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DOUTRINA

PLANEJAMENTO COMG CONTROLE DO PODER *

TQOSAPHAT MARINHO

Poder ¢ Liberdade — Conircles do poder — Liberdode, iguaidade e plenos —
Dos plancs como controle do poder — Do regihme de plonos no Brasil — Texto
¢ prdfea da Constituicho,

Bader & Hberdade |

No Direito Coustitucional hodierno, hd constantes superiorss 2 forga de
ideclogias ou de convicces pessoals, 330 tendénecias jndicativas das transfor-
macBes por que passam a sociedade o o pensamento juridico ¢ politico. Entre
tais relevos, nota-se que ac crescente fortalecimento das funches do Estado corres-
ponde a criaciic de instrumentos de contengo do Poder e de ssus agenies. Na
evolucio do Estado Legislativo para © Estads Administrasivo ou de servigo,
o aumento das atribuices do governo € seguido da formacao gradual de barreiras
20 exercicio da autoridade. Operando-se o desdobramento paralelo de iais meca-
nismos, uns de impulsdo, outros de contengdo, tende-se a0 equilibrio entre mando
e Aiberdade, entre a acio estatal e a dos individuos e de suas organizacdes.

A manutencdo desse equilibrio € de rigor natural, por ser pressuposto
do Estado de Direito que mio hd poder absoluto nem Liberdade ilimitada. O
inferesse colefivo de ordem e desenvolvimenio exige Irelos reciprocos, que
reprimem 08 excessos de um e de outro lado, das instituicdes politicas e admi-
pistrativas como dos individuos em geral e das sociedades por zles criadas.

A idéia de relatividade de poder € abrangente dos dois segmentos: O plblico
e ¢ privado. Se o Estado tem privilégios, por sec a entidade representativa do
todo social, o individuo € portador de direilos oponiveis & autoridade. Ambos,
porém, hio de conter-se nos limites da legalidade, para que suas acBes sefam
legitimas, porque acima dos dois se situa 2 coletividade total, em que se cone
centrarn precrogativas e interesses intransponiveis. O poder politico & o individuo,
enfim, estfo sujeitos a controles e sangdes.

Controles do poder

Ne dominio do Estado, onde o comando ¢ do peder politico, caracterizam-se
e se desdobram vérios tipos ou formas de controle. Locwenstein distingue o0s
controles horizontais ¢ os verticais. Os primeiros “operam dentro de um mesmo

* Exposigio feita no Congresso Brasileiro de Direito Consiitucional, promovido pela
Ordem dos Advogados do Brasil, Seccho de Sdc Paulo, em 20.9.89%, na cidade de Sdo
Paulo.
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detentor do poder {comtroles intra-Orgos), ou ainda entre diversos detentores
do poder (controles inferdrghos)”. Os cutros, os controles verticais, “funcionam
nuia linha ascendente ¢ descendente dentre a totalidade dos detentores do poder
e a comunidade como tal ou alguns de seus compenentes. Inclui nos confroles
horizontais — sejam inira-Grg@os ou interdrgAios — todos 05 mecanismios ou
instrumentos gue delimitam 2 acdo de poderes iguais ou equivalentes — comp
o veto presidencial a projeto de lei, a dissclugdo da Cémara no vegime parle-
meniar, a divisic do trabalho legislativo no sistema bicameral, a declaracio
tadicial de inconstitucionalidade de lei. No conjunto dos controles verticais, realga
ele o federalismo, os direitos individuais ¢ sues garantias fundamentais e o plura
Hsmo politico”. *

FErn verdade, & medids gque se aperfeicoa o regime constitucional democrétics
multiplicam-se ac formas de controle, come a participago do povo em delibe-
raches politicas de interesse geral, inclusive mediants referendo (Const. de Por-
wugal, arts, 48, 77 e 268, n. 4; Const. espanhola, sris. 27, n. 7, & 92; Const.
do Brasil, arts. 61, § 4°, 74, § 2.° ¢ 187},

Liberdade, igualdade = plancs

Singularmente, o arguto publicista citado, numa obra cuja edigho inicial
data de 1957, nfo arrola os planos de governo entre o8 instrumentos de confrole
do poder. Talvez haja concorrido para a excluséo a pritica de regulacio excessiva
em certos plancs, como na Unido Soviftica, gerando z idéia de alargamento
demasiade da competéncia politica ¢ administrativa, e, por isso, de incompati-
bilidade deles com o modelo democritico de governo. Mas, se ocorreu ¢ ainda
sucede abuso dessa natureza em diferentes pafses, contudo, a tendfncia & plani-
ficacdo, além de aumentar mesmo nos sistemas capitalistas, vem conduzindo,
jgualmente, a0 procedimento de ajustd-la ao principio de liberdade e de prudente
dimenséo. £ 2 planificacio sem ortodoxia auntoritdria, antes com espirito demo-
crético, desde mmito defendida ¢ justificada.

74 em seu livio Liberdade ¢ Planificacfio Bocial, publicado em 1935, Man-
nheim observou que a liberdade absoluta “parece escravizaglo maior gque aceitar
‘a3 exigéncias da planificacfo”, estabelecids em forma “rezodvel = democratica”.
Como ele acrescentou e esclarecen, o problema estava em encontrar-se “maneira
.de trasladar o controle democritico e perlamentar para uma sociedade planifi-
cada”, ou seja, “um controle piblico, incluindo salvaguardas da nova liberdade”. ®
A questio, pois, ndo reside no ato de planificacio ¢ sim, porém, no modo de
fazé-la ¢ na definicio de sua finalidade. A ampliacho do sistema de planos e
o apoio de doutrinadores iddneos mostram que se iraiz de processo correspon-
-dente a necessidades e sspiracSes de nossc tempo. Ainda ndo terminada a segunda
_grande guerra, alids, Laski previu que, cessado o conflito, ingressariamos na
“-“era da sociedade planificada”, sendo “incerto o fim” para o qual se planejaria,
 Opinou, porém, que a “futura scciedade” deveria buscar “a liberdade sobte
. a base da igualdade”, cabendo lancar, para tanto, “os fundemenics de uma
- democracia planificada”, Como as “prioridades”, que todo plano pressupde, devem
" gerar obrigatoriedade, e para que esta nfo scja decorrente de simples imposicao
. do Estado, mas produto de consentimento coletivo, é preciso que haja “acordo”
- dos cidaddos em torno do “sistema de valores” fizado. 3
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Dios planes como conircle do poder

Os complexos e crescentes problemas do pds-guerra — sociats e econdimicos,
técnicos, industriais, do meio ambiente —, superiores & capacidade de iniciativa
ou de decisio dos particulares ¢ & rotina administrativa do Ustade liberal, exigem
solugBes programadas e coordenadas, abrangentes de miltiplos aspectos. Tals
sclucdes ss enquadram, normalmente, em planos plurianuals, limitativos tambén
da vontade dos governantes, gue passam. a agir obedecendo a uwma hierarguia
de problemas e recursos, impessoaimente determinada, Assim, o3 plancs disci-
plinam & reduzemn os interssses dos individuos e as faculdades dos dirnganies
do Estado,

Dai Burdeau assinaler que a planificacio, “vista como wma tendéncia de
organizacio da economia, logo, por exisnsao, de iracar rumos aocs grandes
movimentos coletivos”, aligura-se “um dos imperativos basicos de nossa €poca’.
Hm suma: O Plano aparece assim como uma técnica de regulagio que, Frakbrked
melhor que a lei, atende 2 mentslidade dos homens de hoje”. Fara afastar 2
idéia de medida ditatorial, o Professor francs adverte que: “a 18 no Plano
& um podetose fator de integracho social”. Donde conclui, tambeém, gue: ‘B
cficdcia real dele se subording & energia que sua agho mitica seja suscetivel
de cristalizar na coletividade nacional”. ?

Vise, pois, & com o apoic de autorss de pensammento democrdlico, gue
o plano racionaliza o trabalbo € 2 economia, porque ordena € hierarquiza
problemas, decisBes e meios financeiros, bem como serve de Irsio a ntcresses
privados e a0 poder dos agentes do Bstado, e assim os orienta  infegra. A ess¢
prapdsito sio licidas as observagdes de Juan Asenjo. Primeiro divisa em favor
do plansjamento econdmico “a racionalizagdo do iniervencionismo ccondmico
dos poderes piblicos”. Depois, considerando o setor privade, salienta gue: “o
plano se apresenta como um wmeio de orientacio e oordenacde da iniclativa
ccondmica”. Tendo em conts essa dupla tarsfa ou finalidade, pondera que:
“simultaneamente, o plano cuidard de coordenar as forgas dispersas da iniciative
privada com a iniclativa pdblica, a fum de dirigir todo o potencial econdmico
do pais para os objetives previamente selecionados”. Realca, por @ltimo, porém
“ndo por ser menos importante”, a “funcdc de controle” do plano. Nota, entac,
que todos 0s “operadores scondimicos” programam suas acbes, sendo inegavel
que alguns deles — a grande empresa monopoliste, © sindicato & mesmo o setor
piiblico — detdm “poder suficiente para impor seus objetivos a outros sujeitos’,
&, portanto, “suas decisOes repercutem na esfeva de liberdade de tercelras pessoas”.
Em virtude dessa situacdo real, constante na sociedade capitalista, € visivel que
“o plane econdmico geral {8 instituiches conexas) pode servir como instrumento
de controle de tais poderes”.?

Assa fungio de comirole do plano € pateate, porgue nele se encerra procedi-
menio excludsnte da livee deliberacio do individuo e do poder politico, nos
dominios regulados. Se' o plano incide mais no campo da administracio piblica,
a que especificaments se destina e no qual deve ter carater de ohrigatoriedade,
influi, também, no setor privado, pela projecéo das prioridades estabelecidas.
Mesmo guando seja, em relagdo a esse seior, apenas indicativo, o plano ai reper-
cute ¢ limita, porque as prioridades hierarguizadas acarretam sempre restrigbes
a diferentes areas da economia, cu reclamam destas solidariedade para o trabaiho
comutn, como, a exemplo, BO contYAD-PrOgTAma,

.
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Ainds qus sgja prépré:, nas democracias, submeter o8 plancs, fambém, a
ontroles politicos, ndo perdem eles 2 funcdo disciplinante do poder privado
do aﬁ;ﬁ;m sirativo, inerente a sew fim precipuo de regulacis. Do contrério,
cessaria efeitc essencial para gue sio instituidos. No equilibric entre a dimensao
dos planos e o respeito as liberdades lundamentals, vale dizer, na integracio
dﬁies “a0 unmiverso de crencas e de representages que € o universe politico”, ®
consiste 2 sabedovia das decisfes construtivas do future. Enfim: como forma
de acdo do Estado modernc, os planos representam instrumento de libertacio
de necessidades, e nio impulse criador de excessos de poder. Revestem-se de
atilidade & eficdcia tanio malores quanto sejam adoiados em cornformidade com
o pensamento e os reclamcs coletivos.

b (3

i reghme de planocs ao Brasil

Harmoniza-ss com essa linha de raciccinio a Constituigio brasileiva, de 1988,
nos seus principios fundamenteis ¢ ¢ro normas peculiares 5 ordem econfmica
e 80 regime de pianﬁéamamo : '

Nos arts. 1.5 e 3.° estéio delineados, respectivamenie, os fundsmentos e o3
abletives da Repﬁbhca Federativa, Entre agqueles se incluem “2 dignidads da
pessoa humana” e "os valores sociais do trabalho o da livie .mcwtwd ?. Na
epumeracdo dos Okimos 23180 2 construcBo de Tuma sociedade Tivrs, justa e
soiidéria” s parantia do “desenvolvimento nacional” e a erradicacio da “pobrezs”
2 da “m argu’mlezacau’y assim como a reducio das “desigualdades socials e re
gionats”

Taie vpreceitos, inmscritos na ConetitwicBo sob o tHiule “principios funds-
mentais” ¢ no pdrtico do texto, ®m logicamenie ¢ seatido de pressuposios ou
parBmstros de todas as normas, gque tratem de matérias assemelhadas. Nao
dévermn ser anienrﬂjéos como declaracdes idesis, destituidas de walor real em
face do sistema estruturado. Cwmpre dntegeé-los neste sisieina, ou interpretar
em funcdo de 1 £5 28 normas componentes da ordem econdmica & sccial.

Ora, a Constliuigho fambém proclama gue: “a ordem econdmica, fundads

08 va gho oo trabalho humano ¢ na livee Indciativa, fom por fim- assegurar
a iodos ,sstcrwéa dicmap conforme o3 ditames da Jusiica socisl” {art. 170),

szrvados “principios” que enwmera, colncidentes (0 s VI com agueles
25

“fundamentais”. Ao dispor sobre a ordem social, snunciz que esta “fem como

Base o primado do webalko, & como Gb]?thf@ o bem-estar & 3 justica social”
{art. 193}, B os capltulos diversos ¢ onial desdobram esss conceliuscio

geﬂf;;fc‘rs {arts. 194-232).
5 primelra vez, pordm
T

constifiinte estabelecen clfusulas
mehapte as de oliras f onsti-
. .

conceitnaie e de procedimento
tuighes. & art. 174, 4 5 a, gue: “oomo

dor da ativid aﬂr econdmica, o EBstado exercerd, na

Agente novmativo e

forma da lej, as funroes de fiscalizacdo, incentive ¢ planejamento, sendo este
determinante para o setor plblico e indicative para o setor privade™. Logo,
desdobrands os modos de intervencic do Estado na esfera econdmica, a Consti-
iuzcav, além da fiscelizacio e do incentivo, previu, em termos amples, o planeja-
mento, A par disso, atribuindo a este o cardier de determinante para o setor
: ?ﬁ!biim conferiu-The forca ordenadora ou de obrigatoriedade, o que nao significa
imutabilidade, mas requer execucfo continua e durdvel, Quer dizer: enguanio
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sdo alterado por forma regular, o plano vincula o5 agentes da adminisivagdo
2 seu cumprinmento.

Wao lhe diminui o alcance a circunstdncia de sex indicativo parz ¢ selor
privado. Se para este campo o planc nfic se reveste de imperatividade, como
ia observado, nele, contudo, se proisia ¢ influi, pois a iniciativa particular
depende, substancialmente, das diretrizes de agio do Estado. Demais, 2 harmo-
nizacic dos interesses convém a ambos 0s sefores, por motivos potGrios, que
a paz social resume.

Sucede, ainda, gue, na conformidade da Constituigio, “a lel estabelecerd
a5 dirstrizes & bases do planejamento do desenvolvimento nacional equilibrado,
o qual incorporard e compatibilizard os piancs nacionais e regionais” (8 1.° do
art. 1743 MNao € s6. Consoante o art, 48, 11 e 1V, “'cabe a0 Congresso Macional,
com a sancio do Presidente da Repfblica, dispor sobre plano plurianual, diretrizes
orcamentérias, ocrgamenio anual, operacOes de crédito e emissbes de cursc
forcado™, ¢ “plancs ¢ programas nacionais, regionais e setoriais de desenvolvi-
mento”. Prevista a regulacio da maléria nesses {ermos, ¢ evidenie gue & resSIva
3 lei large campo de disciplina e controle, abrangente dos proprios planos,
nacionais, regionais ou setorials, bem como da competéncia dos érgaos incumbidos
de sua execucdo. B se compete ao Presidente da Reptblica “expedir decretos
e regulamentos” para a fiel pratica das leis (art. 84, TV), é atribuigfo do Congresso
Nacional “sustar os atos normativos do Poder Executivo que exorbitem do poder
regulamentar ou dos limites da delegacio legislativa” (art. 49, V). Se a legislacéo
sobre plancs plurianuais nio pode ser objeto de delegacio legislativa (art. 68,
§ 1.°, 1il), ¢, ndc obstante, de iniciativa do Poder Executive, ¢ em consondncia
com ela deverfio elaborar-se 0s planos e programas nacionais, tegiopais ¢ setoriais
(art. 84, XX11l e art. 165, 1, & § 4. B relevante notar, ainda, que a Constituicdo
timbra em enunciar os fins basicos dos planos ou programas, COMO 2 respeito
de politica agricola {art. 187), seguridade social {art. 194}, satide {aris. 196-200),
previdéncia {art. 201), educagdo {(axt. 214}, o que circunscreve e oriepta a ac@o
do legisiador e das autoridades administrativas.

H4, portanto, um conjunio de freios e contrapesos, sem esquecer-s¢ o velo
presidencial art. 66, § 1.°, em favor do acerto ou do equilibric das decisbes.
Conseguintemente, e instituido o Fstado Democratico de Direifo (art. 1.%), ndo
hé que presumir a prevaléncia de abusos, de resto nio inerentes & indole do
planejamento. Tanio menos se legitima tal presunc@o porque se enire nds, come
bem assinalou Eros Roberto Grau em excelente monografia de 1978, no orde-
namento juridico do planejamento cconbmico, & luz das experiéncias feitas,
“desponta como notavel a linha de vinculacio entre plano e orgamento”,” sob
a nove ConstituicBo csse lago estd exprossaments definide {art, 165, §% 4°, 3°
g 7.9.

Se, pols, em principic, o contetdo dos planos e & forma de executd-los,
por serem decisdes politicas, variam em fungdc do procedimernto dos orgios
que os adotam e regulam, no atual regime brasileiro a Constituigao traga Hinites
redutores de desvios condendveis, Além dos dispositivos j& mencionados, importa
ver que, mos termos do art. 173 (eaput), “ressalvados 0s casos previsios” na
Constituicdo, “a exploragio diveta de stividade econdmica pelo Estado 86 serd
permitida guando necessdria aocs imperativos da seguranca nacional ou a rele-
vante interesse coletivo, conforme definidos em lei”. Esse preceito, delimitando
o campo de agdo direta do Tstado no espagh econdimico, disciplina também,
por desdobramento 1dgico, o contetdo dos planos. E certo que, sendo reservado
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3 lei defindr os casos de “imperative da seguranca macional” ¢ “de relevante
interesse coletive”, hé, ¢ deve haver, margem de largs compreensic da maiéria,
gonforme a8 circunstdncias histéricas. Se, porém, a Constituigo for transposts,
resta o apelo a0 Poder Judicidrio {art. 5.°, XXXV}, 2 que cabe a palayra final
schre a legalidade dos atos leglsiaa.wos e executivos. Desse modo, o planejamento
ests admitido no sistema comstitucional brasileiro em condighes de propiciar
‘% desenvolvimento social e econdmico sem prejuizo do processo democrdtico, e
.gresewada a Hvre iniciativa dentro da relatividade equivalente 3 feico inter-
'vsncwmsta do Estado bodiemo,

_T@xm ¢ pratica da Counstitwiclio

~Jnserto o planejamento na Constitwigio de 1988 como um fator de desen-
.vﬁiwmemo equilibrado ¢ wm contreole do poder politico ¢ econdmico, o que
_'cumpm agora, e executdlo, com firmeza e intelignela. Consagrado em cardter
“tnais . incisive” do gue nas Cartas anteriorss, segundo a exata percepgio do
. Pyof. Washmgmn Peluso, ¥ requer aphcagzao eficaz, suscetfvel de produzir paz
gocial. Nao € a letra que confere validez &s provisdes constitucionais ou legais,
. porém sua projecdo efetiva no complexo da vida. Se ndc hé que exagerar na
[ eriagho de planos, teniando padromizar ou apyisionpar ¢ universo da oxisténcia,
- também cabe evitar a confusdo corrents em forno da necessidade de privatizagdo,
- ‘que parece inclinada a reduzir o modernc Estado de servico ao Estado-policia
- doséculo passado. Urge atentar na dupla face do problema A piamﬁcacao nio
“deve anular a livre imiciativa, nos espacos prdprios & expansfo criteriosa do
- poder particular. A privatizagio nao deve restringir a capacidade modeladora
ido Estado, onde se impJe agfo ou disciplina em defesa do interesse coletivo.
- Osereos administrativos do Bstado, numa fase de instabilidade das instituicdes,
fundamemam a supressio de pratica recomendada pela experidncia de muitos

R E sealetraeo espwuo da Coenstituicio, em normas especificas e no conjunto
dg osew sistema, imprimem releve ao plane amento, como forma raciomal de
“oexercitar-se a intervencdo, a idéia de privatizac@io, inspirada grandemente em
Chomietves’ clreunstanciais, nae hid de transformar-se em instrumento de refrocesso

. e'infustica social. Uma Constituigio de indole social ou socializante, e democrética,
- ineompativel cora solucBes extremadas, confrarias ao equilibrio da vida coletiva.
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