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GODOY, Edvania Fatima Fontes. Planos Econdmicos de Estabilizacdo Nacional:
uma analise sob o enfoque da responsabilidade civil contratual e extracontratual do
Estado. 111 f. Dissertacdo de Mestrado. Universidade Estadual de Londrina (UEL),
Londrina, 2013.

RESUMO

Um dos temas de relevancia na atualidade refere-se a responsabilidade civil
contratual e extracontratual do Estado por dano decorrente de planejamento
econdbmico. Tal questdo envolve em seu nucleo aspectos da Economia e do Direito.
O compromisso estatal de viabilizar as politicas publicas e concretizar os valores
constitucionais deve nortear a intervencao do Estado sobre o dominio econémico, de
modo a possibilitar a convivéncia com o valor da justica social previsto no artigo 170
da Constituicdo Federal. Ao adotar e modificar politica econémica o governo deve
ser cauteloso, pois pode ocasionar danos a esfera privada. O objetivo da pesquisa é
analisar os planos econdmicos de estabilizacdo nacional e a partir dos prejuizos
identificados avaliar a responsabilidade civil do Estado, conforme o art. 37, § 6° da
Constituicdo Federal. Para alcangar os fins propostos utiliza-se o0 método cientifico-
dedutivo com pesquisa jurisprudencial qualitativa e cotejo com a doutrina
especializada. A abordagem se inicia com 0s principais aspectos da intervencdo do
Estado sobre o dominio econdmico, em especial a funcdo de planejamento
econdmico (art. 174, CF). A seguir, destacam-se as feicoes de cada plano nacional
de estabilizacdo econbmica (Cruzado, Bresser, Verao, Collor e Real). Por fim, é feita
uma analise da repercussao judicial dos planos perante o Supremo Tribunal Federal,
haja vista o carater vinculatorio de suas decisdes em relagdo aos outros Tribunais do
pais. Entre os demais fundamentos da responsabilizacdo avulta-se o argumento da
seguranca juridica que deve reger as relacdes publico-privadas. A pesquisa revela
que as politicas econbmicas podem interferir na livre iniciativa e na dindmica
necessaria da livre concorréncia. Os insucessos dos planos econémicos podem
atingir de modo extremamente oneroso o mercado interno. A importancia juridica da
tematica estd no sentido de que o mercado interno é considerado patrimonio
nacional nos termos do art. 219 da CF, assim, deve ser preservado conforme os
paradigmas constitucionais da ordem econdémica inaugurada em 1988.

Palavras-chave: Intervencdo do Estado. Planos econdmicos de estabilizacéo.
Responsabilidade civil do Estado.



GODOQY, Edvania Fatima Fontes. Economic Plans of Stabilization National: an
analysis under the focus of the civilian liability the State. 111 p. Dissertacdo de
Mestrado. Universidade Estadual de Londrina (UEL), Londrina, 2013.

ABSTRACT

One of the themes of relevance today refers to the liability of the State for damages
arising out of economic planning. This question involves aspects of the Economy and
Law. The state commitment of making possible the public policies and achieving the
constitutional values shall guide the intervention of the state on the economic
domain, so as to enable coexistence with the value of social justice provided for in
Article 170 of the Constitution. While adopting and modifying economic policy the
government must be cautious, because it can cause damages to the private sphere.
The objective of the research is to analyze the economic plans of national
stabilization and based on the damages identified evaluate the liability civilian of the
State, pursuant to art. 37, 8 6 of the Federal Constitution. To achieve the aims
proposed is used the scientific method-deductive research jurisprudential and
gualitative comparison with the specialized doctrine. The approach to starts with the
main aspects of state intervention on the economic domain, in particular the function
to economic planning (art. 174, CF). The following, stands out are the characteristics
of each national plan for economic stabilization (Cruzado, Bresser, Summer, Collor
and Real). At the end, an analysis is made of the repercussions of the plans in
relation the Federal Supreme Court, considering that its decisions are binding on
other courts in the country. Among the other pleas of liability stands out the argument
of legal certainty which shall govern the relationships between public and private. The
research reveals that economic policies can interfere in free enterprise and free
competition. The failures of the economic plans could undermine the internal market.
The importance of the legal issue is the sense that the internal market is considered
national patrimony pursuant to art. 219 of the Constitution, so shall be preserved as
the paradigms of constitutional economic order inaugurated in 1988. To achieve the
aims proposed is used the scientific method-deductive research jurisprudential and
gualitative comparison with the specialized doctrine.

Keywords: State intervention. Plans economic stabilization. Liability civilian of the
State.



8

ADI
AMS
Art.
BTN
CF/88
FGV
FMI
IAA
INPC
IPC
IPCA
MP
ORTN
OTN
PAEG
PDT
PMDB
PRN
Proalcool
PSB
PT

RE
Resp
STF
SUNAB
URP
URV

LISTA DE ABREVIATURAS E SIGLAS

Paragrafo

Acao Direta de Inconstitucionalidade
Apelacdo em Mandado de Seguranca

Artigo

BbOnus do Tesouro Nacional

Constituicado Federal de 1988

Fundacao Getulio Vargas

Fundo Monetério Internacional

Instituto do Agticar e do Alcool

indice Nacional de Precos ao Consumidor
indice de Precos ao Consumidor

indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo
Medida Provisoria

Obrigacdes Reajustaveis do Tesouro Nacional
Obrigacdes do Tesouro Nacional

Programa de Acéo Econbmica do Governo
Partido Democrético Trabalhista

Partido do Movimento Democratico Brasileiro
Partido da Reconstrucédo Nacional

Programa Nacional do Alcool

Partido Socialista Brasileiro

Partido dos Trabalhadores

Recurso Extraordinario

Recurso Especial

Supremo Tribunal Federal

Superintendéncia Nacional de Abastecimentos e Precos

Unidade de Referéncia de Precos
Unidade Real de Valor



2.1

2.2

2.3

3.1
3.2
3.3
3.3.1
3.4
3.5

4.1
4.1.1
4.1.2
4.2

421
4211
4212
4.2.2

SUMARIO

IR ERI0] 51U 07:X 0 TSR

INTERVENCAO DO ESTADO SOBRE O DOMINIO ECONOMICO:
PLANEJAMENTO ECONOMICO.......ciiiuiieeeeeeeeee e,
ASPECTOS GERAIS DO MERCADO ECONOMICO E DA INTERVENGCAO DO
S 7. 5@ TP RRRRR
A INFLUENCIA DO ESTADO LIBERAL E DO ESTADO SoCIAL NO GRAU DE
INTERVENGCAO ESTATAL ittt iiiei ittt et e e e s e e s s s e e e b s e e e b e s eaas

PoLiTicA ECONOMICA, PLANEJAMENTO E PLANOS ECONOMICOS .....cvvvvvnvnivenenne.

POLITICAS E PLANOS ECONOMICOS DE ESTABILIZACAO NO

BRASIL .o
PLANO CRUZADO ...ttt ettt ettt e e ettt e e e et e e e e etbn e e e eeaaa e eaeees
PLANO BRESSER.....ccittttiiiieeeeeeeeeiiiititeee e e e e e e s s sieateeeeeeaeaesssnnnntaeeeeaaeeessannnnnnees
PLANO VERAO ..ottt ettt e et e e e et e e e e e an e e e e enna e eaeees
Quadro Comparativo dos Planos de Estabilizagdo 1986-1989.....................
PLANO COLLOR ettt ettt e et e e e e et e e e ettt s e e et tb e e e e eanaeeaeees
PLANO REAL ..ctttiiieie ittt ettt e e e e e e e sttt e e e e e e e s e s bbb e e e e e e e e e e annnneees
RESPONSABILIDADE CIVIL CONTRATUAL E

EXTRACONTRATUAL OBJETIVA DO ESTADO EM FACE AOS

PLANOS ECONOMICOS E SEGURANCA JURIDICA.........ccovevverererenn.
RESPONSABILIDADE CIVIL PRIVADA E PUBLICA .....uuiiiiiiiiieeeei e
Responsabilidade Civil Contratual do Estado............ccccceiiiiiiiiiiiieiiiiiiee e,
Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado ...........ccccoevveeeiiiiiiiiiinnnnnnn.

REPERCUSSAO JUDICIAL DOS PLANOS DE ESTABILIZAGAO ECONOMICA
SoB O ENFOQUE DA RESPONSABILIDADE Civii CONTRATUAL E
EXTRACONTRATUAL DO ESTADO....ccuiiiiiiiiiieeeei ettt ee e e ea e
Plano Cruzado - Setores Sucroalcooleiro e Aviagao Civil ............eevveveeeenneee.
Setor sucroalcooleiro — responsabilidade extracontratual ............................
Setor da aviacgao civil — responsabilidade contratual ...............cccccceeeeeeeeene,

Plano Collor — Responsabilidade Extracontratual................coouvviiieiiiiineeennn,



4.3 ANALISE EcCONOMICA DO DIREITO, SEGURANCA JURIDICA E CERTEZA DO

DIREITO PARA A ESTABILIDADE ECONOMICA .. ..vniiie ettt e eens 97

CONSIDERACOES FINAIS

REFERENCIAS .......ccovo.....



10

1 INTRODUCAO

O aspecto mais relevante do Direito Econdmico concentra-se no
ambito das préprias acOes estatais de regulacdo da economia. Todavia, a questdo a
ser debatida envolve os limites do poder estatal de regular a economia.

Somente a partir de 1980 comecam a insurgir questionamentos nos
Tribunais brasileiros em relacdo as politicas publicas econémicas adotadas pelos
governos. E durante a transicdo para o regime democratico, quando a inflagio passa
a atingir indices insuportaveis e que medidas radicalmente interventivas sao
adotadas, que se iniciam, ainda de modo acanhado, os questionamentos judiciais.

O desafio € criar parametros de referéncia para atuacdo dos
Governos e do Judiciario quanto ao poder de interferéncia estatal na economia, pois
a partir deles se consegue reconstituir os limites do papel do Estado. Os limites
minimos deste controle envolvem o respeito e a preservacdo dos direitos
fundamentais, em especial, o direito adquirido, a coisa julgada e o ato juridico
perfeito.

A polémica reside na interpretacdo do instituto do planejamento
tendo em vista o art. 174 da CF/88, quando registra que esta forma indireta de
intervencado tem o carater indicativo para a iniciativa privada. Discute-se qual seria 0
grau de juridicidade do planejamento diante das relagbes privadas, em especial,
para este estudo, o dominio econdmico. Em outros termos pergunta-se: constando,
por exemplo, na Lei do Planejamento Plurianual que a meta governamental é de
combater a inflacdo, serdo necesséarios planos econdémicos que adotem politicas
econbmicas para alcancar esta meta? E, na hipbtese, de seguirem planos
econdmicos com medidas objetivas de combate a inflagdo (congelamento de precos,
salarios, cambio, troca de moeda, entre outras medidas), que possam nao alcancar
sucesso e ficar demonstrado dano econdmico coletivo e individual poderia ser
reconhecido o carater normativo, vinculatorio, do plano econémico?

Sob esse aspecto, 0 objetivo da pesquisa € analisar a
responsabilidade civil contratual e extracontratual do Estado em caso de dano
decorrente de planos econbmicos tendo em vista a juridicidade da politica
implementada e os reflexos em face dos negécios juridicos publicos e privados. O
enfoque concentra-se na possibilidade de responsabilizacdo do Estado e ndo na

quantificacdo do dano. Trata-se de pesquisa bibliografica, de natureza bésica,
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qualitativa do ponto de vista do problema proposto e descritiva e explicativa quanto
aos objetivos.

No primeiro capitulo, abordam-se o0s principais aspectos da
intervencdo do Estado sobre o dominio econémico, enfatizando-se as influéncias
dos modelos de Estado Liberal e Social e as caracteristicas do Estado Pos-Social ou
Regulador, modelo econémico adotado pela Constituicdo de 1988, representado por
um minucioso detalhamento do sistema e do regime econdmico e dos principios e
regras aptos a viabilizar a intervencgéo regulatoria.

Ao versar sobre a intervencédo do Estado o instituto do planejamento
econdbmico ocupa lugar de destaque enquanto instrumento que permite a
coordenacdo e a racionalizacdo das politicas econdmicas de acordo com as
necessidades nacionais.

No segundo capitulo parte-se para 0 exame das politicas
econbmicas compreendidas no periodo de 1986-1994, quando foram adotados cinco
planos de estabilizagdo nacional (Plano Cruzado — 1986; Plano Bresser — 1987,
Plano Verao — 1989; Plano Collor — 1990; e Plano Real — 1994). As particularidades
dos planos permitem classifica-los como imperativos e constatar que até a
implementacdo do Plano Real, que se utilizou das experiéncias anteriores para
alcancar sucesso, os demais planos insistiram nas mesmas técnicas.

Identificados os erros e os acertos dos planos, no terceiro capitulo é
feita uma verificacdo dos mecanismos de responsabilizacdo civil contratual e
extracontratual do Estado previstos na legislacdo brasileira, bem como uma analise
dos planos Cruzado e Collor perante o Judiciario em face das repercussbes que
representaram para a atividade econdomica e para os cidadaos.

Justifica-se o recorte, pois os Planos Cruzado, Bresser e Verao
insistiram igualmente na técnica de congelamento e estes dois Ultimos ndo tiveram o
mesmo resultado que o Cruzado perante os Tribunais. Quanto ao Plano Collor, sua
apreciacdo é indispensavel por ser caracterizado como o plano mais interventivo na
vida dos cidadaos, pois bloqueou valores e ativos financeiros das cadernetas de
poupancas. O Plano Real, que obteve éxito no combate a inflacdo, foi desenvolvido
e implementado com transparéncia, de modo a evitar 0s erros anteriores, portanto,
nao teve reflexos judiciais do ponto de vista da responsabilizacdo do Estado. A

analise é feita por meio de pesquisa eletrénica jurisprudencial no site do Supremo
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Tribunal Federal, haja vista o carater vinculatério de suas decisbes em relagdo aos
demais tribunais do pais e das instancias administrativas.

Ao final, tendo em vista que a intervencdo do Estado deve estar
conciliada com os principios da livre iniciativa, da concorréncia, da confianga e da
boa fé, enfatiza-se a necesséria ligacdo entre o dever de responsabilizacdo do
Estado em caso de prejuizo decorrente de planejamento econémico e o principio da
seguranca juridica. A pesquisa evidencia que os planos econémicos devem ter
objetivos coincidentes com os fins do Estado de modo a legitima-los. E previs&o
constitucional que todas as medidas de governo efetivem as diretrizes
constitucionais que compdem o0s objetivos e fundamentos da Republica Federativa
(art. 1° e art. 3°) e da Ordem Constitucional Econdmica (art. 170). O respeito a estes
limites representa seguranca juridica, principio basilar para a economia que é regida

pela racionalidade da eficiéncia, previsibilidade e planejamento.
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2 INTERVENCAO DO ESTADO SOBRE O DOMINIO ECONOMICO:
PLANEJAMENTO ECONOMICO

Antes de abordar o assunto central deste trabalho, € necessario
expor os principais aspectos da intervencao do Estado sobre o dominio econémico,
bem como a nocdo de planejamento e plano, e as interferéncias decorrentes deste
instituto nos direitos e garantias individuais e coletivos.

E esse exame ndo é possivel sem a andlise das feicbes que
delinearam as transformacdes do mercado econdémico e do préprio Estado ao longo
do tempo, que passou do modelo liberal para o social, permitindo, assim, o
desenvolvimento da intervengcdo do Poder Publico na area econdmica e social.

No século passado o Estado ocupava-se apenas da seguranca e da
ordem publicas, entretanto, assumiu nova roupagem no contexto contemporaneo,
passando a atuar de modo ativo, amoldando a sociedade.

Com a criacao de novos servicos e a ampliacdo dos ja existentes, e
ante a limitagdo dos recursos naturais e financeiros, o planejamento passou a
ocupar cada vez mais lugar de destaque, de modo a obter o maximo de beneficios e
resultados. Nesse enfoque, o planejamento pode deve ser compreendido como uma
atividade coordenada, e o plano, o resultado dessa atividade.

O capitulo esta dividido em trés partes que irdo tratar dos aspectos
gerais do mercado econdémico e da intervencdo do Estado, da influéncia do Estado
Liberal e do Estado Social no grau de intervencéo estatal e da politica Econémica,

planejamento e planos econémicos.

2.1  AsPECTOS GERAIS DO MERCADO ECONOMICO E DA INTERVENCAO DO ESTADO

A contemporaneidade vem consagrando a importancia acentuada do
mercado econdmico, pois € nele que se concretizam as decisbes que acarretam
mudancas em todos os setores da vida humana. E um fato que o mundo gira em
torno das relagcdes do mercado e que o Direito busca organizar e até mesmo
humanizar essas relagdes.

O mercado pode ser definido de forma simplificada como uma

convergéncia dos fatores oferta e demanda de bens e servigos, onde séo fixadas as
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condices de liberdade concorrencial e preco dos produtos negociados (CAPUL e
GARNIER, 2005, p. 261).

Ao versar sobre a relacdo entre o Estado e a Economia expde Eros
Grau (2002, p. 13), que a ordem econdmica, da forma como € retratada nas
Constituicdes brasileiras, € marcada de significativas transformacdes, operadas nos
momentos em que deixa de meramente prestar-se a harmonizacdo de conflitos e a
legitimagao do poder, passando a funcionar como instrumento de implementacéo de
politicas publicas. Tal raciocinio permite identificar o mercado econémico como uma
instituicdo juridica que propaga um projeto politico.

Na maioria das vezes o mercado é confundido com o sistema
capitalista, entretanto, o primeiro possui maior abrangéncia que o segundo. O cerne
do mercado est4d nos precos enquanto o0 capitalismo tem como fundamento a
propriedade privada dos meios de producdo, o que ndo implica em pureza do
sistema na medida em que o capitalismo ndo respeita radicalmente essas
fundacdes. Embora n&o se confundam, pode-se dizer que a busca pessoal do lucro
decorrente do capitalismo indiretamente favorece a distribuicdo de riqueza mediante
a criacdo do mercado de trabalho, bem como o acumulo de renda para novos e
futuros investimentos (FABRI, 2010, p. 24).

O mercado se origina como um sistema de trocas, excluindo sua
existéncia somente no passado do homem primitivo, que sem condi¢cfes de se fixar
em determinado local, sobrevivia da caca e a compartihava com seus
companheiros. Tudo era comum até o momento em que o0 homem passa a ter a
concepcdo de que aquilo que foi encontrado antes de outro, dada a utilidade ou
escassez, ndo deve ser compartilhado. Dai a necessidade de instituigdo de um meio
para solucionar os conflitos decorrentes dessas situagoes.

O sistema vai se aprimorando ao longo dos tempos e junto com o
estabelecimento do sistema de trocas ja é possivel falar em mercado. Vé-se, pois,
que o surgimento do mercado se deu ao longo das transformacg@es histéricas da
humanidade. O incremento do comeércio entre os feudos e burgos em conjunto com
as invencdes do renascimento permitiram as navegacdes, que embora financiadas
pela burguesia, eram apoiadas por um Estado que se centralizava.

Essa viabilizagdo do comércio internacional acaba gerando mais
fortemente a acumulacdo de capital e, consequentemente, a chamada “revolucéo

industrial”, que é caracterizada pela agilidade da producéo e pelo preco do bem, ou
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seja, a competicdo entre produtores, ponto alto do capitalismo a época. Apenas com
instituicdo do liberalismo no século XVIII se da uma forma mais avancada de
mercado, ou estagio mais avangado do capitalismo. O crescimento do comeércio pelo
mercantilismo e o colonialismo haviam exigido um Estado forte e centralizado,
responsavel pelo absolutismo dos governantes e externalizado na figura do
monarca. O liberalismo surge nesse cenario como uma resposta ao sistema
anteriormente instalado. Os exageros do Estado culminaram as revolugdes liberais,
que tinham como fundamento a liberdade de iniciativa e concorréncia (FABRI, 2010,
p. 26).

A propria liberdade atribuida ao mercado acarretou a substituicdo do
sistema liberal, que perdurou entre o fim do século XVIII e o inicio do século XX. O
Estado Liberal que emergiu da Revolucéo Francesa e predominou durante o século
XIX, operou uma dissociacao bem nitida entre a atividade econémica e a atividade
politica. Embora seja passivel de discussdo se o Estado Liberal na forma pura
existiu nos varios paises europeus, o fato € que a posicdo que o Estado assumiu
nesse periodo caracterizou-se de forma univoca pela sua auséncia do dominio
econdémico (VENANCIO FILHO, 1998, p. 04).

Evidencie-se que o liberalismo econémico reservou a atividade
econdmica ao dominio do direito privado. Cabia apenas ao individuo direcionar a
economia, sem que houvesse qualquer intromissao por parte do Estado. O direito
publico limitava-se ao ambito da estruturacéo e funcionalidade das politicas estatais,
nao se admitindo ingeréncias normativas no dominio econémico.

Com a queda do sistema liberal e atuagdo do Estado na atividade
econdmica o século XX ficou marcado pela bipolarizacdo do mundo, inicialmente,
com capitalismo e socialismo dividindo a cena até os anos de 1990, quando o
mundo socialista sucumbiu ao capital, caminhando para o que contemporaneamente
se denominam “economias de mercado”, que defendem o minimo possivel de
intervencao estatal nos assuntos econémicos (FABRI, 2010, p. 26).

Salienta Alberto Venancio Filho (1998, p. 06) que o capitalismo é
inconcebivel sem um minimo de intervencdo. E necesséario que o Estado abarque
certas atribuices que Ihe permitam intervir de forma assidua na vida econémica e
social a fim de compor os conflitos de interesses de grupos e de individuos. O
Estado deve ser entendido como um conjunto de o6rgdos, reunindo atribuices

previstas nas constituicbes para concretizacdo dos direitos. Entende-se por
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intervencdo do Estado sobre o dominio econémico todo ato ou medida legal que
restringe ou condiciona a iniciativa privada na area econémica, em beneficio do
desenvolvimento nacional e da justica social, garantidos os direitos individuais.

O paradigma constitucional brasileiro da ordem econdmica
inaugurada em 1988 confere ao mercado interno o status de patrimdnio nacional,
nos termos do art. 219. Desse modo, deve ser preservado. Nessa perspectiva o
artigo 170 da Constituicdo Federal € claro ao enfatizar os principios condutores do
Direito Econdmico Constitucional:

Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizacdo do trabalho humano e na
livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os
ditames da justica social, observados os seguintes principios:

| - soberania nacional;

Il - propriedade privada;

Il - funcéo social da propriedade;

IV - livre concorréncia;

V - defesa do consumidor;

VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado
conforme o impacto ambiental dos produtos e servigos e de seus processos de
elaboracédo e prestacao;

VII - reducéo das desigualdades regionais e sociais;

VIII - busca do pleno emprego;

IX - tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas sob
as leis brasileiras e que tenham sua sede e administragcao no Pais.

Paragrafo Unico. E assegurado a todos o livre exercicio de qualquer atividade
econdmica, independentemente de autorizacdo de érgaos publicos, salvo nos
casos previstos em lei.

Tais principios sdo fundamentos das regras de aplicacdo econdmica,
haja vista que estruturam o sistema econémico e, assim, determinam 0os rumos da
economia em busca do equilibrio do sistema.

A Constituicdo vai além, instituindo no caput do art. 174 as
atribuicbes do Estado enquanto agente e regulador da atividade econdmica, na
busca da concretizacao dos principios estabelecidos no art. 170. Ao Estado cabe as
funcBes de fiscalizacdo, incentivo e planejamento, com a especificacdo deste Ultimo
ser determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado.

A regulacéo e a fiscalizacdo sdo necessarias, tendo em vista que
sua omissdo pode prejudicar a prépria livre iniciativa, inclusive pela né&o
praticabilidade da concorréncia. Entretanto, ao planejamento, como se vera adiante,
incumbe a racionalizacdo das acOes a serem empreendidas pelo Estado na

consecucao dos objetivos econdmico-constitucionais previstos no art. 170, inclusive
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guanto a incorporacdo e a compatibilizagcdo dos planos nacionais e regionais de
desenvolvimento.

E importante destacar que o caminhar conjunto dos interesses dos
individuos e da coletividade conduzidos e promovidos pelo Estado reduziu as
fronteiras entre o publico e o privado. Nesse sentido, € esclarecedor o pensamento
de Orlando Gomes e Antunes Varela (1977, p. 23) sobre a superacdo da dicotomia
publico-privada:

Aquele direito privado que fizera do contrato o instrumento por exceléncia da
vida econbmica e a expressdo insubstituivel da autonomia privada, e, da
propriedade, um direito natural do homem sobre o qual se apoiaria a vida

econdmica da sociedade e dele proprio, ndo mais existe onde ja se implantou a
nova economia coordenada e dirigida pelo Estado.

A ideia de intervencdo estatal, a partir da aproximac¢do publico-
privada realizada pelo Direito Econémico tem como designio a existéncia de uma
juncdo entre Estado, setor privado e sociedade civil, visto que estes sao
manifestacfes de uma mesma realidade e ndo se anulam entre si (GRAU, 2008 p.
19). Como se observa, o Estado intervém e integra o sistema econdmico. E agente e
habitual participe nas decisbes em busca do desenvolvimento, que é condi¢do
necessaria para a realizagdo do bem estar social (NUSDEO, 2001, p. 186).

Verifica-se que no Brasil, os negdcios juridicos se realizam em um
contexto juridico-econémico que tem seus contornos estabelecidos na Constituicao a
partir dos principios Gerais da Ordem Econbmica (art. 170). Assim, os valores e
normas que integram esse regime juridico enaltecem a funcdo social das atividades
econdmicas, conciliando as politicas publicas com os interesses da iniciativa privada,
uma vez que estes se movem em busca de objetivos distintos, porém, seus
caminhos devem ser convergentes.

A intervencdo do Estado nos negOcios empresariais em searas
contratuais nunca antes tocadas pelo legislador se mostra cada vez mais relevante
ante o reconhecimento de que 0s pressupostos indispensaveis para a formulagéo do
conceito contratual, liberdade e igualdade formal, ndo séo suficientes na contratacao
em massa (FACHIN, 2000, p. 199-200).

A andlise dos negdcios juridicos empresariais deve ser feita sempre
a luz dos preceitos constitucionais, uma vez que inumeros dispositivos

constitucionais entraram em vigor justamente para atingir um equilibrio nas relacdes
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contratuais, limitando a livre determinacédo do contetudo dos negdcios juridicos, como
forma de resgatar a dignidade, a liberdade e a igualdade.

Nesse novo cenério propiciado pela Constituicdo Federal de 1988 os
negocios empresariais deixam de ser resultado de uma vontade individual e se
voltam para atingir o nivel de servico as necessidades humanas. Para Eros Grau
(2002, p. 28), o Estado, no desempenho de seu novo papel, ao intervir como agente
de implementacéo de politicas publicas, “enriquece suas func¢des de integracdo, de
modernizacao e de legitimacao capitalista”. Ou seja, a atuacdo do Estado nédo visa a
substituicdo do sistema capitalista por outro, uma vez que € justamente no intuito de
impedir tal substituicdo que o Estado € chamado a atuar sobre e no dominio
econdmico.

A empresa privada busca o “lucro privado” e a satisfagcdo dos
interesses de seu proprietario, enquanto o Estado busca a satisfacdo do “interesse
geral”. As estruturas ideoldgicas contidas na Constituicdo funcionam como regras de
comportamento para ambos, visto que a empresa no exercicio do direito da
liberdade encontra limites nas leis. No Estado democratico devem estar disponiveis
para o setor privado outros meios para direcionar a obtencdo dos lucros, por
exemplo, medidas de incentivo.

Ao Estado, portanto, incumbe o papel de proporcionar estimulos
para a empresa. Sendo assim, as politicas econdmicas apoiadas em decisGes
financeiras devem harmonizar-se com as expectativas de seguranca do setor
privado, sob pena de responsabilizacdo do Estado. Caso contrario, “a livre iniciativa
e o carater indicativo do planejamento ndo passardo de texto estatico, em um
Estado onde, retoricamente, se adota a democracia” (FABRI, 2005, p. 71).

Em sintese, a perspectiva do direito contemporédneo é de que a
promocao do bem-estar social pressupde a contribuicdo do setor privado, o que sem
davida levard a consecucdo e concretizacdo dos objetivos constitucionais, aqui
compreendidos o desenvolvimento econdmico, social e cultural da coletividade.

Sob esse aspecto, o tema da responsabilidade do Estado € a cada
dia mais atual e relevante, tendo em vista, especialmente, a crescente presenca do
Estado nas relacdes privadas, entre elas as econdmicas. O Estado, aqui
compreendidos o poder legislativo, executivo e judiciario, dado o modelo econémico

proposto pela Constituicdo, possui conduta vinculada a efetividade dos principios
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gue norteiam a ordem econdmica, sendo inconstitucionais acdes ou omissdes que
ndo atendam a esse objetivo.

As intervencdes referidas podem ser avaliadas a luz de parametros
juridico-econdmicos e, havendo nexo causal entre a intervencdo e o dano ao
patrimdnio privado, estara presente a possibilidade de responsabilizacao.

As relacdes travadas no dominio econémico sdo qualificadas como
complexas, especialmente, porque tém racionalidade prépria e nem sempre
coincidente com a racionalidade juridica imposta pelo ordenamento juridico. Esta
constatacdo promove discussdes académicas em torno de qual deveria ser o grau
ideal de intervencdo do Estado sobre o dominio econbmico, uma vez que a agao

interventiva tem reflexos na liberdade e eficiéncia da dinamica econdmica.

2.2 A INFLUENCIA DO ESTADO LIBERAL E DO ESTADO SOCIAL NO GRAU DE INTERVENCAO

EsSTATAL

A partir dos fundamentos acima é possivel destacar, atualmente,
duas principais correntes doutrinarias que se posicionam sobre o grau de
intervencao estatal na economia. De um lado estdo os pensadores que defendem o
Estado a partir de uma concepcéao liberal e do outro aqueles que o defendem a partir
do ponto de vista social.

No fim do século XV, os Estados da Europa agiam de modo
mercantilista, tendo como principios basicos o protecionismo ao mercado interno e a
busca radical de uma favoravel balanca comercial. A consequéncia foi o
fortalecimento econdmico acentuado do Estado, o que garantiu o poder absoluto ao
monarca. Assim, pode-se dizer que o nucleo do mercantilismo era expresso pela
nacionalidade, poder central e incentivo ao comércio internacional.

Esse modelo de acumulagédo primitiva de capital permitiu o
surgimento do modelo capitalista de producdo. Consequentemente, nos dois séculos
seguintes, houve uma diminuicdo da soberania estatal expressa na figura absoluta
do monarca, abrindo espaco para o liberalismo econémico.

O Estado passa entdo a agir em prol das individualidades,
ausentando-se do dominio econdémico. Esse Estado denominado Liberal nasceu da
Revolucdo Francesa e prevaleceu durante o século XIX, operou uma clara

dissociacao entre a atividade econémica e a atividade politica.
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A finalidade do Estado era garantir o desenvolvimento das
liberdades individuais. A crenca era que a remocdo dos obstaculos que impediam
gue cada um alcancasse o bem estar individual levaria ao bem geral. Deste modo, a
instituicdo e manutencdo da ordem juridica tinha como fim a garantia do exercicio
das liberdades individuais.

Nesse cenario, o0 capitalismo se estabelece como sistema
econdmico “baseado na propriedade privada dos meios de producéo, propiciadora
de acumulo de poupanca com finalidade de investimentos de grandes massas
monetarias, dentro de uma organizacdo de livre mercado” (FONSECA, 2004, p.
253).

Conforme Paula Forgioni (2005, p. 59), a ideia de que a “liberdade
de comércio e de industria consagrava o principio da nao intervencdo do Estado no
funcionamento normal do mercado, proporcionando a implantacdo da ordem
econbmica almejada pela burguesia” toma espaco. O periodo ficou caracterizado
pelo pensamento que a ordem econdmica somente funcionaria sem a intromisséo do
Estado na economia.

A partir da sistematizacdo do doutrinador Luis S. Cabral de Moncada
(1988, p. 22), tem-se que a concepcao liberal defende que o fim do Estado € garantir
o0 desenvolvimento das liberdades individuais; o Estado deve garantir a esfera de
liberdade individual de forma que cada pessoa atinja os fins que eleger, segundo as
suas capacidades e talentos; o Estado ndo deve promover acdes para remover
obstaculos que impedem alcancar o bem-estar individual; o Estado deve intervir para
possibilitar a coexisténcia dos individuos e, assim, alcancarem seus fins individuais;
o Estado deve manter instituicbes para garantir a ordem juridica de modo a
possibilitar o exercicio das liberdades individuais.

Pode-se dizer que a base do liberalismo concentra-se no dogma da
separacao de poderes. Esse dogma surge justamente da necessidade de superacéo
do corporativismo, da feudalidade e seus privilégios, do absolutismo do rei e sua
total contradicdo com os ideais modernos de liberdade que vigoraram durante a
Idade Média. E nesse contexto de liberalismo se formou com a essencial
participacdo da burguesia, que em nome do povo, ocultava seus interesses de
classe dominante.

Para Paulo Bonavides (2004, p. 60), “no liberalismo, o valor da

liberdade, segundo Vierkandt, cinge-se a exaltacdo do individuo e de sua
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personalidade, com a preconizada auséncia e desprezo da coacédo estatal”. Significa
dizer que quanto menos perceptivel a presenca do Estado nos atos da vida humana,
mais ampla a esfera de liberdade inerente ao individuo, cabendo apenas a este a
escolha sobre o que fazer ou deixar de fazer. Essa liberdade em que se fundou o
liberalismo, no entanto, é apenas formal, ou seja, ndo conseguiu superar de fato as
desigualdades econdmicas, sociais, politicas e pessoais.

Os principios cardeais em que se fundou o Liberalismo, liberdade e
separacdo de poderes, ndo trouxeram os frutos esperados. Em meados do século
XIX comeca a cair por terra essa visao, dando ensejo ao surgimento de um Estado
Industrial, que da lugar a um capitalismo de grupo, que tinha como objetivo alcancar
maior estabilidade e aumento do lucro e do poder de mercado. A intervencao do
Estado vai aos poucos surgindo como consequéncia dessa concentracao.

A crise do sistema capitalista de producdo somada a Primeira
Guerra Mundial (1914-1918) e as condicbes a que eram submetidos os
trabalhadores trouxe a tona questdes sociais. O cenario exigia que o Estado atuasse
para salvaguardar a liberdade de iniciativa, o que antes era inconcebivel na
concepcao liberal.

As Constituicdes Mexicana (1917) e de Weimar (1919) foram as
primeiras a incutir em seu arcabouc¢o temas de ordem econdémica e social no intuito
de pacificar tais questdes por meio do texto constitucional. Esse contexto pés
Primeira Guerra Mundial somado aos ideais de regulacdo econdmico-sociais
trazidos pela constituicdo de Weimar permitiram uma forte intervencédo do Estado na
economia, tanto para recuperar a propria atividade produtiva quanto para regular o
passivo social da Guerra.

No Brasil, a Constituicdo de 1934 foi a primeira a introduzir os
direitos sociais e a ordem econdmica no pais, trazendo um rol de direitos minimos
aos trabalhadores. Essa Constituigcdo incorporou no ordenamento juridico nacional o
Constitucionalismo Social, que teve inicio com a Constituicdo do México de 1917,
ainda em vigor. A Constituicdo de 1934 também recebeu forte influéncia da
Constituicdo Alema de Weimar de 1919. Nota-se que historicamente a ordem
econdmica sempre esteve estritamente relacionada com o Constitucionalismo
Social.

A Constituicdo brasileira de 1937 instaurou oficialmente o

corporativismo no Brasil, que tinha como pressuposto o fortalecimento do Estado.
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Todos com esse Unico objetivo, negando-se a existéncia dos conflitos de classes.
Foi apelidada de Constituicdo Polaca, “porque Getulio Vargas, embalado na posi¢cao
universal de descrenga da democracia, inspirou-se na Carta ditatorial da Polonia, de
1935, editada por Josef Pilsudzki, Ministro da Guerra do Premié Moscicki”, de
tendéncia fascista (BULOS, 2007, p. 373). A intervencéo estatal em todos os setores
foi a base de sustentacdo do governo de Getulio Vargas. A Carta Magna de 1937
nunca foi legitimada em termos juridicos, pois previa no artigo 187 que: "esta
Constituicao entrard em vigor na sua data e sera submetida ao plebiscito nacional na
forma regulada em decreto do Presidente da Republica”, o que n&o ocorreu.
Prevaleceu na época o chamado Estado Novo, estado arbitrario e destituido de
quaisquer controles juridicos.

No periodo pés-Segunda Guerra Mundial (1939-1945), com a
derrota das ditaduras nazi-fascistas e a necessidade de reconstrucdo, os ideias
democraticos ganharam forca e os paises desenvolvidos criaram uma rede de
protecdo social, com implantagcdo de sistemas previdenciarios, assisténcia social,
seguro-desemprego, sistemas publicos de saude, de modo a permitir a manutencao
da renda e a demanda dos individuos mesmo quando estes néo estivessem gerando
renda. E o chamado Welfare State ou Estado do Bem-Estar Social (GREMAUD,
VASCONCELLOS e TONETTO JR., 2009, p. 511).

Surge a figura do Estado econdmico, ou seja, aquele que “deixou de
funcionar apenas no quadro do politico, para exercer a maior parte da sua atividade
no quadro do econdémico, como figura econbmica” (MOREIRA, 1987, p. 52). A
separacao inicialmente existente entre Estado e economia, pouco a pouco cedeu
lugar a intensificacdo dos fendmenos que permitiram o processo de politizacdo do
econdmico. A racionalidade liberal do primeiro capitalismo que determinava a
abstencdo econémica do Estado € substituida pelo intervencionismo, que veio
acompanhado de ampla atividade do Estado nos terrenos econdémico e social. Do
Estado abstencionista e negativo passa-se ao Estado afirmativo ou positivo.

O periodo pos-guerra foi o grande responsavel pelo aprofundamento
da relacédo entre economia, Estado e sociedade. Segundo Monica Caggiano (2007,
p. 05):
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Emerge, pois, a ideia de constituicdo econdmica, com a perspectiva de fazer
prevalecer, no espectro da economia, a certeza e a seguranca juridica para
nortear a multifaria variedade de relagGes que diariamente sado ali produzidas.
Enquadra a economia em modelo legal adequado, que atenda a imposi¢éo de
otimizagdo dos indices de crescimento e estabilidade, configura a meta e a
razdo da constitucionalizagcao desta matéria. O objetivo basico € a instalacdo de
uma ordem constitucional da economia que assegure o livre funcionamento do
mercado e que, concomitantemente, defina formas de heterorregulacao
necessarias ao seu equilibrio.

A intervencdo deixa de ser uma circunstancia excepcional para
ocupar o lugar de elemento fundamental do Estado, ou seja, o papel do Estado é
redefinido pelo novo paradigma constitucional adotado. Ganha espaco, no inicio do
século XX, o chamado Estado Social, que difundiu no ocidente a chamada social-
democracia ou intervencionismo.

E caracteristica deste Estado a atuacdo em todas as atividades,
inclusive na economia, com finalidades proprias, que podem ser distintas das dos
individuos, de modo a permitir a superacao da classica antinomia entre o publico e o
privado, por intermédio das normas denominadas “normas de ordem publica”, que
tem como fim realizar os valores da solidariedade, boa-fé, impondo limites a
autonomia da vontade das partes. Enquanto produtor de normas o Estado perde a
postura de neutralidade axioldgica e assume o dever de realizar os valores juridicos
e implantar o modelo socioecondmico indicado no texto constitucional.

De acordo com Paulo Bonavides (2004, p. 184), “o Estado Social
representa efetivamente uma transformacao superestrutural por que passou o antigo
Estado Liberal”. Contudo, embora seus matizes sejam riquissimos e diversos, algo
permaneceu intacto, a adeséo ao capitalismo.

Outra diferenca a ser ressaltada entre o Estado Liberal e o Estado
Social € a diminuicdo da influéncia da burguesia. Aos poucos o Estado foi se
desprendendo do dominio burgués e abrindo-se para o Estado de todas as classes,
pacificador necessario entre o trabalho e o capital. Ou seja, um Estado que busca
superar a contradicdo entre a igualdade politica e a desigualdade social.

Conforme Paulo Bonavides (2004, p. 186), ponderagfes sao

cogentes para diferenciar o Estado Social do Estado Socialista:
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Quando o Estado, coagido pela pressé@o das massas, pelas reivindicagdes que a
impaciéncia do quarto estado faz ao poder politico, confere, no Estado
Constitucional ou fora deste, os direitos do trabalho, da previdéncia, da
educacao, intervém na economia como distribuidor, dita o salario, manipula a
moeda, regula os pregos, combate o desemprego, protege os enfermos, da ao
trabalhador e ao burocrata a casa propria, controla as profissdes, compra a
produgdo, financia as exportagdes, concede crédito, institui comissbes de
abastecimento, prové necessidades individuais, enfrenta crises econdmicas,
coloca na sociedade todas as classes na mais estreita dependéncia de seu
poderio econdmico, politico e social, em suma, estende sua influéncia a quase
todos os dominios que dantes pertenciam, em grande parte, a area de iniciativa
individual, nesse instante o Estado pode, com justica, receber a denominacao
de Estado Social.

[.-]

E, & medida que o Estado produtor puder remover o Estado capitalista,
dilatando-lhe a esfera de acdo, alargando o nimero das empresas sob seu
poder e controle, suprimindo ou estorvando a iniciativa privada, ai, entdo,
correra grave perigo toda a economia do Estado burgués, porquanto, na
consecucdo desse processo, ja estaremos assistindo a outra transicdo mais
séria, que seria a passagem do Estado Social ao Estado Socialista.

O Estado Social coordena e colabora para atenuar a luta de classes
e promover a justica social e a paz econdémica. E um Estado constitucionalmente
democratico e que ndo objetiva a superacdo do capitalismo. Cotejando o modelo
Liberal e o modelo Social é possivel concluir que o primeiro se estruturou na
concepgao moderna de liberdade, em bases individualistas, possibilitando, a partir
de seu sistema de limitacdo do Estado, a ideia dos direitos fundamentais e da
divisdo de poderes. O segundo, por sua vez, se mostra como uma necessidade,
independentemente do regime politico adotado, na medida em que no
constitucionalismo contemporéneo prepondera a vertente social. A garantia tutelar
dos direitos, conforme a fei¢ao juridico-constitucional, pode se realizar com equilibrio
através do Estado Social democratico.

Em face destas percepcdes € possivel afirmar que o Estado teré
maior presenca nas relagdes privadas quando forem positivados os valores e
principios que integram as concepg¢des de um Estado social, justificando, inclusive, a
conducao da economia por meio de politicas publicas econémicas.

Superados 0s principais aspectos do Estado Liberal e do Estado
Social torna-se necessario abordar o Estado Regulador. O Estado Regulador ou
Pds-Social esta relacionado as concepcbes de Estado de Direito e de reducéo das
dimensdes do Estado com predominio de fun¢des regulatorias. Sua caracteristica
a diminuicdo do tamanho do Estado e a alteracdo da forma de atuacdo na ordem

econdmica, ao invés da absorcao, o Estado atua por meio da dire¢cdo econémica.
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s

No modelo regulador a propriedade € estatal apenas no nucleo
estratégico e nas atividades exclusivas de Estado. O setor de bens e servicos para o
mercado é deixado ao encargo do setor privado. Esta concep¢do de Estado Pés-
Social ou Estado Regulador esta intimamente ligada a uma néo intervencéo estatal
na economia ocorrida durante o século XIX, quando vigeu o Estado Liberal, e,
posteriormente, ao Estado intervencionista, reflexo do Primeiro Pos-Guerra Mundial
(1914-1918), da Crise de 1929 e do Segundo Pés-Guerra Mundial, tendo em vista as
consequéncias nefastas desses acontecimentos.

Em sua obra “El Estado Regulador”, Mariano Carbajales (2006, p.
110), apresenta a regulacdo econdmica como uma técnica do Estado moderno que
consiste na utilizagdo de um conjunto de normas e instrumentos juridico-econémicos
para alcancar o funcionamento adequado de determinadas atividades ou setores
essenciais de uma comunidade, visando estabelecer um equilibrio entre os
interesses das partes envolvidas e que por suas peculiaridades ndo podem ser
deixados em sua totalidade ao livre jogo do mercado.

O Estado regulador € aquele que se utiliza de técnicas
especializadas na sua atividade interventiva a fim de satisfazer o interesse publico,
tornando suas decisdes menos discricionarias e mais razoaveis, tendo como base
parametros que permitem um maior controle.

Nesse viés, conclui Mariano Carbajales (2006, p. 110), que “El
Estado debe regular la economia con el propésito de lograr el equilibrio en las
relaciones economicas, estableciendo una racional utilizacion de los médios de
produccion y una equitativa distribuicion de la riqueza”. Em suma, a regulagéo
econOmica deve se orientar no sentido de permitir um aprofundamento do controle
politico.

Para Roberto Dromi (1994, p. 119), esse aprofundamento do
controle politico permite qualificar o administrativo, afirmar o judicial e, sobretudo,
reconhecer o social, de modo a permitir a verificacdo da responsabilidade publica,
protegendo, assim, os administrados. Ao trazer em suas bases uma maior
democratizacdo do Estado, a regulacéo faz com que a acdo governamental promova
a igualdade social, enfrentando as desigualdades sociais e compensando 0s
desequilibrios criados pelos mercados, assegurando, desse modo, um
desenvolvimento equitativo para todo o pais. A regulacdo estatal esta intimamente

ligada a eficiéncia econbémica.
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O modelo econdmico proveniente da Constituicdo brasileira de 1988
é representado por um detalhamento do sistema e do regime econdmico por meio de
principios e regras de modo a viabilizar essa intervencédo regulatéria. E correto
destacar que estdo positivadas, em varias passagens do texto constitucional, as
concepcOes sociais de Estado inclusive para o ambito das relacbes econdémicas,
conforme obijetivo republicano de garantir ao Brasil desenvolvimento nacional (art.
3°, Il CF/88). Portanto, € constitucional a intervencdo estatal, mas, devem ser
observados os limites constitucionais que estdo no capitulo que trata da ordem
econdmica, em especial, no art. 170. Os governos tém a competéncia para interferir
sobre a ordem econbmica a fim de promover a valorizacdo do trabalho humano,
garantir a livre iniciativa e a concorréncia, defender o consumidor e o meio ambiente,
incentivar a busca do pleno emprego, a inclusdo do micro e pequeno empresario, a
reducao das desigualdades regionais e sociais.

Para exercer esta competéncia poderdo 0s governos recorrer aos
meios enumerados no art. 174 da CF/88: intervir, normativamente, aprovando leis e
atos administrativos regulamentares; implementar estrutura administrativa para
fiscalizar o cumprimento das normas de intervencao; incrementar politicas de
incentivo que possam estimular a economia em setores estratégicos, promotores de
externalidades positivas, em favor da efetividade do art. 170 da CF/88; e,
estabelecer diretrizes, metas, através do planejamento, para possibilitar a
coordenacdo nas acOes publicas de repercussdo no desenvolvimento

socioecondmico.

2.3 PoLiTicaA ECONOMICA, PLANEJAMENTO E PLANOS ECONOMICOS

A politica econdmica pode ser definida como “a intervencdo do
governo na economia com o objetivo de manter elevados niveis de emprego e
elevadas taxas de crescimento economico com estabilidade de pregos” (GREMAUD,
VASCONCELLOS e TONETO JR., 2009, p. 175). A politica fiscal e a politica
monetaria sdo as principais formas de politica econbémica.

A Economia aceita trés diferenciacbes. A economia descritiva ou
positiva preocupa-se com a observacdo do mundo real, de modo a identificar os
fatos econdmicos como eles sdo. A economia normativa sistematiza os fatos

econdmicos ao longo das transformacdes histéricas, instituindo principios, teorias e
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leis com coeréncia, consisténcia e objetividade para demonstrar como deveriam
ocorrer. E a politica econémica busca a concretiza¢do do desejado.

Ao contrario da politica econdémica a politica publica envolve maior
abrangéncia, com ac¢fGes governamentais diretamente relacionadas a atuacdo do
Poder Executivo, de modo a alcancar a satisfacdo de direitos fundamentais,
principalmente os de carater social. As politicas publicas sédo o principal mecanismo
destinado a atender a dimensé&o objetiva dos direitos fundamentais.

A dimensdo objetiva constitui o lado democratico dos direitos
fundamentais, na medida em que visa a concretizacdo destes direitos de forma
igualitaria, através das garantias estatais. De outro lado, a dimensédo subjetiva se
relaciona diretamente ao atendimento do Estado Social, concedendo aos individuos
um rol de direitos subjetivos perante o Estado (DAVIES, 2010, p. 30).

Portanto, o planejamento econdémico se realiza através dos usos de
politica econdémica, e, tratando-se esta de politica publica em sentido lato, deve estar
sempre voltada para o atingimento satisfatorio dos direitos fundamentais, sob pena
de afronta ao Estado Democratico de Direito.

Este instituto tem sido utilizado em todos os paises, muitas vezes
pela acdo conjunta de mais de um deles, independentemente de regimes e
ideologias politicas. Todavia, nem sempre foi assim, havia uma resisténcia
ideoldgica liberal que remetia sua pratica aos regimes ditatoriais de direita ou de
esquerda. Na medida em que o Estado passou a intervir no dominio econémico, o
planejamento foi se impondo e incorporando-se como a mais completa das técnicas
interventivas.

A atividade planificadora € oriunda da modernizag&o urbanistica, no
sentido de organizacao do territério de acordo com a época, local e funcéo que se
pretendia conceder a cada setor, a partir dos propdsitos dos governantes e do
momento econdmico.

As nacgOes que optaram pela permanéncia do modelo capitalista
passaram a atuar cada vez mais na atividade econdmica, tanto direta quanto
indiretamente. De forma indireta, a intervencdo se dava através de regras que
limitavam o exercicio absoluto do direito de liberdade de iniciativa e de propriedade
privada, visando o bem estar coletivo. Dessa forma, direitos de ordem trabalhista,
concorrencial, consumerista, ambiental, entre outros, foram instituidos e ampliados

de modo a promover a dignidade de vida dos individuos. Na atuacdo direta, o
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Estado passou a prover servicos publicos essenciais, atuando em determinados
setores estritamente econémicos, inclusive, em alguns casos, monopolisticamente
(FABRI, 2010, p. 85).

Tais acOes estatais se entrelacavam por meio de extensos
documentos que externalizavam a estrutura planejadora do pais, algumas vezes
mais centralizada, outras menos. Os paises da Europa Ocidental sdo os mais
expressivos exemplos desse modelo a medida que além de terem que se reconstruir
e desenvolver-se ap0s a Segunda Guerra Mundial, precisaram se integrar
economicamente, uma vez que os Estados Unidos ocuparam um lugar antes
capitaneado pelo Velho Mundo (FABRI, 2010, p. 85-86).

Como modo sistematico de orientagdo de uma economia em grande
escala, surgiu na Unido Soviética no fim da década de 1920. Logo em seguida a
Segunda Guerra Mundial foi adotado pelas chamadas “democracias populares”
recém-constituidas. A partir da década de 1950 e mais especificamente durante a de
1960, foi introduzido nos paises subdesenvolvidos, muitos dos quais acabavam de
conquistar sua independéncia politica (MIGLIOLI, 1982, p. 07).

Para Jorge Miglioli (1982, p. 07-08), os anos 60 constituiram um dos
periodos de maior prosperidade econémica no mundo, especialmente para 0s
paises capitalistas industrializados. Embora dramaticos para muitos povos
(palestinos, negros do sul da Africa, entre outros), esses anos foram de muita
esperanca para os paises subdesenvolvidos, seriam 0S anos em que esses paises
ingressariam no desenvolvimento.

A planificacdo era vista como o instrumento adequado para orientar
a economia nesse caminho. Porém, a crise capitalista da década de 1970 trouxe
depressdes, desemprego, inflacdo, desequilibrio no comércio exterior, queda nos
niveis de salario, etc. Em face destes problemas, a busca pelo desenvolvimento foi
posta de lado, tendo sido priorizado apenas o crescimento.

Seu uso continua sendo uma tentativa valida de imprimir uma
orientacdo mais racional ao funcionamento das economias capitalistas. Se a
orientacdo ndo for racional, a culpa cabe aos planejadores e ao Estado que os
mantém, mas ndo ao planejamento enquanto instrumento (MIGLIOLI, 1982, p. 09).

A partir dele é possivel harmonizar caminhos e estabelecer metas
para estimular os investimentos e distribuir a renda, elementos imprescindiveis para

a estabilidade de qualquer nacdo tendo em vista o cenario de globalizacao
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econbmica, no qual os paises estdo imersos e sdo afetados em escala mundial,
como € o exemplo do colapso econémico de 2008, que até o0 momento gera efeitos
e reflexos em varias economias.

O planejamento econémico permite incorporar e viabilizar agbes que
compatibilizem a incorporacéo do progresso técnico e a elevacéo da produtividade e
articulacdo estatal dos diversos agentes envolvidos (produtivos, laborais,
educacionais, de pesquisa e financiamento), de modo a garantir melhorias
progressivas no rendimento dos trabalhadores, alavancando o mercado nacional,
diminuindo as desigualdades regionais e melhorando a qualidade de vida da
populacao.

E importante esclarecer que a partir do século XVIII verifica-se um
grande esforco do pensamento filoséfico para delimitar critérios de conducdo da
atividade humana. O pensamento iluminista correlaciona racionalismo e democracia.
E é justamente através dos principios racionalistas que se alcanca a afirmacéo de
igualdade de todos os individuos e a condenacdo de qualquer forma de
autoritarismo. E partindo do conteddo envolto no termo supremacia racional se
buscam critérios para organizar toda a sociedade (FONSECA, 2004, p. 337).

Pode-se dizer que a racionalidade no agir implica amoldar os meios
utilizados e os fins a serem alcancados. Adam Smith apud Jodo Bosco Leopoldino
da Fonseca (2004, p. 337), explica que essa racionalidade pode ser encontrada nas
relacbes de mercado, uma vez que este se encontra impregnado de leis que
funcionam com o objetivo de levar as relacbes a uma situacdo de harmonia. Essa
situagdo denomina-se racionalidade de mercado.

No século XIX, a racionalidade deixada ao livre funcionamento do
mercado ndo produziu resultados satisfatorios, pois privilegiava apenas o interesse
individual. Era preciso exaltar o interesse da sociedade para se alcancar o equilibrio
social. Surge, portanto, a racionalidade social, que visa concretizar os interesses da
coletividade.

Essa tentativa de valorizacdo do todo ndo conseguiu produzir
resultados concretos, tendo sido necessario buscar outros caminhos em razdo dos
acontecimentos econdmicos que antecederam e sucederam a Primeira Guerra
Mundial. O intuito, a partir de entdo, € criar uma racionalidade que venha de fora,
conte com a participacao dos Estados e, principalmente, compatibilize os interesses

do mercado (empresas) com os interesses do Estado, ou seja, os esforcos
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desenvolvidos ndo devem se contrapor, mas perseguir metas que interessem a
ambos.

E nesse sentido que incumbe a atividade de planificagido econdmica
fazer com que a tomada de decisdes, bem como a informacdo de acOes esteja
envolta de racionalidade. Desse modo, o planejamento econémico passou a ser
adotado com o designio de reunir as diversas medidas de politica econbmica em um
contexto de unidade dentro da multiplicidade (FONSECA, 2004, p. 343).

O planejamento apresenta um conjunto de caracteristicas comuns:
(a) é voltado para o futuro; (b) visa a objetivos determinados; (c) implica a existéncia
de um sujeito; (d) implica a escolha de caminhos ou acdes alternativas; e (e) as
acOes necessarias para atingir os objetivos tém uma sequéncia l6gica e sao
empreendidas de modo organizado (MIGLIOLI, 1982, p. 16).

A ideia esta intrinsecamente ligada as noc¢6es de intervencionismo e
dirigismo econbmico, visto que planejar compreende a previsdo das acdes e a
organizacdo de medidas cabiveis frente a quaisquer ocorréncias nao programadas,
favoraveis ou ndo, que possam acontecer ao longo do processo politico-econémico
(GRAU, 1978).

Por meio deste instrumento econémico, o Estado cumpre sua tarefa
na medida em que a partir dele pode coordenar, racionalizar e dar uma unidade de
fins & atuacdo propria e dos demais envolvidos, no sentido de enfrentar o maior
desafio contemporaneo, atender as necessidades nacionais e compatibilizar o
desenvolvimento econbmico com a preservacao dos direitos coletivos e garantias
individuais. De modo pratico, cumpre a este instituto prever a necessidade de
reorientar o desenvolvimento para novas etapas, definir as politicas correspondentes
e esbocar os requisitos com seguranca.

Para Gilberto Bercovici (2005, p. 66-67), o Brasil € uma economia
periférica no capitalismo, exigindo uma intervencado macica do Estado. H4, portanto,
a necessidade de uma politica econdmica nacional coordenada pelo Estado e
protagonizada por este e pela iniciativa privada, que sirva de substrato para o

desenvolvimento econémico, social e cultural. Os primeiros planos® brasileiros

! O marco inicial do planejamento no Brasil se deu com o Plano Especial, periodo previsto: 1939 -

1944; Em seguida vieram: Plano de Obras e Equipamentos, periodo previsto: 1944 a 1948; Plano
Salte, periodo previsto: 1950 a 1954; Programa de Metas, periodo previsto: 1956 a 1961. Este
programa inaugurou no Brasil a utiliza¢do do planejamento indicativo; Plano Trienal, durou apenas
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buscaram o desenvolvimento nacional, somente em meados da década de 80, com
a adocao do Plano Cruzado, € que se iniciaram os planos nacionais de estabilizacéo
econdmica.

Nota-se a importancia dos critérios rigidos na execuc¢ao das politicas
publicas para tornar possivel a atuacao limiar do Estado e das empresas, haja vista
que a auséncia dos referidos critérios dificulta o estabelecimento de metas e
prioridades por parte da administracdo publica.

O sucesso da relacéo entre iniciativa privada e Estado por meio do
plano econémico decorre da possibilidade das empresas participarem da propria
elaboracdo e da execucdo, 0 que traz seguranca juridica para a relacdo. Quando
isso ocorre verifica-se ndo s6 a afirmacdo do objetivo de lucro, como também o
tratamento adequado para que as empresas possam atingi-lo em perfeita harmonia
com os objetivos do Estado.

Seguindo o raciocinio, € importante estabelecer a diferenca entre
planejamento e plano. O primeiro, como jA demonstrado, constitui o ato de planejar,
prendendo-se a ideia de racionalizar os meios disponiveis e deles retirar os
resultados mais favoraveis, ou seja, € o0 método de concretizar a intervencédo do
Estado no dominio econémico. Ja o plano, é o documento, a peca técnica oriunda
do ato de planejar. Nele estdo inseridos os elementos que definem a situacao
econdmica e indicam medidas para que possam ser atingidos o0s objetivos
entendidos como relevantes pelos seus elaboradores, ou seja, antecede qualquer
apreciacdo de natureza politica, representando exclusivamente a expressao técnica
de estudos e o resultado de sua elaboracdo. Contudo, s6 se atinge a fase do
planejamento, isto €, da planificacdo como forma de intervencao planejada quando a
este for conferido fundamento legal. Portanto, apds preparada a peca técnica tem-se

ainda o plano técnico, e s6 a partir de entdo comeca o seu tratamento juridico que

cinco meses e marcou o breve governo de Jodo Goulart; PAEG - Programa de Acdo Econ6mica do
Governo, periodo: 1964 a 1967; Plano Decenal, periodo: 1967 a 1976, ndo chegou a ser
executado; Programa Estratégico do Desenvolvimento, periodo: 1968 a 1970; Metas e Bases para
Acéo do Governo, periodo: 1970 a 1973; Primeiro Plano Nacional de Desenvolvimento — | PND,
periodo previsto: 1972 a 1974; Segundo Plano Nacional de Desenvolvimento — Il PND, periodo
previsto: 1975 a 1979; Terceiro Plano Nacional de Desenvolvimento — Ill PND, periodo previsto:
1980 a 1985. Para aprofundamento no tema: MATOS, Patricia de Oliveira. Andalise dos planos de
desenvolvimento elaborados no Brasil apos o Il PND. 2002. Dissertacdo. Universidade de Sédo
Paulo: Piracicaba, 2002. Disponivel em: <http://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/11/11132/tde-
08012003-110722/>.
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envolve o estagio de elaboracdo segundo o regime juridico a que esteja submetido
(SOUZA, 2003, p. 370-371).

Uma vez adotado a planificacdo como forma de intervengdo, o
Direito Econbmico ird ocupar-se das medidas juridicas que o compfem e que
estardo unidas ao exercicio da politica econémica de modo que somente as normas
especificas dessa disciplina serdo adequadas a essa finalidade. O plano sera entdo
expresso em uma lei, a Lei do Plano, que é o “instrumento fundamental, abrangente
e configurador, na mais elevada expresséo, da Politica Econdmica a ser efetivada
em um pais”. Durante a sua vigéncia a Lei do Plano € o diploma definidor da Politica
Econbmica adotada pelo pais (SOUZA, 2003, p. 371).

Tem-se, pois, que a peca técnica apenas depois de transformada
em lei assume na ordem juridica do Estado de Direito a legitimidade exigida. A Lei
do Plano é o que realmente interessa ao Direito Econdmico, cabendo a este suas
revisdes, ajustamentos, modificacbes, o que em geral acaba viabilizando o
surgimento de outras leis, na maioria das vezes ordinarias e de instrumentos
portadores de flexibilidade.

Na auséncia de uma Lei do Plano, compete ao Direito Econémico
zelar pelos interesses individuais e coletivos ligados ao uso e abuso do poder
economico. Ao Direito Econdmico incumbe a tarefa de efetivar o funcionamento do
mercado pelo acionamento dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario. Desse
modo, um plano econdémico deve ser entendido como um conjunto de acbes e
diretrizes integradas, que tém como fundamento promover o desenvolvimento
econdmico e social ordenadamente.

As acgbes do Estado devem ser orgamentadas, sob pena dos planos
passarem a vincular onerosamente a iniciativa privada, conduzindo o particular ao
encerramento de suas atividades, acarretando consequéncias econdmico-sociais.
Em sua atuacdo o Estado deve atrair os interesses da iniciativa privada em prol dos
ideais de um desenvolvimento econdmico equitativo, apto a concretizar os fins da
ordem econdmica estabelecidos no art. 170 da CF.

Dentre estes caminhos de intervencédo destaca-se, neste estudo, o
planejamento e os planos econémicos com o0 objetivo de buscar fundamento que
possibilite a responsabilidade do Estado em caso de dano decorrente de plano
econdbmico, pois essa modalidade de intervencdo permite nortear 0s planos

governamentais.
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Neste sentido ambos tém carater vinculatério, pois impdem aos
governos o sentido e a direcdo a seguir em suas a¢des. Nos termos do art. 174 da
CF/88 o planejamento tem carater vinculatério para o setor publico, ou seja, deve
direcionar os investimentos em &reas prioritarias indicadas nos planos plurianuais.
Tem-se como exemplo, planejar investimentos para area social, infraestrutura,
desenvolvimento produtivo e, inclusive, de previsdes econdmicas de combater a
inflag&o, equilibrar a balanga comercial, incentivar determinados setores econdmicos
e regides. Seu carater vinculatorio exige que em cada ano que compde o periodo
plurianual, a Lei de Diretrizes Orcamentarias deva indicar de modo objetivo a
realizacdo daquelas metas e, a Lei Orcamentaria Anual, mostrar as fontes dos
recursos por meio das dotacdes orcamentarias permitindo a efetiva execucgéo
financeira. Este processo de positivacdo possibilita controles publicos internos e
externos, ou seja, pelo préprio Executivo a quem compete implementa-los e,
também, através do Legislativo e Judiciario.

O ponto que causa polémica é sobre a interpretacdo do art. 174 da
CF/88 quando registra que esta forma indireta de intervencdo tem o carater
indicativo para a iniciativa privada. Discute-se qual seria o grau de juridicidade do
planejamento plurianual diante das relagdes privadas, em especial, para este
estudo, o dominio econdémico. Em outros termos pergunta-se: constando, por
exemplo, na Lei do Planejamento Plurianual que a meta governamental é de
combater a inflacdo, serdo necessarios planos econdémicos que adotem politicas
econbmicas para alcancar esta meta? E, na hipGtese, de seguirem planos
econdmicos com medidas objetivas de combate a inflagcdo (congelamento de precos,
salarios, cambio, troca de moeda, entre outras medidas), que possam nao alcancar
sucesso e ficar demonstrado dano econdmico coletivo e individual poderia ser
reconhecido o carater normativo, vinculatorio, do plano econémico?

A ideologia econdmica praticada por um Estado (Estado Liberal,
Estado Social ou Novo liberalismo) reflete o grau de participagédo dos governos na
economia. Sob esse aspecto, € de se dizer que as politicas e planos econémicos
publicos sdo dotados de uma certa juridicidade, conforme pensamento de

Laubadére analisado pelo Prof. Jodo Bosco Leopoldino da Fonseca (2004, p. 252):
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[...] € necessario reconhecer ao Plano uma certa juridicidade, porque, se se
afirma que o plano ndo pertence a ordem, ao contexto juridico, ndo se lhe
podem atribuir efeitos juridicos. Ficard entdo destituido de qualquer utilidade,
porque nao se prestard a um controle administrativo da economia, e com ele
ndo podera ser questionada a responsabilidade do Estado.

Ao se referir a uma “certa” juridicidade seria, entdo, possivel
classificar os planos econémicos publicos conforme o grau de intervencéo sobre as
relacdes econémicas, admitindo-se, em qualquer deles, uma juridicidade minima? E
a partir dessa classificacdo seria possivel defender a responsabilizacdo do Estado
por dano decorrente de planejamento econémico?

Almiro do Couto e Silva (2004d, p. 135-136), ao tratar do tema em
trabalho intitulado “Problemas Juridicos do Planejamento” concluiu que o Estado néo
pode deixar de indenizar quando acarreta dano ao administrado em decorréncia dos
planos a que se obrigara, apresentando trés classificacbes de planos a partir do
critério de forca vinculativa de que sado dotados: i) planos indicativos; ii) planos
incitativos; e iii) planos imperativos, com as caracteristicas a seguir delineadas.

Indicativos sdo aqueles em que ndo ha obrigatoriedade para os
administrados, ou seja, a politica econdmica adotada pelo governo apenas sugere
determinada direcdo, sem objetivar abertamente a participacédo da iniciativa privada.
N&o ha nessa modalidade qualquer cogéncia por parte do Estado ou o oferecimento
de vantagem concreta a fim de influenciar as decisfes.

Ja os incitativos ou estimulativos, sdo aqueles onde o governo
destaca a politica econdmica no intuito de alcancar o engajamento da iniciativa
privada para consecucdo de seus interesses. E comum nessa modalidade de plano
que além da indicagcdo da politica econébmica o governo prometa medidas e
incentivos no caso de cooperacdo da iniciativa privada. Ou seja, o Estado busca
obter dos particulares uma forma de atuar e de proceder que ajuste-se com 0S
objetivos estabelecidos no plano.

Como se pode perceber, no caso dos incitativos o administrado
adere a politica econdmica sob o manto da confianca e boa-fé da administracao.
Desse modo, a responsabilizacdo do Estado dependera daquilo que ja tiver sido
efetivado, bem como dos prejuizos decorrentes de eventuais modificacdes.

Os imperativos, como o proprio nome ja diz, sdo planos em gue nao
h& escolha aos administrados, devem ser obrigatoriamente observados. E o caso

dos planos de estabilizacdo econémica adotados no Brasil durante a década de 80 e
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90 (Plano Cruzado; Plano Bresser; Plano Verao; Plano Collor; e Plano Real — que
pode ser considerado incitativo em parte em razdo da URV).

No caso dos imperativos os particulares ficam sujeitos as regras do
plano e sdo obrigados a uma determinada conduta, sob pena, inclusive, de
aplicacdo de sancbOes administrativas e, até mesmo, criminais. Nota-se com a
classificacdo de Almiro do Couto e Silva que a questdo concentra-se em
estabelecer, no caso concreto, a conduta estatal, a conduta do lesado - caso haja
excludentes, e o dano causado.

Tanto nos incitativos como nos imperativos pode haver
responsabilidade estatal e, também, nos meramente indicativos, mandatérios para a
pessoa publica. Para confirmar o raciocinio imprescindivel o exame do conteddo do

art. 174 da Constituicdo da Republica, que ora reproduzimos:

Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado
exercera, na forma da lei, as fungbes de fiscalizacdo, incentivo e planejamento,
sendo este determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado.

Analisando a questdo, Lucia Valle Figueiredo (2002, p. 13), que
também defende a possibilidade de responsabilizacdo do Estado por danos oriundos
da atividade planificadora, salienta que “mesmo em governos com preocupacao
social marcada, como determina a Constituicdo Brasileira, ndo se poderia justificar
mudancas descriteriosas a pretexto, a invocacao do interesse publico, chamado a
contexto sem qualquer suporte”.

Em outra ocasido, versando sobre o mesmo tema, Lucia Valle
Figueiredo (2004, p. 286), considerou o pensamento de Jesus Gonzales Perez em
sua obra intitulada “El Principio de la Buena Fe”, defendendo que o administrado tem
o direito de confiar na administracdo. E dizer, planos s&o elaborados sem a
necessdaria previsdo das consequéncias, tanto é assim que sdo modificados em
brevissimo prazo, sem se levar em consideracdo 0s graves prejuizos impostos a
iniciativa privada.

O planejamento estatal, ainda que seja encarado sob o manto da
discricionariedade administrativa, também esta sujeito obrigatoriamente aos
mecanismos de controle para fins de averiguacdo de sua conformidade com as

inafastaveis regras constitucionais.
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3 POLITICAS E PLANOS ECONOMICOS DE ESTABILIZACAO NO BRASIL

Para entender os planos de estabilizagdo econdmica nacional e suas
consequéncias € preciso resgatar os caminhos trilhados pela histéria econémica
brasileira para aprender com os erros e planejar com coeréncia as vitorias futuras.

Os objetivos da politica econbmica confrontam-se com as
dificuldades de integracdo da Estrutura com a Conjuntura, pois em muitos casos €
dificil compatibilizar um Plano de Desenvolvimento, que engloba os aspectos
estruturais, com um Programa de Estabilizacdo, cujos aspectos sdo conjunturais. E
na estrutura que residem os grandes problemas, as desigualdades regionais,
condicbes da saude, educacdo, altos niveis de concentracdo da propriedade,
distribuicdo de riqueza e renda, baixo nivel tecnoldgico, reduzida capacidade de
poupanca, desequilibrios no balanco de pagamento, altas taxas de juros, entre
outros fatores. Na conjuntura, o objetivo € de estabilizacdo de precos, equilibrio
tributario, fiscal, monetario, cambial, somados a uma politica de distribuicdo de
rendas (BRITTO, 2004, 14-15).

Em sentido econdmico a estabilidade remete a trés objetivos
basicos: manutencdo do pleno emprego, estabilidade geral dos precos e equilibrio
da balanca de pagamentos. Neste sentido o Brasil vivenciou cinco planos de
estabilizacdo econ6mica: Plano Cruzado (1986); Plano Bresser (1987), Plano Veréo
(1989); Plano Collor (1990), e Plano Real (1994).

Desde os anos 1980, os economistas procuravam entender o
singularismo do processo inflacionario nacional, cujas tentativas de controle se
iniciaram com o Plano Cruzado e ndo obtiveram éxito até a ado¢do do Plano Real,
que se valeu da experiéncia dos planos anteriores, evitando equivocos como 0O
congelamento de precos, o desrespeito ao direito contratual, o fator surpresa e a
falta de cuidado na comunicacdo com a populagdo. Na busca pela estabilidade
monetaria o Brasil enfrentou grandes erros, entre eles, a preponderancia dos
interesses das elites, a exclusdo, a dominacdo do Estado por grupos e o
enfraquecimento das instituicoes.

Fernando Herren Aguillar (2012, p. 81-185), em sua obra “Direito
Econdmico: do direito nacional ao direito supranacional”, retrata inUmeros aspectos
relevantes da histéria do Direito Econémico brasileiro, conforme adiante se pode

verificar. A imposicdo de politicas publicas econbmicas remonta aos tempos da
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colonizacéo portuguesa. Tanto no periodo colonial, quanto no imperial e republicano,
existiram parcerias publico-privadas, concessdes e permissdes, monopolios,
politicas monetéria, agricola, industrial e controle de precos. A histéria das politicas
publicas econbmicas se mistura com a prépria histéria do Direito Econdmico
nacional.

Conforme posicionamento de Fernando Aguillar (2012, p. 81-185),
ndo é oportuno considerar que o Direito Econdmico surge no Brasil apenas a partir
de 1930, quando a intervencao estatal ganhou tragos mais fortes, haja vista que a
histéria nacional evidencia a implementacdo de politicas econémicas desde o
periodo colonial.

O intento da pesquisa ndo € avaliar todas as politicas econdmicas
brasileiras, dado o grande numero e a complexidade. O critério adotado foi o de
buscar as politicas de estabilizacdo nacional, a partir de 1986 até a adocéo do plano
Real, em 1994, a fim de analisar a possibilidade de responsabilizacdo do Estado
pelos danos causados aos particulares, tendo em vista um traco juridico
caracteristico e relevante destes planos econdmicos, a imperatividade.

Para que se possa fazer o recorte acima referido, € necessario
compreender as transformacdes econdémicas anteriores que lhe deram ensejo. A
partir da década de 30 até o fim dos anos 80 do século passado o Brasil foi deixando
de ser uma economia puramente agraria e rural e avangou no processo mundial de
industrializacdo e urbanizacdo. Pode-se dizer que esse processo ocorreu com a
adocéao de politicas econémicas de cunho nacionalista, objetivando a substituicdo de
importacdes e a prote¢cao da classe trabalhadora (AGUILLAR, 2012, p. 81-185).

O governo de Getulio Vargas (1939-1945), cuja heranca perdurou
pelo menos 20 anos, deu ensejo as futuras intervencfes estatais no dominio
econdbmico. A regulacdo, nesse periodo, esteve centralizada no governo federal, em
relacdo aos governos estaduais e municipais; no Poder Executivo, em relagcdo ao
Poder Legislativo; e no Estado em relacéo a iniciativa privada. Afora o breve primeiro
periodo do governo Dutra, em que floresceu certo liberalismo econdmico, o
desempenho e a normatizacdo dos servi¢cos publicos estiveram predominantemente
sob a responsabilidade do Estado (AGUILLAR, 2012, p. 81-185).

Em compensagdo as politicas econdmicas de substituicdo de
importacOes e protecdo da classe trabalhadora, na década de 80, o desequilibrio

nas contas governamentais somado a alta inflacdo e o crescimento da divida externa
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limitaram e condicionaram as politicas publicas subsequentes. A partir das crises
fiscais dos anos 1980 e seguintes, a incapacidade estatal de acompanhar as
necessidades de investimento em infraestrutura e expansao de servi¢os publicos foi
determinante para o ressurgimento de antigos dogmas classicos de abstencao
estatal. Verifica-se que desde entdo a iniciativa privada passa a conduzir o
investimento em servicos publicos, sinalizando ao Estado a tarefa de regula-los
normativamente. Aos poucos o Estado vai deixando de ocupar o lugar de provedor
de recursos para o desenvolvimento econdmico (AGUILLAR, 2012, p. 81-185).

Nesse sentido, a ideia que tem dirigido as acdes dos governos
brasileiros € a de que a competitividade no setor publico e no setor privado
proporcionara ganhos quantitativos e qualitativos para o Estado e para 0s usuarios
dos servicos. Considerando essa realidade de ideais de diminuicdo do tamanho do
Estado as questdes propostas sdo: o que se pode exigir judicialmente do Estado,
seja em relacdo a implementacdo ou a materializacdo de politicas publicas
econdmicas visando atingir as metas previstas na Constituicdo? O Estado deve ser
responsabilizado pelos danos causados aos particulares em razdo de seus planos
econdmicos?

Para retratar individualmente os aspectos histéricos e politicos de
cada plano econdmico de estabilizacdo nacional, o capitulo esta estruturado da
seguinte forma: plano Cruzado, plano Bresser, plano Verao, quadro comparativo dos

planos de estabilizacdo 1986-1989, plano Collor e plano Real.

3.1 PrLaNno CRuzADO

A Nova Republica iniciou-se em mar¢co de 1985 e entre os
momentos econdmicos mais instaveis vivenciados sem equivoco se destacam o do
governo José Sarney (1985-1990) e o comeco do governo Fernando Collor (1990-
1992). Nos periodos em questado a inflacdo evoluiu para hiperinflagdo e no intento de
enfrenta-la os governos impuseram ao pais duras medidas econémicas visto que 0s
esforcos realizados no comeco da década ndo haviam sido suficientes para que a

inflagéo cedesse.
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Inicialmente o governo José Sarney anunciou apenas medidas de
austeridade fiscal e monetaria. Um congelamento de precos foi determinado pelo
Ministro da Fazenda, Francisco Dorneles?, para o més de abril, e, por opcdo do
governo, a medida de congelamento acabou tendo a durabilidade estendida. Para
amortecer a aceleracao da inflacdo as férmulas de célculo da correcdo monetaria e
das desvalorizacdes cambiais foram alteradas, ampliando a “memaoria” do processo
inflacionario de um para trés meses. O més de junho marcou o inicio do processo de
descompressao dos controles sobre os precos privados e de descongelamento dos
precos publicos. Porém, o gradualismo adotado no comeco da Nova Republica
fracassou em produzir a estabilidade das taxas mensais de inflagdo, dando abertura
ao programa brasileiro de estabilizacdo e reforma monetaria que estabeleceu o
“Cruzado” (MODIANO, 1999, p. 53-54).

Ao longo do governo do Presidente José Sarney, que perdurou por
cinco anos, foram lancados trés planos de estabilizagcdo econdmica: Plano Cruzado,
em 1986; Plano Bresser, em 1987; e Plano Verédo, em 1989. Embora esses planos
tenham colaborado para que se verificassem momentos de crescimento, oriundos da
expansdo acumulada do produto, fracassaram no combate a inflacdo (CASTRO,
2005, p. 116).

Entre o inicio de 1986, ano do Plano Cruzado, até o fim de 1994,
ano do Plano Real, passaram-se nove anos. Nesse periodo, o pais teve 11 ministros
da Fazenda. Uma média de um a cada dez meses. Nos 0ito anos seguintes, 0 pais
teve apenas um ministro da economia: Pedro Malan.

A populagéo foi informada sobre a adoc¢ao do Plano Cruzado no dia
28 de fevereiro de 1986, pela televisdo. Os ministros Jodo Sayad e Dilson Funaro,
responsaveis por difundir a ideia, avisaram que nao haveria mais inflacdo. Por ser o
primeiro plano contra a inflacdo e dado o cansac¢o dos brasileiros em conviver com o
aumento diario e intolerdvel dos precos, o governo obteve a anuéncia imediata e o
compromisso dos cidaddos brasileiros. No enfoque econémico esse curto periodo da
histéria ficou guardado na lembranca dos brasileiros como um tempo de
experiéncias de estabilizacdo da inflacdo malsucedidas.

E interessante situar o momento politico que precede esse periodo

econdmico, marcado pelo movimento das “Diretas J&”, que imbuido do sentimento

Francisco Dorneles deixou o cargo de Ministro da Fazenda em 1985.
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de redemocratizacdo gerava a falsa crenca de que tudo se resolveria. Depois de 20
anos de regime militar, em 1984, o Brasil vivia um momento atipico de sua historia.
O movimento por eleigcbes ganhava forgca aos poucos. A populagéo brasileira, que se
manifestava pelo direito de eleger o Presidente da Republica acreditava que a
democracia além de trazer de volta as liberdades civis e politicas, traria o fim da
inflacdo, a volta do crescimento e a tdo desejada distribuicdo equitativa de renda.

Milhares de pessoas, das mais diversas regibes, compareciam aos
comicios. Apesar da grande mobilizacdo popular e da midia, a emenda das diretas
nao foi aprovada por falta de quorum. Cientes das dificuldades para transpor a
transicdo e implementar a democracia, um grupo de politicos que apoiavam a
candidatura de Tancredo Neves articulava uma maneira de vencer os obstaculos
para aprovar a emenda por meio das elei¢cdes indiretas, no Colégio Eleitoral. E em
15 de janeiro de 1985, Tancredo Neves foi eleito o primeiro Presidente da Republica
civil desde as eleicBes de 1960. Sua posse ndo se concretizou, pois horas antes foi
internado no Hospital de Base de Brasilia, vindo a falecer 38 dias depois.

Segundo Lavinia Barros de Castro (2005, p. 118), “a morte de
Tancredo deixou no poder a coalizdo partidaria que ajudara a elegé-lo no Colégio
Eleitoral”. Era um agrupamento bem diversificado, que poucos teriam capacidade de
administrar. O objetivo dessa afluéncia era o de representar todos os segmentos da
sociedade, ou seja, havia politicos de esquerda e de centro. E entre 0s economistas
nao era diferente, as opinides eram divergentes quanto a situacao vivida pelo pais e
as expectativas de crescimento. A passagem para a democracia impunha conciliar
distintas opinibes em face da melhor politica econdémica. Diferentemente de
Tancredo Neves, que possuia grande aptiddo para reger forcas contrarias, José
Sarney, seu vice e novo Presidente do Brasil, era visto como o lado mais fraco dessa
alianca democratica formada para eleger Tancredo.

Na concepcdo do economista Francisco Lopes, o enigma da
estabilizacdo poderia ser resolvido por meio de um pacto de adesdo compulsoria, ou
seja, um congelamento de precos. Ao contrario, para Pérsio Arida e André Lara
Resende, o congelamento implicaria em um endurecimento da economia, acabando
com a autorregulacdo dos mercados via precos e, causando, ainda, Vvarias
distorcbes alocativas. A alternativa para a medida drastica de congelamento,
batizada de “Proposta Larida”, em tributo aos dois autores, propunha “desindexar a

economia através da introducdo de uma moeda indexada que circularia
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paralelamente a moeda oficial brasileira (na época, o Cruzeiro)” (CASTRO, 2005, p.
121).

Os planos de estabilizacdo adotados por José Sarney (Cruzado,
Bresser e Ver&do) seguiram a proposta de congelamento, enquanto o Plano Real
(1994) seqguiu a “Proposta Larida”, porém, com algumas adaptacdes, pois a partir
dos questionamentos sobre o fracasso dos planos de estabilizacdo do periodo de
1985-1989 foi possivel criar um plano de desindexacéo sélido como o Plano Real.

Dada a recuperacdo das contas externas do pais a partir de
1983/1984, as reservas nacionais puderam alcancar um patamar elevado em 1985.
Esse clima propiciou a adocdo do Plano Cruzado no segundo ano de governo de
José Sarney, pelo ministro da Fazenda Dilson Funaro, que substituiu Francisco
Dornelles. O momento internacional também era favoravel, com o preco do petréleo
caindo e a desvalorizacdo do ddlar em relacdo as moedas europeias e ao iene
(CASTRO, 2005, p. 124).

Medidas monetérias e fiscais foram incorporadas a partir de um
“pacote fiscal” que tinha como fim acabar com as necessidades de financiamento no
conceito operacional. Em 1986 extinguiu-se a chamada “conta-movimento”. Com
essa medida, os suprimentos automaticos que prejudicavam a atuacdo do Banco
Central como gestor da politica monetéria foram abolidos. Porém, o gradualismo das
medidas n&o gerou qualquer mudanca sobre a inflagdo. Tendo em vista a constante
elevacdo dos precos e 0 insucesso dos ajustes recessivos anteriores, 0 governo
adotou a proposta do “Choque Heterodoxo” formulada por Francisco Lopes,
denominado “Plano Cruzado”, no dia 28 de fevereiro de 1986 (CASTRO, 2005, p.
124).

As medidas adotadas podem ser divididas, de modo analitico, em
quatro grupos: a) reforma monetéaria e congelamento; b) desindexacdo da economia;
c) indice de precos e cadernetas de poupanca; e d) politica salarial (CASTRO, 2005,
p. 124-126).

O primeiro grupo da reforma monetaria e de congelamento
estabeleceu o cruzado como novo padrdo monetario internacional na proporcao Cr$
1.000 = Cz$ 1. O intuito da mudanca era criar uma nova moeda com imagem forte,
de modo a possibilitar a intervengcdo nos contratos decorrente da nova unidade
monetaria. A partir de 28 de fevereiro todos os precos ficaram congelados ao nivel

em que se encontravam em 27 de fevereiro de 1986, aplicando-se aos salarios
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aumento correspondente a manutencdo de seu valor médio real dos ultimos seis
meses, acrescido do abono de 8%, e a taxa de cambio vigente no dia anterior
permaneceu fixa. Na tentativa de controlar o congelamento foi criada a “Tabela da
Sunab — Superintendéncia Nacional de Abastecimento e Precos”. A tabela consistia
numa lista de precos que devia ser respeitada pela populacdo, a quem também
incumbia fiscalizar seu cumprimento, visto que as instituicdbes que desrespeitassem
0S precos eram multadas como praticantes de “crime contra a economia popular”,
com denuncia publica (CASTRO, 2005, p. 124-126).

O segundo grupo, desindexacdo da Economia, extinguiu as
Obrigacdes Reajustaveis do Tesouro Nacional (ORTN), criadas durante o PAEG,
substituindo-as pelas Obrigacdes do Tesouro Nacional (OTN), com valores
congelados por um ano. Assim, restou proibida a indexagao de contratos com prazos
inferiores a um ano. As obrigacdes financeiras permaneceram denominadas na
velha moeda (cruzeiro), que se desvalorizava diariamente em relacdo a nova, por
meio de uma Tablita de conversao que estabelecia uma taxa de 0,45% ao dia, valor
correspondente a média diaria da inflacdo apurada entre dezembro de 1985 e
fevereiro de 1986. A finalidade da medida era acabar com a expectativa de inflacdo
embutida nas obrigacBes financeiras, impedindo a transferéncia de renda entre
credores e devedores (CASTRO, 2005, p. 124-126).

O terceiro grupo, sobre indice de precos e cadernetas de poupanca,
tinha como objetivo suprimir a contaminacdo do indice de precos ao consumidor
(IPC), pela inflacdo do més de fevereiro. Os rendimentos das cadernetas de
poupanga passaram a ser trimestrais e ndo mais mensais. O fim da medida, ao que
parece, era evitar o fendmeno da ilusdo monetaria (CASTRO, 2005, p. 124-126).

O quarto grupo tratou sobre a politica salarial, aos salarios em
cruzados, que deveriam ser calculados pela média dos seis meses anteriores em
valores correntes (setembro de 1985 a fevereiro de 1986). Para a conversao foi
disponibilizada uma tabela com valores corrigidos a preco de fevereiro, congelando
os salarios e permitindo aos empresarios optar pelo aumento caso a caso. Com a
medida, os dissidios passaram a ser anuais. Para impedir o acumulo de perdas
pelos trabalhadores, foi inventado o “gatilho salarial’”, que garantia a imediata
correcdo dos salarios toda vez que a inflagdo acumulasse 20%. O intuito era
proteger os salarios reais médios de qualquer inflagdo acima do nivel que aciona o
gatilho (CASTRO, 2005, p. 124-126).
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Dadas as medidas adotadas, o sucesso inicial do Plano Cruzado foi
rumoroso. O indice de precos ao consumidor baixou para praticamente zero e
alguns jornais até chegaram a noticiar que o “dragdo da inflacdo era de papel”. As
primeiras pesquisas de opinido apontavam indices quase unanimes de apoio ao
governo de Sarney. Os “fiscais do Sarney” eram responsaveis pela dendncia de
qualquer afronta aos precos tabelados. Ndo houve nesse comeco, recessao,
desemprego e arrocho salarial conforme previa a oposi¢do. Apenas o setor bancario
mostrou queda no indice de emprego (CASTRO, 2005, p. 124-126).

Alguns empreséarios, sob ameaca de greve, foram levados a
conceder aumentos salariais além do abono, pois a expansdo do emprego € o
aumento do consumo traziam consigo o receio de interromper a produgao. Esse
aumento expressivo do consumo se deu sobre uma demanda j& aquecida. Segundo
Lavinia Barros de Castro (2005, p. 126), “ao contrario do que dizia a teoria
inercialista, j& havia uma pressdo de demanda antes da adocédo do Plano Cruzado”.

Soma-se a esses fatores a redugédo das receitas de financiamento,
associadas ao fim do imposto inflacionario e a queda real decorrente do
congelamento de algumas tarifas publicas. De outro lado, as despesas do governo
cresciam vultuosamente em razdo do aumento dos gastos com a folha de salarios
do setor publico.

A situacdo demonstrava que o governo tinha provocado uma
expansao exagerada na oferta de moeda. A demanda superaquecida permitiu que
comecassem a surgir os sinais de desbastecimento da economia. Os produtos que
haviam sido congelados com defasagem em relacdo ao percentual médio do periodo
anterior desapareceram rapidamente das prateleiras. Comecaram a aparecer
dificuldades em relacdo ao preco de produtos da cesta basica, a diferenca entre os
precos de varejo e atacado tornou-se praticamente nula. Acompanhando a
tendéncia, os precos do aco, combustiveis, tarifas publicas e outros produtos
também apresentaram defasagens em relacdo aos custos. Vieram as filas e com
frequéncia o fendbmeno do &gio, que na pratica, representava a volta da inflacdo
(CASTRO, 2005, p. 127).

A partir de maio/junho de 1986 j4 era visivel a necessidade de se
complementarem as decisdes de fevereiro. Constatando os perigos inerentes ao
superaquecimento da economia, a equipe econdémica comecou a se dividir. Alguns

defendiam a liberacdo de apenas parte dos precos, outros se manifestavam a favor
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de um novo empréstimo junto ao FMI, na tentativa de conter os problemas na
balanca comercial decorrentes da explosdo de consumo. Restavam, ainda, os que
acreditavam que a situacdo néo passava de um surto de consumo passageiro.

As desavengas permitiram o surgimento do Cruzadinho, anunciado
em 24 de julho de 1986, que consistia basicamente num pacote fiscal de medidas
para desacelerar o consumo e financiar um plano de investimentos em infraestrutura
e metas sociais. Os aumentos de precos decorrentes do pacote fiscal ndo foram
incluidos no indice oficial de inflagdo na tentativa de impedir o acionamento do
gatilho salarial. A medida gerou um descontentamento geral, pois era insuficiente
para desaquecer 0 consumo e praticamente ndo gerou recursos para financiar o
programa de investimentos anunciado pelo governo. Ou seja, além de nao conter o
consumo a expectativa de descongelamento deu um novo impulso a demanda
(MODIANO, 1999, p. 54).

A insatisfacdo da populacdo crescia a cada dia ante os problemas
do &gio e do desabastecimento, que aumentou ainda mais com o expurgo do indice
de precos oficial, levando o governo a recorrer as importacdes. Porém, a falta de
costume brasileiro de importar acarretou muitos problemas, entre eles:
congestionamento nos portos e demora na entrega dos produtos. Em outubro, o
governo decretou uma desvalorizacdo do cruzado de 1,8% e proclamou uma politica
de minidesvalorizagbes eventuais, fundadas em um indicador da relagdo
cambio/salarios. Porém, criou-se uma expectativa de desvalorizacdo ainda maior,
aumentando o agio no mercado paralelo de dolar, antecipacdo de importacdes,
adiamento de exportacbes, gerando uma deterioracdo ainda maior das contas
externas (MODIANO, 1999, p. 54).

Apesar dos problemas da economia, o Partido do Movimento
Democrético Brasileiro - PMDB venceu as eleicdes de novembro de 1986 nos
principais Estados brasileiros. E uma semana apds as eleigbes foi anunciado o
Plano Cruzado Il, gerando na sociedade a impressédo de que as medidas restritivas
estavam sendo adiadas por mero oportunismo politico. A ideia do governo era
basicamente aumentar os precos dos bens finais no intento de impedir repasses ao
longo da cadeia produtiva.

O Cruzado Il tratava-se de um pacote fiscal com o fim de aumentar a
arrecadacdo do governo por meio de alguns precos publicos (gasolina, energia

elétrica, telefone e tarifas postais), e do aumento de impostos indiretos (automéveis,
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cigarros e bebidas). Impés também que o aumento de precos dos automoveis,
cigarros e bebidas deveriam ser expurgados do IPC3, objetivando adiar o 1° disparo
do gatilho salarial. A reacdo da populacdo apoiada por alguns novos governadores e
congressistas obrigou o governo a desistir da proposta de expurgo. O governo
simplesmente substituiu as ponderacées do IPC, que se originaram do IPCA?, pelas
ponderacdes do INPC®, que conferia menores pesos aos precos majorados pelo
Cruzado Il (MODIANO, 1999, p. 55).

O Cruzado Il foi o meio encontrado para o abandono do
congelamento, pois com as expectativas de retracdo da demanda para amortecer a
aceleracao inflacionaria, o governo cedeu as pressdes pela liberalizacdo dos precos,
suspendendo abruptamente quase todos os controles em fevereiro de 1987, quando
foi declarado extinto o Plano Cruzado, com o fim do congelamento de precos e
expressiva piora das contas externas, acarretando a decretacdo da moratoria dos
juros externos e prejudicando ainda mais a entrada de recursos externos no pais.

Ao dissertar sobre o Plano Cruzado Eduardo Modiano (1999, p. 54),
dividi o plano em trés fases: i) marco a junho de 1986, periodo que se caracteriza
por uma queda substancial da inflacdo e também pelos primeiros indicios da
existéncia de excesso de demanda na economia; ii) julho a outubro de 1986,
identificado pelo total engessamento do governo diante do agravamento da
escassez de produtos e a deterioracao das contas externas; e iii) novembro de 1986
a junho de 1987, fracasso do Plano Cruzado com o retorno das altas taxas de
inflacéo.

E possivel avaliar que o Plano Cruzado foi um choque heterodoxo
que tentou eliminar a indexagcdo da economia trazendo mudanca no padrdo da
sociedade a partir da busca de ativos reais, acdes e consumo em detrimento de
ativos financeiros, principalmente da poupanca. O congelamento de precos foi sem
davida a medida que mais se destacou, pois agravou a estrutura de precos relativos
da economia e comprometeu os setores com precos defasados, portanto, adota-se o
congelamento de precos como parametro para analise das decisbes judiciais

referentes ao Plano Cruzado.

* IPC - I'n’dice de Precos ao Consumidor
* IPCA - Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo
® INPC — indice Nacional de Precos ao Consumidor
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As medidas do Plano Cruzado foram impostas por meio do Decreto-
Lei n°® 2.283/86 e foi posteriormente atualizado pelo Decreto-Lei n° 2.284/86. O
Decreto-Lei n°® 2.283/86 previa o congelamento de precos de bens e servigos (art.
36); a reforma monetaria, com a mudanca na moeda, que passou a se chamar
cruzado (art. 1°); o congelamento dos salarios pela média de seu valor dos ultimos
seis meses e do salario minimo (art. 19); a criacdo de uma tabela de conversédo para
decompor as dividas contraidas em uma inflagdo muito alta em dividas contraidas
em uma economia de inflagdo quase nula, com vigilancia sobre a estabilidade dos
precos (art. 37); a criagcdo de uma espécie de seguro-desemprego para 0s casos de
dispensa sem justa causa ou em virtude do fechamento de empresas (art. 26); e 0s
salarios passaram a ser reajustados pelo chamado gatilho salarial, que determinava
0 reajuste automético dos salarios sempre que a inflacao alcancasse 20% (art. 23).

A credibilidade inspirada pelo plano trouxe inUmeras expectativas
para a populacdo e para os proéprios politicos, “criando-se um arcabouco de apoio
popular impenetravel a qualquer contestacdo mais incisiva a nova politica de
estabilidade monetaria” (AVERBUG, 2005, p. 223). Qualquer avaliacdo critica
desfavoravel as perspectivas do pais foi substituida pela confianca no futuro. Figuras
politicas do antigo regime justificavam-se por ndo terem tido ideia parecida,
reconhecendo que o governo anterior ndo dispunha de credibilidade necessaria para
adotar politica tdo audaciosa. No entanto, a pratica evidenciou o contrario. Uma das
principais medidas adotadas pelo Plano Cruzado, o congelamento de precos e
tarifas, trouxe prejuizos expressivos ao setor privado e as contas publicas.

No que se refere ao congelamento de precos especificamente,
interessante a analise do conteudo disposto nos artigos abaixo reproduzidos do
Decreto-Lei 2.284/86:

Art 35. Ficam congelados todos os precos nos niveis do dia 27 de fevereiro de
1986.

§ 1° A conversdo em cruzados dos precos a que se refere este artigo far-se-a
de conformidade com o disposto no § 1° do artigo 1° observando-se
estritamente 0s precos a vista praticados naquela data, ndo se permitindo, em
hipétese alguma, 0s pregos a prazo como base de célculo.

§ 2° O congelamento previsto neste artigo, que se equipara, para todos o0s
efeitos, a tabelamento oficial de precos, podera ser suspenso ou revisto, total ou
parcialmente, por ato do Poder Executivo, em funcdo da estabilidade da nova
moeda ou de fendmeno conjuntural.

Art 36. A Secretaria Especial de Abastecimento e Precos - SEAP, o Conselho
Interministerial de Precos - CIP, a Superintendéncia Nacional de Abastecimento
- SUNAB, 6rgaos do Ministério da Fazenda, o Conselho Nacional de Defesa do
Consumidor, a Policia Federal, 6rgaos do Ministério da Justica, e o Ministério do
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Trabalho exerceréo vigilancia sobre a estabilidade de todos os precos, incluidos,
ou néo, no sistema oficial de controle.

Art 38. Qualquer pessoa do povo podera e todo servidor publico devera informar
as autoridades competentes sobre infragbes a norma de congelamento de
precos e pratica de sonegagdo de produtos, em qualquer parte do territ6rio
nacional.

Como consequéncia, 0s comerciantes e empresarios foram
obrigados a se acostumar com intervencdes frequentes do poder publico. O
tabelamento de precos foi adotado de modo arbitrario, sem respeitar 0s custos
operacionais, as margens, 0s contratos assinados. Na tentativa de remarcacédo dos
precos para evitar 0s prejuizos do congelamento inumeros estabelecimentos
comerciais, tais como supermercados, lanchonetes e bares, foram autuados pela
pratica de crime contra a economia popular. Pecuaristas tiveram seu gado
desapropriado sob a alegacédo da prética de crime de abuso do poder econdémico.
Essa é uma pequena parcela dos exemplos de boicote perpetrados pelos produtores
e comerciantes com intuito de suportar as imposic6es da politica econémica. Em
resposta aos boicotes estabelecimentos foram saqueados pela populacéo, que havia
sido chamada pelo governo a ajudar no controle e no cumprimento do congelamento
de precos e tarifas. Nota-se que o Plano Cruzado gerou um aumento do poder
aquisitivo e, consequentemente, a faléncia de varias atividades do setor privado®.

O aumento do consumo evidenciou a incapacidade do parque
industrial nacional para atender as demandas e o0s boicotes de produtores e
comerciantes. Os fornecedores passaram a cobrar agio e a inflacao voltou a subir. O
objetivo do Plano Cruzado era combater a inflagdo por meio da estabilidade da
moeda com o fim de proporcionar uma adequada distribuicdo de renda, contudo, o
governo nao estabeleceu metas para a politica monetaria ou fiscal.

J& no inicio da vigéncia do plano ocorreu uma vultuosa reducao dos
depoésitos nas cadernetas de poupancas, desviada para o consumo. Este fato
impediu que o governo tivesse a sua disposicdo recursos a juros baixos que
pudessem ser destinados ao financiamento da divida publica interna e a
manutencao dos projetos do Sistema Financeiro de Habitacao.

O Plano Cruzado entrou em vigéncia num periodo de baixa atividade
(fevereiro) e as medidas do governo de congelar os precos de produtos-chave na

® Para maiores detalhes acessar: http://www.rep.org.br/pdf/26-10.pdf e http://josesarney.org/o-
politico/presidente/plano-cruzado-ii/.
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economia afetaram todo o varejo nacional, o setor de bens, servicos e salérios.
Soma-se a isso a decomposicdo da modalidade pela qual os contratos previam
reajustes (Tablita), e a deterioracdo da balanca de pagamentos do pais em raz&do do
aumento do consumo, acarretando a queda nas reservas internacionais. As diversas
medidas de estabilizacdo contidas no Plano Cruzado interferiram de modo
imperativo no ambiente econdmico e, especialmente, no exercicio de direitos

individuais, alterando diferentes modalidades contratuais.
3.2 PLANO BRESSER

O Plano econdmico Bresser foi posto em pratica no dia 12 de julho
de 1987, reestabelecendo a pratica do congelamento. O entdo Ministro da Fazenda
Luiz Carlos Bresser Pereira declarou que na luta contra a inflacdo seu plano entraria
para a historia do Brasil. Para tanto, foi criada uma nova base de indexacao salarial
— Unidade de Referéncia de Precos (URP).

Segundo Eduardo Modiano (1999, p. 55), tais medidas foram
apresentadas a populacdo como um programa de estabilizagcdo hibrido, com
contetidos ortodoxos® e heterodoxos® para combate & inflacdo. Todavia, o novo
plano ndo possuia o objetivo de inflagdo zero, nem tampouco buscava acabar com a
indexacdo da economia. O intuito era exclusivamente o de “promover um choque
deflacionario com a supressdo da escala movel salarial e sustentar as taxas de

inflacdo mais baixas com reducao do déficit publico”.

Esclarece Eduardo Modiano (1999, p. 55), que de acordo com 0 novo esquema instituido a partir
da URP — Unidade de Referéncia de Precos, a cada trés meses seriam pré-fixados os percentuais
de reajuste para os trés meses subsequentes, tendo como base a taxa de inflacdo média dos trés
meses precedentes. Os precos também foram congelados pelo prazo maximo de 03 meses,
contudo, antes foram anunciados diversos aumentos para os precos publicos e administrados, ou
seja, a mesma falha apontada no Plano Cruzado.

Ortodoxia: conforme o pensamento ortodoxo, a inflagdo é decorrente do processo de emissao
monetéaria devido aos déficits publicos, o que eleva a demanda e forgca a alta de precos. Desse
modo, para combater a inflagdo, deve-se estancar a emissdo de moeda, o que so é possivel com a
retracdo da demanda, quer do setor privado, pelo aumento de impostos, quer do setor pablico, com
a reducdo nos gastos publicos. O combate inflacionario é alcancado através de uma politica
recessiva (GREMAUD, VASCONCELLOS e TONETO JR., 2009, p. 432).

Heterodoxia: para estes, a inflagdo néo € oriunda de excesso de demanda provocado pela emisséo
monetaria. A emissdo monetéria € encarada mais como uma decorréncia da inflacdo do que uma
causa. Sendo assim, a inflagdo poderia se vencida sem se recorrer ao controle de demanda, ou
seja, ndo haveria necessidade de uma politica recessiva. O congelamento de precos e salarios é
um exemplo de medida (politica de renda) caracteristico dessa corrente(GREMAUD,
VASCONCELLOS e TONETO JR., 2009, p. 432).
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No mesmo sentido, Lavinia Barros Castro (2005, p. 129), esclarece
que o Plano Bresser buscava, em uma analise geral, promover um choque
deflacionario na economia, de modo a evitar os erros do Plano Cruzado.
Diagnosticou-se a inflacdo do periodo como inercial e de demanda, o que levou a
uma concepcao hibrida do plano, com elementos ortodoxos e heterodoxos.

Na vertente ortodoxa, contrariamente ao adotado no Plano Cruzado,
as politicas fiscal e monetaria seriam utilizadas de forma acentuada contra a
inflacdo. O intuito era diminuir o déficit publico através de aumentos de tarifas,
eliminacdo de subsidios, corte de gastos e investimentos publicos. Visando afastar o
problema da defasagem dos precos publicos e administrados, como havia ocorrido
no Plano Cruzado, foram decretados varios aumentos pouco antes do anuncio do
congelamento: eletricidade, combustiveis, aco, telefone, entre outros.

O lado heterodoxo, por sua vez, caracterizou-se por um
congelamento de salarios no patamar vigente quando do anuncio do Plano, a ser
realizado em trés fases: a) congelamento total por trés meses; b) flexibilizacdo do
congelamento; e) descongelamento. Os salérios ficavam indexados a uma nova
base: a Unidade de Referéncia de Precos - URP, que era prefixada de trés em trés
meses a partir da taxa de inflagdo média dos trés meses anteriores. Com o fim de
combater o gatilho salarial, sem, contudo, ensejar uma crise politica, foi introduzido,
através da URP, um projeto em que se garantia a correcdo mensal, €, a0 mesmo
tempo, aumentava-se a defasagem entre a inflacdo do més e seu repasse para 0s
salarios. A taxa de cambio ndo foi congelada para evitar a deterioracdo das contas
externas, como ocorreu no Plano Cruzado.

Contrariamente ao ocorrido com o Plano Cruzado, o plano em
discussdo encontrou a economia ja em processo de desaceleracdo e buscou
estabiliza-la através da reducdo dos salarios reais e da manutencado de altas taxas
de juros e elevada taxa real de cambio.

Dadas as consequéncias do congelamento ocorrido durante o Plano
Cruzado, os comerciantes desenvolveram técnicas para furtar-se dos efeitos do
controle de precos. Como ja era esperada uma reedicdo da medida, os precos foram
fixados em niveis muito altos, com descontos no ato da compra.

Quando o congelamento retornou, as tabelas de comercializagao
nao exprimiam a realidade dos precos, que estavam absolutamente superiores ao

valor real. Além dessa técnica, também teve grande destaque a “maquiagem”. A
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embalagem dos produtos era alterada para oferecer o mesmo conteldo com
quantidades distintas, ou a venda do mesmo produto com qualidade inferior.

O Plano Bresser obteve sucesso apenas inicial na reducdo da
inflagéo. Tendo em vista o fracasso do Plano Cruzado, o congelamento ambicionado
pelo governo nao foi respeitado pelo mercado. Além das remarcacdes preventivas
de precos para evitar os prejuizos do Plano Cruzado, que acabaram aumentando os
desequilibrios entre precos relativos, a flexibilizagdo anunciada pelo governo
contribuiu para que os aumentos estabelecidos no inicio do Plano fossem
repassados para outros precgos.

Ao contrario do Plano Cruzado a inflacdo do congelamento no Plano
Bresser ndo podia ser atribuida a pressdées de demanda e sim a um conflito
distributivo de rendas no setor privado e entre os setores privado e publico, visto que
a flexibilidade do novo congelamento possibilitou que os aumentos de precos
decretados na véspera do Plano Bresser fossem repassados aos outros precos da
economia, gerando inflacdo e neutralizando parcialmente a transferéncia de renda
para o setor publico (MODIANO, 1999, p. 56).

Véarios foram o0s equivocos que acarretaram o fracasso do Plano
Bresser, no entanto, o maior deles provavelmente tenha sido o descontrole dos
precos, que tinha como indexador a URP, pois media a inflacdo do dia 15 de um
més até o dia 14 do més seguinte, método que ndo era aplicado em nenhum outro
pais. A URP foi deixada de lado e o IPC retornou no calculo da inflacdo (BRITO,
2004, p. 26).

Ante a insatisfacdo da populagdo e a resisténcia a proposta de
reforma tributaria e administrativa, o entdo Ministro Bresser-Pereira pediu demissao
e foi substituido por Mailson da Nobrega em janeiro de 1988. O novo Ministro, que
discordava das ideias heterodoxas de combate a inflacdo, apresentou uma proposta
ortodoxa gradualista, visando ndo soO neutralizar a inflagdo em 15% ao més, como
também reduzir, gradualmente, o déficit publico.

E a conhecida “politica do feijio com arroz”, que em linhas gerais
objetivava o congelamento dos valores nominais dos empréstimos do setor publico e
na contencdo salarial do funcionalismo publico. Aumento dos precos publicos,
choque agricola desfavoravel e uma politica monetéria ndo contracionista acabaram
ensejando o insucesso da medida gradualista e, consequentemente, o resgate dos

debates sobre o carater inercial da inflacédo brasileira.
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Em outubro de 1988 foi promulgada a nova Constituicdo Brasileira,
transferindo ao Congresso parte da responsabilidade pela conducdo da politica
econdmica. E em novembro de 1988 foi entabulado um acordo inédito entre
governo, iniciativa privada e trabalhadores, instituindo uma nova modalidade de
redutor, através da preé-fixacdo dos reajustes de precos, € o nascimento do pacto
social, que conseguiu reprimir, embora temporariamente, a ameaca de hiperinflacdo

e promoveu o fim da URP salarial.

3.3 PLANO VERAO

O fracasso do Plano Bresser da ensejo ao surgimento do Plano
Verdo, com nova tentativa de congelamento de precos, salérios e tarifas. O Plano
Veréo foi instituido pelo Ministro Mailson da Nébrega, terceiro Ministro do Governo
Sarney, por meio da Medida Proviséria n°® 32, de 15 de janeiro de 1989,
posteriormente convertida na Lei n°® 7.730/1989. Em seguida vieram as Medidas
Provisorias n° 38, de 03 de fevereiro de 1989, e 40, de 08 de marco de 1989, e a Lei
n® 7.738, de 09 de marco de 1989. Houve uma radicalizacdo das propostas de
indexacao.

O congelamento de precos foi estabelecido por prazo indeterminado.
Uma nova moeda foi criada, o Cruzado Novo. Foram estabelecidas regras de
desindexacdo da economia (art. 13), proibiu-se a correcdo monetaria para o futuro
(art. 15, 8§ 4° e para os contratos em curso. Retornou a tablita, no intuito de
deflacionar contratos que englobavam previsdo de reajuste ao longo de sua
execugao.

Tendo em vista o descrédito do governo, em razdo das tentativas
anteriores mal logradas de estabilizacdo da economia, e considerando que 1989
seria ano de eleicbes presidenciais, o ajuste fiscal ndo aconteceu na préatica. Os
juros altissimos ndo puderam barrar 0 movimento de antecipacdo do consumo,
movido pelo receio de estouro dos precos apdés o fim do congelamento. Os
trabalhadores, descontentes com as sucessivas perdas implicitas nas mudancas de
indices, comecaram a pleitear reposi¢des salariais. O resultado do Plano Verdo para
a Economia foi um grande aumento da inflagcdo, que bateu todos os recordes
ultrapassando 80% ao més no comeco de 1990. (CASTRO, 2005, p. 131).
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Assim como os planos anteriores, o Plano Verdo foi alvo de
guestionamento nos Tribunais, tanto em raz&o da utilizacdo da tablita, por violar o
ato juridico perfeito e o direito adquirido, como em razdo da constitucionalidade da
acdo do Estado sobre o dominio econdémico. Os Tribunais, mais uma vez,
entenderam que as medidas impostas pelo governo estavam envoltas de legalidade
e constitucionalidade, haja vista que as normas de conteddo econémico, de ordem
publica, sdo de aplicacdo imediata e, portanto, alcangam o0s contratos em curso
(AGUILLAR, 2012, p. 181).

No enfoque de Maria Anita dos Anjos (2002, p. 20), as politicas de
estabilizacdo implementadas nos planos Cruzado, Bresser e Verdo, nao
conseguiram alcancar a sustentacdo da estabilidade a longo prazo. Pelo contrario,
reforcaram as atitudes defensivas dos agentes econdmicos, 0s quais esperavam nao
ser mais ser surpreendidos com politicas heterodoxas, que implicavam em
congelamentos dos precos e salarios, quebra de contratos, mudanca de moeda,
alteracdo das regras de indexagéo, entre outras.

Pode-se dizer que uma sucessao de erros de elaboracdo e
conducao levou o Plano Cruzado ao fracasso. Os Planos Bresser e Verdo ao tentar
consertar as falhas anteriores, também nao obtiveram éxito, em grande parte devido
a falta de apoio politico. Constata-se que nos trés Planos, logo apds o anuncio das
medidas a inflacdo recuava, porém, apos breves periodos, se acelerava novamente,
e sempre com maior intensidade. Tal panorama se deve ao ndo enfrentamento pelo
governo dos problemas estruturais da economia, somado ao desequilibrio das
contas do governo, a politica monetaria dominantemente acomodaticia, ao setor
empresarial que passou a se defender com maior agilidade e eficacia ante as
defasagens dos precos em relacdo aos custos, aos trabalhadores que de modo
crescente manifestavam a insatisfacdo quanto ao poder de compra dos salarios.
Diante desse cendrio o governo promoveu apenas desindexagfes e, em seguida,
administrou as inevitaveis aceleracgdes da inflagéo.

Nos trés primeiros Planos da Nova Republica a medida de
congelamento incentivou um aumento da demanda, criou o temor de novos
congelamentos e dos efeitos do descongelamento. E a insisténcia no congelamento
s6 fez agravar o problema da inflacdo e a frustracdo dos brasileiros no terreno

econdmico.
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Ao tratar da histéria da Nova Republica (1985-1989), Lavinia Barros

de Castro™® (2005, p. 139-140) apresenta um quadro detalhado sobre os planos de

estabilizacdo econbmica implementados no periodo em questdo. A analise do

quadro é pertinente para comparar as diferencas entre os planos e os instrumentos

adotados para dar efetividade as politicas econémicas.

Medidas/ Cruzado | — 28 Bresser — 15 de “Feijdo com Arroz” | Verdo — 14 de jan.
Plano de fev. de 1986 jun. de 1987 - jan. de 1988 de 1989
Diagnéstico | Inercial — Déficit | Inercial + Inflagdo de | Inflagdo de | Inercial + Inflagdo
da Operacional préximo | Demanda. Demanda de Demanda
Inflacéo a zero.

Politica Proposta: politica | Proposta e prética: | Proposta: Politica | Proposta: Cortes

Monetaria monetaria e fiscal | politica monetaria e | monetaria e fiscal | nas despesas

e Fiscal acomodaticias. fiscal contracionistas publicas e aumento
Pratica: Politica | contracionistas. (gradualismo) com | das receitas.
monetaria e fiscal objetivo de estagnar | Pratica: nao
expancionista. a inflagdo de 15% | aprovados pelo

ao més. Congresso.
Prética: Politica

monetéria

expansionista

(megassuperavits da

balanca comercial).

Precos Congelamento: Congelamento: trés | Tentativa de Pacto | Congelamento por
previsto para 1-3 | fases Social.  Prefixacdo | prazo indefinido.
meses, durou 11. (1) congelamento | dos reajustes de | Descongelamento

por 90 dias; precos publicos e | gradual a partir de
(2) Flexibilizagdo - | privados. marco.  Reajustes
reajustes mensais trimestrais.

pelo IPC dos trés

meses anteriores;

(3) Liberagdo dos

Precos.

Moeda 1000 Cruzeiros = 1 X X 1000 Cruzados = 1
Cruzado. Cruzado Novo

Saléarios Média dos 06 | Trés fases seguindo | Suspensos por dois | Salario janeiro =
meses. Abono | politica de pregos. | meses reajustes dos | salario de dezembro
salarial: 8% para | Inflacdo de junho | funcionérios corrigido pela URP
todos o0s salarios, | ndo resposta. N&o | publicos. de janeiro. A
16% para salario | houve abonos ou diferenca da URP —
minimo + gatilho = | gatilho. INPC seria paga em
20%. trés parcelas.

Dissidios Anuais com | Mantidos com X Mantidos — Reajuste
corregdo de 60% | excecdo  daqueles varia entre 11,31 e

sobre o aumento do
custo de vida.

ocorridos nos trés
meses da fase de
congelamento.

18,71 de acordo
com a categoria.

1% Fonte: CASTRO, Lavinia Barros de. Esperanca, Frustracdo e Aprendizado: A Histéria na Nova
Republica. In: GIAMBIAGI, Fabio; VILLELA, André. Economia Brasileira Contemporanea. Rio de
Janeiro: Elsevier, 2005, p. 139-140.
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indice de | IPC com | Deslocada para o X IPC continua sendo

Precos ponderacao do | inicio da vigéncia do indice  oficial do

Oficial do | antigo IPCA. | congelamento (15 governo. OTN ¢é

Governo Mudanca para | de junho). Aumento congelada e extinta.
indice ponta a | de pregos publicos
ponta. em junho.

Céambio Fixo ao valor de 28 | Desvalorizagdo de | Desvalorizacdo real | Desvaloriza em
de fevereiro — a | 9,5 %. A taxa ndo é | visivel nos | 16,38 %, ficando o
balanga comercial | congelada. Houve | megassuperavits da | cambio, a partir dai,
estava equilibrada. desvalorizacdo real | balanca comercial. congelado. A taxa

da taxa cambial. estipulada é de 1
Minidesvalorizacoes. Crz. Novo = 1 délar.

Tablita Para converter | Para atualizar X Para converter
dividas com | dividas dividas posteriores
vencimento posterior | estabelecidas antes a 15 de janeiro. Juro
a data do plano. da data do plano real revisto.

com expectativas de
inflacdo superiores.

Aluguéis Reajustes Aluguéis comerciais X Com o fim da OTN,
semestrais para | e residenciais aluguéis
aluguéis residenciais | congelados sem reajustados por
e anuais com | compensacdo pela indices proéprios.
coeficiente inflacédo ocorrida
determinado pelo | desde o  dltimo
governo para 0s | reajuste.
aluguéis comerciais.

Indexacéo Proibida por um ano. | Novo indexador X Extintas a OTN e a
Fim da ORTN e | URP para salarios e URP. Na pratica, o
criagdo da OTN - | tetos de pregos de indexador passava
congelada por um | acordo com a a ser o IPC ou o
ano. politica de overnight — o maior.

congelamento (trés Criacdo da BTN.
fases). Junho: BTN fiscal —
diaria.

Cadernetas Rendimento X X A partir de maio IPC
trimestral. + 0,5%.

Juros e | Acordo prévio com o | Juros mantidos | Suspensa moratdria | Elevacdo do

Divida FMI (1985). Juros | elevados para | em janeiro de 1988. | overnight para 25%

Externa prefixados para os | reduzir demanda. Novo acordo com o | e 30%.
12 meses futuros. FMI. Reempréstimos
Moratéria dos juros suspensos por um
externos em ano.
fevereiro de 1987.

Inflac&o Proxima a zero nos | Aumento das tarifas | Evitou no  curto | Descrédito do
primeiros meses. | decretado pelo | prazo explosdo | governo +  juros
Agio, mudangas de | governo no inicio do | inflacionéria. elevados+ ajuste
indices. Cruzadinho: | plano + expectativa | Manteve-se entre | fiscal dificil (ano
o indice de inflagdo | de novo | 16% a 18% ao més | eleitoral) +
exclui itens | congelamento nos trés meses | flexibilizacédo do
corrigidos. Expurgo | fizeram com que os | iniciais. Inflacdo se | congelamento + fim

ndo é aceito no
Cruzado Il. Dispara
gatilho salarial.

precos subissem as
vésperas do plano.
Perspectiva de
flexibilizagéo (fase
dois) permitiu
repasses de precos.

acelera depois de
trés meses.

da OTN e URP
eliminam ancora
dos precos.
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3.4 PLaNO COLLOR

A primeira metade dos anos 1990 é marcada no pais pela posse do
primeiro presidente eleito pelo voto direto, 0 que ndo ocorria desde 1960. A inflacdo
havia ultrapassado 80% ao més e a economia, que havia crescido a uma taxa média
por volta de 7% entre 1930-1980, estava estacionada ha uma década. Fernando Collor
de Mello foi eleito em uma operacao de marketing eleitoral sem precedentes na historia
do Brasil.

Apoiado a principio por um partido sem expressdo (Partido da
Reconstrucdo Nacional — PRN), a candidatura de Fernando Collor de Mello conseguiu
se sobrepor as pretensbes de politicos tradicionais, como Leonel Brizola (Partido
Democrético Trabalhista — PDT), e o futuro presidente do Brasil, Luiz Inicio Lula da
Silva (Partido dos Trabalhadores — PT). Collor embasava seu discurso na luta contra a
corrupcdo, assisténcia as camadas sociais mais desarrimadas e promessas de
profundas reformas estruturais. Todavia, assim como 0 governo anterior a preocupacao
béasica do governo Collor também era o combate a inflacéo.

A experiéncia acumulada durante 0 governo Sarney e 0S iNSUCESSO0S
dos planos de estabilizacdo anteriores permitiram o surgimento de novos diagnosticos
sobre a natureza da inflacdo brasileira, bem como sobre os motivos de fracasso das
tentativas adotadas. Além do diagnostico tradicional de descontrole monetario e fiscal,
uma corrente de pensamento comegou a ganhar cada vez mais forca: “o insucesso dos
choques anti-inflacionarios do governo Sarney devia-se a elevada e crescente liquidez
dos haveres financeiros ndo monetarios” (GREMAUD, VASCONCELLOS e TONETO
JR., 2009, p. 436).

Fernando Collor de Mello, um dia antes de assumir 0 governo,
estabeleceu o quinto programa de estabilizacdo econdmica da Nova Republica,
assinado por Sarney, que viria a se chamar Plano Brasil Novo. Entretanto, 0 nome que
caiu no gosto da populacao foi Plano Collor.

Para Lavinia Barros de Castro (2005, p. 142):

As reformas propostas por Collor, de fato, introduziram uma ruptura com o modelo
brasileiro de crescimento com elevada participacdo do Estado e protecao tarifaria,
ainda que, na pratica, a abertura comercial e financeira, bem como o processo de
privatizacdo, apenas deram seus primeiros passos no periodo de 1990-1994. A
politica industrial também ficou abaixo dos objetivos tragados, sempre subordinada
a questao prioritaria do combate a inflacdo. Ja os planos econémicos Collor | e I
ndo apenas fracassaram em eliminar a inflagdo, como resultaram em recessao
e perda de credibilidade das instituicdes de poupanca.
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E um consenso que o Plano Collor caracterizou-se por ser o0 mais
duramente interventivo no mercado econémico. O que mais chama atencao € que se
originou do primeiro Presidente eleito com discurso declaradamente neoliberal na
economia. Fernando Collor assumiu a presidéncia em 15 de mar¢o de 1990, e editou
a Medida Provisoéria n° 168, depois convertida na Lei n°® 8024/1990, modificou a
moeda cruzado novo para cruzeiro e retirou de circulagdo por 18 meses, todos 0s
depdsitos do sistema financeiro que ultrapassassem $50.000 cruzados novos.
Referidos valores bloqueados permaneceriam a disposicdo do Banco Central e
voltariam a seus poupadores apos 16 de setembro de 1991, em 12 parcelas
mensais. Seja qual fosse a modalidade de depdsito mantido, passaria a fazer parte
de um depdsito legal mantido junto ao Banco Central, o qual poderia se dispor dos
valores com a condicdo de remuneracdo de 06% ao ano e correcdo monetaria,
durante aquele periodo (AGUILLAR, 2012, p. 182).

Para Gremaud, Vasconcellos e Toneto Jr. (2009, p. 440), o confisco
da liquidez parece ter sido a grande ancora do plano. Objetivou-se retomar a
capacidade de fazer politica monetaria ativa congelando o estoque de moeda. O
resultado imediato foi uma enorme desestruturacao do sistema produtivo com corte
nas encomendas, semiparalisia na producao, demissoées, férias coletivas, reducao
nas jornadas de trabalho, reducéo nos salarios, deflacdo, atraso nos pagamentos de
dividas, expansdo no volume e no prazo dos creditos comerciais, desenvolvimento
de meios de pagamento alternativos. Esse choque sobre os estoques monetarios
acarretou profunda desestruturacdo em termos de condicbes de emprego e de
producédo, gerando uma retracdo do PIB da ordem de 8% no segundo trimestre de
1990. Em relagcéo ao controle da liquidez nota-se que houve grande preocupacao
com o estoque e nao com o fluxo.

N&o foi implantada tabela de conversédo para o chamado “confisco”
de cruzados. O délar oficial ndo foi congelado e o cambio foi liberalizado. O agio do
mercado paralelo baixou de 111% para 39%, retornando posteriormente para 60%.
A Bolsa de Valores baixou muito em consequéncia das medidas recessivas (BRITO,
2004, p. 27).

O Plano Collor, ou “Brasil Novo”, foi acompanhado de um pacote de
medidas que somava mais de duas dezenas de decretos e Medidas Provisoérias. Ao
privar os cidadaos e a iniciativa privada do acesso aos seus recursos, ndo podia ser

diferente, a medida encampada pelo governo causou um alarde nacional. O alvoroco
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aumentou ainda mais conforme foram sendo editadas medidas de excecdo ao
blogueio para diversas empresas, pessoas em situacdo de saude reconhecidamente
precéria, idosos, entre outros casos. A partir de entdo a populacdo passou a
questionar os critérios adotados pelo governo na conducédo das excecoes.

Sob o fundamento de que os blogueios configuravam confisco ou
empréstimo compulsério sem satisfazer as formalidades legais, 0s juizes passaram
a deferir os mandados de seguranca para liberacdo dos valores. Igualmente,
entendeu o Judiciario que o contrato de depdsito realizado entre a instituicao
financeira e o cliente havia sido rompido por ato governamental, de modo que feria o
ato juridico perfeito, conforme dispde o art. 5°, XXIl, da Constituicdo Federal. O
bloqueio de recursos também feria o direito de propriedade, pois impossibilitava o
titular do crédito o direito de movimenté-lo livremente. Em sua defesa, o governo
alegou que no que se refere ao direito de propriedade a lei prevé que o legislador
tem a possibilidade de redefinir o conteddo do nucleo ou ambito de protecdo ou, até
mesmo, optar pela determinacdo de outras limitagdes a esse direito.

Segundo Fernando Herren Aguillar (2012, p. 182), “filas enormes se
formavam em frente a Justica Federal de cada capital, para distribuir acbes”. Os
escritorios de advocacia expandiram exitosamente ou conseguiram seu impulso
inicial apenas com as ag¢des de desbloqueio de cruzados novos.

Em meio as acdes judiciais, o governo editou a Medida Provisoria n°
173, em 18 de marco de 1990, proibindo a concessao de liminar em mandado de
seguranca e em acles ordinarias e cautelares oriundas das Medidas Provisorias
151, 154, 158, 160, 161, 162, 164, 165, 167 e 168. No més seguinte,
respectivamente nos dias 17 e 23, Fernando Collor editou mais duas novas Medidas
Provisorias, 181 e 182, reiterando a proibicdo contida na MP 173, desta vez
referindo-se propriamente as leis que haviam convertido as medidas provisorias
protegidas. No intuito de atacar as Medidas Provisorias 173, 181 e 182, foram
propostas trés Ac¢bes Diretas de Inconstitucionalidade (n°s 223, 272 e 273), porém,
nenhuma delas obteve éxito.

Ao completar um ano de plano, em janeiro de 1991, o governo havia

equilibrado as financas publicas e as reservas externas haviam aumentado para 8,5
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bilhdes de délares. Porém, o pais ingressava em uma recessdo profunda. O PIB
baixou aproximadamente 4% em 1990, mais de um milhdo de pessoas estavam
desempregadas e a inflagdo retornava ao patamar de 20% ao més (BRITO, 2004, p.
27).

Dado o fracasso do Plano Collor, uma nova tentativa heterodoxa foi
posta em pratica, com a Lei n° 8.177, de 1° de marco de 1991, denominada Plano
Collor 1l. O novo pacote instituia regras para a desindexacgéo, eliminando o Bénus do
Tesouro Nacional (BTN) e outros indices monetarios. Surgiram novas regras para a
acomodacédo dos contratos em curso. Porém, mais uma vez o modelo estabelecido
foi inabil para reprimir a elevacdo acelerada dos precos. O Plano Collor Il era
principalmente uma reforma financeira com o fim de acabar com o overnight e outras
formas de indexagdo e um congelamento de precos e salérios.

Dentre as medidas adotadas pelo Plano Collor Il a que mais se
destacou foi a que determinou o fim do mecanismo de indexacao, vista pela equipe
econdmica do governo como a principal vila no processo de retomada da inflagéo,
na medida em que acarretava grande rigidez a baixa dos precos, expondo a
vulnerabilidade do sistema econémico. Embora néo tenha havido um congelamento
geral de precos, estes estiveram sob controle apds o governo realinhar as tarifas de
todos os servigos publicos.

Somente em junho de 1991 foi proposta pelo PSB perante o
Supremo Tribunal Federal Acéo Direta de Inconstitucionalidade, de n°® 534, contra o
bloqueio dos cruzados em razdo do Plano Collor I. A alegacéo era de que a medida
configurava empréstimo compulsorio, sem, contudo, se atentar para os limites e
pressupostos constitucionais previstos no art. 148. Por maioria de votos o STF
entendeu que o0 ajuizamento da ADI fora tardio, ou seja, o lapso temporal
transcorrido desde a edicdo do ato normativo até a propositura da medida judicial
inviabilizava a concessao da medida cautelar, impedindo o reconhecimento da
situacao configuradora do periculum in mora, embora restasse reconhecido o relevo
juridico da tese postulada.

Como a acéao principal da referida ADI n° 534 s6 foi inclusa na pauta
de votacdo um ano apos sua propositura, quando faltavam apenas alguns dias para
a Ultima parcela de devolugdo dos cruzados bloqueados, o Supremo Tribunal

1 Aperto monetario.
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Federal julgou a acdo improcedente por unanimidade. A questdo sera melhor
abordada no terceiro capitulo, que trata da repercussao dos planos de estabilizacao
na seara judiciaria.

Mesmo com as medidas de contencdo dos gastos publicos e
controle da inflacdo, estd ndo cedeu. Apés uma série de escandalos, esquemas de
corrupcdo e dois planos econémicos fracassados, Fernando Collor de Mello foi
deposto através do impeachment, em 29 de dezembro de 1992.

Itamar Franco assumiu como novo Presidente da Republica e dando
continuidade ao processo de reformas, lancou as bases do programa de
estabilizacdo que finalmente encerraria os 30 anos de indexacdo da economia
nacional, iniciada em 1964 com a criagdo da ORTN. A partir da criagdo da Unidade
Real de Valor (URV) em meados de 1994, a desindexagao se tornou uma realidade.
Entretanto, como se vera a seguir, a consolidacdo da estabilidade exigiu mais do

gue a desindexacédo da economia.

3.5 PLANO REAL

Como se pbde perceber até aqui, a crise financeira do Estado
brasileiro foi se agravando em razdo dos sucessivos fracassos no combate a
inflacdo. O periodo de 1986 a 1991 ficou marcado por nada menos que cinco
choques na economia (Plano Cruzado, Plano Bresser, Plano Veréo, Plano Collor | e
Plano Collor Il). Enquanto o pais se debatia para acabar com a inflagdo, a industria
deixou de acompanhar os avanc¢os tecnoldgicos e organizacionais exigidos pelo
mercado.

Da mesma forma que o Plano Cruzado, o Plano Real também partiu
do diagndstico de que a inflacdo brasileira possuia carater inercial. Como retratado

no item 3.1, o debate entre os inercialistas’?, antes do Plano Cruzado, havia

2.0 fundamento tedrico no qual se baseiam os inercialistas é o estruturalismo que distingue os
fatores estruturais e 0os mecanismos de propagacdo da inflagdo. Os inercialistas separam o
processo inflacionario em “choque” e “tendéncia”, com atencéo para o segundo elemento. A ideia
basica € que, a partir de determinado momento, a inflacdo adquire certa autonomia, ou seja,
assume um comportamento inercial, em que a inflacdo do periodo passado determina a inflagéo
atual, que determinara a inflagcdo futura, e assim por diante. Essa inércia decorre dos mecanismos
de indexacéo — correcao monetdria de precos, salarios, cambios e ativos financeiros, que tendem a
reproduzir a inflacdo passada para o futuro. Na falta de choques, a inflagcdo continuaria no patamar
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resultado em dois tipos de propostas para combate a inflacdo: i) o choque
heterodoxo (Francisco Lopes)*™®, que se fundava no congelamento de precos, e ii) a
reforma monetéaria (Larida)**, que correspondia & simulacdo dos efeitos de uma
hiperinflagdo com o convivio de duas moedas, uma boa e outra ruim, com a primeira
substituindo a Ultima ao longo do tempo. O Plano Cruzado adotou a primeira
proposta e ndo obteve éxito em razdo do tempo excessivo de congelamento, da
explosdo de demanda apds a implantacéo do plano e dos impactos do setor externo.
O Plano Real adotou a proposta Larida (GREMAUD, VASCONCELLOS e TONETO
JR., 2009, p. 448).

Ao assumir o Ministério da fazenda em maio de 1993, Fernando
Henrique Cardoso j& iniciou o preparo do novo plano de estabilizagdo econémica. O
intuito era ndo repetir os erros dos planos anteriores. O primeiro passo foi deixar de
lado o fator surpresa e optar por uma adoc¢ao gradual. O segundo passo foi nao
recorrer a congelamentos e, sim, a uma substituicdo natural da moeda. E, por ultimo,
a correcdo dos desequilibrios existentes na economia. O cenario de insercao
internacional mais propicio do que o vigente nos planos anteriores também foi um
fator positivo na fundacdo do Plano Real.

A primeira medida para concretizacdo do Plano Real foi dada no
governo Itamar Franco, com a edi¢cdo da Medida Provisoéria n° 336, em 28 de julho
de 1993, posteriormente convertida na Lei n° 8.697, de 27 de agosto de 1993, que
modificou novamente a unidade monetéria brasileira, desta vez para “Cruzeiro Real”.

De acordo com Fernando Herren Aguillar (2012, p. 184), “na
exposicdo de motivos das medidas adotadas, o governo indicou que a estratégia
envolvia 0 aumento de competicdo externa em setores concentrados”. Assim, de um
lado, reduzir-se-iam as aliquotas do imposto de importacéo e, do outro, far-se-ia uso

da Lei n° 8.884/1994, que disponibilizava ao governo meios legais efetivos para

vigente, isto €, uma taxa de inflagdo estavel (GREMAUD, VASCONCELLOS e TONETO JR., 2009,
p. 420).

B0 Choque heterodoxo (Lopes) pode ser dividido em duas fases: a) um congelamento rigoroso de
precos pelo periodo de 06 meses; e b) um periodo de descompressao com variagdes de até 1,5 %
para restabelecer precos relativos, que perduraria por 18 meses (GREMAUD, VASCONCELLOS e
TONETO JR., 2009, p. 420).

* Moeda indexada (Larida): se objetiva a desindexacdo da economia através da indexac&o total, ou
seja, provoca-se um encurtamento dos periodos de reajuste de modo a tornar as rendas reais
insensiveis a taxa de inflagdo doméstica e permitir uma sincronizagéo perfeita dos reajustes. Seria
possivel com a modificacdo da unidade de conta na economia, por exemplo, ligando os precos ao
dolar (GREMAUD, VASCONCELLOS e TONETO JR., 2009, p. 420).
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combate a praticas abusivas de precos. Em suas medidas o governo também
concedeu destaque a politica de “desregulamentacdo” e continua liberalizacao
comercial.

O Plano Real dividiu o enfretamento do processo inflacionario em
trés fases: i) ajuste fiscal (ortodoxa); ii) indexacdo completa da economia
(heterodoxa) — Unidade Real de Valor (URV); e iii) reforma monetaria —
transformacdo da URV em reais (R$), conforme avaliado adiante (GREMAUD,
VASCONCELLOS e TONETO JR., 2009, p. 449-453).

O ajuste fiscal, posto em pratica na primeira fase, objetivava
equacionar o desequilibrio orcamentario para 0s proximos anos e evitar que
surgissem pressoes inflacionarias. O ajuste se fundava em trés elementos: corte de
despesas, aumento dos impostos e diminuicdo nas transferéncias do governo
federal (GREMAUD, VASCONCELLOS e TONETO JR., 2009, p. 449-453).

A segunda fase, correspondente a um novo sistema de indexacéao,
iniciou-se no final de fevereiro de 1994. O governo criou a Unidade Real de Valor —
URV, cujo valor em cruzeiros reais seria corrigido diariamente pela taxa de inflagcao
medida pelos principais indices (IGP-M, IPC-FIPE e IPCA-Especial), que passaria a
funcionar como unidade de conta no sistema. O valor da URV, nessa fase, manteria
uma paridade fixa de um para um com o ddlar, isto €, seu valor seria a propria taxa
de cambio (GREMAUD, VASCONCELLOS e TONETO JR., 2009, p. 449-453).

A Unidade Real de Valor (URV) foi instituida pela Medida Provisoria
n° 434, de 28 de abril de 1994. A finalidade era criar uma transicdo para a futura
moeda, o real (terceira fase). A URV seria como um padréo estavel para os precos,
de modo que os agentes de mercado adquirissem confianca quanto a sua
capacidade de refletir o valor dos bens e servicos (GREMAUD, VASCONCELLOS e
TONETO JR., 2009, p. 449-453).

Uma série de precos e rendimentos foi convertida instantaneamente
em URV™, e os demais precos foram sendo convertidos voluntariamente pelos
agentes. Instituiu-se um sistema bimonetario em que a URV funcionava como
unidade de conta, representando o preco das mercadorias, porém, as transacdes
eram liquidadas em cruzeiro real, que desempenhava o papel de meio de troca.
Desse modo, a inflagdo permanecia na moeda em circulagdo (CR$), e ndo na

* Precos oficiais, contratos, salarios, impostos, etc.
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unidade de conta, cujo valor era corrigido pela propria inflacdo da moeda ruim. Essa
técnica possibilitou o processo de ajustamento dos precos relativos, que equivalia ao
objetivo dessa fase, a fim de evitar choques posteriores (GREMAUD,
VASCONCELLOS e TONETO JR., 2009, p. 449-453).

A terceira fase, adocdo da moeda Real (R$), foi posta em pratica
guando praticamente todos 0s precos estavam expressos em URV. Em 1° de julho o
governo introduziu a nova moeda, cujo valor era igual ao da URV e ao US$ do dia:
CRS$ 2.750,00. Todos os precos em CR$ eram convertidos em R$, dividindo-se pelo
valor da URV do “dia D”. Logo ap0s a conversao, houve uma aceleracéo
inflacionéria pela tentativa de alguns agentes de elevar seus precos, tanto por receio
de algum congelamento quanto para tentarem tirar proveito na renda. Todavia, essa
pressao inflacionaria rapidamente se retraiu, visto que ndo havia condi¢cdes para
sustentar os precos mais elevados (GREMAUD, VASCONCELLOS e TONETO JR.,
2009, p. 449-453).

A moeda “Real” passou a desempenhar trés fungdes basicas: meio
de pagamento, denominador comum de valores e reserva de valor. A execucao do
Plano Real buscou evitar o erro dos demais choques heterodoxos, ou seja, a febre
do consumo, decorrente do aumento do poder aquisitivo e a grande expansdo do
crédito (GREMAUD, VASCONCELLOS e TONETO JR., 2009, p. 449-453).

Para controlar a inflacdo foram adotados dois mecanismos
fundamentais conhecidos como ancora monetaria e ancora cambial. A introducdo do
Plano Real se deu sob o manto da confianca, pois a populacdo foi informada do
passo a passo. Ao prever a estabilizacdo a sociedade respondeu com um grande
aumento do consumo. O governo adotou uma politica de taxas de juros reais
elevadas, para coibir o excesso de consumo. Os depdésitos compulsérios junto ao
Banco Central se ampliaram, tanto para os depdsitos a prazo das instituicoes
financeiras, quanto para os depdsitos a vista, para os quais foi determinada uma
taxa inicial de recolhimento de 100% sobre os depdsitos marginais. O objetivo do
governo era impedir a remonetizacdo da economia e conter a demanda que fora
aguecida (BRITO, 2004, p. 29).

Em pouco tempo o Plano Real conquistou o mercado, que foi se
adaptando a nova moeda. Aos poucos, a inflagdo foi diminuindo, de 40% ao més,
até alcancar indices aceitaveis de 10% ao ano. Talvez, o resultado deste sucesso

tenha sido a divulgacdo antecipada, a negociacdo publica com o Congresso e o
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ajuste de precos relativos, fatores que trouxeram seguranca ao mercado, como ja
dito anteriormente (BRITO, 2004, p. 30).

De um modo geral, o Plano Real vem mantendo éxito no combate a
inflacdo ao longo dos anos. Como ponto negativo destaca-se o crescimento do PIB,
gue nédo tem sido satisfatorio, em média 2% ao ano, e a divida publica, que chegou a
14% ao ano, no periodo compreendido entre 1995-2002 (BRITO, 2004, p. 31).

N&o héa davidas de que o Plano Real foi 0 Unico que obteve sucesso
no controle da inflacdo no Brasil apés 1980. Os planos de estabilizacdo anteriores
fracassaram embora imbuidos de grandes esforcos governamentais, provavelmente
por insistirem na técnica de congelamento, que se mostrou reiteradamente
ineficiente e lesiva, na imposicdo de medidas sem discussdo e no desequilibrio dos
precos relativos.

Reviver os planos de estabilizacdo nacional permite dizer que o
Brasil aprendeu com seus erros e avancou. O Plano Real, ao contrario dos demais
planos de estabilizacdo econdmica nacional, conseguiu reduzir a inflacdo e manté-la
sob controle durante longo periodo de tempo, apesar de varias crises internacionais,
a exemplo da crise cambial de 1998/1999 e da consequente mudanca do regime de
politica econbmica a partir de entdo. A estabilidade néo foi afetada mesmo com a
alternancia do governo de Fernando Henrigue Cardoso para o governo Lula,
originério de um partido tradicionalmente de esquerda.
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4 RESPONSABILIDADE CIVIL CONTRATUAL E EXTRACONTRATUAL
OBJETIVA DO ESTADO EM FACE AOS PLANOS ECONOMICOS E
SEGURANCA JURIDICA

O tema da responsabilidade civil do Estado por dano decorrente de
planejamento econdémico é da maior relevancia na atualidade. Esse assunto envolve
em seu ndcleo aspectos juridicos do direito privado e do direito publico,
demonstrando a superacgdo da dicotomia publico-privado.

Em suas funcdes interventivas de planejamento o governo deve
observar com cautela a politica econbmica a ser praticada, bem como suas
modificacdes, sob pena de prejudicar o setor privado e a coletividade. A iniciativa
privada, atuando no dominio econdmico, necessita de um ambiente de estabilidade,
previsibilidade, transparéncia e eficiéncia. Porém, a analise das experiéncias
brasileiras de estabilizacdo mostra que nem sempre esse ambiente foi encontrado
nos planos econdémicos adotados. Ocorreram intervengdes imperativas que afetaram
a livre iniciativa, a livre concorréncia, o direito de propriedade, desconsiderando
aspectos fundamentais de um Estado Democrético de Direito.

Tendo em vista que o particular ao aderir ou ao ser compelido pela
forca coercitiva do Estado a se submeter a determinado plano econbmico, o faz
motivado pelo grau de juridicidade e, também, pelo principio da confianca e da boa-
fé, os prejuizos decorrentes do desrespeito aos principios basilares da Constituicdo
econbmica (art. 170 CF/88), permitem discutir a responsabilizacdo do Estado.

Para fins de verificagdo da repercusséo dos planos econdémicos de
estabilizacdo perante o judiciario serdo sopesados os Planos Cruzado e Collor. O
recorte se deve ao fato de que os Planos Cruzado, Bresser e Verdo insistiram
igualmente na técnica de congelamento e estes dois uUltimos ndo tiveram as mesmas
consequéncias que o Cruzado perante os Tribunais. Inclusive, ndo foram localizadas
decisdes relevantes do ponto de vista'® da pesquisa em relacdo aos referidos
planos. Em relacdo ao Plano Collor, sua analise € indispensavel por se tratar do
plano de estabilizacdo econémica mais duramente interventivo na vida dos cidadaos

(bloqueio de valores e ativos financeiros das cadernetas de poupancgas). O Plano

' 0 ponto de vista da pesquisa refere-se & discussdo acerca da possibilidade de responsabilizacéo
civil do Estado pelos prejuizos oriundos da politica econdmica adotada.
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Real, inovacao nacional que obteve éxito no combate a inflacdo, contrariamente aos
demais planos, foi desenvolvido e implementado com transparéncia, evitando a
ocorréncia dos erros identificados anteriormente, portanto, sem reflexos judiciais do
ponto de vista da responsabilizacdo do Estado. O meio escolhido para coleta das
decis@es judiciais foi 0 eletrdnico, com pesquisa jurisprudencial qualitativa junto ao
site do STF — Supremo Tribunal Federal'’, haja vista o carater definitivo e
vinculatério de suas decisfes em relacdo aos demais Tribunais e a administracédo
publica.

De modo a analisar os aspectos da responsabilidade civil contratual
e extracontratual do Estado, as repercussfes judiciais dos planos analisados e a
importancia da segurancga juridica para o tema, a abordagem do capitulo esti
dividida em responsabilidade civil, responsabilidade civil contratual do Estado,
responsabilidade civil extracontratual do Estado, repercussao judicial dos planos de
estabilizacdo econdbmica sob o enfoque da responsabilidade civil contratual e
extracontratual do Estado, plano Cruzado — setores sucroalcooleiro e aviagao civil,
setor sucroalcooleiro — responsabilidade extracontratual, setor da aviagao civil —
responsabilidade contratual, plano Collor — responsabilidade extracontratual, andlise
econbmica do direito, seguranca juridica e certeza do direito para a estabilidade

econdbmica.

4.1 RESPONSABILIDADE CIVIL PRIVADA E PUBLICA

A Responsabilidade Civil, segundo Maria Helena Diniz (2003, p. 34)
pode ser definida como a aplicacdo de medidas que obriguem alguém a reparar
dano moral ou patrimonial causado a terceiro em decorréncia de ato proprio, de ato
de pessoa por quem se responde, ou de fato de coisa ou animal sob sua guarda,
chamada de responsabilidade subjetiva, ou, ainda, oriunda de simples imposicao
legal, responsabilidade objetiva.

O Cadigo Civil brasileiro contempla a figura da responsabilidade civil
em seu art. 927, juntamente com a presenca da ilicitude, atribuindo como sancédo a
obrigacdo de indenizar: “aquele que, por ato ilicito, causar dano a outrem, fica

obrigado a repara-lo”.

7 <http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/pesquisarJurisprudencia.asp>
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Ressalta Silvio de Salvo Venosa (2001, p. 497-498) que para
configuracdo da responsabilidade civil é necessario identificar a presenca do dever
de indenizar. Sob esse aspecto, uma pessoa é responsavel quando esta sujeita a
ser sancionada, independentemente de ter praticado pessoalmente ou ndo o ato
antijuridico. Seguindo esse raciocinio ensina que € possivel atribuir ao termo

responsabilidade varias acepcoes:

[...] A responsabilidade, em sentido amplo, encerra a nocdo em virtude da qual
se atribui a um sujeito o dever de assumir as consequéncias de um evento ou
de uma acdo. [...]. Também a responsabilidade reporta-se ao sentido de
capacidade. [...]

Na responsabilidade civil, o que interessa saber é a responsabilidade que reflete
na obrigacdo de indenizar. Nesse ambito, uma pessoa € responsavel quando
suscetivel de ser sancionada, independentemente de ter cometido
pessoalmente um ato antijuridico. Nesse sentido, a responsabilidade pode ser
direta, se atinge apenas o causador do dano, ou indireta, quando atinge terceiro.

A nocdo de responsabilidade enquanto género alude
necessariamente a analise da conduta violadora de um dever juridico. Assim,
embora ontologicamente a responsabilidade possa ser dividida em varias naturezas,
0 conceito sera sempre o0 mesmo (VENOSA, 2001, p. 503).

Ao diferenciar a responsabilidade civil objetiva da subjetiva evidencia
Silvio Rodrigues (2002, p. 11), que a responsabilidade subjetiva é aguela embasada
na ideia de culpa como fundamento da responsabilidade civil, ou seja, ha
necessidade de prova da culpa para configuracao do dever de indenizar.

Ao contrario, a responsabilidade objetiva, que se aplica ao Estado
conforme se vera adiante, confere menor relevo a conduta culposa do agente
causador do dano. N&o se verifica se houve ou ndo culpa, sendo necesséria apenas
uma relacdo de causa entre o fato ocorrido e os danos sofridos, passiveis de
indenizacdo. Essa modalidade de responsabilidade funda-se na teoria do risco,

segundo a qual o agente é responsavel por eventuais riscos ou perigos que sua

atuacdo promova. Destaca Silvio de Salvo Venosa (2001, p. 498-499) que:

Trata-se da denominada teoria do risco criado e do risco beneficio. O sujeito
obtém vantagens ou beneficios e, em razao dessa atividade, deve indenizar os
danos que ocasiona. Em sintese, cuida-se da responsabilidade sem culpa em
inimeras situagdes nas quais sua comprovacao inviabilizaria a indenizag¢éo para
a parte presumivelmente mais vulneravel.

As situacOes tuteladas pelo instituto da responsabilidade civil

objetiva sé&o impostas por lei, que a justifica pela existéncia de uma culpa presumida
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do agente, como é o caso da Responsabilidade do Estado em caso de danos
decorrentes de planos econémicos.

Para os fins desta pesquisa é necessario diferenciar também a
responsabilidade contratual da extracontratual. A responsabilidade contratual é
aguela resultante de um contrato entre as partes, cuja violacdo do pactuado por uma
das partes ensejara a obrigacdo de indenizar a vitima pelo dano sofrido. Evidencia
Silvio Rodrigues (2002, p. 09) que a responsabilidade contratual institui o dever de
indenizar para aquele que ndao cumpriu sua parte no contrato, gerando prejuizo a
outra parte, visto que “na hipotese de responsabilidade contratual, antes de a
obrigacdo de indenizar emergir, existe, entre o inadimplente e seu contratante, um
vinculo juridico derivado da convengao”.

Por seu turno, a responsabilidade extracontratual é oriunda da
inobservancia de regras atinentes a direitos pessoais ou reais, ndo sendo necessario
vinculo anterior para configura-la, sendo suficiente apenas que haja um dever
contido em uma norma legal e que a afronta a este dever ocasione prejuizos.

Delineada a responsabilidade civil e diferenciadas as modalidades
objetiva e subjetiva, contratual e extracontratual, parte-se para a responsabilidade
civil publica especificamente. Celso Anténio Bandeira de Mello (2007, p. 657)
destaca que esta é regida por principios proprios, inerentes a especificidade da
posicao juridica ocupada pelo Estado, portanto, mais ampla que a responsabilidade
atribuida aos particulares. Os danos causados pela Administracdo sdo mais fortes
gue os propensos de serem originados pelos particulares e as condicbes de que
podem decorrer também sdo diferentes. A responsabilidade do Estado possui
caracteristicas proprias que exprimem a unicidade de sua posicéo juridica, de modo
que os particulares sejam protegidos contra os riscos da acdo publica. Entretanto, os
administrados ndo podem isentar-se ou sequer diminuir os riscos de dano oriundos
da acdo do Estado, ao contrario do que ocorre nas relagdes privadas.

Como se vé, diferentemente da responsabilidade privada, na
responsabilidade publica € o préprio Estado que determina os termos de sua
atuacao entre a coletividade e é ele também quem define o contorno e a amplitude
de seu relacionamento com os particulares. A responsabilidade publica tem,
portanto, um regime proprio e hébil a ajustar-se com as particularidades de sua

pessoa, com os tipos de danos a serem produzidos e apta a tutelar o patriménio dos
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particulares contra os riscos decorrentes de suas a¢des ou omissdes (MELLO, 2007,
p. 658).

Enfim, ao transgredir um dever de conduta, com ou sem contrato, 0
Estado estard obrigado a ressarcir o prejuizo causado aos particulares. O dever
violado, que no caso desta pesquisa decorre das medidas imperativas adotadas nos
planos econdmicos, sera o ponto de partida, ndo importando se dentro ou fora de

uma relacdo contratual, conforme se vera adiante.

4.1.1 Responsabilidade Civil Contratual do Estado

Na concepc¢édo de Marcgal Justen Filho (2005, p. 276), “a existéncia
de atividade contratual do Estado relaciona-se com os principios mais fundamentais
da estruturacdo do poder politico”. Para desempenhar suas funcbes o Estado
precisa dos servigcos dos particulares. E a Constituicdo de 1988 prevé situacdes
excepcionais em que a atuagdo da iniciativa privada € compulsoria e sujeita a
estritos controles juridicos, e outras, que contemplam a participacdo espontanea,
muito mais ampla. Porém, em ambos os casos o Estado deve obedecer aos limites
legais, ndo lhe sendo autorizado simplesmente alegar a existéncia de interesse
publico para restringir direitos ou tentar legitimar conduta contraria a ordem juridica.

Por contrato administrativo pode-se entender a definicdo legal

contida no art. 2°, paragrafo unico, da Lei n° 8.666/93, que assim dispde:

Para os fins desta Lei, considera-se contrato todo e qualquer ajuste entre
orgdos ou entidades da Administracdo Publica e particulares, em que haja
um acordo de vontades para a formagdo de vinculo e a estipulacdo de
obrigac6es reciprocas, seja qual for a denominacéo utilizada.

Ao trabalhar o conceito dos contratos administrativos Celso Antonio
Bandeira de Mello (2007, p. 445), esclarece que esta modalidade de contrato € uma
forma de ajuste entre a Administracdo e terceiros na qual, por forca de lei, de
clausulas estabelecidas ou do tipo de objeto, a estabilidade do vinculo e as
condicbes predeterminadas sujeitam-se a modificAveis obrigacdes de interesse
publico, resguardados os interesses patrimoniais do contratante privado. Ou seja,
esse tipo de contrato apresenta “originalidade em relacdo as congéneres do Direito
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Privado, pela circunstancia de sua disciplina juridica sofrer o influxo de um interesse
publico qualificado a ser, por via delas, satisfeito”

Ensina Maria Sylvia Zanella di Pietro (2008, p. 237), que o termo
“contratos da Administracdo” acoberta todos os contratos celebrados pela
Administracdo Publica, estejam eles sob a égide do direito publico ou do direito
privado. Nesse sentido, a expressdo “contrato administrativo” refere-se
exclusivamente aos “ajustes que a Administracdo, nessa qualidade, celebra com
pessoas fisicas ou juridicas, publicas ou privadas, para a consecucao de fins
publicos, segundo regime juridico de direito publico”. Portanto, nos contratos de
direito privado, a Administracdo se equipara ao particular, enquanto nos contratos
administrativos, a Administracdo atua como poder publico, ou seja, exercendo o seu
poder sobre o particular.

Ao reconhecer a natureza contratual dos contratos administrativos é
importante ressaltar que estes ndo se sujeitam ao regime dos contratos privados,
pois ha entre eles um traco distintivo fundamental, na medida em que o contrato
administrativo traduz o exercicio da fungdo administrativa, ou seja, esta intimamente
relacionado a satisfacao dos direitos fundamentais. Em todos os atos e contratos da
Administracdo verifica-se a presenca caracteristica da finalidade publica.

S&o modalidades de contratos administrativos, sujeitas ao direito
publico, a concessao de servigo publico, a de obra publica, a de uso de bem publico,
a concessao patrocinada, a concessdo administrativa, o contrato de prestacdo ou
locacdo de servicos, o de obra publica, o de fornecimento, o de empréstimo publico,
e o de funcéo publica. Para verificagdo da responsabilidade contratual do Estado
sob o ponto de vista da pesquisa possui relevancia a modalidade de concesséo de
servico publico.

N&o ha uma unidade conceitual quanto ao instituto da concessao.
Mario Masagao (apud PIETRO, 2008, p. 272), defende ndo haver um género
concessao, afirmando que esta “é uma espécie, em cujas manifestacdes se verifica,
sempre, a incumbéncia de um servi¢o publico a uma pessoa de direito privado, que
em seu home 0s exerga”. A concessao de servico publico foi a primeira forma que o
Poder Publico utilizou para transferir a terceiros a execucao de servi¢o publico, o que
ocorreu no inicio do Estado Social, a partir dos novos encargos no campo social e

econdmico.
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Na concessao de servi¢o publico a Administracdo delega a iniciativa
privada a execucdo de um servico, para que esta o realize em seu nome e por sua
conta e risco, garantindo-lhe, no entanto, a devida remuneracdo decorrente da
exploracdo do servico. As caracteristicas serdo as mesmas previstas para as demais
modalidades contratuais e, portanto, regulamentada atualmente pela Lei n° 8.666/93
(PIETRO, 2008, p. 278).

No que tange a devida remuneracéo, destaca Marcgal Justen Filho
(2005, p. 293), que ao tratar do regime juridico do contrato administrativo é
necessario um exame acerca da intangibilidade da equacédo econdémico-financeira,
de modo que a relacdo entre encargos e vantagens assumidas pelas partes do
contrato administrativo e entabuladas no ato da contratagdo seja resguardada ao
longo de sua execuc¢do, sob pena de indenizagcdo. “O conjunto de encargos é a
contrapartida do conjunto de “retribuicdes”, de molde a caracterizar uma “equacao”.”

Celso Antbnio Bandeira de Mello (2007, p. 447), ao analisar 0s
ensinamentos de Jean Rivero sobre o direito ao equilibrio econémico-financeiro
destaca que “o contratante se beneficia de garantias que o Direito Privado ignora e
que tendem a |lhe assegurar de todo modo e qualquer que seja o uso feito pela
Administracdo, de suas prerrogativas, uma remuneracdo conforme as previsoes
iniciais”. Assim, a compensacao pelos poderes da Administragao se traduz em uma
ampla protecdo ao contratante privado, ou seja, a desigualdade inicial equilibra-se
com a tutela do objetivo de lucro visado.

A quebra do equilibrio econdémico-financeiro, que possui especial
relevancia para a pesquisa, conforme se vera adiante no item 4.2.1.2, € um
fendmeno essencialmente econdmico consistente na modificacdo do resultado da
contratacdo administrativa, s6 podendo ser reconhecida a partir do cotejo entre duas
realidades diversas. E o direito a sua recomposicdo exige a presenca de trés
pressupostos: i) ocorréncia de eventos extraordinarios, de cunho imprevisivel ou de
efeitos incalculaveis; i) ampliacdo dos encargos ou a reducdo das vantagens
originalmente previstas; e iii) frustracdo das expectativas sobre os resultados da
avenca. ldentificada a quebra da equacdo econdmico-financeira a recomposicao
pode efetuar-se de diferentes formas, cuja escolha dependera das circunstancias do
caso concreto. Nao h& na legislacéo brasileira alternativa determinada como solucao
obrigatoria (JUSTEN FILHO, 2005, p. 296-299).
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O servico publico, para que seja prestado de modo sustentavel,
precisa ser compativel com a racionalidade ecénomica. As decisfes adotadas
devem ampliar a eficacia na utilizagdo dos recursos, permitindo a melhor satisfacao
para 0 maior numero possivel de beneficiarios. Ao firmar contrato de concesséo de
servico publico o Estado deve levar em consideracéo todos os aspectos envolvidos,
sob pena de ser chamado a recompor 0s prejuizos acarretados aos envolvidos, nédo
lhe sendo possivel escusar-se de sua obrigacdo sob a alegacdo de que agiu em
nome do interesse publico.

Importante distinguir a responsabilidade civil contratual da
extracontratual, que possui grande relevo em relacdo aos planos econdémicos. A
questdo concentra-se no fato da responsabilidade ter origem na infragdo de um
contrato administrativo ou néo.

A diferenciacdo é importante na medida em que o regime proprio
dos contratos administrativos protege a iniciativa privada contra certos eventos
imprevisiveis, criando garantias que ndo se aplicam no restante das situagfes. Em
se tratando de responsabilidade contratual € assegurado ao particular o direito a
intangibilidade da equacdo econdmico-financeira, seja em razdo de caso fortuito,
forca maior ou fato do principe®®.

Em relacdo a responsabilidade extracontratual estardo acobertados
os resultados danosos de acdes e omissOes praticadas pelo Estado e decorrentes
de condutas que configurem infracdo de um dever juridico de origem ndo contratual
(JUSTEN FILHO, 2005, p. 794). Poderao ser incluidas nesta categoria a intervencao
normativa, fiscalizadora, de incentivo, de planejamento e de planos econémicos, nos
termos do Art. 174 da CF/88.

Quando se fala em responsabilidade civil do Estado € importante

destacar a figura da objetivacéo da culpa. Ao atuar o Estado tem o dever objetivo de

¥ Em relagdo ao fato do principe, € interessante evidenciar a divergéncia existente entre a doutrina
na sua conceituagdo. Segundo Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2008, p. 264), para uns ir4 abranger
0 poder de alteracdo unilateral e também as medidas de ordem geral, ndo relacionadas
diretamente com o contrato, mas que nele repercutem, provocando desequilibrio econdmico-
financeiro em detrimento do contratado. Para outros, o fato do principe corresponde apenas a essa
segunda hipétese [...]. No caso de alteracdo unilateral de clausulas contratuais, a responsabilidade
decorre do préprio contrato, ou seja, da clausula exorbitante que confere essa prorrogativa a
Administracdo, configurando, portanto, responsabilidade contratual. Porém, tratando-se de medida
geral, que atinja o contrato apenas reflexamente, a responsabilidade € extracontratual e o dever de
recompor a equacgdo financeira repousa na mesma ideia que serve de base para a teoria da
responsabilidade objetiva do Estado.
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tomar as providéncias necessarias e compativeis a evitar prejuizos a coletividade e
ao patriménio. Assim, quando o Estado violar esse dever objetivo dando causa ao
evento danoso, estardo presentes os meios necessarios a formulacdo de um juizo
de reprovabilidade quanto a sua conduta (JUSTEN FILHO, 2005, p. 797).

Seja contratual ou extracontratual, para que se configure a
responsabilidade civil do Estado € necessaria uma conduta estatal passiva ou ativa
que acarrete prejuizo a terceiro, devendo, ainda, existir uma relacdo de causalidade

entre a agdo ou omissédo e o resultado.

4.1.2 Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado

Em face dessas questdes preliminares, e agora dirigidas ao tema da
responsabilidade extracontratual do Estado, destaca-se o posicionamento de Maria
Sylvia Zanella di Pietro (2008, p. 606), quando chama atencao para o fato de que em
se tratando de dano resultante de comportamento do Executivo, do Legislativo ou do
Judiciério, a responsabilidade é do Estado, pessoa juridica.

Embora no século passado o Estado ndo tenha sido alvo de muitos
admiradores, a experiéncia historica e suas transformacfes sociais permitiram
expansivo e significativo crescimento das areas de atuacdo do Estado, inclusive nos
regimes mais democraticos e liberais. O pluralismo de questfes sociais que exigem
a atuacdo macica do Estado tornou o homem contemporaneo cada vez mais
dependente. E como ja dito anteriormente, essa realidade ndo traz duvidas quanto a
utiizacdo do planejamento para 0 estabelecimento e execucdo dos planos
nacionais, seja qual for a area de interesse estatal.

Ao versar sobre o0 assunto Almiro do Couto e Silva (2004c, p. 121),
sustenta que “em matéria de planejamento, passou o legislativo a editar solucdes
para problemas concretos, sob a forma de lei”. E essa pratica é tdo intensa e
frequente que a doutrina desenvolveu a nocdo de lei-medida, lei providéncia ou lei
de efeitos concretos, indicando que essas leis seriam, em ultima analise, uma
miscelanea de lei e ato administrativo, com conteddo de principios gerais e solucées
para situacoes bem definidas e isoladas.

Na hipotese dessa lei afrontar a propriedade privada ou os demais
interesses dos administrados, exaurindo ou enfraquecendo o proprio contetado do

direito, acarretara o dever de indenizar ao Estado. O plano econdmico,
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especificamente, reune problemas juridicos complexos, seja em relacdo a igualdade,
por possuir carater discriminatorio muitas vezes, seja em relacao ao dever do Estado
de indenizar.

A relagdo que se forma entre o Estado e o particular ndo decorre de
contrato, e sim da lei que aprovou o plano. Sendo assim, o particular ndo pode exigir
gue o Estado altere ou mantenha o plano por néo ser titular desse direito subjetivo
publico. Entretanto, se ao Estado é permitido alterar seus planos sempre que
entender conveniente defende Almiro do Couto e Silva (2004c, p. 128), que “ha
situacbes, contudo, em que a modificacdo causa tal prejuizo aos particulares e
desmente de forma tdo acentuada as promessas firmemente feitas pelo Poder
Publico que importaria grave lesdo a justica material ndo reconhecer direito a
indenizagao”.

Embora a frustracdo de expectativas possa ser inerente a atividade
estatal, entende-se que nagueles casos em que 0S governos dirigem o
comportamento dos individuos, seja por meio de incentivos, pela indicacdo de um
caminho ou, de modo imperativo, determinando uma conduta a ser praticada, a
violacdo dos compromissos assumidos ou a afronta aos direitos e garantias implica
na quebra da boa fé, sendo justo que o Estado indenize o particular pelos danos
oriundos da quebra de confianca.

A responsabilidade do Estado nessa modalidade de situacéo, via de
regra, estara ligada aos seus atos concretos na fase de execucdo do plano
econdbmico. Embora o tema seja remoto, comecou a ganhar contornos ja no Estado
de Direito. Especificamente em relagdo ao Direito brasileiro, a responsabilidade
esteve presente ja a partir da Constituicdo do Império, de 24 de margo de 1824, com
a responsabilizacéo pessoal do servidor.

A figura da responsabilidade extracontratual objetiva, da forma como
hoje é aplicada, se consagrou na Constituicdo de 1946, inclusive com o dever de
acdo regressiva contra o funcionario que tivesse agido com dolo ou culpa. No
mesmo sentido foi a redacédo da Constituicdo de 1967.

A Constituicdo da Republica de 1988 assim dispde em seu art. 37, 8§
6°:

Art. 37

§ 6° - As pessoas juridicas de direito publico e as de direito privado prestadoras
de servicos publicos responderdo pelos danos que seus agentes, nessa
gualidade, causarem a terceiros, assegurado o direito de regresso contra o
responsavel nos casos de dolo ou culpa.
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Esta responsabilidade patrimonial do Estado pode ser oriunda de
atos juridicos, de atos ilicitos, de comportamentos materiais ou de omissdo do Poder
Plblico, desde haja um dano causado a terceiro em decorréncia de um
comportamento omissivo ou comissivo do Estado.

Para Almiro do Couto e Silva (2004e, p. 151), tanto a doutrina
quanto a jurisprudéncia nacionais vislumbram no preceito constitucional, com
unanimidade, a consagracéo da responsabilidade extracontratual objetiva do Estado
e das pessoas juridicas de sua administracdo descentralizada ou indireta
prestadoras de servicos publicos, confirmando, desse modo, uma clausula cujas
raizes remontam a Constituicdo de 1946.

Essa nocédo de responsabilidade extracontratual apresenta duas
vantagens na medida em que, de um lado, permite tratamento unitario a
responsabilidade objetiva do Estado, abolindo a distincdo acolhida pelo Cadigo
Civil*® entre responsabilidade decorrente de atos licitos e ilicitos, e, de outro lado,
proporciona maior guarida a possivel vitima ao deixar de lado as diferentes espécies
de responsabilidade conhecidas (por culpa individual, por falha ou culpa do servico,
por risco, pela distribuicdo desigual dos encargos publicos). Ou seja, a vitima so
deixara de ser indenizada caso tenha culpa exclusiva ou o dano seja fruto de forca
maior ou ato de terceiro (COUTO E SILVA, 2004e, p. 154).

A responsabilidade extracontratual objetiva do Estado pode ser dar
de trés formas distintas. A partir do dano causado tem-se: i) a violacdo culposa de
dever juridico que nao decorra de negdcio juridico; ii) atividade desenvolvida com
risco; e iii) atividade licita do Estado que embora ndo seja perigosa, acarreta
inconvenientes, desvantagens ou prejuizos a determinados particulares, acima dos
padrdes aceitaveis. No primeiro caso, o fundamento da responsabilidade € a culpa,
somada a transgressdo de dever juridico, no segundo, 0 risco, e no terceiro, 0
principio da igualdade dos individuos frente 0os encargos publicos. Apenas nos dois
ultimos casos resta configurada a responsabilidade objetiva.

O prejuizo de que trata o art. 37, § 6° né&o decorre de ato ilicito e
sim de responsabilidade objetiva oriunda da teoria do risco administrativo. Esta néo
exige ilicitude na agao administrativa causadora de dano. O nexo de causalidade
entre o dano sofrido e a conduta de agdo ou omissao da Administragéo implica no

19 Lei n® 10.406, de 10 de janeiro de 2002.
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dever de indenizar. Constatado o dano incumbira a vitima apenas demonstrar que &
indenizéavel.

A teoria do risco parte da ideia de que a atuacédo estatal abrange um
risco de dano inerente a atividade. Cretella Junior (1970, p. 69-70), destaca que
ocasionado o prejuizo o Estado responde como se fosse uma empresa de seguro e
os contribuintes os segurados, que ao efetuar o pagamento dos tributos, colaboram
para a formacao de um patrimonio coletivo.

Conforme Hely Lopes Meirelles (2003, p. 623), a teoria do risco
comporta duas classificagbes: i) risco administrativo, que admite as causas
excludentes da responsabilidade do Estado (culpa da vitima, culpa de terceiros ou
forca maior); e ii) risco integral, que ndo admite qualquer causa excludente de
responsabilidade do Estado.

Para eximir-se da responsabilidade ou atenua-la o Estado devera
provar a culpa exclusiva ou concorrente da vitima, de terceiro ou a ocorréncia
exclusiva ou concorrente de forga maior. Tratando-se de responsabilidade objetiva
de nada adianta ao Estado provar que nao atuou com culpa. A questdo da culpa s6
ocupa lugar de destaque na acéo de regresso. A amplitude conferida ao instituto da
responsabilidade objetiva extracontratual evidencia tratar-se esta de “instrumento
poderoso de protecdo dos individuos contra o gigantismo do Estado contemporaneo”
(COUTO E SILVA, 2004e, p. 155).

O comportamento das partes envolvidas em determinada politica
econdmica esta inter-relacionado. A conduta adotada por um dos agentes modifica o
cenario que se apresenta para o0 outro agente. Partindo de um panorama de
inexisténcia de regra de responsabilidade, o ofensor, nestes casos, ndo sera
responsabilizado por danos que venha a causar, na medida em que ndo tém
incentivos para tomar as medidas adequadas de precaucdo. Da mesma forma, a
responsabilidade ilimitada do ofensor faz com que a vitima deixe de exercer a
precaucdo adequada. Uma regra eficiente deve situar-se entre estes dois extremos.
Ressalte-se, que tanto quando a vitima exerce precaucdo, quanto quando ela ndo o
faz, a resposta menos custosa para o ofensor € exercer a precaucédo (PORTO, 2012,
P. 190-193). Nesse sentido, ela deve ser uma estratégia dominante no planejamento
econOmico estatal.

A auséncia de precaucédo por parte dos governos quando da adocéo

de politicas econbmicas pode gerar inUmeros prejuizos, entre eles, a quebra do
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equilibrio econémico-financeiro, entendido como a relacdo de igualdade formada
entre as partes. De um lado estdo as obrigacGes assumidas pelo contratante no
momento do ajuste. E do outro, a compensagao econdmica correspondente.

O valor dos encargos assumidos por uma das partes deve equivaler
ao das vantagens prometidas pela outra, sob pena de desequilibrio da equacéao
financeira. Atuando o Estado de modo omissivo ou comissivo, cabera recompor a
equacao financeira, ndo apenas em razdo da continuidade do servi¢o publico, mas
também, do dever de indenizar a fim de que reste assegurada a justa remuneracéo
do capital.

Embora na doutrina e jurisprudéncia brasileiras o problema da
responsabilidade objetiva do Estado por dano decorrente de planos econdmicos nao
tenha recebido a adequada atencao, tem-se que a partir das circunstancias do caso
concreto o dever de indenizar € cogente, e seu fundamento caracteristico reside na
guebra da confianca, com a violacdo de deveres da seguranca juridica decorrentes

do principio da boa fé.

4.2 REPERCUSSAO JUDICIAL DOS PLANOS DE ESTABILIZACAO ECONOMICA SOB O
ENFOQUE DA RESPONSABILIDADE CiviL CONTRATUAL E EXTRACONTRATUAL DO

EsTADO

As relacdes entre planos econdmicos, sustentabilidade econbémica
empresarial e responsabilidade civi do Estado atraem conhecimentos
interdisciplinares, tais como aqueles reunidos nas Ciéncias Econbmicas, Ciéncia da
Administracdo e Direito. Para este estudo sdo destacados, apenas, aspectos
interdisciplinares que possam contribuir de modo imediato as conclusbes da
pesquisa.

Entre os aspectos econdmicos importa relembrar que os planos
econdmicos retnem solu¢cbdes possiveis para enfrentar crises econdmicas frente a
constatacdo de escassez de recursos produtivos para a producdo de bens e
servicos, bem como, para enfrentar os desafios para distribui-los entre as pessoas,
grupos sociais e o Estado, de modo a satisfazer as necessidades humanas.

Os planos econdmicos elaborados e executados pelo Estado
representam intervencdo estatal sobre as relacdes econdmicas e, conforme ja

exposto, sdo instrumentos de interferéncia na conducao das atividades empresariais.
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Esta afirmacédo traz a interface entre a Economia, a Administracdo de Empresas e o
Direito. Ou seja, os planos econémicos sdo objeto de estudo da Economia na
medida em que as politicas econdmicas governamentais retnem solucdes
econdmicas vertidas em normas juridicas, componente de estudo do Direito
Econbmico. E a normatividade juridica desta intervencéao estatal atinge, também, as
empresas que muitas vezes sdo obrigadas a seguir a politica econémica publica
(mesmo as incitativas) para sobreviver no dominio econdémico.

Neste sentido as politicas econdmicas tém repercussdo sobre as
relacbes econdmicas e devem ser submetidas aos controles juridicos previstos no
ordenamento juridico. Defende-se este argumento, pois, para enfrentar as crises e
desafios sociais, tecnoldgicos, ambientais (especialmente pds-segunda guerra), é
necessario um Estado regulador, especialmente, no &mbito econémico.

A atuacdo empresarial representa para a sociedade externalidades
negativas e positivas. A partir destas, tem-se a fonte da funcao social das empresas,
haja vista que estas geram oportunidades de inovagfes tecnoldgicas, empregos,
circulacdo de bens e servigos e lucro. Esta virtuosidade das relagdes econdémicas
depende de um ambiente econdmico, politico e social estavel e seguro, com
razoaveis graus de previsibilidade. S&o exemplos de condicbées minimas para a
sustentabilidade econdmica empresarial. E, uma ordem juridica que contribua para
estes pilares, é fundamental. Assim, aos governos, que também sao destinatarios da
ordem juridica, foram atribuidos deveres e poderes juridicos, devendo, em suas
acOes, proporcionar tais condicdes. Devem ser promotores e protetores da
seguranca juridica.

Em estudos sobre esta tematica, Antonio—Enrique Pérez Lufio
(1994) traz importante contribuicdo ao afirmar no capitulo primeiro de sua obra La
Seguridad Juridica que a previsibilidade € a justificativa de uma ordem juridica, e
para tanto, aponta como fundamentacdo doutrinaria varios autores (entre outros,
Montesquieu, Gustav Radbruch, Lon L. Fulller, Heinrich Henkel, Paul Johann Anselm
Feuerbach, Norberto Bobbio), duas exigéncias basicas para conviver com a
seguranca juridica: correcion estrutural e correciéon funcional.

Para a primeira, a ordem juridica deve ter sido construida nos
termos do processo legislativo constitucional; os textos normativos redigidos de
forma compreensivel, clara, evitando o abuso de conceitos indeterminados; evitar

lacunas e identificar as fontes para formatacéao; previsibilidade dos efeitos juridicos
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(futuro) diante das condutas juridicas; e, quanto aos efeitos do passado, respeito a
coisa julgada e aos direitos adquiridos.

Para a correcion funcional, aponta Lufio questdes em torno da
dindmica juridica, no sentido da efetividade em face da incidéncia normativa
(positivacdo) sobre as relacbes humanas juridicizadas. Ou seja, 0 respeito a
soberania popular (Estado Democratico de Direito) cumprindo a ordem juridica, de
modo a diminuir os riscos de arbitrariedades nas relagbes juridicas publicas e
privadas. Enfatiza que a eficacia do Direito depende do funcionamento das
estruturas estatais nas atuacfes da administracdo publica e administracdo da
justica. Neste caso, destaca a importancia da atuacado judicial efetiva (ndo mero
acesso), com decisées em prazo razoavel.

Estes podem ser apontados como parametros para que o Estado por
meio de seus agentes possa proporcionar seguranca juridica e, assim, possibilitar a
sustentabilidade econdmica empresarial. O descumprimento desta atribuicdo é
conduta antijuridica e sujeita a san¢éo. Na situacdo em analise (planos econémicos),
defende-se que o Estado tem o dever de intervencdo sobre as relacdes econdmicas
para prevenir e censurar os efeitos negativos que podem ser gerados no e pelo setor
econdmico.

Para evitar tais fundamentos, comumente utilizados para eximir a
responsabilidade civii do Estado, mesmo diante de danos econdmicos
demonstrados, deve-se recorrer a ampla motivacdo e apontar as bases da politica
econbmica da qual integra o plano econbmico, que possui Sséries temporais.
Inclusive, com apoio em modelos econométricos que apresentam dados estatisticos
que permitem verificar os efeitos destes choques adotados para a politica fiscal no
curto e longo prazo.

O uso de instrumentos de politica econémica e de Administracdo
monetaria podem contribuir para a realizagdo dos objetivos socioeconémicos
prescritos na Constituicdo, por exemplo, 0s previstos nos artigos 3° e 170,
indispensaveis para justificar (motivar) as acdes de intervencao por meio do plano
econbmico. Esta interacdo é necessaria, especialmente, porque permitird o controle
de legalidade e de constitucionalidade dos planos econbmicos e,
consequentemente, a responsabilizacdo civil do Estado por danos.

Alerta Fernando Herren Aguillar (2012, p. 202-205) ao tratar sobre a

repercussao do Direito Econdmico nos Tribunais, que a atuacao judicial brasileira
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sempre foi timida quanto a responsabilidade estatal em face de planos econdémicos.
A guestdo que se pretende levantar com esta discussédo € se determinada politica
econdmica, sob suspeita de violar direitos e garantias sera ou nao concilidvel com a
Constituicdo, no sentido de atendimento aos principios da razoabilidade,
proporcionalidade e motivacdo (FIGUEIREDO, 2002, p. 17). A intencdo € demonstrar
a necessidade de controle da discricionariedade dos atos politicos de planejamento
econdmico, ocupando a responsabilizacdo lugar de destaque no tratamento deste
assunto.

Na atualidade, tanto no plano interno quanto internacional quer-se
viver as conquistas econdémicas e sociais que resultaram de lutas do passado. Para
tanto, é indispensavel o respeito a ordem juridica construida a luz dos principios
democréticos, a confianca e a boa-fé. Deste modo, cidadas, cidaddos e as empresas
podem definir seus objetivos e estratégias de negdcios com seguranca juridica. Esta

€ a sustentabilidade a ser alcancada.

4.2.1 Plano Cruzado - Setores Sucroalcooleiro e Aviagao Civil

Tendo em vista a anterior descricdo do Plano Cruzado, que reuniu
medidas que promoveram uma imperativa intervencao sobre o dominio econdmico e
com o escopo de sustentar a responsabilizacao civil contratual e extracontratual do
Estado pelos danos advindos das politicas econdmicas adotadas, far-se-a uma
analise jurisprudencial referente a medida de congelamento de precos, de modo a
evidenciar a repercussao do plano na seara judicial.

E importante esclarecer que os Planos Bresser e Verdo foram, na
verdade, desdobramentos do Plano Cruzado e, portanto, ndo tiveram a mesma
repercussao social e judicial, pois como evidenciado no segundo capitulo, a
populacdo e a iniciativa privada ja haviam desenvolvido mecanismos para se
resguardar das técnicas de congelamento.

Para proceder ao exame da atuacao do judiciario face ao Plano
Cruzado foram selecionadas duas decisbes relevantes do ponto de vista do
congelamento de precos e tarifas. S840 decisdes relacionadas aos setores
sucroalcooleiro e aéreo, que sofreram imediatamente os reflexos do Plano

Econémico Cruzado.
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A justificativa da escolha se deve ao especial regime juridico a que
estdo submetidos. O primeiro, setor de producdo acucareira, desde 1965, por meio
da Lei 4.870, estd submetido a tipica intervencéo estatal, que atribui competéncia
aos governos para disciplinar a producdo, comercializacéo, fixagdo de precos,
planejamento de safras, financiamentos e incentivos. O segundo, composto de
empresas concessionarias de servicos publicos federais de transporte aéreo,

submetido, portanto, ao regime dos contratos administrativos.

4.2.1.1  Setor sucroalcooleiro — responsabilidade extracontratual

Quanto ao setor sucroalcooleiro, ainda na atualidade, esta sob
especial intervencédo estatal, tendo em vista a importancia econdmica que representa
0 aclcar e a matriz energética essencial que é o alcool. Nesse sentido, o setor
acucareiro foi e é indispensavel para manter o Programa Nacional do Alcool
(Prodlcool), que contribuiu para enfrentar a conjuntura internacional, na década de
1970, com a queda do preco externo do acUcar e o aumento expressivo do preco do
petréleo. Esta situacdo acelerou a decisdo governamental de retomar os projetos do
alcool combustivel como uma matriz energética nacional.

Por meio de alguns dispositivos da Lei 4870/65, abaixo transcritos, é
possivel avaliar o grau da intervencdo estatal. Pode-se qualificar como sendo o
marco regulatério do setor, inclusive, com a criacdo de uma autarquia federal, o

Instituto do Actcar e do Alcool (IAA) para regular este setor:

Art 1°. Os aumentos ou reducfes de quota de producdo de acucar no Pais
seréio fixados pelo Instituto do Actcar e do Alcool (I.A.A.), tendo em vista as
necessidades de consumo interno e as possibilidades de exportagdo para o
mercado internacional.

Art 3°. O LLALA,, tendo em vista as quotas das usinas e o limite global da
produgédo de aglcar no Pais, fixara, nos Planos Anuais de safra, os contingentes
destinados ao abastecimento do mercado interno e as parcelas a serem
exportadas para o mercado internacional, observado o disposto no artigo 1° e
seus paragrafos.

Art 4°. As usinas que produzirem agucar clandestino, como tal considerado na
forma da lei, além das penalidades previstas nos Decretos-leis ns. 1.831, de 4
de dezembro de 1939, e 3.855, de 21 de novembro de 1941, terdo as suas
quotas de produgdo reduzidas na proporgdo do aguUcar produzido
clandestinamente, com a revisdo do seu rendimento industrial para o efeito de
reajustamento das tabelas de pagamento de cana de fornecedor.

Art 5°. O I.A.A. poder4 fixar, nos seus Planos Anuais de Safra, uma quota de
retencdo de até 20% (vinte por cento) da producdo nacional de agucar, para a
constituicho de um estoque regulador do abastecimento dos centros
consumidores, estabilizacdo dos pre¢os no mercado interno e cumprimento de
acordos internacionais.
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Art 9°. O ILA.A., quando do levantamento dos custos de producdo agricola e
industrial, apurara, em relagdo as usinas das regides Centro-Sul e Norte-
Nordeste, as fun¢des custo dos respectivos fatores de producéo, para vigorarem
no triénio posterior.

Art 10. O preco da tonelada de cana fornecida as usinas sera fixado, para cada
Estado, por ocasido do Plano de Safra, tendo-se em vista a apuragdo dos
custos de producéo referidos no artigo anterior.

Art 15. As usinas sdo obrigadas a receber os contingentes totais de cada
fornecedor de acordo com as quotas aprovadas pelo |.A.A.

Art 16. Cada usina submetera ao 6rgdo de classe de fornecedores, no minimo
30 (trinta) dias antes do inicio da safra, o plano de recebimento da cana. (grifo
NoOSs0)

Seguindo o objetivo do Programa Nacional de Desestatizagao,
conforme os dispositivos da Lei 8.029/90, foram atribuidas competéncias ao Poder
Executivo para extinguir ou transformar entidades da Administracdo Publica Federal,
entre elas o I.LA.A. (art. 1°, I, d). Ocorreu a extincdo do instituto conforme Decreto
9.240/90 (art. 1°, I, d) e as atribuicdes foram transferidas, nos termos do Decreto
9.288/90, a Secretaria do Desenvolvimento Regional da Presidéncia da Republica
(governo Fernando Collor). A partir desta reforma administrativa diminuiu de modo
expressivo a intervencdo estatal no setor. Conforme Luiz Custédio Cotta Martins
(2003, p. 07) a partir de maio de 1997 € liberado o controle de preco do &lcool anidro
e no ano de 1999 os precos da cana e do alcool hidratado, bem como extinta a
intervencdo por meio dos planos de safra e comercializacdo instituidos pela Lei
4.870/65 acima referida. E uma mudanca do papel do Estado transferindo as
decisdes para a iniciativa privada e inserindo o setor em um modelo econémico
competitivo.

O reconhecimento judicial do dever de reparar o dano decorrente da
intervencao em face das medidas do Plano Cruzado esta consolidado nos termos do
acordao proferido no Recurso Extraordinério n°® 422.941-2/DF, proposto perante o
Supremo Tribunal Federal pela Destilaria Alto Alegre S/A:

CONSTITUCIONAL. ECONOMICO. INTERVENCAO  ESTATAL NA
ECONOMIA: REGULAMENTACAO E REGULACAO DE SETORES
ECONOMICOS: NORMAS DE INTERVENGCAO. LIBERDADE DE
INICIATIVA. CF, art. 1°, IV; art. 170. CF, art. 37, § 6°.

I. - Aintervencéo estatal na economia, mediante regulamentacao e regulacdo de
setores econdmicos, faz-se com respeito aos principios e fundamentos da
Ordem Econdmica. CF, art. 170. O principio da livre iniciativa é fundamento da
Republica e da Ordem econdmica: CF, art. 1°, IV; art. 170.

Il. - Fixacdo de precos em valores abaixo da realidade e em desconformidade
com a legislacdo aplicavel ao setor: empecilho ao livre exercicio da atividade
econdmica, com desrespeito ao principio da livre iniciativa.

lll. - Contrato celebrado com instituicdo privada para o estabelecimento de
levantamentos que serviriam de embasamento para a fixacdo dos pre¢os, nos
termos da lei. Todavia, a fixacdo dos precos acabou realizada em valores
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inferiores. Essa conduta gerou danos patrimoniais ao agente econdmico, vale
dizer, a recorrente: obrigacdo de indenizar por parte do poder publico. CF,
art. 37, § 6°.

IV. - Prejuizos apurados na instancia ordinaria, inclusive mediante pericia
técnica.

V. - RE conhecido e provido.

(STF, RE 422.941-2 — DF, Rel. Ministro Carlos Velloso, 22 Turma, Data do
Julgado 06.12.2005, DJ 24.03.2006, p. 273-302).

O Instituto do Agtcar e o Alcool — IAA era o responsavel, nos termos
legais, para fixar os precos para o setor, contratou a Fundacao Getulio Vargas - FGV
para proceder ao levantamento e apurar oS precos. Esta instituicAo apurava
corretamente os precos, ndo havendo em nenhum momento contrariedade por parte
do IAA em relacdo aos precos apurados. Contudo, sem qualquer motivacdo, os
valores estabelecidos pelo IAA eram inferiores aos apurados pela FGV, gerando
prejuizo para toda a politica estabelecida.

A questdo se concentra no prejuizo causado ao particular em razéo
da intervencgéo estatal sobre o dominio econémico por meio de ato administrativo do
governo federal, que para adequar-se as medidas de congelamento propostas pelo
Plano Cruzado desrespeitou a Lei 4.870/65, que regulamentava o setor.

Os artigos 9° e 10 da Lei 4.870/65 determinavam que o preco da
tonelada de cana fornecida as usinas, deveria ser fixado, para cada Estado, por
ocasido do Plano de Safra, com base na apuragéo dos custos de producéo. O dano
sofrido pelo setor sucroalcooleiro € inegavel uma vez que foram obrigados a praticar
0S precos impostos pelo governo federal, que eram “inferiores aos niveis minimos de
rentabilidade decorrentes de critérios técnicos razoaveis e previstos em lei” (COSTA,
2009, p. 126-131).

O prejuizo decorreu de ato licito na medida em que o IAA tinha
competéncia para a intervencdo, portanto, trata-se de responsabilidade
extracontratual por ato normativo regulatorio. O nexo de causalidade entre o dano
sofrido, qual seja, fornecer obrigatoriamente os produtos derivados da cana-de-
acucar a preco inferior e a conduta da Unido, que impds o preco de comercializacao
em patamar inferior ao preco de custo para o setor sucroalcooleiro no qual o Estado
é regulador, conforme dispde o art. 37, § 6°, da Carta Magna de 1988, implica no
dever objetivo de indenizar.

E neste sentido a manifestacdo doutrinaria de Celso Antonio
Bandeira de Mello sobre a base da responsabilidade objetiva (2007, p. 890 - 949):
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[...] o fundamento da responsabilidade estatal é garantir uma equanime
reparticao dos 6nus provenientes de atos ou efeitos lesivos, evitando que alguns
suportem prejuizos ocorridos por ocasido ou por causa de atividades
desempenhadas no interesse de todos. De consequente, seu fundamento € o
principio da igualdade, nogdo basica do Estado de Direito.[...]

E importante esclarecer que o problema da responsabilidade do Estado ndo
pode nem deve ser confundido com a obrigagdo, a cargo do Poder Publico, de
indenizar os particulares naqueles casos em que a ordem publica lhe confere o
poder de investir diretamente contra o direito de terceiros, sacrificando certos
interesses privados e convertendo-os em sua correspondente expressao
patrimonial. [...]

Cabera falar em responsabilidade do Estado por atos ilicitos nas hipéteses em
gque o poder deferido ao Estado e legitimamente exercido acarreta,
indiretamente, como simples consequéncia - ndo como sua finalidade propria -,
a lesdo a um direito alheio.

Na mesma linha de raciocinio, Almiro do Couto e Silva (1991, p. 23),
defende que pela responsabilidade objetiva do Estado, identificado o dano, a vitima
tera apenas que demonstrar que € indenizavel (que nao €, por exemplo, incerto ou
eventual) e a existéncia de nexo de causalidade entre ele e a acdo ou omissao da
pessoa juridica de direito publico ou da pessoa juridica na Administracdo Publica
indireta, prestadora de servicos publicos, para que fique -caracterizada a
responsabilidade.

Odete Medauar (2001, p. 430-431), indica serem dois 0s preceitos

gue embasam a noc¢ao de responsabilidade objetiva do Estado:

Em primeiro lugar, o préprio sentido de justica (equidade), o neminem laedere, o
alterum non laedere, que permeia o Direito e a prépria vida, em virtude do qual o
causador de prejuizo a outrem fica obrigado a reparar o dano. No caso da
Administragdo, a multiplicidade e amplitude de suas atividades e as suas
prerrogativas de poder, ensejam risco maior de danos a terceiros. Por outro
lado, nem sempre é possivel identificar o agente causador, nem sempre é
possivel demonstrar seu dolo ou culpa. Melhor se asseguram os direitos da
vitima ante o tratamento objetivo da responsabilidade da Administracéao.

Em segundo lugar, o preceito da igualdade de todos ante os 6nus e encargos da
Administragdo, também denominado “solidariedade social”. Se, em tese, todos
se beneficiam das atividades da Administracdo, todos (representados pelo
Estado) devem compartilhar do ressarcimento dos danos que essas atividades
causam a alguns.

O dever de indenizar surge da lesdo do Estado ao bem juridico do
administrado quando ha relacdo de causalidade entre as acfes ou omissdes estatais
e 0 dano sofrido pelo particular. Considerando que em sua atividade interventiva o
Estado podera restringir, condicionar, fiscalizar, incentivar e planejar, suas medidas
devem respeitar os principios constitucionais que regem a ordem econdémica. Este é
0 Unico caminho para a acdo governamental atuar em conformidade com o Estado

Democrético de Direito. Neste caso, o argumento judicial sustentado no Recurso
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Extraordinario n® 422.941-2/DF foi claro no sentido de que houve ofensa a Lei e a
livre iniciativa, pois:
O dever de indenizar do Estado, sob esse enfoque, torna irrelevante o
descumprimento a lei, a acordo ou mesmo a discricionariedade do Estado no
que respeita a adogao dos indices apurados pelo Instituto do Aglcar e o Alcool -
IAA, importando o prejuizo causado ao particular em razdo da intervengéo

estatal. Isto porque a intervencdo do Estado no dominio econémico deve ser
conjugada com o principio da livre iniciativa.

Lucia Valle Figueiredo sustenta que os limites da intervencao devem
ser determinados “pela principiologia constitucional, pela declaracdo expressa dos
fundamentos do Estado Democratico de Direito, dentre eles a cidadania, a dignidade
da pessoa humana, os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa" (apud
GASPARINI, 2003, p. 629-630).

Impor ao empresario a venda com prejuizo € 0 mesmo que confisco.
E privacdo de propriedade sem o devido processo legal. Conforme Luiz Roberto
Barroso (1993, p. 34-74), o cerne do sistema capitalista € a obten¢cdo do lucro e,
sendo assim, o preco de um produto deve cobrir 0 seu custo de producdo, bem
como as necessidades de reinvestimento e a margem lucro.

Ja4 é entendimento pacifico no Supremo Tribunal Federal que o
Governo deveria ter observado os critérios estabelecidos na Lei n. 4.870/65%° em
relacdo ao congelamento de precos do setor sucroalcooleiro no periodo em
discussdo e que a desobediéncia aos termos da politica econémica estadual
desenvolvida para o setor foi a responsavel pelos danos patrimoniais causados aos
agentes econdmicos envolvidos. E que essa atuacdo por parte do governo gera
inseguranca e instabilidade, sendo desfavoravel a coletividade e, em ultima analise,
ao préprio consumidor?”.

Para vivenciar as conquistas do Estado de Direito precisa-se vincular
o comportamento do Poder Publico as limitacdes legais, que, neste caso (Lei
4.870/65), tém por destinatarios o setor sucroalcooleiro e os governos. E para
avancar nas conquistas juridicas contemporaneas do Estado Social Democratico de
Direito, se espera dos governos, além do respeito a lei, a motivacdo de todas as

suas decisfes. Somente por meio dela é que sera possivel o controle politico,

?® Resp 746.301/DF, Rel. Ministro Franciulli Netto, Segunda Turma, julgado em 21.03.2006, DJ
23.05.2006.

2L RE n° 422.941/DF, Relator Ministro Carlos Velloso, Segunda Turma, julgado em 06.12.2005, DJ
24.03.2006.
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juridico e social para aferir a constitucionalidade das intervencdes publicas, em
especial, sobre o dominio econdémico.

Quando héa falta de motivagdo dos atos administrativos é
reconhecida a doutrina que se manifesta como sendo absolutamente necessaria
para o controle e consequente validade dos atos administrativos, pois € o meio de
garantir a possibilidade de controle judicial da legalidade dos atos administrativos.

Como afirma Celso Antonio Bandeira de Mello (2007, p. 101):

O administrado, para insurgir-se ou para ter elementos de insurgéncia contra
atos que o afetem pessoalmente, necessita conhecer as razdes de tais atos na
ocasido em que sdo expedidos. Igualmente, o Judiciario ndo poderia conferir-
Ilhes a real justeza se a Administracdo se omitisse em enuncia-las quando da
pratica do ato.”

Este argumento € vélido diante dos planos econdmicos, de modo
que as consequéncias de sua adocdo possam ser analisadas com cautela pelo
governo, sob pena de responsabilidade extracontratual do Estado pelos danos

advindos de sua implementacéao.

4.2.1.2  Setor da aviagédo civil — responsabilidade contratual

E de competéncia do governo federal (art. 21, XlI, “c” da CF/88), a
prestacdo de servico publico de transporte aéreo (aviagao civil). Nos termos do art.
175 da CF/88, a prestacdo do servico poderd ser por meio de estrutura
governamental ou iniciativa privada. A regulamentagdo do setor aéreo se da
conforme a Lei 7.565/86, conhecida como Cdédigo Brasileiro de Aeronautica (CBA),
gue nos termos do seu art. 180, prevé a exploracdo do servico aéreo publico por
meio de contrato de concessao. As legislacdes que seguiram este Codigo a respeito
das concessodes foram a Lei 8.666/93 (Lei de Licitacdes), que no seu art. 122 remete
a regulacdo ao CBA e a Lei 8.987/95 que dispde, especificamente, sobre concessao
e permissao de servicos publicos.

Sem o objetivo de avancar sobre discussfes a respeito de qual € o
regime juridico exigido constitucional ou legalmente para prestar servicos publicos
aéreos (autorizacdo, permissao ou concessao), bem como, sobre a exigéncia de
licitacdo, afirma-se, que toda e qualquer prestacdo de servico esta submetida ao

conjunto de normas que compdem o regime publico administrativo. No caso da
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aviacao civil a fonte regulatéria sdo as legislacdes citadas e os atos administrativos
delas decorrentes.

Para esta pesquisa ressalta-se que diante do regime juridico publico
de prestacao de servico publico, conforme Celso Antonio Bandeira de Mello (2007,
p.682-683), € prerrogativa do poder publico impor e alterar unilateralmente as
condicbes, observada, sempre, a clausula que garante o equilibrio econémico-
financeiro. Este provém, em regra, da remuneracédo tarifaria pelo usuario. Sendo
assim, se é direito esta unilateralidade em face das clausulas regulamentares é
direito a justa e adequada remuneracao.

Tem-se por equilibrio econémico-financeiro a relacdo de igualdade
formada entre as partes. De um lado estdo as obrigacdes assumidas pelo
contratante no momento do ajuste. E do outro, a compensacdo econdémica
correspondente (MELLO, 2007, p. 347).

Foi em torno desta questdo que concessionarias de servi¢co publico
de transporte aéreo buscaram o Poder Judiciario em face dos prejuizos decorrente
da intervencdo do Estado por meio do Plano Econdomico Cruzado, conforme o
acordao proferido pelo Supremo Tribunal Federal, no Recurso Extraordinario n°
183.180-4/DF, oriundo de acédo promovida pela empresa aérea Transbrasil:

QUESTAO DE ORDEM PROCESSUAL DIRETAMENTE APRESENTADA PELA
RECORRENTE AO SUPREMO TRIBUNAL E REJEITADA PELA TURMA, EM
FACE DA PRECLUSAO QUE SOBRE ELA SE OPERARA.

2. Recurso extraordinério tempestivamente interposto.

3. Violacdo do art. 167, Il, da Constituicdo de 1967 (Emenda n° 1-69) arglida
pela Recorrente no pressuposto da condigdo de simples permissionaria da
empresa de navegacdo aérea da Recorrida, ao passo que se qualifica esta
como concessionaria de servigo publico, a teor de contrato celebrado pelo
Governo Federal, em conformidade ao disposto no Decreto n° 95.910-88, no art.
180 da Lei n° 7.565-86 e no art. 8°, XV, c, da referida Carta de 1967.

4. Prejuizo julgado comprovado pelas instancias ordinérias e decorrente de atos
omissivos e comissivos do Poder concedente, causadores da ruptura do
equilibrio financeiro da concessédo, nao abstratamente atribuivel a politica
econdmica, normativamente editada para toda a populagéo ("Plano Cruzado").
5. Recurso extraordinario de que, em conseqiiéncia, ndo se conhece, por ndo
se reputar contrariado o citado art. 167, Il, da Constituicdo de 1967 (Emenda n°
1-69), sem se achar prequestionado tema pertinente ao disposto no art. 107

daquela mesma Carta. (STF, RE 183180-4 — DF, Rel. Ministro Octavio Gallotti,
12 Turma, Data do Julgado 17.06.1997, DJ 01/08/1997).

Conforme se extrai do julgado, para pleitear a responsabilizacao do
Estado pelos danos advindos da politica econémica adotada a concessionaria de

servico publico TransBrasil SA Linhas Aéreas se fundou na alegacéo de quebra do
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equilibrio econdémico-financeiro do contrato de concessdo de servico publico de
transporte aéreo®.

A concessionaria demonstrou que as companhias aéreas foram
prejudicadas em um primeiro momento pela politica de n&do reajuste tarifario, ou seja,
pela quebra do equilibrio econémico-financeiro decorrente da relacdo contratual, e,
posteriormente, pelo congelamento de precos adotado pelo governo em patamar
incompativel com o servico publico prestado durante o periodo em que vigorou o
plano Cruzado. Nota-se que no caso das concessionarias de servico aéreo
configura-se a responsabilidade civil contratual e extracontratual do Estado.

Antes mesmo da edicdo da politica econdmica em discussao o setor
aéreo ja havia postulado ao Poder Concedente reajuste tarifario haja vista a inflacao
acumulada desde a Ultima regulamentacdo. Sem o0 reajuste e com 0S precos
congelados as empresas aéreas foram obrigadas a operar com defasagem. Somam-
se a esses fatores o dispéndio com investimentos e custos operacionais, que
dependem de fatores externos.

O reajuste tarifario e o ndo congelamento eram indispenséaveis para
a manutencdo do equilibrio econdémico-financeiro do contrato administrativo. O
Poder Concedente foi omisso em ambos 0s aspectos. Saliente-se que com o fim da
politica de congelamento outras concessionarias?® foram obrigadas a pedir faléncia,
recuperagdo judicial e empréstimos emergenciais. A conjuntura desencadeou
consequéncias graves, como 0 sucateamento da frota brasileira e a deterioracéo dos
servicos prestados. Existem reflexos desta politica econémica até hoje, pois o setor
da aviacgao civil ainda depende de ajustes para a melhoria da qualidade dos servigos
prestados.

Tal constatacdo permite concluir que deve haver maior precaucao
pelo governo quando da adocdo de politicas econémicas de cunho imperativo. O
valor dos encargos assumidos por uma das partes deve equivaler ao das vantagens
prometidas pela outra. E dever do poder concedente aceitar a recomposicdo da

equacdao financeira, ndo apenas em razao da continuidade do servigo publico, mas

22 Além da concessionaria TransBrasil, Varig, Vasp , Rio Sul e Nordeste, também ingressaram com
pedido de reparacao de danos contra o Estado em razdo das politicas de congelamento de tarifas
implementadas no plano Cruzado pelo Decreto Lei 2.284/86.

% Como é o caso da VASP e da VARIG.
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também do dever de indenizar a fim de que reste assegurada a justa remuneracao
do capital.

Sobre o tema do equilibrio econdmico-financeiro assevera Marcal
Justen Filho (2000, p. 551 e 556) que:

Uma vez verificado o rompimento do equilibrio econdmico-financeiro, o
particular deve provocar a Administracdo para adogdo das providéncias
adequadas. Inexiste discricionariedade. [...] Devera examinar-se a situagao
originaria a época da apresentagdo das propostas e a posterior. Verificar-se-a
se a relacdo original entre encargos e remuneracdo foi afetada. Em caso
positivo, devera alterar-se a remuneragdo do contratado proporcionalmente a
modificagcdo dos encargos. [...]

Existe direito do contratado de exigir o restabelecimento do equilibrio
econdmico-financeiro do contrato, se e quando vier a ser rompido. Se os
encargos forem ampliados quantitativamente ou tornados mais onerosos
gualitativamente, a situacdo inicial estard modificada. [...] Significa que a
administracdo tem o dever de ampliar a remuneragdo devida ao particular
proporcionalmente a majoracdo dos encargos verificada. Devendo-se restaurar
a situacao originaria, de modo que o particular ndo arque com encargos mais
onerosos e perceba a remuneracdo originalmente prevista. Ampliado os
encargos, deve-se ampliar proporcionalmente a remuneracao.

O Estado deve atingir as finalidades voltadas ao bem estar da
coletividade. No entanto, da agdo ou omisséo podem derivar danos que muitas vezes
causam lesdo a direito particular, embora praticado em nome de um interesse publico.
Neste caso, o Estado deve ser responsavel pelo resultado prejudicial dos atos
praticados.

Sob esse aspecto, € relevante destacar que o preceito constitucional
contido no art. 37, inciso XXI, consubstancia o principio do equilibrio econémico-
financeiro na medida em que obriga a insercdo nos contratos administrativos de
clausula que estabeleca obrigacdes de pagamento, mantidas as condicdes efetivas da
proposta. Tem-se, pois, que o art. 175 da Constituicdo deve ser interpretado em
consonéancia com o referido dispositivo fundamental.

N&o se trata de respaldar o interesse particular em detrimento do
interesse publico. O fato € que a auséncia de regras claras quanto a politica econdmica
estatal, ou a desobediéncia aos termos desta, ocasiona danos patrimoniais aos agentes
envolvidos, bem como inseguranca e instabilidade, que afetam o interesse publico.

Confirmando esse entendimento, Octavio de Barros citado por Yussef
Said Cahali em sua obra Responsabilidade Civil do Estado (1982), expde que “guando
um dano especial é causado a um particular, por lei de interesse da coletividade, o
principio da igualdade de todos perante os encargos publicos, exige que esse encargo

publico seja suportado por toda a coletividade”.
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Estd consagrada no texto constitucional a garantia que nos contratos
de concessdo de servicos publicos o valor das tarifas deve fazer jus a justa
remuneracdo do capital, bem como permitir o melhoramento e a expanséo dos servi¢cos
de modo a assegurar o equilibrio econémico-financeiro do contrato. A politica
econdmica que afronta tais garantias gera a obrigacdo de recompor a equacao

financeira.

4.2.2 Plano Collor — Responsabilidade Extracontratual

Embora o dever de regulacdo permita ao Estado manejar as condi¢cfes
do mercado para influenciar e dirigir comportamentos, esta atuacdo deve obedecer a
certos limites constitucionais, tais como o ato juridico perfeito, o direito adquirido, o
direito de propriedade e a coisa julgada.

O periodo econémico vivenciado pelo Brasil durante a vigéncia do
plano Collor evidencia que esses valores ndo foram adequadamente protegidos pelos
Tribunais. O exemplo de deficiéncia por parte do Judiciario em relacdo ao plano Collor
pode ser verificado a partir da postura adotada pelo Supremo Tribunal Federal no
julgamento da ADI n° 534, de 26 de agosto de 1992.

Trata-se de acédo direta de inconstitucionalidade proposta pelo Partido
Socialista Brasileiro - PSB, com pedido de concessdo de medida cautelar, destinado a
viabilizar a suspenséo provisoria da eficacia de diversos dispositivos consubstanciados
na Lei n° 8.024, de 12 de abril de 1990, que, resultando de conversdo da Medida
Provisdria 168/90, instituiu o cruzeiro, dispds sobre a liquidez dos ativos financeiros e
deu outras providéncias. Foram impugnados pelo PSB os artigos 5°, 6°, 7°, 10, 18, 19 e
20, da referida Lei.

O argumento adotado pelo Partido Socialista Brasileiro para contestar
os dispositivos da Lei foi o de que a retengéo dos cruzados novos promovida pela Lei
8.024/90 configurou verdadeiro empréstimo compulsério, sem, contudo, observar a
forma, os limites e os pressupostos do art. 148, | e I, da CF, na medida em que foi
temporariamente absorvido o poder aquisitivo dos poupadores.

Por meio da Medida Proviséria n° 168/90, que foi transformada na Lei
n° 8.024, de 12 de abril de 1990, o Governo decretou 0 congelamento dos saldos dos
depdsitos a vista, acima de NCzS 50.000,00 (cinquenta mil cruzados novos), bem como

as aplicacbes em cadernetas de poupanca, depdsitos a prazo fixo, debéntures, fundos
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de renda fixa e operacdes no overnight. O PSB partiu do entendimento de que a
captacdo coativa do dinheiro dos particulares caracterizava o confisco pela
desapropriacdo do dinheiro, eis que ndo atendia aos requisitos do empréstimo
compulsério, cuja matéria se encontra exaustivamente regulada na Constituicdo Federal
de 1988.

Dispbe o art. 148 da CF, que a Unido podera instituir empréstimo
compulsério mediante Lei Complementar, em duas situacdes: | — para atender as
despesas extraordinarias, decorrentes de calamidade publica, de guerra externa ou sua
iminéncia; e, Il — no caso de investimento publico de carater urgente e de relevante
interesse nacional. Portanto, o empréstimo compulsério ndo constitui instrumento
adequado para enxugar a liquidez da economia, como pretendeu o Plano Collor.
Evidente, assim, a inconstitucionalidade do comando legal que determinou aos
cidaddos e empresas, sem a chance de defesa, restricbes a disponibilidade do seu
patrimonio.

Conforme o entendimento do PSB, a devolucdo dos cruzeiros
inconstitucionalmente confiscados deveria ser feita de imediato e na integra e ndo em
doze parcelas mensais, como pretendia o governo, haja vista que a medida
confiscatéria ndo encontrava guarida constitucional, sendo, portanto, nula e de nenhum
efeito a Lei n° 8.024/90.

Embora constatada a plausibilidade juridica da tese deduzida, por
maioria de votos o Supremo Tribunal Federal, indeferiu a medida cautelar, nos

seguintes termos:

ADIn n° 534-DF. Lei n° 8.024/90. Plano Collor. Blogqueio dos cruzados. Auséncia
do periculum in mora. Liminar indeferida.

O tardio ajuizamento da acdo direta de inconstitucionalidade, quando ja
decorrido lapso temporal consideravel desde a edicdo do ato normativo
impugnado, desautoriza — ndo obstante o relevo juridico da tese deduzida — o
reconhecimento da situacdo configuradora do periculum in mora, o que
inviabiliza a concessao da medida cautelar postulada.

Votos vencidos dos Ministros Celso de Mello (Relator), Paulo Brossard e Néri da
Silveira, que ordenavam a liberacéo imediata dos cruzados bloqueados, por
entenderem que a salvaguarda do padrdo monetario néo justifica o desrespeito,
pelo Estado, de principios inscritos na Constituicdo da Republica: “O poder
normativo reconhecido a Unido Federal para atuar, legislativamente, sobre a
disciplina da moeda, quer para adaptar o volume dos meios de pagamento as
reais necessidades da economia nacional, quer para regular o seu valor
intrinseco, prevenindo ou corrigindo os surtos inflacionarios ou deflacionarios
[...], quer para impedir situacdes de anormalidade e outros desequilibrios
oriundos de fenémenos conjunturais, ndo dispensa e nem exonera o Estado, na
formulacdo e na execucdo de sua politica econémico-financeira, inclusive
monetéria, de observar e de respeitar os limites impostos pela Constituicao”.
(Ministro Celso de Mello, Relator).
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Ao sopesar o0 conteudo dos votos nota-se que a maioria dos
Ministros optou por evadir-se do julgamento de mérito do bloqueio de cruzados,
amparando-se em questdes formais. Para melhor vislumbrar esse entendimento,
reproduzem-se abaixo trechos pontuais dos votos de cada Ministro entendidos como
relevantes para a compreensao do assunto em discussao.

Para o Ministro llmar Galvdo, o deferimento da liminar poderia
ensejar o surgimento de risco por ele considerado mais grave, qual seja, o retorno
do ritmo inflaciondrio. E embora tenha reconhecido que o Estado tem a sua
disposicdo outros instrumentos eficazes para conter o excesso de moeda em
circulacdo, sustentou estar convencido de que “os danos decorrentes de uma
frustracdo do Plano EconOGmico sob execugdo, para toda a sociedade, seréo
incalculaveis e de reparacdo extremamente penosa e dificil”.

O Ministro Marco Aurélio defendeu em seu voto que a lei que se
pretendia ver declarada inconstitucional, Lei 8.024, foi editada em 12 de abril de
1990, contudo, a demanda sé foi ajuizada quando ja passados quinze meses de
vigéncia, ou seja, a pouco menos de dois meses do inicio da devolugcdo das
importancias bloqueadas, razdo pela qual a concessao de liminar se fazia inviavel,
sobretudo, por tratar-se de liminar satisfativa, somente aplicavel em situacdes
excepcionais. No entendimento do Ministro, o langamento da liminar, “com sentido
precario, até julgamento da matéria de fundo da demanda, provocara, ndo tenho a
menor duvida, em face dessa mesma precariedade, uma corrida aos
estabelecimentos bancérios”. O que segundo ele ndo seria viavel.

Por sua vez, o Ministro Carlos Velloso partiu do raciocinio de que
“satisfativa a cautelar, de forma irreversivel, a sua concessédo poderia causar dano
irreparavel ao Estado, porque, repito, liquidaria com o Plano Econémico que, bem ou
mal, é opcao politica dos Poderes Executivo e Legislativo”.

Sob o fraco argumento de reconhecimento da extrema importancia
dos fundamentos juridicos delineados no pedido, o Ministro Célio Borja afirmou
necessitar de maior tempo para refletir sobre os pontos da decisdo, pedindo
desculpas a Corte por ndo ser capaz de fazer consideracdes peremptorias desde
logo. Para fundamentar seu voto de recusa a cautelar apoiou-se no voto do Ministro
Marco Aurélio, sustentando apenas que o carater satisfativo da cautelar é razéo

suficiente para sua ndo concessao.
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Igualmente comungando do voto do Ministro Marco Aurélio, o
Ministro Octavio Gallotti posicionou-se pelo indeferimento da cautelar, pois apenas
guinze meses apos a vigéncia das normas impugnadas é que o PSB ingressou com
a medida. Ressaltou que embora as liminares em mandado de seguranga tenham
sido suspensas por medidas provisorias, as cautelares em acéo direta em nenhum
momento sofreram qualquer limitagdo, portanto, tardio o ajuizamento da medida.

Objetivando reforcar a inviabilidade da cautelar, acrescentou o
Ministro Octavio Gallotti que:

Parece também evidente que o aumento de liquidez, resultante dessa injecao
de meios de pagamentos em circulagdo, causaria um dano irreparavel a
economia publica, mesmo na hipdétese de ndo vir a demanda a prosperar,
independentemente, Sr. Presidente, do mérito ou demérito que se atribua a
politica econbmica, posta em execucdo pelo Governo com o0 apoio do
Congresso Nacional.

E nao foi por outro motivo que, tanto V. Exa. como eu mesmo, quando tive a
honra de substitui-lo, deliberamos suspender mandados de segurancga,
concedidos por Tribunais Regionais Federais, no tratamento dessa mesma
questdo que, ora, é examinada pelo Supremo Tribunal.

Nota-se que ndo ha qualquer preocupacdo com relacdo aos
prejuizos decorrentes da aplicacdo das normas impugnadas aos cidaddos e a
iniciativa privada. Pelo contrario, ao final do voto afirma o Ministro Gallotti que “néo
se me afigura conveniente a suspensao, tendo em vista que, com ela, ocorreria dano
irreparavel para o plano econémico governamental”.

O Ministro Sydney Sanches, embasado no sentimento de confianca
de que nos proximos 14 meses a aflicdo dos poupadores seria gradualmente
amenizada e, consequentemente, “a politica econdmica ndo seria exposta a traumas
maiores do que agueles por que passou até agora”, optou, tal como a maioria, pelo
indeferimento da medida cautelar.

Em seus votos os Ministros sequer fizeram mencdo aos danos
causados aos particulares. Esquivaram-se dos reflexos advindos da politica
econbmica implementada apegando-se em formalidades incompativeis com a
gravidade da discussao. Apenas os Ministros Celso de Melo, Néri da Silveira e Paulo
Brossard, se posicionaram favoravelmente a concessao da liminar, partilhando,
numa visao geral, do entendimento de que os principios protegidos pelo art. 5°,

XXXVI, da CF, deveriam prevalecer.
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Consta da exposicéo de motivos do Plano Collor®*, encaminhada ao
Congresso Nacional para apreciacdo do Poder Legislativo, por meio da Medida
Provisoria n°® 168, de 15 de mar¢o de 1990, que a reforma monetaria adotada tinha
como objetivo “recuperar o controle do Estado sobre a moeda nacional®”, visto que
“a salvaguarda do padrdo monetario € uma dimensdo da soberania e condicéo
indispensavel para o livre funcionamento dos mercados”. Ou seja, restou
indubitavelmente claro o intuito do governo de reduzir o grau de excessiva liquidez
entdo existente na economia brasileira, através das medidas tomadas.

Ao discorrer sobre as razbes que o levaram a concluir pela
concessao em parte da liminar pleiteada, o Ministro Relator Celso de Mello ressaltou

que:

A retencgéo de dinheiro, no plano econémico citado, foi injusta e inconstitucional:
para eliminar a inflagdo e normalizar as finangas publicas utilizou os depdsitos
dos cidaddos comuns, que ndo contribuiram para criar 0 tumor nem se
beneficiaram dele. Foram inevitaveis as consequéncias do desemprego e da
recessdo. Para reduzir o setor financeiro as suas devidas proporg@es foi eleito
um critério discriminador pelo Plano: retirar dos especuladores o dinheiro havido
a custa de uma inflagéo forjada para esse fim. Mas muitos dos que se viram
despojados de suas economias ndo eram especuladores. O discrimen
estabelecido conduziu a efeitos diversos dos perseguidos pela Constituicao.

No intuito de fundamentar sua discordancia frente a medida
econdmica adotada pelo governo para enxugar a liquidez, Celso de Mello destacou
0 magistério de Paulo de Barros Carvalho (1991, p. 27-28), para o qual deve ser
afastada a ideia de confisco, haja vista que a titularidade dos valores foi mantida, ou
seja, ndo houve transferéncia para o erario. Desse modo, a Unica previsdo
constitucional capaz de albergar o teor juridico das medidas impostas pelo governo
seria 0 empréstimo compulsério, mais precisamente, a previsdo do inciso | do art.
148.

Trata-se de medida inconstitucional segundo Paulo de Barros
Carvalho, pois o0 “veiculo introdutor de normas com esse conteudo ha de ser,
imperiosamente, a Lei Complementar, por formulagcdo expressa do caput do
mencionado art. 148”. E Lei Complementar ndo pode ser iniciada através de Medida

Proviséria, como ocorreu no caso. A Lei contestada, 8.024/90, é ordinaria. Salienta,

4 Diario do Congresso Nacional de 20.03.1990, p. 413-414.
> Reforma monetéria, restricdo a liquidez e retencdo de depdsitos & vista e & prazo superiores a
NCz$ 50.000,00.
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ainda, que superado o obstaculo referido, as significacbes da autorizacdo
constitucional ndo respaldam a medida de bloqueio, pois 0 objetivo de baixar o nivel
de liquidez do mercado é incompativel com o comando do inciso | do art. 148, ou
seja, “atender a despesas extraordinarias, decorrentes de calamidade publica [...]".
Para ele a calamidade publica deve ser entendida como um conceito mais amplo do
que aquele acolhido pela tradicdo do Direito Civil, de modo que a hiperinflacao,
embora provoque crises sociais agudas, “ndo salva a constitucionalidade das
indigitadas normas que, serenamente analisadas, mostram, a todas as luzes,
flagrante incompatibilidade com os dizeres do Texto Supremo”.

Sobre os aspectos legais que circundaram a medida de bloqueio do
Plano Collor, oportuna a andlise da parte final do voto proferido pelo Desembargador
Américo Lacombe, Relator e condutor na Arguicdo de Inconstitucionalidade na AMS
n° 90.03.32177-9, do Tribunal Regional Federal da 32 Regido, que teceu as

seguintes conclusdes:

[...] Em suma: 1) a serem consideradas requisicdo, as medidas de bloqueio
serdo inconstitucionais, por ndo ter ocorrido 0 pressuposto do iminente perigo
publico, previsto no inciso XXV do art. 5°, e por inexistir lei que discipline a
medida; 2) a serem consideradas confisco, serdo inconstitucionais, visto que,
em primeiro lugar, o art. 150, 1V, veda inclusive o efeito de confisco nos tributos,
e, em segundo lugar, conforme inciso LIV, do art. 5°, 'ninguém seréa privado da
liberdade ou de seus bens sem o devido processo legal; 3) a serem
consideradas serviddo de uso, serdo inconstitucionais, por ndo terem sido
instituidas por acordo ou sentenca judicial, violado ainda a disposi¢do acima que
exige o devido processo legal; 4) a serem consideradas empréstimo
compulsério, as medidas de bloqueio serdo inconstitucionais porque: a) ndo
foram criadas por lei complementar; b) violaram o principio da anterioridade; €)
ndo poderiam ser veiculadas por medida proviséria, por faltar o pressuposto da
urgéncia, e por ser este veiculo normativo improprio para iniciar procedimento
legislativo de matérias proprias e especificas de lei complementar, d) foi violado
o principio da capacidade contributiva.

Se, no entanto, as medidas de bloqueio forem consideradas um instituto sui
generis, serdo também inconstitucionais. Em primeiro lugar, os argumentos que
serviram para demonstrar que 0 empréstimo compulsério — que penso estar
configurado — violou o principio da isonomia e, por via de consequéncia, o da
capacidade contributiva, servem para demonstrar tal violagdo, qualquer que seja
a natureza juridica das medidas. Em segundo lugar, € claro e insofismavel que
havia um contrato de direito privado, entre os depositarios, poupadores e
investidores, e dos estabelecimentos bancarios privados ou publicos. Ora, tal
contrato teve suas clausulas modificadas pelas medidas de bloqueio que
transformaram depdsitos a vista em depdsitos a prazo certo, resgataveis em 12
parcelas, o mesmo podendo ser dito para as poupancas e investimentos. Isto
afrontou o inciso XXXVI, do art. 5°, da Carta Magna, que diz que a lei ndo
prejudicara o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada’. Houve
prejuizo do ato juridico perfeito. [...]

Ao firmar contrato de depdsito com determinada instituicdo

financeira, o particular, embora transfira a propriedade do valor, permanece no
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dominio do dinheiro, podendo dele dispor ou, até mesmo, opor-se judicialmente em
casos de afronta a sua condicdo de titular. No caso do Plano Collor,
independentemente da natureza conferida a medida de bloqueio, o fato € que houve
uma ofensa inadmissivel ao direito de propriedade.

A Ultima inconstitucionalidade vislumbrada na Lei 8.024/90,
sustentou o Ministro Celso de Mello ter sido esta tratada como Lei Ordinaria, o que
ndo era admissivel no caso, haja vista a previsdo do art. 163 da CF: “Lei
complementar dispora sobre: [...] b — divida publica externa e interna, incluida a das
autarquias, fundacdes e demais entidades controladas pelo Poder Puablico; [...] IV —
emissao e resgate de titulos da divida publica”.

Reconheceu o Ministro a razoabilidade juridica da tese sustentada
pelo PSB, por restar demonstrado satisfatoriamente que as medidas de bloqueio
impugnadas ao transformarem o Banco Central em depositario dos recursos
financeiros existentes nas contas bancarias dos cidadaos, privou seus titulares, do
direito a livre movimentacao, ferindo, por conseguinte, o direito de propriedade e o
ato juridico perfeito. Destacou, também, “que a extrema gravidade do
comportamento estatal censurado ndo pode encontrar, no tempo, um manto protetor
de sua intangibilidade, e nem pode justificar, qualquer que seja o pretexto invocado”.
Por tais razbes, em seu voto deferiu em parte o pedido de medida cautelar para
suspensao da eficacia da Lei 8.024/90.

Na mesma linha de raciocinio manifestou-se o Ministro Paulo
Brossard pela inconstitucionalidade das medidas de bloqueio previstas na Lei
8.024/90, no entanto, acolhendo na integra o pedido cautelar: “votando como voto,
suponho estar reerguendo a casa da lei e da seguranca juridica, sem a qual a lei
nao tem sentido”. De modo a sustentar seu posicionamento ressaltou no item 5 de

Sseu voto que:

Passados quinze meses do insigne traumatismo, os seus resultados sao
evidentes: a assoalhada inflagdo zero, que inebriou tantos espiritos, ndo passou
de bazdfia cruel; ao contrario, cresceu intensamente, a despeito dos artificios
empregados, a ponto de motivar um segundo plano econémico, e sua tendéncia
€ aumentar ainda mais; todos os estudiosos dizem isso, e a populagdo
experimenta o fendmeno nas suas compras diarias; s6 ndo sente isto quem nao
costuma pagar as contas, 0 que sempre ajuda a viver; o0 pais experimentou a
maior queda do seu produto interno bruto desde 1947, ano em que ele comecou
a ser calculado; agoniza a atividade econdmica, asfixiada por taxas de juros
insuportéveis, vendo crescer os débitos, inclusive fiscais e previdenciéarios; a
recessao € fendbmeno confessado; o desemprego e a violéncia expandem-se;
progride, sobretudo, a inseguranca, o mal que ndo tem face, que ao mesmo
tempo esta em toda a parte e em nenhum lugar; para ele ndo ha uma coluna na
contabilidade publica, e sendo invisivel, nem por isso deixa de ser tangivel.
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E mais a frente em seu voto, refletindo sobre o possivel insucesso
da acao proposta pelo PSB, enfatizou seu posicionamento favoravel a concessao da

liminar pleiteada no item 22:

Se eu tivesse seguranca de que a presente acdo seria julgada em tempo
razoavel, um, dois, trés meses, eu poderia ndo concedé-la a despeito de
considerar soélido o seu fundamento juridico e real o dano causado aos cidadaos
deste pais. Mas ndo s6é ndo tenho essa seguranca como tenho o
pressentimento de que ela s sera julgada quando estiver por esgotar-se o
prazo de doze meses para a devolugdo dos valores pilhados se € que ela ndo
venha a ser arquivada por perda de objeto [...].

Para o Ministro Paulo Brossard, o direito de propriedade esvai-se de
sentido ao ser diminuido a quase nada e conservado inutilizavel durante 30 meses,
ou seja, ndo haveria como prosperar a declaracdo do governo de que a medida
configuraria simples restricdo ao conteudo ou limitacdo ao exercicio do direito de
dispor dos valores blogueados.

Encerrando os votos favoraveis, o Ministro Néri da Silveira tal como
o Ministro Celso de Mello, deferiu, apenas em parte, a medida cautelar, motivando
seu voto no fato de que a situacdo acarretada pela lei monetaria, ao tornar
indisponiveis, pelos titulares, os saldos em cruzados novos de depdésitos a vista e de
cadernetas de poupanca e de depdsitos a prazo fixo e outros titulos e recursos (arts.
5°, 6° e 7°), afrontava atos juridicos perfeitos entabulados com instituicGes
financeiras, bem como o direito individual dos titulares dos valores em referéncia de
deles dispor, na forma dos negdcios juridicos atingidos pelos dispositivos legais em
guestao.

Acdo Direta de Inconstitucionalidade, da forma como previu o

Ministro Paulo Brossard, perdeu seu objeto e foi julgada improcedente:

Lei n° 8.024/90. Bloqueio dos cruzados novos. Devolucdo integral dos ativos
financeiros retidos. Inexisténcia de efeitos residuais concretos. Normas legais de
vigéncia temporaria. Pleno exaurimento do seu conteddo eficacial.
Prejudicididade reconhecida. Questédo de ordem acolhida.

— A cessagédo superveniente da eficacia da lei arguida de inconstitucional inibe
0 prosseguimento da a¢éo direta de inconstitucionalidade, desde que inexistam
efeitos residuais concretos, derivados da aplicacdo do ato estatal impugnado.
Precedentes do STF.

— A extingdo anémala do processo de controle normativo abstrato, motivada
pela perda superveniente de seu objeto, tanto pode decorrer da revogacgéo pura
e simples do ato estatal impugnado como do exaurimento de sua eficécia, tal
como sucede nas hipoteses de normas legais destinadas a vigéncia temporaria.
— Com a devolugéo integral dos ativos financeiros retidos, e a consequente
conversdo dos cruzados novos em cruzeiros, exauriu-se, de modo definitivo e
irreversivel, o conteldo eficacial das normas impugnadas inscritas na Lei n°
8.024/90.
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Embora a realidade econbémica possua coeréncia propria e o
fendbmeno econdmico seja capaz de condicionar o Estado na positivacdo de certas
formas juridicas, € incontestavel que a formalizac&o do direito objetivo decorrente da
realidade socioecondmica nao pode afrontar as garantias constitucionais.

No contexto do Plano Collor ndo se pode ignorar, ap0s estas
reflexdes, que houve omissdo por parte do Judiciario na apreciacdo da politica
econdmica adotada e de suas consequéncias a populacao e a iniciativa privada. Por
mais que seja tarefa dos governos concretizar as atribuicdes que lhe séo intrinsecas
no campo econdmico, € incondicional o respeito as normas e principios
constitucionais.

Em sintese, ndo houve por parte do Judiciario grande preocupac¢ao
na identificacdo da seguranca juridica, vista pelo angulo subjetivo da protecdo a
confiangca, como principio constitucional, situado no mesmo nivel de valoracdo do

principio da legalidade.

4.3  ANALISE ECONOMICA DO DIREITO, SEGURANCA JURIDICA E CERTEZA DO DIREITO

PARA A ESTABILIDADE ECONOMICA

Considerando a interdisciplinaridade do tema abordado, que
remonta aos planos econdmicos de estabilizacdo nacional para dar énfase aos
fundamentos da responsabilizacéo civil do Estado pelos danos advindos da politica
econbmica adotada, oportunas algumas reflexdes sobre a Analise Econémica do
Direito.

Entre as diversas formas de descrever o Direito, parte-se de uma
perspectiva objetiva que permite afirmar que a Ciéncia Juridica constitui a arte de
regular o comportamento humano. A Economia, ao contrario, pode ser
compreendida como a ciéncia que estuda o modo que o ser humano toma decisdes
e se comporta em um mundo de recursos escassos e suas consequéncias.

Falar da relacdo entre Direito e Economia €, portanto, fazer uma
Andlise Econbmica do Direito. Segundo Ito Gico Jr. (2011, p. 17), a Analise
Econbémica do Direito (AED), é o palco do conhecimento humano que tem como alvo
empregar os diversos instrumentos tedricos e empiricos econémicos e das ciéncias

afins para ampliar a compreensdo e o0 alcance do direito e aperfeicoar o
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desenvolvimento, a aplicacdo e a avaliacdo das normas juridicas, principalmente
com relacdo as suas consequéncias.

A Andlise Econbmica do Direito utiliza a abordagem econdmica para
tentar compreender a racionalidade do ordenamento juridico e vice-versa. Os
agentes econdmicos ponderam custos e beneficios na hora de decidir qualquer
alteracdo em sua estrutura de incentivos, de modo que seja possivel adotar outra
conduta ou fazer outra escolha. Para esta corrente de pensamento tanto na
Economia quanto no Direito a ideia central € a mesma, as pessoas respondem a
incentivos. Caso contrario, o Direito, por exemplo, seria de nenhuma utilidade. Se
ndo ha mudancas no comportamento, ndo ha porque se criarem regras.

Sob esse ponto de vista, os agentes agem no mercado de acordo
com uma racionalidade maximizadora em relacdo aos custos e beneficios. E este
comportamento racional € o responsavel pelo equilibrio do mercado. Um mercado
em equilibrio evita desperdicios, € um mercado eficiente.

A interagdo entre Direito e Economia € relevante no que se refere a
eficiéncia, pois o resultado das decisdes tomadas na seara juridica tem reflexo direto
na melhor ou pior alocacdo dos recursos disponiveis, ou seja, no equilibrio do
mercado (GICO JR, 2011, p. 30).

A eficiéncia, enquanto principio aproxima-se muito da ideia de
economicidade. Para se atingir os objetivos econémicos o Estado deve se
concentrar na relagéo custo-beneficio da politica adotada. E tarefa dos governos agir
em conformidade com o ordenamento juridico, com a moral administrativa e com o
principio da boa-fé. A Economia e o Direito devem servir de instrumento para indicar
a atuacdo administrativa na medida em que compdem um instrumento que funciona
como um conjunto de alternativas que levem a um maior alcance dos fins
pretendidos.

Tendo em vista esses aspectos, o Estado deve voltar-se para atingir
finalidades que proporcionem bem estar a coletividade. No entanto, desse atuar
podem derivar danos a esfera privada, que muitas vezes séo inevitaveis. Assim, a
lesdo de um direito particular, embora praticado em nome de um interesse publico,
ndo deixa de merecer reparacdo. O Estado deve ser responsavel pelo resultado
prejudicial das agbes ou omissoes praticadas.

N&o se trata de respaldar o interesse particular em detrimento do

interesse publico. Pelo contrario, a auséncia de regras claras quanto a politica
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econdmica estatal, ou a desobediéncia aos termos desta, ocasiona danos
patrimoniais, bem como inseguranca e instabilidade aos agentes envolvidos. Séo
desfavoraveis, em Ultima analise, a propria coletividade.

Verificou-se quanto a responsabilidade objetiva do Estado no caso
de dano decorrente de planos econdmicos, que demonstrada a externalidade
negativa aos agentes ndo ha como eximir o Estado de sua responsabilidade. Ao
serem elaborados os planos econdmicos, € tarefa dos governos conciliar os
interesses da sociedade com os da iniciativa privada, uma vez que, juntos, permitem
identificar o interesse coletivo.

Essa relacdo necessaria de aproximacao exige de todos envolvidos,
além do respeito a ordem juridica, a confianca e a boa-fé, de modo que as empresas
possam confiar na politica econdmica em relacdo a qual ndo tem alternativa de
escolha e a partir dela definir seus objetivos e estratégias de negocios com
seguranca juridica.

O principio da seguranca juridica € chamado no direito alemé&o de
principio da protecdo a confianga e, no direito da Unido Européia, é reconhecido
como principio da protecédo a confianca legitima. E um principio fundamental para
qualquer ordem juridica.

Antonio-Enrique Pérez Lufio (1994, p. 24 - 27), entende que a
seguranca constitui um desejo arraigado na vida do homem, que sente terror ante a
inseguranca de sua existéncia, a imprevisibilidade e a incerteza em relacédo ao que
estd submetido. A seguranca é uma das necessidades humanas béasicas que o
Direito deve satisfazer. Todavia, enquanto valor juridico ndo é algo que se dé
espontaneamente, e com idéntico sentido e intensidade nos diferentes sistemas
normativos. Sua funcdo e alcance dependerdo das lutas politicas e das questdes
culturais de cada sociedade. Para Pérez Lufio, no Estado de Direito a seguranca
juridica assume dois perfis: a) um de pressuposto do Direito, mas ndo de qualquer
forma de legalidade positiva, e sim daquela que emana dos direitos fundamentais; b)
e outro de funcéo do Direito, assegurando a realizacdo das liberdades. Desse modo,
a seguranca juridica além de nao correr o risco de manipulagéo, se converte em um
valor juridico indispensavel para a conquista dos demais valores que compdem a
ordem juridica constitucional.

Conforme José Rodrigo Rodrigues (2011, p. 31):
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O papel do estado seria menos de intervir no mercado para desenvolver uma
politica econdmica voltada para o desenvolvimento nacional e mais de garantir a
propriedade privada e a execu¢do dos contratos, ou seja, garantir a seguranca
juridica aperfeicoando e dando efetividade as instituicbes de justica,
consideradas cruciais para a atracdo de capitais.

Ao tratar da discussdo a respeito da seguranca juridica, José
Rodrigo Rodrigues (2011, p. 33) ressalta, ainda, que a partir do pensamento de Max
Weber, “a ideia de seguranca juridica toma sempre como pressuposto um mesmo
modelo de Direito, qual seja, um Direito caracterizado como um conjunto de regras
abstratas aplicadas por um Judiciario neutro e independente”. Neste sentido gera a
previsibilidade, ambiente necessario para o desenvolver da economia.

Acrescenta que “a seguranca juridica é vista como uma espécie de
servico publico que o Estado deve fornecer a sociedade com a construcdo de um
bom sistema de justica” (RODRIGUEZ, 2011, p. 40). A davida é se esta concepc¢ao
consegue abarcar todos os aspectos envolvidos, ou seja, 0S contratos em execucgao
e a autorregulacdo dos mercados.

Segundo Almiro do Couto e Silva (2004b, p. 36), a seguranca

juridica pode ser conceituada no direito brasileiro em duas acepcoes:

Como sendo um conceito ou um principio juridico que se ramifica em duas
partes, uma de natureza objetiva e outra de natureza subjetiva. A primeira, de
natureza objetiva, é aquela que envolve a questdo dos limites a retroatividade
dos atos do Estado até mesmo quando estes se qualifiguem como atos
legislativos. Diz respeito, portanto, a protecdo ao direito adquirido, ao ato
juridico perfeito e a coisa julgada. Diferentemente do que acontece em outros
paises cujos ordenamentos juridicos frequentemente tém servido de inspiracéo
ao direito brasileiro, tal protecdo estd ha muito incorporada a nossa tradigdo
constitucional e dela expressamente cogita a Constituicdo de 1988, no art. 5°,
inciso XXXVI. A outra, de natureza subjetiva, concerne a protecao a confianca
das pessoas no pertinente aos atos, procedimentos e condutas do Estado, nos
mais diferentes aspectos de sua atuacao.

Modernamente, no direito comparado, a doutrina prefere admitir a existéncia de
dois principios distintos, apesar das estreitas correlacdes existentes entre eles.
Falam os autores, assim, em principio da seguranca juridica quando designam o
gue prestigia 0 aspecto objetivo da estabilidade das rela¢des juridicas, e em
principio da protegdo a confianga, quando aludem ao que atenta para o aspecto
subjetivo.

Os principios da seguranca juridica e da prote¢do a confianca sao
meios conservadores implantados na ordem juridica, dedicados a manutencdo do
status quo e a impedir que os administrados sejam surpreendidos por modificacdes
do direito positivo ou na conduta do Estado.

Para manter o equilibrio do mercado h4 mecanismos que obrigam,
formal ou informalmente, o cumprimento de regras e que reafirmam valores. O setor

privado atua sob o espectro do lucro, preocupando-se com a continuidade de suas
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relacbes comerciais. A tendéncia € que o Estado se comporte de forma precavida
frente a autorregulacdo, substituindo normas interventivas por modalidades de
inducdo de comportamentos, de modo a manter o equilibrio econdmico-financeiro e
fortalecer a autorregulacdo. Evidencia José Rodrigo Rodriguez (2011, p. 41), que a
seguranca juridica se traduz em tornar as intervencdes estatais cada vez mais
previsiveis, conciliando os deveres do Estado e as garantias da coletividade com os
fins do setor privado.

A dificuldade juridica contemporanea refere-se muitas vezes em
identificar o exato momento em que certos principios deixam de ser aplicaveis,
abrindo espaco a outros. “A Administracdo Publica brasileira, na quase generalidade
dos casos, aplica o principio da legalidade, esquecendo-se completamente do
principio da seguranca juridica”. Ainda sdo acanhadas as afirmag6es do principio da
seguranca juridica, tanto na doutrina quanto na jurisprudéncia (COUTO E SILVA,
20044, p. 31).

O emprego do principio da legalidade da Administracdo Publica em
circunstancias onde o interesse publico evidencia ndo ser este aplicavel,
descaracteriza o Estado de Direito, na medida em que ao se desrespeitar o principio
da seguranca juridica, se esta, na verdade, negando a justica em nome da
legalidade.

Em sua obra Jurisdigdo Constitucional, Gilmar Ferreira Mendes
(1996, p. 261), ao versar sobre o principio da seguranca juridica, enfatiza o
magistério de Hans-Uwe Erichsen, para o qual o principio da legalidade da
Administracdo € apenas um entre os varios elementos do principio do Estado de
Direito, abrigando, igualmente, o postulado da seguranca juridica (Rechtssicherheit
und Rechtsfriedens) do qual se extrai a ideia da protecdo a confianca. Portanto,
“legalidade e seguranca juridica enquanto derivacdes do principio do Estado de
Direito tém o mesmo valor e a mesma hierarquia”. Desse modo, uma solugao
apropriada para o caso concreto impde um juizo de ponderacdo que leve em
consideracao todas as conjunturas que caracterizam a situacao singular.

Os principios da seguranca juridica e da protecdo a confianca sao
instrumentos conservadores inseridos na ordem juridica, designados a conservagao
do status quo e a impedir que os administrados sejam apanhados por mudancas do
direito positivo ou na conduta do Estado. Servem para proteger os interesses dos

cidaddos e impedir que suas expectativas fracassem. Pressionam o Estado a
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adequar-se as novas exigéncias da sociedade, cada vez mais plural. Todavia, ndo
podem ser transformados em valores absolutos, endurecendo a ordem juridica e
impedindo o Estado de promover as modificagbes reclamadas pelo interesse
publico. Deve haver um equilibrio, ou seja, do mesmo modo que ndo se deve
petrificar a atuacéo estatal, também néo é viavel autoriza-lo, em todas as situacoes,
a tomar novos rumos em contradicdo com o caminho por ele proprio determinado,
surpreendendo os que confiaram nos atos do Poder Publico.

O principio da seguranca juridica €, portanto, um limite ao poder-
dever da Administracdo Publica, assumindo, de tal modo, valor Unico no sistema
juridico, uma vez que Ihe cabe postura individualizada na realizacdo da prépria ideia
de justica material. Cotejando o dever de indenizar do Estado em caso de prejuizo
decorrente de planejamento econdmico com o principio da seguranca juridica, tem-
se que o ponto fundamental € o prejuizo causado ao particular em razdo da
intervencao estatal no dominio econémico, uma vez que esta deve ser conjugada

com os principios da livre iniciativa, da concorréncia, da confianca e da boa fé.
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CONSIDERACOES FINAIS

A funcgédo interventiva do Estado sobre o dominio econdémico esta
consagrada nos termos do art.174 da CF/88, atravées de acglBes normativas,
fiscalizacao, incentivo e planejamento. E a competéncia para regulacio estatal que
tem especial relevancia quando dirigida as atividades econbmicas, pois, as
atividades neste dominio geram externalidades positivas e negativas de longo
alcance social.

Dentre as formas de intervencdo destacou-se o0 planejamento
econdbmico uma vez que serd por meio dele que os planos econdémicos terdo sua
efetividade assegurada, e assim, condicdes para legitimar as politicas
governamentais. Este conjunto formado pela politica governamental, planejamento e
plano econdmico deve ser coordenado e harmonioso para possibilitar a governanca
e a governabilidade.

O Brasil ja conviveu com inuameros planos econdémicos
demonstrando uma sequéncia de crises e um panorama histérico de instabilidades
econdbmicas. No intuito de contribuir para o debate sobre o importante tema da
responsabilidade civil do Estado por danos decorrentes de planejamento econdémico,
assunto cuja aplicacdo ainda ndo estd definitivamente consolidada no ambito
juridico, esta pesquisa partiu da revisita histérica aos planos de estabilizacao
econdbmica nacional: Plano Cruzado (1986), Plano Bresser (1987), Plano Verdo
(1989), Plano Collor (1990) e Plano Real (1994), retratando os principais elementos
destas politicas econbmicas e as técnicas utilizadas, de modo a evidenciar a
imperatividade da agéo interventiva do Estado.

Entre o Plano Cruzado e o Plano Real, que foi o Unico que obteve
éxito no controle da inflacdo no Brasil, a economia nacional sofreu cinco grandes
choques na tentativa de estabilizacdo. O que mais chama a atencdo € a reiterada
adocao de politicas duramente interventivas no mercado econémico, entre elas, cita-
se: a) Planos Cruzado, Bresser e Verdo: congelamento dos precos e salarios e
quebra de contratos; b) Plano Collor: sem davida, o mais interventivo de todos, pois
bloqueou e retirou de circulagdo, por 18 meses, todos os depdsitos do sistema
financeiro que ultrapassassem $50.000 cruzados novos. Quanto ao Plano Real, é
importante ressaltar que seu sucesso se deve ao fato de ndo ter insistido nas

técnicas mal sucedidas utilizadas nos planos anteriores, somado a procedimentos
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prévios de divulgacdo de informacfes para a populacdo, justamente para evitar
problemas juridicos.

Sob o0 aspecto juridico, nos planos econdmicos tais como 0s
analisados, h4 grau de juridicidade, ainda que possa ser considerado como ato
discricionario do Estado. Portanto, estdo sujeitos aos mecanismos de controle para
fins de comprovacao de sua conformidade com as regras constitucionais.

Tendo em vista que o particular ao aderir ou ao ser compelido pela
forca coercitiva do Estado a se submeter a determinado plano econdémico, o faz
motivado pelo grau de juridicidade e, também, pelo principio da confianca e da boa-
fé, os prejuizos decorrentes do desrespeito aos principios basilares da constituicdo
econdmica (art. 170 CF), permitem discutir a responsabilizacdo objetiva do Estado
nos termos do art. 37, 8§ 6° da CF, conforme se verificou com os julgados avaliados.

Para analisar a responsabilidade civil contratual e extracontratual do
Estado pelas medidas implementadas no Plano Cruzado foram selecionadas duas
decisdes envolvendo o0s setores sucroalcooleiro e aéreo, que sofreram
imediatamente os prejuizos do congelamento de precos e tarifas. Quanto ao setor
sucroalcooleiro o dano decorreu da fixagdo dos precos pela Unido em patamar
inferior ao preco de custo, acarretando prejuizos a toda politica estabelecida. Ja as
concessionarias de servico aéreo, ao ingressarem com o pedido judicial de
reparacdo, demonstraram que os prejuizos foram oriundos de duas medidas do
governo, primeiro pela politica de néo reajuste tarifario que acarretou a quebra do
equilibrio econémico-financeiro da relacdo contratual e, a seguir, pelo congelamento
de precos em valor incompativel com o servi¢o prestado durante o periodo em que
vigorou o plano.

As condenacdes judiciais do Estado por responsabilidade
extracontratual e contratual (concessdo) fundamentaram-se, essencialmente: na
garantia constitucional da livre iniciativa, da livre concorréncia; e, no caso das
concessdes de servigos publicos, no direito ao equilibrio econdmico-financeiro e
respeito ao ato juridico perfeito e ao direito adquirido.

No que se refere ao Plano Collor, embora flagrante a
inconstitucionalidade das medidas de restricdo dos cruzados mantidos em caderneta
de poupanca e os danos decorrentes da medida, verificou-se que o Judiciario optou
por manter-se a margem da discussdo. Nao obstante restar clara a ofensa ao ato

juridico perfeito, ao direito adquirido e ao direito de propriedade, a maioria dos
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Ministros do STF preferiu evadir-se do julgamento de mérito do bloqueio de cruzados
discutido na ADIn n°® 534/DF, amparando-se em guestdes formais.

O Plano Real, diferentemente dos demais planos, considerou os
erros das experiéncias anteriores e foi implementado com previsibilidade e
transparéncia, de modo a preparar 0s agentes e, assim, garantir a seguranca
econbmica e juridica. A URV, mesmo sendo uma inovag¢ao nacional para conversao
de valores, dada a clareza e confiabilidade, conseguiu inclusive a adesao voluntaria
dos agentes. A discussdo antecipada das medidas trouxe éxito ao Plano Real no
combate a inflacéo.

Nem sempre a racionalidade econémica é coincidente com a
racionalidade juridica, no sentido de que muitas medidas econbmicas s&o
justificaveis a luz da economia e ndo sao em face do interesse da coletividade.
Devem o0s governos justificar e motivar suas opcdes de modo que possam ser
controladas pelo judiciario, especialmente, para avaliar o respeito ao direito
adquirido, a coisa julgada e ao ato juridico perfeito.

Este é o controle para garantir a efetividade do Principio da
Seguranca Juridica, pressuposto cogente do ordenamento juridico de um Estado de
Direito e, portanto, imprescindivel para a estabilidade e sustentabilidade dos
negocios juridicos tanto no ambito privado quanto no ambito publico.

Transpor os fundamentos das decisdes analisadas para a atualidade
permite reforcar a importancia do dogma da seguranca juridica que deve representar
o ordenamento juridico aos seus destinatarios. Em especial, para a racionalidade
econbmica, que independentemente dos fundamentos ideoldgicos (liberais, sociais,
neoliberais), ttm em comum o principio da previsibilidade e estabilidade minima para
desenvolver-se do modo virtuoso (externalidades positivas). Estas estardo presentes
diante do respeito a ordem juridica legitimamente constituida.

Os argumentos apresentados querem reforcar a importancia do
Estado Democrético de Direito que se realiza por meio de a¢fes publicas e privadas
dirigidas conforme a Constituicdo. Para tanto, imperiosa a motivacao diante da
intervencdo estatal sobre o dominio econdémico, como instrumento de controle
juridico. E o caminho para garantir o direito & reparacdo de danos em face de
prejuizos decorrentes do descumprimento dos deveres juridicos estatais. Ou seja, a

responsabilidade do Estado por dano econdémico.
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A motivacdo do plano econbmico deve ser expressa de modo
minucioso e ndo sob a forma daquelas conhecidas como Razdes do Estado. Estas,
por seu carater indeterminado, podem acobertar motivos inveridicos. Para enfrentar
tal constatacao é essencial que, ao elaborar e executar planos econémicos recorra-
se aos conhecimentos reunidos na Economia e na Ciéncia da Administracdo, que
apresentem solucdes para realizar 0os objetivos republicanos registrados na
Constitui¢ao.

Sob o aspecto juridico, os planos econémicos classificados como
imperativos, ao serem implementados e demonstrado o nexo de causalidade entre a
intervencdo inconstitucional e ilegal e os danos a esfera privada, deve ser

reconhecida a responsabilidade civil objetiva contratual e extracontratual do Estado.
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