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Cultivo o poder regional dentro da perspectiva da descentralizagio.
A descentralizacao, técnica juridica de organizagio territorial de pode-
res estatais (cf. EISENMANN C., Cours de Droit Administratif, Paris,
L.G.D.J, Tome I, 1982, pp. 257/283), favorece-nos percuciente analise
do poder regional, de vez gque vai também referir-se as liberdades
locats, dentro do novo redimensionamento dos poderes que se avizinha.
Assim sendo, objetiva-se perseguir o poder regional numa visfo politica
mais que administrativa, identificando-se-lhe os interesses préprios,
isto 8, os interesses regionais, segundo a técnica moderna de mobiliza-
¢do da periferia.

I — Os interesses regionais

A) Suas origens

1. A teoria do poder regional esti a demonsfrar igualmente a
pujanca do fenémeno da descentralizagdo. E tio imporiante quio
necessario atualmente descentralizar poderes e funcdes, porque,
assim, se revelarao modalidades de organizagao territorial e de distri-
buicdo de poderes estatais, além de ressaltar — o que ¢ relevante —
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o florescimento das liberdades locais que se confunde com o das
liberdades individuais (cf. nosso Morte ou Ressurreicio dos Munici-
pios, Rio, Forense, 1985, p. 1). E para evitar, na licio de LAMENAIS,
a apoplexia no centro e a paraiisia nas extremidades é que se deve
exercitar sempre a descentralizagio.

2. Se se toma a existéncia do poder regional como fendémeno carac-
teristico da descentralizagao, ha que salientar, por conseqiiéncia, a
existéncia de envolvimentos, de -articulacio, de associagdo e de apro-
priagio de funcdes que suscitem interesses de outras coletividades
publicas, tais como os Municipios.

Ademais, ¢ a nivel municipal que em nosso direito se produz
mais proximamente a manifestacdo de interesses regionais. Breve
informagio histérica prova-o.

2.1. J& nos albores da Republica Velha despertava-se a idéia do
associativismo municipal. AZEVEDO MAIO, em sua obra, O Munici-
pio, de 1883, pp. 320/321, indicava a necessidade de as Municipali-
dades se organizarem para se reforcarem, “em face dos outros
poderes que sdio habituados a incomoda-las, porque séo fracas e vivem
isoladas™.

2.2. A Constituicdo da Primeira Republica, de 1891 (art. 65, 1°, e
art. 48, n? 16) (%), facultava aos Estados a possibilidade de se lavrarem
acordos ou convencoes também intermunicipais.

2.3. Em 1933, a Comissdo do Itamaraly, encarregada da elaboragio
do anteprojeto da Constituigao fart. 84, § 29) preconizava a criacio
da regiaoc com autonomiz.

Em 1937, o artigo 29 (*) da Constitui¢io do Estado Novo prescre-
via a possibilidade de criagio de agrupamentos municipais.

(1) Art. 66 — B facultado aos Estados: 1.° — Celebrar enlrs si ajustes e con-
vengbes sem carater politico. Art. 48 — Compete ao Presidente da Repu-
blica: (...) 18 — Entabular negocieces intermacicnais, celebrar ajustes,
convengées e tratados, sempre ad referendum do Congresso, e aprovar os
que o3 Estados celebrarem na conformidade do art. 85, submetendo-os,
quando cumprir, & autoridade do Congresso.

{2) Art. 20 — Os Municipios de mesma regiio podem agrupar-se pars e insta-
lagio, exploragio e administragio de servigos piblicos comuns. O agrupa-
mento, assim constituido, serd dotado de personalidade jurfdica limitada a
seus fins. Paragrafo Unico — Caberd aos Estados regular as condicdes em
que itais egrupamentos poderfio constitulr-se, bem como a forma de sus
administracio.
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Outras iniciativas vieram a luz do dia: Emenda n® 2.830 ao
projeto da Constituicdo de 1946, de Lauro MONTENEGRO, esiatuia
a criacdo de regido autdénoma, como ¢ de se referir também a Fun-
dacdo de Municipios, cuja criacio foi defendida pelo entdo Ministro
da Justica Adroaldo Mesquita da Costa, sob o primeiro governo
constitucional de 1946.

2.4. Embora a Constituicio de 1946 nao tivesse adotado, expres-
samente, comando prescritivo do agrupamento intermunicipal, Cons-
tituicbes dos Estados previram-lhes a possibilidade de criagio, como
a do Estado de Minas Gerais, de 1947, artigo 95 (%).

2.5. Tentativas derradeiras tiveram lugar, em 1966, sob a Presi-
déncia de Castello Branco, ap nomear {omissao constituida pelos
juristas OROZIMBO NONATO, LEVY CARNEIRO, TEMISTOCLES
CAVALCANTI e SEABRA FAGUNDES.

Apods estudos, sugeriu a Comissao duas aliernativas ao tiexto
constitueional (). Todavia, estas sugestbes, exibindo preocupacgies

1

quanto & preservagdo da autenomia municipal, ndo foram adotadas,
sendo substituidas por outra, que apareceu no artige 157, § 10, da
Constituicao de 1967 e no arfigo 164 da Emenda Constitucional de
n® 1/69, preconizando a criacio das Regides Metropolitanas (°).

(3) Art, 95 — Os Municipios da mesma regido, pelo voto de 2/3 dos membros
componentes das respectivas Camaras, poderdo agrupar-se, constituindo-se
em pessoa juridica, para instalacfo, expioracio e adminisiragio de servigos
comuns.

(4) A primeira alternativa: “A Unido ou o Estade poderi estabelecer tempo-
rariamente por lei, com a concordanciz da Camara dos Vereadores e As-
sembléias Legislativas, reas de desenvolvimento prioritdrio, nas quais rea-
lizard 85 obras e Servigos neesssdrios ao reerguimento sécio-econdmico
convenlente da regido. Realizadas 8s obras e os servigos programados, vol-
tario as areas & administracao do Municipio a gue pertencer.” A segunds
alternativa: “Os Estados poderde, mediante autorizagio de dois tergos dos
membros de suas Assembiéias Legisiativas e das respectivas Cdnmaras de
Vereadores, estabelecer administra¢lio conjunta de alguns Municiplos, visan-
do & reslizagfo de obras ou servicos publicos ou 8 outros objetivos de inte-
resse eomum.”

(5) Art, 157, § 10 — A Unifdo, mediante lei complementar, podera estabelecer
regites metropolitanas, constituidas por Municiplos que, independentemente
de sua vinculacfo administrativa, integrem a mesma comunidade sdcio-
econdmica, visando & reslizacfio de servigos de interesse comum. Art. 164 —
A Unifio, mediante lei complementar, podera, para & realizacfo de servigos
comuns, estabelecer regifes metropolitanas, constituidas por Municipios que,
independentemente de sua vinculagio administrativa, fagam parte da mesma
comunidade sécio-econdmica.
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2.8. Percebe-se, portanto, que, ao lado da faculdade de se criarem
entidades microrregionais de Municipios, como se faz no Estado de
Minas Gerais e em outros, como recentemente em Pernambuco, pelo
voluntariado, posta-se, de um lado, a ordenagio constitucional do
artigo 164 respeitante as Regides Metropolitanas para acudir a pro-
blemas, fruto do progresso e do desenvolvimento econémico e social,
e de outro lade, tem-se o comando normativo constitucional federal
do artigo 82, XIV, referentemente ao desenvolvimento regional pelas
superintendéncias federais.

3. Est4, ai, por conseguinte, evidenciada quantum satis a exis-
téncia de interesses regionais — intermunicipais, metropolitanos —,
merecedores de protegio juridica; tem-se, ai, também, assentada a
projecao da teoria geral do poder regional.

B) A institucionalizagio do poder regional {(urbano)

1. Ater-nos-emos, aqui, apenas, a prescricao das Leis Complemen-
tares de n% 14/73 e 20/74, concernentes is Regides Metropolitanas,
cuja criacio se fez ex vi legis, querendo ou nio os Municipios delas
participar.

A Lei Complementar de n? 14/73 veio reconhecer a existéncia
real de servigos comuns e a tais servigos conferiu-lhes a denominagio
ou 0 nomen juris de interesses metropolitanos., Dai o conceito: inte-
resse metropolitano constitni interesses comuns a varios e de vérios
Municfpios. 530 interesses intermunicipais e supramunicipais. Néo
exclusivos. Sdo, numa palavra, interesses regionais. Constituem
também servicos e problemas comuns, regionais, a exigirem solucdes
comuns e regionais.

2. Sabe-se da dificuldade em identificar o que & interesse local ou
municipal em face de interesses gerais, pablicos, dos Estados e da
Unidp e de inferesses dos particulares envolvides. Conhece-se igual-
mente espinhosa missdo para situar interesses a e de virios Munici-
pios, como extensivos indiretamente aos Estados e 4 Unido. E que
hé uma interpenetragio de inieresses a exigirem definicdo legal ou
interpretaciio coerente com a realidade fatica apropriada.

3. Inobstante s constatagio, o primeiro decénio de sua implantagio
estd a revelar insmcessos de atuwagio da entidade metropolitana em
face da técnica de relacdes intergovernamentais insuficientes.
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Estariam as dificuldades s6 nos aspectos socio-econdmicos das
comunidades envoividas? Ou na falta de receptividade das elites
locais, na precdria articula¢do de érgaos phblicos concernentes ou na
legisiagdo, fruto de época autoritiria de vigoso estatismo?

Evidentemente, afiguram-se-nos também comuns suas causas. E
que ndo houve o preliminar envolvimento das comunidades de base
envolvidas e inferessadas no processo da metropolitanizagéo. Inexistiu
a democratizagdo do instrumento novo ensejador do reconhecimento
de realidades sociolégicas a cobrarem tratamento consentineo. Ora,
na especie, trata-se de reformas, e hi sempre efeitos perversos numa
reforma, como afirma YVES MENY (in Revue Frangaise d’'Adminis-
tration Publique, n? 21, jan./mars — 1982, p. 33).

4. Sobremais, o fenémeno metropolitano padece, no momento, de
acelerada conurbagio policéntrica em nossa histéria urbana. A me-
tropole com seus problemas invade Areas vizinhas, como se fosse
mancha negra, penetrante e inapagavel, demonstrando-se, por outro
lado, ser a Regido Metropolitana grande regido urbana. A entidade
regional, como ai estd, por ser criatura do Estado, nido goza da
simpatia local, de vez que, embora se nio guisesse em momento
algum, foram confiscados aos Municipios direitos e poderes préprios,
circunstancia esta embrionaria de siniomas criadores de vicissitudes
comportamentais e institucionais.

As dificuldades quanto aos problemas aqui elencados evidenciam
que a experiéncia metropolitana carece ainda de amadurecimento, ji
que a alternativa perseguida pelo legislador federal nio englobou as
realidades regionais sociologicamente identificiveis e as que lhe fo-

ram ao conhecimento percorreram caminhos com desacertos do auto-
ritarismo.

5. Ainda, a ndo insercio das Regides Metropolitanas no Titulo da
Organizacdo Federal (Titulo I, Capitulo III, da Constituicdo federal)
— o que revelou a timidez do legislador constituinte —, refletiu exis-
téncia de inseguranga quanto & comunidade de meios e de prestagio
de servi¢os, que se objetivara criar, padecer de antecedentes concre-
tos, na forma proposta, isto é, decidiu-se crid-la de cima para baixo,
sem se atentar para os fafores reais e socioldgicos do poder regional,
como a identidade, a legitimidade, a penetragio, a participagio e a
distribuicao, elementos conformadores das relagdes centro-periferia (¥).
{86) PYE e BINDER (PYEB, Aspects of PFolitical Development, Boston, Little

Brown, 1967 — LEONARD BINDER et al, Crises and Sequences in Poli-
tical Development, Princenton, Princenton University Press, 1971).

R. Inf. legisl. Brosiliu a. 22 n. 88 out./dex. 1985 133



Inseriu-as o legislador constituinte, porém. no Titule I, Da
Ordem Econfmica e Social, do Estado Social Contemporaneo. gue teve
como elemento precursor a Constituicio Mexicana de 1917, e como
executante da nava ordem a Constiinicdec de Weimar, de 1919, che-
gando-se também, por sua vez, 5 Constituigdes brasileiras, de 1934
até a afual.

Destacavel é, pois, a preocupagdo com o econémico e o social na
implementagdo estruturati e legal das comunidades metropolitanas.
Aqui, impde-se o Estado nio apenas voltado & prestacio de servigos,
mas também, e sebretudo, a promogio do bem-estar social.

6. Mas a Lei Complementar de n® 14/73, deferindo aos Estados
competéncia para prover as despesas das Regioes Metropolilanas (art.
2%, § 39 (), assim como para unificar a execucido dos servigos comuns
(art. 3% paragrafo unmico) (™, ndo identificou. a contento e com sufi-
ciéncia, gestio auténoma das Regibes, nem minimizou a concentragio
de decisdes e de recursos. Os Municipios integrantes da Regiic e o
Estado estio sempre obrigados a negociar projetos para rececber
recursos. E o pior, na minha opinide, € que as Regides Metropoli-
tanas, com os instrumentos legais oferecidos, passaram a ser exe-
cutantes de decisoes, nac muitas vezes iniermunicipais. mas centrais.

A constatagio acresce-se o fato de que as realidades sociais e
econdmicas nao sdo iguais em nosso territdrio nacional. de vez que
a evolugio ndo é linear. Aqui, porém, ¢ tratamento manifesta-se igual,
uniforme. Ora, a uniformidade ¢ companheira inseparivel da centra-
lizagdo, E 0 momento atual ¢ o da descentralizacéo.

Hi outro aspecto a assinalar. Fago-o com certa énfase, pela
minha vocagdo e experiéncia municipalistas, pois entendo que toda
pessca que for estudar o fenémenp metropolitano deve conhecer
previamente o fenrémeno municipal: trata-se da desmunicipalizagio
de fun¢oes dos Municipios, de um lado, pela lei, que é uma constante
e, de outro lado, do contetdo normative exercitavel do artigo 59, VII,

{7 Ari. 2% % 3°* — Incumbe ac Estado prover, a expensas prdprias, as despesss
de manutencho do Conseihio Deliberative ¢ do Conselho Consultive.

(B) Ari. 3% pardgrafo tnico — A unificagio da execuciio dos servigos comuns
efetuar-ge-4, quer pela concessio do servico & entidede estadual, guer pelas
constituicido de empresa de fimbito metropolitano, quer mediante outros pro-
cessos que, através de convénio, venham e ser estabelecidos.
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da Lei Complementiar de n? 14/73 (*) ser permanente ameaga a auto-
nomia municipal.

7. E, por fim, se se vai privilegiar o fenbémeno regional e/ou
metropolitano, vai-se debilitar mais a autonomia municipal, principio
constitucional estabelecido. Entretanto, confesso-o, ndo podemos nem
queremos nadar conira a correnteza. As realidades urbanas e de
conurbagdo policéntrica sdo incontestaveis. Se se toma o poder regio-
nal como fator descentralizador, tolera-se a abdicagio de poderes
préprios municipais, de vez que o Estado também devera perder pode-
res a faver da Regido, como reconhecimento dos interesses regionais.

II — A ordenagao constitucional da entidade regional

A) O direito positivo brasileiro

1. Defino a descentralizagido como a incessante busca de novo equi-
librio institucional. Por ser antes uma questdo politica do que mera-
mente administrativa, a descentralizacdo, fenémenc soeioldgico e meio
de organizacido de poderes, € levada a foros de reflexdo politica, juri-
dica e institucional. O momento € propicio e altamente fecunda a
oportunidade. Portanto, a existéncia de nova figura de direito publico
interno resultara imprescindivel para ancorar o fenémeno regional.
O poder regional niao é nove -— a nossa histéria prova-o. A teoria
do poder regional, estudo que empreendemos (1), é uma realidade
indiscutivel. £ realidade o poder regional, quer como produto do
progresso, no caso das Regides Metropolitanas brasilejras, quer coimo
fruto de caréncias, no caso das regides pobres, deficitrias de desen-
volvimento, como SUDENE, SUDAM, SUDESUL etc, quer como
tributario das duas hipoteses, na proposta das associaghes intermuni-
cipais voluntarias.

2. Reconhecer — repetimos — a existéncia do poder regional é
conferir forca ao fendmeno da descentralizacio de poderes estatais.
Acreditamos muito na descentralizacdo, forma de equilibrio que bus-

(93) Art. 59 — Reputam-se de interesse metropolitaho os seguintes servigos comuns
aos Municiplos gue integram a regifo: ... VII — Outros servigos incluidos na
ires de competéncia do Conselho Deliberative por lei federal,

(10} Contribution 4 Vétude du pouvwpir régional; le ces brésilien — Thase de
doctorat d'itat en Droit, Université de Droit, d’Economie et de Sciences So-
ciales de Paris (Paris 2),
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camos na esfera institucional e politica. Ora, descentralizar, em que
pese ao regime proprio de liherdade vigiada (cf. G. BURDEAU —
Liberté Surveillée) significa afastar o estatismo e o autoritarismo que
tanto mal fizeram s liberdades dos cidadios e as liberdades locais,
neste Pais.

3. Na assimilagdio institucional para implantar novo poder regional
hd que se privilegiar a regionalizacic do plano, com a sua efetiva
democratizagdo. Terse-d ai plano regional de desenvolvimento
democratizado.

E que, nos albores da Constituinte, se deverd reconhecer as
Regides, as entidades regionais, ou a outro nomen juris que se lhes
der, em estigio mais avangado, um papel federativo ¢ integrativo de
Municipios. Devem ser coletividades inter cu supramunicipais inte-
gradoras, nunca jamais exteriores ou superiores aos Municipios.
Seriam deles, para eles ¢ ndo contra eles.

4. Evideniementie, sua criagio dependeri de leis; seri imperativa,
desde que satisfeitas as condicdes e as exigéncias na ordem juridica
para a nova realidade econdémica, administrativa e politica, na mobi-
lizag8o da periferia. Neste patamar, far-se-d a substituicdo dos territo-
rios artificiais por territérios naturais (geograficos, éinicos e sociais),
a fim de que a organizagio territorial representativa mantenha e
perenize o elemento territorial na vida politica (cf. YVES MENY,
Revue POUVOIRS, n® 19, p. 8).

A certa altura, talvez, poder-se-ia argumentar, na hipétese aven-
tada, que as Cémaras Municipais ~— j4 que se lhes deverd competir
no ordenamento novo a atribuigdo — tornar-se-iam colégios eleitorais
apenas para a escolha do Consetho da entidade regional. Todavia,
perigoso, sintomético parece-nos o quadro atual, como no easo das
Regites Metropolitanas, pois que, além de serem exteriores aos Muni-
cipios nado raras vezes lhes sio superiores, com sérios gravames 3
autonomia municipal.

B) O direito comparado

1. Esiamos convencidos de que o fendémeno regiona! é real e, por
isto mesmo, deve ser apreendido numa perspectiva evolutiva ¢ com-

136 R. Inf, legis), Brosilia o. 22 n. 88 out./dex. 1985



parativa. O fendmeno regional no Brasil pode ser muito bem confron-
tado com o de outros paises, para gue se descubram, na anilise, os
fatores comuns veoltados ao sucesso e outros, se existentes, tributarios
de fracassos. Cumpre-nos entio evitar tanto a tentagado do narisismo
como da importagdo artificial (cf. YVES MENY, op. cit,, p. 3). E que
sdo extremamente valiosas as experiéncias alienigenas.

2. Convém, desde logo, referir-se as Regides italianas — arts. 114 e
seguintes da Constituigdo italiana de 1947. Sua institucionalizacéo
nao foi obra do acaso e da improvisacdo. Resultou de trabalhos ante-
riores, da mobilizacao da periferia, do desencadeamento real e efetivo
da descentralizacdo.

Institucionalizadas apenas em 1968, pela Lei de n? 108, de 17-1-68,
submeteram-se a um periodo critico de sua formagfo. Mas, a socie-
dade estava motivada, conscientizada, porque, a par das lutas dos
Partidos Politicos, como a Democracia Cristd (para quem a garantia
orginica mais eficaz das liberdades sera dada pela construcao das
regides}, o Partido Socialista e o Partido Comunista italianos, as
Regides italianas identificaram, na sua formacio institucional, con-
quista do povo e ndo imposi¢do ao povo, porque o regionalismo na
Itilia j& estava no centro dos debates depois da criacio do Estado
italiano. Resultara ser a descentralizacio, como o é para nos, meio de
crescimento da eficacia administrativa e, portanto, do desenvolvimen-
to econdmico e social.

3. Na Franca, a modernizacio do Estado passou pelo reconheci-
mento do regionalismo. As tipologias construidas a seu favor, nos
quadros econdémicos, administrativo e politico, exigiram a institucio-
nalizacio de novas relagdes entre o centro e a periferia. No era
suficiente apenas a transferéncia de recursos, mas também a transfe-
réncia de poder. Assim como na Espanha, na Franca, a democratizacio
e a regionalizagio contribuiram para a identificacio de maior parti-
cipagio politica com a nova reparticio de competéncias.

Desde, pois, a década de 60, as Regides francesas pontificaram
como realidades institucionais. O poder regional em 1969 mereceu
énfase a tal ponto de provocar a queda do General De Gaulle. Na
década de 70, as Regifes, pela Lei de n? 72.619, de 5-7-72, sdo reco-
nhecidas como estabelecimentos piblicos territoriais, isto é, sao autar-
quias territoriais, com recursos préprios (“permis de conduire” e
adicionais diversos). Na década de 80, tornam-se as Regides entidades
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publicas pela Lei n? 82-213, de marco de 1982, Consagrou-se. pois,
o poder regional frances.

I — Concluséo

A analise que acabamos de fazer a respeito do poder regional,
que envolve relevantes aspectos pertinentes aos Municipios, traz-nos
a colagdo imperiosa incumbéncia de modernizacio do Estado federal
brasileiro. nd3o no sentido de se guardar o poder, ali ou 13, mas no
de entregi-lo ao seu legitimo dono, isto é, ao POVO, para redimen-
siona-lo segundo sua vontade, na traducado dos componentes sociais
e da forga socioldgica.

Como bem adverie FERDINAND LASSALLE (A Esséncia da
Constituicade, Rio, Liber Juris, 1983. p. 11), encontram-se no POVQ,
e somente nele, os fundamentos reais do poder. E o poder regional
¢é realidade fundamental.

E agora. quando se vive o momento pré-Constituinte, de orgulho
nacional nunca dantes visto em nossa histéria, ¢ tonveniente repensar
as idéias na convicgdo de que o espirito é mais forte do que a espada,
e alterar, para melthor, nossas mentalidades, a fim de que a Consti-
tuicdo, que se almeja e que deve trazer a ne¢ao de uma necessidade
ativa {cf, FERDINAND LASSALLE, op. cit., p. 10). absorva o fendmeno
regional como meio de levar ¢ desenvolvimento econdmicc e social
a periferia, minimizando senio afastando o éxodo rural e a massifi-
ca¢do humana dos grandes centros urbanos.

A regionalizagdo, conforme nos ensina YVES MENY (op. ¢it, p.
18), ndo deve ser considerada como objetive ultimo, mas antes de
tude uma etapa a mais no processo de modernizagio politica de
hossas sociedades, 4 qual se reservara, na licao de PAULO BONA-
VIDES {cf. O Planejamenio e os Organismos Regionais como prepa-
ragio a um Federalismo das Regides. Revista de Informagédo Legisla-
tiva a. 8 n. 31 jul./set. 1971 p. 53) o papel de verdadeiro instrumento
renovador e esiimulanie da reacomodacado polilica e econdmica de
nosso sistema federal.
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