EFICACIA JURIDICA DOS PLANOS DE DESENVOLVIMENTO
ECONOMICO

SERGIO DE ANDREA FERREIRA
Professor na Faculdade
de Direito da UERJ

SUMARIO: Direito econdmico e direito do planejamento. Concei-
to. Principios constitucionais. Direito comparado. Direito brasileiro.
Natureza juridica do plano. Conclusdes.

1. O direito econémico, como o direito da intervencao lato
sensy no dominio econdmico, ou seja, do dirigismo econdomico es-
tatal, tem como um de seus principios o do planejamento, sendo
0 chamado direito do planejamento o seu ramo que disciplina a
atividade do Poder Publico na fixacdo da politica e da programa-
¢do economicas, e na elaboracio e implementacio de planos, pro-
gramas e projetos e atividades econdmicas.?

2. A Constituicdo Federal Brasileira, em seu art. 8.0, V, da
4 Unido competéncia de “planejar e promover o desenvolvimento
nacional”; no inciso XIV do mesmo artigo, aduz que essa com-
peténcia compreende, também o “estabelecer e executar... pla-
nos regionais de desenvolvimento”. O art. 43, IV, estatui que cabe
ao Congresso Nacional, com a sancdo do Presidente da Republica,
dispor sobre “planos e programas nacionais e regionais de desen-
volvimento”.

O primeiro principio fundamental a que est4d submetida a
atividade administrativa brasileira, nos termos do art. 6.0 do De-
creto-Lei n.0 200, de 25.2.67, é o do planejamento, que visa (art.
7.0) a promocdo, através da acdo governamental, do desenvolvi-
mento econémico-social e da seguranca nacional, norteando-se por
planos e programas elaborados segundo o disposto nos arts. 15 e

1 Veja RAMOS, José Nabantino. Sistema brasileiro de direito econémico.
Sao Paulo, IBDT, Editora Resenha Tributaria, 1977, ps. 129-30 e 137-40.



18, compreendidos os seguintes instrumentos bésicos: plano geral
de Governo; programas gerais, setoriais e regionais, de duracéo
plurianual; orcamento-programa anual; programacio financeira
de desembolso.

O art. 15 reitera que a acido administrativa do Poder Executivo
Federal obedecera a programas gerais, setoriais e regionais, de
duracdo plurianual, elaborados pelos 6rgiaos de planejamento, sob
a orientacido e a coordenacio superiores do Presidente da Repu-
blica. Cabe a cada ministro orientar e dirigir a elaboracdo do
programa setorial e regional correspondente a seu ministério, e,
ao ministro do Planejamento, auxiliar, diretamente, o Presidente
da Republica na coordenacido, revisao e consolidag¢do dos progra-
mas setoriais e na elaboracido da programacido geral do Governo.
A aprovacdo dos planos e programas gerais, setoriais e regionais
é da competéncia do Presidente da Republica.

Em cada ano é elaborado um orcamento-programa, gue por-
menoriza a etapa do programa plurianual a ser realizada no exer-
cicio seguinte e que serve de roteiro & execucéo coordenada do
programa anual. Na elabora¢do do orcamento-programa sio con-
siderados, além dos recursos consignados no orcamento da Unio,
os recursos extra-orcamentarios.

A fim de ajustar o ritmo de execucdo do orcamento-programa
a0 fluxo provavel de recursos, os Ministérios do Planejamento e
da Fazenda elaboram, em conjunto, a programacio financeira de
desembolso, de modo a assegurar a liberacdo automatica e opor-

tuna dos recursos necessarios & execuc¢do dos programas anuais
de trabalho.

O fundamental é que, consoante o disposto no art. 18 do De-
creto-Lei n.0 200/67, “toda atividade deverd ajustar-se a progra-
macio governamental e ao orcamento-programa, € 0S COmMpro-
missos financeiros s6 poderido ser assumidos em consonincia com
a programacio financeira de desembolso”.?

2 Veja FRANCO SOBRINHO, Manoel de Oliveira. Comentarios a reforma
administrativa federal. Sio Paulo, Saraiva, 1975. Na Administracdo Federal
encontramos, como integrante da Presidéncia da Republica, a Secretaria de Pla-
nejamento, que assiste ao Presidente da Republica na coordenacdo das medi-
das relativas a politica de desenvolvimento econémico e social e do sistema
de planejamento, orcamento e modernizacdo administrativa federal (sobre o
qual dispés o Decreto n. 71.353, de 9.11.72), e que tem, entre seus objetivos,
coordenar a elaboracdo dos planos e programas gerais de Governo e pro-
mover a integragdo dos planos regionais e setoriais, e o acompanhamento da-
execucdo desses planos e programas, inclusive dos Planos Nacionais de Desen-
volvimento. A secretaria geral da Secretaria de Planejamento é o 6rgéo
central do sistema, e os dos varios ministérios e oOrgéos correspondentes das
entidades da Administracdo Federal Indireta, seus orgaos setoriais. Aquele
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3. E de distinguir, na matéria, entre a economia positiva e
a economia normativa.3

3.1. A economia positiva é ontolégica (estuda o que é), limi-
tando-se a observar e descrever os fatos e enunciar as lei econé-
micas, de carater explicativo ou causal, chegando, dai a teorizacéao.
Desdobra-se, assim, na economia descritiva e na teoria econdmica
(economia politica). :

A economia mormativa, manejada pela acfio governamental,
cuida da fixacdo de normas de conduta, formulando juizos de
valor, avaliando conseqiiéncias e escolhendo as melhores alterna-
tivas de agfdo. Tem cunho axiolégico (ocupa-se do julgamento do
que deve ser feito). Compreende a politica e a programacdo eco-
nomicas e oS projetos econbémicos.

A economia positiva examina o0s meios escassos ou limitados
de satisfacdo das necessidades humanas, e seu emprego em fins
que ela ndo julga ou discute. A economia normativa é que cabem
a valoracdo e as escolhas dos fins e dos meios disponiveis para
alcancé-los.

A politica e a programacdo econdémicas dependem da susten-
tacdo teodrica fornecida pela economia positiva. Por outro lado,
aquelas contribuem para o desenvolvimento da ultima, porque é
através da experiéncia pratica que sdo confirmados ou rejeitados
os principios estabelecidos ao nivel teérico. Os ensinamentos da
teoria econdmica nasceram e se revitalizaram e renovaram, em
resposta & necessidade de disciplinar ou reestruturar as praticas
correntes da vida econdémica.

O suporte fornecido pela economia positiva a normativa esté
presente, quer no ambito da macroeconomia (consumo, poupan-
ca, investimento, oferta e demanda globais, mercados do produto

3 ROSSETTI, José Paschoal. Politica e programacao econdmicas, 3.2 ed.,
Sao Paulo, Editora Atlas, 1979.

6rgdo central cabe articular-se com os 6rgios centrais de planejamento dos
Estados, Distrito Federal e municipios. Nestes, ha, com efeito, Secretarias de
Planejamento e Coordenacdo Geral e seus sistemas de planejamento, cujos
orgdos setoriais, no Rio de Janeiro, por exemplo, s@o as subsecretarias.

No municipio do Rio de Janeiro, foi instituida a Fundacio Municipal de
Planejamento — Rioplan, para estudar, pesquisar e projetar no setor. Cabe
lembrar, ainda, a existéncia das Superintendéncias de Desenvolvimento, vin-
culadas ao Ministério do Interior, entre cujas atribuicOes figura a do desenvol-
vimento regional. A essas superintendéncias cabe, de acordo com os Planos Na-
cionais de Desenvolvimento, tratar do planejamento regional da respectiva area
de influéncia. Citemos a Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste
(SUDENE); a Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazénia (SUDAM);
a Superintendéncia do Desenvolvimento da Regido Sul (SUDESUL); a Superin-
tendéncia do Desenvolvimento da Regido Centro-Oeste (SUDECO). ’
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e monetario, analise do produto e da renda e de insumo-produto),
orientando quanto aos instrumentos fiscais, monetarios e cambiais
de regulacao do crescimento e do equilibrio econdmicos; quer no
ambito da microeconomia (teorias do equilibrio do consumidor e da
empresa, da microproducao e da reparticdo), orientando quanto
a utilizacdo de outros instrumentos, visando a regulacao da ativi-
dade empresarial, dos precos de produtos e da remuneragao dos
fatores e da reparticao.

Mas a economia normativa leva em conta, também, fatores
extra-econdmicos, como a estrutura politico-administrativa do Es-
tado e seu direito; a seguranc¢a nacional e valores sociais e éticos.
Aquela estrutura e os instrumentces juridicos devem ser adequados.

3.2. A politica economica tem por objeto a estruturacdo su
perior e coerente da ordem econdOmica. Corresponde ao conjunto
das principais normas referentes ao manejo de todos os instru-
mentos econdmicos e extra-econdmicos, mobilizaveis para a rea-
lizacdo dos objetivos globais do sistema. E a dimensao maior, hie-
rarquicamente superior, da economia normativa.

A programac¢do econdémica corresponde ao segundo estadio da
economia normativa, decorrendo sua hierarquizacdo, em relacio
a politica econdémica, do fato de que, ao nivel da programacao,
sao decompostos os principais objetivos que o sistema pretende
alcancar.

Envolve programacées globais e decomposicoes setoriais ou re-
gionais.

Os programas gerais correspondem aos modelos gerais de atua-
¢ao, compreendendo o sistema econdémico em sua totalidade, com
ajustamento as diretrizes fixadas pela politica econdmica. Os mo-
delos de desenvolvimento sdo exemplos tipicos de programacdo
economica.

A decomposicdo setorial engloba a determinacdo de metas
para cada um dos setores da atividade econdmica, no sentido de
que possam ser realizados, sem “desajustamentos” e “pontos de
estrangulamento”, os objetivos da politica economica.

A decomposicdo regional disciplina e localiza no espaco eco-
nomico do Pais os investimentos publicos e privados e os esque-
mas de incentivo as atividades produtivas. Busca distribuir, de
modo equanime, entre as varias regides do Pais, os custos e os
beneficios resultantes dos objetivos globais da economia, atenuan-
do os desequilibrios inter-regionais.

O projeto econdémico é um desdobramento da programacao eco-
némica, desenvolvendo- se 20 nivel de um unico empreendimento
e referindo-se, em geral, & implantacdo ou expansdo de uma uni-
dade de producao. Os projetos econdOmicos devem ser avaliados nao
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apenas no que se refere 4 sua propria viabilidade econdmico-
-financeira, mas também no que respeita a4 sua vinculacéo com
os programas globais definidos, segundo os marcos de referéncia
estabelecidos pela programacio econbmica.*

4. O planejamento é, assim, um processo, a atividade de apli-
cacdo de um sistema racional de escolhas entre um conjunto de
alternativas reais de investimentos e de outras possibilidades para
o desenvolvimento, baseado na consideracfo dos custos e benefi-
cios econdmicos e sociais.

Plano é o documento que retrata o planejamento estratégico
do Governo. Deve conter os objetivos gerais a serem atingidos;
identificar as fontes de recursos; e estabelecer as politicas para
uso desses recursos.

Assim, se o planejamento é o processo; planificacdo € o resul-
tado; e plano, o documento que o formaliza.

41. O orcamento é um plano, um instrumento de acdo admi-
nistrativa, caracterizando-se como plano de acéo governamental
expresso em termos fisicos e financeiros.

O orcamento-programa enfoca a importancia do trabalho a
ser realizado ou do servico a ser prestado pela entidade. O orca-
mento cldssico quantifica os objetos dos pagamentos a serem efe-
tuados.

O primeiro enfatiza a programacéio governamental, com a in-
dicacdo das autoridades encarregadas de executd-la e a especifica-
cdo dos recursos para seu financiamento; vincula-se, de modo
absoluto, com o plano geral do Governo e com 0s programas seto-
riais ou regionais de duracdo plurianual, e se interliga com a
programacdo financeira de desembolso.

O segundo constitui, além de uma previsdo da receita, auto-
rizacdo legal aos diversos 6rgédos governamentais para despende-
rem recursos através de categorias economicas e elementos de
despesa. Cuida de atribuir recursos aos 6rgaos, sem ter em vista,
preliminarmente, uma programacéo de atuacdes gerais e especi-
ficas para consecucdo e obtencdo dos objetivos.

4 Comentando o art. 43, IV, da CF, MANOEL GONCALVES FERREIRA
FILHO (Comentarios & Constituicio brasileira, SAo Paulo, Saraiva, 1972, vol. 1
p. 264) observa: “O texto distingue entre plane e programa. Plano e programa
tém em comum a idéia de orientacdo, previamente estabelecida de modo racio-
nal, para reger um trabalho ou empreendimento. Por isso, a linguagem comum
emprega esses termos como sindnimos. Os técnicos em planejamento, contudo,
distinguem um do outro. Tomam o plano como uma definicdo de prioridades
e o pregrama como a previsdo de meios destinados a realizar objetivos, con-
forme as prioridades fixadas no plane.”
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42. O projeto é um instrumento de programacdo, que visa
a alcancar os objetivos do programa, através de um conjunto de
operagdes limitadas no tempo e das quais resulta um produto
final que concorre para a expansio ou o aperfeicoamento da acéo
governamental.

A atividade é um instrumento de programacio, que visa a
alcancar os objetivos de um programa, através de um conjunto
de operacfes que se realizam de modo continuo e permanente,

necessarias 4 manutencio da acdo governamental.

5. O planejamento é aspecto e instrumento fundamental da
intervencédo do Estado no dominio economico.

Na oposicdo economia descentralizada (economia de empresa,
de mercado) x economia centralizada (economia de calculos téc-
nicos e objetivos, de unidades técnicas de producao, de injuncdes,
pela acdo imperativa do Estado, que, unilateralmente, determina
0s objetivos da economia e os meios e os prazos para realizad-los),
0 papel do planejamento econémico é decisivo. De um lado, temos
a planificacdo indicativa, pela qual o Estado busca influenciar as
quantidades globais basicas (investimentos, consumo, despesa glo-
bal), deixando, porém, dentro dos limites desses numeros, atuar
‘0s calculos particulares das empresas e dos individuos, planifica-
cdo em que atuam todos os procedimentos indiretos de interven-
¢éo, inclusive através da execucdo das politicas financeira, mone-
taria e social, tratando-se de uma forma de intervencido em
“grandes linhas”. De outro, temos a planificacdo ampla, com a
justaposicdo do setor publico e do setor privado da economia, o
primeiro orientando o segundo. H4, ainda, a planificacdo integral
e imperativa, como na Unido Soviética. Para que haja uma eco-
nomia néo-centralizada basta a presenca, mais ou menos atuante,
dos mecanismos de mercado. Vé-se, destarte, que nio se pode opor,
na atualidade, uma economia liberal a uma economia planificada,
eis que os planos econdémicos s40, em nossa €época, Numerosos e
diversificados quanto 4 forma, amplitude e forca coercitiva, quer
para o particular, quer para o proprio Estado. Importante é que a
macroeconomia, as previsdes e projecdes globais, o planejamento
néo desumanizem as solucdes, esquecido o homem, como individuo
e como membro da comunidade.

No dirigismo ou economia dirigida, a autoridade publica exerce
uma acdo sistematica sobre os fatos economicos. Se bem que nio
~conduza, necessariamente, ao socialismo, modifica a estrutura ju-
ridica do capitalismo, limitando, em proveito do Estado, a liber-
dade das empresas.
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O planismo é a forma mais branda do dirigismo. Toda uma
gama de procedimentos pode ser posta em pratica pelo Poder Pt~
blico, para pressionar a vontade dos particulares (politica fiscal,
de subvenc¢des ou de crédito, ete.).

D4 lugar a planificacdo da vida econdémica, quando os objetivos
definidos pelo Governo se tornam t40 numerosos e precisos que
cercam, num sistema de limitacOes, a maior parte das empresas,
sendo posta em pratica através de instrumentos juridicos.

No dirigismo total, o Poder Publico fixa, com rigor, a tarefa
de cada um, nio tendo mais o empresario poder de iniciativa e
sendo seu lucro limitado. Mantém-se, apenas, a propriedade pri-
vada dos meios de producéo. E o estatismo.?

5.1. Nos sistemas econdémicos centralizados, em que séo pra-
ticadas as planificacdo global e a plena intervencdo, a politica, a
programacdo e todos os projetos econdmicos sao elaborados, imple-
mentados e controlados pelo Poder Publico.

Nos sistemas econdmicos baseados na livre iniciativa empre-
sarial, politica e programacdo sdo governamentais. A elaboracio
e a implementagéo dos projetos econdémicos competem tanto ao
setor publico, quanto ao setor privado. Ao Governo cabe conciliar
ou compatibilizar os interesses sociais e privados, no que tange
a empreendimentos especificos, sendo o projeto o instrumento téc-
nico-administrativo que facilita o exercicio dessa funcido: “as ins-
tituicdes governamentais; os bancos e os 6rgios de desenvolvi-
mento que administram programas de incentivo cambiais, fiscais
e financeiros generalizam a exigéncia do projeto, como condicdo
para o recebimento desses fatores, transformando-os no instru-
mento que permite a distribuicdo dos beneficios referidos, estri-
tamente de acordo com os ditames da politica econdmica que
previamente tenha sido tracada”.®

5.2. A Russia, com seu Primeiro Plano Qilingiienal, em 1928,
implantou o sistema da planificacdo integral. Suas instituicées fun-
damentais sdo a coletivizacio dos meios de producdo, a inexistén-
cia do livre empreendimento e a realizacdo da eficiéncia através
da planificac@o central, assumindo o Estado a posicido de agente
central da atividade econémica. Politica e programacdo abrangem
a totalidade das acdes econdmicas, atingindo todos os detalhes
do sistema.

5 CHENOT, Bernard. Organisation économique de I’Etat. Paris, Dalloz,
1965, ps. 19-20.
¢. HOLANDA, Nilson, apud ROSSETTI, ob. cit.,, p. 54.
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No Ocidente, ap6s a crise econémica de 1929, desenvolveu-se
a politica econémica Neoliberal, calcada na obra de KEyNES, tendo
origem a irreversivel intervencdo parcial do Estado no dominio
econoémico, mercé do uso de mecanismos fiscais e monetarios,
além dos instrumentos de controle direto, a prevalecer o livre em-
preendimento, simultaneamente com a atuacido do Estado em se-
tores ou regides carentes; a propriedade dos meios de producio,
dividida entre os setores publico e privado; a concorréncia empre-
sarial, orientada e estimulada pelos instrumentos da politica oficial.
Exerce o Estado uma func¢édo orientadora, co-participante e inter-
vencionista, modelando a politica e a programacio econdmicas
com base nos mecanismos livres das forcas do mercado. O Estado
intervém, para corrigir (niveis de emprego, movimentos de precos,
equilibrio do setor externo), suprir (em areas nfo-atrativas ou
impraticaveis para o setor privado) e coordenar (balizamento e
promocao do desenvolvimento e harmonizacido dos esforcos gerais
do sistema econémico, através de mecanismos que estimulem a
iniciativa privada para a realizacdo de investimentos adue maximi-
zem o aproveitamento dos escassos recursos disponiveis e que aten-
dam as diretrizes setoriais e regionais estabelecidas pela politica
e pela programaciao econdmicas).

5.3. No Brasil, as primeiras tentativas de programacio eco-
némica plurissetorial foram o Plano Especial de Obras Publicas
e Aparelhamento da Defesa Nacional, de janeiro de 1939; o Plano
de Obras e Equipamentos, de dezembro de 1943; o Plano Salte, de
maio de 1950. Com o ultimo, pela primeira vez, em nosso Pais, se
fixaram metas indicativas para o setor privado, estimulando-o,
através da concessao de financiamentos oficiais, a empreender
alguns projetos. As duas outras tentativas limitaram-se & 4rea
estatal, tendo tido o plano de 1939, porém, o mérito de ter sido
o primeiro de abrangéncia plurissetorial.

Etapa iniciada em 1956 deu lugar & elaborac¢io de oito impor-
tantes planos governamentais: o Programa de Metas (1956-61);
o Plano Trienal de Desenvolvimento Econ6mico e Social (1963-65) ;
o Programa de Acdo Econdmica dos Governos (1964-66); o Pro-
grama Estratégico de Desenvolvimento (1967-70); Metas e Bases
para a Acdo de Governo (1971-74); e os trés Planos Nacionais de
Desenvolvimento (o I PND-1972-74; o II PND-1975-79; e o III
PND-1980-85) .

O Plano Trienal foi o primeiro a ir além da formulacdo plu-
rissetorial, tendo-se fundado nas projecdes globais da economia
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brasileira, e fixado um conjunto de oito objetivos globais para
a economia.

6. O direito administrativo brasileiro da planificacdo eco-
nomica — para usarmos terminologia de ANDRE DE LAUBADERE 7
— tem como base normativa as disposicoes do Ato Complementar
n.o 43, de 29.1.1969; do Ato Complementar n.0 76, de 21.10.1969;
e da Lei Complementar n° 9, de 11.12.70.8

Dispdem esses diplomas normativos sobre a elaboracio, pelo
Executivo, e a apreciacdo, pelo Congresso Nacional, dos Planos
Nacionais de Desenvolvimento, de duracido igual & do mandado do
Presidente da Republica e que sdo submetidos & deliberacdo do
Congresso Nacional até 15 de setembro do primeiro ano do pe-
riodo presidencial.

O Legislativo deve apreciar cada plano, no prazo de 90 dias,
podendo aprova-lo integralmente ou formular as ressalvas ou res-
tricoes que considerar cabiveis, mantida necessariamente a coe-
réncia global do plano e sua viabilidade em face dos recursos dis-
poniveis. Esgotado, sem deliberagdo, o prazo de 90 dias, o plano
considera-se aprovado.

Na segunda hipétese, o Poder Executivo deve proceder a re-
formulacdo das partes ressalvadas, no prazo de 60 dias, e publicar
0 plano com os textos reformulados, que tém vigéncia imediata.
O Congresso aprova ou rejeita, em 60 dias, as partes reformuladas,
ndo podendo emendda-las. Se, nesse prazo, ndo houver delibera-
¢ao, os textos serdo tidos como aprovados.

Ap6s o primeiro ano de vigéncia, pode o Executivo propor
a0 Legislativo a revisdo do Plano Nacional de Desenvolvimento.

Com a mesma duracido e concepcio, e obedecendo as diretri-
zes estabelecidas no Plano Nacional, o Executivo pode elaborar,
para aprovacido pelo Congresso, planos regionais especificos para
areas de menor desenvolvimento, notadamente o Nordeste e a
Amazobnia.

6.1. O Primeiro Plano Nacional de Desenvolvimento (I PND),
para o periodo de 1972 a 1974, foi aprovado pela Lei n.0 5.727, de
4.11.71 (DOU de 8.11.), tendo as respectivas partes reformuladas,
de acordo com as ressalvas feitas, na mencionada lei, pelo Con-
gresso Nacional, sido aprovadas pela Resolugdo n.° 1, de 15.5.72
(v. Supl. ao n.° 239 do DOU, de 17.12.71).

7 Traité élémentaire de droit administratif, Paris, Librairie Générale de

Droit et de Jurisprudence, 1966, vol. 3, ps. 495 e segs.

8 Esses Atos Complementares estdo em vigor, na medida em que nao con-
trariam a Constituicdo Federal (art. 3.° da Emenda Constitucional n° 11, de
13.10.78).
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O II PND foi aprovado pela Lei n.0 6.151, de 4.11.74, para
o periodo de 1975 a 1979, tendo sido feitas ressalvas (DOU de
6 e 31.12.74). As partes reformuladas de acordo com as ressalvas
(DOU de 6.12.74) foram aprovadas pela Resolucio n.0 1, de
23.4.75. '
O III Plano Nacional de Desenvolvimento (1980-85) foi apro-
vado, com ressalvas, pelo Congresso Nacional, através da Resolu-
cdo n.0 1, de 1979 (DOU de 14.12.79), tendo sido publicado, com
as mencionadas ressalvas, no Suplemento do DOU de 13.2.80. O
Executivo encaminhou o novo texto, através da Mensagem n.°
075/80 (n.° 15, de 1980-CN: DCN de 29.3.80, fls. 379), ao Congresso
Nacional, para a sua manifestacio.

6.2. O art. 50 do Ato Complementar 43/69, nos termos do
paragrafo unico do art. 60 da Constituicdo Federal, prescreve que
respeitadas as diretrizes e objetivos do Plano Nacional de Desen-
volvimento, o Orcamento Plurianual de Investimentos, que é trie-
nal, considera, exclusivamente, as despesas de capital,® mas de
todos os poderes, 6rgados e fundos da Administracio Direta e In-
direta (quanto as entidades desta, sob a forma de dotacdes glo-
bais), excluidas apenas as entidades que nio recebam subvencdes
ou transferéncias & conta do orcamento. Contém indicacdo dos
recursos orgcamentarios e extra-orcamentarios anualmente desti-
nados a sua execucdo, inclusive os financiamentos contratados ou
previstos, de origem interna ou externa.10

O Congresso tem o prazo de 90 dias, para, na forma prevista
no art. 66, e seus paragrafos, da CF, apreciar os Orcamentos Plu-
rianuais de Investimentos, sob pena de ser considerada aprovada
a proposta do Executivo.

Mediante proposicdo devidamente justificada, o Executivo po-
derd, a qualquer tempo, propor ao Congresso Nacional a revisio
do Orcamento Plurianual de Investimentos, bem como o acrés-
cimo de exercicios para substituir os ja vencidos.

O Orcamento Plurianual de Investimentos federal, para o
triénio 1978-80, foi aprovado pela Lei n.° 6.485, de 6.12.77. Foi

9 A Lei n° 4.320, de 17.3.64, que estatui normas gerais de direito finan-
ceiro orgcamentario, classifica como despesas de capital os investimentes (como
‘as dotacdes para obras publicas, material permanente), as inversdes financeiras
(dotagbes destinadas, por exemplo, & aquisicido de imoéveis, participacio em
capital de empresas) e transferéncias de capital (dotacbes para investimentos
ou inversdes financeiras a serem feitos por terceiros).

10 O art. 63 da Constituicdo Federal dispdoe que o orcamento plurianual
de investimentos consignarid dotagbes para a execucdo dos planos de valori-
zacdo das regides menos desenvolvidas do Pafs. Aplicam-se o art. 65, e seus
paragrafos, da CF aos Orcamentos Plurianuais de Investimentos.
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alterado, segundo o disposto no art. 10 da Lei n.° 6.730, de 3.12. 79,
que estimou a receita e fixou a despesa da Unifdo para o exercmio
financeiro de 1980

7. Ja foi salientada a diferenca entre a planificacdo indica-
tive e a planificacdo imperativa, distincdo econdémica de rico con-
teudo juridico.

Na segunda, h4d comandos, preceitos cogentes com sangoes
para o descumprimento.

Na primeira, ndo se ddo ordens, mas se enunciam objetivos
e preferéncias ou opgdes. Nao ha prescrigées, mas recomendacées.
Existe previsdo e orientacdo. Nao é imperativa, mas ativa.

Uma parcela do processo planejador governamental cuida das
diretrizes. Estas sdo decisdes amplas, que envolvem, geralmente,
juizos de valor e que consubstanciam as metas sociais basicas da
acdo estatal.

O planejamento de diretrizes produz as linhas mestras ou ge-
rais da atividade administrativa. Segue-se, como vimos, o plane-
jamento de programas, que se completa com a elaboracio deta-
lhada de projetos ou atividades, visando a executar as diretrizes
adotadas. 11

Outrossim, a planificacGo pode caracterizar-se como flexivel,
ou seja, passivel de modificacoes e adaptacdes, no curso do pro-
cesso de execucdo de um plano.

7.1. A planificacido brasileira ¢ indicativa flexivel.

A flexibilidade j& foi assinalada, quando indicamos que o Po-
der Executivo pode propor ao Congresso Nacional a revisio do
Plano Nacional de Desenvolvimento e do Orcamento Plurianual de
Investimentos.

A natureza indicativae estd patenteada pelo disposto no § 1.0
do art. 1.0 do Ato Complementar n.0 43, de 1969, que estatui:

“Os planos nacionais serdo apresentados sob a forma de dire-
trizes gerais de desenvolvimento, definindo objetivos e polltlcas
globais, setoriais e regionais.” |

Os planos tém diretrizes ou orientacées e prioridades ou pre-
feréncias.

O III PND apresenta os fundamentos de suas definicées e
opgbes, enuncia os grandes objetivos nacionais; indica a estra-
tégia a ser seguida; e analisa as politicas macroecondémicas e as
politicas setoriais, regionais e urbana, e outras politicas gover-
namentais.

11 MARX, Fritz Morstein. Elementos de administracio publica, Sio Paulo,
Atlas, ps. 133 e seg.

125



8. Na Franca, ainda quando do preparo do Plano Monnet,
discutiram-se os aspectos juridicos do planejamento. 12

Debate-se, na matéria, a natureza juridica do plano e seus
efeitos de direito. De um lado, se diz que o jurista, ao contrario
do que pensou de inicio, ndo precisou forjar técnicas novas, ja
que seu material comum revelou forca insuspeitada; de outro, se
afirma que os planos tiveram sobre o terreno administrativo um
efeito de erosdo em relacdo as estruturas tradicionais, com o que
surgiu o germe de institui¢cdes novas.

ANDRE DE LAUBADERE 13 salienta que, desde seu aparecimento,
os planos econdmicos intrigaram os juristas: “Qu est-ce, au point
de vue juridique, que ce volumineux document remarqué por une
loi squelettique, qui semble relever moins de fonctions normatives
que besognes d’oracles et qui, méme dans ses parties incitatives,
recommande sans lier?”

O problema se colocou, na Franca, a partir de 1946, e se apre-
sentou de dificil solugdo, dado o ineditismo, a singularidade do
“ato de planificacdo” em relacdo as categorias juridicas classicas,
parecendo predominar as respostas que LAUBADERE chama de ne-
gativas (ndo-juridicidade do plano, seu cardier ndo-imperativo e
ndo-obrigatorio).

As duas questdes maiores sio, sucessivamente, a juridicidade
do plano (o plano é um cato juridico?) e o cardter obrigatério do
plano com referéncia ao Estado (o Poder Publico fica vinculado
por seu plano?).

Lausapire afirma prevalecer a corrente que repele a natureza
juridica do plano, que seria um ato politico. Na mesma linha, pre-
domina a tendéncia de sustentar que o plano, sendo indicativo e
flexivel, ndo vincula o Estado juridicamente, mas, apenas, politica
e moralmente.

JEAN Louls QUERMONNE !¢ conclui, incisivamente, que “as de-
cisGes escritas no plano em si mesmo nio revestem nenhuma forca
juridica’”, embora reconheca que aquele, ‘“como, alids, certas dis-
posicdes dos preambulos constitucionais, é freqiientemente a ori-
gem de operacdes juridicas importantes e a fonte de inspiracdo da
legislacdo ou regulamentacio. As decisdes escritas no plano expri-
mem a politica geral do Governo e, em conseqiiéncia, trazem re-
sultados sobre o ordenamento juridico.” Assinala que cada regra
juridica ocupa lugar determinado na hierarquia normativa, en-
quanto as diretrizes escritas no plano nao obedeceriam a tal

12 Veja RIVERO, Jean. La planification comme “processus” de décision.
Paris, Armand Collin, 1965, p. 95.

13 Apud VENANCIO FILHO, Alberto. Veja nota 16, a seguir.

14 Cb. e v. cits., p. 505.
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hierarquia, devendo o plano encontrar em si mesmo sua prépria
coeréncia: “o ato juridico se ordena, com efeito, conforme a uma
ordem juridica preexistente e ela se refere, necessariamente, ao
passado; a visdo do planejador é sempre prospectiva”. O plane-
jamento, segundo QUERMONNE, exerce sobre o ordenamento juridico
um efeito de desagregacdo — pois que a forma de decisdo plani-
ficada colidiria com o mecanismo de decisfo juridica — e de subs-
tituicdo — as decisdes sdo medidas que mais se enquadram na
categoria de diretrizes. Admite QUERMONNE, todavia, que “a exe-
cucao do plano nao pode dispensar o poder politico e a autoridade
administrativa de recorrerem aos procedimentos juridicamente
necessarios para assegurar a sua execucio’.

8.1. Se se fala em direito econémico, em direito do planeja-
mento, em direito administrativo da planificacdo econdmica, é
que se reconhece a indole juridica do plano.

E de GrEOrGES RIPERT a assertiva de que “I’économie dirigée
est un eéconomie qui se met sous I'obédience du droit positif”.

EuceNE V. RosTow afirmou que “the ends of the economist
become policy only through the means provided by the law”.

LauBADERE 15 conclui que, “en un mot, il y a aujourd’hui un
droit des plans économiques”.

Este festejado administrativista conclui que, na Franca, os
planos sdo atos juridicos legislativos, do ponto de vista formal,
destacando:

“On relévera que le VePlan déclare lui-méme que la projection
sur laquelle il repose ‘comprend a la fois des prévisions qui ont un
caractére simplement indicatif et des objectifs qui ont un ca-
ractére normatif’.”

Materialmente, aproxima-se, igualmente, da lei, mas, ressalta
o autor, haveria de se anotar o “carater ndo-imperativo do plano”,
0 que o faria, quanto as suas recomendacdes, um “ato juridico de
um tipo novo”, impondo uma revisdo das classificacdes tradicio-
nais de atos juridicos, revisdo que as atuais formas de interven-
cdo do Poder Publico, notadamente em matéria econémica, sem
duvida impdem.

No que concerne & natureza vinculativa do plano, distingue
LAUBADERE entre a posicdo do Legislativo e da Administracio Pu-
blica.

Na Franca, o plano ¢ lei ordinaria como qualquer outra, po-
dendo o Parlamento, no exercicio de sua atribuicdo legislativa, vo-
tar leis ndo conformes ao plano, sem que sejam ilegitimas.

15 Ob. e v. cits,, p. 496.
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Em relagdo ao Executivo, o plano é, basicamente, um com-
promisso, pois que o Governo francés é “juiz das exigéncias da
conjuntura e aprecia, por conseguinte, livremente, em que medida
as implicagbes do plano devem ser, nesta ou naquela ocasido,

adaptadas a essas exigéncias”.

8.2. No Brasil, os Planos de Desenvolvimento Econémico e os
Orcamentos Plurianuais de Investimentos sdo formalmente atos
legislativos, envolvendo leis ordindrias e resolucées do Congresso
Nacional, que séo, nos termos do art. 46, III e VII, da CF, fontes
formais do direito brasileiro, seguindo sua aprovacido o processo
legislativo pertinente.

E certo que, como se costuma salientar, sob o ponto de vista da
aparéncia (que nao se confunde com a forma, que é uma categoria
juridica), o plano tem peculiaridades, eis que néo é, em geral,
articulado, negligenciando, segundo o ja citado QUERMONNE, a ter-
minologia juridica.

Cabe acentuar, entretanto, que ha planos cujo texto é arti-
culado como qualquer lei (cf. Lei n.0 1.806, de 6.1.1953, que dispos
sobre o Plano de Valorizacdo da Amazonia).

Para muitos, outrossim, a aprovacio do plano pelo Legislativo
constitui uma ficgdo: a forma de lei assumida através dessa apro-
vacao cria um equivoco sobre a prépria natureza do plano, pois a
lei institui, em principio, deveres sancionados, o que nio é o seu
caso”’. 16

Devem ser anotadas certas peculiaridades.

Nos termos focalizados, o Ato Complementar n.° 43/69 deu ao
plano uma posicdo especial na chamada hierarquia das fontes for-
mais do direito brasileiro, ou melhor, criou dificuldades especiais
para sua alteragéo, estabelecendo requisitos proprios para a cons-
tituicdo valida do suporte fatico dessa alteracio.

Por outro lado, se 0 I e o IT PND foram aprovados, com ressal-
vas, por lei, o IIT PND j4a o foi através de Resolucso.

Por seu turno, a formulacio de ressalvas deve ser olhada como
uma etapa peculiar da tramitacio legislativa, tal como ha peculia-
ridades no processo legislativo referente aos decretos-leis (art. 55,
§§ 10 e 20 da CF).

“16 GOGUEL, Francois. Apud VENANCIO FILHO, Alpberto. A intervencao
do Estado no dominio econdémico. Rio de Janeiro, Fundacio Getulio Vargas,
1968, p.. 333. No dizer de GOGUEL, “o efeito das reservas do Parlamento,
tanto quanto se sabe, foi praticamente inexistente”, tendo sugerido que se
deveria criar, para a atuacfo, na espécie, do Legislativo, uma categoria nova
de atos, sob a designacdo de recomendacdes.
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8.3. Sera materialmente o plano um ato legislativo ou um ato
administrativo, ou nao tera eficdcia juridica? v

-LAUBADERE 17 € dos que chamam a atencdo para a diferenca
entre a natureza das diversas partes do plano.

- Assim, aquelas que contém anilise de situacdes e de dados
econdmicos constituem exposicées de motivos incorporadas (cf.
Fundamentos do III PND).

Outras contém principios vagos, que autores aproximam dos
preambulos constitucionais. Como tal, tém sentido teolégico para
a interpretacdo, integracido e aplicacdo das normas juridicas (cf.
§ 1.0 do capitulo III do III PND).

Restam as partes que enunciam, com um minimo de precisao,
objetivos, prioridades, diretrizes, orientacdes.

Parece-nos que o plano é, materialmente, ato-regra legislativo.

9. E tradicional a identificacdo das comumente chamadas
regras juridicas programdticas.

PoNTES DE MIRANDA 18 define-as como sendo “aquelas em que o
legislador, constituinte ou n&o, em vez de editar regra juridica de
aplicacdo concreta, apenas traca linhas diretoras, pelas quais se
héo de orientar os poderes publicos. A legislacio, a execucao e a
propria justica ficam sujeitas a esses sistemas, que sdo como pro-
gramas dados & funcéo legislativa’”.

Mostra como a passagem do Estado liberal ao Estado interven-
cionista fez sentir a necessidade de se inserir na legislacao “alguma
coisa que dissesse para onde se vai e como se vai. .. Algo do que era
politico, partidario, programaético, entrou no sistema juridico; cer-
ceou-se, com isso, a atividade dos legisladores futuros, que, no
assunto programado, ndo podem ter outro programa’.

JosE AFONSO DA SILVA, 19 aceitando a doutrina de VEzio Crisa-
FULLL 20 conceitua as regras programéiticas como aquelas através
das quais o legislador, “em vez de regular, direta e imediatamente,
determinados interesses, limitou-se a tracar-lhes os principios para
serem cumpridos pelos seus 6rgéos (legislativos, executivos, juris-
dicionais e administrativos), como programas das respectivas ati-
vidades, visando a realizacdo dos fins sociais do Estado”.

CRISAFULLI ensina que elas sdo “normas que, em vez de regular,
desde 0 pr1me1ro momento, de modo direto e imediato, determina-

17 Ob e v. cits, ps. 505 e seg.
. 18 Comentarios & Constituicio de 1967 com a Emenda n.° 1, de 1969, 2.2
ed, Sdo Paulo, RT, 1970, t. I, ps. 126-7.

19 Aplicabilidade das normas constitucionais. Sio Paulo, RT, 1968, ps. 130
e seg.

20 La Costituzione e le sue disposizioni di prinecipio. Milano, Dott. A.
Giuffré, 1952.
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das situacoes e relacdes (a que se referem), regulam comportamen-
tos publicos destinados, por sua vez, a incidir sobre ditas matérias,
isto é, estabelecem aquilo que os governantes deverao ou poderao
fazer (e, inversamente, pois, aquilo que nao poderao fazer) rela-
tivamente aos assuntos determinados”. Distinguem entre normas
programdticas de simples escopo, que estabelecem aos 6rgaos esta-
tais certo fim mais ou menos especifico a alcancar, cabendo aos
proprios 6rgios a liberdade de adotar os meios que considerarem
hébeis, e as normas programdticas que indicam o0s fins e, a0 menos
em linhas gerais, os meios idéneos correspondentes.

Sao todas essas regras juridicas de principio programdtico,
que se inserem na categoria das regras de eficdcia limitada, que
540 aquelas que dependem de outras providéncias normativas, para
que possam surtir os efeitos essenciais, colimados pela legislacao.

9.1. Sustenta Jost ArFoNso DA SiLvA 2! que, “em conclusdo, as
normas programaticas tém eficacia juridica imediata, direta e vin-
culante nos casos seguintes:

I — estabelecem um dever para o legislador ordinério;
IT — condicionam a legislacdo futura, com a conseqiiéncia
de serem inconstitucionais as leis ou atos que as ferirem;

IIT — informam a concepcido do Estado e da sociedade e ins-
piram sua ordenac¢do juridica, mediante a atribuicdo de fins so-
ciais, protecdo de valores da justica social e revelacao dos compo-
nentes do bem comum;

IV — constituem sentido teleologico para a interpretacéo, in-
tegracao e aplicacdo das normas juridicas;

V — condicionam a atividade discricionaria da Administra-
¢do e do Judiciario;

VI — criam situagdes juridicas subjetivas, de vantagem ou
de desvantagem”. 22

21 Ob. cit., p. 150.

22 A propé6sito da dltima conclusio, cita ALIOMAR BALEEIRO: “Discor-
rendo sobre o art. 202 da Constituicdo de 1946, de carater programatico,
reconheceu-lhe a capacidade de criar direitos subjetivos dos interessados. In
verbis:

A semelhanca de inumeros outros dispositivos, o art. 202 da Constituigdo
condensa diretrizes imperativas, em primeiro lugar, a todas as competéncias
para elaboracdo de atos-regras, as leis e regulamentos fiscais, e, em segundo
lugar, aos 6rgdos do Poder Judicidrio na interpretacdo e aplicacdo dos textos
pelos quais se regule a tributacao.

Destarte — prossegue — aquela disposicdo envolve comando para criacido
do direito objetivo segundo determinada diretriz, mas ndo exclui, aos nossos
olhos, direitos subjetivos dos interessados em indagar se as leis e regulamen-
tos fiscais se conformaram com a personalizacdo e a graduacdo nos casos com-
pativeis com o seu emprego. O canon do art. 202 reveste-se, assim, do tom
de comando ndo s6 para o legislador, sendo também para o juiz.
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9.2. No mesmo género das normas de principio, de eficdcia
limitada, inserem-se as normas de principio institutivo, que tracam
esquemas gerais de estruturacio e atribuicdes de 6rgaos, entidades
ou institutos, que serdo estruturados, em definitivo, por outras
regras.

PoNTES 2% ressalva que “as regras juridicas programdaticas sio
suscetiveis de cogéncia, desde logo”, se o contrario nio se conclui
do diploma normativo que as contém.

Adverte, por outro lado, que “a regra juridica programéatica
quase sempre est4d misturada a outras regras juridicas cogentes,
de modo que se h4 de discriminar, desde o inicio, 0 que é regra
juridica j4 incidente e o que é regra juridica para ser observada
pelas regras juridicas que se formularem na matéria”.

Joskt AFONso 2* distingue entre as regras de principio referidas,
de eficacia limitada, e as que constituem normas fundamentads, que
séo de efic4cia plena e incidéncia imediata.

10. O art. 40 do Ato Complementar n.© 43/69 prescreve que
“néo serdo objeto de tramitacio, devendo ser arquivadas por ato
do Presidente do Senado Federal ou da Camara dos Deputados,
quaisquer proposicées que impliquem alterar o Plano Nacional apro-
vado pelo Congresso Nacional, a nfo ser as de iniciativa do Poder
Executivo, na forma estabelecida no artigo 3.9”.

O dispositivo citado contém, assim, prescricdo que confere efi-
cacia juridica da maior importancia, pois que estabelecendo limi-
tacdo ao proprio legislador e restringindo a natureza flexivel da
planificacédo brasileira.

Sendo formalmente lei, o plano reveste-se do atributo da im-
peratividade, no sentido de que se impde ao respeito de todos e tem
a capacidade de, por si mesmo, produzir, de modo cogente, os efei-
tos que lhe sdo peculiares.

Outrossim, é de destacar o carater de instrumento de auto-
vincula¢do do Poder Publico, insito ao principio da legalidade, que
define o Estado de Direito.

Os planos de desenvolvimento sdo formulados diante de deter-
minados pressupostos e previsdes. Se estes nio se realizam, ou
houve erro do planejador, ou as circunstdncias efetivamente se
alteraram de modo imprevisivel.

Para atender a essas hipoteses, é que se confere carater fle-
xivel ao plano, modificavel através da tramitacio legislativa per-
tinente.

23 Ob. e vol. cits., p. 127.
24 Ob. cit., p. 111.
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Outrossim, muitos aspectos do diploma em tela séo, por si mes-
mos, discricionarios e suficientemente amplos para a adequacio da
atuacido econdmica as modificacdes conjunturais.

Finalmente, em se tratando de situacdes emergenciais de suma
gravidade, cabers, inclusive, como recurso extremo, a invocacéao do
principio, que nos vem do préprio direito romano, de que necessi-
tas caret legem. Claro que o ideal seria que a legislacido dispusesse
expressamente sobre o assunto, assim como a Constituicio Federal
trata do estado de emergéncia por motivos politicos e de cala-
midade.

De qualquer modo, assim como a invocacio e reconhemmento
da chamada clausula rebus sic stantibus ndo infirma a figura do
contrato, o principio aludido, de invocacdo e reconhecimento ex-
tremos, ndo descaracteriza o sentido legal da natureza do plano.

11. Quanto aos demais aspectos eficaciais, permitimo-nos
apresentar as conclusfes que se seguem.

11.1. Norma juridica é efeito ocorrido no mundo do direito.

- A regra escrita emanada do 6rgio estatal competente, apos a
obediéncia ao procedimento legislativo habil, entrando validamen-
-te nesse mundo, juridiciza-se e vai compor a norma juridica.2s

A edicdo desta corresponde a criacido de uma situacdo juridica
geral, objetiva, impessoal, dita, igualmente, legal ou regulamentar,
e consistente num poder, num dever, numa, faculdade, numa proi-
‘bicdo, numa imposicdo, numa sujeigdo e cujo conjunto, baseado
na conexdo, forma um estatuto; e a eleicdo de um fato-pressuposto
de sua incidéncia.

Para o aperfeicoamento integral de uma norma juridica, tor-
nada incidivel de modo pleno aos fatos e atos juridicos-condi¢cdo
que forem tendo lugar no mundo fdtico, de modo que as pessoas
se vao investindo naquelas situacdes juridicas gerais, ou seja, na-
queles poderes e deveres ou sofrendo aquelas proibicdes, imposicoes
e sujeicdes, torna-se necessario, em geral, um complexo de regras,
estabelecendo os limites, os contornos de cada situacio; os pressu-
postos e requisitos da correspondente investidura e do exercicio
de poderes e deveres, bem como as limitacoes daquele.

‘As diferentes funcées dessas regras é que nos dao o sentido das
discriminacdes apontadas.

"~ Cabe, nos planos de desenvolvimento, como, de resto, em qual-
quer diploma ou conjunto de diplomas normativos, distinguir entre

25 Se se tratar de costume, a base fatica serd a conduta social iterativa
e tida como necessaria; se principio geral do direito, a operacdo légica que
extrai do conjunto do ordenamento juridico o preceito principio.
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as regras que estabelecem os poderes, deveres, etc., € as que indi-
cam os fatos e atos pressupostos de sua incidéncia e os que esta-
belecem contornos, limites, limitacGes, pressupostos e .requisitos,
quanto aos respectivos conteudo e exercicio. ;

11.2. O né&o-enquadramento dos fatos nos pressupostos de inci-
déncia normativa e a conduta humana em dissonéancia com os efei-
tos ideais produzidos pela incidéncia da norma acarretam as con-
seqiiéncias de ineristéncia, invalidade ou ilicitude dos atos prati-
cados ou dos fatos ocorridos.

A inexisténcia, decorrente da insuficiéncia do fato-pressuposto
(suporte fdtico), acarreta a nio-incidéncia da norma sobre o ato
ou fato, ou seja, a nao-juridicizacido deste. A invalidade, que diz
respeito, tao-somente, aos atos juridicos, caracteriza-se pela defi-
ciéncia ou defeituosidade do substrato jurigeno, acarretando a pa-
tologia do ato juridico, que contém vicio, defeito ou deficiéncisa
fatal que lhe esterilizara os efeitos e propiciard o seu desfazimento,
a sua desconstituicio, a sua eliminag¢do do mundo juridico.

A ilicitude, em seu sentido estrito, caracteriza-se pela pratica
de ato ou fato que, correspondendo & violacdo de dever, de proibi-
¢do, de imposicdo ou sujeicdo, ou ao exercicio fora dos limites,
limitacdes, pressupostos e requisitos correspondentes, de poderes ou
faculdades, acarreta dano a terceiros, em absoluto ou a interesse
legalmente qualificado, com o surgimento da obrigacido de recom-
por a situacio afetada.

11.3. A dissonancia entre a atuacao legislativa e adminis-
trativa, em relacdo ao plano vigente, pode acarretar qualquer des-
sas conseqiiéncias.

J& vimos que o plano se impde ao proéprio Legislativo, e a sua
alteracdo fora do preceituado pelo Ato Complementar n.o 43/69,
gerarsa a ilegitimidade das novas regras, ou, até mesmo, sua ine-
risténcia.

Cabe salientar, ademals, que os planos de desenvolvimento
econdémico estdo, como é claro, submetidos as normas constitucio-
nais, ainda que programéaticas. ¥ de destacar a sujeicdo ao dis-
posto no art. 170 da Constituicio Federal (“as empresas privadas
compete, preferencialmente, com o estimulo e o apoio do Estado,
organizar e explorar as atividades econdmicas”) e seu § 1.0 (“ape-
nas em carater suplementar da iniciativa privada o Estado orga-
nizard e explorara diretamente as atividades econémicas”).

Quanto a atividade da Administracdo Publica, cabe destacar a
funcdo limitadora da discricionariedade administrativa, de que se
reveste o plano. Alias, essa funcédo limitativa de discricionariedade

133



abrange, é claro, o préprio exercicio da funcéo legislativa, na me-
dida em que o plano tem de ser respeitado pela legislacdo ulterior.

- A funcéo limitativa da discrigdo publica torna o que seria sim-
plesmente uma questdo de opgéo politica, dentro dos limites da
moralidade administrativa, uma limitacdo juridica.

Em conseqiiéncia, os atos dissonantes poderdo padecer de inva-
lidade, por abuso de poder, e de ilicitude.

Assim, por exemplo, o III PND estabelece como o primeiro
grande objetivo nacional o “acelerado crescimento da renda e do
emprego”’. Qualquer medida, pois, que conduza & recessdo econd-
mica é invalida e, na medida em que danosa, ilicita.

Tendo-se passado do plano ao programa, por exemplo, de in-
centivo as pequenas empresas nacionais produtoras de bens de con-
sumo essenciais e populares, a rejeicdo de projeto privado que
atenda aos pressupostos e requisitos pertinentes padecera dos
mesmos vicios.

Alids, a afericio dessa espécie de ilegitimidade € que se in-
cluiria, com pertinéncia, na competéncia da Camara dos Depu-
tados e do Senado Federal, ao exercerem a fiscalizacdo dos atos
do Poder Executivo, inclusive os da Administracdo Indireta, nos
termos do art. 45 da Constituicao Federal.

Cabe lembrar, ainda, que muitas das tarefas de atendimento
aos planos de desenvolvimento econdmico estdo entregues a enti-
dades da Administracio Indireta, que sio, bem como seus admi-
nistradores, politico-administrativamente e, conforme o caso, tam-
bém juridicamente responsaveis pelas acdes e omissdes destoantes
da planificacao.

Alias, a supervisdo ministerial engloba, entre seus objetivos
e instrumentos, com relacido quer 3 Administracdo Direta, quer &
Indireta, aspectos ligados & atuacdo dos 6rgdos e entidades, no
tocante a4 execucdo dos programas governamentais, & harmoni-
zacio com a politica e a programacdo do Governo no setor cor-
respondente, & aprovacdo e a execucdo do orcamento-programa
e da programacio financeira da instituicdo (arts. 25, II e 111,
e 26, II, e respectivo paragrafo unico, ¢ e d, do Decreto-Lei
n.° 200/67).

11.4. Cabe sublinhar que, 4 medida que se desce do plano
para o programa e deste para o projeto, vai diminuindo o dis-
tanciamento entre seu contetido e o completo aperfeicoamento
das situacdes juridicas envolvidas.

Quando se trata de programa ou projeto, aprovado pela Admi-
nistracio Publica, j4 estamos no campo dos atos formal e ma-
terialmente administrativos, como o s&0, ndo apenas os atos indi-
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vidualizadores, mas também os atos regulamentares. Esses ultimos
sdo normativos (direito em tese), mas nao. legislativos, dado que
expedidos pela propria Administracido protagonista da atividade
regulada.

12. Os orcamentos, sejam o0s anuais, sejam os plurianuais,
sdo leis no sentido formal (arts. 43, II, e 60 e seg. da CF).

No que se refere as receitas, de acordo com o direito consti-
tucional brasileiro vigente, os orcamentos nao tém conteudo juri-
dico, j4 que, pelo disposto no art. 153, § 29, da CF, o orcamento
anual ndo mais é condicdo de cobranca dos tributos no exercicio
correspondente, tendo deixado de prevalecer o chamado principio
da anualidade dos tributos, prevalecendo, tdo-somente, o da lega-
lidade, acrescido do requisito de que a lei que institui ou aumenta
esteja em vigor antes do exercicio financeiro. Na parte das
receitas, os orcamentos contém mera estimativa ou previsdo quan-
titativa.

O art. 60 da CF dispde que a despesa publica obedecera 2 lei
orcamentaria anual.

No que tange as despesas, o or¢camento s6 tem conteudo juri-
dico com relacido aquelas que nédo promanam de causas juridicas
especificas, independentes. Ndo sendo este o caso, o orcamento €
materialmente ato administrativo autorizativo, que faculta a acéo
do Executivo até o limite previsto das despesas ditas varidveis.

Os créditos sdo limitativos e néao imperativos, ndo criando 0
dever ou a obrigacio de realizar a despesa, nem, em conseqiiéncia,
direito subjetivo para seus eventuais beneficiarios.

Quanto as despesas ditas fixas, que resultam da execucio da
Constituicdo ou das leis (subsidios do Presidente da Republica
e congressistas, vencimentos dos funcionarios, obrigacdes da divida
publica), os 6rgios publicos tém sua competéncia vinculada e até
mesmo o Legislativo est4 jungido & sua inclusdo no orcamento. 28

Valendo-nos da licio de ArioMAR BALEEIRO, 27 exposta ao
comentar o art. 199 da Constituicdo de 1946, podemos concluir
que o disposto no art. 67 da Carta Politica vigente (“o orcamento
plurianual de investimento consignard dotacdes para a execucdo
dos planos de valorizacdo das regiGes menos desenvolvidas do
Pais”) exige, para que tenha um sentimento imperativo, a exis-
téncia prévia dos planos de valorizacio a serem executados.

26 BALEEIRO, Aliomar. Uma introducie a ciéncia das financas. Rio de
Janeiro, Forense, 1958, t. 2, p. 702.
27 Ob. e loc. cits.
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H4, outrossim, uma vinculacido entre o orcamento anual e
o orcamento plurianual de investimentos, em termos de despesas
de capital.

O paragrafo tnico do art. 60 da CF dispde que, além de faze-
rem-no com relacdo a lei orcamentaria anual, “as despesas de
capital obedecerio ainda a orcamentos plurianuais de investimento.
Assim, “embora previstas em orcamento plurianual, as despesas
de capital se realizam ano a ano, por intermédio do orcamento
anuo. Dessa forma, as despesas de capital previstas para varios
anos no orcamento plurianual devem ser incluidas, pelo seu mon-
tante para aquele exercicio, no or¢camento anual para que possam
ser realizadas (cf. JosE AFONsO DA SILvA, orcamento-programa,
ob. cit., ps. 139-40).

O dispositivo em tela significa que as despesas de capital pre-
vistas no orcamento anuo incluirdo necessariamente as que forem
estabelecidas nos orcamentos plurianuais de investimento. “Obe-
decerao ainda” equivale, pois, a “incluirdo também.”

Tal insercao se fard de acordo com o estabelecido em lei com-
plementar. Ou seja, como esta o previr, pela forma que esta
fixar”. 28

O § 3.0 do art. 62 da CF estabelece, por seu turno, que ‘“ne-
nhum investimento, cuja execu¢do ultrapasse um exercicio finan-
ceiro, podera ser iniciado sem prévia inclusido no orcamento plu-
rianual de investimento ou sem prévia lei que o autorize e fixe o
montante das dotacdes que anualmente constario do orcamento,
durante o prazo de sua execucio.

MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO comenta: “A proibi¢cdo cons-
titucional editada no dispositivo em tela visa a impedir que sofram
os.investimentos, cuja execucao leva tempo superior ao de um exer-
cicio financeiro, eventuais percalgos, fruto de solucoes de continui-
dade e de variacdes na composicio da equipe governamental. Assim
condiciona a execucdo de tais investimentos & previsdo no orca-
mento plurianual de investimentos, dependente do Plano Nacional
de Desenvolvimento, de recursos a serem aplicados nos exercicios
seguintes. Tais recursos deveréao ser, por forca do art. 60, paragrafo
unico, incluidos em cada ano no orcamento do exercicio, a fim de
serem operantes.

Se os recursos indispensaveis ndo houverem sido incluidos no
orcamento plurianual de investimentos, admite a Constituicdo que
a previséo seja estabelecida em lei que previamente ao inicio dos
trabalhos fixe o montante das dotacodes a serem aplicadas nos exer-
cicios seguintes.”

28 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves, ob. cit., t. 2, p. 92.
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E interessante observar que a programacio referente aos dois
ultimos exercicios financeiros abrangidos pelo orcamento  pluria-
nual, 'estimada a precos do primeiro, é ajustada por ocasido da
elaboracfo dos projetos de lei de or¢camento para aqueles exerci-
cios, tendo em vista a inflacdo (cf. art. 4° da Lei n.© 278, de
26.11.79, do Estado do Rio de Janeiro, que aprovou o orcamento
plurianual de investimentos local para o triénio 1980/82).

13. A nocéo de destinatdrio da norma juridica é fundamental
na compreensdo do mecanismo de criacdo de situacdes juridicas
gerais e de incidéncia normativa, mercé da ocorréncia de atos-
-condicdo.

E destinatdria aquela pessoa ou 6rgao que, segundo a propria
norma, tem condicdes de figurar no suporte fatico do ato-condicio,
sendo, portanto, atingida em poder, dever, faculdade, proibicao, etc.

No caso do plano, ao Legislativo e, basicamente, ao Executivo,
dirigem-se as respectivas prescricoes, ja que o direito econdémico
é o direito de participacdo social do Estado.

JosE NaBaNTINO RAMOS 29 assinala, porém, que, embora os pla-
nos sejam dirigidos aos setores da Administracdo Publica e néo
aos particulares, “indiretamente atingem a coletividade”. Cita
AcusTIN GORDILLO, para quem a planificacdo “estd dirigida a influir
a todos los sujetos de la colectividad, y no solo a la propia actividad
administrativa”. 30

Com efeito, se o plano alude ao incentivo & pequena e média
empresas nacionais, a multinacional ndo pode ser beneficiaria, no
setor considerado, de leis ou atos administrativos, conceitos de pro-
te¢cdo ou auxilio.

13. Conclusées:

1) A configuracido de uma ordem econdmica e social na Cons-
tituicdo Brasileira traz para o campo politico os problemas econd-
micos, distinguindo-se entre a Economie Positiva (Descritiva e
Teorica), de carater ontologico, e a Normativa (Politica, Progra-
mag¢do e Projeto Econdémicos), de cunho axiolégico.

29  Ob. cit.,, p. 137.

30 Derecho administrative de la economia. Buenos Aires, Ed. Macchi, 1967,
p. 421. Do mesmo autor veja Derecho administrative de la planificacion. Bo-
gotd, OEA, 1967; Planificacion, participacion y libertad en el proceso de cam-
bie. Buenos Aires, Macchi, 1973; La planificacién y el Poder Legislativo. Im:
Perspectivas del derecho publico. Madrid, 1962, t. 3, ps. 245 e segs.; e Aspectos
juridicos del plan. Revista de Ciéncias Juridicas. San José, Costa Rica, (12):63
e seg., 1969.
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2) A Economia Normativa é objeto de acdo governamental —
legislativa e administrativa — fazendo surgir o Direito Econdémico,
que é o Direito da intervencdo do Estado no dominio econdémico.

3) A intervencido assume as formas de apoio e estimulo; de
gestao direta, inclusive monopolizada; e do controle, do dirigismo
econdémico estatal.

4) Esse tem como um de seus principios o planejamento,
sendo o Direito do Planejamento parte do Direito Econdémico.

5) A planificacdo econdmica, normativamente regulada, pode
ser ampla ou restrita; meramente indicativa (recomendactes, pre-
visOes e orientacoes) e flexivel (modificdvel com as alteracdes con-
junturais) ou integral e imperativa (ordinatéria, prescritiva).

6) A planificacido econdmica brasileira é indicativa e flexi-
vel, traduzida, basicamente, nos Planos Nacionais de Desenvolvi-
mento Econdmico.

7) Os atos legislativos do Direito da Planificacado Econdmica
0 sdo no sentido formal e material, compreendendo normas de
principio programatico (de eficacia limitada) e institucional (or-
ganizatorio), com funcdo limitadora da discricionariedade admi-
nistrativa, a acarretar a ilicitude dos atos dissonantes das indica-
¢oes do plano.
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