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Resumo:O presente artigo, por meio de um metodologia dedutiva e pesquisa a
documentos e obras, nacionais e internacionais, além de legislacdes e regulamen-
tos, visa investigar os contornos normativos e tedricos do objetivo fundamental
previsto na Constitui¢io Federal de 1988 de garantir o desenvolvimento nacional.
Primeiro faremos uma apresentacio da ideia de conceitos juridicos indetermina-
dos, reconhecidos como estratégias possiveis do legislador diante da estrutura
escalonada do ordenamento. Depois faremos uma avaliag¢io da busca pelo “desen-
volvimento nacional” revolvendo, com base na doutrina e jurisprudéncia pétrias,
as suas dimensdes positivas (“o que o desenvolvimento nacional é”) e negativa (“o
que o desenvolvimento nacional nio é”).

Palavras-chave: Conceitos Juridicos Indeterminados. Objetivos Fundamentais.
Constituicio de 1988. Desenvolvimento Nacional.

Abstract: Through a deductive and research methodology in national and inter-
national documents and works, as well as laws and regulations, this article aims
on the investigation of theoretical and legal framework of the fundamental ob-
jective consistent in guaranteeing the national development, present in Brazilian
Constitution of 1988. First, the idea of undetermined legal concepts will be ana-
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lyzed, recognizing them as possible legislative strategy regarding the pyramidal
structure of the law. After it, an evaluation of the “national development” will
be done, considering a jurisprudential as well as a doctrinaire basis, in order to
determine its positive dimension (“what national development is”) and its negative
dimension (“what national development isn't).

Keywords: Undetermined Legal Concepts. Fundamental Objectives. Brazilian
Constitution of 1988, National Development.

Introducao

Para a investigagdo sobre o objetivo fundamental, estabelecido pela
Constitui¢io Federal brasileira de 1988, de garantia do desenvolvimento
nacional, através de uma abordagem e de um debate sobre o conceito deste ob-
jetivo constitucional enquanto “conceito juridico indeterminado”, é premente
de inicio considerar o que seriam esses conceitos dotados de indeterminabi-
lidade na teoria juridica mundialmente reconhecida, formulando sua cons-
trugio mediante a anélise tedrica de juristas histérica e contemporaneamente
relevantes para a Ciéncia Juridica, e que auxiliaram e auxiliam na formagio
dos ditames interpretativos aplicados e estudados na atualidade.

Para tanto, premente que sejam aprofundados os conceitos de “zona
de certeza” e de “zona de incerteza” juridicas, o que, como se verd, dire-
cionard boa parte do presente trabalho. Esses conceitos, na forma em que
aqui serdo apresentados, proporcionam novas leituras sobre o aspecto da
discricionariedade que se relaciona de forma intrinseca com o debate em
face dos “conceitos juridicos indeterminados”.

Nessa esteira, o objetivo constitucional de garantia do desenvolvi-
mento nacional, enquanto principio impositivo da Carta Magna, para seu
correto aprofundamento, através da temadtica aqui abordada, deve ter seus
contornos trabalhados através da nogio das suas dimensdes conceituais, es-

pecialmente aquelas na forma abordada prescritivamente pela Constitui¢io

Federal de 1988.
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Neste sentido, Constitui¢io brasileira pde em relevo as dimensées
social, democritica e nacional do desenvolvimento, gerando uma conexio
entre o objetivo fundamental proposto e os demais inscritos no art. 3° do
texto constitucional e o relacionando com os demais objetivos fundamen-
tais da Republica.

Assim, é levada em consideragdo no presente trabalho, como nio po-
deria deixar de ser, uma anélise hermenéutica sistemdtica da Carta Magna
de 1988, balizando a interpenetragio e o vinculo positivos existentes entre
o contetdo juridico do desenvolvimento nacional com a justica social e a
distribuicio econdmica.

Ademais, esse trabalho se dd igualmente pelo debate em torno da
zona negativa de certeza e os aspectos do préprio conceito de progresso e
seu vinculo com o conceito proposto pelo constitucionalismo direcionado
ao desenvolvimento.

Portanto, s3o abordadas as suas ja referidas zonas de certeza positiva
e de certeza negativa, contemplando os ditames constitucionais em seu
sentido integral, que, além de urgir o vinculo do desenvolvimento com a
propria ordem econdmico-financeira, igualmente condiciona o intérprete
e o aplicador do Direito aos ditames sociais, veiculando uma proposta
direcionada ao Estado Democritico de Direito. O referencial tedrico que
iremos utilizar como norte para compreensio da ideia de desenvolvimento
esbocada por Amartya Sem, que visualiza a evolugio de uma sociedade
como um processo de expansio das liberdades reais que as pessoas desfru-
tam. Ou seja, “nesta abordagem, a expansio da liberdade é considerada o
fim primordial e o principal meio do desenvolvimento. Podemos chami-los,
respectivamente, o papel constitutivo e o papel instrumental da liberdade
no desenvolvimento” (SEN, p. 52).

Para tanto, o presente artigo foi realizado por meio de um meto-
dologia dedutiva e pesquisa a documentos e obras, além de legislagoes e

regulamentos, nacionais e internacionais.
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1  Os conceitos juridicos indeterminados

Em sua Teoria Pura do Direito, Kelsen observa que parte das inde-
terminagdes da linguagem juridica, especialmente aquelas relacionadas ao
fendmeno da vagueza podem ser de cardter intencional e nio um defeito
presente na redacio das normas. O jurista de Viena pretendeu demonstrar
que em face da estrutura escalonada das normas, o legislador sempre dispoe
da opgio de redigir textos normativos que remetam ao aplicador do direito a
alguma esfera de liberdade na hora da concretizagio e efetivagio do coman-
do legal (KELSEN, 1998).

A vagueza é, portanto, nio um defeito necessirio dos textos normati-
vos, mas sim, uma estratégia possivel da qual o legislador pode langar mio.
E o caso do conceito juridico de “desenvolvimento nacional”, que aparece
na Constitui¢io, no artigo 3°, II, na qualidade de objetivo fundamental da
Republica. A Constituigio de 1988, sabe-se, nio se contentou em estabe-
lecer um catalogo de direitos fundamentais e suas respectivas garantias,
associado a um conjunto de regras de organizagio do poder, aquilo que se
convencionou chamar, na doutrina constitucional cldssica, de constituigio
em sentido material. Foi além, e ao lado das regras do jogo, associou a busca
por objetivos a serem perseguidos pelos poderes constituidos e pela socieda-
de, caracterizando-se como uma constituigio dirigente.

A ideia dos conceitos juridicos indeterminados, nascida na doutri-
na austriaca do Século XIX, remete-nos a uma compreensio do direito
enquanto linguagem. Os juristas Edmund Bernatzik e Friedrich Tetzner
trataram do tema extensamente no século passado, divergindo sobre os
alcances da indeterminagio. Para Bernatzik (1886), a indeterminagio teria
um contetido técnico e caberia 3 Administragio escolher, diante da situagio
fitica, que solugio adotar, fazendo com que, em determinado contexto,
fosse possivel a adogio de mais de uma alternativa. Para Tetzner (1924),
todavia, todos os atos da Administragio estdo sujeitos ao controle judicial

por conta da supremacia do interesse publico, e a diferenca entre conceitos
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determinados e indeterminados é uma diferenca quantitativa e nio quali-
tativa. Os atos administrativos praticados com base em conceitos juridicos
indeterminados podem ser submetidos a revisdo judicial, nio podendo ser
colocados na categoria de atos discriciondrios.

A indeterminagio do conceito traria para o aplicador a possibilidade de
efetuar um juizo de meios e fins capazes de calibrar a pretensio de dar efetivi-
dade as leis. Conceitos como “interesse publico”, “utilidade puablica”, “incapaci-
dade permanente”, “preco justo” ou entio “boa-fé” se enquadram dentro desta
categoria de expressdes juridicas cuja vagueza e plurissignificatividade permi-
tem uma adaptabilidade maior do aplicador do direito a diferentes situagdes.
Sendo flexiveis, as normas calcadas em conceitos juridicos indeterminados
também terdo uma maior durabilidade, precisamente por sua vagueza. Para
Odete Medauar (2009, p. 118), mesmo com a designagio como indetermina-
do, o conceito nio o é, “pois é possivel expressar verbalmente o seu significado.
O que ocorre é a impossibilidade de identificar a priori todas as situagdes que
se enquadram na férmula. Mas, no momento em que uma situagio ou fato af
se enquadram, efeitos ou consequéncias juridicas ocorrem™.

A compreensio inicial partia da ideia de que os conceitos juridicos
indeterminados simplesmente alargavam a esfera de discricionariedade
do aplicador do direito. Mas como alertam Enterria e Ferndndez (2014, p.
467), a “discricionariedade é essencialmente uma liberdade de escolha entre
alternativas igualmente justas, ou, se preferir, entre indiferentes juridicos,

porque a decisdo geralmente se fundamenta em critérios extrajuridicos”. A

1 Medauar (2009, p. 118) prossegue: “Algumas correntes se formaram para explicar os vinculos
entre os conceitos juridicos indeterminados e a discricionariedade. Segundo um entendimen-
to, ndo haveria discricionariedade quando o legislador usasse uma férmula ampla, pois isso
levaria a uma tnica solugio, sem margem de escolha. Em linha oposta, diz-se que a presenca
de um “conceito indeterminado” leva necessariamente ao exercicio do poder discricionario.
Melhor parece considerar que o direito sempre utilizou tais férmulas amplas, mesmo no di-
reito privado, sem que fossem necessariamente associados a poder discriciondrio. Havendo
parimetros de objetividade para enquandrar a situagio fitica na férmula ampla, ensejando
uma tnica solugio, nio ha que falar em discricionariedade. Se a férmula ampla, aplicada a uma
situagio fitica, admitir margem de escolha de solugdes, todas igualmente vélidas e fundamen-
tadas na nogdo, o poder discriciondrio se exerce”.
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doutrina alema mais contemporinea reelabora a concepgio dos conceitos
juridicos indeterminados, afirmando a distingdo entre estes e a discricio-
nariedade administrativa. No caso dos conceitos juridicos indeterminados,
através da defini¢io de uma zona de certeza positiva, outra intermedidria
e uma zona de certeza negativa, é possivel encontrar qual a resposta mais
adequada para cada interpretagio do texto normativo efetuada diante de
situagdes concretas.

Os conceitos juridicos indeterminados nos remetem a uma dialética
entre aquilo que é regrado e o que é discricionario estio presentes, porém
com énfase para a primeira caracteristica apontada. Na auténtica discricio-
nariedade, o aplicador pode escolher entre virias alternativas, todas elas
igualmente vélidas e legitimas, pois juridicamente significam a absoluta
indiferenca perante o direito quanto a escolha feita entre algumas opgoes,
a exemplo das “listas triplices”, escolha elaborada por um érgio para pos-
terior escolha pelo chefe do executivo no preenchimento do cargo. J4 com
os conceitos juridicos indeterminados, a margem para elei¢io de escolhas é
definida pela construgio de zonas de certeza e incerteza, que recolocam o
problema em outro patamar.

Enterria e Fernandez (2014, p. 469) assim colocam a questio:

Na estrutura de todo conceito indeterminado ¢ possivel iden-
tificar um nucleo fixo (Begriffskern) ou “zona de certeza’, for-
mado por dados prévios e seguros, uma zona intermediiria ou
de incerteza ou “aura do conceito” (Begriffshof), mais ou menos
definida e, por tltimo, uma “zona de certeza negativa’, também

segura quanto 2 exclusio do conceito.

Na zona intermediiria, acontece uma “margem para apreciacio’, cuja
¢ j]

presuncio de legitimidade e legalidade, em nosso direito, tende a favorecer

a Administragio Publica, que nio pode, entretanto, ser confundida uma

posicdo que garanta um puro exercicio discriciondrio do poder.

246 Prisma Jur., Sao Paulo, v. 16, n. 2, p. 241-259, 2017.



BAMBIRRA, Felipe Magalhies; SANTOS NETO, Arnaldo Bastos.

2 O objetivo fundamental de garantir o
desenvolvimento nacional na Constitui¢io de

1988

A Constitui¢io de 1988 inovou ao trazer em seu art. 3° uma refe-
réncia especifica aos objetivos fundamentais a almejados pela Republica
Federativa do Brasil. Entre os objetivos fundamentais propostos encontra-
se a obrigacio de perseguir o desenvolvimento nacional. Por todo o texto
constitucional encontramos desdobramentos deste objetivo fundamental,
que vio servindo de moldura interpretativa para a fixagio dos significados
possiveis do termo desenvolvimento.

Ao todo, nossa Constitui¢ido cita a palavra “desenvolvimento” diver-
sas vezes, em diferentes contextos, que devem ser tomados sistematica-
mente em seu conjunto, para uma compreensio correta do tema. O art. 5°,
que trata dos direitos e garantias fundamentais, insere a palavra no inciso
XXVI, ao tratar da protegio ao desenvolvimento das pequenas proprie-
dades rurais trabalhadas pelas familias, e 0 XXIX, que visa assegurar “aos
autores de inventos industriais privilégio tempordrio para sua utilizagio,
bem como protecio as criagdes industriais, 3 propriedade das marcas, aos
nomes de empresas € a outros signos distintivos, tendo em vista o inte-
resse social e o desenvolvimento tecnoldgico e econémico do Pais”. Entre
as competéncias materiais exclusivas da Unido, dentro da nossa tradigdo
centralista, temos a obrigacdo posta no art. 21, inciso IX, de “elaborar e
executar planos nacionais e regionais de ordenagio do territério e de de-
senvolvimento econdmico e social” e ainda no XX, de “instituir diretrizes
para o desenvolvimento urbano, inclusive habita¢io, saneamento basico
e transportes urbanos”. O art. 23, que trata das competéncias comuns
da Unido, Estados, Distrito Federal e dos municipios, dispée no seu
pardgrafo Unico, que leis complementares fixarido normas de cooperagio
entre os entes federados visando o “o equilibrio do desenvolvimento e do

bem-estar em Ambito nacional”. O art. 24, IX, estabelece ainda que ca-
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bem aos entes federativos legislar concorrentemente, entre outros temas,
sobre “educacio, cultura, ensino, desporto, ciéncia, tecnologia, pesquisa,
desenvolvimento e inovagdo”. O art. 43, ao tratar do tema das regides que
compdem a divisio administrativa da federacio, dispde que a “Uniio po-
dera articular sua a¢io em um mesmo complexo geoecondmico e social,
visando a seu desenvolvimento e 4 redugio das desigualdades regionais”. E
conclui dizendo que a “Lei complementar dispord sobre: I - as condi¢oes
para integracio de regides em desenvolvimento; II - a composicio dos
organismos regionais que executario, na forma da lei, os planos regionais,
integrantes dos planos nacionais de desenvolvimento econdmico e social,
aprovados juntamente com estes’.

E a Constitui¢io prossegue, tratando do tema do desenvolvimen-
to. O art. 163, VII, nos fala ainda na “compatibilizacio das funcoes das
instituicdes oficiais de crédito da Unido, resguardadas as caracteristicas e
condicdes operacionais plenas das voltadas ao desenvolvimento regional”.
O art. 174, do qual comentaremos mais adiante, fala das “diretrizes e bases
do planejamento do desenvolvimento nacional equilibrado, o qual incorpo-
rard e compatibilizard os planos nacionais e regionais de desenvolvimento”,
Por sua vez, o art. 180 reza que a “Uniio, os Estados, o Distrito Federal e
os Municipios promoverio e incentivario o turismo como fator de desen-
volvimento social e econdmico”. J4 o art. 182 determina que a “politica de
desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico municipal, confor-
me diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno de-
senvolvimento das fungées sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus
habitantes”. Finalmente, o art. 205 trata do desenvolvimento do ensino, o
art, 216-A trata do desenvolvimento humano através da cultura e o art,
218 trata do desenvolvimento cientifico e tecnoldgico. Nio é preciso mais
para concluir que nossa Constitui¢io possui uma enorme preocupagio com
a questdo do desenvolvimento!

Pouco antes, em 1986, a Organizagio das Nag¢des Unidas afirmou,

no art. 1° da sua Declaragio sobre o Desenvolvimento (Resolugio n. 41/128
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da Assembleia Geral das Nagoes Unidas, datada de 04/12/1986), que este
consiste em “um direito humano inaliendvel em virtude do qual toda pessoa
humana e todos os povos estdo habilitados a participar do desenvolvimento
econdmico, social, cultural e politico, a ele contribuir e dele desfrutar, no
qual todos os direitos humanos e liberdades fundamentais possam ser ple-
namente realizados”. O desenvolvimento é pensado como um processo no
qual todos participam e, a0 mesmo tempo, é benéfico a todos, pois resulta
num incremento do bem-estar de toda a populagio.

O desenvolvimento nacional posto como objetivo fundamental na
Constituicio de 1988 constitui, segundo Eros Roberto Grau (2003, p. 196),
um “principio constitucional impositivo (Canotilho) ou diretriz (Dworkin)
— norma-objetivo — dotado de cariter constitucionalmente conformador”.
Como principio constitucional impositivo, o objetivo do desenvolvimento
nacional importa que o intérprete e aplicador da Constituicio de 1988
avalie o texto na sua dimensio ativa e transformadora, importando na cons-
trugio de politicas publicas articuladas capazes de dar efetividade ao man-
damento constitucional. Como diretriz, o desenvolvimento nacional impde
que as politicas nio sejam pensadas tio somente em sua dimensio local ou
regional, mas que estejam consubstanciadas em politicas dimensionadas,
em seus tragos gerais, para todo territério nacional.

O direito ao desenvolvimento nacional impde-se como norma funda-
mental e dotada de eficicia imediata, possuindo ainda um poder impositivo
sobre todos os poderes constituidos, que devem sempre agir, cada qual den-
tro de suas competéncias, para implementar de forma prética as medidas
que possam concretizar tal objetivo.

A Constitui¢io de 1988 pde em relevo as dimensdes social, democri-
tica e nacional do desenvolvimento, gerando uma conexio entre o objetivo
fundamental proposto e os demais inscritos no art. 3° do texto constitucio-
nal. Desta forma, o desenvolvimento nacional est4 intimamente relaciona-
do com os demais objetivos fundamentais da Republica, que consistem na

“constru¢io de uma sociedade livre, justa e solidaria” (art. 3° I) e “erradicar
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a pobreza e a marginaliza¢io e reduzir as desigualdades sociais e regionais”
(art. 3¢, III). Como observa Guilherme Amorim Campos da Silva (2004),
a leitura do art. 3° da Constituicdo demonstra o cardter de preceito funda-
mental dos objetivos ali descritos e da sua interpenetrabilidade, uma vez que
a erradicacgio da pobreza e da marginaliza¢io, a redugio das desigualdades
sociais e econdmicas, informam o contetido juridico do desenvolvimento
nacional com justica e distribui¢io.

O desenvolvimento nacional como objetivo fundamental conecta-
se ainda com o que dispde o titulo constitucional da Ordem Econdmica,
conjunto normativo que rege a vida produtiva nacional, o qual, nas
palavras de Guilherme Silva, “explicita que o desenvolvimento das
riquezas e dos bens de producio nacionais deve ser compativel com o
ganho de qualidade de vida de toda a populagio, posta na perspectiva
de gerar atividade econdmica em igualdade com outras camadas sociais”
(DIMOULIS, 2012, p. 131).

O art. 174 da Constitui¢io determina qual papel o Estado deve
ter em tal processo, na qualidade de “agente normativo e regulador da
atividade econdmica”, exercendo, através da lei “as fungées de fiscalizagio,
incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor publico e
indicativo para o setor privado”. Tal dispositivo implica na concepgio de
que o desenvolvimento nacional, no 4mbito das a¢ées do Estado, deve ser
planejado, cabendo a este, ainda, indicar os rumos do desenvolvimento
para a iniciativa privada. Estado e iniciativa privada devem agir, deste
modo, de forma coordenada, criando uma sinergia benéfica para o desen-
volvimento nacional.

Em seguida, faremos uma abordagem exemplificativa sobre a questio
do desenvolvimento na Constituicio de 1988, procurando localizar, entre
autores de extragio diversa, as zonas de certeza positiva e negativa sobre o
conceito indeterminado. Tais abordagens podem nos dar um mosaico de
opinides que, reunidas em conjunto, nos indiquem qual o sentido dado para

a ideia de desenvolvimento proposta pela Constituigio.
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2.1 O que o desenvolvimento nacional é (zona de certeza
positiva)

De acordo com José Afonso da Silva (2014, p. 549), o “direito ao de-
senvolvimento é fundamental, porque € essencial  erradicagio da pobreza,
e, por isso, é soliddrio com o direito 4 alimentacio e 4 vestimenta adequadas,
e sem ele nio se realiza adequadamente o bem-estar das pessoas”. Trata-se
de uma concepgio ligada 4 ideia de afirmagio de um Estado de Bem-Estar
Social, construgio tipica do pds-guerra, que se afirmou em muitas das
sociedades europeias, através do reconhecimento de direitos sociais conce-
bidos de forma universal, como prestagdes civilizatdrias devidas a todos os
membros da comunidade nacional.

A palavra “desenvolvimento” indica a conquista de avangos econdémi-
cos e sociais através da superacio do seu negativo, o “subdesenvolvimento”,
que é a condicdo onde predomina a pobreza e o baixo desenvolvimento
humano.

O desenvolvimento nacional deve ser pensado nio somente como
crescimento da nossa capacidade econdmica, sustentada pela nossa capa-
cidade de produzir bens e mercadorias, mas como uma elevagio geral do
bem-estar social, através da elevag¢io do nosso nivel intelectual e cultural,
aumentando aquilo que é nomeado na literatura especializada como “capital
humano”, decisivo para o sucesso das nagoes.

O desenvolvimento importa na construgio de instituicdes inclusivas,
capazes de garantir as iguais oportunidades de todos os brasileiros na reali-
zagdo de seus potenciais econdmicos e intelectuais, gerando a prosperidade
e a melhoria do bem-estar da sociedade como um todo. Tais a¢oes devem
levar em conta a circunstincia de que a federagio brasileira possui caracte-
risticas assimétricas com elevadas desigualdades entre as suas regides. Para
planejar a redugio de tais desigualdades e fortalecer o equilibrio dentro da
federagio, foi instituido o Decreto presidencial n. 6.047, de 22.02.2007,

que criou um novo mecanismo de gestio do desenvolvimento nacional, a

Prisma Jur., Sio Paulo, v. 16, n. 2, p. 241-259, 2017. 251



O objetivo fundamental de “garantir o desenvolvimento nacional” na constituigio federal de 1988...

Politica Nacional de Desenvolvimento Regional — PNDR, com os seguin-
tes estratégias (art. 2°): “I - estimular e apoiar processos e oportunidades
de desenvolvimento regional, em multiplas escalas; e II - articular a¢des
que, no seu conjunto, promovam uma melhor distribuicio da a¢io publica
e investimentos no Territério Nacional, com foco particular nos territérios
selecionados e de agio prioritaria”.

O desenvolvimento econdmico é uma condi¢io necessiria, mas nio
tnica ou bastante para superagio do atraso social. Para tanto, é necessirio
que o avanco das condi¢des econdmicas seja seguido da satisfacio de neces-
sidades basicas capazes de impulsionar o capital humano de cada nagio,
com a prestagio de servicos basicos e universais de satide e educagio, além
de acesso 2 justica e A cultura. A conquista de liberdades civis e a participa-
¢io politica também sio componentes fundamentais do desenvolvimento.

Cada Estado deve elaborar o seu préprio modelo de desenvolvi-
mento, a partir de suas caracteristicas nacionais, de uma forma dinimica,
adaptando-se aos fendmenos globais da mundializagio e as mudancas na
economia internacional. Uma combinagio de eficiéncia estatal na prestagio
dos servicos sociais bésicos (educagio, satide, infraestrutura e seguranca)
com mercados internos dinimicos garantidos por uma iniciativa privada
competitiva nos parece ser a base de um modelo que seja sustentdvel neste
inicio do século XXI (Cf. MICKLETHWAIT; WOOLDRIGE, 2015, p.
213-237).

Nunca é de menos salientar que os valores sociais da livre iniciati-
va (ao lado dos valores sociais do trabalho), postos como fundamentos da
Republica Federativa do Brasil no art. 1°, sdo a base fundamental do desen-
volvimento econdmico. Da liberdade econdmica e da iniciativa dependem
a inovagio, a cria¢io de novos produtos, a abertura de novos mercados e a
constitui¢io de empreendimentos que vio gerar a riqueza e os empregos
essenciais para que a sociedade prosperar. Para que tal ocorra é fundamen-
tal que o pais tenha uma boa rede de servigos basicos de educacio, satide e

seguranca. E que exista uma infraestrutura moderna, capaz de dar mobi-
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lidade para a circulagio de pessoas, bens e servicos que sio essenciais para
uma vida dindmica.

No Brasil, que possui uma federagio assimétrica e profundamente
desigual, o desenvolvimento implica também na superagio das distincias
entre o desenvolvimento econdmico e social entre as diversas regides. Para
tanto é necessirio observar que nosso federalismo é do tipo cooperativo,
que implica na observincia do principio da solidariedade entre os Estados.
Também aqui, o desenvolvimento nio é pensado tio somente na sua dimen-

sdo econdmica. Conforme observa Gilberto Bercovici (2003, p. 239):

A desconcentragio industrial, bem como a regionalizacio de
gastos em infra-estrutura e de politicas de atragio de investi-
mentos privados, nio solucionaram [...] a Questio Regional.
O desenvolvimento regional, assim como o desenvolvimento
em geral, nio é um fim em si mesmo. O seu grande objetivo é
a elevagio das condigées sociais de vida e a redugio, a minimos
tolerdveis, das diferencas nas oportunidades econdmicas e so-
ciais entre habitantes das virias regides brasileiras, nio o mero

crescimento do PIB ou a produtividade industrial.

A federagio, para que se torne mais forte e perene, deve prezar pelo
equilibrio entre os seus componentes, tema que ji foi debatido diversas
vezes pelo judicidrio. Neste sentido, a guisa de exemplo, temos a decisio
do Supremo Tribunal Federal contida na AI 630.997 — AgR, que declarou
como constitucional o estabelecimento de aliquotas diferenciadas, através
de incentivos fiscais, com vistas a redugio das desigualdades regionais e de
desenvolvimento nacional. A concessio do beneficio de isengio fiscal cons-
titui ato discriciondrio, fundado em juizo de conveniéncia e oportunidade
do Poder Publico, sendo vedada a interferéncia do Judicidrio no mérito de

tais atos administrativos.
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2.2 O que o desenvolvimento nacional ndo é (zona de
certeza negativa)

O termo desenvolvimento posto na Constitui¢io se diferencia cla-
ramente da ideia de progresso presente na histéria do Estado brasileiro
como uma heran¢a do positivismo comteano predominante quando da
Proclamagio da Primeira Republica. Em sua carga histérica original, a ideia
de progresso se resumia a um idedrio de desenvolvimento das forgas econd-
micas. Fazendo uma leitura da Constitui¢io no seu conjunto, observamos
que o desenvolvimento aparece em multiplas dimensdes, uma hora como
desenvolvimento social, outra hora como desenvolvimento econdmico,
outra hora como desenvolvimento sustentdvel e ecologicamente equilibra-
do. Através de um estudo dessas multiplas dimensdes podemos fixar as
zonas de certeza positiva para podermos dizer o que o desenvolvimento é,
20 mesmo tempo em que podemos dizer o que o desenvolvimento nio é
(degradagio ambiental, exploragio intensiva da mao de obra, destrui¢io das
comunidades tradicionais e de seu modo de vida).

Sendo assim, conforme José Afonso da Silva (2014, p. 550), o desen-
volvimento nio pode se confundir “com o mero crescimento econdmico. O
direito fundamental ao desenvolvimento s se realizara se o desenvolvimen-
to econdmico importar progresso social, crescimento do nivel de vida da
populagio em geral”. O desenvolvimento deve se dar de forma qualitativa,
de modo sustentédvel, “com uma exploragio equilibrada dos recursos natu-
rais, nos limites da satisfacdo das necessidades e do bem-estar da presente
gera¢do, assim como de sua conserva¢io no interesse das geragdes futuras”.

Amartya Sen desenvolve uma critica a uma visao unidimensional
do desenvolvimento, calcada apenas na questio econdmica, que nos parece
pertinente para a compreensio do conceito de desenvolvimento nacional
esbocado pela Constituicio de 1988. O unidimensionalismo de tal visao
defende que se negligenciem certas preocupagdes, como a criagio de redes

de protecio social para os mais pobres, a protecio ambiental e até mesmo
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o estabelecimento da democracia (vista como um “luxo”), em prol de um
modelo que facilite 20 mdximo o desenvolvimento econdémico. A proposta
de Amartya Sem (2000, p. 52), que coaduna com a Constitui¢io de 1988,
defende que o desenvolvimento seja visto como “um processo de expansio
das liberdades reais de que as pessoas desfrutam”. A liberdade é vista como
meio e fim do desenvolvimento. De forma substantiva, a liberdade é fun-

damental no enriquecimento da vida humana. Sem (2000, p. 52) esclarece:

As liberdades substantivas incluem capacidades elementares
como, por exemplo, ter condi¢cdes de evitar privacdes como
fome, a subnutri¢io, a morbidez evitivel e a morte prematu-
ra, bem como as liberdades associadas, como saber ler e fazer
calculos aritméticos, ter participagio politica e liberdade de

expressio etc.

A liberdade passa a ter, na visio de Sen, um papel constitutivo e
instrumental no desenvolvimento, o que inclui também a liberdade de
participacgio e os direitos civis e politicos fundamentais, pois estes também
podem contribuir de forma efetiva para o progresso econdmico. As liberda-
des estio relacionadas entre si, e a sua conquista remete a novas formas de
liberdade. Se as pessoas podem participar da politica, ndo irdo tio somente
poder eleger os governantes, mas também fiscalizar e criticar as autoridades
constituidas. Por outro lado, o surgimento de mais oportunidades sociais
depende da oferta das prestagdes bisicas de satide e educa¢io a que a po-
pulagio tem acesso. Deste modo, o crescimento das transa¢des econdmicas
deve levar nio somente ao incremento das rendas privadas, mas também
possibilitar os recursos necessirios para o sucesso dos servicos sociais que

aumentam as oportunidades das familias. Sen (2000, p. 57 e 58) conclui:

A criacdo de oportunidades sociais por meio de servicos como

educagio publica, servicos de satide e desenvolvimento de uma
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imprensa livre e ativa pode contribuir para o desenvolvimento
econdmico e para a reducio significativa das taxas de morta-
lidade. A redugio das taxas de mortalidade, por sua vez, pode
ajudar a reduzir as taxas de natalidade, refor¢cando a influéncia
da educagio bisica — em especial da alfabetizacio e escola-

ridade das mulheres — sobre o comportamento das taxas de

fecundidade”.

Ao desenvolvimento proposto pela Constitui¢io importa também
que seja equinime, gere beneficios aos vdrios envolvidos, sem externalida-
des negativas de grandes magnitudes — e, quando isso for inevitivel, que
seja internalizada ou compensada — ocorra com redistribuicio da renda
obtida, com diminui¢io das desigualdades sociais e também regionais, uma
vez que a federacio brasileira possui uma elevada assimetria entre os niveis
de desenvolvimento das suas diversas regides. Isto ¢, deve ele ser, também,
inclusivo. Sendo assim, conclui acertadamente José Afonso da Silva (2014,
p- 550), “se o desenvolvimento nio elimina a pobreza absoluta, nio propicia
um nivel de vida que satisfaca as necessidades essenciais da populagio em
geral, ele nio pode ser qualificado de sustentavel, e, por consequéncia, tam-
bém nio pode ser tido como direito fundamental”.

Dentro desta visio de que o desenvolvimento possui multiplas di-
mensoes, contemplando nio somente a condicio econdmica, é preciso
respeitar as regras distributivas de cada esfera de justica existente dentro
da sociedade, impedindo, por exemplo, abusos do poder econdmico em
determinadas questdes. Como exemplo de uma decisio judicial ilustrativa,
temos o julgamento, pelo Supremo Tribunal Federal, da ADI 319-QO, que
declarou a inconstitucionalidade da Lein. 8.039/90, que estabelece critérios
de reajuste das mensalidades em escolas particulares, entendendo-se que é
necessdrio conciliar o fundamento da livre iniciativa e o principio da livre
concorréncia com os da defesa do consumidor e da redugio das desigualda-

des sociais, em conformidade com os ditames da justica social. Sendo assim,
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o Estado pode ditar, por via legislativa, critérios para regular a politica de
precos de bens e servicos, combatendo os abusos do poder econdémico que

vise o aumento arbitrario de lucros.

Consideracées finais

A Constituicio de 1988, ao expressar os seus objetivos fundamentais,
entre eles o de garantir o desenvolvimento nacional, apresenta ao conjunto
do Estado brasileiro a obrigacio de construir as politicas publicas neces-
sdrias para a afirmacio de um crescimento qualitativo da vida nacional
entendida em vdrios aspectos, nio somente na sua dimensio econdmica.

O termo “desenvolvimento nacional” posto como objetivo funda-
mental da Republica Federativa do Brasil constitui um tipico conceito
juridico indeterminado, cuja plurivocidade pode nos conduzir a diversas
interpretagdes. Todavia, ao localizarmos em volta de tal conceito uma
dimensio ou zona de certeza positiva e outra de certeza negativa pode-
mos entabular um didlogo capaz traduzir a indeterminagio do conceito
em determinagio, diante das situacdes concretas, nio de forma absoluta,
chegando a uma tnica e incontroversa resposta, mas reduzindo significa-
tivamente as op¢des postas diante do aplicador da regra constitucional. E
entre a zona de certeza negativa e a positiva podemos encontrar também
uma zona de incerteza, que nos conduz forcosamente a uma margem de
apreciagao.

A contribui¢io do presente artigo consiste justamente na apresen-
tagdo da garantia do desenvolvimento nacional como um conceito juridico
indeterminado, o que nos permite um trabalho analitico de separagio entre
uma zona de certeza positiva e outra zona de certeza negativa, clarificando
o tema e permitindo a construgio posterior de um mosaico de definicoes
que se enquadrem dentro desta perspectiva multidimensional da ideia de

desenvolvimento.
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Ao contririo da doutrina que afirma que as expressdes carregadas de
vagueza possuem baixa densidade normativa, a expressio desenvolvimento
nacional possui uma forte carga semintica. O conceito de baixa densidade
normativa nos parece equivocado por tentar nos conduzir a conclusio de
que o legislador nio pretendeu uma forte vinculagio do aplicador do direito
aos contetidos programdticos da constituigio.

Em sua zona positiva, o desenvolvimento nacional deve ser sempre
pensado em relagdo com os demais objetivos fundamentais da Constitui¢io
de 1988. Nesta dimensio positiva, o objetivo do desenvolvimento nacional
deve ocorrer de forma sustentavel, comandando a diminui¢io das desigual-
dades sociais e regionais, como forma de obtermos tanto uma sociedade
mais harmoénica quanto uma federag¢io menos assimétrica e mais equilibra-
da. Em sua zona negativa, o desenvolvimento nacional nio deve ocorrer de
forma unidimensional, surgindo as custas da destruicio ambiental ou em

detrimento da satide e da seguranca da classe trabalhadora.
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