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INTRODUGAO

SUMARIO: 01. Posigio da questdo — 02. Relevin.
cia da consideragfio do planejamento econémico sob
o aspecto jurfdico.

01, Sdo intmeros os sentidos em vista dos gquais
os autores (ue se preocuparam com o tema {ém len-
tado construir o conceito e a analise do planejamento.
Tem-se, muilas vezes, considerado essa atividade des-
tacadamente, como sc fosse possivel isold-la do con-
texto socio-cconomico no qual ¢ aplicada. Esta cir-
cunstancia, enlre outros resultados, tem levado os
aulores, disparemente, ora a entendé-la como instru-
mento — agentc mecinico utilizado na execugiio de
qualquer tarefa — ora como processo — o modo de
desenvolvé-la.

Nas anilises desenvolvidas, assim — mesmo por-
que esta latente nas suas formulagdes a pretensio de
que sejam tio genéricas quanto possivel — seus elabo-
radores, por um lado, deixam de levar na devida conta
1 considerag¢iio do processo social, econémico ¢ poli-
lico da sociedade na qual a atividade é praticada e,
por outro, praticamenle ignoram os efeitos que da
sua pratica resultam em relaciio ao Direito.

E indispensavel, para que possamos construir com
precisdio a nogiio de planejamento, a definigdo de ele-
nentos especificos da situaciio social, econémica ¢
politica na qual a atividade se desenvolve. Essa tarefa
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implica uma fentativa de classificacio?, que leva
necessariamenie a uma tomada de posi¢iio ndo gené-
rica. mas sim demarcada por limites especificos, desde
onde a no¢io procurada possa ser perfeitamente divid|
sada. A simples consideraciio das idéias correntes a
proposito de plancjamento indicalivo ¢ de plancjad
menlo imperalivo, praticados nos sistemas capitalista
¢ socialista, oferece a comprovaciio de (ue as limid
tacoes referidas devem ser observadas.

Dai por que — ainda ¢ue o pressuposto desde o
qual se construira a analise a seguir procedida sej
juridico — no primeiro capitulo de meu trabalho traco
algumas consideracdes a proposito daqueles aspectos
de nalureza ndo juridica. O esfor¢o consumado, pare
ce-me -— nio obstante — indispensavel ao mais fluent
delincamento da construciio juridica nos capitulo
seguintes eshogada.

No que respeila a justificativa da analise juridic
do lema plancjamento econdomico, parece-me evi
dente =,

Y 02. Em minha tese de doutoramento, Regioe
Metropolitanas — Regime Juridico®, ao juslificar 2
finalidade de sua preparaciio, afirmei que a carénci
de analises e construcdes juridicas relativas ao fenod

1. Como afirma Goodhart (Introduccion a La Definici
del Derecho, de Hermann Kantorowicz, Revista de Ociden
Madrid, 1964, pag. 24), a definicio, ao relacionar objetos q
devem ser relacionados e ao separar outros, que devem
separados, delimita um conteido sobre o qual devem ser fei
manifestagbes importantes e veridicas. Sob a discussido ¢
se trava em torno de uma definicdo se oculta sempre um p.
blema de classificagao.

2. Observe-se que, como esclarece Garrido Falla (Prélo
a Régimen Juridico de la Intervencion Administrativa en
Economia, de Mariano Baena del Alcazar, Editorial Tecn
Madrid, 1966, pag. XIX), justificando a anglise juridica da i
tervencdo administrativa na economia, desenvolvida por
riano Baena del Alcazar, um tema € juridico (ou econdmi
ou politico...) quando o ponto de vista que se utiliza pars
seu estudo o é.

3. Regibes Metropolilanas — Regime Juridico, José
shatsky, editor, S. Paulo, 1974, pdg. 2.
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meno metropolitano ¢é geral, contribuindo para justi-
ficar a afirmagiio segundo a (ual vivemos hoje época
em que se definc de maneira evidente uma situaciio
de divorcio entre o Dircito e as demais Ciéncias
Sociais, A mesma observacio é aplicavel ao tema do
planejamento economico. Excluidas, neste ponto, con-
sideragdes a respeito da literatura juridica estrangeira,
no Brasil, excecdo feita de alguns poucos trabalhos
recentemente puhlicados$, o tema, praticamente, ja-

mais foi abordado de maneira especifica.

Nido obstante, a relevancia de sua consideraciio
sob o aspecto juridico é pronunciada. Versando a
matéria, em seu Direito e Planificacio, o Professor
Miguel Reale define, com precisao incensuravel, a
importancia fundamental do seu estudo, ponderando
mesmo a necessidade de a formacao do jurista ser
objeto de imediata revisdo, a filn de que as faculdades
de Direito preparem também especialistas destinados
& funcdo planificadoras.

Devendo desenvolver-se dentro da ordem juridica
o planejamento, porque voltado ao futuro, implica, na
expressio de Joseph Kaiser ¢, o “descobrimento do
Direito”. Expressio das modernas formas de atuagdo
do Estado sobre o processo econdémico e social, induz
o rejuvenescimento do Direito 7. Sua repercussiio sobre
a ordem juridica, assim, impde nio apenas um esforco

4. Miguel Reale, “Direito e Planifica¢io”, in RDP 24/93,
e Geraldo Vidigal, Teoria Geral do Direito Econbémico, S&o
Paulo, Ed. Revista dos Tribunais, 1977.

5. Ob. cit, pag. 95.

6. “Reflexiones Filosdficas sobre la Planificacién”, in Pla-
nificacién I, ed. por Joseph Kaiser, Gaspar Arifio Ortiz ¢ Alfre-
do Gallego Anabitarte, Instituto de Estudios Administrativos,
Madrid, 1974, p4g. 7.

7. Cf. Le Calonnec, “La Planification et le Droit”, in Econ.
et Hum.”, juin-juillet, 1962, pdgs. 31 e 34. Le Calonnec lembra,
além da colocagdo de Rovan, a seguir referida, afirmagio con-
tida em um trabalho coletivo do Club Jean-Moulin, segundo a
qual, para dirigir € preciso coordenar... e, mais ainda, elaborar
céleulos e previsdes: o “plano” substitui a “norma”.
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de interpreta¢iio nova de suas normas, mas também
uma aventura criadora de formas juridicas$.

Na sintese de Joseph Rovan?, a lei que estabiliza,
fixa ¢ condensa a evolucio dominou o pensamento e
a realidade de nossa vida politica, que agora principia
a se renovar. Em torno a noés e em nids se opera
Ientamente uma ruptura com esta antiga maneira de
ver, que era qualquer coisa de mais profunda e de mais
fundamental do que uma visio, que era um modo de
sentir e de viver onde o movimento, a evolug¢iio cons-
tituiam a excec¢dio, a desorganiza¢do, a desordem,
Uma revoluciio de grandeza incalculavel opera a subs-
tituiciio, nos nossos dias, sob o0s nossos olhos, em nos,
de uma perspectiva imobilista por uma perspectiva
revisional, da lei pelo plano.

A experiéncia de planejamento cconomico, assim,
impde-se a consideracio do juristal®. Dai a énfase

8. Cf. Alfonso Perez Moreno, “Consideraciones sobre el
Rango Normativo de la Ley del Plan de Desarrollo”, in Planifi-
cacion I, ed. por Joseph Kaiser, Gaspar Arifio Ortiz e Alfredo
Gallego Anabitarte, Instituto de Estudios Administrativos, Ma-
drid, 1974, pag. 186. i

A pdg. 185 afirma o mesmo autor (ob. cit.): a atual Admi-
nistra¢do, conformadora da ordem econdmica e social, é dis-
tinta da Administracdo tradicional (ordenadora). Nesta, a dis-
tingdo entre norma e ato singular de aplicagdo era suficiente
para garantir a submissdo da Administracdo ao Direito; mas
agora 2 norma se apresenta vaga e inconcreta (norma diretiva),
nao atribui direitos ou fixa obrigacdes; s6 oferece habilitacio
e legitima competéncia para que a Administracdo desenvolva
sua atividade.

9. Apud Quermonne, “Les Effets de la Planification au
Niveau de I'Appareil Politique et de L’Ordonnancement Juridi-
que”, in La Planification comme Processus de Décision, Armand
Colin, Paris, 1965, pdg. 112.

10. Cf. Fabio Konder Comparato, “O Indispensdvel Direi-
to Econdmico”, in RT 353/22. “Os problemas de ordem legal —
continua o autor — que ela suscita para a Administra¢do, em-
presarios e tribunais ndo cessam de se mraultiplicar, desde a
natureza juridica dos d6rgios de planejamento, a posicio dos
atos de planificacio no quadro hierdrquico das normas juri
dicas e os intrincados problemas de competéncia administra-
tiva, até a consideracio dos meios financeiros previstos no
plano e sua concordancia com os principios bdasicos do dir
reito financeiro (notadamente o principio da anualidade orga-
mentdria)” (pdg. 23).
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conferida por Washington Peluso Albino de Souza '
a afirmagdio de que, “se a parie econdmica, ou qual-
quer outra manifestacdo técnica de um plano, exige
conhecimento especializado e conletido cientifico sesu-
ro, nio acontece de modo diferente com a ela])oragﬁo
legal que, de seu lado, jamais dispensaria conhecimen-
tos de ciéncia do Direito, de técnica juridica e de
técnica de legislaciio para que os objelivos pretendidos
encontrem expressiio corrente nos diplomas legais que
deverio institucionaliza-los. () que, habilualmente, se
presencia, neste particular — continua — ¢ a impro-
visa¢do levando a texlos legais dubios, inseguros, mal
preparadas e que acabam por tumuliuar a propria
efetivagiio dos planos”.

Extremamente marcante. pois, ¢ a missio do
jurista na era do planejamento, revestindo-se de impor-
tancia fundamental o seu papel no desenvolvimento
dessa atividade, visto estar atribuida a ele a funcio
de penetra-la com o espirito ético do Direito 2.

Estruturadas sobre esses subsidios, em relac@o aos
quais ndo discrepa a minha visio do tema, armam-se
as causas que justificam e impSéem a anilise que passo
a desenvolver, tal como a processo.

11. Direito Econémico e Economia Politica, Prisma Cultu.
ral Ltda., Belo Horizonte, 1970, vol. 2, pdg. 290.

12. A propésito, doutrina Dalmo de Abreu Dallari (O Re-
nascer do Direito, José Bushatsky, editor, S. Paulo, 1976, pdgs.
54/55): “Como é facil de perceber, os fundamentos da vida
social nio podem ser reduzidos a nimeros. Adianta muito pou-
co projetarsse um empreendimento cientifico ou elaborar-se um
planejamento econoémico se ndo forem levadas em conta as
condicoes globais da vida social. E nenhum projeto e nenhum
plano poderdo ser executados com éxito se ndo tiverem apoio
numa ordem inspirada nos anseios de justica social. Af estd o
papel fundamental dos juristas na era da tecnologia: corrigir
as distorcdes da mentalidade cientifica, que sé compreende
nimeros e nio percebe que os homens nio sio meros valores
quantitativos. A compreensio, a preservaciio e a eficaz aplica-
¢fo dos preceitos juridicos é a unica via para assegurar a con-
tinuidade do processo tecnoldégico e o tinico meio de garantir
que as conquistas da técnica visem ao bem da humanidade e
contribuam para facilitar aos homens o acesso a uma ordem
social justa”.



Carituro I

NOGAO DE PLANEJAMENTO

SUMARIO; 03. A evolugio histérica da nocéo de pla-
nejamento — 04. Caracteristicas do planejamento —

05. Mercado e planejamento — 06. Intervencio-
nismo e dirigismo — 07. Do Estado Liberal ao
Estado Social — 08. Questao terminoldgica — 09.
Intervencionismo: classificagdo — 10. Intervencio-
nismo, planejamento e mercado — 11. Planejamen-
to e socialismo — 12. — Planejamento: classifica-
¢io — 13. As teses de convergéncia —.14, Plane-

jamento e mercado — 15. Liberdade e planejamento
— 16. Neutralidade do planejamento — 17. Plane-
jamento e liberdade — 18. Planejamento e demo-
cracia — 19. Federacao e planejamento — 20. Li-
beralismo e federalismo dualista — 21. Interven-
cionismo e federalismo dualista — 22. O Federa-
lismo de cooperacdio — 23. Intervencionismo e pla-
nejamento nas Constituicdes de 1946, de 1967 e na
Emenda Constitucional n. 1/69 — 24. Planejamen-
to e federacdo — 25. Conceito de planeiamento.

—+ 03, Afirma-se ter a nociio de plano encontrado
sua origem na ciéncia urbanistica. ainda no século
XVIII, como a expressio grafica de uma realidade
fisica, idéia essa que posteriormente se amplia, para
albergar a nocfio de ordenacfio sistematica de todo
um conjunto territorial, embora ainda como expres-
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sfio grifica'. Como resultado de alividade de planc-
jamento, nesie iltimo sentido, sob a orienta¢io do
prefeilo Haussmann, ¢ que surge o tracado geométrico
da cidade de Paris, logo apos adotado em Viena,

Tomava-se ainda da nocdo de plancjamento como
expressiio da ordenacio sistematica de um conjunlo
fisico. Dois precursores da moderna ciéncia da admi-
nistragio, no entanto, no principio deste século,
Taylor ¢ Fayol, observando que os estabelecimentos
industriais comecavam a diversificar as suas linhas
de produciio, esbogaram alguns principios referidos
4 organizacio cientifica da atividade industrial, sa-
lientando a necessidade de se ordenar racionalmente
o funcionamento de cada setor dentro da unidade de
producio, em coeréncia, todavia, com um plano pre-
estabelecido, de carater geral. A noc¢iio de planeja-~
mento, enfdo, embora ainda restrita & expressiio de
um método de aciio racional, a ser seguido pelos
fatores da produciio, no interior da grande induslria.
tem os seus horizontes sensivelmente ampliados. A
partiv dai, sob o impulso da evoluc¢iio tecnoldgica, sio
desenvolvidas as técnicas de planejamento ou plani-
ficacdo industrial, que, na expressio de Galbraith,
compreende a previsio das acdes exigidas entre o
inicio e o termo da produ¢io e a preparacio para
levar a cabo estas acdes, englobando também a pre-
visio ¢ organizacio de medidas para fazer face a
quaisquer ocorréncias niio programadas, favoraveis
ou nido, que possam acontecer ao longo do processo?.

1. Rodriguez Garcia, Nelson y Salomon de Padron, Marina
Magdalena, “Nociones Generales Acerca de la Planificacién Eco-
ndémico-Sacial”, in Revisia de la Facultad de Derecho, Caracas,
n. 45, 1970, pdg. 110. £ numa lei inglesa, de 1908, “Housing
and Town Planning Act”, que, pela primeira vez, se utiliza a
expressio “planejamento” (cf. Jardi, Enrique, E! Planejamiento
Urbanristico. Bosch, Casa Editorial, Barcelona, 1966, pdg. 48,
nota 12).

2. O Nowvo Estado Industrial, trad. de Alvaro Cabral, Ed.
CivilizacBo Brasileira S.A., Rio, 1968, pdg. 32.



NOCAO DE PLANEJAMENTO 1

Posteriormente aos estudos de Taylor e Fayol,
durante a Primeira Guerra, quando o Estado Maior
Alemio aplica os seus métodos de organizacio racio-
nal & estratégia militar, a nocdo de plancjamento se
enri(uece, passando a ser compreendida como siste-
matica voltada a um fim predeterminado; define-se
entio o seu caraler finalistico, inerenle a nocio (ue
dele atualmente discernimos,

A primeira experiéncia em planejamento econd-
mico, no entanto -— que viceja na Russia soviética,
quando, em 1921, cria-se o GGOSPLAN, organismo a
que se atribui a claboragio do planejamento nacio-
nal — surge tocada pela ideologia do socialismo %,
Ainda que o primeiro plano qliingiienal soviético
seja implantado apenas a partir de 1928, ja naquela
ocasito delineava-se, com nitidez, a mocio de plane-
jamento como vinculada a um sistema de coordenacio
do processo econdomico.

A crise economica da década de 30, no entanto,
4 medida em (ue passa a exigir, de maneira sempre
mais pronunciada, a atuac¢do do setor piblico em rela-
¢i0 a0 processo socio-economico - desde algum tempo
induzida por oulras circunstincias histéricas — enca-
minha o emprego de téenicas de planejamento pelos
paises do Ocidente, seja para fins de intervencionismo
racionalmente postulados, seja para o efeito de racio-
nalizar a execucio de obras publicas. Surgem cnléo.
entre outros, na Frang¢a, o Plano Tardieu, em 1928, e,
cinco anos apos, um plano de grandes obras, o Plano
Marquel; nos Estados Unidos, em 1933, com a criagio

3. Observese, no entanto, que Nelson Rodriguez Garcia
e Maria Magdalena Salomon de Padron (ob. cit., pdg. 111, nota
5) referem como antecedente do planejament{o econdmico um
plano preparado no Japdo, em 1884, quando o governo japo-
nés publicou um documento sob o titulo “Recomendacdes para
a industrializagdo”, documento esse em que se continha, além
das recomenda¢des para a industrializa¢iio, um exame das ne-
cessidades de mao-de-obra capacitada e uma discuss@o rudi-
mentar da politica fiscal e da necessidade de poupanca publi-
ca e privada.
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do Tennessee Valley Authority, a primeira grande ex-
periéncia em planejamento regional; na Alemanha, a
partir de 1936, o Plano de Quatro Anos, sob a inspi-
racio de Goering. Durante o periodo que se estende
al¢ o final da Segunda Guerra, constroi-se a conclusao
de que o planejamento é pressuposto indispensavel de
todo programa de acio politica, econdmica ou social.

Apds a Segunda Guerra essa conclusio ¢ enfa-
ticamenle reiterada e praticamente todos os paises do
mundo capitalista passam a adotar os métodos de
planecjamento, tendo-os como imprescindiveis a rea-
lizacio dos fins do desenvolvimento sdcio-economico.
O plancjamento, desde entio, é entendido como impe-
riosa exigéncia do processo de desenvolvimento econd-
mico ¢ sua nocgao se desprende de qualquer ideologia
ou pressuposlo politico.

Diante desse quadro ¢é que Nelson Rodriguez Gar-
cia ¢ Maria Magdalena Salomon de Padron concei-
tuam o plano como um conjunto de disposices e
meios previamente estabelecidos e combinados em fun-
¢io da execugdo de um projeto voltado & consecugio
de objetivos predeterminados . Salienta-se, no con-
ceito, com o devido realce, o carater finalistico da
atividade cujo produto esta cristalizado no plano.

«04. Dado que a atividade de planejamento! com-
preende um método de a¢do dirigido a um fim deter-
minado, poderemos, ainda com preocupac¢iio mera-
menle descritiva, elencar as caracteristicas que a dis-
linguem quando desenvolvida pelo Estado, objelivando
a fins sociais e economicos.

0O planejamento socio-cconémico esta intimamente
vinculado as nogdes de infervencionismo e dirigismo
econdmico, quesltio que sera adiante abordada, afir-
mando mesmo alguns autores consubstanciar ele uma
nova e mais elaborada forma de intervencio 3. Voltado

4. Ob. cit., pag. 112.

5. Vital Moreira (4 Ordem Juridica do Capitalismo, Cen-
telha, Promocao do Livro, Sarl, Coimbra, 1973, pag. 204) afirma
que a “planificagdo representa o Qltimo grau de intervencionis-

Ve
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a consecucao de fins sociais e econdmicos predetermi-
nados, implica a previsao de desenvolvimentos futuros
como base para a lomada de decisdes politicas/Desta
sorte, as acoes consumadas pelo setor publico nio sdo
_mais definidas com apoio exclusivo em indicios dis-
poniveis no momento da sua decisao, projetando-as os
orgios incumbidos da elaboragio do planejamento a
partir de dados sistematicamente coletados, em vista de
desenvolvimentos a seu respeito previstos,”

De outra parte, o planejamento implica em que
as a¢bes do setor publico sejam coordenadamente de-
senvolvidas. Tal caracleristica acarreta o beneficio de
se impedir a ocupac¢do multipla e concomitante de
rarias unidades do setor publico na persegui¢io de um
mesmo objetivo, o que, ademais, muitas vezes poderia
cncaminha-las a um regime de concorréncia, em que
arliculassem ac¢ées contraditodrias, levando os esforgos
desempenhados por todas clas, quando adicionados, a
resultados negativos

A aplica¢io de técnicas de previsio e a pressupo-
sicdo de ac¢io coordenada dos varios orgaos e servigos
do selor publico, na busca da realiza¢io de fins pre-
viamente determinados, pois, sido caracteristicas que
discriminam o planejamento 8. Mais ainda, porque o
produto da atividade de planejamento nilo se resume

mo, aquele que se traduz num plano sistematico, visando a coor-
denar todas as ag0es econdémicas nacionais”. Luiz Fernando Coe-
lho (A Experiéncia Brasileira em Direito do Planejamento, in
RDP, vol. 18, pag. 175), atirma que “o planejamento representa,
do ponto de vista juridico, a ultima fase do processo de in-
tervencdo do Estado no dominio econdmico; as fases anterio-
res foram o sistema de concessao de servigos publicos, ¢ ad-
vento e desenvolvimento das sociedades de economia mista e
0 desenvolvimento das empresas publicas”.

6. Para Jan Tinbergen (Plarejamento Central, trad. de
Ewerton Dias de Andrada, Ed. Atlas, S. Paulo, pdg. 43), os as-
pectos caracteristicos de uma politica planejada s@io: “(a) A
estimativa de desenvolvimentos futuros como base para as de-
cisGes de politica, a0 invés de confiar em indices passados, dis-
ponivels no momento da decisdo. (b) A formulagdo explicita
dos ob,]etlvos mais gerais da politica, no caso ideal para a
economia como um todo, ao invés da ac¢do incidental. (¢c) A
agdo coordenada, ao invés da agdo aleatdria, por varios minis-
térios e servigos”.
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singelamente & defini¢do de diretrizes, mas compreen-
de também a determinagio, ainda que em larga escala,
dos meios necessarios a realizacio dos objelivos a
serem perseguidos, alinha-se também, ao lado daquelas
duas caracteristicas apontadas, a concernenle a indi-
cacdo dos meios adequados ao alcance dos fins em
fung¢io dos quais a atividade de planejamento se desen-
cadeou.

Como se observa da consideragdo das caracteris-
ticas enunciadas, nenhum discrimen na nogéo hodierna
de planejamento sécio-econémico a vincula ao sistema
socialista, no scio do qual teve origem. Ndo obstante,
ainda hoje, argumentac¢ées na mesma linha da desen-
volvida por Hayeck, que condenava o planejamento
por levar a destruicdo da liberdade e do sistema capi-
talista 7, aqui e ali sfio afirmadas, o que acarreta inda-
gacao a respeito da conciliagio entre planejamento ¢
capitalismo.

i 05. Inexiste qualquer incompatibilidade entre
capilalismo e planejamento, tal como praticado este
ultimo nas economias de mercado.

Para que possamos compreender a afirmacio ¢
necessario, inicialmente, observar a distin¢do que existe
entre planejamento socialista e¢ planejamento capita-
lista, visto que se distinguem ambos, da mesma forma

7. Camilo Viterbo (Ensayos de Derecho Comercial y Eco-
ndmico, Tipogrdfica Editora Argentina, Buenos Aires, 1948,
pdgs. 112/125) contesta a posicdo de Hayeck, apontando o fato
de que, ao desenvolver sua tese — de que o planejamento &
incompativel com os “direitos do homem”, consubstanciando
o “caminho da servidio” — o economista alemfio desconsidera
inteiramente a relevdncia dos direitos piiblicos subjetivos, con-
ferindo importdncia tinica e exclusivamente ao direito privado.
Pretende seja neutro o Direito, isto &, ndo admite que ele
tenha qualquer influéncia sobre a conduta, apenas facilitando a
atuagdo dos particulares. Na expressio de Viterbo, além do
tradicional direito subjetivo, assistido por ago que se possa
fazer valer perante a Justica ordindria, mais ainda, além do
direito subjetivo patrimonial, para Hayeck ndo hi nenhuma ga-
rantia ou salvag®o, nem hd direitos, mas apenas arbitrios que
recordam 0s mais negros tempos da Idade Média.
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que sdo diversas enlre si as economias a que se apli-
cam — economia planificada ¢ economia de mercado.

O mercado ¢ a institui¢io basica do capitalismo.
Nele é que se podem dinamizar, alcangando o maximo
resultado de suas potencialidades, os valores juridicos
fundamentais do sistema: direito de propriedade dos
bens de producio ¢ liberdade de contratar. O mercado,
assim, habitat essencial de tais valores, ¢ que oferece
as condi¢des mais propicias aquela dinamizaciio 3. Do
seu eficiente funcionamento é que depende a prospe-

_ridade e a propria continuidade do sistema capita-
_lista.

Por isso que, a partir do inicio desle século, passa-
ram a ser lancadas sobre cle, pelo selor puablico, algu-
mas técnicas de correcito do scu funcionamento. Essas
acoes, de intervencionismo e dirigismo, inicialmente
desenvolvidas de maneira nfio sistematica, ao impulso
de circunstincias incontornaveis, com o passar do
tempo, em funcio das realidades historicas que se
sucediam, passaram a objetivar niio apenas a corregio,
mas a propria organizaciio e ordenagiio dos mercados

“¢_do "processo econdmico e social. Sdo, agora, acdes
sistematicamente desenvolvidas, tendo em vista fins
predeterminados, a¢des que se praticam como produlo
de uma anterior atividade de planejamento,

Ja no sistema socialista, a institui¢iio basica, cuja
fungiio é correspondente &4 do mercado, no capitalismo,
¢ o planejamento. Ali o mercado ¢ substituido pelo
plancjamento, consubstanciando cste a antilese da-
quele 9,

Cumpre, neste ponto, enfatizar, no entanto, que ca
niio estamos a aderir a uma mistica de mercado, pres-
supondo a imperiosidade de se o preservar segundo a

8. V. Eros Roberto Grau, “O Direito: sua Formagio e os
Fatos EconOmicos”, in RT 473/19.

9. Como esclarece G. Sorokin (La Planificacion de la
Economia de la URSS, trad. de L. R. Vladov, Editorial Progres-
so, Moscou, s/data, pdg. 372), os planos economicos dos Estados
socialistas}em por fundamento a propriedade social dos meios
de producdio e servem de programa para a aplica¢io harmoénica
das leis econdmicas do socialismo.
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forma (ue lhe era desenhada conforme a visao libe-
ral. Que deva o mercado ser preservado, como meca-
nismo de coordenagiio do processo econdémico — até
porque nele ¢ que se criam condi¢cdes para o pleno
desenvolvimento da capacidade de inovagiio, carente
nas cconomias centralizadamente coordenadas, que nio
reservam faixa de atuagio para um sctor privado —
isto admito como neccessario, O mercado que moder-
namenle subsisle como instilui¢io basica do capita-
lismo consubstancia conceito diverso daquele que se
sustentara na idéia de mercado, grassante no libera-
lismo economico. Mais do que simples correcio no
mecanismo de mercado, as praticas de intervencio-

nismo cconémico — donde as expressées mercado
“dirigido”, “organizado”, “administrado” — importa-

-am, na verdade, a estruturacio de um novo conceilo
de mercado 10,

P 06. Dcixando neste momento & parle a questio
que se tem colocado a proposito da significaciio das
expressoes intervencionismo c¢ dirigismo — até que
ponto deveremos utilizar uma ou outra expressio?
até que ponto ambas se confundem? alé que ponto,
na utilizacio de uma ou oulra, se encerra, simples-
mente, uma tentativa de distinguir dois momentos de

10. A propésito, cabe relembrar que Washington Peluso
Albino de Souza (0b. cit., vol. 2, pdgs. 266/7) afirma — ai uti-
lizando a expressdo planejamento como sindénima de intervencio-
nismo — que o planejamento, no capitalismo, ao mesmo tempo
em que pretende a preservacdo dos principios fundamentais de
economia de mercado, implica atuacio sobre eles para que se
“concretizem segundo uma direcio predeterminada, para que
levem a um resultado desejado de antemio, e nio mais para
que se manifestem mediante um automatismo que oferega sur-
presas ou que esteja fora do controle da vontade dos indivi.
duos ou do Estado”. Assim, “o0 plarejamento através do mer-
cado preserva a idéia fundamental do prdprio mecanismo des-
te, sem a plena concorréncia livre, mas, ao contririo, procu.
rando disciplind-la. Para isto, entre outros recursos, adotam-se
os controles de precos, os incentivros constantes de beneficios
fiscais, de financiamentos facilitados e outras medidas do gé-
nero. Procede-se, por este ultimo, & manipulacdo Ados pregos,
influindo na sua prépria elaboracdo como se fosse a realidade
do mercado, em lugar de deté-los artificialmente”.
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am mesmo fenémeno histérico? — adotando prelimi-
narmente a primeira delas para referir o fenémeno
de atuacio do setor publico sobre o processo s6cio-eco-
némico, cumpre-nos observar as suas origens, cresci-
mento ¢ papel atual nas economias capitalistas.

O intervencionismo ¢ fruto do liberalismo 11
Ainda ue se procure buscar a origem do fendmeno
em épocas remotas ou na analise do mercantilismo 12,
o significado de correcio de distor¢ées ocorridas no
processo econdmico e, posteriormente, de sua organi-
zac¢do e ordenacio s6 se manifesta quando conseqiiente
ao liberalismo econémico.

A rea¢lio ao corporativismo, que se continha no
movimento liberal, implicou substanciais altera¢ées
nos sistemas de produgao. Todos os privilégios ante-
riormente existentes foram rompidos, na esteira da Lei
Le Chapelier, e passou o Estado a cumprir um papel
restrito diante dos fatos sociais. O clima de liberdade
de induastria e comércio ¢ adotado como um suceda-
neo do principio maior, de liberdade indiscriminada,
no qual o Estado encontrava uma barreira a qualquer
agiio efetiva.

A propriedade deixa de ser o caminho natural
para o exercicio do poder politico, nio obstante as
estruturas juridicas, que a mantinham em um circulo
fechado, dificultando o acesso de todos a ela, scjam
preservadas e a apresiem a funcionar como fonte de
poder econdmico 3.

11. Baena del Alcazar, Régimen Juridico de la Interven-
cién Administrativa en la Economia, Editorial Tecnos, Madrid,
1966, pdag. 32.

12. Imputase ao Estado Grego Democritico um papel
intervencionista quando criava empregos na “polis”; outrossim,
menciona-se a existéncia de uma primeira manifestacdo de in-
tervencionismo em um édito do Imperador Diocleciano, no ano
301, que determinava a fixacdo de certos precos sob pena de
morte, édito esse posteriormente revogado, pelo Imperador
Constantino (cf. Pedro de Miguel Garcia, E! Inlervenciorismo
y la Empresa Publica, Instituto de Estudios Administrativos,
Madrid, 1974, pdgs. 52/4).

13. Galbraith, O Novo Estado Industrial, pags. 65/66, cit.
Por outro lado, no entanto, como esclarece Washington Peluso
Albino de Souza (ob. cit., pag. 245), “o poder politico era cada
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A historia, no entanto, armava uma cilada fatal
para o sonho que sc abrigava no regime liberal. As
dificuldades juridicas subsistentes, de acesso a pro-
priedade, deram origem ao aparecimento de uma
minoria burguesa, que construia para si uma visiio
cmpresarial da realidade econémica ¢ alimentava inte-
resses (que muitas vezes cram opostos aos da forga de
trabalho que empregava. Por outro lado, com o flores-
cimento do chamado capitalismo financeiro, o ideal da
livre concorréncia era freqiientemente comprometido.

Conforme esclarece Geraldo Vidigal !4, as crises
que ciclicamente afetavam o comportamento da econo-
mia, a acdo nefasta dos monopolios ¢ o exaccrba-
mento das desigualdades sociais comprometiam a
subsisténcia do regime. O liberalismo, antes do fim do
século passado, era um regime falido.

Forgcado por tais circunstiancias, inicialmente de-
sempenhando, quase timidamenlte, um papel mera-
mente contemporizador 15, o Estado abandonou a passi:
vidade que lhe era exigida e reduzia suas fungdes,
no campo econdmico, as de simples arbitro das com-
petigdes ccondmicas, destinado a garantir aos ven-
cedores os frutos de uma Iluta socialmente desi.
gual 16,

vez mais envolvido pelo poder econbmico, os parlamentos re-
presentavam, na quase generalidade, a estrutura econdémica.
Assim, a configuracao democratica das nag¢des podia encon-
trar correspondéncia com os interesses, tal como, anteriormen-
te ao Séc. XIX, os regimes politicos absolutistas traduziam o
comando direto da vida econdémica pelo soberano ou pelo Es-
tado que com ele se confundia em sett modelo mais auténtico”.

14. Ob. cit., pag. 14.

15. Inicialmente, com motiva¢bes de ordem ética, surgem,
na Franca, em 1810, a lei sobre estabelecimentos incomodos,
insalubres e perigosos; na Inglaterra, em 1819, a reguiamenta-
cio sobre emprego de criangas na mdustna algodoeira; na
Franca, em 1814, a lei sobre o trabalho infantil; posteriormente,
sob a motivagio de preservagio do abastecxmento de géneros
alimenticios, nos Estados Unidos, as “granger laws”, que deram
origem 2o caso Munn X Illinois, em 1877, na Corte Suprema
Americana.

16. Miguel Reale, Estruiuras Juridico-Politico Contempo-
régneas, in RDP, vol. 13, pdg. 149.
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Assim, ainda cpisodicamente, surgem, em 188,
a lei antitruste canadense, e, no ano seguinte, a lei
Sherman. () aparecimento de unidades econémicas ue
assumiam uma destacada posi¢iio nos mercados, capaz
de permitir-lhes a sua “regulamentacdo”, em benefi-
cio proprio, levou o Estado a tornar pronunciada a
sua intervencio no processo econdmico, objetivando,
alravés da organizacio deles, a preservacio do ideal
de livre concorréncia.,

A superveniéncia do clima de beligerancia da
segunda década deste século, no entanto, forca incon-
tornavelmente o Estado a intervir coativamente sobre
aquele processo, entio de maneira mais intensa e reite-
rada. O fenémeno se manifesta praticamente em todos
os Estados, envolvidos ou nio no conflito, inclusive no
Brasil, patenteado nos decretos de 1918, que criam o
Comissariado de Alimeniag¢iio Publica, estabelecem a
fixacdo de pregos, no varejo, de géneros de primeira
necessidade e autorizam a desapropria¢do e requisi-
ciio de bens e mercadorias pelo poder publico 7. Tal a
importancia dessas intervengées — que caracterizam
um tipo especifico de economia — que, a partir de
sua analise, desenvolveram-se, na Alemanha, desde as
obras de Hedemann e Kahn, duas correntes de enten-
dimento a proposito do Direito Econdmico, uma o
admitindo como permanente, ouira como direito tran-
sitério, existente apenas enquanto perdurassem os
efeitos da “economia de guerra”.

De toda sorte, as economias capitalistas, sob o
impacto da revolugio soviética, abeberando-se dos
resultados das novas andlises econdémicas desenvol-
vidas, passam a viver um novo momento, sistematico
e racional, do intervencionismo. O mundo se hiparte
em sistemas capitalista e socialista e aquele, por for¢a
do seu novo atributo, o intervencionismo, se restaura,
sob um novo regime.

Ncste sentido ¢ que se pode afirmar ser o inter-
yencionismo um fruto do liberalismo, balizador da
trilha que fez seguir, ao Estado Liberal — quando

17. Decretos ns. 13.069, 13.167 e 13.533, respectivamente
de 12.6, 29.8 e 3.9.1918. » TP
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ao sclor publico se destinava exclusivamente a funcio
de agente de preservag¢do da ordem juridica — o Esla-
do Social — onde se o concebe como instrumento de
bem-estar e desenvolvimento nacional.

—= 07. A passagem do Estado Liberal para o Estado
Social, lodavia, niio se deu através de uma so trans-
formacilo.

0 momento neoliberal contempla a pressuposi¢do
da livre concorréncia das for¢cas do mercado, cabendo
ao Estado assegura-la, visto que, de acordo com o
pressuposto, da sua existéncia dependia a realizag¢iio
do interesse social e do bem-estar, A crenga em que
uma “mifo invisivel” era capaz de dirigir o processo
econdmico aos seus melhores destinos ainda subsistia.
No instante em que a realidade desmistifica o dogma,
é cle rompido e se abre o caminho para o advento de
uma nova postulacdo, a do momento social. Nio se
divisa mais, entdo, uma necessaria coeréncia entre o
livre jogo das forcas de mercado ¢ o interesse social,
observando-se que, pelo contrario, muitas vezes ha
um resultado de incompatibilidade marcante entre a
preservacio da livre concorréncia e a consecucdo do
interesse social 13. O Estado torna-se responsavel pela
ordenaciio do processo econdmico, passando a definir
politicas e a dirigir o seu encaminhamento. A nocio
de liberdade se transforma e, na expressio de Fried-
mann, é uma liberdade que constréi, que nio deve
conduzir & degradaciio, a vida dos bairros miseraveis,
a indigéncia da maioria por contraste com a riqueza
e o poder de muitos 1°.

08. A liberdade economica que constrdi, que viceja
no Estado Social, compativel com os ideais de bhem-

18. Ricardo Cibotti e Francisco Weffort, Caracteristicas
Socioldgicas del Estado y la Planificacién del Sector Piublico,
ed. mimeografada do Instituto Latinoamericano de Planifica-
cién Econdémica y Social, 1965, pags. 5/6.

19. Law in a Changing Society, Stevens & Sons Ltd.,
London, second edition, 1972, pig. 499.
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-estar e desenvolvimento, é entao moldada pela poli-
tica de intervencionismo ccondémico e social.

A questdo que aqui se coloca é relativa 4 nomi-
nacio dessa politica, a que, modernamente, muilos
autores apéem o lermo dirigismo, em oposi¢do a inter-
vencionismo.

A observacgiio da analise de Modesto Carvalhosa 20
¢é bastante expressiva. Para ele, o intervencionismo é
tipico do neoliberalismo, lendo carater mecanicista,
episddico e de mera resultdncia. Propde o impedi-
mento, pelo Estado, dos abusos do poder econdmico
né mercado, para restqbelecer a liberdade contratual
e de iniciativa econdmica, ao nivel proposto pelo
liberalismo, compreendendo a dinamizacio de um

20. Consideracoes sobre Direito Econémico, edicdo do au-
tor, S. Paulo, 1971, pdgs. 99 e 143/4. Referindo-se & questio,
Manzanedo, Hernando e Gomes Reino (Curso de Derecho Ad-
ministrativo Econémico, Instituto de Estudios de Administra-
cién Local, Madrid, 1970, pdgs. 89/90, notas) afirmam que o
protecionismo aduaneiro, modalidade origindria de intervencio-
nismo, consubstancia a forma primitiva de atuacido estatal so-
bre a economia. A supervemenc1a de crises econbémicas mun-
diais, repetitivamente, niio apenas determinou a superagdo do
livre cambismo pelo protecionismo, mas também acabou le-
vando o Estado a desenvolver novas formas de intervencionis-
mo, que, nio obstante, eram momentineas, sem que tivessem
amda por objetivo a obtengdo da racionalidade econdmica do
sistema. Tal a gravidade dessas crises, no entanto, que a partir
de um determinado momento o Estado se vé obrigado a desen-
volver uma intervencdo sistemdtica, passando ao dirigismo ou
3 economia dirigida. Para os autores espanhdis, o intervencio-
nismo estava qualificado por um espirito de assistematicidade,
enquanto que o dirigismo, pelo contrdrio, supde a intervengdo
sistemdtica do Estado, destinada a orientar a economia em um
sentido determinado; apoiando-se em Bettelheim, concluem que
o dirigismo comporta um conjunto de intervengdes que, em
vez de serem simples reacdes imediatas ante dificuldades par-
ticulares, se inspiram em idéias ou procedimentos gerais. Ja
para Bonnaud (“La Planification en Europe Occidentale — As-
pects Economiques”, in Les Institutions Juridiques du Gouver-
nement de ’Economie, Presses Universitaires de Bruxelles, 1968,
pédg. 68), é o plano que possibilita a racionalizagdo da inter-
vengdo do Estado na economia e neste sentido se pode dizer
seja ele uma antitese do dirigismo. Este se apresenta como
uma intervencdo “ao dia-a-dia” (“au jour le jour”) cujas
manifestacGes correm o risco de ser contraditérias. A propé-
sito de toda a questao, veja-se também Geraldo Vidigal, ob.
cit., pdgs. 95/96.
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conjunto de instrumentos estatais a servigo de inte-
resses privados. No periodo que se coloca entrc as
duas grandes guerras, a politica de atuagéo do setor
|)ul)llc0 sobre o setor privado, motivada ja por razoes
de juslica social, tem um sentido de dirigismo coalivo,
com manifestacdes cspecificas no nazismo e no fascis-
mo. Finalmente, apés 1945, motivada agora pelos
ideais de hem-estar e desenvolvimento, objellvando a
integragiio econdmica — no caso dos paises europeus
-— a ingeréncia do setor publico reflete uma plena
consciéncia social quanto aos fins e racionalidade
quanto aos meios e instrumentos, ai surgindo o diri-
gismo raczonal

Para Geraldo Vidigal 2, a referéncia a interven-
¢io -- oriunda de intervir, ou seja, vir enitre, inter-
por-se, colocar-se enlre dois objetos — significava, de
infcio, a crenga em que deveria ser momentinea ou,
pelo menos, transitoria, a presen¢a econdémica do Esta-
do. De outra parle, o verbo dirigir nio contém de
si o sentido que se cmprestou ao dirigismo, mas apenas
os de governar, de comandar, de dar rumo. Assim,
toma de diversas expressées para referir a atuacéo
do Estado sobre a atividade econdomica: formas de
parttczpagao e formas de ac¢do, entre estas as agdes
visando & inlervencdo na atividade econémica privada.

Parece, no entanto, que, no esforco assim desen-
volvido, niio se consubstancia sendo uma tentativa de
variacdo de expressdes para designar momentos ¢
modalidades de um mesmo processo, desenvolvido em
direcio a um mesmo objetivo: corregiio das distorgdes
do liberalismo, para a preservacio da institui¢ciio hasica
do sistema capitalista, o mercado.

A evolugio do Estado Liberal para o Estado
Social segue sobre a necessidade de preservagio do
mercado, “habitat” essencial para a dinamiza¢ao dos
valores de liberdade contratual e de iniciativa e de
propriedade dos bens de produciio. Encontramo-nos,
sem duvida, diante de um processo dinamico de atua-
¢io do Estado sobre as relagdes econdomicas que se tra-

21. Ohb. cit., pags. 94/99.
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vam no ambilo social. As ag¢des cpisodicas, isoladas,
que anteriormente se praticavam, durante o periodo
neoliberal, sio agora substituidas por outras, racional
¢ programadamcnte dispostas. Nio obstante, é o pro-
cesso intervencionista que prossegue — chame-se-o ou
ndo de dirigista — sobh multiplos aspectos, aqui e ali,
no sistema capitalista, ora se manifestando como sis-
fematico, ora, ainda, como meramente circunstancial.

/’3 09. Adotada a expressiio intfervencionismo para
referir o fendmeno considerado, manifesto, segundo
Chenot 22, pelo exercicio, pela auloridade politica, de
acilo sistematica sobre a economia ¢ por uma estreita
correlagdio entre os planos politicos e econdmico — o
que implica modificacio na estrutura do capitalismo
- - poderemos eshogar uma classifica¢dio de suas for-
mas.

Q_intervencionismo admite, na sua dinamizagao,
trés modalidades diversas:

a) inlervengdo por , absorg:ao ou Imrllczpag:ao.I

que ocorre quando a organizagiio estatal assume, par-
cialmente ou nio, ou participa do capital de unidades
cconéomicas que detém o controle patrimonial dos
meios de produg¢do e troca 23;

22. Bernard Chenot, Organization Economique de IUEtat,
Librairie Dalloz, Paris, 1965, 2¢me Edition, pdg. 19; como afirma
Saitzew, a expressio intervencionismo cobre economia dirigida,
controlada ou organizada, capitalismo regulamentado ou pla-
nificado, neocapitalismo, neomercantilismo, reformismo social,
estatismo, cooperativismo, etc. (cf. Pedro de Miguel Garcia,
ob. cit., pdg. 51, nota 1 e “O Direito Econdmico no Pensamento
Estrangeiro”, Cadernos de Direito Econémico — 1, Faculdade
de Direito da U.F.M.G., coordenado pelo Prof. Washington
Peluso Albino de Souza, 1969, ed. mimeografada, pag. 52.)

23. Altero, assim, entendimento anterior (“O Direito: sua
Formagdo e os Fatos Econdmicos”, cit.,, pdg. 17), para acres-
centar 3 modalidade de intervencdo por absor¢do a de partici-
pacdo: penso ai estarem incluidas as hipdteses a que se referem
os arts. 163 e 170, § 1° da Emenda Constitucional n. 1/69;
autores que sustentam a distincdo entre intervencionismo e
dirigismo entendem abrangida pela primeira expressdo a moda-
lidade de intervencdo por absorciao e, pela, segunda, as mo-
dalidades de intervencdo por dire¢cdo e por indugéo.
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b) intervengdo' por.dire¢cd@o: que ocorrc quando a
organizacdo estatal passa a exercer pressio sobre a
economia, estabelecendo mecanismos e normas de com-
portamento compulsério para os sujeitos da atividade
econdmica;

¢) intervengdo \por indugc’io—g que ocorre quando
a organizaciio estatal passa a manipular o instrumen-
tal de intervenc¢dio em consonéncia e na conformidade
das leis que regem o funcionamento do mercado %4,

Como se observa, nio se inclui o planejamento
enfre as modalidades de intervencio, dado que, como

sera visto adiante, aquelc ¢ adjetivo, qualificador dz
qualquer destas.

@ 10. O intervencionismo, como se observou, ¢ fruto
do liberalismo, consistindo em um processo de corre-

24. Geraldo Vidigal (ob. cit, pdgs. 99/100), a partir das
consideragdes referidas na nota 21, supra, desenvolve a se-
guinte clasificacdo quanto as formas de atuagdo do Estado em
relagio ao processo econdmico: I — formas de participagdo do
Estado na atividade econémica, compreendendo: a) servigos
publicos de defini¢io constitucional; b) monopélios em setores
inadequados & competicdo; c) exploracdes competitivas. em su-
plemento & inicitiva privada; II — formas de a¢do do Estado
sobre a atividade econdmica, distinguindo-se: a) ac¢des visando
a direcdo de toda a economia, com vistas ao desenvolvimento
e ao bem-estar, envolvendo planos, programas, projetos, dire-
trizes, coordenac¢@o, promoc¢ao; b) ag¢des visando & intervencdo
na atividade econdmica privada, para assegurar a valorizacdo
do trabalho, o exercicio da propriedade como func¢do social, a
expansiao das oportunidades de emprego produtivo. Em tal clas-
sificagdo, no entanto, ndo me parece resultar evidente a distin-
¢do entre “dire¢ao” e “intervencdo” , visto como, por exemplo,
ao expandir as oportunidades de emprego produtivo (acdo de
“intervengdo”), o Estado comanda e dd rumo & economia (e
este seria o sentido da expressao “dire¢do”, segundo Vidigal,
ob. cit., pdg. 95), e, para promover o desenvolvimento ~ o bem-
-estar (aglio de direcdo), o Estado, indiscutivelmente, pratica
atos cujo sentido € abarcado pela expressdo “intervencionismo”
(tal como adotado pelo mesmo autor, ob. cit., pdg. 94). Ade-
mais, cumpre notar que a classificagdo de Vidigal nido eviden-
cia a distingdo entre as formas de atuagado por inducio e dire-
¢ao, tal como sucede na classificagio que adoto.
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ciio das distor¢des do regime liberal. Importa a subs-
tltlugao das lcis de harmonia natural do liberalismo
por leis artificiais 25.

A arlificialidade de tais leis é aferida quando se
as relaciona ao mercado, inslituicio a cuja preserva-
cio se dirigem eclas, sob a inspiracio — entre nos —
dos principios do bem-cstar social e do desenvolvi-
mento nacional 26, E possivel afirmar, assim, que_o
fenémeno do intervencionismo esta comprometido com
a idéia de mercado, “habitat” essencial para a dina-
mizacio do direito de propriedade dos hens de pro-
ducito ¢ da liberdade de contratar.

De outra parle, visto que o plancjamento nao con-
substancia uma modalidade de intervenciio, mas quali-
fica a aclio intervencionista do sclor piblico sobre o
processo econdmico, entende-se que, na medida em
que esta se processa sistematicamenle, tendo em vista
fins predelerminados, o planejamento — enquanto
forma de aciio racional, sob a qual se¢ dinamiza o
intervencionismo — estd também vocacionado & pre-
servagiio da instiluicio mercado 27.

0O plancjamento, assim, segundo o modelo adotado
no sistema capitalista, ¢ inteiramente compativel com
os principios da propriedade privada dos bens de pro-
ducdo e da liberdade de contratar ?s. £ um novo tipo

25. Myrdal (O Estado do Futuro, trad. Affonso Blacheyre,
Zahar Editores, Rio, 1962, pdgs. 92/3) refere que a harmonia
lograda no Estado do Bem-Estar ndo € a velha harmonia libe-
ralista, que, supunha-se, surgiria do funcionamento desembara-
cado das forgas livres do mercado, mas sim, uma “harmonia
criada” pela intervencdo e pela coordena¢do planejada da in-
tervengao.

26. Art. 160 da Emenda Constitucional n. 1/69.

27. Observesse, no entanto, que essa preservagio — con-
forme mencionei — implica uma renovagdo do conceito de
mercado. £ & preservacio de uma instituicio em dinamismo —
e ndo estaticamente considerada, pois — que estd voltado ele.
Se assim n#o fosse, alids, razdo nao haveria a justificar a consi-
deracdo das teses de convergéncia dos sistemas capitalista e
socialista, a seguir referidas.

28. Claude Gruson (“£tude de Marché et Politique des Re-
venus,” in La Planification comme Processus de Décision, Ar-
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de intervencionismo (ue, na verdade, modernamente,
s¢ consuma, determinadamente voltado & manutengio
de condigdes que permitam a subsisténcia do mercado
como mecanismo de coordenagio do processo econd-
mico 29,

As decisdes de intervencionismo, (ue até o comeco
deste século eram alcatoriamente tomadas, inspirando
acdes “ad hoc” 30, sdo, posteriormente, sistematica-
mente encetadas, sob técnicas de racionalidade 3'. Dmi

mand Colin, Paris, 1965, pdg. 207) observa, que embora o plano
seja um redutor de incertezas, ndo suprime nem a incerteza
nem o risco. O plano é perfeitamente compativel com uma
economia de livre empresa, permitindo somente a melhor deli-
mitacio do dominio no qual a livre empresa pode e deve et
exercida. Referindo-se especificamente ao caso da Franca, Ro-
ger Dehemi (Pianification Economique et Fédéralisme, Librairie
Droz, Genéve, 1968, pig. 31) afirma que, longe de substituir os
mecanismos de mercado, o planejamento francés torna-se, cadz
vez mais, complementar deles, visando a aperfeigod-los e utili-
z4-10s. Segundo Bonnaud (ob. cit.,, pdg. 65), o planejamento no
mundo ocidental estd voltado & complementa¢do do mercado ¢
nao a sua substituicao.

29. A propdsito, afirma Dalmo de Abreu Dallari (Elemen:-
tos de Teoria Geral do Estado, Edicio Saraiva, S. Paulo, 1972,
pdg. 244) que “ji se pode considerar definido um novo inter-
vencionismo do Estado na vida social”, ponderando que de-
sapareceram o0s limites entre o ptblico e o privado, e o Estado,
antigo mal necessdrio, passou & condicdo de financiador, sdécio
e consumidor altamente apreciado, tendo cada vez mais esti-
mulada sua atitude intervencionista, justamente pelos grupos
que mais se opunham a ela” (no mesmo sentido, O Renascer
do Direito, cit.,, pdg. 62). Com efeito, no caso brasileiro, basta
lembrar, a respeito, que o interesse social leva o Estado a so-
correr a iniciativa privada, através do Banco Nacional de De.
senvolvimento Econdmico, através de mecanismos de financia-
mentos prioritdrios, etc.

30. A expressdao €é utilizada também por Myrdal, ob. cit.,
pags. 39 e 63, e por Pedro Muitoz Amato, Planejamento, trad.
Benedicto Silva, Fundacdo Getilio Vargas, Rio, 3.2 ed. 1966,
pdg. 21.

31. Conforme esclarece Myrdal (ob. cit., pdgs. 77 e 78), “a
ordem histdrica e causal foi a de que os atos de intervencéo no
jogo das forcas de mercado vém primeiro, e o planejamento
entdo se torna uma necessidade... A coordenaciio de medidas
de intervencido implica em um reexame de todas elas do ponto
de vista de como se combinam para servir as metas de desen-
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a conclusdo de que o'planejamento ¢ método de agiio
do Estado sobre a economia, por isso mesmo inexis-
tindo qualquer incompatibilidade entre ele e o capi-
talismo.

b 11. Papel diverso é cumprido pelo planejamento
no socialismo, onde o mercado é por ele substituido
como mecanismo de coordcnacdo do processo econd-
mico. O planejamento, ali, define-se como a_antitese
do mercado, desempenhando papel correspondente ao
que por este é cumprido no sistema capitalista.

No socialismo, a economia deve ser dirigida a par-
tir do centro, com base em um plano imposto pelo
Estado as unidades de produgfio e aos consumidores 3%,

volvimento de toda a comunidade nacional, & medida que tais
metas sfo determinadas pelo processo politico que fornece a
base para o poder. A necessidade de tal coordenac@o surgiu
porque os atos individuais de intervencdo, cujo volume total
estava crescendo, nio haviam sido examinados dessa maneira,
quando foram inicialmente postos em prética. A medida que o
Estado cada vez mais se envolve na coordenacio e regulamen-
tacdo da economia nacional, é ele compelido a fazer previsdes
de curto e longo prazo e a tentar modificar suas diretivas para
o comércio, a finanga, o desenvolvimento e a reforma social, sob
a luz do que tais progndsticos revelem”.

32. O Estado Soviético, na forma do que dispGem os arts.
11 e 14 da Constituicdo de 1936, tem poderes para a direcio,
administracio e gestio das empresas e administragoes econd-
micas. O art. 11 determina que “a vida econfmica da U.R.S.S.
estd determinada e dirigida pelo Plano de Estado da economia
nacional, no interesse do aumento da riqueza social, da eleva-
¢io continua do nivel econdmico e cultural dos trabalhadores,
da garantia da independéncia da U.R.S.S. e do fortalecimento
de sua capacidade de defesa”. O art. 14 determina que corres-
ponde & Unido das Repiblicas Socialistas Soviéticas, represen-
tada por seus 6rgaos superiores do poder e pelos organismos
da administracio do Estado, entre outras, o comércio sobre a
base de monopdlio do Estado, o estabelecimento dos planos da
economia nacional, a direcdo dos bancos, dos estabelecimentos
e das empresas industriais e agricolas, assim como das empre-
sas comerciais de interesse para toda a U.R.S.S., a direcéo
dos transportes e meios de comunicaco. Como expde Sorokin
(ob. cit., pdg. 63), o planejamento da economia nacional é o
meio de que se valem o Partido Comunista e o Estado Soviético
para aplicar sua politica econ6mica; seu cardter diretivo e efi-
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O _plancjamento, assim, consubstancia uma caracteris-
tica cssencial do sistema 33,

Banidos, como principios do sistema, o direito de
propriedade dos bens de produgiio e a liberdade de
contratar 34, torna-se nccessiaria a adog¢iio de um novo

caz veam determinado pelo papel especial que o Estado socia-
lista desempenha na vida econdmica.

33. A planificacio economica, na expressio de Oskar Lan-
ge (Economia Sociailsta y Planificacion FEcondmica, trad. de
Jorge Raul Lafforgue, Rodolfo Alonso Editor, Buenos Aires,
1972, pags. 43/44), é uma caracteristica essencial do socialismo,
significando o meio de subordinar a acéo das leis econdmicas
e o desenvolvimento econdémico da sociedade a “direcio da von-
tade humana”; a planificacio econémica se inicia com a inter-
vencdo direta do Estado nas relagbes econfmicas, a qual tem
como objetivos a liquidacio das relagdes de produgido capi-
talista e o controle dos setores ndo socialistas da economia que
ainda perdurem; este controle apenas € possivel sobre a base
da existéncia de um setor socialista, em especial a parte do
setor socialista nacionalizado — isto €, a propriedade do Estado
— que controla as posi¢ées dominantes da economia. Para Pet-
ko Stainov (“La Nature Juridique des Actes de Planification
dans L’Etat Socialiste”, in Revue de Droit Public et de la Science
Politique en France et a L’Etranger, T. LXXIX, n. 5, 1963,
Paris, pag. 920) a planificacio geral e permanente € con-
siderada como imanente a todo regime socialista. Blagojevic
(“Les Formes Juridiques de la Direction de I’Economie Natio-
nale”, in Introduction aux Droits Socialistes, Akadémiai Kiado,
Budapest, 1971, pdg. 583) afirma que os principios da planifi-
cacdo e da gestdo cientifica da economia nacional sdo tracos
proprios do regime socialista e se manifestam ao correr de
todas as etapas de seu desenvolvimento.

34. Conforme esclarece Magdi Sobhy Khalil (Le Dirigis-
me Economique et les Contrats, Librairie Générale de Droit
et de Jurisprudence, Paris, 1973, pdg. 217) os contratos,
na Unido Soviética, sd0 uma mera formalidade, que ne-
nhum efeito tem sendo o de atribuir uma superficie contra-
tual — necessdria enquanto elemento de emulacdo socialista
— a uma relacdo juridica jd existente entre as partes, em vir-
tude da ordem contida no plano. Uma vez concluido, o con-
trato torna-se um apéndice do plano: enquanto 0 plano nao
seja alterado, o contrato ndo poderd ser modificado e deverd
ser executado “in natura”; se o plano € alterado, o contrato
tornar-se-a, “ipso facto”, caduco, ou segundo as circunstan-
cias, deverd scr objeto de revisdo. Esta revisdo ou resolucéo,
conforme o caso, nio tem por fundamento as teorias da im-
previsio ou da for¢ga maior, mas uma outra, peculiar do di-
reito soviético, a necessidade de assegurar a execugdo do plano.
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mecanismo dec coordenagiio do processo econdmico —
agora apoiado sobre o principio da propriedade cole-
tiva daqueles bens — distinto do mercado. E o plano,
pois — expressio do planejamento — que no sis-
tema socialista determina as proporgdes segundo as
quais sc deve operar o processo de repartlgdo do tra-
balho e do produto social entre as diferentes esferas
e setores da economia 3%, o que, no capitalismo, deflui
do dinamismo do mercado.

lmpossivel, assim, dada a sua heterogeneidade —
e isso nio perceberam alguns autores — comparar os
conceitos de planejamento socialista e capitalista. Ao
passo que o 1)la11eJa111ento,\ no sistema capxtahsta, é
um modo de a¢do do setor publico na platlca de sua
politica de intervencionismo, voltada a preservagio
do niercado, no soc1ahsmo, 0. ‘planejamento ¢ institui-
¢do que se coloca em posu;ao antagbénica ao mercado,
proscrevendo-o.

P 12. Operada a distingdio entre planejamento capi-
talista e socialista, poderemos agora equacionar a sua
classificagio:

a) planejamenlo indicativo; 3%

b) planejamento imperativo.

No 'planejamento indicativo’ deixa-se a maioria
dos centros de decisdo economica privados, gue sub-
sistem no mercado, a liberdade de acomodagdo ou
nio aos objetivos do plano, resultado da atividade de
planejamento; ha descentraliza¢do econémica.

35. V. Pribulda, “La Nature Juridique des Actes de Pla-
nification”, in Révue de Droit Contemporain, 1965, pig. 28.
Madar e Rastello (Le Réle de L’Etat dans la Reglementation
de L’Economie Capitaliste et Socialiste, Institut Universitaire
d’Etudes Européennes de Turin, 1969, pég 215) definem como
causa econdmica da origem do planejamento socialista a so-
cializacdo dos meios de producio.

36. A utilizagdo da expressio “flexivel” como alternativa
para o planejamento indicativo é inadequada, visto que tam-
bém no planejamento imperativo manifesta-se a flexibilidade
como atributo do plano (v. Laubadere, Droit Public Econo-
'ngiqsui, Dalloz, Paris, 1974, pdg. 330 e Pribulda, ob. cit., pags.
48/51).
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No planejamento ' imperativo’ ha  ceniralizagio
das decisoes econdmicas; as unidades de” produgiio”
estio submetidas, compulsoriamente, as defini¢cdes do
plano 37, )

Como se observa, enquanto que nocapitalismo —

. . . . , T . .
onde o plancjamento indicativo ¢ aplicado — a insti-
tui¢iio basica é o mercado, no socialismo — onde o
planejamento imperativo ¢ adotado — a inslituicio

basica ¢ o planejamento.

No planejamento indicativoy as forcas que decidem
o resultado final do processo econdémico niao podem
ser totalmente controladas, visto cque (ém relativa
liberdade de atuag¢iio no mercado. Dai afirmacdoes;
tais como a de Bettelheim, para quem, em um pais
capitalista, o plancjamento tem carater de programa-
cio indicativa, visto (ue as forc¢as que decidem aquele
resultado sdo nccessariamente extra-plano e se orga-
nizam dentro de um processo ndo planificdvel, que ¢
o mercado 38,

I necessario observar, no entanto, ainda que o
mecanismo de coordenagiio do sistema_capitalista seja
o mercado 3, que o planejamento ai desenvolvido néo
¢, lodo cle, apenas indicativo, dado que, até onde o
setor publico tenha agio direta, sera impositiyo. O
que sc¢ pode afirmar distinguir ambas as espécies ¢
o fato de que, no planejamento imperativo, ha impo-
sitividade de suas defini¢des sobre lodos os responsa-
veis pela produciio ¢ pelas inversdes, alcancando clas,
ademais, os proprios consumidores; ja no plancja-

37. V. Manzanedo, Hernando y Gomes Reino, ob. cit.,
pégs. 59/60.

38. “Planificacion versus Capitalismo”, Apéndice a Econo-
mia Socialista y Planificacién Econdmica, Oskar Lange, ob. cit.,
pags. 84/5.

39. Como observa Maurice Dob (Capitalismo, Ontem e
Hoje, trad. de Joaquim Soares da Costa, Editorial Estampa,
Lisboa, 1972, pédgs. 26/7), é o somatério das acbes dos empre-
sdrios, no mercado que acarreta um desfecho diverso daqucle
que qualquer individuo ou grupo desejou ou delineou cons-
cientemente, desfecho esse que acaba por ser o resultado da
evolucio das tendéncias do mercado — na acepcio em que se
c%iz qlie o sistema € regido nor “forcas objetivas” ou pela “lei
do valor”.
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mento indicativo, a lor¢a de jmposicio sé6 alua em
relaciio as unidades do sclor publico, sendo as suas
defini¢goes meramente indulivas quanto @o setor pri-
vado. As unidades do selor privado que acalem tais
defini¢des apenas siio caudalarvias de beneficios, fican-
do em raziio deles melhor posicionadas no mercado.

Observe-se, de toda sorle, que outras classificagoes
sdo ainda exploradas por alguns aulores, sem que,
no enfanto, tragam novos elementos ou caracleres de
distincdio a aqui desenvolvida 19,

40. Dalmo de Abreu Dallari (O Futuro do Estado, ed. do
autor, S. Paulo, 1972, pag. 185) refere que “iniimeros autores
tém procurado estabelecer uma distingdo bem nitida entre ‘pla-
nificacdo’ e ‘planejamento’, entendendo a primeira como ex-
presso totalitdria, que impde comportamentos e ndo deixa
margem a opgdes. O planejamento, em lugar disso, é concebido
como um conjunto de tentativas conscientes, feitas por um
governo, geralmente com o auxilio de organizagdes ndo gover-
namentais, para coordenar mais racionalmente a acgdo gover
namental e administrativa, a fim de atingir mais completa ¢
rapidamente os fins desejados, atendendo as determinagdes do
processo politico em evolugdo”. Para outros, opor-se-iam pla-
nejamento democrdtico e nido democrdtico ou o planejamento
centralizado ao planejamento descentralizado. A propdsilo desta
ultima classificagdo, € necessdrio néo confundir centralizacdo ¢
descentralizacgo econdmica com centralizacdo e descentraliza-
¢3o administrativa; ndo hd incompatibilidade entre a imposi-
tividade do planejamento, na economia capitalista, em relagdo
a0 setor publico, e a estrutura administrativa descentralizada
do Estado; outrossim, € certo que, nas economias socialistas,
embora ocorra centralizagio econdémica, muitas atividades ad-
ministrativas tém a sua execugio descentralizadamente con-
sumada. Angelos Angelopoulos (Planisme el Progrés Social,
Librairie Générale de Droit et de Jurisprudence, Paris, 1953,
pdgs. 101 e segs.), numa posi¢cdo original, contrapde planifica-
cdo integral — do tipo soviético, totalitaria — planifica¢do libe-
ral — adotada nos paises capitalistas — e planificacGo demo-
crdtica. A planificagio democrdtica, cujo modelo é idealmente
descrito por Angelopoulos, ocuparia uma posicdo intermedidria
entre aquelas outras e teria sua adogio consagrada pelos paises
que viessem a ingressar na via do “socialismo democratico”.
Myrdal (ob. cit.,, pdg. 132) entende que hd uma semelhanga
muito grande entre o planejamento soviético e o planejamento
nos paises subdesenvolvidos, visto que, nestes ultimos, o pla-
nejamento é completo e nio pragmdtico e fragmentdrio, como
ocorre nos paises desenvolvidos. Nos paises desenvolvidos, 0
planejamento é uma conseqiiéncia da necessidade de coorde-
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--1 13. Retomadas as consideracoes anteriormente de-
senvolvidas, verificaremos que .0 advento do interven-
cionismo implicou o exercicio, pelo setor publico, de
uma aciio sistematica sobre a economia, no sentido de
prover a ordenagiio do processo econémico-social em
condices de mercado.

De outra parte, porém, a incapacidade s_gc_ialista
de cficiente produgio de bens de consumo e a carén-
cia de mecanismos que permitam o atendimento dos
desejos da populacio 4! encaminhou, na economia
socialista, 4 atribui¢io de prémios de eficiéncia e a
descentraliza¢do de determinadas decisdes econdmicas.

Ainda que em alguns casos de maneira incipiente,
estas circunstidncias tém levado alguns autores & sus-
tentacdo das chamadas teses de convergéncia dos sis-
temas capitalista e socialista.

O que se observa, da analise da evolucio dos siste-
mas, ¢ que no capitalismo, sobre um clima de liber-
dade, sdo lancados mecanismos de direcio da econo-
mia, enquanto que, no-socialismo,|sobre um clima de
dire¢io da economia, sio langados mecanisifios de
liberdade econémica, técnicas de mercado.

Tais circunstdncias levam autores engajados tanto
ao sistema capitalista quanto ao socialista a colocagoes

nar as diretivas publicas de intervencionismo e dirigismo. J4
nos Estados subdesenvolvidos — tal como ocorreu na Russia
Soviética — o planejamento antecipa as diretrizes publicas e
nao brota da necessidade de coordenar diretivas que ji tenham
sido adotadas. Nos paises subdesenvolvidos, o planejamento ¢
uma pré-condi¢io para o desenvolvimento, ao passo que, nos
desenvolvidos, ele é uma conseqiiéncia posterior do desenvol-
vimento.

41. V. Geraldo Vidigal, ob. cit., pdg. 91. Lembrando que
o planejamento completamente dirigido estd tdo fora de co-
gitacdo quanto o laissez-faire integral, ndo podendo ser aplicado
ao consumo, W. Arthur Lewis (Os Principios do Planejamento
Econémico, trad. de Edson Ferreira Santos, Ed. Fundo de
Cultura S.A., Rio, 1960, pags. 31 e 33/4) afirma que “o pla-
nejador central, que baixa as diretrizes, ndo pode alimentar a
esperanga de prever todas as conseqiiéncias de seus atos” e
que “no planejamento por meio de uma dire¢do central, o re-
sultado é sempre a escassez de alguns elementos e um excesso
de outros”.
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analogas a exposta por Jan Tinbergen 2, segundo a
qual os dois sistemas se cncontram em cvolugio ¢ —
visto que & liberdade se opds a antilese da cconomia
planificada, de mancira extremamente centralizada —
hoje caminham em dire¢io a uma sintese, o que nio
apenas acarrela o seu encaminhamento a uma nova
ordem, mas também uma tendéncia & aproximacio
entre ambos os sistemas 3.

42. Preficio a Le Réle de UEtat dans la Reglementation
de UEconomie Capilaliste et Socialiste, ob. cit., pag. VII.

43. Para Oscar Dias Correa (Introdugdo Critica a Econo-
mia Politica, ed. do autor, Belo Horizonte, 1957, pégs. 225/6),
“o liberalismo se socializa enquanto o socialismo se capifaliza
ou se liberaliza; viveri o mundo entre dois limites — predo-
minio liberal individualista e predominio coletivo socialista —
nas suas instabilidades, incertezas, avancos e recuos, mas, en-
quanto as doutrinas continuarem a se digladiar, pretendendo,
cada qual, exprimir o bem-estar e a verdade, a realidade ira
combinando, no cadinho social, ingredientes de um e outro,
que nio se repilam”; um predominio, porém, segundo Dias
Correa, ndo serg elidido: o da liberdade, por mais que crepus-
culos passageiros possam indicéd-lo. Conclui o autor com a afir-
macgdo de que “tanto o capitalismo como o socialismo tém
sofrido grandes transformagGes, por acdo da realidade. O ca-
pitalismo se socializa, ao passo que o socialismo se capitaliza.
Cremos, por isso, se caminhe para a sintese, permanecendo a
tendéncia do social ao lado da tendéncia liberal”. Mdrio Henri-
que Simonsen (Brasil 2001, APEC, Editora S.A., Rio, 32 ed,,
1969, pag. 185) admite ser possivel que o capitalismo e o so-
cialismo se venham aproximando, de “um lado porque os paises
comunistas, abandonando os dogmas e aderindo ao pragma-
tismo, aprenderam a remunerar certos gerentes e funcionsrios
de acordo com a produtividade e os lucros. De outro lado, por-
que a grande sociedade andnima dos paises mais desenvolvidos
confia sua direcio a administradores profissionais e ndo aos
proprietdrios do capital”. Para Geraldo Vidigal (Fundamentos
do Direito Financeiro, Ed. Revista dos Tribunais, S. Paulo, 1973,
pag. 148), do choque entre a tese da plena liberdade de ini-
ciativa e a antitese do Estado, tinico empresdrio, surgiria a sin-
tese do Estado do Bem-Estar e do Desenvolvimento. Esta sin-
tese estd manifesta na melhor combinacio possivel de eficiéncia
¢ criatividade nas atividades produtivas, na justica, na distri-
buicdo das rendas e na liberdade em toda estrutura social. “A
negacgiio das teses radicais do individualismo liberal e da anti-
tese extrema do coletivismo socialista — conclui, em seu Teoria
Geral do Direito Econémico, cit., pag. 16 — conduz & nova sinte-
se e ao novo humanismo das comunidades de iniciativa dualista.
Nelas, é necessdrio buscar a coexisténcia do empreendedor
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Nio obstanle, as leses de convergéncia sio criti-
‘adas pelos socialistas radicais, que afirmam ser par-
cial a dislin¢iio enlre sistemas ccondomicos scgundo o
seu lipo de coordenagdo. A colocaciio que, inspirada
em Waller Eucken, a parlir dos tipos ideais de Max

privado e da empresa publica, atuando em mercados que O
poder publico organiza, sobre roteiros definidos por planeja-
mento democraitico”. Madar e Rastello (ob. cit., pdg. 161), re-
ferindo-se ao planejamento, tal como atualmente desenvolvido
nos paises socialistas, informam que, ao lado dos indices de
direcdo, adotaram-se os indices de orientacdio, que contém as
informacoes necessdrias ao desenvolvimento da atividade das
empresas mas nao siao obrigatérios; as empresas tomam as
suas decisfes a partir do estudo do mercado, de seus contatos
com a clientela, etc.; dai por que, para agueles autores, em um
certo sentido, os indices de orientagdo, em funcio de seu cardter
informativo, lembram o caridter do plano dos paises capitalis-
tas, ndo owbstante o cardter obrigatdério dos planos socialistas
seja um pouco mais marcante. Adiante, reportando-se ao pla-
nejamento tchecoslovaco, os mesmos autores (pdg. 163) afir-
mom que “o mercado, ordenando a produc¢dao sob controle do
Estado socialista, torna-se um complemento importante do
plano”, Oskar Lange (ob. cit., pags. 52/3), dissertando sobre
o planejamento socialista, afirma que dois métodos devem
assegurar a realizagdo do plano. Inicialmente — o método tra-
dicional — a determinacio de ordens administrativas e a des-
tinacdo administrativa de recursos. O segundo método consis-
tiria no uso do que denomina “meios econbmicos”, ou seja, a
fixacdo de um sistema de incentivos que induza as pessoas a
realizar precisamente as tarefas requeridas pelo plano, seme-
lhante ao utilizado no capitalismo. Manzanedo, Hernando e
Gomes Reino (ob. cit.,, pdg. 66) esclarecem que, na Unido So-
viética, em 1962, introduziu-se o conceito de “beneficios” ou
“incentivos” na producio empresarial, o que deu origem a uma
tendéncia 4 descentralizacdo de uma série de fungdes e poderes
de decis?o em matéria econdmica e a4 ampliacio do raio de
acao das instituicdes econdmicas regionais. Paul Sweezy, escre-
vendo sobre a Checoslovdquia (Sociedades de Transicdo: Luta
de Classes e Ideologia Proletdria, trad. de Alberto Saraiva, Por-
tucalense Editora, Porto, 1971, pdgs. 8/9) afirma que a “ten-
déncia para o capitalismo é parte integrante do sistema atual:
os centros de controle das empresas no interior das préprias
empresas, a coordenacio através do mercado e o apelo ao es
tfimulo material constituem fatores que, considerados ro seu
conjunto, tornam inevitivel uma forte tendéncia de direcdo a
uma ordem econdémica que, seja qual for o nome que se lhe
possa dar, funciona cada vez mais como o capitalismo... Se
o antigo conceito de propriedade individual nio admite qual-
quer ambiglidade, o problema tornou-se realmente complicado
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Weber, ao sislema capilalisla refere como economia
de merecado ou descentrdlizada e ao sislema socialista
como economia de plano ou de diregio central, ¢ cri-
icada sob o fundamento de que -— segundo cles - -
a distinedo apenas poderd ser encontrada na analise de

apos o aparecimento da grande empresa; hoje, na época das
empresas multinacionais e da propnedade estatal alargada,
esta complicagio aumentou ainda mais. Em paises como a Itdlia
ou a Francga, por exemplo, o Estado, diretamente ou através
das empresas estatais, possui largas fracdes do conjunto dos
bens de producdo — que, certamente niao correspondem a uma
propriedade privade mas constituem, sem duvida alguma, uma
forma de propriedade capitalista. E parece-nos razoavel prever
o aparemmento de outras formas novas de propriedade capi-
talista. £ verdade que na Checoslovdaquia as trés caracteristicas
acima mencionadas estio longe do seu pleno desenvolvimento:
0 sistema constitui ainda um misto daquilo a que muitas vezes
se chama socialismo de mercado”. O exemplo iugoslavo €
sempre mencionado, a cle se referindo Roger Dehem (ob. cit,,
pdgs. 122/8), como campo tnico de experiéncia econdmico-so-
cial, que preserva a unidade dentro da diversidade, ao passar
do regime hipercentralizado, do tipo stalinista, para o da auto-
gestdio generalizada; este processo de descentralizacdo com:-
portou o renascimento dos mercados € da empresa livre e 0
arrefecimento da rigidez do planejamento. N@o obstante, o pro-
cesso de desestatizacio da economia ndo implicou a sua “des-
planificacdo”; pelo contrdrio, a atividade de planejamento ja-
mais foi tio intensa; mas ela se descentralizou e tornou-se fle-
xivel, no sentido de que nao obriga mais, impositivamente, a
autogestdo social das instituicbes e das empresas. Zielinski
(Sobre la Teoria de la Planificacion Socialista, trad. de Jorge
Todesca, Amorrortu Editores, Buenos Aires, 1968, pég. 20),
referindo-se aos modelos de funcionamento da economia socia-
lista, reporta-se aos modelos tipo mercado, afirmando que a
sua caracterfstica fundamental é a introduc@o de mercados ou
quase mercados dentro da economia socialista como um me-
canismo para a destinacio de recursos. A seguir, esclarece que
a maioria dos participantes nas discussbes realizadas na Po-
16nia em torno de um “novo modelo econdémico” (1956-58)
advogaram um modelo de mercado. Exemplificando, lembra que
0 Conselho Econbmico Estatal sugeriu a adocdo de um modelo
descentralizado de decisGes, no qual a sua influéncia sobre as
empresas estatais se verificaria através do manejo dos deno-
minados “parametros de mercado”, quais sejam, precos, taxas
de juros, etc. Segundo Ota Sik (“Plano e Mercado no Socialis-
mo — Um Modelo Europeu para a década de 1980”7, in O Futuro
da Empresa, textos compilados por Herman Kahn, trad. de
Fernando de Castro Ferro, Edi¢coes Melhoramentos, 1975, pégs.
125/141) uma sintese socialista do planejamento e do marke-
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outros critérios e fundamentos. Afirma-se, assim, que
o mesmo tipo de coordenaciio ¢ compativel com siste-
mas econdémicos diversos. De outra parte, o critério
dos tipos de coordenacgiio, encarando o problema exclu-
sivamente segundo uma perspectiva funcional, des-

ting podera vir a ser o modelo econdmico do futuro (pag.
125). Para o autor checo, o planejamento socialista — onde o
plano fixa firmemente a produgio e ni@o permite que haja
quaisqguer novas e progressivas procuras, nem € flexivelmente
adaptavel as mudancas na procura jia determinada — nao pode
ser mantido a longo prazo, pelo fato de tornar a economia
socialista incapaz de competir com o desenvolvimento capita-
lista. A solugio para esse problema seria encontrada na transi-
¢do do planejamento socialista para o planejamento de orien-
tacdo macroecondémica democritica, tal como vem gradualmente
se desenvolvendo no capitalismo (pdg. 134). Torna-sse evidente,
em sua andlise, que o planejamento orientado centralmente
ndo pode substituir o mercado, ja que nenhum O6rgio central
numa economia industrial altamente desenvolvida pode plane-
jar em pormenor a producdo de milhdes de tipos de produtos
em todas as suas ramificagbes, sendo impossivel também a
previsao, em pormenor, da procura futura (pag. 135). O mer-
cado, para Sik, ndo cria a contradicdo entre a producio e o
consumo, mas, pelo contrdrio, cria a harmonia da produgio e
do consumo (pdg. 135). Assim, as teorias marxistas dogma-
ticas e, também, algumas teorias desenvolvidas no Ocidente,
que procuram minimizar o papel do mercado, sio, na realidade,
teorias unilaterais do produtor. Nao consideram os interesses
da populacio e ignoram completamente a necessdria humani-
zacao da sociedade, a qual nao pode ser alcancada através da
domina¢do unilateral por parte dos produtores (pdg. 136).
N3o podendo substituir o mercado, o planejamento se presta
apenas a complementd-lo. Dai por que antevé que “uma socie-
dade em que as contradicoes entre os interesses de capital e
de saldrio, entre os interesses empresariais e sociais e entre
produtores e consumidores sejam solucionadas através de um
plano socialista ¢ por uma economia de mercado nio sé obtera
um desenvolvimento mais eficiente das forcas produtivas, mas
também — e principalmente — subordinard o desenvolvimento
econdémico as metas sociais humanitdrias” (pdg. 139). Cumpre
lembrar, ademais, que o0 préprio Trotski (apud W. Arthur Lewis,
ob, cit.,, pags. 37/38) assim ji se manifestara: “Se existisse a
mente universal capaz de projetar-se na fantasia cientifica de
Laplace; uma inteligéncia capaz de registrar simultancamente
todos 0s processos da natureza e da sociedade, que pudesse
medir a dindmica de seu movimento, que pudesse prever O0S
resultados de suas reacdes mais intimas, essa inteligéncia, na-
turalmente, poderia a priori elaborar um plano econdmico
exaustivo e sem falhas, a comecgar pelo mimero de hectares a
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considera a questio da causa e do sentido historico
do desenvolvimentio dos sistemas econdémicos 4. Des-
consideram tais criticos, no entanto, que o mercado ¢
resultante, justamente, da preexisténeia do direito de
propriedade dos bens de produg¢ido e da liberdade de
iniciativa. Em oulros termos: quando se adotem esscs
dois valores como pressupostos do tipo de economia
a desenvolver, ndo ha lugar para outro mecanismo de
coordenagio do processo econdmico senio o mercado.
Ao contrario, quando siio tais valores por outros subs-
tituidos, que negam a liberdade de iniciativa e o di-
reito de propriedade dos bens de producio, a coor-
denag¢io do processo econdmico tera de ser, necessa-
riamente exercida através do sefor publico, mediante
a adogio de téenicas de centralizacio das decisGes eco-
noémicas, substitutivas do mercado 45.

serem plantados de trigo até o tltimo botdo de um colete. Na
verdade, a burocracia fregiientemente imagina que tem 2 sua
disposicdo tal inteligéncia; € por isto que ela tao facilmente
se liberta do controle do mercado e da democracia soviética. ..
Os intimeros elementos vivos da economia, o Estado e os par-
ticulares, coletivos e individuais, devem comunicar suas ne-
cessidades e a sua forca relativa, nao somente através da de-
terminagio estatistica das comissdes do plano, mas também
pela pressdo direta da oferta e da procura. O plano é contro-
lado, e, em grau considerdvel, executado através de merca-
do... A contabilidade econdmica é impossivel sem as relaghes
de mercado”.

44. Cf. Avelds Nunes, “Os Sistemas Econdmicos”, sepa-
rata do Boletim de Ciéncias Econbmicas, vol. XVI, Coimbra,
1973, pdgs. 18/20. Segundo tais autores, “o que distingue os
sistemas é o modo de produgdo, isto €, a natureza das rela-
c¢oes de propriedade (propriedade privada ou propriedade co-
letiva dos bens de producido?) e a forma de reparticdo do
produto (hé rendimentos da propriedade? ou s rendimentos
do trabalho? ou rendimentos de amhas as origens?); € a na-
tureza das relacdes sociais de producdo (a posi¢do relativa
dos homens em face dos meios de produgio) que, em ultimo
termo, distingue os sistemas” (Avelds Nunes, ob. cit., pig. 24).

45. Dai afirmagdes como as de Efimov e Anchishkin (“A
Planificagio Econdmica, seus fins e Realiza¢do Prdtica”, tradu
¢do de José de Azevedo, Prelo Editora, Sarl, Lisboa, 1972, pégs.
65/66), que entre os tracos gerais da planificagdo socialista
incluem os seguintes: a) a planificacdo socialista bascia-se
na propriedade social estatal dos meics de produgdo conju-
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Adolado, pois, o critério de distingiio dos sislemas
pelos tipos de coordenacio, ¢ possivel afirmar que a
aposicio de téenicas de impositividade sobre um clima
de liberdade e de téenicas de liberdade sobre um clima
de impositividade configuram os primeiros passos para
aquela convergéncia.

—t- 14, Vislto, assim, que o intervencionismo importa a
aplicacio de técnicas de impositividade sobre um
clima de liberdade, que esta ele voltado a preservacio
do mercado, que se distinguem o plancjamento socia-
lista ¢ o planejamento capitalista e que este tllimo
consubstancia um modo racional de atuacio sobre o
mercado, poderemos finalmente concluir pela inexis-
téncia de incompatibilidade enire planejamento ¢ ca-
pitalismo e, mais especificamente, que o planejamen-
to economico nele adotado é um modo de aciio ra-
cional voltado & otlimizaciio dos efeifos da politica de
intervencionismo.

Alcancadas essas primeiras conclusdes, devem
ainda ser examinadas questdes atinenles a planeja-
mento, liberdade e democracia e a planejamento e
federacio.

—»15. Entendido (ue, no sistema capitalista, o plane-
jamento ¢ um modo de acilo racional voltado a
otimizaciio dos efeitos da politica de inlervencionismo.
deve ser considerado o problema da liberdade.

gada com a propriedade coletiva na agricultura; a propriedade
social prevé o desenvolvimento metddico da economia socia-
lista, utilizando o plano como instrumento regulador; b) a
planificacio socialista liquida as rela¢bes espontaneas do mer-
cado e é, pelo seu conteido, centralizada e imperativa. Note-se
que, como anteriormente j4 observei, neste capitulo, ao tratar
de planejamento e socialismo, a inexisténcia do mercado como
mecanismo coordenador do processo econdémico — na medida
em que € adotado o principio da propriedade coletiva dos bens
de produgdio — implica, na expressio de Pribulda (ob. cit.,
pag. 28), a necessidade de se organizar a atividade econ6mica
a nivel nacional, segundo um plano projetado ao futuro, e de
se dirigir esta atividade, de maneira consciente, no interesse
da elevag¢do do bem-estar de toda a comunidade.
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Freqiicniemente se afirma a existéncia de um
compromelimento dos ideais de liberdade pela alivi-
dade de planejamento, Na maior parie das vezes, no
entanto, a questao ¢ disculida a partir de premissas
equivocas, sendo possivel considerar que o planeja-
mento, como modo de a¢iio racional, nito carrega em
si nenhum atributo que o incompalibilize com o pleno
exercicio da liberdade. As obscrvacoes criticas na-
qucle sentido desenvolvidas siio eslruluradas a partir
de uma visiio liberalista do processo social, niio ati-
nando os que a formulam que niio scria absurda a
concepeito de um sistema de laissez-faire, hasecado num
alto grau de liberdade individual, em que o setor pu-
blico, justamente para preserva-la, plancjasse cuidado-
samente o seu programa de agiio, de modo que ndo
perturbasse o funcionamento do mercado livre ¢ nem
seus alos contradissessem, em outros sentidos, os prin-
cipios liberais 16,

A considerac¢iio pura ¢ simples, no entanto, de que
a reacio ao plancjamento ¢ motivada por razoes de
cunho liberal pode levar &4 afirmaciio da neutralidade
do plancjamento.

—>16. A ncutralidade do planejamento, para alguns
autores, ¢ questiio indiscutivel. Anlonio Delfim Nelto
insiste em que “o plancjamento ¢ uma simples téc-
nica de administrar recursos e que, em si mesmo, ¢
neutro: ele pode ser ulilizado para fortalecer a eco-
nomia de mercado ou para substitui-la; pode ser res-
trito s areas tradicionais da atividade governamental
ou pode amplia-la; pode ser ulilizado em objetivos
sociais dignos ou para beneficiar uma classe em de-

46. A propésito, afirma Pedro Muifioz Amato (ob. cit,
pig. 14) que “um sistema de laissez-faire baseado num alto
grau de liberdade individual supbe que o governo, limitando-se
a0 minimo indispensdvel de controle sobre as atividades pri-
vadas, planeje cuidadosamente seu programa, de modo que nao
perturbe o funcionamento do mercado livre, nem seus atos
coptr?digam em outros sentidos a filosofia fundamental que o
orienta”.
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[

trimento de outra” %7, Para Pedro Muioz Amato, “a
fung¢io de formular sistematicamente os programas de
governo nio se identifica necessariamente com nenhum
tipo particular de ideologia politica, nem com deter-
minadas formas ¢ graus de controle social” 5.

Com ecfeito, enquanto se considere simplesmente
que os objetivos do planejamento ni » siio definidos
dentro de sua propria esfera de acdo, mas dentro do
poder politico *%, ¢ decorrente a conclusiio de que seria
ele um instrumento neutro. Nio obstante, a questio nio
pode ser assim tio singelamente ponderada.

Ainda que o planejamento ccondémico scja um
modo de acdo, deixa de ser neutro no momento em
que ¢ dinamizado a servico de determinados objetivos.|
»Como a escolha de Ob]CthOS envolve sempre uma de-"
cisdio entre alternativas, implicando a adociio de valo-
res, o processo de planejamento, necessariamente, assi-
milara os valores em func¢io dos quais foi o seu uso
requerido. Nofe-se que o planejamento envolve um
processo mental e a sua caracleristica fundamental
estd em que este processo se desenvolve com base cm’
dados coletados sistematicamente, através de técnicas
altamente complexas e sofisticadas, tais como a ccono-
melria, a cstatislica, a psicossociometria, ecte, De toda
sorte, ¢ o agente plancjador que, entre as alternativas
possiveis, delimita o campo da pesquisa a desenvolver,
scus limites e objetivos. Logico, no entanto, que as
alternativas ¢ solucées que ndo guardem coeréncia
com a escala de valores aceilas pela sociedade em um
determinado momento nio sejam levadas em consi-
deragiio, visto que os agentes que elaboram o planc-

47. Planejamento para o0 Desenvolvimento Econbémico,
Livraria Pioneira Editora, S. Paulo, 1966, pdg. 13.

48. Ob. cit,, pdg. 11.

49. Antonio Delfim Netto, ob. cit., pdg. 13. A afirmacio da
neutralidade do planejamento carrega um certo fascinio, visto
aque, atribuindo-se um cardter de forte cientificismo a ele, os
seus autcores aparecem perante a sociedade isentos de respon-
sabilidade, com relagio aos seus resultados: o planejamento
€ cientifico, € inevitdvel, é neutro; nio existem culpados pelos
seus resultados é uma quase fatalidade.
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jamento estio impregnados de ideologia. Aceita a
nocio de que o planejamento envolve um processo
mental, condicionado por determinados valores, con-
cluiremos agregar-se a cle um contetido ideoldégico. No
ﬂue se refere ao planejamento econémico, ha valores
sociais, politicos e econdmicos que condicionam a cria-
tividade do planejador, valores que, como visto linhas
acima, sfio inerentes 4 ideologia do mercado.

A neulralidade do planejamento, assim, inexiste,
mesmo porque o ato de conferir funcionalidade ao
comportamento do processo econdémico esta arquitetado
desde um quadro referencial que tem como objetivo a
manuten¢io do sistema capitalista. O_que define um |
pressuposto de ndo necutralidade no plane;amcnlo é
justamente o compromisso prévio de preservagdo do
mercado, instituicio fundamental do sistema.

r

L 17. Ndo obstante ndo seja correta a afirmacio da
neutralidade do planejamento econémico, ainda que
seja ele desenvolvido a partir de um prévio compro-
misso com a preservacio do mercado, emhora exte-
riorize a perscguicio ao ideal de eficiéncia — o que
torna mais incisiva a atuacdo do setor publico sobre
0 processo econdmico — ¢ incorreta a afirmacio de
que seria cle incompativel com a liberdade.

Nio ¢ exato, inicialmente, que a busca a um ideal
de eficiéncia, racionalmente perseguido, Importe, ne-
cessariamente, em exacerbacio da atuacio interven-
cionista do setor publico; pelo contrario, o exame sério
e racional da situac¢iio econdmica, como afirma Jean
de Soto %%, pode liberar o mercado de um certo ni-
mero de intervencdes tornadas inuteis ou desvantajo-
sas e pode encaminhar a supressiio de medidas devidas
A recessdo ou a inflagio, (que sobrevivem as razdes que
as motivaram. De outra parte, a racionalidade nido
¢ um mal em si, servindo também como instrumento

50. Grands Services Publics et Entreprises Nationales,
Editions Montchrestien, Paris, 1971, pag. 200.
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de proteciao da liberdade 3, na medida em que nao
desconsidere a primazia dos inleresses humanos *2.
Cuide-se apenas, nesie ponto, de enfatizar a nccessi-
dade de preservacgio de tais interesses, o que sera
logrado na medida em que se penetre o plancjamento
do espirtto ético do Direilo 33. Ndo ¢ verdade também,
por oulro lado, que a superagio do eslilo liberal
implique, necessariamente, a rejei¢ciio, ecm polilica, de
conquistas liberais, visto como, segundo afirma Orlan-
do Gomes 34, Eslado inlerventivo ndo significa Eslado
totalitario.

Por certo que ha incoeréncia enlre os principios
do laissez-fuire e o plancjamento cconomico moderna-
mente desenvolvido nos paises capitalistas. Iisla incom-
patibilidade, no entanto, apenas se manifesta na me-
dida em que tais principios scjam tomados como ideais
¢ s¢ abomine toda e qualquer forma de controle social.

51. Segundo Car! Landauer (Teoria de la Planificacion Eco-
némica, trad. de Javier Mdrquez, Fondo de Cultura Econdmica,
México, 1945, pdg. 224), “tudo o que salvaguarda a racionali-
dade protege também nossa liberdade para determinar os ob-
jetivos da producgdo. Na esfera politica falamos de governo das
leis, para distingui-lo do governo dos homens, como uma ga-
rantia de liberdade”.

52. Segundo Dalmo de Abreu Dallari (O Futuro do Estado,
cit.,, pdgs. 184/5), “existe, na realidade, uma tendéncia & racio-
nalizacdo, geralmente reconhecida, mas que nio deve ser con-
fundida com a aspiracdo a uma tecnocracia, pois esta jamais
concede primazia aos interesses humanos. E ¢s adeptos do Es-
tado do Bem-Estar, mesmo quando limitados ao bem-estar
material, jamais admitem a racionalizacio como fim em si”.

53. Como jd anteriormente referi, afirma Dalmo de Abreu
Dallari (O Renascer do Direito, cit., pdg. 55): “Al esta o papel
fundamental dos juristas na era da tecnologia: corrigir as dis-
torgdes da mentalidade cientifica, que s6 compreende nimeros
e nio percebe que os homens nio sio meros valores quanti-
tativos. A compreensio, a preservacdo e a eficaz aplicagio dos
preceitos juridicos é a unica via para assegurar a continuidade
do processo tecnolégico e o unico meio de garantir que as con-
quistas da técnica visem ao bem da humanidade e contribuam
para facilitar aos homens 0 acesso a uma ordem social justa”.

54. “Procedimento Juridico do Estado Intervencionista”,
in Revista da Procuradoria Geral do Estado de Sdo Paulo, n. 17,
dez. 1975, pag. 22.
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¢ necessario ndo esquecer que foram as medidas de
intervencio do sctor publico sobre o processo econo-
mico que permitiram a conservacio do principio da
liberdade de iniciativa ¢ que as correcdes operadas no
mercado ¢ que possibilitaram a sua subsisténcia como
instituicdo. Essas medidas ¢ corre¢des funcionaram
também como salvaguarda da liberdade. Tomando
das expressdes de Mannheim %5, a regulamentacio do
trafego nfio evita, mas facilita o transito ordenado dos
veiculos; o controle publico pdée fim ao constante
choque de interferéncias que acabariam paralisando-sc
mutuamente.

Ademais, ¢ necessario considerar que, moderna-
mente, a nogio de liberdade tem um sentido diverso
daquele que outrora lhe era atribuido, segundo uma
visiio rigorosamente individualista. A liberdade, lal
qual hoje a concebemus. lem o scu conceito elaborado
desde uma visio social 3% ¢ apenas sc¢ realiza — na
expressiio de Carl Landauer®” — na medida em que

55. Liberdade, Poder e Planificagdo Democrdtica, trad. de
Miguel Maillet, Ed. Mestre Jou, S. Paulo, 1972, pdg. 157.

56. Como doutrina Dalmo de Abreu Dallari (O Renascer
do Direito, cit., pdgs. 61 e 62/63), concebia-se-a, no século XVIII,
segundo uma visdo rigorosamente individualista, estando ex-
pressa no conceito de quc a liberdade de cada homem terminava
onde comecasse a de outro; hoje, a liberdade é concebida se-
gundo uma visdo social ¢ “o0 que se pretende é a liberdade do
‘homem social’, integrado num meio social e convivendo com
outros homens igualmente livres. Dessa forma, €é improprio
afirmar que a liberdade de cada um termina onde comec¢a a
de outrem, pois hda um entrelagcamento necessdirio, havendo uma
liberdade em comunh&o”.

57. A respeifo, afirma ainda Landauer (ob. cit., pdg. 216):
“E evidente que se a subsisténcia de um homem estd em cons-
tante perigo, diminui muito a sua felicidade; e nao vale a pena
chamar-lhe cidadfdo livre, quaisquer que sejam seus direitos
politicos, se as suas oportunidades de trabalho sdo escassas e
tem que contar com a boa vontade de seu patrao para alimen-
{ar seus filhos amanha e pagar o aluguel de sua casa na préxima
semana, Tampouco sio mais brilhantes as perspectivas de fe-
licidade nem mais real sua liberdade se estd perfeitamente
seguro em sua ocupagio mas nio sabe se na préxima noite
serd arrostado em sua casa e assassinado ou arrojado a um
campo de concentracdo” (pdg. 216).
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dependa da organizagdo social, quando se obtenha a
combinagio entre um alto grau de seguranga econo-
mica para o individuo com o maximo de garantias
de liberdade pessoal. E imprescindivel, assim, que o
Lstado a todos asscgure a possibilidade de serem
livres 33, ou scja, de condi¢des minimas de subsisten-
cia ¢ de igualdade de oportunidades economicas. A
liberdade dos modernos, como anteriormente ja afir-
mei, transcrevendo Friedmann, ¢ uma liberdade que
constroi, que ndo deve conduzir a degradagao, a vida
dos bairros miseraveis, a indigéncia da maioria por
contrastie com a riqueza e o poder de muitos. Para
gque possa cla existir, no entanto, deve necessariamente
ser objeto de certos controles por parte do setor pu-
blico. Dai a conclusio que se pode expressar na
sintese de Washington Peluso Albino de Souza?3¥: *ao
se falar em liberdade, refere-se hoje, a uma liberdade
abstrala, admitida no Liberalismo, e a uma liberdade
real que se procura garantir a todo transe na atualida-
de. As decorréncias deste modo de trata-la se vao

58. Cf., Dalmo de Abreu Dallari (O Renascer do Direito,
cit., pdg. 63). A propdsito, afirma Arnoldo Wald (“O Advogado
e a Sociedade Industrial”, in RT 404/437): “O desenvolvimento
econdmico tem, por sua vez, importantes repercussdoes na es-
tabilidade politica, pois aumento da produtividade permite o
melhor e mais riapido atendimento das reivindicagdes sociais.
Ao mesmo tempo, a liberdade vai tendo novas dimensoes, pas-
sando a abranger, nao apenas garantias formais, mas proje-
tando-se no campo da capacidade, a fim de garantir uma vida
digna a todos os cidadaos. A liberdade real significa tanto a
possibilidade de participar da vida politica, como a capacidade
de gozar os direitos de natureza econdmica e social, que tém
sido garantidos pela nossa Constituicdo. A 1gualdade politica
nao significa, evidentemente, a igualdade economica mas deve
poder garantir a existéncia de instituigdes cue assegurem a
igualdade de oportunidades para todos na sua luta pela feli-
cidade”.

59. Ob. cit., vol. 2, pags. 248/9. Afirma ainda o0 mesmo autor
(ob. cit., vol. 2, pdgs. 262/3): “E verdade que o Planejamento,
de modo geral, importa numa imposi¢do mais ou menos enér-
gica de obrigacdes que sao dadas como ferindo a liberdade.
Enquanto isso, por outro lado, oferece uma série de garantias,
como a do emprego, a do ganho e outras, que significam o
sentido real de liberdade de que o homem efetivamente des-
fruta”.
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definindo nas experiéncias e nas realizacées da socie-
dade moderna. Nesse sentido o planejamenlto se apre-
senta como [écnica posta a servico do ideal de asse-
gurar a liberdade real do homem deste fim de século.
Por ai se vé como justamente o argumento contrario
ao Planejamento, no inicio, transformou-se no mo-
tivo fundamenlal de sua adog¢io”.

De resto, retomando aqui nociio anteriormente fir-
mada, referente a caracterizacio do planejamento
como m¢cétodo racional de infervenciio, ¢ conseqiiente
a conclusiio de que aqueles controles — atos de inter-
venedao — e nito o modo do seu exercicio — as (¢éenicas
de planejamento — é (ue impactam sobre a liberdade,
nio porém para suprimi-la, mas sim para supri-la.

—18. A discussio a proposito da compatll)lhdadc
cnlre > planejamento ¢ liberdade suscita a consider acgilo
de outra queslio, concernente ao tema plancjamento ¢
democracia.

O problema se equaciona desde a observagio de
que a atividade de planejamento ¢ desenvolvida por
técnicos, sem participagio comunitaria ativa, nem
mesmo via Poder Legislalivo. Ndo poderia, neslas
condicdes, ser entendido como democratico um planeja-
mento elaborado, exccutado e imposto por tecnocra-
tas. A auséncia de participacio do Poder Legislatlivo
nesta elaboracio, assim, definiria o seu carater nio
democritico. Dai a postulagao de afirmacées segundo
as quais_o_verdadeiro planejamento democrilico su-
poria uma  parlicipacio efetiva da comunidade na
lomada de decisées que consubslancia, que deveria
s¢r objeto de ampla discussito pela opiniio pablica 0,

'Tal argumento, no entanto, ndo parece subsistente,
visto que, se o admitissemos, raziio nao haveria pars
que também ndo entendéssemos imprescindivel a ma-
nifestacio da opinido publica a respeito de lodas as
matérias que dissessem respeito ao interesse comum.

60. Cf. Manzanedo, Hernando y Gomes Reino, ob. cit,,
pdg. 68.
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Ademais, a natural complexidade das decisées relativas
ao processo de planejamento e a especializagdo de co-
nhecimentos que se exige para que possam elas ser
racionalmente tomadas tornam inteiramente inexeqiii-
vel a proposicio que nele se cncerra 81,

Niao ¢ correta, por outro lado, a afirmaciio de que
o planejamento consubstanciaria uma forma antide-
mocratica de controle social ¢2. Pelo contrario, na pre-
existéncia de um plano a ser cumprido, podera a co-
munidade nele encontrar um termo de relaciio para
a apuraciio dos desvios antidemocraticos que porven-
tura venha o selor publico a consumar — o que se
tornaria mais dificil na inexisténcia daqucle ponto de
referéncia %3,

De toda sorte, é cerlo que, implicando o processo
de planejamento a tomada de decisGes politicas, deve
ser objelo de controles democraticos e a participacio

mais ativa da comunidade na sua elaboracio — via
Poder Legislativo — e execucdio niio pode ser negada

61. Alfredo Gallego Anabitarte (“Plan y Presupuesto como
Problema Juridico en Espaiia”, in Planificacién I, ed. por Joseph
Kaiser, Gaspar Arifio Ortiz e Alfredo Gallego Anabitarte, Ins-
tituto de Estudios Administrativos, Madrid, 1974, pag. 157)
afirma sua convicgdo quanto ao fato de que ndo seria funcgio
do Legislativo discutir planos, modificando os projetos elabo-
rados pelo Executivo, mesmo porque o0s seus membros nio
estdo capacitados técnica e materialmente para abordar os com-
plicados projetos (sic) de que ndo pode prescindir o Estado
moderno.

62. Lembra Dalmo de Abreu Dallari (O Futuro do Estado,
cit, pdg. 186) que os adeptos do Estado do Bem-Estar enten-
dem que o seu instrumento de ag¢do racional é o planejamento,
que coordena a vida social, estimula ou protege determinados
comportamentos e desencoraja outros, mas preservando o ca-
rater democrdatico do Estado.

63. Defendendo a tese de que advém seguranca econémica
do planejamento e esclarecendo crer na perfeita compatibili-
dade entre ele e a democracia, afirma Carl Landauer (ob. cit.,
pag. 227): “A democracia sé pode ser um sistema sio se os
acontecimentos econdmicos podem ser previstos em muito
maijor escala do que hoje em dia, e isto s6 pode lograr-se
através de um sistema de planejamento”.
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como objelivo a ser perseguido %, Cumpre aqui obser-
var, todavia, que as reformas a empreender a fim
de que tal objetivo possa ser alcan¢ado respeitam
mais diretamente as estruturas do sistema democratico
do que a um dos seus instrumentos, o planejamento.

E necessario compreender que o planejamento
cconémico ¢ um modo de agiio do setor publico, sem
o que o problema sera equivocadamente equacionado.
A aplicac¢iio desse método reclama a adociio de estru-
turas administralivas novas, ao lado da atribuicio,
ao sctor publico, de amplos poderes de imediata atua-
¢iio, através de atos do Poder Executivo, sobre o com-
portamento do processo econdmico. A sua adog¢do
impde a continua promocio de medidas corretivas do
processo desenvolvido, o que, por sua vez torna
imprescindivel a pronta possibilidade de atualizagiio
dos suportes ¢ das estruturas juridicas que permilem
¢ normatizam a atua¢io do setor publico 5,

Desta sorte, o sistema democratico deve ser su-
ficicntemente eficaz para permitir que a adogio de
novas estruturas administrativas e de tomada de deci-
sdes politicas nilo sacrifique a democracia. Se o inter-
vencionismo forgou a centralizagdio das decisdes e o
planejamento tornou mais incisivos os seus ecfeitos ¢
imprescindivel que o sistema se amolde a essas rea-
lidades para tornar vidavel a democracia possivel 6,

64. Analisando a participagdo dos economistas no pro-
cesso de tomada de decisfes quanto a matéria econdmica e
sua ascendéncia sobre os legisladores, Le Calonnec (ob. cit.,
pags. 39/41) clama pela necessidade de intervengdo do Legis-
lativo quanto ao plano, desde o prinecipio de sua elaboragio,
a fim de que nio tenha o sentido de mera formalidade a sua
posterior aprovacio e possam, em respeito aos principios de-
mocriticos, efetivamente os legisladores cumprir 0o seu papel
de responsdveis pelas escolhas e opg¢bes nacionais. Isso im-
plicard, no entanto -— admite — tarefa de reformulagdo das
estruturas politicas e do processo de planejamento.

65. V. Eros Roberto Grau, RegiGes Metropolitanas —
Regime Juridico, cit., pag. 195.

66. A propdsito, afirma Manoel Gongalves Ferreira Filho
(A Democracia Possivel, Edi¢do Saraiva, S. Paulo, 1972, pdg.
43): “O planejamento, os grandes empreendimentos, a acumu-
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—-19. A caraclerizacio do plancjamenio economico
como mélodo de agdo nos permite, por outro lado,
examinar com maior incisividade o problema que se
coloca a partir da abordagem do tema plancjamento
¢ federacao, qual seja, o da coexisténcia entre a acdo
publica planejada e a estrutura do estado federal.
Enquanto nido se tenha presenie a distingdo que existe
enlre planejamento ¢ intervengiio corre-se o risco de
afirmar, singelamente, que a concentragiio do poder
de decisio politica, ao nivel federal, decorrente da
busca de racionalizagiio global da ac¢do publica no ter-
ritério nacional, conflita com os principios definidores
das autonomias regionais ¢ locais, consagradores da
solucao federalista. Discute-se até que ponto ¢é possivel
conciliar as necessidades da centralizagiio das decisGes
¢ da racional aloca¢io de recursos escassos com a
caracteristica fundamental do federalismo, relativa a
descentralizacido das decisdes politicas 87, Na expressiio
correnle, o conflito estaria armado entre, de um lado
o processo de plancjamento — que pressupde centra-
lizagio de decisées ¢ de controle — ¢, de outro, a
estrutura — descentralizada por defini¢cio — do mo-
delo federativo.

Parece ser de falo indiscutivel, ao primeiro exame,

a realidade do conflito entre o modelo do federalismo
ortodoxo e os métodos centralizadores de tomada de
decisdes, ja que se manifesta marcante incompatibi-
lidade entre o federalismo dualista e o processo de pla-
nejamento.

1 necessario observar, no entanto, como afirma
Scabra Fagundes, que “o poder politico, qualquer que
seja a sua origem ou modalidade de exercicio, tende
sempre, ainda que com intensidade varidvel, para o
fortalecimento da autoridade central” e que “o Esla-

lacdo de capital que o Estado, empenhado no desenvolvimento
econdmico, tem a realizar, impdem a moderniza¢io de sua ma-
quina institucional e administrativa”.

67. Aladr Caffé Alves, “Planejamento e Federacio — Algu-
mas Reflexdes sobre seus Principios”, in Revista da Procuradoria
Geral do Estado de Sdo Paulo, vol. 6.2, jul. 1975, pags. 98/99.
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do federal ndo foge & vocagiio centralista do poder
politico” 8,

Assim, antes de tomarmos a afirmag¢io da exis-
téncia daquele conflito como absoluta, torna-se neces-
sorio examinar a sua prépria formula¢iio, consideran-
do-se, para esse fim, a tendéncia evolutiva do modelo
federativo e a exatidio da colocagiio do planejamento
como {ermo (ue aquele modelo se opde.

—> 20. O federalismo ¢ um produto do liberalismo,
compreendendo uma tentativa de coibi¢@o do uso extre-
mado do poder, mediante sua fragmentacio 8%, Ainda
que razdes especificas tenham definido a origem do
primeiro tipo de federacgio, estabelecido na Convenqao
de Filadélfia — a unido das treze coldnias americanas
respondia as necessidades de estabelecimento de um
processo de resisténcia comum as medidas opressivas
do governo inglés, passando as suas manifestagdes,
que enquanto isoladamente tomadas nada representa-
vam, a ser objelo de maior expressiio peranic governos
estrangeiros *® — os fundamentos que o justificaram
sio oriundos da doulrina liberal. Dai por que o mo-
delo federalista americano de 1787 ¢ denominado de
“dualista”, vislo que se funda “na concepg¢iio de dois
campos de¢ poder, muluamente exclusivos, reciproca-
mente limilados, cujos governos se defrontam como
auloridades absolutamente iguais” 71, Dai a necessi-
dade de os Estados-mmembros, dotados de aufonomia,
participarem efelivamente do processo de tomada de
decisGes pelo governo central. Essa participaciio pas-
sava a ser garantida através da agiio do Senado e o
processo participatorio de tomada de decisées tornava
indispensavel a eleiciio, como postulado fundamental,
do principio da legalidade. Através de sua contempla-

68. “Novas Perspectivas do Federalismo Brasileiro”, in
RDP, vol. 10, péag. 1.

69. Manoel Gongalves Ferreira Filho, ob. cit., pdg. 111.

70. Alfredo Buzaid, “O Estado Federal Brasileiro”, in Ar-
quivos do Ministério da Justica, n. 117, mar. 1971, pdg. 2.

71. Alfredo Buzaid, ob. cit., pig. 4.

A
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¢io, os Estados-membros, via atividades funcionais do
Senado, participavam garantidamente da formulagiio
de tais decisbes, que se caracterizavam como decisdes
parlicipatérias via legislativa 2,

+No caso brasileiro, ainda que a federaciio tenha
nascido de um movimento_centrifugo — diverso daque-
le definido na origem da federacio americana, de agiio
cenlripeta — adotou-se, em 1889, modelo federativo
em fun¢do do qual as provincias eram “reunidas pelo
laco da federac¢ido”, constituindo os Eslados Unidos do
Brasil 3, Foi um modelo de federalismo dualista, cal-
cado no modelo norte-americano 7, o que entio no
Brasil se instalou, de acordo com o qual a atuaciio do
poder central deveria ser meramente supletiva. Salvo
a possibilidade, definida no art. 6.° da Constituiciio
de 1891 — de a Unifdo inlervir nos Estados para re-
pelir invasio estrangeira ou de um Estado em outro,
para man(er a forma republicana federativa, para res-
fabelecer a ordem e a trangiiilidade nos Estados, a
requisicio dos respeclivos governos, e para assegurar
a execuciio das leis ¢ sentencas federais — pratica-
mente inexistente era a possibilidade de atuac¢iio do
governo federal relativamente as politicas estaduais.
Analisando o art. 5.° da Constituicio de 1891, Alfredo
Buzaid * salienta que a falta de cooperacio entre
Estados ¢ Unidio era tio nitida que aquela sé podia
legitimamente lhes prestar socorro se lho demandas-
sem os Estados atingidos por calamidade publica.
Ainda que, em movimento centrifugo, da Unido ti-

72. Cf. Anna Maria Brasileiro, O Federalismo Cooperativo,
trabalho apresentado ao Simpdsio sobre as Relacdes Intergo-
vernamentais, promovido pelo Instituto Brasileiro de Adminis-
tragdo Municipal-IBAM, sob o patrocinio da Secretaria de Arti-
culacdo com os Estados e Municipios — SAREM, do Ministério
do Planejamento e Coordenacio Geral, em agosto de 1973, ed.
mimeografada, pag. 3.

73. Cf. art. 2.° do Decreto n. 1, de 15.11.1889.

74. Paulo Bonavides, “O Planejamento e os Organismos
Regionais como Preparacdo a um Federalismo das Regifes”. in
Revista de Informagao Legislativa, Senado Federal, n. 31, pig. 54.

75. Ob. cit.,, pdg. 2.
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véssemos partido para a constitui¢io dos Estados-mem-
bros, consagrava a nossa Constituicio tese mais pro-
xima da defendida por Campos Sales, que pregava a
chamada doutrina “ultrafederalista®, de acordo com
a qual os Estados-membros eram cntes soberanos 76,

—+ 21. Essa colocacio, ultrafederalista, no entanto,
bem assim a do federalismo dualista, sé tinha condi-
¢oes de sobrevivéncia no regime liberal. Se admitirmos
que irés fatores fundamentais induzem, no estado fe-
deral contemporaneo, acentuada tendéncia a centrali-
za¢io — o panorama econdmico, no plano da compe-
ticdo internacional, a exigir unidade de a¢io governa-
mental que, convertendo a economia nacional de cada
pais em um todo harménico, permita protegé-la dian-
te das economias nacionais de outros paises; a atri-
buicdo ao poder publico, em conseqiiéncia de fatores
sociais, de¢ amplas tarefas nos campos previdenciario,
da saude e da educaciio, demandando recursos finan-
ceiros de vullio ¢ planejamento nacional no aplica-
-los; a problematica da seguran¢a nacional, sugerindo
unidade de critérios e de coordenagiio para a preser-
vagiio da soberania ¢ mesmo da trangiiilidade interna,
no mundo abalado pela Segunda Guerra Mundial e
premido, ainda hoje, pelo clima de guerra fria e

por lutas armadas em diversas areas ™ — verifica-<

remos que, ao lado de outras causas, de ordem poli-
tica, a necessidade de aciio intervencionista do poder
publico sobre o processo econdmico ja no comego do
século denunciava a inadaptacio do federalismo dua-
lista 4 realidade nacional.

A essa época, o papel dos Estados-membros ¢ pri-
mordial na formulagiio de suas proprias politicas, sen-
do estas algumas vezes desempenhadas em razio do
interesse da politica econdmica nacional. Sdo os Esta-
dos de Sio Paulo, Minas Gerais e Rio de Janeiro, entio,
que tomam a iniciativa de, lendo em vista a necessida-
de de se manterem os precos do café¢ no mercado inter-

76. Alfredo Buzaid, ob. cit., pdg. 7.
77. Cf. Seabra Fagundes, ob. cit., pdg. 8.

s
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nacional ¢ de limitar-se a sua produg¢iio interna, con-
sumar medidas indispensaveis a conservaciio da pro-
pria estrutura econdémica e financeira do Pais, firman-
do, em 26.2.1906, o Convénio de Taubaté. O mecanismo
instalado sobre a economia cafeeira, de “valorizacio™,
cencontra sua origem no aludido Convénio e tanto essa
primeira valorizagio, como a que lhe seguiu, em 1917,
siio consumadas sem absolutamente nenhuma partici-
pagiio direta do Governo Federal, Apenas em 1921 uma
terceira valorizaciio ¢é realizada pelo Governo IFederal,
mediante a emissiio de quantias para compra de exce-
dentes da produciio cafeeira e o levantamento de cm-
préstimo externo,

As primeiras iniciativas do governo federal, em
termos de agiio intervencionisla sobre o processo socio-
-ccondmico, em rigor, consumarame-se por imposiciio do
processo de “economia de guerra”, pelo qual se passava
cm 1918, expressando-se em decretos que definiam a
competéncia da Unidlo para aquisicdio, requisiciio ¢ de-
sapropriaciio de génecros de primeira necessidade, fi-
xaciio de seus precos para venda no varcjo ¢ desa-
propriacio e requisicio da propriedade imovel e de
gqualquer oulro bem, enquanto perdurasse a situaciio
cconomica, excepcional, que atormentava os mercados
internacionais 8. Note-se, porém, que o Decreto n.

78. V. nota 17 deste capitulo, supra. Observe-se porém que,
como esclarecem Baer, Kerstenetzky e Villela (“As ModificacOes
no Papel do Estado na Economia Brasileira”, in Pesquisa e Pla-
nejamento Econémico, IPEA, vol. 3, dez. 1973, n. 4, pags. 885/6),
“no inicio do século XX o 6nus de garantir uma remuneracio
minima as ferrovias de propriedade estrangeira tornava-se cada
vez mais pesado para o Governo. Achou-se que tomar emprésti-
mos no exterior para comprar algumas ferrovias seria menos
oneroso para a economia. Assim, em 1901 o Governo brasileiro
negociou um grande empréstimo externo para nacionalizar al-
gumas ferrovias. Esse processo continuou com o correr dos anos.
Em 1929 quase a metade da rede ferrovidria estava em maos do
Governo e, na década de 50, essa proporgiio chegou a 94%. Assim,
o crescimento da propriedade do Governo nesse setor nao foi
devido ao confisco arbitrdrio da propriedade privada, mas con-
seqiiéncia da falta de lucratividade e do fato de que o governo
nao estava disposto a continuar garantindo a remuneracio do
capitai. Um fator adicional que levou a aumento do controle
estatal das ferrovias e, como serd visto a seguir, de outros ser-
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2.513-A, de 5.1.1912 estabelecia medidas destinadas
a facilitar ¢ desenvolver a cultura da seringueira, do
caucho, da manicoba e da mangabeira, bem assim
a colheita ¢ o beneficiamento, além de conceder auto-
rizaciio para a abertura de créditos.

A propria atuaciio do governo central em relagio
ao problema da ocorréncia periddica de secas do Nor-
deste era timidamenie exercida: ainda que o Decreto
Legislativo n. 7.719, de 21.10.1919, tivesse instituido a
Inspetoria Federal de Obras contra as Sccas, o De-
creto Legislativo n, 3.963, de 25 de dezembro do mes-
mo ano, que destinava dois por cento da receita
federal & aplicacdio em obras de irriga¢iio no Nordeste,
teve curla vigéneia, sendo logo apds, no mandato
presidencial seguinte, revogado.

J4 na Reforma Constitucional de 1926, todavia,
entre os dispositivos de tendéncia ceniralista entiio
incorporados ao texlo da Constituiciio de 1891, alguns
eslio esireitamente relacionados a razdes de polilica
ccondmica e de infervencionismo econdmico-social.
Assim ¢ ue, além de novas disposi¢des cujas razoes se
revestian de natureza eminentemente politica 79, o inci-
so IV, “in [ine”, do art. 6.° permitia a intervenciio do
Governo Federal para “reorganizar as financas do
Estado cuja incapacidade para a vida autonoma se de-
monstrar pela cessacdo de pagamentos de sua divida
fundada, por mais de dois anos”, e os itens 5.° e 28
do art. 34, respectivamente, conferiam competéncia pri-
vativa ao Congresso Nacional para “legislar sobre o
coméreio exlerior e interior, podendo autorizar as li-
mitacédes exigidas pelo bem piblico, e sobre o alfande-
gamento de portos e a criacdo ou supressdo de entre-
postos” ¢ para “legislar sobre o trabalho”.

vicos de utilidade piblica, foi o controle governamental das
tarifas. Ao fixar tarifas para os servigos de utilidade piblica, o
Governo tinha que conciliar considerag¢des sobre as taxas de ren-
dimento que seriam adequadas para o investidor privado, com a
preocupagiao de cobrar tarifas que seriam consideradas social-
mente justas para os usudrios”

79. Art. 6°, I1, v.g.
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—t 22. A Constituicio de 1934, no entanto, opera
fundamental transformacio no federalismo brasileiro,
ensaiando a primeira experiéncia de federalismo co-
operativo, com a ampliacio dos poderes da Unido, mas
sem destruicio da autonomia dos Estados $9,

Ainda que também razdes de ordem eminentemen-
te politica tenham imposto a centralizacio de novos
poderes nas mios da Uniio — a reaclio ao estadua-
lismo pré-1930, traduzido na presen¢a dominante de
alguns Estados no quadro politico nacional, com osten-
taciio, inclusive, de policias militares de efeito e equi-
pamento demasiado para suas missdes e o desvirtua-
mento do sistema representativo pela fraude organi-
zada, no processo de votagiio ¢ no reconhecimento de
poderes, clamando por uma soluciio de cunho nacional
— causas de ordem econdmica, definidas por motivacio
de natureza nitlidamente intervencionista, a indu-
ziam 31, Em rcalidade, como afirma Manoel Gongalves
Ferreira Filho 82, o triunfo da concepciio de federalis-
mo cooperativo “foi, em grande parte, preparado pelo
intervencionismo ccondémico exercido pelo Poder Cen-
tral”,

Na medida em que a Constituicio de 1931 consagra
a ampliacdo das competéncias da Unido, no que tange
a sua atuagdo em termos de intervencionismo eco-
nomico 33, rompe-se a estrutura de separacio total

80. V. Buzaid, ob. cit. pags. 10/11.

81. Cf. Seabra Fagundes, ob. cit.,, pags. 9/10.

82. Ob. cit., pag. 115

83. O ano de 1934 marca também a pridtica de uma nova
experiéncia em matéria de controle de precos, definida no De-
creto n. 24.643, de 10 de julho, seis dias anterior & Constituicio
que entdo surgia, esta de 16 de julho. Como observam Baer,
Kerstenetzky e Villela (ob. cit., pdg. 888), “um dos primeiros
exemplos de controle de pregcos (em contraste com os esquemas
de sustentacdo de precos) no Brasil comegou em 1934 com a
promulgacdo do Cddigo de Aguas, que conferiu ao Governo o
poder de fixar tarifas de eletricidade. Elas eram fixadas de modo
a permitir uma rentabilidade méxima de 10% sobre o cupital
investido. O fato de que para esse fim o capital era avaliado
com base no custo histérico, como serd visto mais adiante, levou
ao avanco gradual da intervencéio estatal, tanto nesse como em
outros setores de utilidade publica. A causa imediata desse con-
trole era o fato de que as tarifas haviam sido baseadas, parte
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entre poderes dos Estados ¢ do Governo Central, que,
no regime federalista de 1889, implicava ficasse ve-
dada a esle, ainda na expressio de Manoel Goncalves
Ferreira Filho 84, qualquer interferéncia “na esfera
privaltiva dos Estados, mesmo para espalda-los em suas
dificuldades, mesmo para assegurar o minimo de coor-
denaciio proprio a um empreendimento comum, que
¢ o progresso ¢ o bem-estar nacionais”.

Ensaia-se, assim, na Constitui¢io de 1934, a adocio
do modelo de federalismo cooperativo, cujo cerne esta
no “reconhecimenio de um papel de coordenaciio e
cooperaciio em favor da Unido que nio pode, é certo,
invadir as competéncias estaduais mas que tem o di-
reilo e até o dever de orienfar o seu exercicio, levando
em conta o interesse nacional” $5,

em valores ouro e parte em papel moeda a fim de que as
companhias estrangeiras se protegessem contra a depreciagio
cambial. Isso significava, no entanto, que freqiientemente as
tarifas de energia elétrica se elevavam cada més e, quando
ocorria uma depreciacdo forte, elas se elevavam a tais niveis
que reduziam o consumo de eletricidade, 0 que, por sua vez,
afetava adversamente a produc¢do. Foi, portanto, para proteger
a indistria e os consumidores que esse controle foi instituido.
Nos anos seguintes o aspecto do bem-estar na fixagcdo das ta-
rifas adquiriu uma importancia crescente”.

84. Obh. cit., pag. 115.

85. Cf. Manoel Gongalves Ferreira Filho, ob. cit., pdg. 115.
Determina a Constituicio de 1934 nitida amplia¢do no que tange
ao volume de competéncias federais, cabendo a Unidao a ela-
borac¢io de um plano sistemdtico e permanente de defesa contra
as secas, com a destinacio de quatro por cento da receita fe-
deral ao seu financiamento (art. 177), 0 que implica a institui-
¢do de regime de cooperacdo financeira; definem-se como de
sua competéncia a fixacdo do sistema monetdrio e a fiscali-
zacio das operagdes de banco, seguros e caixas econdmicas
(art. 5.°, XII e XIII), a legislaciio sobre riquezas do subsolo,
mineracio, metalurgia, dguas, energia hidroelétrica, florestas,
caca e pesca e sua exploragio (art. 5°, XIX, j), comércio ex-
terior e interestadual, instituicio de crédito, cdmbio e transfe-
réncia de valores para fora do pais, normas gerais sobre o tra-
balho, a producio e o consumo, inclusive o estabelecimento
de limitacoes exigidas pelo bem publico (art. 5°, XIX, i); a
sua responsabilidade atribui-se a definicio de diretrizes de edu-
cacio nacional (art. 5.0, XIV), bem assim a manutencio do
servico nacional de combate as grandes endemias (art. 140);
introduz a Constituicdo um capitulo sobre a Ordem Econdmica
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—L 23. A politica de intervencionismo econémico ¢
social de apds-guerra implicou se concentrassem nas
mios da Unido maiores poderes de decisio e compe-
téncias, nisso se cristalizando a integral substitui¢io
do modelo de federalismo dualista pelo de federalismo
de cooperacao 35,

e Social e dispde normas a respeito do exercicio, pela Unizo,
de monopdlios econémicos (art. 116), do fomento da economia
popular, do desenvolvimento do crédito e da progressiva na-
cionalizacio dos bancos de depdsito (art. 117), do regime das
minas e rigquezas do subsolo (arts. 118, 119 e pardgrafos), da
politica rural (art. 125), da propriedade jornalistica (art. 131),
da navegacgdo (art. 132) e do regime de concessdes (arts. 136,
137 e 142).

86. A anilise da Carta Constitucional de 1937 € irrelevante,
visto que institui ndo um tipo especial de federalismo, mas sim
uma estrutura de estado unitdario descentralizado. Durante o
periodo de sua vigéncia inlimeras agdes de intervencionismo
foram consumadas pelo governo central, entre elas podendo
ser mencionadas, no campo da intervencdo por absor¢do ou
participagdo: a Lei n. 420, de 10.4.1937, que autoriza o Poder
Executivo a assumir a responsabilidade pelo ativo e passivo
da Companhia de Navegacdo Lloyd Brasileiro, incorporando
todo o seu acervo ao patriménio da Unido; o Decreto-lei n.
1.186, de 3.4.1939, que cria o Instituto de Resseguros do Brasil;
0 Decreto-lei n. 2.147, de 25.4.1940, que dispde sobre a encam-
pacdo da Companhia Brasileira de Navega¢ao do Rio Amazo-
nas (The Amazon River Steam Navigation Company Limited
— 1911), anteriormente subvencionada pela Unido: o Decreto-
-lei n. 2.286, de 7.6.1940, que declara rescindido o contrato
celebrado com a Compagnie Générale des Chemins de Fer des
Etats Unis du Brésil, sem direito a qualquer indenizacio ou
restituicao; o Decretolei n. 3.002, de 30.1.1941, que autoriza
a constituigio da Companhia Siderurgica Nacional; o Decreto-
-lei n. 3.306, de 24.5.1941, que institui, como autarquia, a Es-
trada de Ferro Central do Brasil; a expropriacdo das agoes da
Companhia Vale do Rio Doce, pertencentes ao governo brita-
nico — conforme autorizacdo decorrente dos acordos de Was-
hington — medida a que, posteriormente, anos depois, seguiu-se
a compra das agdes da American Foreign Power e suas subsi-
didrias no Brasil, de acordo com autorizacao contida na Lei
n. 4.428, de 14.10.1964; o Decreto-lei n. 4.221, de 1.°.4.1942,
que concedeu a Unido exclusividade das operagdes finris de
compra e venda de borracha; o Decreto-lei n. 4.451, de 9.4.1942,
que criou o Banco de Crédito da Borracha, de cujo capital par-
ticipava com a parcela de quarenta por cento, em associagio
com o Governo Federal, a Rubber Reserve Company, banco esse
posteriormente transformado em Banco de Crédito da Amazé-
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A Constitui¢iio de 1946, em intimeras disposi¢oes 87
lanca miao da expressiio “plano”, ressaltando a necessi-
dade de racionalizaciio dos atos de intervenciio do go-
verno federal. As previsdes de aciio do governo federal
siio ampliadas, relativamente a hipotese de inundacées
e, regionalmente, ao desenvolvimento da Amazonia ¢
do Vale do Sio Francisco. Determina-se a vinculacio
de parcelas de receita ftributiria para aplicaciio em
tais programas. Estabelece-se a competéncia do Con-
gresso Nacional para tracar normas gerais de direito
financeiro ¢ relalivas & defesa ¢ prole¢io da satde.

Ainda na sua vigéncia implantam-se organismos
regionais 3% ¢ opera-se a Reforma Tributaria Nacional,
a qual se acopla um mecanismo de redistribuigiio de
receitas tributarias volitado & equaliza¢iio da renda a
nivel nacional.

A necessidade de inlegracio das politicas finan-
ceiras dos trés niveis de governo e a imprescindibili-
dade de conferir-se tratamento adequado ao problema
da seguranca nacional impdéem medidas, algumas ja
contempladas na Conslituiciio de 1946, oulras intro-
duzidas na dec 19678 ¢ na Emenda Conslitucional

nia, de acordo com o definido pela Lei n. 1.184, de 30.8.1950;
o Decreto-lei n. 5.684, de 20.6.1943, que autoriza a criacio da
Companhia Nacional de Alcalis; o Decretolei n. 5.893, de
19.10.1943, que dispde sobre a Caixa de Crédito Cooperativo,
posteriormente transformada em Banco Nacional de Crédito
Cooperativo, de acordo com o definido pela Lei n. 1.412, de
13.8.1951, Observe-se também, na €poca, a instituicio do C6-
digo de Minas, no Decreto-lei n. 1.985, de 29.1.1940.

87. Art. 5° X; art. 198; art. 29 do Ato das DisposicOes
Constitucionais Transitorias.

88. Superintendéncia do Plano de Valorizacio Econdmica
da Amazdnia, atual Superintendéncia do Desenvolvimento da
AmazlOnia (SUDAM); Comissdo do Vale do Sao Francisco, atual
Superintendéncia do Vale do Sao Francisco (SUVALE); Su-
perintendéncia do Plano de Valorizagao Econdémica da Fronteira
Sudoeste (SUDESUL); Superintendéncia do Desenvolvimento
da Regiao Centro-Oeste (SUDECO).

89. V.g., arts. 89; 8-0, VII, “hH” e ucn; 16, § 1’0' ub"; 10, V,
“c”; 89, XIII, 20, § 2° 24, IT, § 42
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n. 1/69, que encaminham a centralizagio definida de
poderes e competénecias nas maos da Unido.

-—=1 24. O federalismo, como vimos, é um produto do
liberalismo. A nogio de federalismo dualista implics
a necessidade de participagio dos Estados-membros no
processo de defini¢io da aluagio do setor publico,
sendo a ac¢fio do poder ceniral meramente supleliva.
Fora de duvida, pois, que ha marcante incompatibili-
dade entre a centralizaciio de poderes e competéncias
em mios da Unido e o modelo ortodoxo de federa-
lismo.

A observaciio de que a politica de intervencionis-
mo dilapidou as bases do federalismo dualista, no
entanto, niio deve levar & conclusdo da deterioracio
do federalismo. E extremamente feliz a consideracio
de Raul Machado Horta %: “E verdade que o aprofun-
damento da intervencio estatal na economia, na via
eficiente das medidas de carater nacional, suscita vm-
cinios catastroficos sobre o futuro do Estado Federa
A conjectura de Karl Lowenstein esta baseada na
incompatibilidade irredutivel entre a planificacio eco-
némica ¢ o federalismo. Robert Neumann também
conclui pela incompatibilidade entre o verdadeiro fe-
deralismo ¢ a economia integralmente planificada. A~
conduta intervencionista do Estado acarrctou, real-
mente, uma alleracfio na fisionomia do Estado Federal,
mas essa repercussiio, histdrica e polilicamente com-
provada, ndo deve conduzir ao juizo final do federa-
lismo. A formulac¢iio pessimista, além de pressupor
planifica¢do integral da economia, o ue limitaria a
area de validade da previsio aos Estados submetidos
ao sistema de diregﬁo total da economia, parte, geral-
mente, da identificacio entre federalismo ¢ liberalis-
mo econdmico. Se o federalismo e o liberalismo cami-
nharam juntos durante largo periodo, pois na époc:
liberal floresceu o federalismo dualista, a coincidéncia
de origem e a solidariedade posterior niio autorizam

90. “Tendéncias do Federalismo Brasileiro”, in RDP, vol. 9,
pags. 14/15.



NOGAO DE PLANEJAMENTO 59

a geminagiio organica, como se o liberalismo fosse ine-
rente ao federalismo, ¢ o declinio ou a parada de
uma das partes acarrelasse o exterminio da outra. O
federalismo prosseguiu, sem cometer apostasia, no
terreno constitucional que lhe é peculiar. A reparti¢do
de competéncias e a divisdo especial do poder poli-
tico serviram, no passado, aos fins do liberalismo e
fixaram nos textos constitucionais as preferéncias des-
sa concepc¢iio. Contemporancamenle, as solucdes do-
istado IFederal se ajustaram as exigéncias mais amplas
da alividade governamenlal, notoriamente distanciada
do liberalismo econdémico do século XIX”,

A crise do federalismo, pois, face a politica de
intervencionismo peculiar ao Estado Social, niio é do
proprio federalismo, mas da sua concepciio estatica,
pelrificada no tempo . Ha que ressaltar, como o
afirma Anlonio Roberto Sampaio Ddria 92, que “se
o federalismo devesse ter caraler estatico, antes fosse
espancado, pelos entraves que fatalmenle criaria, da
consciéncia juridica dos povos, A possibilidade de
contracdes ou clastério dos poderes locais, em con-
traponto aos federais, deve ser modernamente enca-
rada como uma das virtudes do federalismo, atento a
mutaveis influxos economicos, politicos ou ideoldgicos,
a0 invés de se aprisionar numa formula rigida, milime-
tricamente aferida segundo a medida da aulonomia re-
ciproca que suas entidades componentes recebheram
quando de sua instituiciio original®,

A medida em que a politica de intervencionismo
passa a ser desenvolvida intensivamente, a nivel na-

91. Cf. Raul Machado Horta, ob. cit., pdg. 15.-

92. Discriminacio de Rendas Tributdrias, José Bushatsky,
Editor, S. Paulo, 1972, pdg. 151. Referindo-se & coordenacido do
processo econémico pela Uniiio, observa o mesmo autor (ob.
cit.,, pdg. 157): “Certo, tal coordenacio sob égide federal se faz
as expensas de relativa compressao das autonomias periféricas,
mas, como j4 frisamos, parece ser essa uma contingéncia do
momento histérico a que o federalismo se acomodou, mantida
a estrutura bdsica de sua concepc¢io original. A opcao € indu-
bitavelmente ardua do prisma politico e abre flancos a critica
facil da teoria federalista. Se a prioridade que se deu aos va-
lores econ6micos estava integralmente correta, s6 a perspectiva
histérica possibilitard resposta adequada.”
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cional, @ incompatibilidade apontada se manifesta %2,
Se, no cnlanto, observarmos que as instituigées po-
liticas ¢ juridicas se modificaram desde os albores do
liberalismo, renovando-se tambhém as estruturas do
federalismo, verificaremos que o conflito nio mais sc
manifesta, mas, pelo contrario, os modernos processos
e métodos de intervenciio oferecem ¢ induzem as
condigdes de reformulagiio ¢ revivificagiio de novos
modelos de federagiio, ensejando a sua compalibili-
zacio as realidades cconémicas ¢ sociais.

" Dai encontrar Paulo Bonavides %%, na efetividade
da aciio dos organismos regionais, o germe do federa-
lismo de regioes, a partir do qual a formacao de um

93. Cumpre observar, ademais, que, entre nds, muitas
vezes o problema tem sido considerado apenas sob um dos seus
aspectos- NO Brasil, a idéia de planejamento tem sido costu-
meiramente associada a atuac¢@o dos érgios de desenvolvimento
regional (V- Luiz Fernando Coelho Costa e Paulo Bonavides,
obs. cits), €ém razao da gravidade do problema das desigual-
dades regionais, Esta iiltima quest@o, no entanto, ndo desperta
exclusivamente a necessidade de considera¢do das técnicas de
plancjamento, envolvendo também, talvez com énfase mais pro-
nunciada, 8 consideracio da politica de distribui¢do de receitas
e atribui¢do de incentivos e estimulos pelo governo federal.
Trata-se, 35Sim, de um tema de intervencionismo a nivel regio-
nal, cuja importancia prescinde da circunstancia de ser a agdo
regional desenvolvida mediante técnicas de planejamento.

94. Ob. cit., pg. 73; afirma o autor, apés analisar a atua-
¢io dos organismos de planejamento regional: “De sorte que,
pelo quadro antecedente tem cabimento levantar-se a indaga-
g0 se 8 planificacdo regional em curso no Brasil serd o termo
das autonomias e o instrumento de sua morte, ou se, devida-
mente apreciada e empregada racionalmente do ponto de vista
politico, nao mgmﬁcapa menos o fim do que o comego da re-
oeneracdo do federalismo, vulnerado em sua velha estrutura
'Elualista, e demandando, com toda a urgéncia, a substituicdo
prospectiva por um modelo mais compativel com as transfor-
macoes dé estrutura interna no Pais”. Como esclarece Was.
hington Peluso Albino de Souza (“O Planejamento Regional no
Federalismo Brasileiro”, in Revista Brasileira de Estudos Po-
liticos, Vol 28, jan. 1970, pégs. 120/1), “o reconhecimento da
regiio D4 estrutura federalista nido se choca com a vresenca
autonoma do Estado-membro, mesmo quando ela venha a gozar
de autonomia propria. Justamente o receio em aceitar esta ver-
dade ¢ Que tem provocado grande parte das distorgdes do
sistema federativo”; dai a proposta, do mesmo autor (pig. 223),
de que © planejamento regional seja “tomado como comple-
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quarto nivel de governo se desenha como a tnica
saida para o desenlace eventual da crise existente na
estrutura federativa do Brasil.

Desta realidade extrai Alfredo Buzaid % a con-
clusdo de que ¢ irreversivel a tendéncia ao intervencio-
nismo e ue apenas a Unifio é capaz de {er visiio global
das necessidades do pais ¢ de fazer previsio segura
dos recursos a serem aplicados a sua satisfaciio; a par-
tir da ativaciio de lais poderes e compeiéncias passa a
Unidio a encarar a na¢io em sua unidade e ndo como
simples soma de partes distintas, dai surgindo, na per-
scguiciio ao objetivo que se concenira no Plano de
Iniegra¢io Nacional, um novo modelo de federalismo,
o federalismo de integracdo.

Exalo, pois, que niio é o planejamento, em si, que
conflita com o federalismo — na sua concepciio dua-
lista — mas sim a politica de intervencionismo, que
mediante a sua aplicagiio se dinamiza. O planejamen-
to, enquanto método de intervencio, apenas torna mais
incisivos os elcitos dessa politica ue, necessariamen-
te, em fun¢do das realidades consideradas, haveria de
ser ceniralizadamente dinamizada %.

mento do préprio sistema fecderalista”. Ao lado dos organismos
regionais interestaduais, tipo SUDENE e SUDAM, aparecem as
Regides DMetropolitanas, organismos intra-estaduais, também
como pontos de nartida da escalada para o federalismo de re-
gides (V. Eros Roberto Grau, Regides Metropolitanas — Regime
Juridico, cit., pdg. 124). Tratando da questdo da divis@o de vode-
res nos Estados Federativos face a responsabilidade pela poli-
tica econOmica, que nos Estados Unitdrios é assumida, em todas
as suas dimensdes, por um Unico poder soberano, Roger Dehem
(ob. cit.,, pdg. 136), a partir da consideracio de que os dados
fundamentais da politica econdmica nos Estados Federativos
estio na multiplicidade de poderes puiblicos e diversidade dos
fatores materiais e das condicGes sociolégicas, define o proble-
ma a enfrentar ndo em tfermos de crise do federalismo, mas
sim na indagacfio a propdsito de como tirar o melhor partido
da constituicio e das instituicdes existentes ou de como elabo-
rar uma nova constituicao federalista e criar instituicdes 6timas
face aquelas realidades.

95. Ob. cit, pdag. 20.

96. Note-se, alids, que, como esclarece Bettelheim (Cdlculo
Econémico e Formas de Propriedade, trad. de Antonio Alves
Martins, Publicagio Dom Quixote, Lisboa, 1972, pdg. 167), a
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/’5 25. Procurei demonstrar que nio se confundem o
éanejamento pralicado no socialismo — antitese do
mercado — com o planejamento que se exerce no ca-
pitalismo; que o planejamento praticado nas econo-
mias de mercado consubstancia um método de inter-
vencionismo econdmico e social e niio conflita, por
si s6, com liberdade, democracia e federagdio. Anotei
que siio caracteristicas do planejamento, enquanto
objeto de nossa observacio, tal como exercitado nas
economias de mercado, a aplicacio de técnicas de
previsio e a pressuposicio de acllo coordenada dos
varios orgios e servicos do setor publico, na busca
da realizacdo de fins previamente determinados, bem
assilm a predisposicio dos meios adequados ao alcance
de tais fins,

Refere-o Myrdal como o conjunlo de “lenlativas
conscientes feitas pelo governo de um pais — geral-
mente com a participaciio de outros drgios coletivos
— para coordenar as politicas puiblicas mais racional-
mente, a fim de atingir mais completa e rapidamente
os fins desejados para desenvolvimento futuro, deter-
minados pelo processo politico em evolugio” 97,

Singelamente, mas com precisio absoluta, concei-
tua-o Kaiser como uma forma de acdo racional diri-
gida a um fim %,

Consubstanciando uma atividade-meio, o plane-
jamento nao se identifica como uma modalidade ou

coordenacdo inerente ao processo de planejamento nio estd
ligada necessariamente & figura de um plano centralizado, po-
dendo realizar-se também sobre uma superposicio de planos
coordenados entre si, descentralizadamente, pois. A atribuicio
de maior volume de competéncias e poderes ao governo central,
assim, é decorrente do processo de intervencio global, desen-
volvido a nivel nacional, e nfo, especificamente, do processo
de planejamento.

97. Ob. cit.,, pdg. 40.

98. Prefdcio a Planificacion I, ed. por Joseph Kaiser,
Gaspar Arifio Ortiz e Alfredo Gallego Anabitarte, Instituto de
Estudios Administrativos, Madrid, 1974, pdg. XVII.
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espécic de intervengiio, mas como um método mais
qualificado, racional, de intervengio 9.

A atividade de planejamento se expressa documen-
talmente em um plano, no qual se registra, a partir
de um processo de previsées, a definicio de objetivos
a serem atingidos, bem assim a defini¢io dos meios de
a¢iio cuja ativaciio, cm regime de coordenagio, é

99. Como esclarece Mariano Baena del Alcazar (ob. cit,,
pédg. 135), embora essa colocagdo ja tenha sido defendida por
Lucas Verdu — a idéia de planejar é a derradeira manifestagao
de racionalidade no campo economico — Mendes France, mais
recentemente, a enunciou afirmando que o plano deve ser con-
cebido, antes de tudo, como uma racionalizacido da intervencao.
Apresentando o livro de Baena del Alcazar, Fernando Garrido
Falla (ob. cit, pdg. XXI) afirma que o planejamento nao é
um grau, mas sim uma qualidade da intervencéo. Observa
Affonso Almiro (Questoes de Técnica e de Direito Financeiro,
Edigées Financeiras S/A. Rio, 1957, pdg. 136) que o planeja-
mento é uma técnica, é um método e €, antes de tudo, um
meio e nunca um fim em si mesmo; adiante (pdg. 138), escla-
rece 0 mesmo autor: “o planejamento econdmico representa
um instrumento, um método, baseado nos principios de orga-
nizagdo racional, manejado por um 6rgao estatal, que partindo
da pesquisa e da andlise da situagdo passada e da conjuntura
atual, procura, respeitando os principios fundamentais e os di-
reitos individuais, orientar os recursos disponiveis da nagao,
visando o bem-estar social ou acelerar o ritmo de progresso
econdmico através de um esforg¢o consciente, expresso num es-
quema de medidas e realizacles previstas para um periodo de
tempo determinado”. Washington Peluso Albino de Souza
(Direito Econémico e Economia Politica, cit.,, vol. 2, pag. 261)
entende o planejamento como um processo de racionalizacao
dos esforcos do intervencionismo. Manoel Gongalves Ferreira
Filho (Comentdrios & Constituigdo Brasileira, Edi¢io Saraiva,
S. Paulo, 1972, vol. 1, pdg. 84) refere-se a0 plano com as seguin-
tes expressOes: “quem diz plano, diz projeto racional de apli-
cagéo de recursos e de distribuicdo de esforgos”. Modesto Car-
valhosa (A Ordem Econbémica na Constituicio de 1969, Ed.
Revista dos Tribunais, S. Paulo, 1972, pdg. 40) o menciona
como “método de agdo administrativa e legislativa do Estado”
e Cid Tomanik Pompeu (“O Estado e o Planejamento Econé-
mico Social”, in Revista Paulista de Contabilidade, n. 444, de
1974, pdg. 49) o define como “forma de intervencio do Estado
no dominio econémico”. Para Giovanni Miele (“Problemi Cos-
tituzionali e Amministrativi della Pianificazione Economica”, in
Rivista Trimestrale di Diritto Pubblico, Anno 1V, 1954, Milano,
pdg. 183), quando se fala de planejamento econdmico se estd
a referir justamente a uma série de intervengies publicas na
economia: série de intervengbes selecionadas e coordenadas em
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essencial aquele fim 19, Como processo sistemiitico,
compreende também uma etapa, posterior a sua im-
plantacdo, de controle e adaptagio do plano as mu-
dancas da realidade a que se deve aplicar 191,

vista das realizagies de um ou mais objetivos homogéneos
dentro de um certo periodo de tempo. Para Carl Landauer
(ob. cit.,, pdg. 21), “o planejamento pode ser definido como a
orientagdo das atividades econémicas por um organismo da
comunidade, mediante um projeto que descreva, em termos
qualitativos e quantitativos, os processos de produgao que devam
ser realizados em determinado periodo de tempo. Para alcan-
¢ar o objetivo principal do planejamento, os processos devem
ser selecionados e projetados de tal modo que assegurem O
emprego total dos recursos disponiveis e ao mesmo tempo
evitem atitudes contraditérias, possibilitando um ritmo estd-
vel de progresso”. Pedro Mufloz Amato (ob. cit, pdg. 3) o
conceitua como “a formulacdo sistemdtica de um conjunto de
decisdes, devidamente integrado, que expressa 0s propdésitos
de uma empresa e condiciona os meios para alcancd-los. Um
plano consiste na defini¢io de objetivos, na ordenagdo de re-
cursos materiais e humanos, na determinacio de meétodos e
formas de organizacdo, no estabelecimento de medidas de tem-
po, quantidade e qualidade, na localizacdo espacial de ativi-
dades e outras especificacdes necessdrias para canalizar racio-
nalmente a conduta de uma pessoa ou de um grupo”. Dispde
o pardgrafo unico do art. 53 da Lei Organica dos Municipios
do Estado de Sio Paulo (Decreto-lei Complementar n. 9, de
31.12.1969): “considera-se processo de planejamento a defini-
cao de objetivos, determinados em funcdo da realidade local,
a preparacao dos meios para atingilos, o controle de sua
aplicagao e a avaliagdo dos resultados obtidos”.

100. Analisado o II Plano Nacional de Desenvolvimento
sob o métecdo de objetivos/meios, poderemos definir finalida-
des, “buts”, objetivos, subobjetivos e meios. Exemplificando:
finalidade — consolida¢io de uma sociedade industrial moderna ¢
um modelo de economia competitiva; “but” — equilibrio na
conciliacdo do rapido desenvolvimento com minimo efeito so-
bre a ecologia; objetivo — evitar a poluicio do ar e da dgua
na drea urbana; subobjetivo — controle da poluicdo industrial;
meios — estabelecimento de padroes de emissdo de residuos,
zoneamento de 4areas criticas, disciplinamento da localizagio
industrial, etc. (cf. “Aspectos MetodolSgicos da Andlise de Ob-
Jetivos/Meios — um estudo de caso: segundo Plano Nacional
de Desenvolvimento”, ed. da Coordenadoria de Ac¢io Regional
da Secretaria de Economia e Planejamento do Estado ue Sdo
Paulo, 1974, anexo).

101. Hilhorst (Planejamento Regional — Enfoque sobre
Sistemas, trad. de Haydn Coutinho Pimenta, Zahar Editores,
Rio, 1973, pdg. 140), descrevendo o planejamento como método
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Considerado o papel cumprido pelo plancjamento
na ordem econdmico-social, como método de interven-
c¢iio, entende-se esteja ele vocacionado & ordenagdo do
processo econdémico, para melhor funcionamento da
ordem social,

Conceituo o planejamento ccondmico, assim,
como a forina de agiio estatal, caracterizada pela pre-
visiio de comporlamentos econémicos e sociais futuros,
pela formulaciio explicita de objelivos e pela defi-
ni¢io de mcios de ac¢iio coordenadamente disposlos,
mediante a qual se procura ordenar, sob o angulo
macroccondémico, o processo econdomico, para melhor
funcionamento da ordem social, em condicdes de mer-
cado.

— atividade na qual o homem estd engajado desde suas ori-
gens, pois nio hd acdo, destinada a alcancar certo objetivo,
que nio envolva planejamento — definelhe trés fases: i) es-
pecificacio dos objetivos; ii) selecio dos instrumentos a serem
utilizados para a realizacio Gos objetivos; iii) utilizagio dos
instrumentos. Para Bettelheim (Planificaciio e Crescimento Ace-
ferado, trad. Dirceu Lindoso, Zahar Editores, Rio, 1968, pdg.
197), “a planificacdo pode ser definida como uma atividade que
visa: 1) fixar objetivos e prioridades para o desenvolvimento
econdmico e social; 2) determinar os meios apropriados para
atingir esses objetivos, e 3) plr efetivamente em prdtica csses
meios tendo em vista a realizagio dos objetivos visados”.
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de intervencionismo que se alastrou pelo mundo oci-
dental desde o comeco deste século.

A participa¢io ativa do LEstado no processo eco-
nomico, seja como ordenador do seu desenvolvimenlo,
seja como agente (ue nele atua, colocou em xeque a
tradicional divisdo do Direito em publico e privado.
Novas situaces, que ndo mais se enquadravam nos
modelos e institui¢ées ortodoxas, surgiram. Ampliou-
-se 0 horizonte do Direito Administrativo, o Direito do
Trabalho e o Dircito Financeiro se cristalizaram, vice-
jou o Direita Previdenciario e novos ramos de estudo
ganharam independéncia.

Lancando mio de técnicas de gestio empresarial
o sector publico, apds a experiéncia de descentraliza-
¢iio, consumada através das autarquias passou a ins-
tituicio das sociedades de economia mista ¢ empresas
puiblicas. As instituicGes se renovaram, novas modali-
dades contratuais foram geradas, Seja pelo lado do

setor publico — na busca de formas juridicas quc
possibililassem a dinamizaciio de novas fun¢des assu-
midas — seja pelo lado do setor privado — na (tenta-

tiva de elaboraciio de modalidades contraltuais que
se amoldassem as indmeras novas opg¢des negociais
que surgiam — o novo regime, deniro do sistema
apltahsta, mduzlu a renovaciio e revivificacio da
ordem juridica.

Para que, modernamente, se possam consumar os
processos de intervencio que as realidades econdomicas
exigein, impde-se a disponibilidade de intimeros meca-
nismos legais que os instrumentem, o que induz a
necessidade de legislar abundantemenie em matéria
econdinical e sempre com os subsidios de imaginaciio
criadora. Ainda que a generalidade dos economislas
relutem em admiti-lo, as iniciativas economicas ¢ a
ordenacido do processo econdmico, praticadas pelo selor
publico, apenas se tornam eficazes quando consubs-
tanciadas em atos ou em normas juridicas. 1 através
de leis, que assim ganham um “carater de ferramen-

1. Eros Boberto Grau, “O Direito: sua Formacio e os
Fatos Econdmicos”, cit., pdg. 21. No mesmo sentido, Le Calon-
nec, ob, cit.,, pdg. 34.
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ta”, como afirma Manoel Gongalves Ferrcira Filho 2,
que se processa 0O intervencionismo.

Define-se de maneira incisiva, sob o regime do
intervencionismo, uma relacio de condicionamento mii-
tuo ¢ reciproco entre Direcito e Economia, peculiar-
mente visivel quando se considere a realidade da mo-
derna legislagdo de conjunlura.

-—

—&- 27. No dambito da politica de intervencionismo eco-
ndémico, o Direito passa a desempenhar fungiio da
mais profunda relevancia como instrumento de ordena-
¢ilo cconomica 3, emergindo, da necessidade de o Esta-
do orientar ¢ dar correciio a desvios ocorridos no rumo
do processo econdémico premedilado, o fendmeno do
exercicio da capacidade normativa de conjunlura,
como a podemos denominar.

Mediante a edicio de normas emanadas do Poder
xeculivo, scja da administra¢io centralizada, seja de
alguns dos scus enfes autéonomos, ¢ que tal capacidade
se cxerce, desbordando, a funciio normmativa — na
expressiio de Carnelutti * — o alveo constitucional que
lhe era destinado, de acordo com a concepciio tripar-
vidu de poderes?, Tipica do Dircito Econdmico, essa

2. Do Processo Legislativo, Edi¢ao Saraiva, S. Paulo, 1968,
pdg. 229.

3. Como afirmei em meu “O Direito: sua Formagdo e o0s
Fatos Econdmicos” (cit,, pdg. 17), “estruturadas a partir da neces-
sidade de implementarem-se corregbes ao regime liberal, nor-
mas juridicas da mais variada ordem e natureza sdo lancadas
sobre a comunidade, ora para dar legalidade a atuag¢ao do Estado
como agente econdmico, ora para dar conformacdes especificas
& atividade econdmica. Esta, agora, visivelmente, € que passa
a ser condicionada — quando nao determinada — pelas normas
juridicas, seguindo-se, porém, processos circulares, de feed-back,
que encaminham, continuadamente, a elaboracio de novas nor-
mas juridicas”.

4. “La Morte del Diritto”, in La Crisi del Diritto, Edizione
Cedam, Ristampa dell’edizione 1953, Padova, 1963, pdg. 180.

5. Como afirma Orlando Gomes (Direito Econdémico e ou-
tros Ensaios, Ed. Distribuidora de Livros Saivador Ltda., Sal-
vador, 1975, pdg. 24), “no Estado-de-Direito somente possuiam
eficicia normativa as medidas gerais, condensadas, em princi-
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capacidade normativa permite seja conferida respos-
ta a exigéncia de producio imediata de normas, que
a conjuntura impde, gerando-as o Poder Executivo
~dentro de um clima de dinamismo e flexibilidade mais
adequado a realidade econdémica ¢ — tarefa para cuja
iconsecucio ndo se apresenta devidamente aprestado
‘0 Poder Legislativo?. Dai a amplia¢gdo dos mecanis-

pio, sob a forma especifica de preceitos legais. No Estado-eco-
ndmico, as decisGes individuais tém, freqiientemente, efeito
normativo. Entre umas e outras (medidas gerais e particulares)
desapareceu a distingdo (Forsthoff). No Estado-de-Direito so-
mente o Poder Legislativo ditava leis. Era a fonte unica de
producdo legal, a matriz por exceléncia do direito objetivo. A
cada dia que passa 0 Poder Executivo apropria-se, ostensiva
ou disfarcadamente, dessa atribui¢cdo. Sob os mais diversos
pretextos, numerosas disposi¢des normativas sio baixadas por
numero cada vez maior de 6rgios da Administracio Publica
na forma de instrucoes, resolugdes, circulares, pareceres norma-
tivos e assim por diante”. A propésito da necessidade de re-
consideracao da teoria da triparticao dos poderes, vide meu
“0O Direito: sua Formacio e os Fatos Econdmicos”, cit., pdgs.
15/16, e Manoel Gongalves Ferreira Filho, A Democracia Pos-
sivel, cit., pag. 100.

6. Conforme afirma Arnoldo Wald “O Direito do Desenvol-
vimento”, in RT 383/11), “as normas de Direito Econdmico sao
essencialmente flexiveis e varidveis, pressupondo uma ampla
delegacdo de poderes, porque os fendmenos econdmicos exigem
reacles imediatas que nao se coadunam com as longas trami-
tagoes legislativas. Representam, em certo sentido, o triunfo do
poder discriciondrio da administracio que, nos paises demo-
crdticos, exerce a sua tutela num clima do didlogo e de cola-
boragio com a empresa privada.”

7. Segundo afirma Le Calonnec (ob. cit., pdg. 38), “as
tarefas cuja execucdo incumbe ao Estado moderno exigem
uma rapidez de decisio que nenhuma assembléia é capaz de
cumprir”. Dalmo de Abreu Dallari (O Renascer do Direito,
cit.) dissertando a respeito do Poder Executivo Moderno e suas
tendéncias, aponta, entre estas, a2 “racionalizacio do Governo”,
manifesta quando se procura “armar o governo de elementos
técnicos e altamente especializados, para que possa atuar com
eficiéncia tanto no desempenho das atribuicOes rotineiras quan-
to perante o desafio de circunstiancias totalmente novas e in-
suspeitadas” (pdg. 159). Entre as medidas racionalizadoras que
a prética reitera e o proprio acolhimento constitucional vem
consagrando destaca “a participacio do Executivo na criacdo
dos prdprios instrumentos legais de atuagiio” (pdg. 160). “A
participagdo na criaciio dos préprios instrumentos legais de



PLANEJAMENTO, PLANO E DIREITO 71

mos de delegaciio legislativa no campo do Direito
Econémico ¢ a necessidade, que se reclama, de aper-

atuagio tem seu ponto alto na pritica, bastante generalizada,
da delegacdo do poder legislativo. Essa prdtica representa im-
portante passo na superagdo do dogma da separagdo dos po-
deres e permite a elaboracio de leis mais perfeitas em tempo
mais curto, eliminando a possibilidade e a necessidade de
transacionar, que prejudica irremediavelmente o trabalho dos
Parlamentos. H4 uma opinido generalizada no sentido de se
reconhecer que os Parlamentos, por uma série de razdes, sédo
os 6rgidos dn Estado que se mostram mais desaparelhados
para cumprimento das novas tarefas. Entre as causas desse
desajuste tem-se evidenciado, sobretudo, a lentiddo de seu fun-
cionamento, a imperfeicio das leis elaboradas com a parti-
cipacio e interferéncia de pessoas despreparadas para esse
trabalho, e o carster conservador dos Parlamentos, que resul-
ta da participagdo, neles, de muitas correntes politicas de ten-
déncias contraditérias, que reciprocamente se neutralizam e se
anulam quanto as iniciativas mais arrojadas e de alcance mais
profundo. A lentiddo do funcionamento € dificil de ser supe-
rada, por vdrios motivos. Em primeiro lugar, por se tratar de
uma reunido de ndo especialistas, torna-se imprescindivel ou-
vir a opinido das chamadas “comissdes técnicas”, que agru-
pam os membros mais ou menos conhecedores dos aspectos
particulares de cada problema. Além disso, os Parlamentos
perderiam sua razio de ser caso ndao lhes fosse concedida a
possibilidade de emendar projetos, pois o mero pronuncia-
mento a favor ou contra uma iniciativa legal, em seu todo, po-
deria ser feita diretamente ao povo, pois seria relativamente
simples e colheria a opinido direta dos interessados. Por outro
lado, todavia, esse poder de emenda tem sido altamente pre-
judicial, pois, ou por desconhecimento dos assuntos ou por
razoes demagdgicas, é comum que os parlamentares introdu-
zam modificacoes que anulam 2a eficdcia das medidas previs-
tas no projeto de lei ou que, mais grave talvez do que isso,
desvirtuam suas finalidades. De qualquer forma, as emendas
podem ser apresentadas e devem ser debatidas, exigindo maior
mimero de discussdes e novos pronunciamentos de comissdes
técnicas. Acrescente-se a isso tudo o tempo que se gasta com
0s debates, bem ou mal intencionados, levianos ou verdadeira-
mente esclarecedores. Muitas vezes se tem visto mesmo o pro-
longamento dos debates como simples artificio politico, para
obrigar o Executivo a transacionar com parlamentares. A essa
lentiddao, fdacil de ser aquilatada pelos percalcos aqui referi-
dos, acrescenta-se a interferéncia de parlamentares desprepara-
dos, intelectual ou moralmente, para a importante tarefa de
legislar. Esta dificuldade se acentua quando aumenta o mimero
de componentes de um Parlamento, 0 que se tem verificado
continuamente, em face do aumento demografico generalizado.
Tal interferéncia ocorre, sobretudo, quando se trata de proje-
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feicoamenlo na estrutura dos processos de elaboracio
normativa econdomica 8.

-4 28. Na esteira dos fatos que acarretaram as trans-
formacgdes que atingiram o Direito desde o inicio deste
s¢culo vamos enconirar os germes do aparccimento do
Direito Econoémico.

A necessidade de exercicio, pelo Estado, de uwina
politica de intervencionismo, voltada & preservacio dos
valores fundamentais da sociedade capitalista — pro-
priedade individual dos bens de produgiio e liberdade
de contratar — encaminhou, como se viu, a dinamiza-
c¢io de uma séric de mecanismos legais ¢ a abundin-
cia legiferante criadora no campo econdmicor

Se, por um lado, dai originou-se um processo de
ampliagio do objeto do Direito Administrativo, por
outro, além da correspondenie ampliacio pela
qual passaram outros campos do Direito? cmer-
giu o Dircito Econbémico, que conceituo como o
sistema normalivo voltado & ordenag¢iio do processo

tos mais importantes, de grande repercussdao popular. Nestes
casos, buscando aumentar sua popularidade e aproveitar a opor-
tunidade para ligar seu nome 2a iniciativa ou, pelo menos, ao
volumoso noticiario gerado por ela, muitos parlamentares, in-
terferem sem nada ter a acrescentar ou procurando aditar por-
menores de reduzida importancia, que, com muita freqiiéncia,
quebram a unidade do projeto” (pdgs. 160/2).

8. Afirma ainda Dalmo de Abreu Dallari (O Renascer do
Direito, cit., pdg. 162), que a delegacio de atribuicoes legisla-
tivas “além de rigorosamente democritica ndo oferece qual-
quer perigo, desde que sejam fixados, expressamente, o objeto
da delegacgio, os termos do seu uso e o prazo de sua duragao.
E uma forma eficiente e democritica, que as Constitui¢des mo-
dernas vém consagrando, de dar melhores condi¢des ao Execu-
tivo para cumprir suas novas tarefas”. V. Geraldo Vidigal, Teoria
Geral do Direito Econémico, cit.,, pags. 110/114.

9. V.g., o Direito Penal Econdmico, objeto dos trabalhos
de Cesare Pedrazzi e Paulo José da Costa Jr. (Tratado de L.reito
Penal Econémico — I (“Direito Penal das Sociedades Andni-
mas”), Ed. Revista dos Tribunais Ltda., S. Paulo, 1973), Ma-
noel Pedro Pimentel (Direito Penal Econémico, Ed. Revista dos
Tribunais Ltda., S. Paulo, 1973) e Ricardo Antunes Andrecucci
(“O Direito Penal Econdémico e o Ilicito Fiscal”, in RT 426/299).
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econdmico, mediante a regulagio, sob o ponto de visla
macrojuridico, da atividade econdémica, de sorte a de-
finir uma disciplina econdmica destinada a possibili-
tar a cfetivacio da politica econdmica estatal. A sua
analise oportunamente voltaremos,

—+% 29. Motivou o inlervencionismo, como vimos, alte-
racoes de diversa natureza na ordem juridica. Modifi-
cacdes oulras, no enlanto, ndo menos importantes,
enconi{ram sua origem no método através do qual os
alos de intervencionismo — sob previsito, formiulacio
explicila de objetivos a alcangar e coordenaciio — pas-
saram a ser praticados, cuja consideraciio podera nos
levar a uma analise construtiva do plancjamento,
enquanto realidade juridica, peculiarizada ao caso bra-
sileiro.

Para a realizag¢iio desta empresa, cumpre referir a
natureza prospectiva do planejamento, a vinculagiio dos
planos econdémicos ao principio da legalidade e o seu
carater programatico.

Dec oulra parte, torna-se também necessaria a
andlise dos problemas que se colocam sob as indaga-
coces a proposilo do valor juridico do plano, dos meios
pelos (uais se realiza a sua eficacia ¢ da exisléncia
de um Direito do Plancjamentlo.

—+ 30. A visio adotada em relacio & realidade social
¢ ao Direito, alé alguns anos atras, era tipicamente
retrospectiva. As técnicas orlodoxas de elaboraciio do
Direilo, assim, estdao estruturadas sobre a afirmacgio de
que “ex facto oritur jus”: as normas juridicas sio
construidas a parlir de experiéncias vividas. A re-
trospec¢iio do Direito estd magistralmente definida na
afirmaciio de Ripert 19, de que o Direito é a formula-
¢iio da ordem social esiabelecida ¢ nfio a represen-
tacio de uma ordem futura, a defesa do presentec ¢
nio a antecipaciio do porvir. Visando & realizaciio dos
objetivos de garanlia ¢ certeza juridica. tanto mais

. 10. Apu¢ Pierre Corbel, Le Parlement Frangais el la Pla-
nification, Editions Cujas, Paris, 1969, pag. 342.
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se aproximaria o Direito desie ideal — admitia-se —
quanto mais cristalizadamente representasse um pas-
sado de experiéncias relevantes.

Uma visdio dindmica ¢ prospectiva da realidade
social, no entanto, ja ¢ adotada pelos urbanistas, quan-
do, a partir de projecdes do desenvolvimento urbano,
desenham os primeiros modelos urbanisticos. Os orca-
mentos anuais, por outro lado, ja eram, desde longo
tempo, como adverte Ph. Chapal 1}, claborados segun-
do uma visio prospectiva.

A partir, no entanto, da adocdo das técnicas de
planejamento, que envolvem previsdes de desenvolvi-
mentos futuros como base para a tomada de decisGes,
come¢ou a administraciio estatal a ser desenvolvida
de modo prospectivo. No campo econdmico, tendo
em visia evolucgdes provaveis do processo, passou o
Estado, prospectivamente, a encaminhar medidas de
correciio do seu rumo e dirccionamento a realizaciio de
objetivos predeterminados. Isso implica, naturalmente,
ecm que os atos de intervencionismo sejam nio a re-
sultante de falos ocorridos, porém, mais do que isso,
cumpram o papel de instrumento que vai moldar o
comportamento econdmico futuro, visando aproxima-
-lo a objetivos ideais.

Embora nem todos os atos de intervencionismo se-
jam prospectivamente projetados — visto que algumas
medidas de intervencio corretiva encontram sua causa
em distor¢ées ocorridas no processo, repousando por-
tanto sobre fatos passados e ndo futuros — quando,
sendo o caso, forem eles traduzidos em comandos ju-
ridicos, a elaboracdo destes se faz segundo uma visio
prospectiva,

A natureza prospectiva do planejamento, assim,
quando as defini¢Ges através dele consumadas assu-
mem forma normativa, implica uma ruptura da técnica
ortodoxa da elaboraciio do Direito, tradicionalmente
retrospectiva. A afirmacio de que a partir das expe-

- riéncias vividas ¢ que sdio elaboradas as normas juri-

C 1L “Recherche sur la Notion et le Régime des Actes Ju-
ridiques a Caractére “Prospectif”, in L’Actualité Juridique —
Droit Administratif, juin 1968, Doctrine, pdg. 323.
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¢ dicas é cntio negada pela realidade do planejamento
e o método retrospectivo é substituido por outro,
prospectivo.

A respeito, observa Miguel Reale!? que “a dog-
matica juridica ainda se mantém, paradoxalmente, a
inodos de pensamento que correspondem a uma ‘visdo
evolucionista’ ou ‘unilincarmente progressista’ da so-
ciedade e da historia, mais propria da época pré-
-eletronica. Nossos juristas, em geral, ainda se conser-
vam apegados a uma concepcdo retrospectiva do Di-
reito, persistindo em querer compreender o sistema ‘a
partir das fontes’. Essa visiio retrospectiva ¢é tipica da
mentalidade histérico-cultural que vigeu at¢ a Primeira
Grande Guerra, podendo-se dizer que ela vem cedendo
lugar, paulatinamente, a uma compreensdo unitaria,
na qual o aspecto evolutivo se pde apenas como um
dos seus fatores operantes, visto como se prefere con-
siderar todos os elemenlos de maneira sincrénica e dia-
cronica, o que quer dizer integral e dinamica, a salvo
de reducionismos ahstratos. Corresponde & nova com-
preensio da sociedade e da historia a crescente pre-
ocupacio, também no plano das ciéncias humanas,
pela interpretacio e configuracdo dos fatos sociais
em termos de modelos, isto ¢, de maneira ndo retros-
pectiva, mas prospectiva”.

As normas juridicas estio sempre voltadas ao fu-
turo. Definem anlecedentes que, em ocorrendo, dario
origem a aplicagio de certa disposi¢iio. Tais anlece-
dentes, que impéem uma conduta normada, no entanto,
sdo sempre determinados, porque construidos desde
uma visiio retrospectiva. O objeto da norma ¢ sempre
certo. Quando porém cxaminamos as normas consirui-

12. Direito e Planificacdo, cit., pags. 95/96. Relembre-se
também, neste ponto, a observacio de Rovan, referida na In-
troducdo a este trabalho, quanto a substituigdo, no nosso dia-a-
-dia e em nos mesmos, de uma perspectiva imobilista por uma
perspectiva previsional. Outrossim, quanto ao pensamento de
Quermonne e Burdeau, adiante referidos, observem-se as alusoes
a visao prospectiva do planejador, em contraste a posicao
conservadora do jurista, e ao fato de que a importancia do
futuro repousa niao sobre experiéncias — o fundamento orto-
doxo da lei — mas sim sobre as antecipacdes que, prospecti-
vamente, 0 plano expressa.
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das desde uma visdo prospectiva o scu objelo aparcce
como incerto, como fim a ser perseguido. Nio se trala
portanto de norma voltada a assegurar um tipo de
condula, mas sim o proprio alcance do seu objeto 13,

A germinaciio de transformacgdes radicais neste
século operadas na ordem juridica, inclusive no que
respeita & matéria de inlerprelagio, a partir daquela
mudan¢a de visdo, é notavel, dando causa, inclusive,
de maneira explicita ¢ incisiva, a um relacionamento
de causacgido reciproca enlre Direito e Iiconomia, em
fun¢do do qual, inimeras vezes, o Dircito condiciona
os fatos econdmicos 14,

—3- 31. Visto que o plano é a expressio documental
da projecio de uma série de atos de intervencionismo
¢ o Estado nao deixou de ser Estado de Direito quando
assumiu uma missdo positiva, em relacio ao universo
socio-econdmico 13, esta sujeito a formalizagiio atra-

13. Alguns autores negam a existéncia de oposi¢do de prin-
cipio entre Direito e visdo prospectiva. Para Pierre Corbel (ob.
cit., pdg. 342) ¢ dificil aceitar, em sua integralidade, a tese da
antitese entre a lei e 0 plano — esta desenvolvida por Quer-
monne (v. item 40), cujo fundamento estaria na oposi¢cdo entre
o cardter prospectivo do plano e a retrospeccio do Direito. A
esta afirmag@ao Carbel contraple a verificagdo de que o Direito
niao ¢ necessariamente oposto & prospecgdo, existindo uma
concepcdo dinamica dele na defesa da idéia de existéncia do
Direito Econdémico. Recorrendo a palavras de Savatier, afirma
que, a0 passo que o antigo Direito era estdtico, modernamente,
0s seus conceitos s6 podem ser pensados em termos de cons-
tante dinamismo. A criagdo do Direito da Comunidade Euro-
péia dd uma idéia deste dinamismo, que entranha o Direito
contemporaneo, onde ele ocupa um lugar primordial na organi-
zagao dessa comunidade.

14. Atribuindo ao Direito um cardter prospectivo, afirma
Arnoldo Wald (O Advogado e a Sociedade Industriul, cit., pag.
438) “jé nos paises em via de desenvolvimento, o Direito, em
vez de ter papel exclusivamente corretivo, é Direito de promogio
e incentivo que encaminha e orienta a economia nacional para
as metas desejadas ou fixadas pelo legislador”. Hoje, além do
plano, encontramos, elaborados sob essa visdo, o orgamento
anual, os orgamentos plurianuais de investimento, as leis de
desenvolvimento regionais e setoriais e os planos urbanisticos.

15. Cf. Manoel Goncalves Ferreira Filho, Do Processo Le-
gislativo, cit., pag. 228.
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vés de manifestagio do Poder Legislativo. Quando
essa manifestacio nilo ocorre em relagio ao plano,
os atos cuja pratica nele esteja prevista, para que se
possam realizar, dependem de suporte legal 6.

No Brasil, a apllcagao do principio em relagio aos
planos e programas nacionais e regionais de desen-
volvimento esta definida no inciso IV do art. 43 da
Emenda Constitucional n. 1/69. Ademais, segundo de-
fini¢do constitucional, compete 4 Unido, nos termos do
inciso V do art, 8° da vigente Lei Maior, planejar
o desenvolvimenlo nacional, bem assim, na forma

16. Ramon Mateo e Sosa Wagner (Derecho Administrativo
Econdmico, Ediciones Piramides S.A., Madrid, 1974, pdg. 58) apon-
tam algumas razdes em fungdo das quais, seja por imposicao
constitucional, seja por simples praxis politica, os planos sio
normalmente aprovados pelo Poder Legislativo: o plano pode
incidir sobre a esfera de direitos dos particulares, estabelecen-
do limitagbes e impondo énus, o que exige o correspondente
respaldo legal; o plano gera ou pode gerar ao menos poderes
especiais de supremacia em favor da Administracao Publica, o
que dd causa as tecnicamente denominadas “relagdes especiais
de sujeicdo”, devendo também a instituicio de tais poderes
especiais gozar de previsi@o legal; o plano, ademais, visto que
nio poderd regular exaustivamente todas as situacOes de ocor-
réncia possivel, deverd deixar esferas que a Administragio Pu-
blica posteriormente preencherd ou regulard, podendo neste
sentido as leis de plano funcionar como leis de delegaczo, o
que levard a duas situagdes: ou mandatos legais sdao fixados e
sao suficientemente especificados os objetivos e normas ou
0s mandatos sa3o mais genéricos e abstratos, o que é mais co-
mum, quando, entdao, nos defrontamos com a cldssica figura das
simples autorizacbes normativas; nas normas do plano podem
se conter derrogacdoes ou modificacoes substanciais ou parciais
do ordenamento juridico em vigéncia, cuja reforma, por im-
perativo da hierarquia normativa, deve ser realizada em vir-
tude de lei ordindria; motivacGes estritamente politicas e nao
juridicas existem em fungio das quais a férmula da lei apa-
rece como a mais idonea para alcancar a autovinculagdo do
Estado e seus diversos 6rgiaos ao plano; ademais, a aprovacao
por lei permite que as assembléias parlamentares, cujo papel é
de importancia fundamental nas democracias, possam pronun-
ciar-se valorativamente sobre os distintos fins que a comunida-
de politica espera alcancar através do planejamento. Para Ra-
mon Mateo e Sosa Wagner parece 6bvio que, se a lei é a forma
suprema de expressio da vontade do Estado e o plano con-
tém, na atualidade, a mais importante das decisbes que uma
comunidade adota, o papel do Parlamento em relacdo a ele
nao pode ser, de modo nenhum, escamoteado.
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do inciso XIV do mesmo artigo, estabelecer e executar
planos nacionais de educacdo e saiide, bem como pla-
nos regionais de desenvolvimento.

O impacto do método de intervencdo sobre a
ordem juridica brasileira, assim, é evidente, estando a
realizacio da atividade de planejamento constitucio-
nalmente prevista e sujeitando-se o plano ao principio
da legalidade.

—1t 32. Outro aspecto a tornar relevante a consideraciio
do impacto do planejamento sobre o Direito é o rela-
tivo ao carater programatico daquele.

O plano, resultado da atividade de planejamento,
nio traca defini¢cdes em relagdo ao setor privado.
Esta, a peculiaridade que o caracteriza como indica-
tivo: permanecem os centros de decisio econdémica, em
condi¢ées de mercado, a deliberar a respeito de suas
condutas e procedimentos, no exercicio de suas liber-
dades ccondmicas. Com relagdo ao setor publico, no
entanto, ainda que também de maneira peculiar, as
deliberacGes contidas no plano sdo impositivas.

Pode-se afirmar, assim, que o plano contém a
previsio do que deve acontecer no setor privado, em-
bora estabeleca o que deve ser feito pelo setor piblico.

Ha que observar, todavia, que as ordens defini-
das em relacdo ao setor publico o vinculam apenas
internamente, nio assistindo aos particulares, atra-
vés de meio judicial, o direito de impor a entidade
da administra¢io publica, quer direta, quer indire-
tamente, o cumprimento de uma defini¢io do plano
nio atendida. A impositividade do plano, em relacio
ao setor publico, nestas condigdes, € interna a admi-
nistracao.

E essencial assimilar estas questdes — as quais
adiante retornaremos — para que se torne possivel
compreender o carater programatico atribuido ao pla-
no. Necessario verificar, pois, inicialmente, que a mo-
bilidade econdémica e social continua, que vivemos e
pela qual estamos condicionados no nosso cotidiano,
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induz a flexibilidade como um dos requisitos do pla-
no 17, De outra parte, visto ter o plano a sua elabora-
¢d@o definida a parlir de uma visio prospectiva, ¢
imprescindivel asswna tal natureza.

Dai, condicionada por essas duas circunstincias,
a impossibilidade de se definir com precisio um con-
junto altamente complexo de decisdes, o que impéde a
necessidade de delinear-se no plano carater programa-
tico. Por consubstanciar um ato prospeclivo, impée-se,
na sua aplicaciio, a ado¢io de um processo de adap-
tacio de seus objetivos a realidade!® — at¢ a fim
de que possam se tornar eles economicamente viaveis.

O plano, assim, deve ser um instrumento extrema-
mente flexivel, compatibilizado as func¢des a que sc
destina, enquanto definidor de recomendag¢des para o
setor privado e de ordens internas para o selor pu-
blico. Ao mesmo tempo em que traga a linha demarca-
téria entre os campos reservados para atuacio do
setor publico e do sctor privado, definindo o papel
do setor publico ¢ do setor privado no desenvolvi-
mento 19, estipula o elenco dos meios a serem ativados
para o alcance dos objetivos nacionais. £ na sua fle-
xibilidade, pois, que se encontra o caminho, nio para
a garantia de que os objetivos projetados serdo reali-
zados, mas para quec possam ser eles defendidos %,

. A partir da compreensio de todas essas questoes
é que se devem tracar os contornos do carater pro-
gramatico atribuido ao plano. E desde ai — consi-
derada a sua natureza complexa — abre-se um leque
de indagacdes de ordem juridica, concernente a0 scu
valor juridico e & eficacia de suas definigdes.

17. Como afirmam Madar e Rastello (ob. ‘cit., pdg. 182),
ao contrario do que ocorre nos paises socialistas, onde as
perspectivas de longo prazo sio do tipo “voluntdrias”, nos ca-
pitalistas elas sfAo “espontineas”, na medida em que devem
considerar as reacdes livres e incertas dos agentes econdmicos
privados, das dleas de conjuntura, dos fins e obstdculos que
se podem opor ao desenvolvimento.

18. No mesmo sentido, Ph. Chapal (ob. cit.,, pags. 326/7).
19. Cf. Mdrio Henrique Simonsen, ob. cit.,, pdg. 192.

20. V. Pierre Massé, El Plan o el Antiazar, trad. de J.
Petit Fontseré, Editorial Labor S. A., Barcelona, pdg. 120.
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4 33. Demonstrada a relevincia da analise juridica
do planejamento, considerado que nfio apenas a visiio
prospectiva — mediante a qual suas defini¢des sio
normadas — mas também a circunstancia de ter o
plano natureza complexa e cardter programaitico, estan-
do, ademais, sujeito ao principio da legalidade, impor-
tam impactos sensiveis sobre a ordem juridica — jus-
tificada, pois, a exploraciio do tema em exame — a
complexidade de tal explorag¢iio pode ser avaliada pela
consideraciio dos intimeros entendimentos (ue tém sido
adotados a propdsito do problema do valor juridico
do plano e da sua eficacia.

1 34. A analise juridica do plano, visto ser cle pro-
duto de elaboracio prospectiva, dada a sua natureza
complexa — indicatividade para o seclor privado e
impositividade relativa sobre o sctor publico — con-
siderada a sua flexibilidade, ainda hoje, como afirma-
va Rivero ha quase trés décadas?!, incita os juristas
ao exercicio da virtude da humildade. Enfrentam estes
um certo embarago sempre que diante da questio da
naturcza juridica do plano e de sua normatlividade 22,
O desafio que sc¢ coloca na tentativa de tornar con-
ciliaveis a flexibilidade do plano e a rigidez da lei,
nao obstante, esta cheio de fascinio.

As mais diversas sao as posi¢Oes assumidas a pro-
posito dessa questdo. O plano, para alguns, entende-se
meramente como um ato técnico, despido de qualquer
contetido juridico, gerador, portanto, cxclusivamente
de obrigacGes morais. Equivaleria, assim, a uma de-
claracio governamental de intengdes, relativa a umi
programa econdmico que recebeu o apoio do Poder
Iegislativo; expressaria o resultado de um imperativo
de gestdo, incapaz de produzir qualquer efeito com
relaciio & ordem juridica. Ja outros, em posicio diame-

21. “Le Probleme Juridique du Plan”, in Droit Social, 1950,
mars, pag. 11.

22. Cf. Madar e Rastello, ob. cit., pig. 186.
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tralmente oposta, encontram no plano a fonte prin-
cipal do Direito Econdmico, matriz de efeitos juridicos
definidos. Outros, ainda, sucumbem ao fascinio de
descobrir no plano um elenco multiforme de elementos
juridicos.

A observaciio de algumas dessas posicdes encami-
nhara o desenvolvimento de meu entendimento quanto
ao tema 23-24,

"///23. Konstantin Katzarov, que ja em 1957, em duas confe-
réncias pronunciadas em Paris (“La Planification comme Pro-
bleme Juridique”, in Revue Internationale de Droit Comparé,
Paris, 1958, pdgs. 298/349) analisara o planejamento como pro-
blema juridico, desenvolvendo esse texto em sua monografia
sobre a nacionalizagdo (Teoria de la Nacionalizacion, trad. de
Hector Cuadra Moreno, Imprenta Universitaria, México, 1963,
pdgs. 413/459) — visto entender que o plano apenas se afir-
ma como instituicdo juridica particular se a nacionalizag@o de
uma economia é total ou de tal amplitude que a economia do
Estado € a tnica com a qual se possa contar (pdg. 428) — afirma
que algumas distin¢des devem ser feitas. Se o plano nio assumir
a forma de lei, 0 seu cardter obrigatdrio e forga legal encontram
sua origem nas prerrogativas da administraco. Vale dizer: o
plano, como qualquer outra iniciativa da administracdo deverd
revestir forma legal, seja a de lei, regulamentacdo ou ato ad-
ministrativo. A execugdo de tal plano constituird entdo, do
ponto de vista juridico, um conjunto de atos de governo que .
assumird as formas legais habituais e estes atos terdo um
cariater homogéneo, isto é, coordenado em funcdo das neces-
sidades do plano. Até entao, o plano nao acarretara novos ele-
mentos ao dominio do direito, consubstanciando apenas uma ta-
refa delicada, mas nao ainda um problema juridico. Pode ocor-
rer, por outro lado, que o plano seja apresentado ao parlamento
para informacao e aprovacao, quanto aos seus principios gerais.
Nesta hipétese, o ato de aprovagio ou desaprovacdo correspon-
de a concessdo de um voto de confianca ou desconfianca ao
Executivo, em nada alterando a estrutura inferna do plano,
cuja forca juridica interna em funci@o disso ndo se modifica.
Se, porém, o plano é apresentado ao parlamento para ser vo-
tado sob a forma de lei, duas hipé6teses podem se verificar. Se
o0 plano ndo contiver nenhuma enumeraciao direta e concre-
ta de direitos e obrigacOes concernentes a organismos ou indi-
viduos determinados, em nada modificaria a estrutura dos meios
juridicos do governo; a sua aprovacgdo, pelo parlamento, con-
sistird em simples concessio de um voto de confianca. Se,
todavia, o plano contiver uma enumeracio explicita de direi-
tos e obrigacdes, serd dotado, nesta parte, de forca material
de lei. Se 0 plano é objeto de uma simples aprovacio do par-
lamento ou de uma lei votada por este \ltimo, dele nio se po-



82 PLANEJAMENTO ECONOMICO E REGRA JURDICA

derd exigir mais do que € possivel obter pelos meios de que jd
dispbe a administracio. A for¢ca juridica material do planeja-
mento é pouco firme guando estda fundada nos recursos legis-
lativos e administrativos normais. Convém notar, salienta Kat-
zarov, dentro desta ordem de idéias, que o orgamento do Es-
tado, ainda quando revista a forma de um ato legislativo, nao
tem mais for¢a iuridica material do que a que tem O planeja-
mento, sem esqguecer a responsabilidade politica do governo
nem a responsabilidade administrativa dos funciondrios en-
volvidos.

24. Em minhas observagdes a propésito do assunto ater-
-me-ei, basicamente, &s posigoes das doutrinas francesas e cs-
panhola a esse respeito. Note-se que, como esclarecem Ramon
Mateo e Sosa Wagner (ob. cit., pdg. 55), apenas a Franga e a
Espanha, na Europa, mantém vigentes um sistema de planeja-
mento voltado & fixagcio de pautas de conduta e diretrizes com
caracteres totalizadores para o sistema econémico, em seu con-
junto. Ao iniciar minha pesquisa a respeito do tema julguei mais
conveniente deixar de lado a pesquisa do problema tal como se
manifesta na Itdlia e na Alemanha. Na Itdlia, ainda que a ex-
pressio “programa”, adotada pelo art. 41 da Constituicdo, te-
nha o sentido de “plano”, apenas ocorreu desenvolvimento mais
acentuade do planejamento a nivel setorial, ai cabendo men-
cionar os planos de desenvolvimento da Sardenha, da Caldbria
e da Regifo Siciliana; deixando-se de parte a referéncia ao
Plano Vanoni (1955-64), cabe aqui lembrar a afirmacao de Chia-
relli (Gli Organi della Planificazione Economica, Giuffré Editore,
Milano, 1973, pdg. 59), segundo o qual o planejamento econdémi-
co se inclui no elenco dos inadimplementos constitucionais.
Quanto a Alemanha — cuja Constituicio nada refere quanto a
planejamento (c{. Nelson Garcia e Maria Salomon, ob. cit.,
pig. 119) — nao hd, como esclarece Forsthoff (“Sobre Médios e
Meétodos de la Planificacién Moderna”, in Planificacion I, ed. por
Joseph Kaiser, Gaspar Arifio Ortiz e Alfredo Gallego Anabitarte,
Instituto de Estidios Administrativos, Madrid, 1974, pdg. 63),
nenhuma pratica de planejamento global, mas apenas setorial;
alidgs, segundo Bonnaud (ob. cit, pdg. 63), o unico pais da
comunidade européia que ndo adotava um sistema de plane-
jamento era a Alemanha Ocidental; no mais, como enfatiza Ana-
bitarte (ob. cit.,, pdg. 133), cabe lembrar que os alemaes, des-
de alguns anos, ndo fazem mais do que discutir sobre o con-
ceito de Plannung, que quer dizer planejamento, e, sem embar-
g0, nao possuem Plano de Desenvolvimento Econdémico-Social
em nosso sentido. Nos Estados Unidos, por outro lado, segun-
do Pedro Muifioz Amato (ob. cit.,, pdag. 7), ndo existe um orga-
nismo central que coordene a formulagido de programas a lon-
go prazo para todo o governo federal. Com relagido a Portu-
gal, cumpre lembrar que, como esclarece Augusto de Ataide
(Elementos para um Curso de Direito Administrativo da FEco-
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35. Nesta empresa — embora peculiarmente dis-
tintos sejam os entendimentos adotados pelos auto-
res cujas posi¢coes foram analisadas2® — cabe inicial-
mente a realizacio de um esforgo no sentido de os
situarmos, diante dela, como negativistas ou como
defensores da tese da afirmacio de existéncia de valor
juridico no plano 28,

nomia, Ministério das Financas, Lisboa, 1970, pdgs. 229/234),
ali, a lei impde ao Governo a obrigacdo de elaborar o plano e de
o executar, mas nao aprova o préprio plano, que sé posterior-
mente € publicado. Ainda que os planos se qualifiquem como
imperativos para o setor piiblico, 0 que ¢ Governo assume é o
compromisso de realizar os empreendimentos que melhor lhe
permitam cumprir os deveres que a lei do plano impds, mas
que ndo foram nela aprovados; a possibilidade de revisdo do
plano, ademais, o torna, na pratica, nao imperativo.

25. Como afirmam Ramon Mateo e Sosa Wagner (ob. cit.,
pdg. 56), muitas foram as teses sustentadas a fim de que se
pudesse conferir ao plano um entendimento juridico satisfats-
rio. Assim, tentou-se explicd-lo como um contrato social de
conteuido econdmico, com o que se pretendeu ressaltar a ade-
sdo dos particulares, imprescindivel a sua eficdcia. Também se
pretendeu ver nele um ato-programa, de valor andlogo, embora
talvez algo mais rigido, a0 dos programas governamentais que,
nos regimes democraticos, os chefes de Estado expdem ao Par-
lamento, comprometendo sua futura agio politica. Ainda mais,
se o assimilou a uma lei ordindria, cujos efeitos sdo idénticos
aos por tais normas gerados, ou, por derradeiro, se o confi-
gurou como uma forma atipica de produgio normativa, a agre-
gar as ja conhecidas.

26. Affonso Insuela Pereira (O Direito Econémico na Or-
dem Juridica, José Bushatsky Editor, S. Paulo, 1964, pdgs. 72/
/15), entre nos, entende que o plano € fonte de Direito Econd-
mico, sendo mais do que um contrato, menos do que uma lei,
tendo por fim efeitos imediatos ou mediatos, porém sempre
concretos, absolutamente definidos, e adotando critérios dis-
tintos dos utilizados pela lei, que tem regras abstratas, unifor-
mes e gerais. Apresenta, pois, aspecto hibrido, em que se fazem
presentes figuras do contrato individual e o alcance total da
lei. Adota a posicdo isolada de Dario Munera Arango, para quem
0 plano econémico é uma “sintese absorvente” da lei e do ato
individual, definida na circunstancia de que “a generalidade —
cardter positivo da lei — transfere-se para o plano com o seu
atributo de generalidade para abarcar a todos e perde o ele-
mento de abstragdio, negativo, pois constitui um limite de agéo
da lei. Do contrato ou do ato individual toma o carater da
ordenacio e da especificacio de efeitos, porém, supera essa
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Entre os primciros encontraremos Madar ¢ Ras-
tello, Jean de Soto, Farjat, Quermonne, Corbel, Vlachos,
Burdeau, Frangois Goguel ¢ Baena Del Alcazar. Em
uma posi¢iio intermediaria, Rivero e Guy Braibant.
Entre os ultimos, Anabitarte, Ramon Mateo e Sosa
Wagner, van Minh, Gordillo, Kaiser, Laubadére, Mo-
rand e Jacquot.

Antes, porém, de passarmos a analise das posi¢ées
de tais autores, algumas observagées devem ser tra-
cadas a respeito do papel juridico do plano no socia-
lismo.

36. O plano ¢é considerado, pela maior parte da
doutrina juridica socialista, como norma juridica,
vinculatdéria para todos quantos pelas suas disposicoes
alcancados, Para Petko Stainov 27, o planejamento é
entendido como uma atividade destinada a se desen-
rolar em um periodo determinado, um processo dura-
douro ou, mais exatamente, uma cadeia de atos juri-
dicos e de atividades ministeriais ¢ técnicas, coordena-
das e ligadas entre si, tendente a realizar uma eco-
nomia mais racional, para o fim de elevag¢io do nivel
de bem-estar geral. A esséncia do plancjamento con-
siste na atividade juridica, desenvolvida pelos Orgios
competentes do Estado. Através dessa atividade juri-
dica o Estado administra, conduz e dirige o desen-
volvimento do processo econdmico.

Define o art, 11 da Constituigio da Riussia So-
viética:

“A vida econémica da U.R.S.S. ¢ orientada e
dirigida pelo plano do Estado da economia nacional,
com vista a aumentar a riqueza social, a elevar de
forma constante o nivel material ¢ cultural dos tra-

limitagdo — a esfera individual — (cardter negativo) com a
totalidade que toma da lei”. Finalmente, conclui Insuela Pereira
que “as decisbes escritas no plano econdmico exprimem a po-
litica geral do Governo e, em conseqiiéncia, trazem resultados
sobre o ordenamento juridico”.

27. Ob. cit,, pdg. 932.
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balhadores, a consolidar a independéncia da U.R.S.S.
¢ a fortalecer a sua capacidade de defesa” 28.

O plano econdmico, assim, ¢ uma super-lei, super
fonte de direitos e obrigacdes. As fun¢bes de adminis-
traciio e as relacdes juridicas entre os particulares sfio
imediatamente subordinadas a cle e suscetiveis de
anula¢io ou de retificagiio, na medida em que nio
estejam em harmonia com as suas disposi¢des. O
plano ¢ erigido a condi¢io de norma constitucional e
se impde as demais 29,

Observe-se, no entanto, que parte da doutrina re-
futa seja o plano um ato normativo, continente de
regras gerais e de normas-objetivo, que obriga nio
apenas os seus destinatarios diretos, mas também
outros agentes do processo econdmico e organismos da
adminisiraciio 3%, Alguns autores negam-lhe -carater
normativo, sob a alegacio de (ue nele se contém

28. Constituicbes Politicas de Diversos Paises, traducdo
de Jorge Miranda, Imprensa Nacional — Casa da Moeda, Lis-
boa, 1975, pdg. 2717.

29. Cf. Pierre Corbel, ob. cit., pag. 336 e Georges Vlachos,
Planification et Droit Public, Librairie de L’Université, Aix-en-
Provence, 1970, pdgs. 36/37. O planejamento, segundo Vlachos (ob.
cit., pag. 45), consiste em uma operacio complexa de atos juridi-
cos materiais e técnicas condicionadas e ligadas entre si e a sua
esséncia € constituida pela atividade juridica desenvolvida pe-
los orgaos estatais. Segundo afirma Blagojevic (ob. cit., pag.
620), o plano representa, do ponto de vista juridico, uma con-
dicdo objetiva e o critério da atividade dos negdcios das em-
presas socialistas e, como tal, se apresenta sempre como o
fundamento do volume, da direcdao e da validade desta ativida-
de. V. Tumanov (“El Derecho Socialista Soviético”, in El Es-
tado y el Derecho Soviéticos, trad. de Frederico Pita, Editorial
Progresso, Moscou, s/d, pag. 226), recusando o entendimento
do plano exclusivamente como categoria econdOmica, define-o
como a lei mais importante do Estado Socialista. Katzarov
(Teoria de la Nacionalizacion, cit., pdgs. 413/459), apresenta
uma porimmenorizada andlise dos efeitos da instituicio do plano
como “super-lei” e seus impactos sobre os demais ramos do di-
reito socialista.

30. Le Calonnec (ob. cit., pdgs. 32/33) definindo o direito
como “guia da atividade humana” e negando ao plano a natu-
reza de lei, afirma que, na Russia, a0 menos em matéria eco-
némica, a lei nio representa mais o esquema e guia da ativi-
dade humana. O plano, ali, absorve parcialmente o Direito.
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sempre objetivos concretos endere¢ados a destina-
tarios determinados, ao passo que a norma de direito
sovi¢tico configura uma regra geral de conduta. de
caraler abstrato, destinada a ser aplicada sem limi-
tacdo no tempo 31,

Parecem-me corretas, de toda sorte, as posicdes
adotadas por Petko Stainov32 — para quem o plano
econdémico geral ¢ uma norma juridica, possuindo a
forca de lei, ainda que limitada quanto a sua duraciio
¢ embora contenha ordens nio individualizadas — ¢
por Pribulda3? — segundo o qual os planos cco-
ndmicos socialistas tém carater juridico e possuem
as caracteristicas e formas proprias aos atos juridicos:
além de serem elaborados e ralificados pelo Estado,
através de seus Orgios competlentes, sio adotados
sob as formas definidas pelas legisla¢Ges, uma vez
aprovados tém forca juridica obrigatéria, as suas
definicoes sdo recalizadas através de intmeras relagdes
juridicas e a sua ndo execucdio implica a aplicacdo
de sangdes disciplinares, materiais e, em certos casos,
penais, segundo o carater e o grau da infragdo 3%,

31. Cf, Viachos, ob. cit.,, pags. 50/51 e H. Chambre, L’'Eco-
nomie Planifiée, Presses Universitaires de France, Paris, 1972,
pags. 24/26, Como esclarece Petko Stainov (ob. cit., pdgs. 933/5),
a natureza do plano econdémico geral como lei ndo é discutida
na doutrina juridica socialista. Para os que aceitam a divisao
entre lei formal e lei material, é fora de duvida que, mesmo
quando anual, desde que aprovado pelo Parlamento, o plano
é uma lei formal (pdg. 933). Quanto & matéria, persiste a
controvérsia. Ainda que o plano econdmico seja votado ndo
como um texto integral, mas sob a forma de aprovagiao de um
documento anexo, o Parlamento aprova normas que criam efe-
tivas obrigacdes juridicas para os seus destinatdrios e os in-
dices contidos no plano nio tém o cardter de meras previsoes,
sendo realmente imperativos (pdgs. 934/5).

32. Ob. cit., pdg. 932.
33. Ob. cit.,, pdgs. 33/35.

34. Ressalta Pribulda (ob. cit., pag. 36), no entanto, que,
embora sangdes existam, ndo € nessa existéncia que se vai en-
contrar o fundamento do cardter juridico do plano; este sub-
sistiria ainda que tivessem o cardter de mera recomendaciao as
suas normas.
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37. Madar e Rastello®, referindo-se ao planecja-
mento francés, concluem que o plano ¢ um simples
relatorio anexado a uma lei (a), as diretrizes do
plano ndo sdo dotadas de nenhuma forg¢a juridica
(b), o plano ndo pode limitar o poder discricionario
da administracio (c¢), e, correlativamente, nio existe
nem controle jurisdicional da aplicagio do plano, nem
san¢iio pela sua inexecugio (d).

Assim, toda consideracio juridica a propdsito do
plano se revesle de ambigiiidade: de uma parte, no
que concerne a cficacia de sua forca executoria; de
outra, no que concerne a sua definicio como ato juri-
dico, inscrilo na hierarquia das normas, Dai por que,
segundo eles, muitos o aproximam mais aos usos e
costumes do que a uma ordem juridica codificada ¢
regulamentada. Quanto a sua for¢a de execugio —
concluem — depende mais de um jogo de indug¢ées
¢ de medidas administrativas, fiscais e financeiras,
do que de imposi¢Ses, tanto a nivel do setor publico
quanto do setor privado.

38. Para Jean de Sofo 3¢ o plano ndo represenia
nenhuma obrigaciio juridica, siluando-se no dominio
da politica e configurando mera obrigacdo moral.

Distingue os atos juridicamente obrigatorios (re-
gulamentos, atos individuais) dos atos que nio tém
efeito juridico (avisos e recomendagito dos tralados
internacionais), que vinculam o destinalirio no que
respeita aos fins ¢ aos resullados neles fixados, mas
deixam a este a livre escolha dos meios que possibi-
litardo o seu atendimento. Conclui, no cntanto, afir-
mando que essa distingio ndo tem nada a ver com
o problema do plano, pois, ainda que seus objetivos
sejam altamente desejaveis, do ponto de vista econo-
mico ¢ social, o plano ndo representa uma obrigagio
nem para as empresas privadas, nem para as empre-
sas ptiblicas, nem mesmo para o Governo e o Par-
lamento.

35. Ob. cit., pag. 187.
36. Ob. cit., pags. 198/9.
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O plano ndo limita o poder discriciondrio da admi-
nistragio, no sentido de que a ninguém assiste o
direito de se apoiar no desrespeito ao plano para
obter a anula¢io de uma decisio ou para lograr
uma indenizagio pela recusa, de parte da adminis-
tragdo, de um beneficio previsto no plano. A inter-
vencdo do Poder Legislativo quanto a ele faz somente
com que o plano represente a aprovag¢io de uma
obra concertada entre o Executivo ¢ o Legislativo.

I3

39. Para Farjat3?, o plano ¢ um ato politico. O
planejamento configura uma estrutura juridico-formal,
nio classificavel nas categorias juridicas reconhecidas.

A questdo que propde é a de saber sc o plano
ou, mais geralmente, o direito do planejamento, cons-
tituem uma categoria nova de direito econdémico, que
nao se¢ cnquadra nas divisdes ¢ categorias classicas
do sistema juridico.

Assim, obscrva que, embora o plano se apresente
malerialmente como uma lei, nio é obrigatério para
o setor publico. Em vista de sua flexibilidade, as pos-
sibilidades de sua alteraciio sio tantas que, apdés um
certo tempo, ja nada resta do documento chamado
plano. O fato de haver manifestacio do Poder Legis-
lalivo quanto a ele naq ¢ decisivo, visto que, no caso,
a solenidade de aprovacio cumpre um mero papel
de estimulo psicoldgico ao scu cumprimento. O plano,
em si mesmo, ndo tem nenhum efeito juridico direto.
A lei que o aprova nio lhe confere nenhuma forca
de execug¢ao, mesmo porque o plano niio vincula o
setor publico, nem mesmo através do or¢amento.
Assim, tudo se passa como sc¢ o plano nio contivesse
sendio objetivos, recomendacgdes ¢ definisse orienta-
cio para o futuro.

Para Farjat, pode ser boa a idéia de que, para sc
interpretarem as disposi¢ées do poder regulamentar, o
recurso a analise do plano seria indicado — conforme

37. Droit Economique, Presses Universitaires de France,
Paris, 1971, pags. 108/114.
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recomendaciio de Laubadére — mas niio mercceu aco-
lhimento pela jurisprudéncia.

Mais ainda, admite que, em favor da juridicidade
do plano, se possa lembrar que niio é cle a tunica
instituicdo contemporanea a ter natureza incerta, com-
parando-o as diretrizes que os organismos internacio-
nais podem dirigir aos Estados. Menciona que o art.
189 do tratado da C.E.E. dispde que “a diretriz
vincula todo Estado membro destinatario quanto ao
resultado a atender, deixando & instancia nacional, a
competéncia quanto a forma e aos meios”. Da mesma
forma, os poderes publicos estariio vinculados aos
objetivos do plano, mas terio o poder de escolha
quanto a forma e os meios de execugiio. O argumento
¢ sedutor — admite — cmbora nio seja subsistente,
visto que os poderes publicos nio estio liberados ape-
nas para a cscolha da forma e dos meios, mas também
quanio ao préprio fim, ao resultado. Um governo
podera ter a sua responsabilidade politica comprome-
tida por ndo ter respeitado um objetivo do plano, mas
— completa — nenhuma instancia juridica jamais
definiu a responsabilidade de quem quer que seja
por esse desrespeito.

Nio obstante, ainda que o plano néio exista como
ato juridico, concorda em que a auséncia, nele, de
efeitos juridicos niio significa a auséncia de plancja-
menlo, visto que ha meios de execuciio que se pres-
tam a lhe assegurar uma cerla eficicia, além de pro-
cedimentos regulares para sua elaboracio ¢ organis-
mos de planejamento.

De toda sorle, conclui, o conjunto de medidas de
imposi¢io e indugio em referéncia serve & politica
ccondmica dos poderes publicos, da qual o plano nio
¢ mais do que uma expressiio sintética, num momento
determinado, entendido que esses poderes se refor-
cam por seguir a politica defendida no plano.

A conclusiio final é a de que, embora o plano nio
scja um ato juridico, existe um conjunto de normas
juridicas ligado ao planejamento, objetivando o
alcance dos objetivos nele definidos.
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40. Na andlise que desenvolve a proposito do
plano como instilui¢io nega Quermonne3$ a existén-
cia, nele, de conteido juridico. Assim, inicialmente
afirma que a programacio nele inscrita é despida de
qualquer efeito juridico, permanecendo exteriormente
ao ordenamento juridico e, por consegiiéncia, a hierar-
quia dos seus atos; nada mais exprime seniao, sole-
nemente, ulm certo mimero de opgdes politicas, nas
quais se inspiram os poderes publicos para sua atua-
cdo a curto e a longo termo, sem que sua autoridade,
no entanto, nelas encontre limitacdo. As “decisdes”
inscritas no plano ndo se revestem, em si proprias,
de nenhuma forca juridica, constituindo o plano um
simples relatorio técnico, insuscetivel de qualquer
aproximaciio juridica e insuficiente para limitar o
poder discricionario da administracio e, a fortiori, a
soberania do Estado. Tais decisdes, nido obstante,
exprimem a politica geral de governo, pelo que se pode
afirmar ser o plano um ato politico.

De outra parte, ao mesmo tempo em que, a nivel
politico, em fun¢do do seu processo de elaboracgio, o
planejamento contribui para a desagregac¢io das ins-
tituicoes representativas e progressivamente ensejou o
estabelecimento de uma estrutura tecnoburocratica
paralela ao regime, a nivel juridico, o planejamento
opbe ao ordenamento juridico um modo de decisio
antitético e exerce sobre este mesmo ordenamento um
efeito de desagregaciio evidente e de substituicio
eventual.

Assim, quanto ao modo de decisdo antilélico opos-
to ao ordenamento juridico, pondera Quermonne que
a decisio juridica é sempre imputavel a um sujeito
de direito, enquanto ¢ue a diretriz inscrita no plano
resulta da formaciio de um consenso; o ato juridico
¢ formalista, no sentido de que sua claboracio esla
submetida a certas condi¢des de constitui¢dao e de pro-
mulgaciio, enquanto que a diretriz inscrita no plaro
negligencia a terminologia juridica; o ato juridico
ocupa um lugar determinado na hierarquia das nor-

38. Ob. cit., pdgs. 95/120.
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mas, enquanto que as diretrizes inscritas no plano
nio obedecem a tal hierarquia e o plano deve encon-
trar em si mesmo a sua propria coeréncia; o ato
juridico se ordena, com efeito, conforme uma ordem
juridica preexisiente e se refere sempre ao passado,
ao passo que a visio do planejador é sempre prospec-
tiva; o ato juridico é sempre conservador, enquanto
que o plano implica numa preocupacio constante em
dire¢io de um novo equilibrio social.

Quanto ao efeito de desagregacio e de substituicio
eventual que o plano exerce sobre o ordenamento juri-
dico, observa que ha uma incompatibilidade absoluta
que opoe o processo de decisio juridica ao modo de
decisio planejada e que o planejamento tende a desen-
volver o uso de modos de decisio estranhos a legali-
dade tradicional.

41. Segundo Corbel 3%, 0 plano ¢ um ato eminente-
mente politico, que carrega em si a marca do governo
e da maioria que decidiu sobre a sua elaboracio,
tendendo a ser a expressao da politica geral de go-
verno.

O debate, no Parlamento, sobre o plano, asse-
melha-se a um debate politico, do mesmo tipo
daquele que ocorre quando o Poder Executivo apre-
senta ao Legislativo uma declaragio de politica
econdmica. Dai por que julga necessaria a ado¢do de
um novo instrumento de aprovag¢io do plano. Valen-
do-se da posicio de Goguel, entende que da forga
legislativa conferida & aprovacio do plano resulta
sempre um certo equivoco. O plano ndo se torna lei
porque objeto de aprovacido através de uma lei. O
Parlamento se manifesta apenas para recomendar o
plano. Dever-se-ia entio criar uma categoria nova de
ato parlamentar para ser aplicado & aprovacdo do
plano, a recomendacio, que integraria o elemento poli-
tico de lei (resolu¢io), sem ter os inconvenientes desta.

39. Ob. cit., pdgs. 344/50.
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42. A partir de uma posicio marxista, entende
Vlachos ¥ que o problema juridico do plano, na Fran-
¢a, nio pode ser resolvido exclusivamente pelo método
juridico. Entende, com Goguel, que o plano ndo se
transforma em lei porque aprovado pelo Parlamento;
que essa aprovaciio ¢ uma fic¢io; que a forma de lei
tomada para essa aprovaciio cria um equivoco, visto
que a lei institui obrigacio sancionada, o que ndo
ocorre com o plano.

Ainda que a sua adogiio esteja prevista na Cons-
tituicdo, o plano é um documento politico adotado
por um Governo, mas que pode ser abandonado por
outro.

Para Vlachos, em uma economia descentralizada,
onde a integracio das atividades econdmicas sc¢ faz
ex post, o plano ndo pode se transformar em lei, ndo
porque comparado & lei seja diferente dela, mas
exclusivamente em funciio da estrutura econdémica do
regime capitalista.

Para que o plano pudesse ser uma lei seria neces-
sario alterar as relacdes de produgio, no sentido de
sua socializacdo. De toda sorte, admite que o Estado
tenha poderes para fazer do plano uma lei, concluindo,
finalmente, que o plano pode produzir efeitos de
direito de maneira indireta.

43. A posi¢iio de Burdeau #! ¢ bastante original.
Considerando que o plano nao ¢ obrigatdrio, no sen-
tido juridico do termo, define-o como um mito, dai
advindo a sua forca de imposicio. Entendido o mito
como o procedimento através do qual os homens estio
a todo tempo a tentar domesticar o futuro, procurando
garantir-se contra as incertezas que receiam, Burdeau
enconira no plano uma imagem suficientemente per-
suasiva, a ponto de colocar aqueles (ue ndo o seguem
cm wma situacio moralmente incompativel. A imagem
do futuro contida no plano, assim, acaba por funcio-

40. Ob. cit., pags. 123/136.

41. “Le Plan comme Mythe”, in La Planification comme
Processus de Décision, Armand Colin, Paris, 1965, pags. 35/48.
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nar como se fora uma norma e o sentido de mito a
ele inerente preenche a auséncia de sangio que o
caraclerizaria como regra compulséria. O mito ¢ resul-
tante de uma alquimia coletiva e exerce um fascinio
guase que irresistivel sobre a comunidade, o que com-
pensaria a auséncia de valor juridico no plano.

Por outro lado, afirma Burdeau que, moderna-
mente, nas sociedades ocidentais, o mito do plano
podera vir a preencher o lugar deixado pelo pereci-
menlo do milo da lei. A lei, modernamente, nio exerce
mais a ascendéncia que outrora exercia. Isto porque
jamais os homens tiveram tanta consciéncia de que
o destino de cada um esta estreitamente vinculado ao
destino da comunidade a que pertencem, razio pela
qual, por outro lado, jamais se afirmou uma vontade
tio resoluta de substituir o social espontineo por um
social refletido e elaborado. Ora, enquanto ue o plano
se apresenta como um instrumento perfeitamente aplo
a plasmar o deslino, tendo em vista novos valores,
construidos, a lei apenas permite submeter o futuro
aos valores que a sociedade tem no presente. Legislar
é modelar o fuluro segundo os cinones do presente;
a invariabilidade da lei é o testemunho de uma hoa
consciéncia social. Nio obstante, prosseguc Burdeau,
o passado perdeu seu valor; a imporlincia do futuro
repousa nio sobre experiéncias — e a experiéncia
é o fundamento da lei — mas sobre uma antecipacio.
E o plano que se acha em harmonia com o ritmo de
nossos tempos; enquanto que a lei reproduz experién-
cias, o plano imagina, ¢ resultado da prospeccio.

Dai a mistica do plano, que o fransforma no mais
adequado instrumento de disciplina social em uma
época em que os valores ecmergem nio dos fatos ocor-
ridos, mas das decisGes de vonlade que sdo tomadas,
tendo em vista o futuro.

44, Francois Goguel 2, lembrando que o segundo
plano francés foi aprovado por lei apenas um ano e
meio apods ter sido iniciada a sua execugio, que o

42. “Le Plan et le Parlement”, in La Planification Comme
Processus de Décision, Armand Colin, Paris, 1965, pdgs. 91/2.
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terceiro plano foi promulgado por decreto e o quarto
por uma lei, inicialmente considera a sua submissio
ao parlamento mais uma satisfa¢do moral do que uma
efetiva oportunidade de modificagdo, intrinseca, do
seu contexto.

Por outro lado, entende que a lei de aprovacgio
do plano nido ¢é lei no sentido constitucional, mesmo
porque o plano ndo consubstancia obriga¢bes sanciona-
das. O plano nio se transforma em lei apenas porque
foi aprovado por uma lei. A intervenc¢io do parla-
mento, neste ponto, da causa a equivoca impressio de
que o plano tem valor impositivo, o que provoca alguns
inconvenientes.

Assim, propde que, para casos como o do plano,
seja criada uma categoria nova de atos legislativos, a
das “recomendacdes”, visto que, nesta hipdtese, a
intervenc¢io do Parlamento é consumada apenas para
recomendar a aplica¢do do plano.

Resumindo, afirma que, tal como procedida. a
aprova¢io do plano pelo parlamento constitui uma
ficcdo; que a forma de lei adotada nesta aprovacgfo
cria um equivoco a respeito da propria natureza do
plano, visto que uma lei, em principio, institui obriga-
¢Oes sancionadas, o que ndo ocorre no caso do plano;
e que face 4 nova realidade que se consubstancia na
planificacdo “a francesa”, os juristas precisariam dar
demonstracdo de uma parcela de imaginag¢do e criar
uma categoria juridica nova correspondente, tanto
quanto possivel, a esta realidade.

45. Para Baena Del Alcazar 43, que distingue entre
planejamento — elaboracio do plano — e planifica-
¢do — atividade realizada pelos altos érgdos coorde-
nadores da administracdo publica, consistente em
orientar os empresarios privados e impor diretrizes
sobre empresas publicas ou outros organismos inter-
ventores, com o objetivo de adaptar o processo eco-
noémico de um pais a um plano previamente elabo-
rado e devidamente aprovado — esta ultima ativi-

43. Ob. cit.,, pdgs. 140/145.
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dade nido consubstancia nenhuma instituicio juridica
peculiar.

A id¢ia de plano, isoladamente considerada, é uma
idéia metajuridica e, portanto, nao tem nenhum sen-
tido questionar-se o problema do lugar que ocupa a
planificacdo como institui¢io juridica particular den-
tro de um ordenamento juridico determinado. A pla-
nificacdo engloba uma série de medidas encaminhadas
a alcancar um fim Wnico, mas que, do ponto de vista
juridico formal, ndo se diferenciam de outras medidas
legislativas, ainda que estas ultimas niao sejam o resul-
tado de um sistema articulado de previsées ccondmii-
cas.

Para Baena Del Alcazar, a planificacio é um pro-
cedimento composto, que integra como elementos outra
série de elementos que nio sdo sendo as formas nor-
mais de atuacio do Estado, levadas a cabo para a
consecuc¢do de um proposito unitario, visto que as ins-
titui¢bes juridicas apresentam as mesmas caracteris-
ticas que apresentariam se utilizadas independente-
mente de planifica¢do.

46. Foi certamente Jean Rivero o primeiro jurista
que manifestou, no mundo ocidental, preocupac¢oes
definidas com o tema do planejamento. Embora ja
anteriormente, em trabalho escrito em conjunto com
Georges Vedel, tivesse feito referéncia ao problema #4,
dedica, cm 1947, todo um pequeno ensaio ao impacto
do Plan Monnet sobre o mundo juridico 5. Chaman-
do a atenc¢ido para o fato de que o plano nio poderia
ser executado sendio através de atos juridicos, Rivero
ja entdo colocava questoes que até hoje vém desafiando
a compreensio dos juristas: qual a autoridade do
plano? a quem obrigam as suas defini¢des? apenas ao
governo que o adotou ou também aos que o sucede-
rem? ao parlamento? aos particulares? A resposta a

44. “Les Probléemes Economiques et Sociaux et la Consti-
tution de 24 Octobre 1946, in Droit Social, XXXI, pag. 26.

45, “Le Plan Monnet et le Droit”, in Recueil Dalloz, 1947,
34.° Cahier-Chronique, pigs. 129/132.
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todas essas questdes, completava Rivero, apenas pode-
ria ser encontrada na analise da natureza juridica do
plano.

Neste estudo pioneiro, antes de concluir pela afir-
macido de que uma verdadeira desordem marcava a
elaboracio e aplicacio do Plan Monnet — que define
como um ato puramente técnico, sem nenhuma forga
obrigatoria — introduz uma série de colocagdes cuja
consideracio ¢ fundamental para a compreensio do
planejamento como problema juridico. Assim, distin-
gue a situagio dos planos qiiingiienais soviéticos —
que aparecem com forca de lei — ¢ do Plan Monnet,
cuja aplicacdo depende dos resultados de efeitos per-
suasivos. Aponta o fato de que o art, 25 da Constitui-
¢do Francesa trata do planejamento, tornando-o obri-
gatdério e exigindo, para sua aprovacio, manifestacdo
do Conselho de Estado. Considera que, embora o pla-
nejamento apareca como uma atribuicio exclusiva do
Poder Executivo, a aprovacio dos créditos relativos
aos investimentos definidos no plano depende de
manifestacdo do Poder Legislativo. Dai por que dever-
se-ia ter conferido ao Plan Monnet natureza legisla-
tiva, tal como atribuida aos planos soviéticos. A seguir
menciona a dificuldade de se fixar na rigidez de um
texto legislativo um plano essencialmente flexivel, que
deve ser adaptado as circunstancias, o que poderia ser
entendido como carater excludente da sua considera-
c¢io como documento juridico; recusa tal colocacio,
no entanto, visto que, no seu conjunto, o plano implica
numa série de comandos em relacdo a atividade econé-
mica. Assim, resulta que, adotado o plano, as autori-
dades que lhe dario execuc¢dio ndo sio livres e suas
decisOes estardo para o plana como a aplicagio indi-
vidual para os atos regulamentares. Por isso que —
conclui — é inconcebivel a nio atribuicio de carater
¢ forma juridica ao plano, o que comprometeria intei-
ramente sua aplicagio: um plano que nio abrigasse
em si a garantia de sua execuciio, dentro dos limites
do economicamente possivel, nio mereceria a deno-
minacio de plano.

A solugdo para o problema juridico do plano
estaria, tal como ocorre em matéria de convencdes e
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tratados internacionais, em solicitar ao Parlamento,
nio uma impossivel elaboracio, mas a sua ratificacio.
A recusa a essa ratificacdo obrigaria a uma refor-
mulag¢io do plano, coerente com o sentido apontado
pelo Parlamento; a aprovac¢do do plano, pelo contrario,
conferir-lhe-ia forca obrigatoria, vinculando as auto-
ridades hierarquicamente subordinadas e, talvez —
pondera — os Parlamentos futuros, obrigando-os a
tomar as medidas necessarias a sua realiza¢do, in-
clusive as indispensaveis a sua adapta¢dio a novas
realidades.

Finalmente, Rivero salienlta ainda a necessidade
de discernimento do que seja o plano do ponto de
vista juridico e aponta o fato de que, na desordem
que caracterizou a elaboracio do Plan Monnet — que
chega a acoimar de inconstitucional — a aprovacio,
pela Assembléia, dos créditos relativos aos investi-
mentos nele programados, pode ter significado uma
capitulacdo da democracia diante de um poder nas-
cente, a tecnocracia.

Dois anos apds, através de um novo ensaio 5,
Rivero volta ao tema, posteriormente a contemplacio
do Plan Monnet em texto legal, a lei de 17.8.1948, que
determinava a submiss@o do plano a partir do 1.° de
janeiro do ano seguinte, ao exame do Conselho Eco-
nomico e da Assembléia e a aprovacio do Parlamento.
Retomando entio o problema da inser¢io do plano
no ordenamento juridico francés, volta a enfatizar a
participacio do Parlamento na aprovaciio de medidas
or¢amentarias indispensaveis a4 execug¢iio do plano,
para reclamar um amplo dcbate de seu contetido no
Parlamento. Salientando que apenas quando definidas
sob a forma de lei as deliberagdes do plano poderiam
obrigar o proprio Estado, conferindo competéncias
aos seus Orgios para, em func@io dele, estabelecerem
relages com o setor privado, insiste Rivero em que
se compreende nele, por natureza, matéria legislativa.

Para que, no entanto, a questio dessa inserc¢ido
possa ser solucionada, aponta Rivero a necessidade de

46. “Vers un Statut Juridique du Plan Monnet”, in Droit
Social, 1949, n. 1, janvier, pdgs. 4/1.
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superacdo de algumas dificuldades. A primeira delas
eslaria em que, sendo extremamente complexo o con-
junto de decisGes contido no plano — que Rivero
define como as indica¢ées dos objetivos que a pro-
ducgiio pode e deve atender para que se assegure, por
quatro anos, a viabilidade da economia francesa —
o Parlamento nada poderia aprovar além de meros
objetivos de producdo, sendo essencial atribuir-se-lhe
também um papel de agente controlador da sua exe-
cucdo. A segunda estaria em que a lei normalmente
comanda, nio apenas indica, nio sendo possivel que
a definicdo dos objetivos de producido tenha um valor
imperativo, Dai — porque definem uma tarefa cujo
alcance deve ser tentado — a sua fixagdo pode ter
valor apenas indicativo e, por outro lado, tendo neces-
sariamente dc operar-se a sua alteracio em fungiio
de modifica¢des na sifuacido econdémica (o que implica
a necessidade de poderes para tal serem delegados a
orgidos que, no dia a dia, acompanham a sua execugio)
a aprovac¢io do Parlamento tem carater simplesmente
indicativo das tarefas de produc¢do previamente fixa-
das. A terceira dificuldade repousaria na circunstin-
cia de que o plano compreende um todo, onde a modi-
ficacdo de um dos elementos pode comprometer a sua
propria esséncia. Dai por que a sua alteracdo e a sua
aprovacdo ou rejeicdo, pelo Parlamento, n&o poderiam
ser consumadas sendo em bloco, o que nao compromete
a soberania parlamentar, configurando, pelo contrario,
um mero efeito da prépria natureza do plano.
Salientando, assim, tal natureza — que implica a
existéncia de uma logica interna e de imperativos pro-
prios — reclama Rivero a necessidade de se conferir
ao plano solu¢ées juridicas peculiares, diversas das
de direito publico classico. A seguir, apds referir pro-
blemas de outra ordem, relativos, por um lado, a
estrutura e as competéncias dos orgdaos encarregados
da execu¢dio do plano, e, por outro, & alocacio dos
créditos necessarios a essa execuc¢do, conclui Rivero
que a solucdo a ser conferida ao problema pode ser
caracterizada através da adog¢io de trés séries de dis-
posi¢cdes legislativas: uma lei relativa a aprovacgio
do plano em geral, e, mais especialmente, aos objeti-
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vos de produciio que dele resultam; uma lei fixando
o estatuto dos orgiios encarregados da execugdo do
plano e dos procedimentos a serem para tanto adota-
dos; disposicdes de ordem financeira, sejam perma-
nentes — leis de programa — sejam anuais. A inser-
¢do do plano na ordem juridica, assim consumada,
teria a virtude, além de outras que o ensaio aponta,
de demonstrar a perfeita compatibilidade entre o
planejamento e as formas de democracia ocidental,
posta em duvida por todos quantos negam a possibili-
dade de um planejamento nio totalitario.

Ao tema retorna Rivero em 1950 47, entdo desen-
volvendo uma visdo cética quanto ao problema. Assim,
afirma que a realidade do plano incita os juristas ao
exercicio da virtude da humildade, visto que tornou-se
possivel a sua execugdio, mesmo apos a lei de 17.8.
1948, sem que os juristas tivessem necessidade de
forjar, para tanto, técnicas novas ou categorias inédi-
tas. Nenhuma constru¢io de solugdo juridica peculiar
se fizera necessaria para que o plano fosse posto em
execuc¢do, surgindo tal resultado como simples fruto
do empirismo de a¢do governamental.

I3

Essa visdo de ceticismo, no entanto, é repudiada
por Rivero em 1963, em conferéncia pronunciada em
Grenoble . Rememorando a contribui¢io que fora
chamado a dar, em 1948, junto ao Comissariado do
Plano francés, a tentativa de submeter o plano a forma
legislativa, acaba por confessar ndo ter sabido, entdo,
descobrir a substincia de lei na sua complexidade.
A visdo que do plano entdo se podia ter, consagrada
no artigo de 1950, implicava considerar que o plano
levava a uma desintegracdo das nogées de ato juri-
dico, de institui¢do juridica e importava na decadén-
cia do direito. Reformulando agora aquele ceticismo,
procura encontrar no plano os germes da reconstrugio

47. “Le Probléme Juridique du Plan”, cit., pdgs. 11/17.

48. “Le Plan et le Droit”, in La Planification Comme Pro-
cessus de Décision, Armand Colin, Paris, 1965, pags. 121/127.
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de tais nogoes, divisando na falta de imaginacio dos
juristas a causa do divorcio entre o plano e o direito.

Assim, do ponto de vista institucional, analisa o
surgimento de novas estruturas originarias do desen-
volvimento da aplica¢do do plano, das quais sio exem-
plo o proprio Comissariado do Plano e as reunides
interdepartamentais, a nivel regional. Quanto & nog¢do
de ato juridico, embora reafirme a contradi¢do entre
a no¢do tradicional de lei e a nogdo de plano, salienta
a circunstincia de que ha uma série de atos prati-
cados pelo Parlamento que niio assumem a forma de
lei, donde a necessidade de se atribuir ao plano uma
categoria juridica de ato parlamentar distinta da lei.
O problema fundamental, no entanto — complela —
repousa na questio da cxecuciio dos atos consegiien-
tes ao plano, o que exige uma profunda revisdo das
idéias juridicas.

A tradicional concepc¢io de ato juridico — que
repousa sob a vontade da autoridade publica que a
imite e se impde em virlude do poder por ela detido
— nio ¢ de aplicaciio plausivel as decisdes relativas
a interven¢iio do dominio econdémico, peculiares ao
plano: o numero de variaveis a considerar, na elabo-
racio e na aplicaciio de tais decisdes, ¢ de lal ordem
que seria inteiramente inadequado imputar qualquer
sancio ao seu descumprimento. Enfatiza entio Rivero
a importancia da nog¢io de “concerto”, em funcio da
qual se arma uma situa¢iio de entendimento entre a
autoridade que decide ¢ os sujeitos a que se aplica a
decisdo, de sorte tal que o seu descumprimento nio
significa, necessariamente, um ato de hostilidade, uma
situaciio de arbitrio. O plano passa a ter um funda-
mento inteligivel ¢ a funcionar como um “redutor de
arbitrio”, o que induz a elaborac¢do de uma nova cate-
goria de atos juridicos, que encontram sua razio de
ser niio na vontade do seu autor, mas na adesio ou
na motivagiio. Dai, da participagiio consensual de todos
na execuc¢iio do plano, conclui, pode surgir nao apenas
a reconcilia¢gio do plano ¢ do direito, mas também o
enriquecimento do plano pelo direito.
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47. Braibant, apos analisar as estruturas juridicas
do planejamento na Franga 49, alcanga a conclusdo
de que o plano, ainda que esteja formalmente anexa-
do a uma lei, nio constitui uma decisio executdria,
nio possui caraler obrigatorio, ndo contém normas e,
por si mesmo, niio cria nem direitos nem obrigacdes.
O proprio Estado ndo esta juridicamente vinculado
ao plano e, por maior razio, cste nao gera nenhum
cfeito direto em relaciio aos particulares. Nao obstante,
entende exagerada a colocaciio que atribui ao plano
qualificaciio de mito, desprovido de qualquer conse-
qiiéncia pratica, vislo que funciona como um quadro
de referéncia para os poderes publicos, as empresas
e os sindicatos.

Assim, prossegue, intimeras vezes tais entidades
se apoiam sobre defini¢des contidas no plano — que,
ademais, compreende um substancioso estudo de mer-
cado — para fundamentar a sustenla¢iio de determi-
nadas pretensdes. De toda sorte, os meios de execucao
do plano se caracterizam pelo seu empirismo, pela sua
dispersiio e pela sua natureza extrajuridica. Os planos
franceses, a que se reporta, acabam por consubstan-
ciar uma dupla natureza: formalmente sio atos juri-
dicos, anexos a uma lei do mesmo tipo que, por
exemplo, as previsGes orcamentarias; quanto ao seu
conteudo, sio meros documenios desprovidos de forca
executoria e de efeitos juridicos.

48. Anabilarte, a partir da observagdo da nalturcza
juridica do orcamento e do proéprio conceito de norma
juridica, desenvolve substancial analise da definicao
da lei que aprova o plano como norma juridica ou
como mero ato administrativo 59,

Assim, demonstra inicialmente que a concepgio
de plano como mero projeto ou compromisso moral
contradiz, cnire outras nogdes, o conceito de plano,

. _49. “Reflexions sur les Structures Juridiques de la Pla-
nification Francaise”, in Revue de Droil Contemporain, 1966,
pédgs. 35/46.

50. Ob. cit.,, pags. 105/162.
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que entende como instituto juridico, expressivo de
coordenacdo de direitos, interesses e situagdes juridi-
cas. Quanto a afirmacdo de que a lei do plano somente
vincularia o Poder Executivo, e ndo o Poder Legisla-
livo, retruca — com uma carga de ironia ndo disfar-
cada — que este é um dos mais fantasticos descobri-
mentos constitucionais, visto que, na histéria do cons-
titucionalismo europeu, jamais se produziram leis de
tal natureza. Tal afirmacdo, na sua opinido, configura
um “absurdo juridico e constitucional”. Entende que
o que se pretendeu indicar com tal afirmacio ¢ que a
execucdo do plano, a responsabilidade pela sua reali-
zacdo, apenas vincula o Poder Executivo, o que é des-
necessario afirmar, mesmo porque isto ocorre com
relacio a todas as leis, cuja execuciio estd em maios
dos juizes e da administracgio.

A partir da analise das leis de aprovacio dos
planos de desenvolvimento espanhdis, ndo titubeia em
afirmar que o texto do plano, que acompanha a lei de
sua aprovacio, configura uma lei, encontrando porém
razdes de conveniéncia politica e administrativa a
justificar a estratégia de sua considerag¢do nio como
tal, quando de sua apresentagdo a discussido pelo Poder
Legislativo.

Considerando entdo a posicio da doutrina, que
distingue entre lei em sentido material e lei em
sentido formal, desenvolve extensa andlise a propé-
sito do requisito da generalidade como caracleristica
da norma juridica e, por referéncia, da natureza juri-
dica do orgcamento, para afirmar que todas as dispo-
sicoes de uma lei sdo Direito, sio normas juridicas —
sejam ou nio regras abstratas e gerais — que regulam
direitos e deveres dos cidaddos. Assim, esclarece que
a criagio do direito objetivo pode ser feita de forma
geral ou de forma concreta.

Dai por que, assim, como o orcamento é uma
norma juridica — porque cria um direito e um dever
que anteriormente o Governo ndo possuia, isto &, o
direito de fazer determinadas despesas para deter-
minados fins — a lei do plano é um conjunto de auto-
riza¢bes, de mandatos, de normas de procedimentos
para que o Governo execute uma determinada poli-
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tica, refletindo, formalizando e cristalizando o plano
(isto ¢, o lexto que acompanha a lei de sua aprova-
¢io), as pautas, as normas e os objetivos dessa agdo
politico-administrativa. Desta sorie, entende o plano
como pauta de conduta que cria direitos e deveres no
Governo e que da lugar a responsabilidades (conse-
qiiéncias juridicas) politicas e juridicas. Se o plano
nio fosse aprovado por lei e ndo adquirisse em razio
disso a func¢io e o valor de lei, ndo poderia jamais
ser vinculante para a Administracio, visto que esta
ndo se pode autovincular ldégico-juridicamente. A lei
do plano e o préprio plano ndo sdo, pois, nem super-
-leis, nem compromissos morais, mas apenas leis, sim-
ples e exclusivamente, como quaisquer outras.

Quanto a responsabilidade do setor publico pela
execuciio do plano, entende Anabitarte que, em caso
de desvio nesta execugdio, terdo os particulares um
direito a indenizacio; a responsabiliza¢io do setor
publico, entio, ndo seria conseqiiente a um direito
subjetivo, nem a um interesse legitimo, nem ao “inte-
resse da legalidade”, mas sim a ocorréncia de lesdo
real decorrente daquele desvio de execucdo.

49. Ramon Mateo e Sosa Wagner 5! entendem que
¢é estéril querer assimilar o plano a categorias juridi-
cas tradicionais, visto que o seu conteudo ¢é muito
heterogéneo — normativo e ndo normativo, enquanto
contém uma série de estudos setoriais, andlises, pre-
cisdes, magnitudes econdmicas, etc. — em funcdo do
que qualquer tentativa de tratamento unitario a seu
respeito destina-se forgosamente ao fracasso.

No que se refere as normas, nem todas as que
nele se encontram gozam de valor analogo: algumas
sio diretamente aplicaveis, seja com carater de ius
cogens, seja com carater meramente dispositivo; outras
sdo de carater puramente programatico e, em conse-
qiiéncia, necessitam de um desenvolvimento legal ou
regulamentar adequado para sua aplicagdo concreta.

61. Ob. cit.,, pags. 56/60.
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Para os autores espanhdis, ha que distinguir entre
as normas exclusivamente programaticas — que
necessitam de um desenvolvimento posterior, legal ou
regulamentar — e as normas diretamente aplicaveis
— seja de forma imediata, seja através de um “ato
interposto” pelo qual o particular se inclui em um
regime ja delineado na lei (contrato, localizacio em
zonas favorecidas, etc.).

50. Tran Van Minh 52, na analise que desenvolve
a proposito do planejamento francés, alinha argu-
mentos que se prestariam a definir o plano exclusi-
vamente como ato polilico — o plano ndo contém
normas de conduta, mas apenas previsdes; nio ¢ um
ato normativo, mas sim ato prospectivo; o ato juridico
¢ obrigatorio, ao passo que o plano é meramente indi-
cativo — para, a seguir, refutar o carater radical de
tal defini¢do: enfatiza entdo a importancia do plano
como institui¢io, o que importa nio possa ele ser con-
siderado como estranho a ordem juridica; observa
que o plano produz efeitos juridicos, especialmente
quando o beneficio de vantagens financeiras, pelo
setor privado, deflui da observagdo do nele disposto;
seus objetivos assumem carater normativo; ademais,
considera que a inexisténcia de forca de execugio
nas disposicdes do plano ndo o impede de assumir
carater juridico, até porque é necessario nio confundir
ato juridico e decisio executéria,

Assim, anotando que a doutrina admite a con-
figuragdo do plano como ato juridico, indaga-se em
qual categoria deles o deveriamos incluir. Para dar
resposta a esta indagacdo, encaminha a observacio
segundo a qual a referéncia a dois critérios — um
formal e um material — ¢ indispensavel a determi-
nacdo da natureza de um ato juridico. Adotado o
critério formal |— que se relaciona a consideracio
do autor do ato e do procedimento segundo o qual ¢
ele elaborado — conclui definir-se o plano como uma
lei. Adotado porém o critério material — que defluiria

52. Introduction au Droit Public Economique, ed. Les Cours
de Droit, Paris, 1974, p&dgs. 303/305.
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da analise do dominio atribuido & lei pela Constitui-
¢io Francesa de 1958 (art. 34) e da considera¢io do
conteido do ato — afirma nido ser possivel o seu
entendimento como tal. Assim, embora o plano seja
entendido como lei do ponto de vista formal, como
tal ndo poderia ser concebido desde o ponto de vista
material., De toda sorte, aludindo a parte da doutrina
francesa que propde a sua inser¢io em uma categoria
nova de atos parlamentares, acaba por concluir ser
o plano a mais imporiante formulacio juridica da
politica econémica.

51. Para Gordillo 53, o plano ¢ um complexo de
diversos atos, juridicos e nio juridicos, que se entron-
cam entre si, formando um sistema que orienta a ac¢élo
do Estado e da sociedade em um determinado periodo
de tempo. Os documentos de andlises de situagies e
fatos econdmicos e sociais anteriores ao plano sdo
equivalentes & exposi¢io de motivos de um decreto
ou de uma lei, tendo, portanto, suma importancia
como elemento de interpretacdo das disposicoes do
plano, visto que tais enunciados consubstanciam os
pressupostos de fato das decisées que o plano contém.
Tém também relevancia juridica os enunciados de
principios que ordenam as grandes linhas de orienta-
¢io a seguir, que se definem como principios juridi-
cos do tipo elastico e podem servir ao fim interpreta-
tivo. Por derradeiro, ha relevancia juridica nas dispo-
sicdes do plano que enunciam, com um minimo de
precisio, os objetivos, preferéncias, a¢des a empreen-
der, visto que acabam por obrigar a administragiio e,
no que respeita aos particulares, o enunciado indi-
cativo do plano tem o alcance de ser o fundamento
legal das ag¢les que serdo por esses empreendidas e dos
beneficios que receberio, em funcdo do que dariam
lugar a relacdes juridicas de direitos e obrigacoes.
Ainda mais, para Gordillo, tais disposicGes teriam o
alcance de comprometer a responsabilidade da admi-

53. Planificacion, Participacion y Libertad en el Proceso
de Cambio, Ediciones Macchi S.A., Buenos Aires, 1973, pags.
130/160.
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nistracdo que nio cumpre com sua obrigacio cm rela-
¢iio aos particulares que voluntariamente decidiram
adaptar-se ao plano.

No que tange a questdo da aprovacio do plano,
entende Gordillo ndo ser necessaria, do ponto de
vista juridico, sempre que tenha havido participacao
legislativa quanto as grandes op¢bes que o plano comn-
porta, seja operada através de lei. Como ¢é essencial
que o plano se traduza em leis concretas em relacio a
todos os aspectos que dido lugar a obrigacdo, niio ape-
nas para a administracio, mas também para os par-
ticulares, o plano sé necessitaria ser aprovado por lei
quando aquelas outras nido existissem.

Em sua analise conclui Gordillo que a situagdo de-
corrente da aprovaciio do plano por uma lei em nada
se distingue da ue existiria se o proprio plano fosse
uma lei. Em ambos os casos o plano teria valor legis-
lativo e de suas disposicdes niio se poderia apartar o
Poder Executivo. O que importa, assim, é a forma
sob a qual o plano ¢ aprovado, seja ele proprio uma
lei ou aparec¢a anexo a ela: se a lei definir que o plano
tera forca obrigatéria para a administraciio sera
imperativo para o setor publico; se a lei o define
como “uma estrutura para os programas de inversio
durante o periodo... e como o documento de guia
para a expansio econdmica e o progresso social”,
o setor publico niio estara obrigado a cumpri-lo, mas
somente a guiar-se por ele. O que importa, pois, é o
alcance da lei, pouco importando tratar-se de lei do
plano, lei-plano ou lei aprovatdria do plano.

De toda sorte, conclui. ainda que a aprovacio
legislativa do plano niio seja indispensavel, ¢ neces-
sdria a sua aprovaciio através de decreto, com o que
se asseguraria a sua autenticidade e certeza, a sua
imperatividade para a administra¢io publica ¢ o com-
prometimento do governo diante do setor privado.

52. Para Kaiser 5%, uma sociedade que se {rans-
forma e deseja transformar-se desenvolve, em sua

54. Prefdcio a Planificacion I, cit.,, pdg. XVIII.
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ordem juridico-publica e na constituicio de sua eco-
nomia, compeléncias, institui¢ées ¢ procedimentos de
promog¢io e controle dessa transformacdo. Nos orde-
namentos juridicos existem institui¢ées tradicionais
para o controle da evolugio politica, econémica ou
social: a lei e o alo administrativo. Sem embargo, o
plano ¢ o instrumento adequado para o controle des-
tas evolugdes. Ainda quando aparece em forma de lei
ou de ato administrativo, a natureza juridica do plano
ndao pode ser identificada com a da lei ou com a do
ato administrativo. A lei é inviolavel, o ato adminis-
trativo regula um caso definitivamente; por outro
lado, o plano nccessita e ¢ suscetivel de adaptagiio
mediante o feed back. O plano — conclui — é uma
terceira categoria junto a lei ¢ ao ato administrativo.

53. Laubadére, que ja tratara do tema no seu
Tratado Elementar de Direito Administrativo, a cle
volta a se reportar no seu recente Droit Public Econo-
mique 55,

Iniciando por considerar que os planos indicativos
nio definem ordens, mas enunciam objetivos e opcdes
e contém recomendacdes e nilo prescrigdes, e que 0
planejamento na Franca é alivo, embora nfdo scja
imperativo, define-o como concertado, na medida em
que a sua elaboracio ¢ produto de um consenso
alcangado no seio das Comissées de Modernizagao 5.
Dai por que o problema da natureza juridica do plano
¢ embaracoso e de dificil solugiio.

O ato juridico, tradicionalmente, se define como
um ato que visa a produzir efeitos de direito, a modifi-
car o ordenamento juridico existente e, tratando-se de
ato de direito publico, como ato prescritivo, imperativo
ou normativo, isto ¢, que introduz uma norma, uma
regra na ordem juridica. Mas o cardter simplesmente
indicativo e optativo do plano o priva precisamente
destas caracteristicas. Assim, os particulares nfo
podem pretender a anulaciio de uma decisdo da admi-

55. Ob. cit.,, pdgs. 328/338.
56. V. nota 75 deste Capitulo.
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nistragdo pela razio de que ndo foi ela tomada em
coeréncia com esta ou aquela recomendag¢io do plano,
nem reclamar indenizacdo em fun¢do do fato de ter a
administraciio lhes recusado qualquer beneficio pre-
visto pelo plano. Ademais o plano é privado de efi-
cacia juridica mesmo em relacdo aos investimentos
publicos que prevé.

Por isso, a maioria da doutrina na Franca nega
que o plano seja um ato juridico ou mesmo apresente
qualquer nota de relevancia juridica. Apds referir as
negacdes de valor juridico no plano, afirma Laubadére
que parece dificil ndo divisa-lo em uma institui¢io
constitucionalmente consagrada, organizada segundo
um procedimento regrado e que é finalmente apro-
vado na promulgacio de um texto formal, aplicavel
por um periodo de tempo fixado. Ndo se resigna ¢m
admitir que, apesar da importancia do plano, na vida
da nac¢do, nos dias atuais, niio faga ele parte da ordem
juridica.

Para ele o plano poderia cumprir o papel de refe-
réncia para o controle jurisdicional das decisoes admi-
nistrativas em matéria economica e de fundamento
para a atribuicdo de responsabilidade a administragio;
para isso, todavia, ter-se-ia de reconhecer alguma juri-
dicidade nele. Por isso insiste em reconhecer essa
juridicidade, o que o leva a questionar em que cate-
goria de atos juridicos se o poderia classificar e que
conseqiiéncias devem ou deveriam acompanhar esse
reconhecimento.

A fim de que se possa dar solug¢iio a primeira
questio sera necessaria a reconsiderac¢io da proépria
teoria dos atos juridicos e sua classificagdo, o que
reclama a “imagina¢io dos juristas”, ja incitada por
Rivero. Limita-se no entanto a afirmar que tal recon-
sideracio ndo podera ser operada sendo a partir da
afirmacédo de que o plano é um ato juridico sui generis,
cuja natureza s6 pode ser definida pelos efeitos que
ele possa produzir.

Quanto a segunda questdo, observa que o Estado
estara obrigado ndo apenas moralmente, mas juridica-
mente, a execugdo do plano e contradiz as objeg¢ées
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que se colocam a juridicidade do plano: a auséncia
de sangéio ¢ sua flexibilidade. A auséncia de san¢do nio
¢ nccessariamente incompativel com a juridicidade,
mesmo porque, se o admitissemos, teriamos de con-
testar o carater juridico da maior parte do Direito
Conslitucional ¢ do Direito Internacional. Quanto a
flexibilidade significa simplesmente quc o plano pode
ser modificado durante o scu desenvolvimenlo, como
ocorre com as leis e os regulamentos, mas nio que os
poderes publicos nio estejam a cle vinculados, tanto
mais que ndo sio eles que procedem a essas modi-
fica¢bdes ou adaptagodes.

O mais importante, conclui, é que o reconheci-
mento da juridicidade levara a obrigagdo do Estado
exccutar o plano, acarretando conseqiiéncias mais
precisas no que diz respeito ao contencioso da legali-
dade das decisGes administrativas e a responsabili-
dade da administragio quando do exercicio das
atividades relativas aquela execucdo.

Ainda que estas conseqiiéncias nio sejam idénti-
cas as atribuidas aos atos juridicos do tipo impera-
tivo — por exemplo, as leis ¢ os regulamentos — dia
vira, finaliza, em que a jurisprudéncia sera obrigada
a se apoiar sobre esta ou aquela disposi¢io do plano
para dccidir questées naquele contencioso ou para
sufragar a responsabilidade do poder publico.

54. Morand 57 inicialmente traca uma linha ana-
logica entre as resolugdes de Direito Internacional e
as disposi¢des do plano, desde o fato de que ambas
tém sido objeto de recusa, por parte de muitos juris-
tas, em lhes atribuir valor juridico. Apesar das dife-
rengas funcionais que distinguem essas duas espécies
de atos, afirma, do estudo das analogias que existem
entre ambas alguns cnsinamentos podem ser retira-
dos.

57. “Reflexions sur La Nature des Recommendations In-
ternationales et des Actes de Planification”, in Revue Générale
de Droit International Public, octobre-decembre 1970, n. 4, tome
74, Paris, pdgs. 969/987.
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Tais analogias se definem em trés pontos: sido
atos desprovidos de forca obrigatoria, que repousam
sobre uma acio premeditada e cuja eficacia depende
de fatores psicologicos, morais e politicos.

Ainda que o plano e as recomendacgdes niio sejant
obrigatorios, ndo deixam de ser normativos, compor-
tando ambos um convite 4 adog¢io de um certo com-
portamento, cuja aceitacio depende da colaboracao
dos seus destinatarios. Ambos sio produto de uma
premeditacio que envolve o consenso dos destinata-
rios, 0 que no caso do planejamento francés, fica
evidenciado na peculiaridade da elaboragio do plano
envolver uma ag¢do concertada. Outrossim, mesmo por-
que ndo sdo obrigatérios, a eficacia de ambos depende
e se apoia sobre os efeitos de uma série de estimulos
e restricbes nio juridicos, mas de natureza psicolo-
gica, politica e moral.

A definicdo do plano e das recomendacdes como
convites 4 adocdo de certos comportamentos poderia
levar a conclusdo, continua Morand, de que estamos
em presenca de instituigées simples, o que nio ¢ ver-
dade, pois sua complexidade ¢ muito grande, encon-
trando-se nestes atos, as vezes, mais do que simples
convites, verdadeiras prescricges.

Entende Morand que o plano ¢ obrigatorio par:
o Estado, ndo lhe sendo esse carater retirado pela
possibilidade de ser ele alterado no curso de sua exe-
cucdlo, em virtude de sua natureza flexivel. Quanfo
aos particulares, o plano sé6 excepcionalmente sera
obrigatorio: na hipoétese de condicionamento de auto-
rizacio ao exercicio de uma atividade privada ao
cumprimento de uma norma do plano, quando a aulo-
rizacdo podera ser suspensa se descumprida tal norma
— hipdtese que s6 se manifesta em relagio ao plane-
jamento territorial. Quanto as recomendacgdes interna-
cionais, no seu conjunto, a situaciio é semelhante & do
plano. Muito amplamente, se pode dizer que as reso-
Iucdes siio obrigatérias para os organismos interna-
cionais mas ndo para os Estados.

O direito, segundo a doutrina dominante, caracte-
riza-se pelo fato de que emerge de sanc¢Ges. Admita-se,
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no entanto — propde Morand — que o direito se carac-
teriza pelo fato de que prevé a perda de certos bens
(liberdade, bens materiais) em caso de violacdo 58.

Quando se examina a aplicacio do plano ou das
recomendacdes internacionais pode-se fazer trés veri-
ficacOes: tais atos sdo executados com uma regulari-
dade tio grande quanto a dos atos obrigatdrios; ha
meios de pressio altamente eficazes para forcar a
aplicaciio dos alos; ao lado das sancbes ha um outro
procedimento niio muito diverso, que consiste c¢m
vincular beneficios 4 adocio da conduta recomen-
dada, costumeiramente utilizado, a nivel de plano, sob
a forma de concessdo de subsidios ou privilégios tri-
butarios. Por certo que ha uma diferenca cnire a
expectativa relativa aos bens existentes, desde que uma
san¢io seja aplicada, e a expectativa relaliva a bens
que ainda sdo mera esperan¢a, mas ha que observar
que essa diferenca é de grau e ndo de natureza. No
conjunto, parece que, considerados os meios postos
em agdio para garantir a sua execugiio, os atos obri-
gatorios e os atos desprovidos desse carater nido apre-
sentam uma oposi¢do tdo grande quanto se supde,
que niio ¢ tao nitida a ponto de justificar a exclusio
dos 1ltimos ao mundo juridico.

Para Morand, o erro da doutrina tradicional, que
se recusa a reconhecer carater juridico nos atos des-
providos de forca obrigatoria, provém do fato de que
niio logrou distinguir os dois niveis, da norma juridica

— “micro-juridico” — ¢ do sistema juridico interno
ou internacional — “macro-juridico”. Ao nivel “ma-

cro-juridico” o carater obrigatdrio é condi¢dio, se nio
da existéncia, da sobrevivéncia da noc¢io de Direito;
um sistema juridico que se fundamentasse exclusiva-
mente em meios de persuasiio teria existéncia exire-
mamente precaria. Ao nivel “micro-juridico” a situaciio
¢ diversa. A observaciio mostra que uma norma nio
obrigatéoria pode ter sua eficicia assegurada; a sua
Juridicidade decorre de um elemento formal: sua

58. Posicdo andloga j4 havia stdo esbocada por Ph. Cha-
pal dois anos antes da publicacio do trabalho de Morand (ob.
cit., pdgs. 332/334).
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vinculacio ao nivel macro-juridico. Admitido, assim,
que uma norma pode nao ser sancionada, sem ¢ue isso
lhe retire o carater de juridicidade, pode o seu estudo
ser empreendido sem a preocupaciio das obrigagdcs
que possa produzir.

A partir de tais premissas, conclui Morand, quanto
as recomendacdes internacionais, entendendo que todas
elas se situam ao nivel diretamente inferior ao ato
que rege a sua criag¢do, o tratado constitutivo da res-
pectiva organiza¢iio internacional. No que respeita
ao lugar ocupado pelo plano entre as fontes de Direito,
visto que ¢é uma lei, situa-se no segundo degrau da
hierarquia dos atos estatais. Materialmente se caracte-
riza pelo fato de que contém dois tipos de normas,
prescri¢oes para o Eslado e recomendagdes para os
particulares. No conjunto, o plano ¢ um ato complexa,
que pode ser classificado, a semelhan¢a das recomen-
dacdes internacionais, nuina categoria intermediaria
de atos juridicos que se situam a meio caminho enire
os que obrigam a todos os seus destinatarios e aqueles,
em verdade ndo numerosos no direito interno, que
nio vinculam seus destinalarios.

55. Para Jacquot®?, ainda que ndo haja duavidas
quanto & existéncia de um regime juridico dos planos
na Franga, constituido pelo conjunto de normas que
governam a sua elaboragiio e execu¢do, a quesiio de
se saber se eles constituem atos juridicos ¢ muito con-
trovertida.

Tao-somente o conjunto dos meios a servico da
realizaciio dos seus objetivos ja lhes empresta carater
juridico. A existéncia de procedimentoes e de uma
organizacio de execuciio ja os distingue das simples
declaracbes governamentais. Ademais, a auséncia de
sang¢do nio ¢é suficiente para subtrair-lhes carater juri-
dico, a nio ser que admitamos também que uma
grande parte das normas de Direito Constitucional
¢ de Direito Internacional nio sejam normas juridi-
cas.

59. Le Statut Juridique des Plans Francais, Librairie Gé-
nérale de Droit et de Jurisprudence, Paris, 1973, pdgs. 223/230.
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Jacquot concebe o plano como um ato juridico,
mencionando que alguns autores o consideram como
uma nova categoria de lei e que ele mesmo, em artigo
publicado em 1969, o entendeu incluido na categoria
dos atos coletivos. Modifica, no entanto, seu entendi-
mento, para ver no plano um simples compromisso
unilateral do Estado.

Em sua monografia, Jacquot expde e critica as
teses (que véem no plano uma nova categoria de lei e
um novo tipo de ato colelivo, antes de concluir pela
sua natureza de compromisso unilateral do Estado.

A primeira tese, que divisa no plano uma nova
categoria de lei, foi apresentada por Laubadcre, em
seu Tratado e ¢é reiterada, como se viu, no seu recente
Droit Public Economique. Em linhas gerais, a partir
da analise que no Tratado empreende, o plano apre-
sentar-se-ia como um novo tipo de lei, profundamente
diferente das leis tradicionais, mas analoga as leis de
programas ou leis de finangas, caracterizando-se pelo
fato de possuir normas prospectivas de referéncia e
normas de orientacio. A refutacio a tese funda-se,
inicialmente, na afirmacfio de que a nocdo de “norma
de referéncia”, utilizada para qualificar juridicamente
as disposi¢des do plano, nio parece perfeitamente ade-
quada. O plano, em realidade, ndo constitui unica-
mente, nem mesmo principalmente, uma norma de
referéncia: apresenta-se antes como um conjunto
coerente de medidas a tomar, tarefas a executar, obje-
tivos a realizar durante um periodo determinado de
tempo. Implica, para poder efetivar-se, que algumas
obrigacOes de fazer sejam cumpridas e, nido, apenas,
que os seus exccutantes o tenham como referéncia ao
tomar esta ou aquela medida. Por isso Jacquot enten-
de ser mais apropriada a utilizacio da nocdo de
“norma-objetivo”, com a qual os juristas soviéticos
designam as normas existentes em seu plano, que se
caracterizam pelo fato de estabelecer direitos e obriga-
¢oes dos diversos organismos, organizacdes e funcio-
narios pela indicacio de um resultado determinado,
expresso sob forma monetaria ou material, para cuja
realizacio estes organismos e organizacGes devem
administrar a utilizacio dos bens e recursos do Estado
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sob seus cuidados. Transpondo esta nogio para os
planos franceses obsecrva Jacquot, no entanto, que as
disposicoes destes ultimos nido sdao diretamente aplica-
veis; indicam o que ¢ preciso fazer, nio o fazem; c,
tratando-se de obras a realizar, medidas legislativas
ou regulamentares a tomar, objetivo a atender ou
meios a empregar, deixam bem definidas obrigacdes
de seus destinatarios mediante indica¢Ges do objetivo
ou resultados que devem esfor¢ar-se por atingir. Esta
primeira objeciio, no entanto — admite — nao abala
profundamente a tese de atribuicdo de natureza legis-
lativa ao plano: implica, simplesmente, que se entenda
que a “lei do plano” estabelece normas-objetivo e nao
normas de referéncia. A seguir, todavia, Jacquot refuta
a coloca¢io de Laubadére, de acordo com a qual,
reconhecida a natureza legislativa ao plano, apos a
sua aprovacio pelo Parlamento, o Governo teria
de executar as suas disposicées impositivamente.
Assim, entende ser necessario que nos rendamos a
evidéncia de que a tese ndo corresponde a realidade.
A mera aprovag¢io parlamentar do plano nao lhe asse-
gura a aura de vontade geral; sua eficicia, mesmo
no setor publico e, a fortiori, no setor privado, nio
repousa — como a lei — sobre o comando do poder
publico mas sobre o consentimento, a adesiio dos
seus subordinados. Nestas condigdes, conclui, os diver-
sos responsaveis pela atividade econdémica ndo podem
ser juridicamente obrigados pelo plano, a ndo ser que
previamente o desejem, o que leva & conclusio dc
que o plano nio passa de uma declaragdo de vontade
comum do Estado e outros produtores, piiblicos ¢ pri-
vados, traduzindo seu acordo em realizar conjunfa-
mente, durante o periodo que abrange, certas tarefas,
objetivos entendidos essenciais ao desenvolvimento da
nagdo — assim se enunciando a tese segundo a qual
o plano seria um novo tipo de ato coletivo.

Esta segunda tese — que Jacquot enuncia tal como,
anteriormente, ele proprio a havia formulado — foi
objeto de renovagdo por Roujou de Boubée, segundo
o qual, como o contrato, os atos coletivos resultam
de um acordo de vontades e, em principio, tém efeitos
apenas para aqueles que concorram para a sua for-
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macio ou (ue aceitaram, voluntariamenie, o seu con-
teutdo. Distinguem-se assim, fundamentalmente, da lei
esta deslinada a reger uma muliidio de individuos
que ndo teve a minima participa¢io em sua elabora-
¢ao. Por outro lado, diferentemente do contrato, o ato
coletivo supde que as vontades em concurso sejam
idénticas em seu contetdo, perseguindo a realizacio
de um mesmo objetivo. No coniralo, as partes tém
interesses opostos e querem coisas diferentes. No
ato coletivo, as partes desejam a mesma coisa, ou
seja, realizar conjuntamente uma ou varias operagdes
comuns, e seus interesses, mesmo se diferentes, cami-
nham na mesma dire¢ido. O ato coletivo, manifestacio
de vontades em consenso, exige que se estabeleca um
vinculo entre essas vontades. A existéncia de um pro-
cesso de elaboraciio é que constitui esse vinculo, o
“cimento” entre as vontades em consenso, e lhe con-
fere carater unitario. Sendo o ato coletivo, na expres-
sdo de Hauriou um “ato em processo”, pode ser
simultdneo — se todas as declaragdes de vontade se
produzem ao mesmo tempo ou num mesmo lapso de
tempo relativamente curto — ou sucessivo — se tais
declaragbes de vontade se escalonam no tempo. No
ultimo caso, entio, estaria o plano. A teoria do ato
coletivo, como se sabe, foi e ¢ utilizada, em direito
interno ¢ internacional, para explicar alguns atos
complexos, como os atos constitutivos das pessoas juri-
dicas de direito privado e os tratados. E natural, pois,
que assim se tenha tentado explicar os planos ociden-
tais, que tém por objetivo reger o dominio econémico
e social, no qual coexiste uma pluralidade de centros
de decisio autdonomos, sendo o Estado apenas uma
forca entre varias. Transportada a idéia para o caso
francés, a nocio de que o plano constitui apenas
uma declaragao de vontades em consenso, dos prm—
cipais responsaveis pela atividade econdémica, isto é,
um ato coletivo, explica a originalidade de sua forma
de elaboracio e as particularidades de seu processo de
execucito. O conteido intelectual desta declaracio de
vontades ¢ fixado nas Comissdes de Modernizagdo ou,
em alguns aspeclos, pelas instincias regionais. Como
esses procedimentos de “concerto” nio conferem cara-
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ter juridico as disposi¢des do plano, ¢ necessaria a
sua ratificacdo que originariamente se opera dc parte
do Estado, quando da aprovacio parlamentar; o
Estado, assim, se compromete unilateralmente a exe-
cutar a parte do plano que lhe concerne, em relacio
aos setores plblicos e privados. A ratifica¢iio, de
parte do setor privado, se da na etapa de execugio
do plano, quando os demais responsaveis pela ativi-
dade ccondmica, através de acordos formalizados com
o Estado, se comprometem a realizar alguns dos obje-
tivos do plano. A medida que tais acordos se multi-
pliquem opera-se a ratificacio geral do plano, com
0 que superar-se-ia o seu cariater de ato coletivo imper-
feito, existente enquanto apenas ratificado pelo Estado.
A tese ¢ refutada por Jacquot mediante a demons-
tracio de que ¢ incompativel com a evolucio atual
do sistema de planejamento francés. O contettdo mate-
rial dos planos, atualmente, ndo ¢ mais fixado no
seio das Comissdes de Modernizaciio; os planos, na
expressio de Yves Ulmo, servem para identificar as
opcdes econdémicas, a médio prazo, da maioria, opcoes
essas (que dependem do seu sistema de valores poli-
ticos, sendo ilusorio querer partilha-los com os do
conjunto de grupos sociais; o planejamento embora
inicialmente concebido para situar-se fora do apare-
lho politico ¢ administrativo tradicional, estd em vias
de ser por cle reassumido, passando as Comissées de
Modernizacio a categoria de simples drgdos consulti-
vos. De outra parte, embora possam os poderes publi-
cos fazer valer os scus pontos de vista na fase de
claboracdo do plano, quando da sua execuc¢iio neces-
sitam contar com a boa vontade dos particulares. O
plano, apds a sua aprovacio parlamentar, nfo ¢é rati-
ficado pelos demais responsaveis pelo processo econd-
mico e, ainda que novas modalidades de acordos
subseqiientes ao plano tenham sido imaginados, os
contratos de plano e de programa sdo pouco numero-
sos. De mais a mais, reporta Jacquot que, por ocasiiio
da eclaboragio do V Plano, ficou determinado que
limitar-se-ia ele ao relatério aprovado pelo Parla-
mento, entendendo-se que os acordos estabelecidos
tendo em vista a sua realizacio, dele nido fariam
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parte integrante. Dai por que, admite, o plano seria
entendido niio como um ato coletivo, mas como um
simples compromisso unilateral do Estado.

Para Jacquot, o plano consubstancia um simples
compromisso unilateral do Estado, que néio gera seniio
algumas obrigacdes de comportamento. O Parlamento,
apos a sua aprovaciio, pode apenas comprometer os
poderes publicos unilateralmente. Nao tendo carater
imperativo em relagiio ao setor privado, as empresas
siio em principio, livres para ndo se conformar a ele,
podendo exclusivamente o Estado dinamizar certos
mecanismos de pressido e indu¢io com relaciio a elas.
O compromisso assumido pelo Estado tem efeitos no
interior da administracio em que a execuc¢io do plapo
foi. juridicamente organizada e onde procedimentos
de autocontrole, eventualmente sancionados pelo
emprego de recursos hierarquicos. foram adotados
para obrigar os orgios responsaveis a cumprir suas
prescricdes. De toda sorte, em razdo de seu carater
unilateral, este compromisso ndo gera efeitos juridicos
com relacio aos demais exccutantes do plano, o que
implica em que estes nfio sio, como os poderes publi-
cos, comprometidos pela execu¢fio do plano e o plano
tenha carater meramente indicativo. Ademais, niio dis-
pdem de nenhum recurso para obrigar o Estado a se
conformar ao plano. Comprometendo-se apenas unila-
teralmente a respeitar o plano, quanto as disposicdes
que lhe dizem respeito, o Estado tem sempre a possi-
bilidade de se descompromissar, também unilateral-
mente, sem que a sua responsabilidade seja invocada.
Embora a ratificacio pelo Parlamento comprometa os
poderes piiblicos, ndo os obriga perante o Poder Judi-
ciario — o que explica porque o plano, sem ser obri-
gatério nem para o setor publico, nem para o setor
privado, ¢ mais constrangedor para o primeiro do
que para o segundo. Desde esta situacdo Jacquot admi-
te a sustentacio da tese de que o comprometimento
atribuido aos poderes publicos, na aprovacio do plano,
cria-lhes obrigacées de comportamento. Assim, acaba
por entender que o plano ndo consubstanciaria obriga-
¢oes de resultado e que as normas-objetivo do plano
francés definem obrigag¢des, dos poderes publicos, em
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conscqiicneia a indicagdo dos resultados que devem
esforcar-se por atingir. Mas, ao contrario das existen-
tes nos planos soviéticos, eslas apenas dio origem a
obriga¢ées de comportamento. Os poderes piblicos,
na maior parte dos casos, nio podem comprometer-se
sendo a agir com vistas a atingir os objetivos fixados,
a tomar as medidas que objetivamente lhes sejam
possiveis para que se realizem as tarefas ou operagdes
definidas no plano. Em funcio de razdes de carater
aleatério que envolvem os fendmenos em causa, 0s
planejadores, ndo as controlando inteiramente — uma
vez que importantes setores da economia permanecem
submissos as leis de mercado — nido podem garan-
tir a consecucio desses objetivos; podem apenas fazer
o possivel para que sejam atingidos.

56. Apos concluir que o processo de planejamento
conserva vinculagées muito estreitas com um meca-
nismo de cria¢ao de direito, Alberto Venancio Filho 60
afirmava, em 1968, que, no momento em que o Pais
estava organizando o seu primeiro plano perspectivo
de dez anos, tornava-se necessario provocar os pro-
blemas juridicos do plano, “que terio de encontrar
na doutrina brasileira as solu¢des adequadas”.

Tratando da func¢do renovadora do Direito re-
clama Orlando Gomes ¢! a necessidade de “reformular
os conceitos a fim de ordenar, em termos congruen-
tes, as expressoes juridicas da cultura dos novos tem-
pos, aproximando a realidade juridica da realidade
social, mediante esfor¢o dogmatico que alcance o
nivel das grandes construgdes tedricas”.

Para que, no entanto, possamos esbocar uma
pequena contribuicdo ao mais correto cntendimento
do problema, integrada a realidade brasileira, torna-se
ainda necessario referir os meios aplicados ao fim de
se lograr a eficacia dos planos indicativos, cuja impor-
tAncia é evidenciada na sintese de Legaz y Lacam-

60. A Intervencdo do Estado no Dominio Econbémico, Fun-
dagdo Getulio Vargas, Rio, 1968, pdg. 334.

61. Direito Econ6mico e outros Ensaios, cit., pag. 334.
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bra®2 — o planejamento representa a adogdo, peclo
capitalismo, de uma técnica marxista, com a finalidade
de salvar o substancial do capitalismo, mas o libe-
rando, concomitantemente, das anarquias alimenta-
doras das crises; a intervenc¢do cada vez maior do
Estado, na vida econdémica, passa a ser programada
mediante wn plano que para ele é vinculatorio, en-
quanto que para o setor privado tem.cariater indica-
fivo, sendo cste ultimo convidado a realizar a parte
restante da tarefa, até alcancar as cifras de cresci-
mento globalmente programadas; o Estado se reserva
a faculdade de criar estimulos ou f{reios ao correr do
tempo de vigéncia do plano para estimular a inicia-
tiva privada a seguir a rota prefixada; deste modo
se a realidade se ajusta ao planejado, garante-se um
crescimento economico mediante o emprego racional
dos recursos, a nivel de plena ocupagio, e a eliminagao
das crises.

Apreendida a no¢iio de que o planejamento prati-
cado nos paises capitalistas tem natureza complexa,
de indicatividade para o setor privado‘e comprome-
timento para o setor publico — ainda que este segundo
carater lhe seja negado pela maioria da doutrina fran-
cesa — incumbe-nos levantar a questio nestes dois
niveis.

57. A eficacia das disposi¢des do plano, em rela-
cito ao setor publico, pode ser aferida desde o exame
da relaciio estabelecida cntre ele e o orgamento.

Na Franca tentou-se a conciliacdo entre o plano
— cuja duracgéio é plurianual — e o or¢amento — de¢
dura¢io anual — através das autorizacées de pro-
grama, que, em seu conjunto, constituem as leis de
programa %, Nio existe, no entanto, vinculacio entre

62. Socializacién -~ Administracion — Desarrollo, Biblio-
teca de Cuestiones Actuales, Instituto de Estudios Politicos,
Madrid, 1971, psg. 126.

63. Dispde o art. 34, inciso 6, da Constituicio Francesa
de 1958: “Em leis de programa serao fixados os objetivos da
acdo econdmica e social do Estado”.
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o plano e o or¢gamento, nem mesmo tendo se efetivado
aquela conciliagio. Como afirma Farjat %, as leis de
programa constituem mero compromisso de princi-
pios. As autorizacbes de programa, apesar de votadas
pelo Parlamento, ndo dispensam, para que as despe-
sas correspondentes possam ser realizadas, a sua inte-
graciio no conjunto das aprovacdes contidas no or¢a-
mento anual. Ademais, as leis de programa nio estio
diretamente relacionadas ao plano, raramente cobrin-
do o mesmo periodo de tempo a que se reporta
aquele. Tém efeilo exclusivamente moral, servindo
apenas para orienta¢do dos orgaos publicos, ja que
definem os limites superiores dos montantes setoriais
de despesas que poderido executar, sem obriga-los a
csia execucio 8. Papel andlogo ¢ cumprido, na Espa-
nha, pelos programas de inversio, que {ambém nio
vinculam a elaborac¢iio do or¢camento anual. %6

Nio obstante, a solugdo que entre nos se adotou,
relativamente ao problema — e sera analisada no
Capitulo seguinte — promove efetiva vincula¢do entre
plano ¢ or¢camento, o que define o comprometimento
da ac¢do do setor publico por aquele.

58. O questionamento a proposito da eficacia dos
planos indicativos em relagdo ao setor privado, por
outro lado, pressupde a sua prévia defini¢io como
ativo ou passivo. .

Augusto de Ataide 87 distingue as duas modalida-
des demonstrando que a.indicagio ativa implica em
que o Estado indique em que sentido deverio os
empresarios orientar-se se quiserem beneficiar-se dos

64. Ob. cit,, pdg. 111.

65. V. Laubadere, ob. cit., pégs. 333 e 357/361; Jean de
Soto, ob. cit., pdgs. 186/189; Jacquot, ob. cit., pdgs. 163/167.

66. Cf. Ramon Mateo e Sosa Wagner, ob. cit.,, pdg. 70.
67. Ob. cit.,, pags. 227/8.
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estimulos e incentivos previstos $8; o sctor privado ¢
induzido a adotar determinadas modalidades de com-
portamento. Ja na indicag¢iio "passiva, o Estado ape-
nas esclarece o setor privado, indicando em que sen-
tido ¢ provavel que os empresarios venham a atuar,
para que todos os intercssados o saibam 69,

Do primeiro tipo, o plancjamento francés — assim
como o espanhol — impde scja pelo Estado dinami-
zada uma séric de meios voltados 4 promocdo do
atendimento das disposicdes do plano por parte do
sctor privado °.

59. Verificado, como se demonstrou, que @l-gx_l_e-
jamento donsubstancia um método de intervencio-
nismo eccondmico, passa a ser de fundamental rele-
vancia o questionamento a respeito da raiz de onde
emergem os meios que definem o scu carater ativo.

—

68. Nao obstante, a expressio “planificacio ativa” é uti-
lizada em outro sentido por Oskar Lange (ob. cit., pdg. 50).
Por “planificagdo ativa” o autor quer explicitar que a plani-
ficagdo nao consiste somente em coordenar as atividades dos
diversos setores de economia nacional, mas também em uma
determinagéo ativa das principais tendéncias de desenvolvimen-
to da economia nacional. Para Lange, se a planificacao fosse
uma mera coordenac¢do, o desenvolvimento da economia seria
elementar; nido estaria realmente dirigido pela vontade .da so-
ciedade organizada. Se o desenvolvimento econdémico ndo deve
ser elementar, mas sim dirigido pela sociedade organizada, en-
tao a planificacado econdmica haverd de ser ativa.

69. Do tipo passivo sdo, por exemplo, as indicacGes dos
planos holandeses, nada mais do que previsOes globais, defini-
das exclusivamente para fins de informacio (Laubadeére, ob.
cit.,, pdg. 329).

70. Como esclarece Jacquot (ob. cit., pdgs. 13/14), o plano,
na Franga, nio se limita apenas a indicar a melhor rota a se-
guir. Sem ser informativo, possui um aparelho de execuc¢io que
faz com que suas disposi¢Ges, ou ao menos algumas entre elas,
nao possam ser, pura e simplesmente, assimiladas as meras
resolucdes. O plano ndo é apenas indicativo, embora nao seja
impositivo. Na expressdo de Pierre Massé, “a Planificagao fran-
cesa, menos que imperativa, porém mais do que indicativa, po-
derd ser com exatiddo qualificada de planificagdo ativa, no
sentido de que implica o engajamento, no escopo geral que
ele traga, de uma série de agdes particulares tendentes a exe-
cucdo do plano”.
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Indaga-se se a sua matriz se situa no planejamento
propriamente dito ou se estio eles configurados como
instrumentos da politica de intervencionismo estatal.

Atento & questdo, Farjat "t entende que existe, no
dircito francés, uma distin¢io entre o plano e seus
meios de execucido, ndo sendo estes apenas do plano,
mas da politica econémica do governo em seu con-
junto; dai a inexisténcia de vinculagio direta entre o
plano e o conjunto de técnicas destinadas a lhe con-
ferir eficacia.

Porque alguns autores disso ndo sc aperceberam,
muitas vezes insistem em tratar o planejamento e o
intervencionismo como se fossem uma so realidade. A
observacio de Augusto de Ataide?? é bastante pre-
cisa: “Isto sucede, porém, porque os seus autores
chegaram a consideracdo dos varios tipos de inter-
venciio publica na economia através do estudo do
planejamento, esquecendo, todavia, que a pratica des-
ses varios tipos de interven¢do se nio confunde com
a atividade que a Administra¢do leva a efeilo ao
elaborar um plano que lhes serve de quadro. Sdo, na
verdade, realidades independentes, ja que a Adminis-
tracio Publica pode intervir na economia através de
processos diretos e indiretos sem que eles estejam
coordenados e enquadrados num plano”.

Mais radical ¢ a posicdo de Baena Del Alcazar 3,
que, como vimos, nega valor juridico ao plano justa-
mente porque o planejamento ¢ um procedimento
composto, que integra como elementos outra série de
elementos que nido sdo sendo as formas normais de
atuacado do Estado, levadas a cabo para a consecucio
de um proposito unitario, mas cuja institucionalidade
juridica niio é nada diversa da que apresentaria se
fossem utilizadas independentemente do plano.

Esses meios de execu¢dio, na verdade, nio sio
inerentes ao plano, tendo existéncia independenic
dele. Instrumentam a realizacio dos objetivos da poli-

71. Ob. cit., pdgs. 109 e 113.
72. Ob. cit., pag. 198.
73. Ob. cit., pdg. 140.
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tica de intervencionismo estatal que, apenas quando
da existéncia do plano, foi qualificada pela circunstan-
cia de ser o produto de uma atividade caracterizada
pela previsdo de comportamentos econdmicos e sociais
futuros, pela formulagéo e\p11c1ta de objetivos e pela
coordenaciio de meios de agio coordenadamente dis-
postos.

Se os pretendéssemos classificar, poderiamos deles
dizer que sdo meios de indugdo, de direcdo e de absor-
¢iio ou participacdo, de que o Estado lanca mio para
intervir sobre o processo socio-econdémico.

A consideracio da vinculagdo de tais meios a
politica de intervencionismo, e ndo ao plano, oportu-
namente voltaremos. Anteriormente, porém, na tenta-
tiva de gerar insumos para a andlise a seguir empreen-
dida, sera proficiente, ainda o desenvolvimento de
algumas derradeiras consideragdes.

60. O engajamento do setor privado aos objetivos
do plano é logrado, na Franca, através de técnicas de
interven¢iio por indugfio. Assim, na medida em que
as inducdes, dispostas pelo Estado em termos de incen-
tivos e estimulos economicos, financeiros e tributarios,

sio aceitas pelos partlculares, realizam-se as condi-
¢bes da denominadal acio concertada ou economia
concertada 74-75,

74. Com referéncia aos planos espanhéis, esclarece Baena
Del Alcazar (ob. cit., pdg. 367) que, segundo disposi¢ao da Lei
do Plano, a empresa interessada podera requerer ao Ministério
competente a sua integra¢do ao regime de concerto — que im-
plica a obtencido de determinados beneficios — aceitando as
bases gerais do mesmo e propondo as especiais que entenda
aplicdveis a sua situacao peculiar. Lucas Beltran (“Los Planos
Espafioles de Desarrollo Econémico y Social”, in Planificacion
I1, Instituto de Estudios Administrativos, Madrid, 1974, pag.
31), refere o cardter de ac¢fio concertada nos planos espanhéis —
definido no art. 5° da Lei de 28.12.1963 — como o regime de
acordo entre as empresas que voluntariamente requerem a ou-
torga de beneficios por parte do setor piiblico e os Ministérios
competentes, para 0 cumprimento dos objetivos do Plano de
Desenvolvimento, relativos 3 expansio ou moderniza¢io dos dis-
tintos setores da economia.

75. Lembrando que no I Plano francés Jean Monnet ja
usava a expressio “economia concertada”, Pierre Massé (ob.
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Algumas vezes a concessito de tais beneficios, e
contrapartida aquele engajamento, é formalizada atra-
vés do mecanismo dos quase-coniralos, Estes, ainda
(que a denominac¢iio adotada pressuponha nascerem
da intervencio de uma so vontade, resullam de um
acordo de vonlades“entre o Estado e o particular s,
Sio tipos desses quasc-coniratos 77 os contratos fiscais
e os coniratos de programas, os ultimos ulilizados
especialmente para o fim de instrumentar a politica

cit., pdgs. 104/5) afirma que o espirito do Plano é o concerto
de todas as forcas econOmicas e sociais da nacdo. Entendera
ja Monnet que o plano nao poderia ser um éxito se nao fosse
obra coletiva, em cuja elaboracio teriam de estar associados,
direta ou indiretamente, todos os franceses. Dai a composicao
especifica do Comissariado Geral do Plano e das Comissbes
de Modernizacido. E no seio das Comissdes de Modernizacao, na
Franga, que é procurado o “concerto”, no que concerne a elabo-
racio do plano (v. Laubadere, ob. cit., pdgs. 332 e 342/4). Para
Francine Batailler (“Une Nouvelle Téchnique Concertée: Les
Quasi-Contrats pour l’éxécution du Plan, in Revue de Science
Financiére, 1964, pdg. 366), o plano francés deve ser o resultado
de um acordo de vontades, de um “concerto”, visto que os fu-
turos executantes do plano participam da sua concepcao.

76. NZo obstante podem eles surgir nao como acordo es-
crito, mas defluir de um ato condi¢do, independentemente de
qualquer manifesta¢do expressa (cf. Jacquot, ob. cit., pags. 190/
/1); v. Magdi Sobhy Khalil, ob. cit.,, pdg. 89.

77. Os quase-contratos de plano, no entanto, na Francga,
sgo inteiramente diversos da noc¢ao de quase-contrato do Di-
reito Civil (v. Francine Batailler, ob. cit., piags. 365/386; E.
Arrighi de Casanova, “Les Quasi-Contrats du Plan”, in Droit
Social, 1965, n. 6, juin. pags. 341/355 e Michael Vasseur, “Un
Nouve] Essor du Concept Contractuel — Les Aspects Juridiques
de L’Economie Concertée et Contractuelle”, in Revue Trimestriel-
le de Droit Civil, Sirey, Paris, Tome 62, 1964, pags. 34/36).
Na Unido Soviética os contratos de plano se apresentam como
um aperfeicoamento da economia socialista e, a0 mesmo tempo,
como instrumento de flexibilizacdo do sistema juridico dos
contratos, para Vlachos (ob. cit., pdg. 54) entendido como mui-
to rigido. E através desses contratos, que se devem compa-
tibilizar ao plano — sem os quais seria impossivel administrar o
grande numero de empresas estatais — que se realiza a “descen-
tralizagio econdmica”, isto é, a descentralizacio da adminis-
tragao econdmica (cf. Vlachos, ob. cit., pdg. 55).
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de conten¢do de pregos 8. A partir de sua formulag¢do
¢ que se desenvolve a chamada “economia contra-
tual”, onde, na expressio de TFourasti¢ et Cour-
théoux ™, o acordo substitui o regulamento; a nocio
de contrato ou de quase-contrato, a de lei ou de
decreto.

Dec toda sorte, niio obstante a analise do plano
desperte a consideragiio das nog¢des de economia con-
certada ¢ economia contratual, as suas condigoes se
realizam independentemente da existéncia do plano
consubstanciando-se, pois, nio como increntes ao pro-
cesso de planejamento, mas como decorréncia da pra-
tica da modalidade de intervencionismo por indugio.

78. Tais contratos de programas, firmados com o setor
privado, ndo se devem confundir com 0s contratos de progra-
ma lavrados entre o Estado e algumas empresas publicas que
atuam em regime de monopdlio. Tais acordos estabelecem, em
linhas gerais, 0 comportamento a ser adotado por tais empre-
sas, enquanto como tais entendidas, bem assim as limitacgoes
que devem respeitar no exercicio de suas atividades, a fim de que
se compatibilizem estas ao interesse publico (cf. Jacquot, ob.
cit.,, pags. 188/9). De outra parte, ndo se confundem também
com os contratos de plano, firmados entre o Estado e as cole-
tividades locais com mais de 50.000 habitantes ou com agrupa-
mento de comunidades, por periodos trienais que anualmente
se renovam, destinados a ordenar a realizacdo de programas de
modernizacdo e de implantacio de equipamentos piblicos (cf.
Jacquot. ob. cit., pdgs. 184/5).

_79. Apud Magdi Sobhy Khalil, ob. cit., pdg. 89. A propd-
sito, também Michael Vasseur (ob. cit., pags. 5/48).



Carituro IV

O ORDENAMENTO JUR{DICO

DO PLANEJAMENTO E A NATUREZA
DAS LEIS QUE DISPOEM SOBRE

0OS PLANOS NACIONAIS DE
DESENVOLVIMENTO

SUMARIO: 105. Posicdo da questdo.

Segio I — O ORDENAMENTO JURIDICO DO
PLANEJAMENTO — 106. O ordenamento juridico
do planejamento — 107. O Direito Econémico —
108. Planejamento e Direito Econdémico — 109. Pla-
nejamento, método de acao estatal — 110. Direito
Econbmico e planejamento.

Segio II — A NATUREZA DAS LEIS QUE DIS-
POEM SOBRE OS PLANOS NACIONAIS DE DE-
SENVOLVIMENTO — 111. O problema — 112. Ne-
gacdo de valor juridico no plano — 113. Afirmagio
de valor juridico no plano — 114. Premissas defi-
nidas relativamente aos PNDs — 115. O piano como
atoregra — 116. A natureza flexivel do plano —
117. Auséncia de sancdo juridica no plano — 118.
Responsabilidade do setor piblico — 119. Vincula-
¢ao do setor publico — 120. Contraponto — 121.
Normas de conduta e normas de organizacdo —
122. Noc¢do de norma-objetivo — 123. A lei que
aprova as diretrizes e prioridades do plano: norma-
-objetivo — 124. Sua caracterizagio como regra ju-
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ridica — 125, Obrigacdo de adaptacio das diretri-
zes e prioridades do plano s circunstancias emer-
gentes — 126. Natureza da lei que disple sobre o
Plano Nacional de Desenvolvimento.

105. Desenhado o perfil do ordenamento juri-
dico do planejamento econdmico, na configuracio quec
lhe conferiu o direito positivo brasileiro, e, por outro
lado, apontado o carater juridico peculiar assumido
pelos Planos Nacionais de Desenvolvimento, apds a
aprovag¢do de suas diretrizes e prioridades pelo Po-
der Legislativo, duas questdes de importancia rele-
vante apresentam-se a nossa consideracio: a da in-
tegracio daquele ordenamento no quadro geral do
Direito e a da natureza das leis que dispdem sobre
tais planos.

As duas sec¢bes que compdem este capitulo com-
preendem a minha analise e posicionamento diante
delas.

Segio I

106. Em conseqiiéncia ao exercicio do planeja-
mento econdmico pelo setor publico resulta um novo
documento, que, tocado pelo principio da legalidade,
surge, no ambito do Direito Publico, refletindo
sensiveis efeitos em rela¢io ao Direito. Indiscutivel
a realidade de tais reflexos e evidente a exisiéncia
— tal como até aqui demonstrada — de um conjunto
de normas juridicas voltado & ordenacdo daquela
atividade, um verdadeiro ordenamento juridico do
planejamento, questiona-se a sua integracio ao Di-
reito Econdémico, como um capitulo deste, ou a sua
configura¢do como substincia de um ramo especifico
do Direito, o Direito do Planejamento.

A questdo deve ser abordada, assim, desde uma
colocagdo preliminar, a propodsito da substancia c
conceito do Direito Econdmico.



ORDENAMENTO JURIDICO 209

107. As mais distintas e divergentes sdo as con-
cepgdes na doulrina alienigena adotadas a respeito
do Direito Economico!. Ndo menos tumultuada, por
outro lado, se divisa a situagio do problema entre
nos, cujo deslinde é esbo¢ado na recentissima con-
tribui¢do de Geraldo Vidigal 2. Historicamente, além
da referéncia a obra do Visconde de Cairu, de 18273,
e, mais recentemente, a posi¢io de Cesarino Junior 4,
ha que considerar também as contribui¢cées de Her-
nani Estrellas, Evaristo de Morais Filho$, Fabio

1. V. Geraldo Vidigal, Teoria Geral do Direito Econbémico,
cit., pags. 33/36; Washington Peluso Albino de Souza, Do Econé-
mico nas Constituicbes Vigentes, edicdo da Revista Brasileira de
Estudos Politicos, Belo Horizonte, 1961, vol. 1, padgs. Yi/1uU5 e
Direito Econ6mico e Economia Politica, cit., vol. 1, pags. 45/60;
Julio Olivera, Derecho Econdmico, Ediciones Arayu, Buenos
Aires, 1954, pdgs. 2/18; Modesto Carvalhosa, Consideracdes so-
bre Direito Econbémico, cit., pégs. 175 e segs.; Gerard Farjat,
ob cit,, pags. 14/17; André Laubadere, ob. cit.,, pags. 7/12.

2. Teoria Geral do Direito Econbmico, cit.

3. Informa Affonso Insuela Pereira (ob. cit., nota 63, pag.
35) que José da Silva Lisboa teria publicado, em 1827, no
Rio de Janeiro, uma obra intitulada “Leituras de Economia
Politica ou Direito Econbémico conforme a Constituicio Social
e Garantias da Constituigdo do Império do Brasil”. Afirma
ainda, o mesmo autor (pag. 41), ter sido o tema de Direito
Econémico tratado por Cldudio Santa Cruz Costa em trabalho
publicado em 1955.

4. Em seu Direito Social Brasileiro (Edi¢do Saraiva, S.
Paulo, 6.2 ed.,, 1970, vol. 1, pdg. 20) conceitua Cesarino Junior
o Direito Econdémico como o “complexo de normas e leis impe-
rativas que regulamentam a agricultura, o comércio e a indus-
tria, tendo em vista harmonizar as suas atividades e suwor-
ding- las a0 bem comum, protegendo o economicamente mais
fraco contra o economicamente mais forte”.,

5. Hernani Estrella, em aula inaugural do curso juridico
na Faculdade de Direito de Porto Alegre, Universidade do Rio
Grande do Sul, em abril de 1954 (“A Economia Dirigida e o Di-
reito Comercial”, in Revista de Direito Mercantil, Industrial,
Econbémico e Financeiro, Ed. Max Limonad, ano V, janeiro-junho
1955, pdgs. 47/63), ap6és observar o movimento no sentido de
amphagao da atividade de intervencionismo estatal e a cha-
mada comercializacio do direito piblico, conclm acenando a
idéia de Direito Econémico como “direito novo” “Todos esses
fatos vém produzindo fortes repercussdes na 6rbita do direito
mercantil, e ja tém ensejado pronunciamentos os mais diversos.
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Nusdeo ?, Arnoldo Wald® Olbiano de Mello?,
Oswaldo Aranha Bandeira de Mello1® ¢ Rubens Re-
quido 11,

Querem uns que essa ativa participacio do poder piblico no
meneio dos negécios acabe por esvaziar de conteido o direito
comercial, que vird a ser absorvido pelo direito piblico. Pro-
pendem outros por que venha a ser o direito administrativo,
a0 qual cabe reivindicar a disciplina total das atividades exer-
cidas pela piblica administra¢io, que recolherd a heranca dei-
xada pelo extinto direito comercial. Objetam alguns mais que
nem uma nem outra das precedentes solugées se conforma
com a boa técnica e 16gica cientifica. Diz-se, entdo, que, se o
direito comercial se revela agora insuficiente para atender as
novas e vitais exigéncias da moderna economia, o remédio ndo
seria forcd-las a entrar em nenhum dos quadros precedentes,
mas sim, estruturar-se um direito novo. Seria este o direito eco-
némico” (pdgs. 61/2).

6. Evaristo de Moraes Filho, em obra publicada em 1956
(Introducdo ao Direito do Trabalho, Edicdo Revista Forense,
Rio de Janeiro. 1956. vol. II), dedica algumas pdginas & andlise
do Direito EconO0mico, se bem que para combatélo entusiasti-
camente. Assim, define a origem do Direito Econdmico na si-
tuacio de emergéncia econdmica pela qual passava a Alema-
nha & época da Primeira Grande Guerra e, ap6s afirmar a indefi-
nicio da doutrina quanto ao seu contelido e a sua definicgo,
analisa a posicgdo de intimeros autores, a partir de Hedemann
(pdgs. 458/62). Afirma. em seguida, sofrer a expressdo direito
econ6mico da mesma falta de tecnicismo do direito social, “cuja
adjetivacdo nada contém de preciso, ndo escapando de ser
equivoca, heterogénea, difusa, amorfa” (pdg. 462). Assim, con-
tinua, “vé-se claramente que o tdo decantado direito econdmico
nio passa de uma expressio Onibus, verdadeiro saco de gatos,
que contém em si todos os aspectos da economia dirigida ou
planificada, em omnosicio ao cldssico principio do liberalismo
econdmico”, concluindo, finalmente, de maneira peremptéria,
pela inexisténcia do Direito Econdmico (pédgs. 463/4).

—>"7. Em artigo publicado em 1964 (“Andlise Econfmica, Po-
litica EconOmica e Direito Econ6mico”, in Temas e Problemas,
ed. da Associacdo Coimercial de Sdo Paulo, Sio Paulo, Primeiro
Caderno, 1964, pdgs. 53/62), Fabio Nusdeo ressaltava a necessi-
dade da andlise, sob inspiracdo juridica, das novas modalidades
da ac8o estatal no campo econdmico, resultantes das constru-
¢Oes desenvolvidas pelos economistas modernos a partir da
visdo macroeconbmica, concluindo por afirmar que “as moder-
nas conquistas da ciéncia econdmica, para poderem levar ao
bem-estar generalizado e A justica social que todos almejam, sem
ferir o interesse e a liberdade individuais que todos devem de-
fender, somente poderdo atingir tal desideratum através da cris-
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Nio resta duavida, no entanto, quanto ao fato de
que foi Washington Peluso Albino de Souzal? o
primeiro autor, entre nos, a tratar sistematizadamente
do tema. Lecionando a matéria, em conjunto com

talizacgo de um novo ramo jurfdico cujas normas teriam como
finalidade alcancar uma sintese ‘entre o sentido social e a liber-
dade individual no setor da atividade econdmica” (pdg. 62).

8. Arnoldo Wald, em aula inaugural proferida em 31.3.
1967, na Faculdade de Direito da Universidade Jodo XXIII
(“O Direito do Desenvolvimento”, cit.), tece consideragGes a pro-
po6sito do Direito Econdmico e do Direito do Desenvolvimento,
afirmando que existe entre ambos “a mesma diferenca de na-
tureza e finalidade que encontramos entre o crescimento ¢ o
desenvolvimento” (pdg. 11). Ndo obstante situa, no Brasil, como
integradas no Direito Econdmico as leis da reforma agréria,
do mercado de capitais, de condominio e incorporacdes, do
plano habitacional, da reforma bancéria, de incentivos & cons-
trucio civil, de remessa de lucros, de repressio aos abusos
do poder econdmico e de desapropriacido por interesse social.
Ao tema retorna o0 mesmo autor em artigo posterior (“O Advo-
gado e a Sociedade Industrial”, cit.) ao tratar da funcéo do
Direito.

9. Na segunda edig¢do de seu livro, Economia Politica (Ed.
Revista dos Tribunais, 2.2 ed., Sdo Paulo, 1968), adota Olbiano
de Mello o seguinte subtitulo: “Fundamentos Bédsicos — Dou-
trinas Econdmicas — Direito Econdmico” e, conforme escla-
rece em nota introdutéria, além de atualizar o texto da pri-
meira edigdo, acrescenta-lhe um capitulo sobre o Direito Eco-
ndmico. Af, apés o desenvolvimento de consideracdes sobre o
conceito de Direito, define o aparecimento do Direito Econd-
mico como um novo Direito, produto da reacdo que, inspirada
na Doutrina Social da Igreja, teve 0 condao de modificar a
fisionomia do Estado Liberal Cldssico, dando nascimento ao
Estado Liberal Moderno (pdgs. 207/213). O Direito Econémico,
segundo ele, é entendido como: “a) — regulador das relacoes
entre todos os interesses econdmicos, quase sempre antagdni-
cos; b) — defensor do principio da livre iniciativa e da livre
empresa até o limite que este principio n@o invada ou fira
0 interesse social; ¢) — propugnador da intervencéo do Estado
como empresdrio tdo-somente como ac@o supletiva naqueles se-
tores em que falhar ou nfo puder agir a iniciativa privada, ou
por faltar a esta meios adequados ou por serem os referidos
setores monopolistas” (pdg. 214). .

10. Em seu Principios Gerais de Direito Administrativo
(Forense, Rio, 1969, vol. I, pdg. 163), anota Oswaldo Aranha
Bandeira de Mello que “o0 problema econdémico pode ser exa-
minado sob o aspecto politico e ter-se-4 a Economia Politica, e
SOb o prisma juridico exsurge o Direito Econdmico”; e, mais
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Economia Politica, desde 1969, na Faculdade de Di-
reito da Universidade Federal de Minas Gerais 13, é o
lider de um grupo de estudos, que constitui a pri-
meira escola brasileira de Direito Economico 415,

adiante, na mesma pdgina, continua: “Portanto, além das cién-
cias que fornecem os elementos técnicos para a ingeréncia do
Estado na vida social, por exemplo, Economia Politica, Pedago-
gia, existemn mais trés outras: a que sistematiza a organizagido
racional e a agéio do Estado, e, assim, abrange cada uma dessas
matérias, enquanto objeto de organizagio e ag¢ido do Estado
segundo os principios utilitarios, politicos, Ciéncia da Admi-
nistra¢do; a que ordena de maneira normativa e coercitiva a
organizacio e a ag¢do do Estado, isto €, regulamenta juridica-
mente a agdo de legislar e de executar do Estado e a organi-
zacio necessidria para tanto, segundo os principios de justica,
quanto a essas matérias objeto da organizacdo e acdo do Esta-
do, Direito Administrativo; e a que ordena juridicamente essa
prépria matéria objeto de acdo do Estado, segundo as regras
da justica, isto €, para dar a cada um o0 que lhe € devido, e
que compreende, exemplificativamente, o Direito Educacional
e o Direito Econdmico”.

11. Referindo-se, entre outras, & posicdo de Van Ryn, ci-
tado na nota 23 deste capitulo, Rubens Requido (Curso de Di-
reito Comercial, Edicio Saraiva, S. Paulo, 52 ed., 1975, pag. 5)
afirma possuir o Direito Econémico principios préprios e
ambito bem delineado, visto disciplinar o0 mercado de capitais,
a atuacdo financeira do Estado no setor privado e os estimulos
ao desenvolvimento econdémico. Dai por que ndo admite a sua
identificacdo com o Direito Comercial e advoga a necessidade
de ser o Direito Econdmico edificado como uma disciplina
proépria, sobretudo nos curriculos de estudos universitdrios.

12. J4 em trabalho publicado em 1957 manifesta-se Wash-
ington Peluso Albino de Souza, através de meditado estudo mo-
nografico, sobre o Direito Econdmico (“Direito Econdémico; do
“Econdmico” como conteido do Direito”, in Jurisprudéncia Mi-
neira, 1957, vol. 1, pags. 213/225; vol. 2, pags. 153/166). A esse
trabalho se seguem o ensaio publicado no volume I da Coleténea
de “Estudos sobre a Ordem Econdmica e Social”, editado pelo
Instituto dos Advogados de Minas Gerais (Belo Horizonte, 1960,
pags. 23/54), sob o titulo “Sugestdes a um Programa de Estudos
sobre as relacdes entre a Economia e o Direito”, e o livro
Do Econémico nas Constituicbes Vigentes, cit., em 1961.

13. A obra Direito Econémico e Economia Politica, cit.,
publicado em 1970, consubstancia o curso lecionado naquela Fa-
culdade de Direito.

14. Sob a inspiragdo de Washington Peluso Albino de Souza
foi instituida, em 30.8.1972, com sede em Belo Horizonte, a
Fundacdo Brasileira de Direito Econdmico, destinada & pesqui-
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Nio obstante, no mesmo ano de 1969 era prelecio-
nado, na Escola de Administracio de Empresas da
Fundac¢ido Getulio Vargas, em Sao Paulo, por Antonio
Inacio Angarita da Silval$, um curso regular de Di-

sa e divulgacdo da matéria. Entre os integrantes desse grupo
de estudos, com trabalhos publicados, podem ser mencionados
José Alfredo de Oliveira Baracho (Participa¢do nos Lucros e
Integracdo Social — PIS, edigdo da Revista Brasileira de Estu-
dos Politicos, Belo Horizonte, 1972), Antonio Augusto Cangado
Trindade (Consideracdes Acerca do Relacionamento entre o Di-
reito Internacional e o Direito Econdmico, Fundacao Brasileira
de Direito Econémico, Belo Horizonte, 1972), Ruy Ribeiro Fran-
ca (“Breves Notas sobre o Direito Econdémico e o Direito da
Eletricidade”, Fundacgio Brasileira de Direito Econdmico, Belo
Horizonte, 1972) e Ana Maria Ferraz Augusto (“Sistematizacio
para Consolidacdo das Leis Brasileiras de Direito Econ6émico”,
edicdo da Fundacido Brasileira de Direito Econdmico, Belo Ho-
rizonte, 1975). Em conferéncia proferida em Sao Paulo, du-
rante o I Seminario Paulista de Direito Econbémico, em 6.5.1975
(Conceito e Objeto do Direito Econdmico, in Revista da Fa-
culdade de Direito da Universidade Federal de Minas Gerais,
vol. 24, n. 16, Belo Horizonte, maio 1976, pag. 26), Washington
Peluso Albino de Souza conceitua o Direito Econdémico como
“um conjunto de normas de conteddo econémico que pelo prin-
cipio da economicidade assegura a defesa e a harmonia dos
interesses individuais e coletivos, bem como regulamenta a ati-
vidade dos respectivos sujeitos na efetivagdo da politica econé-
mica definida na ordem juridica”; a “economicidade”, define
na mesma ocasiao, é entendida como a “racionalidade baseada
na ideologia adotada e traduzida na Politica Econdémica”.

15. No dia 15.8.1975, na Faculdade de Direito da Univer-
sidade de S&o Paulo, constituiu-se o Instituto Brasileiro de Di-
reito Econdmico, sendo seus membros fundadores Geraldo de
Camargo Vidigal, Eros Roberto Grau, Eurico Cesar Neves Bap-
tista, Washington Peluso Albino de Souza, Modesto Carvalhosa,
Ana Maria Ferraz Augusto, Antonio Carlos Cintra do Amaral,
José Alfredo de Oliveira Baracho, Arnoldo Wald, Fabio Nusdeo,
Hélio Dias de Moura, Octdvio Bueno Magano, Affonso Insuela
Pereira, Antonio Inicio Angarita da Silva e Dalmo do Vale No-
gueira Filho.

16. Antonio Indcio Angarita da Silva, em conferéncia pro-
ferida no I Semindrio Paulista de Direito Econdémico, em
20.5.1975, definindo um conceito operacional de Direito Econ6-
mico, a ele se refere como um compésito de técnicas juridicas
— que vido desde a lei “stricto sensu” até certas manifestagdes
do poder normativo, cujo exemplo bdsico seria talvez o Con-
selho Monetirio Nacional — que deve guardar uma certa 16-
gica interior que permita ao Estado administrar o processo eco-
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reito Econoémico, matéria desde entdo incluida nos
curriculos daquela escola!?,. Cumpre enfatizar, por
outro lado, as substanciais contribui¢cées de Fabio
Konder Comparato 18, Alberto Venancio Filho!® e a
tese de Modesto Carvalhosa 29, Qutros trabalhos, mais
recentemente, tém-se incorporado ao nosso reduzido
acervo de doutrina referente ao tema 21.

némico em beneficio de sua politica, que é o seu marco preli-
minar.

17. Durante os anos de 1971 a 1972 desenvolvi dois cursos
de Direito Administrativo Econdémico, na cadeira de Direito
Administrativo, na Faculdade de Ciéncias Econ6micas e Admi-
nistrativas da Universidade Mackenzie, e, em 1972/3, trés cursos
semestrais de Direito Econdémico foram também por mim le-
cionados no Instituto de Ciéncias Humanas da Universidade de
Campinas.

18. Ob. cit.
19. Idem.
20.  Comsideragbes sobre Direito Econémico;) cit.

21. Devem ser mencionados a tese de doutoramento de
Affonso Insuela Pereira (ob. cit.) — ainda que o autor atribua
ao Direito Econémico um horizonte extremamente amplo,
abrangente, inclusive, do Direito Comercial, definindo-o como
o “complexo de normas que regulam a ag¢do do Estado sobre
as estruturas do sistema econémico e as relagoes entre os agen-
tes da economia” (pégs. 60/61) — e, de Octdvio Bueno Magano,
o compéndio Iniroducdo ao Direito Econbébmico, Ed. Juriscredi
Ltda., S. Paulo, 1973 — se bem que, ali, 0 tema considerado
é o da Introducdo 4 Economia e nao o Direito Econbémico —
e sua tese de livre docéncia, “As Novas Tendéncias do Direito
do Trabalho”, ed. do Autor, S. Paulo, 1973, bem assim confe-
réncia pronunciada em maio de 1975, “Direito do Trabalho e
Direito Econdémico”, in LTr-Revista Legislagdo do Trabalkho, S.
Paulo, jul. 1975, pdgs. 726/732, onde este 1ltimo, particulari-
zado pelo seu objeto formal, segundo o autor, é definido como
9 “conjunto de principios e normas que disciplinam a atividade
do Estado e dos demais sujeitos da ordem juridica, quando
orientados &4 consecugdo dos objetivos econdmicos da coletivi-
dade” (pdg. 731). Orlando Gomes oferece-nos algumas li¢des
sobre o tema em seu Direito Econémico e Outros Ensaios, cit.,
Antonio Carlos Cintra do Amaral, em conferéncia pronunciada
no I Semindrio Paulista de Direito Econémico, em 13.5.1975,
embora negando autonomia ao Direito Econdmico, define como
seu objeto as normas reguladoras das formas de agio do
Estado no dominio econémico. Carlos Galves, na 5.2 edi¢do de
seu Manual de Economia Politica Atual, (Forense — Universi-
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Parece-me necessario, neste ponto de minha ex-
posicdo, definir o entendimento que formei a propo-
sito do conceito de Direito Econdémico, mesmo porque
essa colocagdo encaminhara algumas consideracoes
ultimas a respeito das idéias de ordenamento juridico
do planejamento e de Direito do Planejamento.

A analise do problema deve ser empreendida
mediante a determinacdo do conteido do Direito
Econdémico, Para que o possamos compreender, pois,
¢ imprescindivel, preliminarmente, procedermos a tal
consideracio, que nos leva a afirmar a distin¢do exis-
tente entre o fato econémico isolado, tomado como
fundamento do Direito, e o fato economico Jurzdzca-
mente regulado. No Lpruneu‘o casol o elemento econo-
mico ¢ tomado como dado para a construgdo do
Dlrelto, no segundo, na regulamentacgio juridica do
economlco, encontramos o contetido do Direito Eco-
ndémico. _

A passagem do Estado Liberal para € Estado
‘Social, caracterlzada pela pratica, pelo ladQ do Es-
tado, de uma'* politica de intervencionismo, implicou
viesse o processo econdmico a ser juridicamente re-
gulado 22, Esta regulamentacio, procedida desde uma
visio macroecondémica 23, constitui a matéria do Di-

taria, Rio, 5.2 ed. 1976, vol. I, pdg. 14) o define como “ramo
da Ciéncia do Direito, com autonomia apenas diddtica, e de
ambito interdisciplinar, que tem por objeto de estudos as re-
lacdes do fato econdmico com o fato juridico”.

22. Como afirma Georges Ripert (Aspectos Juridicos do
Capitalismo Moderno, trad. de Gilda G. de Azevedo, Livraria Ed.
Freitas Bastos, 1947, pdgs. 226/7): “quando se fala das leis de
economia, néo se trata das leis naturais com cardter de fata-
lidade. As leis que devem reger a economia sdo leis positivas,
quer dizer, regras dadas e sancionadas pela autoridade publica.
A economia dirigida é uma economia que se coloca sob a obe-
diéncia do direito positivo”.

23. E de fundamental importancia salientar este aspecto,
a fim de que n#o incorramos na possibilidade de entender como
Direito Econdémico o Direito Comercial, enquanto considerado
como dominio deste tltimo o conjunto das regras juridicas re-
lativas & atividade econémica do homem. Ainda que dela excluin-
do as atividades dos profissionais liberais e dos empregados e
operdrios, nela encontra Jean Van Ryn (“Autonomia Necesséria
e Permanente do Direito Comercial”, trad. de Mario Barros,
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reito Econdmico. £ possivel entio afirmar, numa
primeira aproximacao, que o Direito Econémico com-
preende as normas juridicas que regulam e instru-
mentam 24 a acdio estatal de intervencionismo econd-
mico. Deve tal afirmacio, todavia, ser formulada em
termos mais explicitos.

A regulamentacdo juridica do econdmico se pro-
cessa segundo uma politica, fundada em ideologia
consagrada a nivel constitucional, ideologia esta que,
no mundo capitalista, pode ser identificada como
ideologia de mercado 25, Dai, em uma segunda abor-

in Revista de Direito Mercantil, Industrial, Econoémico e Finan-
ceiro, Ano 1V -— S. Paulo, janeiro-marco 1954 — n. 1, pdg. 11)
aquele dominio, razdo pela qual passa a entender o Direito Co-
mercial como o “direito das atividades econémicas”, conceben-
do-0, pois, como direito econémico (ob. cit., pdg. 12). Ainda que
uma “transformacgio interna” tenha ocorrido no Direito Comer-
cial, decorrente de alteracdes que se processaram, desde O co-
mego deste século, no sistema de capitalismo liberal, continua
ele voltado & regulacdo do exercicio de atividades de natureza
econdmica, € certo, mas sempre sob uma otica — e justamente
esse ponto ndo foi devidamente considerado por Van Ryn —
microecondmica ou microjuridica, voltada a assegurar e ga-
rantir 0s interesses dos sujeitos da relagido comercial, ainda
que sempre alcangando, por via indireta, o interesse social. Jd
as normas do Direito Econdmico, no entanto, estio direta e
fundamentalmente voltadas a protecao do interesse social, re-
gulando e ordenando, pois, as atividades e situagbOes a que se
reporta, através de uma vis@o macroeconémica ou macroju-
ridica.

24, Como afirma Manoel Gongalves Ferreira Filho (Do Pro-
cesso Legislativo, cit., pags. 228/9), “a direcdo da economia, prin-
cipal das tarefas atribuidas ao Estado Providéncia, se faz atra-
vés da lei. Esta, por isso, cessa de ser a harmonizag¢do de inte-
resses para ser um instrumento para a obtencio de determi-
nados objetivos materiais. Ganha assim a lei um cardter de
ferramenta. Deixa de sobrepairar aos grupos em choque para
arbitrar entre seus interesses. Desce ao plano desses grupos
como ferramenta para a construcio da abundincia”.

25. Atribuo & expressio ideologia o conceito de sistema de
idéias, expressao dos interesses fundamentais de um grupo so-
cial, que consubstancia a justificativa de um programa de acio

cf. Wladimir Weidle, “Sobre el Concepto de Ideologia”, in Las
Ideologias y sus Aplicaciones en el Siglo XX”, Instituto de Estu-
dos Politicos, Madrid, 1962, pdgs. 11 e 16). Supondo como prin-
cipio fundamental a preservagio da instituicio mercado. meca-
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dagem, podermos referir o Direito Econémico como
voltado a ordenagdo da agdo estatal, tendo em vista
a regulamentagido juridica do econdomico, desde o
angulo macroecondémico e sob uma ideologia de mer-
cado, Visto como ha uma politica de atuagdo do
Estado sobre o{(processo econdémico, cujo conteiudo
deve ser “juridicamente regulado,” nesta regulagiio
temos configurado o Direito Econdémico. Neste sen-
tido, poderia ainda ser ele referido como o sistema
de normas juridicas que regulamenta o econémico e
o seu processo, tendo em vista a sua coeréncia com
os fins projetados pela politica econdémica definida
pelo Estado.

ObservacGes diversas, no entanto, devem ainda
neste ponto ser feitas. A primeira delas respeita ao
fato de que a regulamentacdo do processo econdmico,
instrumentada pelas normas de Direito Econoémico,
¢ desenvolvida desde o angulo macroeconémico 26, o
que a opde a regulamentagio da atividade econdémica
procedida sob uma'tvisio microeconémica. £ impor-
tante observar esta circunstancia porque justamente
apés o momento em que a teoria econdmica — espe-
cialmente a partir de Keynes — desenvolveu novos
instrumentos de analise e politica econémica ¢ que
vicejou, em toda sua forga, o Direito Econdémico 27.
Por oulro lado, se aqui admitido o uso da expressao,
pode-se ainda afirmar que esta regulamentacio se
processa ao nivel macrojuridico, termo empregado em

L

o Y -~ o . 3K XN
contraposicdo a regulamentagdo microjuridica das re-,

lacGes econdmicas, composta, fundamentalmente, pelo
Direito Comercial. “m8,

nismo de coordenacdo do processo econdmico — sujeito, po-
rém, as correcdes que lhe sdo apostas no regime de interven-
2ionismo econémico — a moderna ideologia de mercado inspira
e justifica o programa de acdo que se projeta na regulamen-
tacdo juridica do econdémico.

26. Referindo o Direito Econdémico, afirma Geraldo Vidi-
gal (Teoria Geral do Direito Econbémico, cit., pag. 133): “O surgi-
mento e a evolucdo das técnicas da andlise macroeconémica, no
entanto, iriam marcar seu sentido, definir seu carater e ampliar
2xtremamente a abrangéncia de seu sistema de normas”.

27. V. Eros Roberto Grau, “O Direito: sua Formacio ¢ os
Fatos Econbmicos”, cit., pdg. 16.
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Outro ponto a consi(;erar estd em que, no Brasil,
a nivel constitucional, ofart. 160 da Emenda Consti-
tucional n. 1/69 define os principios fundamentais da
ordem econdmica, que deve ser processada em con-
digbes de mercado administrado: desenvolvimento e
bem-estar. Assim, aqui se poderia tentar a descri¢io
do objeto do Direito Econdémico vigente entre nos
como a regulacdo do processo econdmico, através da
atuacdo do Estado sobre ele, desde uma visio ma-
croecondmica, tendo em vista a realizacdo dos objc-
tivos de sua politica, sob a inspirac@o dos ideais de
bem-estar e desenvolvimento, em condi¢des de mer-
cado administrado.

O Direito Economico, desta sorte, porque voltado
a administragdo do processo econémico, impde uma
disciplina econdmica aos seus agéntés, no setor publico
e no setor privado, sendo exato que da proficiéncia
desta administragdo e disciplina depende a efetiva-
¢do ou ndo da politica econdémica estatal.

Finalmente, cumpre ainda referir — antes de
enunciado o conceito que formei a seu respeito - -
que, sob a ideologia do mercado, estd o Direito
Econdmico voltado também & compatibilizagio dos
principios da livre iniciativa e propriedade com o
interesse social, tendo em vista o desenvolvimento e
o bem-estar. Neste sentido, pois, é entendido como
um[direito de sinlese entre o individual e o social.

Nestas condigdes, considerados todos os pontos
até entdo examinados, podemos conceituar o Direito
Econdémico como o sistema normativo voltado ¢ orde-
nagdo do processo econémico, mediante a regulagdo,
sob o ponto de vista macrojuridico, da atividade eco-
nomica, de sorte a definir uma disciplina destinada «

posgibilitar a efetivagdo da politica econémica esta-
tal %8,

28. Escuso-me # introducdo, no conceito, da expressdo
inlervencionismo para identificar o campo do Direito Econd-
mico, dado que, em realidade, nem todos os efeitos do inter-
vencionismo se exaurem no Direito Econdémico. H4 6rgdos esta-
tais criados em decorréncia especifica do movimento intervencio-
nista, 6rgéos estes cuja estrutura e definicdo sdo reguladas pelo
Direito Administrativo; assim os colegiados tipo Conselho de
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108.. O planejamento econémico! como verifica-
mos, ndo_consubstancia, uma _modalidade . de. inter-
venc¢io, mas:qualifica & acfo intervencionista do setor
publico, na medida em que se processe ela sistemati-
camerite, tendo em vista fins predeterminados. Pode
ser entendido, pois, como o quadro geral onde se
opera, quando esta exista, a coordenag¢io das técnicas
de Direito Economico ??, razio pela qual deve ser
concebido como um capitulo deste.

Configurando ,atividade-meio, é certo — ainda
que isso ndo seja, de modo algum, recomendavel —
que a acido intervencionista do setor publico pode
se realizar sem a ado¢do do método de planejamento.
A suposi¢io de que a defini¢io das diretrizes e prio-
ridades de tal a¢do é ordenada por um novo ramo do
Direito — o Direito do Planejamento 3 — induz a

Desenvolvimento Econdémico, Conselho Administrativo de De-
fesa Econf6mica, Comissao Interministerial de Pregos, Conse-
lho Monetdrio Nacional. O mesmo se afirme com relacdo as
empresas publicas e sociedades de economia mista voltadas ao
exercicio de atividade econdmica.

29. Cf. Fdbio Konder Comparato, ob. cit., pag. 22.

30. Encontra-se em Farjat (ob. cit.,, pdgs. 114/115) uma
breve referéncia A existéncia de um direito do planejamento,
cuja substancia estaria na normacgio dos meios de execucdo do
plano. O Professor Miguel Reale, em suas Ligles Preliminares
de Direito (José Bushatsky, editor, S. Paulo, 2.2 ed. 1974, pégs.
369/370) menciona que “um dos assuntos fundamentais da Po-
litica do Direito serd, cada vez mais, o chamado Direito do
Planejamento, que exige conhecimentos e técnicas especiais”. E
adiante, & pdg. 374, ao referir a Informdtica Juridica como parte
da Juscibernética, completa: “No Estado de Justica Social, que
é, por definicio, um Estado intervencionista, essa interferéncia
deve obedecer as modernas técnicas do planejamento, aplicdveis
inclusive ao Direito, sendo essencial, sob esse prisma, a utili-
zacdo de computadores. Isso exigird por parte dos juristas,
especializados em ‘Direito do Planejamento’, 0 aprendizado da
linguagem cibernética, para a elaboracdao eletrénica dos dados
juridicos”. Afirmacdo incisiva da existéncia do Direito do Pla-
nejamento é definida por Geraldo Vidigal. Observando que, cos-
tumeriamente, sob a designagio de Direito Econémico sdo tra-
tados trés territérios juridicos nitidamente distintos, indica-os
(Teoria Geral do Direito Econbémico, cit., pig. 33) como Direito
do Planejamento, Direito Administrativo Econémico e Direito da
Organizacdo dos Mercados. O Direito do Planejamento, na sua
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conclusio de que seria ele um Direito nio constante,
visto que s6 teria substancia nos momentos em que
a elaboracio da politica de intervencionismo econé-
mico fosse praticada mediante a ado¢io de um pro-
cesso de planejamento econdémico. Admitindo-se que,
em raziio de qualquer circunstancia aleatdria, viesse
o Estado a formular aquelas defini¢ées de maneira
“ad hoc”, deixaria ele de existir, salvo a hipdtese de
divisarmos a sua perenidade na sua propria negacio,

concepcio, é entendido como disciplina auténoma, integrada no
quadro do Direito Publico. A distin¢gdo que existe entre o Di-
reito Constitucional e o Direito Administrativo — afirma —
fundamenta-se na circunstancia de que as regras constitucionai-
se atém a definir um determinado equilibrio politico, tracar
limitagdes aos agentes do poder e compor o quadro dos fins
essenciais e permanentes que a comunidade se prescreve, ao
passo que as normas do Direito Administrativo visam ao orde-
namento dos meios, em concreto, para a consecucdo de fins
previamente definidos (Teoria Geral do Direito Econbémico, cit.,
pdg. 37). A distingdo adotada torna-se mais explicita quando se
recorra a outra obra do mesmo autor (Fundamentos do Direito
Financeiro, cit., pags. 243/44), onde se 1é que “Cirne Lima, dando
forma precisa a visdo teleolégica do Direito Administrativo
encontrada em Orlando, em Jellineck e em Santi Romano, ob-
serva ser a construcdo sistemdética do Direito Administrativo
dominada pela ‘relaciio de administracao’, isto ¢, pelo dever que
tem o Estado de perseguir o proéprio escopo. Se 0 Direito Admi-
nistrativo se caracteriza, assim, pela persecu¢do dos prdéprios
fins, contrapde-se ele &s normas constitucionais que disciplinam
o Estado, porque nessas normas os fins do Estado se definem.”
A partir dela, estrutura o professor da Universidade de Sao
Paulo a sua conclusio a propdsito da existéncia do Direito do
Planejamento, afirmando que, modernamente, no Estado do De-
senvolvimento e do Bem-Estar, coloca-se um “vazio” entre o
Direito Constitucional e o Direito Administrativo, em cuja 6rbi-
ta realiza-se a permanente definicdo e redefinicdo de fins me-
nores, de fins de prazo curto, de fins instrumentais, subordina-
dos aos fins essenciais adotados na Constituicio e, mais ainda,
a prévia definicio, em tese, dos meios que o Direito Adminis-
trativo precisard em concreto. Esse “vazio” ndo existia no Esta-
do Gendarme, quando, sob a filosofia do liberalismo, seus fins
eram limitados aos planos da ordem, da seguranca e da paz:
as simples definicGes regulamentares de meios concretos erar:
suficientes ao cumprimento dos imperativos constitucionais.
Naquela dupla funcio, pois, de definicdo juridica de fins subor-
dinados e dos meios em tese, é que cresce, no Estado do De-
senvolvimento e do Bem-Estar, o Direito do Planejamento (Teoria
Geral do Direito Econémico, cit., pags. 36/38).
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ou seja, em uma forma de “Direito do nio planeja-
mento”, em cujo ambito aquelas definicdes estariam
entdo sendo tomadas.

Para que o problema da relevancia juridica do
planejamento possa ser perfeitamente compreendido
é necessario atentar a que nele se consubstancia um
processo de agiio racional, que nio tem existéncia
propria senio quando subordinado a agio a cuja
realizacdo ¢é alocado. Ndo parece razoavel, assim,
admitir que o modo de ag¢dio ou o método mediante
cuja utilizacdo sdo tomadas as defini¢des que ins-
truem aquela ag¢io possam ser o substrato de um novo
ramo do Direito. Tal coloca¢do implica, por um lado,
a subtrac¢iio, ao universo dos demais ramos do Direito,
de parcelas de sua propria substancia.

109. Além do mais, de outra parte, definido que
o planejamento ¢ uma forma de'agdo racional diri-
gida a um fim — um método de agdo estatal, quando
pelo Estado adotado — nio parece logica a suposigio
de que, enquanto matéria de normacio juridica, se
exauriria no Direito Econémico.

O planejamento, método, e o plano, documento
expressivo do resultado do desenvolvimento daquele,
estdo ligados também a matérias ndo especificamente
econdmicas; basta lembrar, a respeito, que o plane-
jamento pode ser aplicado a acdo administrativa e
— tal como ocorre no caso brasileiro, por for¢ca do
que dispdem o art, 6.° I, e o art. 7.° do Decreto-lei
n. 200, de 25.2.1967 — ser erigido & condi¢do de
principio desta acio.

Nio pode ser entendido, portanto, o planeja-
Jnento, como peculiar e exclusivo da acdio de inter-
vencionismo estatal sobre o processo econdémico. Por

/

outro lado, embora a preocupa¢do com os seus as-

pectos juridicos ganhe propor¢des nos estudos de-
senvolvidos no Ambito do Direito Econdmico, também
nio é correta a concep¢do de que o plano seja ins-
trumento privativo dele. O argumento de que o pla-
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nejamento nasceu em detalhe dos problemas econd-
micos e o econdmico permeia quase todos os fatos
sociais, pois, ndo seria bastante para fundamentar,
nem mesmo, a afirmacdo da existéncia de um Direito
do Planejamento Econdémico.

Entendido que o econémico é um dos aspectos,
mas ndo uma frag¢io, do social e visto que o planeja-
mento, é método aplicavel a melhor organizagio de
qualquer setor da atividade humana, publico ou pri-
vado, econémico ou ndo, permeiam, os seus efeitos,
todo o Direito — que social todo ele é — e nio
apenas os seus aspectos econdémicos. Certo, sem di-
vida, que o planejamento econémico e o plano com-
pdem um relevante capitulo do Direito Econdémico,
que nele encontra um dos seus mais sedutores e
dificeis desafios 31. Sobrepoé-los ao Direito Econdémico,
porém, isso implica sucumbirmos ao equivoco de
tomar a parte pelo todo.

110. As breves observagdes criticas assim ali-
nhadas conduzem-me & conclusio enunciada, de que
o ordenamento juridico do planejamento econémico
compreende um capitulo do Direito Econdémico. A
negativa da existéncia de um Direito do Planeja-
mento, dele distinto, no entanto, ndo implica a sen-

31. Como afirma Washington Peluso Albino de Souza (Di-
reito Econémico e Economia Politica, cit., vol. 2, pdgs. 287/8):
“O Direito Econémico encontra no Planejamento um dos seus
mais sedutores e mais dificeis desafios. Realmente, envolvendo
toda a vida econdmica e, ao mesmo tempo, sendo objeto de
posigbes doutrindrias e politicas que sé tém significado quando
traduzidas nos textos legais e nas ordens juridicas dos respecti-
vos paises, esta sua concretizacio, embora se utilize de vérios
dos demais ramos do direito, s6 encontra o sentido de uni-
dade e de globalidade desejado no préprio Direito Econémico.
Af € que todas as fronteiras se terdo ligado dentro da mani-
festagdo juridica destinada a regulamentacio da atividade eco-
ndmica planejada”. No mesmo sentido, a afirmacdo de Arnolco
Wald (“O Direito do Desenvolvimento”, cit., pag. 9), referindo
o Direito do Desenvolvimento como modalidade de Direito Eco-
némico: “E o direito de desenvolvimento que estrutura os pro-
cessos juridicos da planificacdo, tanto no que se refere & ela-
boracdo dos planos como no tocante & sua execugdo”.
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tenca de que ndo deva aquele ordenamento ser objeto
de analises juridicas, tal como a desenvolvida neste
trabalho. Tendo em vista ndo apenas a conveniéncia
e relevincia, mas a necessidade premente de trabu-
lhos como tais, entendo indispensavel o estudo desse
ordenamento, que — admito — possa ser referido
como estudo do Direito do Planejamento, enquanto
direito aplicado. Nao obstante, a circunstincia de
algumas vezes estudarmos um conjunto de normas
juridicas tendo como referéncia a atividade humana
que lhe é objeto, ndo é suficiente para lhe conferir
outra autonomia sendo a didatica — o que, por outro
lado, néo significa conduzir a analise a uma situagio
de desprestigio ou de caréncia de importéncia.

Sistema normativo voltado a ordenag¢do do pro-
cesso econdmico, mediante a regulag¢do, sob o ponto
de vista macrojuridico, da. atividade econdomica, de
sorte a definir uma disciplina destinada a possibili-
tar a efetivacio da politica econ6mica estatal, en-
contra o Direito Econdémico neste seu capitulo —
do ordenamento juridico do planejamento — o con-
junto de normas juridicas que ordena um processo
caracterizado de determinagio dos fins daquela poli-
tica e dos meios, em tese, voltados a sua consecuqao.
Nada mais sendo isso, 0 que, nio obstante, é sufi-
ciente para justificar a aten¢do que a ele venho
dispensando.

Segio 11

111. Consideradas as observagdes até entio desen-
volvidas, cumpre-nos, neste passo, abordar a questiio
da natureza das leis que dispdem sobre os planos
econdmicos, mais especificamente, face o direito posi-
tivo brasileiro, sobre o I e o II Planos Nacionais de
Desenvolvimento.

Nio se tratara, naturalmente, da analise da na-
tureza dos planos, visto que, como ja se verificou,
tais leis ndo os aprovam, em si, mas sim as diretri-



