementar (atos do Poder
Revolucionario que podem alterar a Constituigio).

Entram por igual nas atribuicées constitucionais do Presidente da Re-
publica em matéria legislativa sancionar, promulgar e fazer publicar as
leis, bem como expedir decretos e regulamentos a sua fiel execucdo e enviar
a proposta or¢amentaria & Cdmara dos Deputados. Nas relacdes com o Le-
gislativo, cabe-lhe também a prestacio de contas ao Congresso Nacional e a
mensagem a éste Poder expondo a situacio do Pais e recomendando ou so-
licitando as providéncias que cuidar adequadas.

Uma proposi¢éo de lei da iniciativa presidencial, que haja sido rejeitada,
podera ser renovada na mesma sessdo legislativa, o que nao ocorre com os
projetos de iniciativa do Congresso.

56 o Presidente da Republica, quando entender necessirio ou opor-
tuno, poderi, enfim, fazer a convocagdo extraordiniria do Congresso, salvo
a hipétese de decretacfo do estado de sitio ou intervencio federal, quando
o ato sera da competéncia do Presidente do Senado.

Na ordem administrativa, sao atribui¢bes do Presidente da Repiiblica
nomear e exonerar os Ministros de Estado, o Prefeito do Distrito Federal e
os Governadores dos Territérios, aprovar a nomeagio dos Prefeitos dos mu-
nicipios declarados de interésse da seguranca nacional, prover os cargos pl-
blicos federais e autorizar brasileiros a aceitar pensio, emprégo ou comissdo
de govérno estrangeiro.

Na esfera militar, compete ao Presidente da Reptiblica declarar a guerra
e fazer a paz, observadas as ressalvas constitucionais, permitir o trinsito
de férgas estrangeiras pelo territério nacional ou sua permanéncia tempora-
ria néle, exercer o supremo comando das fér¢as armadas e decretar a mo-
bilizagio nacional, total ou parcialmente.

Com respeito & politica exterior, compete ao Presidente decidir acérea
da manutengao de relagdes com Estados estrangeiros, bem como da cele-
bracdo de tratados, convengfes e atos internacionais ad referendum do
Congresso Nacional.

Guardiao do equilibrio do sistema federativo, o Presidente da Republica
é competente para decretar o estado de sitio e a intervengio federal, da qual
serd éle também o proprio executor.

~_ Privativas do Presidente sdo do mesmo passo certas atribuigdes de feicio
judiciria, quais, por exemplo, as de conceder indulto € comutar penas com
audiéncia dos 6rgaos instituidos em lei, se necessario.



JULHO A SETEMBRO — 1971 77

De teor politico ha a competéncia do Presidente para decretar perda
ou suspensdo de direitos politicos. E de teor econdémico e social a incum-
béncia constitucional que lhe foi dada de aprovar o plano de desapropriagio
para fins de reforma agraria, sendo por igual de sua competéncia privativa
declarar quais as zonas prioritarias para efeito de promoc¢io daguela re-
forma.

Coroando ésses podéres, depara-se-nos enfim o Chefe do Govérno in-
vestido no exercicio da Presidéncia do Conselho de Seguranca Nacional, or-
gio de suma importincia para as questdes politicas de soberania interna e
externa, e convertido talvez numa das instancias constifucionais mais po-
derosas do Pais depois que a Carta politica de 1967 lhe ampliou consideras-
velmente o raio de competéncia.

No Direito Constitucional brasileiro, téda essa soma de podéres da
Unido e do Presidenie da Republica nao corresponde em absoluto a uma
formulacio abstrata, tedrica ou programatica do constituinte. Cada uma
daquelas faculdades ou atribuicdes nasceu, em verdade, de exigéncias con-
crefas e anteriores no elenco das medidas governativas, e na disposigdo de
forgas, impostas pelas necessidades centralizadoras do sistema para atender
a uma determinada politica, objeto de contestacfes ou omissdes. Se ponto
houve onde a acio do constituinte veio a posteriori sancionar ou consagrar
uma realidade de fato, ja existente, ¢ com vistas a institucionalizi-la ou con-
solida-la, dsse ponto entende com a massa dos podéres que acabou dilatando
ap maximo a importincia da Uniao e do titular do Poder Central.

E obvio que, na balanca das institui¢des politicas do Brasil, a concha
do federalismo centripeto e autoritirio acolhe hoje todo o péso das ten-
déncias centralizadoras e unitarias, rompendo por inteiro o equilibrio no-
minal havido ao tempo das primeiras Constitui¢bes republicanas.

Em suma, é de assinalar o cariter de todo ilusério de um federalismo
de Estados-membros com desenvelvimento econémico acenfuadamente de-
sigual. Figurada essa hipotese, ou os Estados mais fortes se impéem aos
mais fracos, e terdo o dominio politico do sistema (como acenieceu no Brasil
por ocasifio da chamada “Politica dos Governadores”, com a hegemonia de
Sdo Paulo, Minas Gerais e Rio Grande do Sul) ou essa dominagao se trans-
feriri para a érbita do Poder Central, e éste estendera a téda a Federacao
o péso da autoridade unitiria, sufocando as autonomias estaduais. A in-
tervencao econdmica tem servido de estrada a ésse designio e ha sido nas
Federacdes de economia subdesenvolvida precursora de tal preponderincia
politica, que é o desenlace inevitivel para os sistemas federativos onde os
Estados fracos forcosamente caem mais cedo ou mais tarde debaixe da
dependéncia econdmica e financeira da Unifo.

9, O federalismo das Regides, uma perspectiva nova na evolucio politica
do Brasil, O amplo quadro que esbogamos patenteia que o federalismo
brasileiro pds o maximo de centralizagio vertical na competéncia da Unido
e de centralizacio horizontal nos podéres do Presidente da Republica. Ali,
verticalmente, com sacrificio ostensivo dos Estados-membros; aqui, hori-
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zontalmente, com holocausto do legislativo, cujas prerrogativas e fungoes
ficaram bastante abaladas e abatidas.

Os Estados e seus Governadores sdo agora meros fantasmas em questao
de autonomia federativa. O processo unitarista, solapando as bases da velha
dicotomia federativa do Brasil, néo & produto unico da ordem revoluciondria
instalada no Pais desde 1964. A crise ja vinha de longa data e se exacer-
bara desde a Constituicido de 1946. Haja vista o que o Embaixador Oswaldo
Trigueiro, hoje Presidente do Supremo Tribunal Federal, escrevia, j& em
1961, a proposito de mudancgas observadas no federalismo brasileiro e ge-
radoras de uma crise, a qual se mostrava éle alids atento como jurista: “Em
1900 Amaro Cavaleanti e Rui Barhosa femiam o desaparecimento da Unido;
hoje teme-se o desaparecimento dos Estados. O Pais real distancia-se mais
e mais do Pais legal e, para muitos, a Federacao ja nio representa mais do
que um elemento decorativo na fachada da Republica.” (20}

Esses fatos, expostos insuladamente e fora de um contexto que a ordem
constitucional contém e onde se entranha decerto a solugdo da crise federa-
tiva — conforme intentamos demonstrar — seriam sem duvida o epitifio
de iodo o federalismo brasileiro. Na verdade, ji4 o sdo pelo menos, e de
maneira definitiva, de uma forma de federalismo — o dualista, e das au-
tonomias estaduais, impotentes em presenga do intervencionismo constitu-
cional da Unido e de sua antoridade central —o Presidente da Repiblica.

Mas a excessiva cenfralizacido havida nio elidirA a possibilidade de
germinarem as novas sementes federativas contidas na Constituigio e es-
timuladas pela presente politica do Govérno Federal, inclinada para o pla-
nejamento, a regionalizacio e o combate frontal is estruturas nacionais do
subdesenvolvimento.

Na regiao estao potencializadas espléndidas esperancas faticas de uma
renovacao federativa, segundo os rumos e as bases expostas no presente
ensaio. (21) Mas tudo isso se perdera ou ndo acontecers, caso falte a4 cipula
do sistema uma orienta¢cdo programada ou planejada para alcangar politi-
camente ésse desfecho: ¢ federalismo das regides, Gnica férmula, a nosso
ver, de evitar de futuro a alternativa escura do Estado unitario, ou seja, o
pesadelo de um monstruoso Leviatd continental, que se ergueria entre o
Atlintico e a Cordilheira dos Andes.

(20) Oswaldo Trigueiro, "A Crise do Federalismo". in “Revista Braslieira de Estudos
Polfticos™, 11, junho de 1961, UMG, Eelo Horizonte, pag. 49.

(21) Ampara a Constituicio essa possibilidade. Do mesmo modo, os organismos regio-

nais, conforme ja vimos. Serviu alias a SUDENE de excelente amostra a ésse
respeito.

A promogio de um desenvolvimento planejade vem determinads na competéncia
da Unido, segundo dispde o art. 8.° da vigente Constitui¢ho brasileira. Cabe, tam-
bém, & Unilo estabelecer ¢ executzr planos reglonais de desenvolvimento. Pros-
peram, & sombra désses planos os organismos regionais, instrumentos fundamen-
tais de emancipacido econdmica das areas subdesenvolvidas do Brasil. Os Planos e
programas regionais de desenvolvimento, elevados, pois, &4 categorla de matéria
constitucional, séo estabelecidos por lel do Congresso Nacional. Dispde o Poder

Legislativo sbbre éles com e sangao do Presidente da Republica. i

Acha-se também asseguraca na presente Constituicio s assisténcia financeira da
Unifio &0s organismos regionais. Veja-se¢ o disposto no art. 63, onde se diz que o
orgamento plurianual de investimentos consignard dotacoes para a execugio de
planos de valorizaciio das regifes menos destnvolvidas do Pais,
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