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O art. 32, I, da Constituicio de 1988, reza que a garantia do desen-
volvimento nacional é um dos objetivos da Repdblica, sendo os demais:
a construgio de uma sociedade livre, justa e soliddria, a erradicagio da
pobreza e da marginalizagdo, a redugéio das desigualdades sociais e regio-
nais e a promogdo do bem de todos, sem preconceitos de origem, raga,
sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagio. Em pri-
meiro lugar, precisamos conhecer o significado da expressdo ‘“‘desenvolvi-
mento nacional”. No contexto das normas constitucionais e do préprio arti-
g0 em que a expressdo estd engastada, tem o sentido de desenvolvimento
econdmico e social, e nfio de crescimento, puro e simples. Aquele caracteri-
Za-5¢ por ser uin Processo que gera transformacdes na estrutura econfmica
e contribui para elevar os niveis social, cultural e politico da nagdo. O
simples crescimento preserva a estrutura fundamental da economia, aumen-
ta-lhe as dimensdes e provoca o que se chamou de “desenvolvimento do
subdesenvolvimento”. O objetivo basico do Estado, no que respeita 4 garan-
tia do desenvolvimento nacional, € inseparével dos fins indicados nos outros
incisos do mesmo art. 3.° da Constituigdo: a configuragio da futura socie-
dade, a diminuigdo dos desniveis entre pessoas e regibes € o bem-estar igua-
litdrio de toda a populagdo.

Em continuagdo, devemos investigar de que maneira se atingird o
objetivo de “garantir o desenvolvimento nacional”. A prescricdo, a essc
respeito, encontra-se no art. 174: “Como agente normativo e regulador
da atividade econdmica, o Estado exercerd, na forma da lei, as fungles
de fiscalizagdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para
o setor ptiblico e indicativo para o setor privado”.

T4 que um dos fundamentos do Estado é a livre iniciativa, como pro-
clama o art. 1.° da Constituigio, nfo lhe poderia cometer outro papel que
o de impulsor da atividade econdmica. Nos seus setores bdsicos, a agéo
governamental possui cardter apenas normativo e regulador. A interven-
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¢io econdmica que o art. 174 admite tem de resumir-se na ago indireta
do poder pablico federal sobre o comportamento dos sujeitos econ6mijcos
para influir em suas atividades, agio sempre e necessariamente empreen-
dida com amparo na lei. A intervengdio direta consiste no exercicio de
atividades econdmicas pelo Estado, quer na qualidade de titular de uma
exploragio, quer na de interveniente no ciclo econdmico, como compra-
dor ou vendedor de bens produzidos pelo setor privado, objetivando-lhe
a regularizacéo. A terceira modalidade de intervencdo direta ocorre quan-
do o Estado interpbe sua autoridade na gestdo das empresas privadas.

Em todas as hipéteses, as medidas intervencionistas sdo limitadas pelo
principio da liberdade de iniciativa econdmica privada ¢ pelo disposto nas
leis que criaram oum vierem a criar empresas piiblicas, sociedades de eco-
nomia mista, autarquias, fundagSes e respectivas subsididrias, na forma
do art. 37, XIX e XX, da Constituigio Federal, ¢ nas leis que estabele-
cerem pregos regulamentados ou de orientagiio para os produtos agrico-
las, nos termos do art. 187, 1I, assim como para o dos setores nos quais,
por razdes de fato ou de direito, nio houver concotréncia. Nos outros
setores, 0 ajustamento econdmico tem de processar-se segundo as regras
da concorréncia. A intervencio do Estado na racionalizagdo dos circuitos
de distribuigfio, na formagdo ¢ no controle dos pregos, deve ater-se & re-
pressao ao abuso do poder econdmico, vale dizer, ac controle e punicdo
das priticas comerciais restritivas e seus reflexos sobre os pregos dos bens
e servigos.

Ao erigir o valor social da livre iniciativa a principio fundamental da
Repiiblica, a Constituigio atribui ao mercado posigdo superior 2 do pla-
nejamento. Por essa raziio, o plano carece de forca vinculativa para o
setor privado da economia e ndo altera fundamentalmente as condigbes
econdmicas e sociais. Nas sociedades capitalistas, o desenvolvimento eco-
ndmico ndo se subordina a nenhum plano. As derradeiras decisGes com-
petem aos produtores € consumidores. A expressdo “plano indicativo™ su-
gere, etimologicamente, a finalidade da programacg@o, que consiste em
transmitir indicagBes sobre a evolugdo da economia global, durante certo
lapso de tempo, de acordo com os fins do desenvolvimento econdmico e
social. As indicagBes, porém, ndo possuem o carfter coercitivo das que
encontramos nos planos socialistas, exceto quanto ao setor piblico. Para
este, o plano deixa de ser uma simples previsdo, visto que lhe impGe
obrigacBes. Constituem o setor piblico as empresas ptiblicas, as socieda-
des de economia mista e outros entes que exploram atividade econdmica.
Além do setor produtivg, os poderes piiblicos em geral, os érgios da admi-
nistragéo direta e indireta, as fundagSes mantidas pela Unifio, bem assim
o setor ptblico regional, sdo destinatdrios do plano. No tocante 3 sua im-
peratividade quanto ac setor piblico do Estado, GUILHERME DE OLI-
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VEIRA MARTINS (Li¢des sobre a Constituicdio Econbmica Portuguesa,
Lisboa, 1938/84, vol. I, p. 141) distingue: “a) os aspectos de mera pre-
visdo técnico-econdmica, insuscetiveis pela sua prépria natureza de apli-
cagho coercitiva; b) e os aspectos relacionados com a determinagio (por
diplomas a publicar) dos objetivos ¢ das indicagbes concretas do préprio
plano. O Governo deve, assim, tomar a iniciativa da publicagdo de diplo-
mas que nao poderdo ir contra as linhas tragadas naquele instrumento de
politica econdmica, sob pena de ilegalidade”. Para o setor privado, as pre-
visdes ¢ 0s objetivos do plano niio geram obrigacBes, porque se rege pelo
principio constitucional da liberdade de iniciativa. No entanto, o plano
€ imperativo para as empresas dos ramos da iniciativa econdmica privada
que se obrigarem a realizar programa de investimentos elaborado confor-
me diretivas do plano. Os “quase-contratos” originam-se de processos de
concertacdo ¢ didlogo da Administragio Pdblica com empresérios.

Entre as formas de intervengfo econdmica, a mais acabada € o pla-
nejamento, que, nos pafses de economia de mercado, tem como fito cor-
rigir as inadequagbes das decisbes tomadas pelos produtores e consu-
midores ¢ promover a ¢levagdo do nivel de vida da populagdo.

As nagbes classificam-se em economias de mercado ¢ economias de
planejamento centralizado. Naquelas ndio hd nenhum 6rgdo central para
dirigir as atividades econdmicas. Porém, diante da possibilidade de que o
funcionamento do sistema ndo atenda os interesses do povo, algumas Cons-
tituicdes, como a brasileira, permitem a edicio de leis, nas quais o Estado
fundamente o exercicio das suas funges de fiscalizagdo, incentivo e pla-
nejamento da atividade econdmica.

A nossa exposi¢io restringe-se ao planejamento, no quadro da regula-
mentagdo do mercado, para promover o desenvolvimento nacional equili-
brado. Recorde-se que a Constitui¢io arrola a liberdade de iniciativa eco-
ndmica privada entre os principios fundamentais do Estado. Assim sendo,
todas as normas concernentes ao planejamento, ainda quando facam parte
da Constitui¢io, subordinam-se ao principio contido no art. 1.2, IV, que
tem categoria superior & de todas elas. A intervencdo econdmica, sob a
forma de planejamento, ndo pode efetuar-se, portanto, em contraposicio

com o principio da livre iniciativa, pelo qual se rege toda a atividade
econfmica no setor privado.

O planejamento tem limite e objetivo constitucionalmente tragados,
que sdo, respectivamente, o regime de competicio e o “desenvolvimento
nacional equilibrado”. “Um sistema de mercado”, conforme a definiciio
de ROBERT HENRY HAVEMAN e KENYON A. KNOPF (O Sistema de
Mercado, trad. bras., Sdo Paulo, 1972, p. 13), “é aquele em que os pro-
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blemas econdmicos fundamentais sdo resolvidos néio por uma autoridade
central, mas pelos produtores e consumidores operando em mercados em
resposta aos niveis existentes de prego. A esséncia do sistema de mercado
baseia-se no fato de que os bens sdo produzidos para a troca, sendo as
trocas transagbes monetédrias. Todos os fatores de produgdo e mercadorias
produzidas possuem pregos que sdo fixados, no mercado, em conseqiiéncia
da agéio de toda uma série de concotrentes, cada um deles procurando tirar
o méximo proveito pessoal”. Desse modo, o objetivo da intervengio néo
pode ser a diregdo planejada do processo produtivo, mas alguma forma de
programacgio compatfvel com a organizagio e o processo da economia de
mercado.

A finalidade constitucional do plano também néo seria atingida se o
programa de desenvolvimento econdmico e social atendesse os objetivos
gerais de uma politica econémica destinada a preservar as disparidades
atuais, no que concerne & expansio econbmica e ao nivel de vida das
regides do pais.

O plano de desenvolvimento econfmico e social € instrumento de
previsio e de orientagho das atividades econdmicas. “Como instrumento de
previséo”, escreve BERNARD CAZES (Lg Planification en France et le
IV.e Plan, Paris, 1962, p. 8), “ele serve para regularizar o curso das ativi-
dades econdmicas; como instrumento de orientagdo, permite corrigir algu-
mas tendéncias esponténeas, julgadas pouco desejdveis”. Utilizado como
instrumento de orientagdo das atividades econdmicas, o plano de desenvol-
vimento nacional deve orientd-las no sentido da reducio dos desequilibrios
entre as regides do pais. Para ser cumprido o art. 174, § 1.°, da Constitui-
¢do, o planejamento necessita levar em conta as desigualdades econdmicas
entre as regides, sob o aspecto do desenvolvimento econdmico e do nivel
de vida, e introduzir o equilibrio, na medida do possivel. No plano inter-
nacional, admite-se a importincia do desenvolvimento dos pafses pobres
para garantir o equilibrio do mundo, comprometido pela divisio em duas
partes: uma que permanece pobre e outra que se enriquece progressiva-
mente, Esta situagdo, como adverte JAN TIMBERG (La Planification,
Paris, 1967, p. 31), cedo ou tarde conduz a conflitos, sobretudo porque
a inferioridade dos pafses pobres se agravard se ndo receberem ajuda dos
paises mais favorecidos. No plano interno, existe a mesma tensfio. Assim,
no minimo, a cautela manda reduzir os contrastes entre as regides. Nessa
conformidade, o art. 23, pardgrafo tnico, da Constituicio Federal impde
o estabelecimento de normas, mediante lei complementar, que regulem a
cooperagdo entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal ¢ os Municipios,
tendo em vista o equilfbrio do desenvolvimento em Ambito nacional. Por-
tanto, na organizacdo e execugdo do planejamento nacional, regional e
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setorial, nfo pode a Unido prescindir da colaboragdo das outras entidades.
Todavia, pelo art. 21, IX, tanto a elaboragdo como a execugio dos planos
naciongis ¢ regionais de desenvolvimento econdmico e social competem a
Unido. Além de constituir exigéncia constitucional, a cooperagdo torna
factivel o equilibrio do desenvolvimento econdmico e social do pais.
O art. 43, § 1.°, 11, determina que lei complementar defina a composigao
dos organismos que executardo os planos regionais. A mesma norma cons-
titucional integra-os nos planos nacionais de desenvolvimento econémico
¢ social, e prescreve que sejam aprovadas juntamente com estes. Por outro
lado, o art. 159, I, ¢, impde a entrega, pela Unido, de trés por cento da
parcela de quarenta e sete por cento do produto da arrecadagio dos impos-
tos sobre renda e proventos de qualquer natureza ¢ sobre produtos indus-
trializados para aplicagio em programas de financiamento ao setor produ-
tivo das Regifes Norte, Nordeste e Centro-Oeste, através de suas instituigbes
financeiras de carater regional, de acordo com os planos regionais de desen-
volvimento, assegurada ao semi-drido do Nordeste a metade dos recursos
destinados a Regido, na forma que a lei estabelecer. Conforme o art. 161,
11, cabe & lei complementar baixar normas sobre a entrega dos recursos,
especialmente com rela¢do aos critérios de rateio dos fundos, objetivando
o equilibrio sécio-econdmico entre Estados e entre Municipios. O art. 192,
§ 2.°, determina que a Unido deposite os recursos financeiros destinados
a programas e projetos de cardter regional, de sua responsabilidade, em
suas instituicBes regionais de crédito, para serem aplicados por elas.

O art. 174, § 1.°, da Constituiciio Federal prescreve: “A lei estabelecera
as diretrizes e bases do planejamento do desenvolvimento nacional equili-
brado, o qual incorporard e compatibilizard os planos nacionais € regionais
de desenvolvimento.” O mesmo pardgrafo pde o Estado como agente nor-
mativo e regulador da atividade econfmica. O Estado compreende a Unido,
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, mas a atribuigdo normativa
e reguladora ndo pertence a todas as pessoas juridicas que o integram.
Corresponde & Unido, porque nenhuma outra delas exerce sua competéncia
em todo o pafs.

A lei de diretrizes e bases do planejamento, prevista no dispositivo
constitucional, determinard o conteddo dos planos de desenvolvimento na-
cional ¢ o processo de sua elaboragdio. De acordo com a referida norma,
contera, ainda, disposi¢des sobre o equilibrio do desenvolvimento econdmico
e social, a incorporagdo no plano de desenvolvimento econdmico nacional,
dos planos regionais e a compatibilizagfio entre eles.

Ao Congresso Nacional compete aprovar os planos, inclusive pluri-
anuais, por meio de lei. No conceito de RAMON MARTIN MATEO e
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FRANCISCO SOSA WAGNER (Derecho Administrativo Econémico,
Madrid, 1977, n° 52), essa férmula é a mais idonea para conseguir a
autovinculagéo do Estado e de seus diversos poderes. “Ademais, possibilita
que o Congresso Nacional, que, num regime democritico, teoricamente,
goza de poderes soberanos e unifica as linhas ideoldgicas e conflitos de
interesses que separam as forcas sociais, possa pronunciar-se valorativa-
mente sobre os distintos fins que a comunidade politica aspira alcangar
através do plancjamento. Parece ébvio que, se a Lei é a forma suprema
de expressio da vontade do Estado ¢ se o Plano contém, na atualidade,
a mais importante das decisGes que uma comunidade toma, o papel do
Parlamento ndo pode, de modo algum, ser escamoteado.”

A participaciio do Poder Legislativo verifica-se mediante a preceitua-
¢do das diretrizes e bases, isto é, dos objetivos gerais e prioridades da
programacdo para uma economia de mercado e uma “sociedade livre, justa
e soliddria” e da orientaglio acerca das opcBes e atividades da Unidio, no
que respeita aos investinientos em setores concretos. A participagio se renova
cada vez que o Congresso Nacional dispde sobre o plano que o Poder
Executivo lhe remete, mas & permanente no acompanhamento e fiscalizagdo
da sua execugdo, a cargo de Comissdio mista a que se refere o art, 166,
§ 1.° II, da Constituico Federal. WASHINGTON PELUSO ALBINO DE
SOUZA (Direito Econdmico, Sio Paulo, 1980, p. 453) ensina que, “no
Estado de Direito, entretanto, 0 que importa é a aprovagio do plano pela
lei, justamente para evitar ou disciplinar os atos autoritérios que assumam
tanto as caracteristicas despéticas, como os excessos de competéncia admi-
nistrativa das autoridades diante da realidade para a qual se tenham defi-
nido determinadas linhas de uma politica econémica harmdnica”, A norma
constitucional ndo determina a duracio de cada planejamento, porém, con-
forme pondera o Prof. WASHINGTON ALBINO (p. 454), “respeitado
principio democritico de que um governo ndo pode impor medidas admi-
nistrativas ou politico-econémicas ao seu sucessor, a Lei do Plano deve ser
elaborada e sua vigéncia deve extinguir-se dentro do perfodo de mandato
de um governo. Néo importa, porém, que as obras iniciadas prolonguem-se
Por um ou mais governos subseqiientes, o que nio permite que se confunda
o prolongamento da Lei do Plano com o ciclo de duragdo da medida por
ela autorizada. Em se tratando, ndo de obras ou de servigos, mas de ela-
boragao de leis ordindrias por sugestdio, da Lei do Plano, estas ltimas tém
a sua duragéo continvada, somente se extinguindo pelos caminhos normais
da cessagdo da sua prépria vigéncia...”
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Por cutro lado, de acordo com o art. 167, § 1.°, da Constituicdo
Federal, o inicio de qualquer investimento, cuja execugdo ultrapassar um
exercicio financeiro, somente poderd ocorrer caso exista prévia inclusdo
no plano plurianual ou lei que a autorize, sob pena de responsabilidade.

O primeiro plangjamento econbmico, efetuado em 1942, previu inves-
timentos pelo perfodo de dez anos. O Governo Getilio Vargas, que dera
infcio ao intervencionismo econOmico, prosseguiu nessa linha e contratou
os servicos de uma equipe técnica norte-americana para elaborar o plano
de investimentos, com aquela mesma duragio. ROBERT T. DALAND (Es-
tratégia e Estilo do Planejamento Brasileiro, trad. bras., Rio de Janeire, 1967,
p. 26) refere que “o interesse¢ dos Estados Unidos nesta atividade era de
empregar o Brasil como uma drea piloto a fim de testar métodos modernos
de desenvolvimento econdmico. O relatério foi conservado secreto durante
muitos anos, e no fim da guerra, assim com o advento do Estadoe Novo, o
assunto foi abandonado™.

O plano seguinte, feito pelo DASP, tinha prazo de cinco anos. A rigor,
segundo a observagio de DALAND, “o projeto era meramente uma lista
de investimentos. No entanto, sua contribui¢do ac conceito de planejamento
residia na sua duracio de cinco anos e sua caracteristica como or¢amento
especial. Nio foram feitos arranjos especiais para a execugdo desse plano,
e ainda é desconhecido o grau com que foi ‘implementado’. Certamente
nunca chegou & sua expectativa de vida de cinco anos”.

O novo plano vigorou de 1944 a 1948. No primeiro dos quatro anos
ocorreu a aprovacdo do Regimento da Comissdo de Planejamento Econd-
mico. Deposto Gettilio Vargas, o planejamento perdeu apoio. Em 1950
ressurgiu, menos ambicioso, & guisa de plano de empreendimentos relativos
& satde, alimentacdio, transporte e energia (Planc Salte), pelo periodo de
quatro anos. O retorno de Getilio Vargas ao poder favoreceu o planeja-
mento, que evoluiu, até assumir papel destacado no desenvolvimento
econdmico e social do Pais.

Ao programa de metas do periodo de 1956 a 1960, considerado por
DALAND como primeiro verdadeiro plano econdmico para o Brasil, segui-
ram-s¢ o Plano Trienal e os Planos Nacionais de Desenvolvimento, com
duragfio igual & do mandato do Presidente da Repiiblica. No comego, o
periodo dos planos tendeu para o prazo longe, porém loge se fixou no
prazo médio.
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De acordo com ¢s dispositivos constitucionais que denominam essa
lei de plano de governo (arts. 49, IX, ¢ 84; XI) ou de metas (art. 74, I),
pode definir-se o plano plurianual como um conjunto de disposigdes orde-
nadas que visam & execugéio dos projetos do Poder Executivo para o perfodo
do mandato presidencial. Sendo a duracéio do plano correspondente & do
mandato do Presidente da Repiblica, ele é obrigado a remeter o projeto
de lei a0 Congresso Nacional, na Sesséio Legislativa do ano em que assumir
o cargo, em acatamento 3 norma do art. 84, XXIII, da Constituigdo
Federal. O art. 84, XI, comete ao Presidente da Repiblica a obrigagio de
remeter o plano de governo ao Congresso Nacional, por ocasido da abertura
da Sessdo Legislativa. A Sessfo Legislativa comega anualmente no dia quinze
de fevereiro. Todos os anos, portanto, tem que ser feito um plano de curto
prazo. O plano anual tem a finalidade de tornar realizével o plano pluri-
anual. Por isso, o art, 165, § 4.°, da Constituicdo Federal preceitua que
os planos e programas nacionais e setoriais serfo elaborados em conso-
néncia com o plano plurianual. O plano nacional de educag@o, exigido
pelo art. 214, ndo foge & regra.

As técnicas de preparagio do projeto, recomendadas para a execugdo
dos trabalhos preparatérios, ¢ a elaboragio propriamente dita do plano
variam em fungio dos seus objetivos e meios. Sem embargo, por forga
do art. 165, § 9.°, da Constituigiio Federal, cabe 3 lei complementar dispor
sobre a elaboragdo e organizagdo do plano plurianual.

O contetido dos planos plurianual e anual ndo coincide com o do plano
nacional de desenvolvimento. Os primeiros encerram as diretrizes para a
execugdo do programa presidencial de governo. O segundo consta da pro-
gramaciio para o conjunto da economia, com vistas ao seu desenvolvimento
equilibrado.

O art. 165, § 1.°, da Constituigio Federal preceitua que as diretrizes,
os objetivos ¢ as metas da atividade administrativa federal para as despesas
de capital e outras delas decorrentes constem do plano plurianual, de forma
regionalizada, Se, na expressio de CHARLES BETTELHEIM (Planification
& Croissance Accélérée, Paris, 1967, p. 128), o plano operacional anual
tepresenta uma fragdo de doze meses do plano plurianual, torna-se indis-
pensavel que, de forma também regionalizada, fixe as diretivas referentes
i atividade administrativa da Unifio quanto aos investimentos. As despesas
de capital e derivados, previstas no plano plurianual, correspondem ao
célculo feito pelo Poder Executivo para os investimentos que iré executar.
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Deixam de ser mera estimativa e passam a produzir efeitos juridicos, que
vinculam os 6rgdos da administragio piblica, depois de aprovadas pelo
Congresso Nacional e incluidas no orgamento. Entre as funcgbes dessas
despesas, o art. 165, § 7.°, da Constituigio Federal destaca “a de reduzir
desigualdades inter-regionais, segundo critério populacional”.

O mesmo pardgrafo impde a compatibilizagio do orgamento anual e
do orcamento de investimento das empresas de que a Uni@o, direta ou
indiretamente, seja sécia majoritdria,

Com relagio aos problemas dos ajustamentos requeridos pelos planos
a médio prazo, como os qiiingiienais, BETTELHEIM (ob. cit., p. 110)
observa que os planos a curto prazo (anuais) devem conceber-se como
parie daqueles, aocs quais se incorporam; porém, isto ndo significa que
cada plano, a curto e a médio prazos, nfio deva ter caracteristicas préprias,
De fato, essas caracteristicas sdo necessdrias, porque sempre hd problemas
especificos de ajustamento a serem resolvidos no curso de cada periodo.
Esses ajustamentos devem assegurar a compatibilidade no tempo.

Cada plano a curto e a médio prazos deve preencher sua prépria par-
te dos projetos a longo, a médio e a curto prazos (referindo-se esta distin-
¢do ao perfodo de gestagio — ou de maturagio — dos diversos projetos),
a fim de que, quando um deles atingir a maturidade, outro tipo similar
seja colocado em marcha, Isso € particularmente importante, do ponto de
vista do equilibrio econdmico, porque somente por esse modo pode asse-
gurar-se uma taxa regular de progresso. O objetivo dos planos de maior
duragdo (perspectivos), conforme nota JAN TIMBERGEN (ob. cit., p. 52),
“¢ sobretudo o de criar, para os planos a curto prazo, uma base que per-
mita ter em conta os problemas a resolver num prazo mais longo”.

Feita a distingdo entre o plano nacional de desenvolvimento econ6-
mico e social, o plano plurianual ¢ o plano anual, precisamos, ainda,
diferenciar os planos nacionais, regionais e setoriais de desenvolvimento,
mencionados nos arts. 58, § 2.2, VI, e 166, § 1.9, 11, da Constituigio Fe-
deral. O critério distintivo é o da extensdo de cada um deles, com refe-
réncia ao processo de desenvolvimento. Assim, o plano nacional abrange

o conjunto da economia, o plano regional, uma determinada parte, corres-
pondente a uma ou mais regides do pafs, e o setorial, ramos precisos de

atividade econdmica.

O art. 21, IX, da Constituigdo Federal ndo menciona os planos seto-
riais de desenvolvimento econdmico e social entre os que competem a
Unido. Cita os planos nacionais, plurianuais, regionais e de ordenagio do
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territdrio; todavia, o art. 48, IV, outorga ao Congresso Nacional compe-
téncia para dispor inclusive a respeito dos planos setoriais. De outra parte,
o art. 58, VI, atribui s Comissbes do Congresso Nacional competéncia
.para apreciar ¢ emitir parecer sobre eles. Os Estados ¢ os Municipios

sao competentes para legislar sobre o planejamento em suas dreas terri-
toriais.

A existéncia de planos nacionais, estaduais e municipais, bem como
de planos federais, quer regionais, quer setoriais, obriga o 6rgdo central
de planejamento a adotar mecanismos de consulta e de participagio dos
interessados nos trabalhos de elaboragdio e na execugdo dos planos e, ain-
da, mecanismos de coordenac¢io de todos eles.

A Constituigio Federal democratizou os procedimentos do plano mu-
nicipal, mediante o preceito relativo & cooperagiio das associagBes repre-
sentativas. A democratizagio dos planos nacionais, ao contrério, seguiu
confiada 2 iniciativa da sociedade. Em parte, contudo, a Constituigéio de-
mocratizou o procedimento relativo aos planos, gracas ao requisito da
aprovagao do projeto de lei pelo Congresso Nacional. Pelo menos no to-
cante 4 execugio dos planos regionais, esperamos que o préximo plano
qiiingiienal venha a ser elaborado por um &érgéo composto de personali-
dades independentes e altamente qualificadas, capazes de oferecerem al-
ternativas de solugdo dos problemas do desenvolvimento econémico e so-
cial do pais.

FRANCOIS PERROUX (Técnicas Quantitativas de la Planificacion,
trad. esp., Barcelona, 1967, p. 223) acentua que “a democratizagdo dos
poderes que intervém no plano, principalmente na fase de execugdo, evi-
dentemente ¢ mais decisiva ainda que a democratizagdo dos procedimen-
tos. Mas provoca um debate tdo grave que raramente se aborda em toda
a sua amplitude: é o da cooperagdo e, eventualmente, do conflito entre
o Poder do Plano e o Poder da Fazenda e da Moeda. O primeiro escolhe
e pde em pridtica os objetivos entrelagados de uma ordem econdmica pro-
posta & nagdo inieira; o segundo proporciona os meios financeiros ¢ mo-
netdrios, ou, entdo, cuidadoso de seus préprios objetivos, impde ao plano
as corregbes, as refundicBes, eventualmente  as “reelabora¢es, profundas,
que mudam sua prépria estrutura”.

Cumpre distinguir as formas do planejamento no tempo do planeja-
mento no espago. O art. 21, IX, da Constituigdo Federal confere & Unido
competéncia para elaborar e executar tanto planos nacionais ¢ regionais
de desenvolvimento econbmico e social, como de ordenagiio do territério.
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Os dltimos visam 2 melhoria na distribuigBo da populaggo, em fungdo
dos recursos naturais e das atividades econdmicas. A ordenagdo territorial
cresce de importidncia nos Estados-Membros de comunidades econdmicas,
como a que se pretende instituir na América Latina. “A literatura cienti-
fica de todos os paises”, na observacio de RAMON MARTIN MATEOQ ¢
FRANCISCO SOSA WAGNER (ob. cit., p. 203), “hoje chama a atencio
sobre as relagBes entre o planejamento fisico e o planejamento econdmico.
Sabe-se, hoje, que o planejamento econbémico ndo se pode desvincular do
espago, ndo ¢ possivel decidir modelos tedricos de decisGes desarraigadas
do solo”. E prosseguem os administrativistas: “o lugar de fixagdo da ati-
vidade econ6mica tem enorme importincia, posto que a urbanizagdo, que
por uma parte caracteriza a civilizagdo contemporénea, influi decisivamen-
te no processo econdmico, pois se conhece o que pressupdem as aglome-
racSes urbanas, em termos de economias e deseconomias externas, o im-
pacto dos equipamentos de infra-estrutura, o efeito contrdrio de certas ins-
talacoes fabris e as conseqiiéncias negativas do excessivo desenvolvimen-
to de certas ireas. Sabe-se, também, que ndo se pode permitir um cresci-
mento econdmico espacialmente arbitrdrio e andrquico, € que a geografia
voluntiria deva remodelar o espaco.

Mas as técnicas iddneas ainda niio estdo maduras, nem se dominaram
os principios cientificos que devem reger a ordenagdo territorial, enquanto
sintese do planejamento fisico e do planejamento econdmico, que coorde-
na, a mais longo prazo, os objetivos do desenvolvimento, situando-os sobre
o solo. Uma ordenagio integral do territério, relativamente operativa, com
um horizonte extenso, ndo é facil de levar a cabo, com técnicas de pla-
nejamento puramente indicativas, motivo pelo qual, nessas circunstancias,
em nenhum lugar tenha sido levado as suas tltimas conseqiiéncias”.

Por motivo de coeréneia com o sistema da economia de mercado, ins-
crito na Constituicio de 1988, o planejamentc para o setor empresarial

privado necessitava ser indicativo. Sendo, pois, destituido de obrigatorie-
dade, os objetivos do plano sdo atingiveis se houver a anuéncia dos agen-
tes econdmicos ao programa de investimentos para o periodo fixado e a
submissdo 2 orientacio da expansdo econbémica ¢ do progresso social. A
idéia fundamental do planejamento concertado, exposta por ANDRE DE
LAUBADERE (Direito Puablico Econdmico, trad. port., Coimbra, 1885
p. 322), “é que, sendo simplesmente indicativo, ¢ plano s6 terd possibili-
dade de éxito se for ‘aceito’ pelas pessoas interessadas na sua aplicacdo
e até se for por elas sentido como uma obra coletiva, uma espécie de bem
comum, uma linha de conduta que elas tém interesse em seguir,
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Esta idéia, que constitui o corretivo do caréter indicativo do plano,
¢ talvez inerente & natureza de qualquer plano deste género...”

A relagdo enire o plano indicativo e o concerto ou acordo entre o
Estado e os empresérios, acerca dos objetivos e dos meios previstos, deve
encarar-s¢ como uma etapa para a implantagdo da economia contratual.
Esta, como prevé J. SIMOES PATRICIO (Curso de Direito Econbmico,
Lisboa, 1981, p. 359), “aparecerd em certa medida como complemento
da economia concertada: executar-se contratualmente o que se concebeu
em concerto...”

Para facilitar a concertag@io, ¢ necessdrioc que, tanto na elaboragfo,
como na execu¢do do plano nacional de desenvolvimento econbmico e
social, participem personalidades do setor privado e se criem mecanismos
para a solugdo das divergéncias no seio do érgdo central. Recomenda-se,
ademais, a instituigdo de 6rgios preparadores do projeto de plano e érgios
consultivos independentes. Com excegdo destes, os demais devem ter repre-
sentantes da administragdo publica, da iniciativa privada e dos sindicatos
de empregados, técnicos e personalidades de reconhecida competéncia em
matérias econdmicas € juridicas.

Na elaboragio dos planos regionais, integrantes dos planos nacionais,
¢ imprescindivel a participagdo dos 6rgaos ptblicos encarregados da ar-
ticulagio da acfio federal nos complexos geoecondmicos e sociais, No que
concerne & execuglo dos planos regionais, o art. 43, § 1.°, 11, prevé a criagdo
de organismos regionais, cuja composi¢io serd regulada por lei comple-
mentar.

A participagio do Congresso Nacional dd-se na aprovagio do projeto
de lei do plano, na apreciagio do orgamento e no acompanhamento € na
fiscalizagdo da sua execugfio, por comissdo mista de Senadores e Depu-
tados. Para ampliar a democratizagio dos planos e da sua execucdio é ne-
cessirio que a participagdo substitua a imposicio, comumente praticada
em questdes de politica econémica e de intervengdo no setor empresarial
privado. Para completar a democratizacdo, a avaliagio do cumprimento
das metas previstas no plano plurianual e da execugdo dos programas de
governo e dos orcamentos federais deverd ser feita por meio do sistema
integrado de controle .interno pelos Poderes Legislativo, Executivo e Ju-
dicidrio, como prescreve o art. 74, I, da Constitui¢io Federal. Planos que
atingem a atividade econdmica produtiva, sendo todos os aspectos da vida
nacional, e influem na sua evolugio, demandam o emprego de mecanismos
democriticos de tomada de decisbes e de controle, em lugar dos tradicio-
nais, preferidos pela burocracia piblica.
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