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A REVISAO DA CONSTITUICAO ECONOMICA

Pelo Prof. Doutor A. L. de Sousa Franco

1. Colocacio do problema

1.1 — A primeira revisio do texto constitucional de 1976
incidiu também, directa e indirectamente, sobre a parte regu-
ladora da organizacio e funcionamento da economia. O objec-
tivo deste estudo consiste em indagar — a luz da Lei Constitu-
cional n.° 1/82, de 30 de Setembro (*) — quais as principais

(*) O estudo feito teve em conta o Decreto parlamentar, que obvia-
mente ndo difere do texto final da lei de revisdo (Decreto de reviséo
constitucional n.° 1/II). Reportamo-nos, por clareza, ao novo texto da
Constituigho (em anexo & Lei n.° 1/82), com incorporagdo das altera-
¢des introduzidas, e ndo (salvo indicagio em contrdrio) ao articulado da
lei de revisdo. A bibliografia de referéncia é completamente individua-
lizada na primeira nota em que se cita cada obra. Os projectos de revi-
sdo sdo assim assinalados: deputados da Accio Social-Democrata Inde-
pendente-ASDI; deputados da Alianca Democrética-AD; deputados do
Partido MDP/CDE-MDP; deputados do Partido Comunista Portugués-
-PCP; deputados da Frente Republicana e Socialista-FRS; texto da
Comissao Eventual de Revisio Constitucional, cujas Actas estdo no Di4-
rio da Assembleia da Republica-CERC; outras citagdes do Didrio da
Assembleia da Republica-DAR. O texto constitucional de 1976 é desig-
nado abreviadamente por C76; o texto revisto em 1982 por CE82.



602 A. L. DE 80USA FRANCO

alteracoes do texto fundamental da constituicido econdémica
«recta via» resultantes da revisio constitucional de 1982 (?).

1.2 — Para bem nos entendermos: a nogao de comstitui-
¢@o ecombmica deve colocar-se, segundo pensamos, na encru-
zilhada de duas concepgdes fundamentais. Para a primeira, ela
seri materialmente a lei fundamental da economia; ou, por
outras (e mais) palavras, o conjunto de principios fundamen-
tais por que se rege juridicamente a organizagido e funciona-
mento econémicos de uma comunidade politica. Mas, em diversa
perspectiva, nos Estados liberais e pos-liberais —em que a
existéncia de leis fundamentais foi acompanhada da atribuicio

(*) Sem tratar aqui dos limites explicitos e implicitos da revisdo
conslitucional, entende-se que apenas por violagdo desses limites —e,
portanto, por exercicio invalido do poder de revisdo, que néo € um poder
constituinte, antes se insere no ambito da aplicacdo dinimica da consti-
tuicho vigente (ao invés das revolugdes e rupturas constitucionais) —
poderia ser recusada a promulgagao, obrigatéria nos termos do art. 288.°,
n.° 3 CR82, que & o artigo 286.°, n.° 2, in fine C76. Ora, os limites de forma,
tempo e circunstincla foram claramente observados (arts 286.°-291.°
CR82), e bem assim, segundo cremos, os limites materiais. Especial ati-
néncia 4 constituiclo econémica tém os limites do art. 280.°, alineas f)
e g), confinantes, no plano financeiro, com as alineas o) ¢ p) e no plano
social com as alineas e) e j). Averiguando no texto com mais profundi-
dade o seu alcance, afigura-se claro que a revisao manteve a planifica-
¢ho democritica da economis, com meras alteragdes que a ndo supri-
mem nem lhe mudam a natureza, e respeitou o principio da apropriagao
colectiva (alinea f)), no exacto ambito tracado no texto origindrio,
bem como (a0 menos formalmente) o principio conexo da eliminacdo
dos monopélios e dos latifindios. ® claro que, neste dominio como nos
demats, sio os principios, as regras e instituigdes fundamentais que se
consideram intociveis em sede de revisdo (apenas por ruptura podendo
alterar-se algum deles; ou, para quem aceitar a tese da «dupla revi-
880», por primeira revisfo do preceito relativo aos limites materiais e
segunda revisfio, entfio jA livre, da substincia da matéria anteriormente
vedada). B, pols, inconstitucional suprimir ou substituir a esséncia dos
principios, regras ou institui¢cdes referidos no art. 290.°, estabelecendo
em seu lugar o vazio constitucional ou outras regras alternativas; mas
néo se estabelece a intocabilidade dos preceitos e da configuragéo con-
creta de tais principios, desde que nio mude a respectiva esséncia. No
dominio da Constituicho econémica tal mudanca, parece-nos, nio exis-
tiu: os Hmites foram respeitados.
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a estes actos legislativos de rigidez quanto & forma de revi-
sdo, e de prevaléncia e primado de vigéncia, com a consequente
estabilidade reforcada, as leis fundamentais — os preceitos
relativos 4 ordenacido econdmics fundamental tender@o a inte-
grar um texto constitucional reforcado: a comstituigio eco-
nomica formal (%).

1.3 — As primeiras constituicGes liberais limitavam-se em
regra a definir os direitos fundamentais dos cidadaos e as for-
mas de estruturacio do Estado, articulando-o com outras comu-
nidades politicas inferiores ou superiores. Eram as leis fun-
damentais do Estado e da pessoa — por vezes mais do Estado
que da pessoa, sobretudo quando se autonomizavam formal-
mente das «constituigdes politicas» as declaracoes de direitos
do homem.

A primeira vaga do Estado pés-liberal, no ap6s-guerra de
1914-1918, fez aparecer constituicbes que sdo marcadamente
de um novo tipo. Por um lado, na Unido Soviética pretendia-se
consagrar constitucionalmente certas transformagdes que
haviam marcado a esséncia da revolucao e determinavam, ao
menos, o inicio irreversivel do processo revolucionirio de tran-
sicdo para o socialismo, e por acréscimo apontavam-se princi-
pios, estratégias e metas de tramsformacao, no dmbito da ideo-
logia marxista, que ao Estado e ao partido 1Unico, &s forcas
sociais e aos cidaddos cumpria acatar e prosseguir. De outra
banda, a reformula¢io profunda do Estado liberal — na fase
intervencionista do Estado pés-liberal —levava & integragio
nos textos constitucionais, a par dos classicos direitos formais,
dos direitos humanos econémicos e culturais (embora as cons-
titui¢Ges liberais consagrassem, pelo menos, o direito de pro-
priedade, base da respectiva ordem econémica) e determinava
a insercdo de normas programéticas de indole reformista, ins-
piradas pelas correntes sociais cristis, pelo liberalismo social,
pelo social-democracia, pela vertente social dos autoritarismos

() Para maig bibliografia, cf., por todos, A. L. Sousa Franco,
Nogdes de Direito da Ecomomia, ed. A.A.F.D.L., vol. I, 1982-1983, cap. III,
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de teor fascista ou pelos socialismos democraticos (vejam-se
os casos paradigmiticos da Constituicio alema de 1919, dita
de Weimar, da Constituicdo mexicana de 1917 — que foi uma
das primeiras, senfo a primeira, constituicdo reformista radical
do Terceiro Mundo —e da Constituicdo da Replblica espa-
nhola de 1931). Enfim, o aparecimento de Estados autorita-
rios anti-liberais, normalmente inspirados por diversas for-
mas de pensamento econémico-social com indole corporativa,
levou as constitui¢es radicais de direita a assimilarem-se as
da esquerda nesta caracteristica formal: também elas contém
programas profundos ou radicais de transformacdo (corres-
pondentes & ideia de «revoluc@o nacional»), cujas realizactes
acautelam, garantindo-lhes irreversibilidade, e cuja execugio
pretendem assegurar ou incentivar.

Concebida como lei fundamental da organizacio do Estado,
definidora ainda dos seus limites na relagio com as pessoas
(cidad@os), a constitui¢io ndo deixava, mesmo na concepcdo
liberal, de conter os principios fundamentais de varios ramos
do Direito (concorrentemente existe, pois, o que poderiamos
chamar uma «constituicio penal», uma constituicio finan-
ceira — orcamental e tributéria, pelo menos —, uma constitui-
¢do administrativa, internacional, laboral, familiar, etc.). Dada
a intima relagio entre Estado e Direito mas sociedades liberais
— que eram sociedades de Direito estadual — e o contetido fun-
damentalmente individualista ou personalista daquelas bases
juridicas, ndo era isto incompativel com o conceito de consti-
tuicdo préprio do liberalismo, antes dele decorria logicamente.
Nem tal lhe tirava o caricter de constituicio politica, como
lei fundamental do Direito Politico ou Constitucional — o
Direito do Estado e do cidadio.

Assim, as constituigbes pés-liberais de novo tipo passam,
para poderem preencher os requisitos expostos, a ser também
constituigbes sociais, alargando a garantia dos direitos e as
bases fundamentais da ordem juridica, nos seus virios ramos
constitutivos, s diversas formas de participacio social (poli-
tica e néo 86), & definigio dos principios gerais de uma dada
estrutura e do funcionamento da sociedade, feita com mais
ou menos amplitude e maior ou menor grau de vinculagio
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ideolégica (podem ser mais monistas ou mais pluralistas; mais
conservadoras, reformadoras ou revolucionarias...). Passa entdo
a haver constituicbes sociais, e ndo s6 politicas (*).

Acresce a isto uma terceira razio. Em consequéncia, pri-
mordialmente, da critica marxista da democracia, diversas con-
cepcbes de democracia foram estabelecendo que, para além da
democracia politica pluralista — cuja tutela o principio da
constitucionalidade e a propria figura da constituicio formal
visavam assegurar —, existiam formas complementares e indis-
sociaveis de democracia: tornou-se classico mencionar as for-
mas da democracia econdémica, social e cultural. E, bem assim,
os direitos formais do homem teriam como complemento direi-
tos de caracter substancial (talvez mesmo condicionantes de
caracter sécio-econémico i sua efectivacido). Entfo, a constitui-
cdo, garante da democracia, deixa de ser entendida como sufi-
cientemente eficaz para tal fim, se nio regular a democracia
econdmica, social e cultural e os correspondentes direitos do
homem, no ambito de uma concepgio global da sociedade (que
pode ser informada por contetidos orginicos e doutrinirios ou
regras juridicas muito diferenciadas).

1.4 — Neste contexto surgem as constituicdes econdémicas,
segundo creio, no Ambito das constituictes sociais e em estreita
articulacdo com as constitui¢Oes politicas. Parece curial recor-
tar no contelido das constitui¢bes sociais: @) — a constituicdo
econdmica (no sentido referido em 1.2), que inclui a constitui-
cdo financeira (todavia, a0 menos em parte, as especificas
matérias constitucionais relativas as financas puablicas surgem
antes das constituices intervencionistas, jA no século passado,
como forma de delimitagio dos poderes do Estado sobre o
patriménio dos particulares e garantia do direito de proprie-
dade, configurada, nos textos de inspiracdo liberal, em sua
fisionomia de constituicdo politico-financeira) ; b) — uma cons-
tituigGo cultural; ¢) — uma constitui¢do social «stricto sensuy,

(*) Cf. Prof. Jorge Miranda, Manual de Direito Constitucional,
vol. I, tomo I, 1981 pp. 18 e 81,
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definidora das formas de participacéo e partilha, por parte dos
grupos sociais, dos poderes e bens instituidos em cada socie-
dade.

Sem esquecer as suas mituas inter-relacdes — bem como
as essenciais conexdes de coeréncia sistematica com a consti-
tuigdo politica — abordaremos apenas um dos elementos deste
sistema conceitual: a constituicio econémica. Assim localizada,
na sua evolucdo diacrénica e nas relacbes sincerénicas com
outros elementos de idéntica natureza (as «constitui¢des par-
ciais», designadamente a constitui¢io social que a integra e a
politica que a condiciona), melhor se entendera o significado
e a importincia da constitui¢io econémica, num tempo em que
a economia e a técnica se tornaram avassaladoras e a sua regu-
laciio justa e eficaz sdo desafios fundamentais da ordem juri-
dica (®).

(*) Cumpre enfim notar que, formulado o conceito perante reali-
dades que sfo as do primado do Direito e a intengdo voluntarista de
definir uma dada ordem econémica (ou os seus fundamentos constitu-
clonals), ele pode ser aplicado com utilidade em transposicio diacrénica:
isto 6, aplicando ao passado um conceito formulado numa época his-
térica posterior. Com as devidas cautelas, diversos regimes tradicionais
haverfio tido as suas «constituicbes econdémicas», sempre que, com um
minimo de estabilidade, <fundamentalidade» e voluntarismo, definiram
normas fundamentais de organizacio e funcionamento da sua economia
por via legislativa.

Ainda que tal se nfo aceitasse, seria indubitivel que, apesar da
génese e configuragfio pés-liberal do conceito, todas as constituigdes libe-
raig continham, implicita ou explicitamente, uma constituicdo econémica.
Por um lado, ela marcava uma rotura com o passado (dirigismo de antigo
regime, limites tradicionais ao direito de propriedade, limites corpora-
tivos & liberdade econémica, por exemplo): limitando ao minimo a inter-
venghio do Estado; garantindo o direito de propriedade, na sua forma
absoluta; garantindo a livre empresa contra a organizacBo dos mesteres
e proibindo a organizacfo assoclativa dos trabalhadores; criando garan-
tias parlamentares do equilibrio orcamental, impondo a votacdo parla-
mentar dos impostos, limitando o endividamento do Estado. Por outro
lado ,como se viu, consagrava um nimero suficlente de principios que
travejam o ordenamento liberal da economia; propriedade, livre empresa,
mercado, mercado de trabalho, finangas neutras e parlamentares...
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15— Nao se tratando de uma constituicio nova, mas
apenas de uma constituicdo revista, justifica-se o tratamento
das modificagbes ocorrentes na constituicio econémica for-
mal (isto é, no texto constitucional atinente i organizaciio e
funcionamento da economia), tentando & sua luz resolver algu-
mas das dificuldades postas pelo sentido global da constitui-
céo.

2. O enquadramento da constituictio econémica

a) Generalidades

2.1 — Designamos por enquadramento da constitui¢do eco-
némica o conjunto de principios, regras e institui¢des relevan-
tes para o seu entendimento que se situam no 4mbito da consti-
tuicdo politica ou das restantes ireas da constituicio social.

Ao tratar brevemente o enquadramento da constituicio
econbémica, pretende-se assim focar a coeréncia de conjunto
que torna as leis fundamentais que regem os diversos domi-
nios da vida social um conjunto interdependente. Por isso se
néo deixard de focar também a inspiracio ideoldgica da cons-
tituicdo econémica, a qual se afigura essencial para a inter-
pretar no seu todo.

b) O sistema politico: relevdncia para a constituicdo
econémica

2.2 — O modo como € constitucionalmente definido o sistema
politico releva significativamente para o entendimento do real
sentido do sistema econémico.

Por um lado — trata-se de um ponto que abandonare-
mos — pode defender-se que existe uma certa conexio de coe-
réncia entre os sistemas politicos e o econémico. Sistemas aber-
tos num dos dominios, tenderdo a sé-lo no outro; sistemas
pluralistas num dos dominios, tenderio a s&-lo no outro. Ao
invés, tendo em conta a assimilagio ou integracio de elementos
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externos (incluindo as transformagdes), os sistemas fechados
tendem a sé-lo no dominio politico como no econémico, e o8
sistemas monistas também tendem a articular em coeréncia
o politico e o econémico (°).

Por outro lado, a constitui¢do econémica é um conjunto
normativo que vincula — restringindo, exigindo, estimulando —
a generalidade dos cidadios, mas em especial o subsistema poli-
tico da sociedade, e dentro deste os elementos mais fortes e
dinimicos que, na Optica constitucional! tradicional, serdo os
6rgaos do Estado, em especial os seus érgios politicos( entre
08 quais, os dotados de soberania). E, em boa medida, como
operador da constituicdo econémica que o Estado actua na
economia. Dai que ndo seja irrelevante para o entendimento
desta o conjunto de valores e a estrutura constitucional que
uma sociedade impde juridicamente, no texto constitucional,
ao seu Estado.

2.3 — Definido como democracia pluralista, o Estado tem,
em quanto nos interessa, algumas caracteristicas fundamen-
tais na Constituicdo de 1976:

a) B uma republica soberana e unitiria (cremos que
regional, apesar da recusa do qualificativo: arts. 1.°
e 6.° C76 e CR82; cf. art. 9., alinea b) CR82).

b) E um Bstado de Direito democratico (art. 2.° CR82);
a soberania reside no povo, subordina-se a constitui-
cio e funda-se na legalidade democritica (art. 3.°
CR82).

No plano externo, um elemento estrutural que se afigura
decisivo é o da independéncia nacional, entendida como inde-
pendéncia efectiva e nio apenas como forma juridico-politica

(*) B a argumentacdo da Escola de Viena (Hayek, Ropke, “entre
outros) que avanca mais neste caminho. B claro que em alguns casos
esta coeréncia & limitada, em todos é tendencial, ¢ como principio abso-
luto revela-se algo discutivel.
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(arts. 7.°, ne 1, 9.° alinea a); cf, v. g., 81.°, alineas m) e n)
e 109.°, n.° 2, CR82; com maior énfase ainda no texto de 1976).

Os fundamentos estruturais do Estado, em terminologia
variavel, sio apontados com alguma constidncia: a dignidade
da pessoa humana (fundamento dos direitos e liberdades fun-
damentais) e a vontade popular (soberania popular) (cf.
arts. 1.° e 2.°; quanto & soberania popular, cf. arts. 3.°, 10.°,
n.>* 1 e 2 e 111.» CR82). Especificando, ainda mais, as estru-
turas juridico-politicas do Estado, apontam-se como critérios
fundamentais da sua estrutura interna: <o pluralismo de
expressio e organizagdo politica democraticas» (art. 3.° C76,
CR82); a descentralizacdo da administracio, a descentraliza-
¢éo politico- administrativa das regifes auténomas e s auto-
nomia das autarquias locais (cf. art. 6.° e titulos respectivos);
e, de entre as tarefas fundamentais do Estado — misturando
um pouco tarefas externas e principios de estruturacao —, apon-
tam-se: «os principios do Estado de Direito democratico»;
defender a democracia politica e assegurar a participacéo orga-
nizada do povo na resolugéo dos problemas nacionais (art. 9.,
alineas b) e ¢)) — base das referéncias posteriores 3 demo-
cracia participativa (art. 2.°; infra alinea d)).

Deve sublinhar-se, por outro lado, que a acentuacgdo des-
tes dados estruturais — que correspondem a uma forma aberts
e pluralista de Estado democratico — resulta do desapareci-
mento de referéncias, préprias apenas do periodo transitério,
ao Movimento das Forgas Armadas (fica no preimbulo; desa-
parece dos arts. 3.°, n.° 2, 10.°, n.° 1, e 273.°, n.° 2 C78) e ao pro-
cesso revolucionario ou revolucio (arts. 3.°, n.° 2, 10.°, n.° 1,
10.°, n.° 2, 55.°, n.° 1, C76, quanto ao processo revolucionério;
quanto & revolugdo de 25 de Abril, também desaparecem as
referéncias dos arts. 142.°, 147., 273.°, n°o 1 292°, n° 1—e
equivalentes —da C76) (). Num caso, o desaparecimento de

(") Donde se extrai, com alguma ironia, que a Gnica revolugéo
como tal mencionada no texto revisto é a de 5 de Outubro de 1910 (art.
10.°); o 25 de Abril de 1974, referido no predmbulo, desaparece do texto e
deixa de ser qualificado de revolugéo...

HI-2
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uma vanguarda politica, no outro, a omissio de referéncias for-
mais & um processo politico, que podia ainda ser entendido
como revolugdo do sistema socio-politico e tenderia a tornar-se
elemento auténomo, interferente ou até prevalente sobre a von-
tade popular-soberania popular, unificam juridicamente as fon-
tes de poder e tornam-nas coerentes com a estrutura pluralista
que se deseja atribuir ao Estado democratico, passado o periodo
de transicao.

Sublinhe-se, enfim, que os modos de manifestagio da von-
tade popular — principio operativo fundamental da democra-
cia pluralista — constam claramente da lei constitucional
revista: elas sdo o sufragio universal, igual, directo, secreto e
periddico e as demais formas previstas na Constituicdo (e 86
estas: dai a exclusio do referendo nacional, criando-se apenas
a consulta popular local: arts. 10.°, n.° 1, 3.°, n.° 2, 111.° CR82).
Cabe em especial aos partidos politicos concorrer para a for-
magdo da vontade popular, com os limites da independéncia
nacional e da democracia politica (arts. 10.°, n.° 2, e 51.° CR82).
E claro que, sendo assim representativa a forma de democracia
instituida, ndo deixa de se apelar — um pouco platonicamente,
dados os limites existentes-—a participagido directa e activa
dos cidadéos (art. 112.° C76 ¢ CR82) e i participacio social,
integrante da democracia representativa (v. g., arts. 2.°, 53.°
a 58°, 73.°, T7.° a 79.°, 118.°, 263.° e segs., etc.). Mas, sem pre-
juizo de se assegurarem estas formas de participagdo, é certo
que o essencial do poder politico — organizado por formas que
nao cumpre aqui abordar — é a sua forma de democracia poli-
tica representativa e pluralista instituida; aliis reforcada, tanto
pela omisséo de factores interferentes de acc¢do politica, como
pelo desaparecimento — sobretudo como orgao de controlo da
constitucionalidade — do Conselho da Revolucdo. Nao porque
em democracia néio haja 6rgios de soberania nio eleitos
(pense-se nos tribunais; ou em Senados, Cimara dos Lordes
ou outras segundas cimaras nio electivas). Mag porque a legi-
timidade revolucionaria era o fundamento e critério de actua-
cdo deste Orgio extinto.

2.4 — Clarificou-se, portanto, ao fim do periodo de tran-
si¢do, a construcdo de um esquema formal de estruturacio poli-
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tica, organizacio e funcionamento do poder politico. O mesmo
é dizer que, se na Constituigio nunca prevaleceu um sistems
de partido unico ou dominante, com vanguardas sociais revo-
lucionarias e estrutura social monista ou unitaria, qualquer
programa constitucional imposto ou proposto a uma estrutura
realmente pluralista é um mero limite & actuagéo livre da von-
tade popular, ndo € um programa rigido imposto aos respecti-
vos 6rgios (°). A C76 claramente fazia prevalecer o principio
da vontade popular sobre todos os demais — com excepgéo da
dignidade da pessoa, da independéncia nacional e da forma
democratica do Estado; tal resulta ainda mais claro apés a
revisdo de 1982. Por isso, nunca teve sentido considerar a Cons-
tituigdo ndo democratica; mas os residuos que permitiam tal
entendimento estdo hoje eliminados.

Dir-se-4, todavia, que a Constituicio continua a impor
um programa global aos érgéos eleitos pela vontade popular.
E esse o problema do socialismo na Constituicio — ou, am-
pliando e aprofundando a questio, o da existéncia de coordena-
das ideolégicas constitucionalmente impostas pela Constituigéo.

¢) A «constituigdo ideolégica» ou a ideologia da cons-
tituigdo

2.5 — Toda a constituicdo tem uma ideologia: corresponde,
ou a um coerente e unilateral quadro doutrinario-ideolégico
de principios, ou a um compromisso ideolégico que é a essén-
cia de qualquer ordenamento. Sem estar agora a caracterizar
o compromisso ideologico do texto de 1976 (°), limitar-nos-

(®) Cf. o argumento da relevancia do principio da primazia da von-
tade popular para a constituicio econémica em J. Braga de Macedo,
«Principios gerais da organizacio econémicay, em Estudos sobre a cons-
tituigdo, I, pp. 189 e segs.

(®) B claro que nog limitamos a uma simples e suméiria inter-
Pretagio de direito positivo, sem qualquer preocupagido de critica dou-
trindria ou politica, aqui descabida. Ca va sans dire; ¢a va mieux en le
disant...
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-emos a estudar quais as modificacoes sensiveis no articulado
apés a revisdo de 1982 (**), tomando os aspectos relevantes
para o entendimento da constituicio econdémica.

Se toda a constituicdo tem uma ideologia, a explicitacdo
— e explicitacdo por vezes doutrinadora, obcessiva, redun-
dante — de afirmagdes puramente ideolégicas ou o uso de con-
ceitos extra-juridicos de exclusiva (ou dominante) componente
ideolégica, como referencial de modelos doutrinirios suposta
ou realmente conhecidos, é um traco marcante do actual texto
constitucional. Diga-se desde ja que, trago exuberante no texto
de 1976, ele resulta mais mitigado — quicd por vezes aditado
ou alterado — no texto da revisio de 1982,

2.6 — Cremos que os conceitos ideoldgicos no texto cons-
titucional de 1976 tém cinco fung¢Ges principais: a) — Alguns
sdo integrantes de uma proposta finalista ou teleolégica rela-
tiva ao Estado, a certas instituigbes sociais ou institutos juri-
dicos; b) — Outros pretendem estabelecer articulagdes, ocasio-
nais e atempadas em 1975-76, tempo de aceso debate ideolo-
gico, entre o dispositivo constitucional e as correntes ideolo-
gicas revoluciondrias dominantes na Assembleia Constituinte
(ou os intervenientes na negocia¢io dos dois Pactos MFA-par-
tidos, que condicionaram o conteiudo votado da Constituicdo),
apontando critérios de intervencgéo dos 6rgdos revolucionarios,
de desenvolvimento do processo revolucionario ou de actuacio
de institui¢bes integradas no movimento social popular para
dinamizar e executar a constituicio; ¢) — Outros ainda visam
garantir transformagoes verificadas, introduzir directamente
alteragbes reputadas desejdveis ou tragar programas que, como
é proprio de uma constitui¢io dirigente, vinculam todos os
orgdos politicos, em particular o legislador (por que mecanis-
mos, é ponto que nio trataremos, acentuando todavia a impor-
tincia do controlo da inconstitucionalidade por omissiio, apenas

() Veja-se, em particular sobre a relagio compromisséria entre
democracia e socialismo, Jorge Miranda, A ConstituicGo de 1976, 1978,
Pp. 638 e segs.
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exercido uma vez pelo Conselho da Revolugdo, no tocante ao
art. 46.°, n.° 4 in fine C76) ; d) — Outras vezes, pretendem for-
necer critérios gerais de entendimento do espirito da Constitui-
¢éo, a ter em conta, por coeréncia sistemética, na sua inter-
pretaciio e aplicagdo; e) — Enfim, as inspiragdes socialistas
tém acentuado a fungdo pedagogica (quer individual, quer de
estimulo e inspiragio social) do Direito, e sem divida diversos
preceitos, fundamental ou largamente ideolégicos, da Constitui-
¢do, visam produzir tal sorte de efeitos sociais.

Parece-nos que a finalidade revolucionaria dos preceitos
ideol6gicos se atenuou ou perdeu no decurso do préprio periodo
transitério (alinea b)), bem como a sua funcdo pedagogica
(alinea €)) (**). Pondo de lado o reflexo programatico de dis-
posicGes com forte carga ideologica, mas sem divida precep-
tivas, como muitas das que integram a alinea c), concentrar-
-nos-emos sobretudo nas disposicbes ideolégicas com funcéo
finalista ou teleologica geral e nas que podem contribuir para
integrar clausulas gerais de interpretagdo e aplicacio do texto
constitucional.

2.7 — No plano teleolégico, sublinhe-ge que permanecem
inalteraveis, relativamente aos fins gerais do Estado, o art. 1.°,
que afirma que a Repiiblica esta «empenhada na sua transfor-
mac¢do numa sociedade sem classess (expressio claramente
conotada com a ideologia marxista), ao passo que o art., 2.°
aponta como objectivo 4 Reptiblica «assegurar a transicio para
o socialismo» (CR82). Se as grandes afirmagdes we mantém,
todavia transformacdes relevantes foram introduzidas no sis-
tema normativo. Desde logo — confirmando assim a dependén-
cia e conformagio deste objectivo pela regra do predominio
da vontade popular e pela estrutura democritica pluralista —a

(") ® 6bvio que isso ndo caracteriza o periodo de transicdo, a
que a revisdo de 1982 veio pér termo: também o caracteriza a existéncia
do Conselho da Revolugdo e de um regime de independéncia organico-
-funcional, mas nao politica, das Forgas Armadas, e a permanéncia de
certas medidas de ruptura com o regime anterior (v. g., arts. 292.° 293.°,
308.°, 309.° 310.° C76) — ainda que com reduzida eficacia neste tltimo
caso,
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transi¢do para o socialismo, que o art. 2.c C76 configurava
«mediante a criagéio de condi¢bes para o exercicio democritico
do poder pelas classes trabalhadoras» (**), passa agora a ser
concebida «mediante a realizacio da democracia econdmica,
social e cultural e o aprofundamento da democracia participa-
tiva» (**). Isto é: de um conceito marxista de socialismo
passa-se para uma concep¢do que o faz coincidir com o apro-
fundamento de diversas dimensdes da, democracia nio politica;
isto alarga a gama de correntes ideologicas que poderdo acei-
tar o preceito e torna inviavel qualquer dissociacido entre demo-
cracia politica pluralista, tal como antes foi concebida, e o
conceito constitucional de socialismo. Menos significativag e
mais difusas, nem por isso as transformagdes sofridas pelos
arts. 9.°, definidor das funcgdes do Estado, e 81.°, com as suas
incumbéncias prioritiriag no dominio econémico-social, deixam
de acusar a mesma tendéncia.

2.8 —Mas a tendéncia para a desideologizacdo ou desdo-
gmatizagdo, eliminando preceitos exclusiva ou dominantemente
ideolégicos, confirma-se em diversos outros aspectos da revi-
sfo. Atentemos nos principais:

— A omissdo de referéncias a revolu¢@o e ao processo
revoluciondrio (supra n.° 2.3).

— O desaparecimento das restantes referéncias ao socia-
lismo, ficando 86 a do art. 2.° CR82 (cf. arts. 185.°, n.» 2 C76
—como objectivo da accio do Governo —, 273.°, n.° 4 — con-
cretizador da missdio histérica historica das Forgas Armadas —
89.°, n.° 1, 96.°, proémio, 80.°,91.°, n.°1, 73°, n° 2 e 96.°, n°o 2 —
como substantivo; ou adjectivando: «socialista») e a redu-
¢do e limitagdo, qualitativa e quantitativa, das referéncias a
mais mitigada socializagio (desaparece nos arts. 107.°, n.° 4,
e 105.°, n° 1 C76; & consideravelmente diluida e transferida
de contexto — passando de tarefa fundamental do Estado a

(*) Expressio de «marxismo democritico», com fonte no projecto
do PS,

(") A fonte da redaccio encontra-se nos projectos ASDI e¢ FRS.
Cf., sobre o conceito, J. Miranda, 4 Constituicdo, pPp. 459 e segs.
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meio de uma tarefa — no art. 9.° al. ¢) C76, em confronto com
o art. 9.° al. d) CR82; é restringida no objecto, de socializagdo
dos meios de produgio a socializagio de meios de produgio
no art. 82.° CR82; mantém-se em dominios especiais, sempre
fora da ideia de um processo geral: arts. 64.°, n.° 3 al. ¢), 82.°,
n.° 1, 168.° al. 1) e 102.° n.° 2 al. ¢) CR82).

— Tornam-se menos frequentes e sempre assumem a fér-
mula mais restritiva do texto de 1976 («apropriaciio colectiva
dos principais meios de producio, solos e recursos naturais»)
as referéncias ao principio da apropriagdo colectiva dos meios
de produgdo (ficam nos arts. 80.°, al. ¢) — com mudanga pro-
funda de contexto—e 290.°, al. f) CR82: desaparecem nos
arts. 10.°, n.° 2 e 50.° C76).

— Desaparece a expressio poder democrdtico dos traba-
lhadores (ou semelhantes), abundantemente usada, a partir do
projecto de constitui¢io do Partido Socialista, em 1976 (arts. 2.°
55.°, n.° 1, 90.°, n.° 2, 80.° C76).

— E suprimida a expressio, de mais forte conotacdo ideo-
logica, classes trabalhadoras, substituida por trabalhadores
(expressdo mais neutra...) quando subsiste (arts. 55.°, n° 1,
74.°,n° 3, al. g), 76.°, 2., 9.0, al. ¢), 63.° n.° 2, 80.° CT8...).

— Desaparecem as referéncias — marcadamente integran-
tes da concepcio social marxista — a relagées de produgdo (so-
cialistas ou novas); o correlativo «forcas produtivas», cuja
conotacdo nio é evidente, talvez por inadverténcia, subsiste
(arts. 80.°, 81.°, al. n), 91.°, n.° 1, 96.° al. @) C76, quanto as rela-
¢Oes de produgdo; quanto as forcas produtivas, arts. 60, n.° 2,
al. a) CR82, 81.° al. ¢) CR82, 91.° n.° 2 e 105.° n.° 1 CR82).

—Sdo revogados preceitos exclusivamente ideolégicos,
como os arts. 50.°, 80.°— neste caso, pelo menos, substituido
por outro que também é ideolégico, mas de outra ideologia,... —
ou a parte substancial do art. 55.°, n.° 1 C76.

Néo deixa também de ser significativo — e coerentemente
significativo— um conjunto de outras alteragbes ideologica-
mente relevantes, que brevemente mencionaremos: a substitui-
¢do da referéncia a «bens colectivizados» (art. 89 n.° 2 CR82),
a supressio do principio tendencial do predominio da proprie-
dade social (art. 90.°, n.° 1, C76), a abolicdo da figura do
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rendimento mAximo nacional (art. 107, n.° 2 C76), a abolicdo
do principio da conjugacio do trabalho intelectual com o ma-
nual (art. 52.° al. d) C76), a supressido da referéncia & <uni-
dade das classes trabalhadoras» (art. 55.° n.° 1 C76), a abolicdo
da refer@ncia & funcdo de conservacio da divisdo social de
trabalho assumida pela educacio (art. 74 n.° 2 C76), a revo-
gagao do estimulo 3 ligacdo do ensino com as actividades pro-
dutivas e sociais (art. 74.°, n.° 3, al. f)) e & formacio de quadros
cientificos e técnicos originirios das classes trabalhadoras e do
respectivo acesso & Universidade (arts. 74.° n.° 3 al. g) e 76.°
C76)... Isto para nio falar de outros casos — em que a discor-
dincia de regimes concretos tem fundamentos ideolégicos mar-
cados — da insercdo do Estado na actividade social, que abor-
daremos sobretudo no tocante as actividades econémicas. E
sem referir a concepgiio do papel dos trabalhadores na socie-
dade — que, sendo embora marcadamente ideologica, preferi-
mos tratar em sede de constituicio social (infra, alinea d) deste
numero).

29— Que pode concluir-se desta breve demonstracio?
Em primeiro lugar, que houve uma clara intencio de suprimir
preceitos ideologicamente mais marcados: recusando os €asos
mais vistosos de ideologia explicita no texto comstitucional.
Em segundo lugar, que tal critério da lei de revisio foi levado
bastante longe, fundamentalmente em relacio a preceitos ins-
pirados, com maior ou menor rigor ideolégico, no pensamento
marxista. A desdogmatizacio foi essencialmente uma desmar-
xizagcdo (**). E, se isso podera nio ter largos efeitos directa-
mente normativos, nio deixa de ser um critério hermenéutico

importante (23).

() N&o se extraia daqui que tudo quanto era de raiz marxista
desapareceu.

(*) Sublinhe-se ainda o desaparecimento ou mitigacdo de critérios
altamente sintométicos de igualdade: cf. art. 81., alinea ¢) C76 (supri-
mida), arts. 81.° e 82., ete, (desigualdades necessarias), sobretudo no que
toca & prossecugdo da igualdade efectiva ou de resultado (que subsiste
todavia no art. 9l1.° alinea c¢) CR82; cf. a atenuagdo do art, 74.°, n.c 2
CR82).
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Uma contraprova destas conclusdes pode encontrar-se nos
conceitos novos que surgem na constituicio revista, ou nos
conceitos ja existentes que sofrem expansio ou ampliacdo de
uso (sem pretender que a frequéncia quantitativa de palavras
no discurso seja juridicamente determinante, ela néo deixa de
ser politica e doutrinariamente significativa). Além dos con-
ceitos do novo art. 80.° CR82, acentue-se o uso mais frequente
da expressdo intervengdo democrdtica dos trabalhadores (que
no texto de 1976 estava restrita & empresa: art. 55.° n.° 1 C76),
numa mitiga¢do de conceitos anteriores, as nogdes de partici-
pagdo democrdtica e de democracia participativa (participacio
crescente dos trabalhadores: art. 90 n.° 3 CR82), os conceitos
de democracia economica, social e cultural, o conceito de rea-
lizagdo pessoal (art. 67., n.> 1 CR82). Num plano mais subs-
tancial, refira-se a nova preocupagio com o patriménio cultu-
ral, a participagéio e a criacdo cultural (e a cultura em geral...),
0 desenvolvimento dado aos problemas da qualidade de vida,
do ambiente e da defesa dos consumidores, o papel atribuido
a familia (em geral e na educacio), a maior autonomia atri-
buida ao ensino nfo estadual e is organizacbes e actividades
nao estaduais em diversas areas( solidariedade social, partici-
pacdo democritica no ensino e na Administracdo, no sistema
de seguranca social, cultura fisica e desporto), o acolhimento
da nocdo de Estado de Direito democratico, o regime dos direi-
tos dos trabalhadores migrantes e das pessoas idosas, a parti-
cipagdo democritica no ensino e a autonomia da Universidade,
o reforgo da descentralizagdo e a criagio da figura da consulta
popular na administracio local... Aqui podem notar-se a énfase
maior na democracia participativa e a aceitacio de contribui-
¢oes doutrinarias ou ideolégicas da doutrina social da Igreja,
do liberalismo e, sobretudo, da social-democracia e do socia-
lismo nio marxista: as das duas primeiras correntes ideol6-
gicas, quase ausentes (fora do campo dos direitos funda-
mentais) do texto de 1976; as das duas tltimas, mais marca-
das ainda no movo texto. -
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d) Referéncia breve & revisdo da constituicdo social

2.10 — B menos marcada a profundidade da revisio da
constituicdo sbcio-cultural, tanto no tocante aos direitos sécio-
-culturais como nas 4reas denunciadoras ou estruturadoras de
uma concep¢io da sociedade delineada na constituicio. De uma
forma geral, a intengdo de aprofundar alguns direitos sociais e
culturais ou de aperfeicoar o seu regime em consonincia com a
ideia de sociedade pluralista, nao foi acompanhada de um cercea-
mento de componentes significativas do texto constitucional
anterior. Sublinhe-se — para tomar uma pedra de toque, talvez
de todas a mais significativa no contexto do periodo transi-
tério — que ficou intocado o articulado relativo ao direito a
saude e ao Servico Nacional de Saude, aditado embora de um
n.° 4 (art. 64. CR82), que ¢ significativo, mas nio substitutivo:
a afirmacio da gestio descentralizada e participada do servico
nacional de satide representa, obviamente, uma opg¢do entre
as vérias que se discutiram em sede de execucao da Constitui-
¢éo, mas nido podera razoavelmente cercear a disciplina funda-
mental dos preceitos anteriores, que nada demonstra a partida
ficasse mais (ou igualmente) assegurada com uma gestdo cen-
tralizada e estatizante.

No tocante & integragio da constituicio socio-econdmica,
a confirmagéo deste juizo global permite-nos mencionar apenas
alguns tracos da revisio que parecem significativos.

O primeiro é o do alargamento das referéncias & democra-
cia participativa e pluralista, mencionando em concreto diver-
sos tipos de entidades particulares, sociais ou até publicas, a
quem incumbe participar na execucdo dos direitos econémico-
-sociais, em geral concebidos com menor incidéncia passiva no
Estado, ou em outras esferas de actividade social. E este ape-
nas o acentuar de um traco ji existente no texto de 1976:
mencione-se, por mais significativo, o que ocorre com o alar-
gamento das areas de participagio atribuidas as familias (arts.
67, 68, 70 e 74 CR82), a participagio plural prevista para o
sistema de seguranga social (art. 63 n.o 2 CR82) e o servigo
nacional de salide (j& referido), a participacio e democratiza-
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¢do da cultura (art. 73.° n.> 3 CR82), a participagdo democra-
tica no ensino( art. 77.°, sobreposta & autonomia universitiria
do art. 76.> n.> 2 CR82), a intervencio na criagio cultural e na
defesa do patriménio cultural (art. 78.°), a promocio plural do
direito & cultura fisica e ao desporto (art. 79.c CR82) — espi-
rito participativo que é alargado & 4rea econémica (v. g., art.
81 al. i) CR82) e & Administragio Publica (art. 267.°, embora
restrito & aceitacdo no nosso Direito da necessaria figura das
associacbes plblicas).

Para além deste refor¢o da pluralidade na democracia par-
ticipativa, importa sublinhar alguns aspectos complementares.
O primeiro é que, se se manteve a definicio de um estatuto
particular dos trabalhadores (ndo ja das classes trabalhado-
ras...) no articulado constitucional, as modificacbes operadas
obedecem a um critério que, em geral, nos parece claro: man-
tém-se tudo quanto corresponda aos direitos sociais dos traba-
lhadores (sem restrigGes, se entendermos provavel que a supres-
830 da referéncia aos direitos fundamentais dos trabalhadores
no importante art. 17.© CR82 foi feita por se julgar redundante,
e nao para restringir a equiparacio de todos eles aos direitos
liberdades e garantias) ; desaparece quanto apontasse para um
estatuto civico-politico de intervengio preferencial, quicd pri-
vilegiada, dos trabalhadores (arts. 2., 76, 9.° al. c¢) C76, 50.°
C76, 55.°, n.° 1 C76, 80.> C76, 73.°, n.° 3 C76 — em confronto
significativo com o mesmo texto na CR82 —, 74.°, n.° 3 e 76.°
C76 — quanto & democratizacio do ensino) (**). No mesmo
espirito, as referéncias atributivas de estatutos especiais de
participagio as organizagbes representativas dos trabalhado-
res (ou das classes trabalhadoras) foram alargadas, em prin-
cipio de acordo com um critério de recusa da participagao so-
cial privilegiada consagrada no texto de 1976, as outras orga-

(*) B certo que isso resulta da falta de concordancia das forcas
da FRS no sentido de alterar esses preceitos, tal como os da reforma
agraria; mas o resultado de manutencio da concepcdo de democracia
social de 1976, com restrigio da participagio privilegiada dos trabalha-
dores, é objectivamente inegavel.
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nizagdes (e ndo «entidades»: art. 94 n.° 2 C76, o que tem o
6bvio significado de favorecer a representacgio institucional e
néo a escolha administrativa ou legal) de actividades econé-
micas ou outras entidades interessadas (arts. 63.° n.° 2 CR82,
81.° al. i) CR82, 94.° n.° 3 CR82, 102, n° 2 al. d) CR82).
Deve sublinhar-se, todavia, que permanecem sem altera-
¢éo o regime do controlo de gestio e das associacSes populares
de base — aspectos que confirmam a tendéncia de manuten-
¢do no essencial, conquanto restrita ao dominio estritamente
social e sem estatutos de privilégio, ndo s6 dos direitos dos
trabalhadores como de formas de actuagdio e organizacio labo-
ral e popular com grande significado no texto de 1976 (*7).

3. Razdo de ordem

Definido brevemente o enquadramento relevante da cons-
tituicio econdémica, importa cometer o estudo do que nela
mudou. Em vez de partirmos do que a constituicio revista
considera serem os respectivos principios gerais, propomos, por
via mais indutiva, estudar os capitulos fundamentais da consti-
tuicdo econdémica, tentando no fim a formulagdo dos respec-
tivos principios gerais e a sua interpretacdo de conjunto — do
que ficou e do que mudou.

Assim, veremos sucessivamente:

-— & constituicdo financeira do Estado;

— a constitui¢lo financeira do restante sector piblico;

~—as directivas sobre a intervencdo do Estado;

— a constituicdo da actividade produtiva;

— as directrizes sobre o consumo;

— os instrumentos de ajustamento e regulagio da activi-

dade econémics;

(') Recorda-se, no mesmo sentido da recusa de discriminacées «ex-
cessivasy, a eliminacéo da directriz do regime tributdrio favoravel & trans-
missfo por heranca dos frutos do trabalho: art. 107.° n° 8 CR 82,
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—a moeda e o crédito;

— as relacOes internacionais;

— 0s principios gerais;

— tentativa de entendimento e qualificacéo.

4. Revisdo da constituigiio financeira: 1) — Finangas estaduais
a) Generalidades

A constituigdo financeira — isto é, a parte da constituigéo
econdémica que se refere & actividade econémica do Estado e
das outras entidades publicas na afectaciio de recursos mate-
riais raros 4 satisfagdo directa de necessidades sociais — so-
freu, nesta revisdo, profundas alteracdes. Elas nio decorrem
de uma nova concepgao acerca do papel do Estado na sociedade,
ou em especial da sua actividade econdémica: na verdade, essa
nova concep¢io — ou a mitigacao da concepcio textual da C76
— pode despontar nos preceitos relativos a intervencio econé-
mica do Estado; mas o caricter coerentemente ocidental( e de
economia mista) assumido pela constituicio financeira no texto
de 1976 néo o justificava nem exigia, e apenas despontava no
tocante as fungbes politicas gerais (funcgdes extra-financeiras)
dos instrumentos financeiros (3*) (*°).

As transformacdes mais significativas decorrem, antes, de
uma alteragdo juridico- institucional no dominio orcamental,
que se traduz em reforgo substancial da componente parla-
mentar da constituigfio financeira. Vejamos.

(*) O art. 105° nao tem que ver com a estrutura das financas
pablicas, mas com a estrutura monetdrio-financeira (moeda, crédito e
mejos financials). Sublinhe-se nele (CR 82) apenas a supressio da refe-
réncia a socializagio da economia, embora entrando, & laia de compen-
sac¢éo, uma nova referéncia ao plano. As restantes alteragbes carecem
de significado, sendo de redacgio ou de pura conceptologia formal.

(*) Foi o que defendemos em «Sistema financeiro e constituicao
financeira no texto constitucional de 1978s, Estudos sobre a Congstituigdo,
vol. 3.°, 1979, pp. 487-578.
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b) A comstituigio orcamental

I. As mudancas mais importantes situam-se, com efeito,
no campo das disposigcdes comstitucionais relativas ao orca-
mento (constituicdo orgamental). O texto de 1976 manteve a
estrutura dualista do orgamento estadual — formado pela lei
do orcamento e pelo decreto-lei orcamental (Orgamento Geral
do Estado) —, introduzindo-lhe alteracdes formais e mudando
o conteido da componente «lei», que se tornava vinculante
para o Governo em matéria das opcbes fundamentais, ao invés
do que sucedia com as leis de meios na vigéncia da Constitui-
¢édo de 1933, que praticamente em nada vinculavam as decisdes
orcamentais do Executivo (*°).

II. O novo texto comstitucional derrogou este sistema
complexo, regressando a estrutura monista ou unitaria do Or-
camento, designado por Orgcamento do Estado (art. 108.°© CR82).
O Orcgamento do Estado é aprovado por lei (art. 164.°, al. g),
in fine, CR82, e 169.° n.° 2 CR82); deixa de competir ao Go-
verno qualquer decisdo sobre o seu contetido (art. 202.°, al. b)
C76, art. 203.° al. e) in fine C76, que sio suprimidos). O con-
teudo do Orgamento do Estado (*'), aprovado pela Assembleia
da Republica, integra: a discriminagdo de (todas) as receitas e
despesas do Estado e o or¢camento da seguranca social (art.
108.°, n.° 1 CR82). Desaparecem assim o decreto-lei orcamen-
tal (Orgamento Geral do Estado «stricto sensu») e o orcamento
da seguranga social, aprovado por decreto-lei (Liei n.° 64/77,
de 26 de Agosto, arts. 14.° n.° 1 e 29.°). Dada a complexidade
e profundidade desta reforma, a par do facto de correr o pro-
cesso administrativo de preparacio do orcamento, tal inova-
¢do apenas vigorari para o orcamento de 1983 (CR82, art.
239.°), no tocante & respectiva elaboragdo e aprovacio.

(*) Cf. A. L. Sousa Franco, Direito Pinanceiro ¢ Finangas Publi-
cas, I, 1981, pp. 244-251.
(*) Desaparece assim a expressio «Orgamento Geral do Estados.
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HI. A esta modificacio profunda, acrescem altera¢Ses ou
adaptacOes menos importantes. Assim constitucionalizaram-se
aspectos do processo de preparagéo e elaboracio do orgamento,
designadamente o conteiido do relatério justificativo da pro-
posta de lei do Orcamento apresentada pelo Governo & Assem-
bleia: deve conter justificacio das variacdes relativamente ao
‘ano anterior, relatério sobre a divida publica (deve entender-se:
em geral e designadamente a fundada, que estd sujeita a con-
trolo parlamentar, nos termos do art. 164.° al. &)) e as contas
do Tesouro, bem como a situacio dos fundos e servicos aut6-
nomos (art. 108.° n.> 4 CR82). Neste altimo ponto, parece que
a Constitui¢do se resignou ao insucesso da tentativa de exigir
a consolidacdo do orgamento feita no art. 10.° da Lei n.° 84/77,
pela integracgio nele, dado serem entidades que integram o Es-
tado-sector publico administrativo (quer tenham personalidade
juridica — institutos publicos —, quer ndo; quer tenham auto-
nomia financeira ou independéncia orgamental), dos fundos e
servigos auténomos. Mas nada obsta a que a lei ordindria con-
tinue a orientar-se nesse sentido, designadamente com base na
intima conexio entre os respectivos orgamentos e o Orgamento
do Estado, revelada pela exigéncia constitucional da sua an-
lise no relatério justificativo da proposta de lei do Orcamento
do Estado.

IV. Devem notar-se outras consequéncias ainda assim re-
levantes do novo articulado. Assim, a legalizag@o (exigéncia
de tratamento por lei, da competéncia reservada da Assem-
bleia: art. 168.°, al. p) CR82; a reserva é relativa, sendo curioso
notar que menhuma matéria econémica, financeira ou social
foi objecto de reserva absoluta, insusceptivel de autorizacéo
legislativa, nos termos do art. 168.° CR82) (*) de certas maté-
rias: elaboragdo e votagio do Orcamento (art. 108. n.° 2),

(*) Sublinhe-se que, no texto de 1976, o Parlamento apenas aprova
na lei do orcamento a discriminagdo das receitas (por espécie e mon-
tante), as dotagdes globais de despesas por funcSes financeiras e segundo
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regras de execugdo do orcamento e condigbes de recurso ao
crédito pGblico (art. 108 n.° 6, simplificando o art. 108.° n.° 4
C76, em particular com omissdo da definigdo do periodo de
vigéncia do orgamento, porventura susceptivel de integracio
nas «regras de execucdo», entendidas em sentido amplo), os
prazos orgamentais (art. 108 n.» 7 C76) e os procedimentos
a adoptar quando estes prazos nao puderem ser cumpridos
(ibidem, n.° 7 in fine, o que é particularmente importante para
as situagdes de ndo aprovagao atempada do Orcamento). Man-
tém-se as regras da unidade e especifica¢do (n.° 5), continuan-
do a impor-se — agora como exigéncia comstitucional relativa
4 estrutura interna do Orcamento — a existéncia das classifi-
cacbes orginica (naturalmente indo para além da simples dis-
criminacdo por departamentos) e funcional (n.° 5), do equi-
librio formal e, até certo ponto, substancial, em func¢do do re-
curso ao crédito publico (n.° 6) e o sistema de fiscalizagdo
politica, pelo Parlamento, e judicial, pelo Tribunal de Contas,
tanto no decurso da execucdo como a final, através da Conta
(n.c 8 CR82).

V. Merecem ainda mencio as vinculagbes da decis@o or¢a-
mental. Sdo elas, em primeiro lugar, as opgdes do Plano, depois
as obrigacgdes decorrentes de lei ou de contrato (art. 108, n.° 2
CR82, em confronto com o mesmo numero de C-76). A elabo-
ragio passa a ser de harmonia com as opgdes do plano (isto é,
a lei do plano ou das grandes opgbes do plano), e nio apenas
de harmonia com o Plano, como na versido de 1976, o que ex-
clui qualquer subordinagio juridica do orgamento ao plano, que
era defensavel, embora nio praticada, no &mbito da Const. de

um critério orginico — Ministérios e Secretarias de Estado —e as linhas
fundamentais de organizagio de orcamento da seguranga social (art.
108 n° 1 C 76).

(®) Embora se evitem comentirios ndo hermenéuticos, ndo pode
deixar de pensar-se que isto é reflexo de um primado ou exclusivo das
questdes politicas que, natural em fase de institucionalizacdo da demo-
cracia, serf por cada um julgado como melhor entender...
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1976. Em primeiro lugar, porque o Or¢amento é praticamente
simultineo da lei das grandes opg¢des do plano — mas serd
normalmente anterior ao decreto-lei do Plano (plano em sen-
tido estrito), ndo fazendo sentido que estivesse obrigado a
respeitar um acto posterior. Segundo, porque a lei refere ape-
nas as opg¢bes do plano, que se cingem & lei e ndo ao decreto-
-lei que aprova o plano propriamente dito. Note-se que a nova
redacgéo do art. 93 al. ¢) dispbe que «0 plano anual (...) tem
a sua expressido financeira no orgamento do Estado» (diferen-
temente da «integragio» referida na C76, cuja interpretagdo
era problemitica: parece-nos que a revisio seguiu a orienta-
¢do que ja nos parecia preferivel (**)). Entdo, abrangendo num
conceito amplo de plano as grandes op¢bes do plano (art. 94,
n.° CR82), opgdes do plano (art. 108, n.° 2 CR82) ou lei do plano
(art. 94 n.° 2 CR82), em terminologia que, no minimo, é exces-
sivamente superabundante, e o plano stricto sensu, ou decreto-
-lei do plano (art. 94, n> 3 CR82, etc.) — serd de exigir uma
mera coeréncia econdémica ou quantitativa entre os valores
globais ou de financiamento de projectos singulares, no orca-
mento e no plano. Mas vai-se mais longe: em vez de subordinar
0 orgamento ao plano, desta forma, subordina-se de facto o
decreto-lei do plano — posterior — ao Orcamento que, sendo-
-lhe anterior, é «a expresséo financeira do plano». O que signi-
fica que ,no que toca a despesas e recursos de finangas publicas,
€ agora o orgamento que fixa os valores e o plano que deve ser
respeita-los. Expressdo da desvalorizagio do plano, ocorrida nos
ltimos anos e defendida pela nova maioria de revisio? Simples
ocorréncia impensada? E, em todo o caso, isto que decorre do
novo texto, que acabou por inverter as relagdes entre orca-
mento e plano.

Outra vinculagdo existe ainda. O orgamento deve ter em
conta — e nisto ndo ha alteracio face ao texto de 1976, nem
perante o regime tradicional — as obrigacSes (entenda-se: do
Estado) decorrentes de lei ou contrato. O decisor orgamental

(*) Direito Econémico, 1980, II, 62 e segs.

Ir-5



626 A. L. DE SOUSA FRANCO

(formalmente legislador, substancialmente planeado%‘, pois 0
orcamento é o plano financeiro do Estado) deve respeitar estas
obrigacies, mas nio esta obrigado a dar inteira execugao finan-
ccira a todas as leis: muitas leis prevém fontes de despesa
que podem ser discricionariamente implementadas,.no todo ou
em parte, pelo legislador orgamental. Todavia, o legislador poqe
estar vinculado — ¢ esta-o o legislador orcamental — a respei-
tar as obrigacbes (em sentido estrito e técnico: situacOes pas-
sivas de crédito) emergentes de lei ou de contrato. Se o nao
fizor, entendemos que ha inconstitucionalidade do orcamento,
a0 néo dar execucdo financeira a uma obrigacdo do Estado—
pois, se ele violar as obrigacdes contratuais ou ex lege, estd
violando o art. 108 n.° 2 CR82. Nem se diga que o legislador
constitucional, ao falar de «ter em conta» estas obrigacoes, da
ao legislador orcamental a faculdade de executar ou ndo essas
obrigagoes (se de verdadeiras obrigacgdes, eficazes no periodo
orgamental considerado, se tratar). Por um lado, porque o legis-
lador pode estar vinculado—e a primeira e mais clara vin-
culagdo ¢ a que decorre da prépria Constituicdo; em segundo
lugar, porque o proprio do Estado de Direito é que o Estado
cumpra a8 suas obrigagées. E diga-se que, por maioria de
razao, as vinculagdes que se impdem ao legislador, se impdem
também ao administrador que executa o orcamento: o Governo
nao pode suspender, restringir ou cancelar dotacbes orgamen-
tais que correspondam & execucdio financeira de obrigacdes
legais ou contratuais. E, se verificar insuficiéneia de dota-
¢Oes para isso, deve promover as correspondentes rectificacGes
ou alteracdes orcamentais: como, se tiver de escolher entre
di.versas formas possiveis de utilizacio de dotacdes orcamen-
tais, d.owrfx dar prioridade absoluta as despesas destinadas ao
cumprimento de obrigacdes do Estado (2*).

(") Sem analisar um caso recente e polémico — o chamado caso
da cextingfio» da empresa publica ANOP — sublinhe-se que a seu prop6-
sito fol afirmado em tese que, pela escolha ou pela administra¢io das dota-
¢des orcamentais, o Governo podia escolher a forma e o grau de cumpri-
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VI. Observe-se ainda que a dupla consagragio constitu-
cional do principio da anualidade (art. 108, n.° 1, proémio, e
n.° 4, neste contexto, C76) desaparece da nova redaccéo, estan-
do hoje a matéria, assim desconstitucionalizada, remetida a
lei ordinaria. Lapso ou intencdo, ficam as coisas assim.

Cumpre notar, enfim, que em sequéncia destas profundas
alteracbes serd de repensar muito cuidadosamente o regime
da execugdo orgamental, designadamente no tocante as altera-
¢Oes orcamentais, em regra remetidas 3 Assembleia (2%).

¢) Constituicdo crediticia

No tocante ao crédito publico, deve sublinhar-se que a
nova alinea h) do art. 164.° introduz algumas mudancas, com
sentido positivo mas, ndo obstante, de pormenor. Assim, pas-
sam a estar sujeitas a autorizagdo da Assembleia da Republica,
com definicdo (no texto de 1982; «estabelecimento» no de 1976:
questao terminoldgica sem relevincia )das respectivas condi-
cOes gerais: a contracgdo de empréstimos que ndo sejam de
divida flutuante; a realizagio de outras operagbes de crédito
(evidentemente passivas) que ndo sejam de divida flutuante;
a concessdo de empréstimos pelo Governo. E no terceiro ponto
que surge a novidade, pois os empréstimos concedidos por enti-
dades publicas, tendo regimes de direito publico, ndo sdo em-
préstimos puablicos, mas sim opera¢des financeiras activas.

mento que desejava dar as leis. Sem apreciar o caso concreto, tal propo-
sicdo é inexacta: o orgamento estd vinculado a respeitar as obrigagoes
do Estado; s6 estas, mas todas estas.

(*) A concentracgido parlamentar da votacdo do Orgamento tornaré
inconstitucional a existéncia de desenvolvimentos a aprovar pelo Governo?
Os riscos do novo regime legal, aplicado por um Parlamento desprovido
de recursos, e o simples bom senso levam a defender que nfo, no &mbito
definido pela lel ¢ com respeito pela classificagio funcional e pela vota~-
¢fo orcamental das dotacées de cada servigo. Entre elas, parece ser, tam-
bém, impossivel alteragio orcamental fora do Parlamento...
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Acresce que neste caso — e sem distinguir operacdes internas
e externas, como wmeria razoavel —se refere a concessio de
empréstimos pelo Governo (como 6rgio concedente), mesmo
que a entidade concedente ndo seja o Estado, pelo seu patri-
ménio geral, mas um fundo auténomo. Haverd que distinguir
08 casos em que 08 poderes do Governo relativamente a emprés-
timos de fundos auténomos (Fundo de Turismo, Fundo de De-
semprego, etc.) sejam meros poderes tutelares, entendendo-se
que o empréstimo é concedido por essa entidade, a qual, se
dotada de personalidade juridica, ndo estd sujeita a restricdo
que ex novo se estabelece — dos casos em que, ou o empréstimo
é concedido pelo Estado (por via de um fundo auténomo sem
personalidade juridica), estando a concessdo sujeita 4 nova
redacgéo do art. 164.° al. f), ou o empréstimo é concedido pelo
Governo, embora o seu titular seja pessoa colectiva diferente
do Estado. Na primeira situacio, ndo ha necessidade de auto-
rizagio e definicdo de condigdes gerais pela Assembleia da
Repiblica; na segunda e na terceira, tal necessidade resulta
do novo texto constitucional.

Seguindo sugestdes de diversas iniciativas legislativas ain-
da néo aprovadas, bem como a pratica estabelecida, com hiatos,
desde 1977, constitucionaliza-se (em nosso entender, como mera
explicitagdo da autorizagio de operagdes de crédito) o estabe-
lecimento do limite mdximo dos avales a conceder em cada
ano pelo Governo (al. f), in fine). Cumpre notar que aqui se
colocam problemas anilogos aos dos empréstimos e outras ope-
ragles relativamente a fundos auténomos (para ai se remeten-
do a discussdo do problema, mutatis mutandis ). E este limite
abrange todos os avales, ainda que de duragéo inferior a um
ano, porque o legislador néo distingue, e a natureza desta ga-
rantia, a par da sua maior permeacdo ao interesse privado e
do caricter global da autorizacio do limite méximo, assim pa-
recem impd-lo.

d) Constituipdgo tributdria

I. O legislador de 1976 estabeleceu preceitos orientadores
de uma reforma fiscal que obviamente desejava. O facto de
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ela ter permanecido letra morta — quando néo invertida pela
pratica — ndo impede que o quadro essencial em matéria de
impostos se mantenha, com ligeiras alteracses.

II. Apesar das criticas que neste ponto vém sendo formu-
ladas, a revisio constitucional néo consagrou o principio da
irretroactividade das leis fiscais. No verdade, o art. 108.° n.° 3
C76 (inalterado) exige que exista lei prévia e respeito pelos
principios constitucionais na criacio de impostos, atribuindo
direito de resisténcia aos cidaddos relativamente a impostos
que ndo hajam sido criados de acordo com a Constituicio e
cuja liquidagéo e cobranga nio obedecam & lei; mas ndo proibe
a lei que cria os impostos a possibilidade de dispor retroactiva-
mente. Também o néo faz qualquer outro preceito. No entanto,
a garantia da nio retroactividade das leis foi consideravelmente
alargada, em diversos outros dominios, nesta revisio consti-
tucional. No art. 18.° n.° 3 CR82 determina-se que as leis res-
tritivas de direitos, liberdades e garantias nio podem ter efeito
retroactivo; no art. 29.°, n.° 1, estende-se o principio da irre-
troactividade da lei incriminadora as medidas de seguranca,
assim como os seus n.* 3 e 4 alargam as medidas de seguranca
as garantias da ndo retroactividade da lei criadora das penas
e medidas de seguranca e do ndo agravamento retroactivo da
penalidade ou da medida de seguranca aplicivel; e o art. 19.°
n.° 4 CR82 determina que a declaracio do estado de sitio ndo
pode afectar o principio da nio retroactividade da lei erimi-
nal (?7).

Em matéria fiscal, todavia, estamos com a doutrina que
entende que, sendo a irretroactividade um principio geral do
direito punitivo — agora ainda mais claramente, pois foi alar-

(") A afirmagdo que fazemos a pp. 534 do estudo cit. (Sistema)
néo tem o sentido de entender que ¢ constitucional a prolbigio de retroac-
tividade da lei fiscal, no ambito do art. 106.° n° 1 C 76, mas apenas a
de que, para quem tal entendia no ambito da Constituicdo de 1933, nada
mudou no texto de 1976. Tal & contudo, a doutrina do acérdio STA
de 25-10-1980 (AD, 230, 197 ss).
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gado as medidas de seguranca —, as leis punitivas fiscais, quer
regulem crimes fiscais (por aplicacdo directa), quer infracgtes
fiscais, ndo podem ser retroactivas. E, perante o novo texto
do art. 18.° n.° 3, ndo devera ressuscitar-se o velho argumento,
segundo o qual as leis fiscais seriam leis restritivas do direito
de propriedade (o qual, embora seja direito fundamental econé-
mico na sistematizacdo mantida da Constituig¢do: art. 62.°, n.° 1,
deve considerar-se direito fundamental de natureza aniloga,
para os efeitos do art. 17. CR82: apesar das diferencas de
redaccdo, deixando de mencionar expressamente as liberdades
e o8 direitos fundamentais dos trabalhadores, porventura com
a intencdo de incluir os segundos no novo conceito genérico,
a natureza do direito de propriedade ndo mudou). Ora, as-
sim sendo, ndo poderiam entdo as leis fiscais ser retroactivas?
Pensamos que podem. O imposto restringe directamente o pa-
triménio dos cidaddos, mas por razbes de interesse plblico,
que fazem entender o sacrificio fiscal como algo de diferente
de uma mera restriciio ao direito de propriedade. A lei fiscal
arbitra um conflito entre diversas formas de utilidade, titula-
ridade e afectacdo juridica dos bens (para ndo invocar ji a
fundamentag¢do do imposto no direito ao uso comum dos bens
da terra, hoje pacifica na doutrina social da Igreja). Sendo
assim, ele é uma instituicio com fundamento auténomo, que
em si é objecto de garantias constitucionais (como a do art.
106.° da Constitui¢io). E, portanto, o imposto bem se diferen-
cia das meras restrices ao direito de propriedade, sendo sufi-
cientes garantias da propriedade as normas constitucionais re-
lativas & criacdo de impostos. Salvo diferente interpretacio
— que fosse ressuscitar a velha argumentacgdo individualista-
<liberal sobre a matureza e fundamento do imposto, que parece
alheia ao proprio modelo doutrinirio, compromissério também
neste dominio, que é o da Constitui¢io — nem este nem outro
preceito evita ou proibe constitucionalmente a retroactividade
da lei fiscal. Infelizmente, digamo-lo com clareza; mas o intér-
prete nao pode substituir o legislador, fazendo-lhe dizer o que
néo disse s6 por agradar aos seus conceitos ou preconceitos...
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III. No restante, sdo de relativo pormenor as alteracdes
introduzidas na constituigdo tributdria estadual (arts. 67.°, al.
d) —agora al. e), 108.° e 107.° C76). As directrizes constitu-
cionais relativas ao imposto sobre o rendimento pessoal — que
continua a néo existir, mas devem aplicar-se de imediato, quan-
to possivel, aos impostos parcelares sobre o rendimento pessoal,
que o substituem, por um principio de maxima aplicaciio Gtil
dos preceitos constitucionais — foram amputadas de uma refe-
réncia: a de que este imposto «tendera a limitar os rendimen-
tos 2 um méximo nacional, definido anualmente pela lei» (C76).
Trata-se de uma supressdo util (**), coerente com a natureza
do modelo econémico constitucional como modelo misto de
mercado e desligada da ideia de limitacdo rigidamente diri-
gida do leque de rendimentos que surgiu no perfodo revolu-
cionrio (com expressio no conceito de «rendimento méaximo
nacional»). Embora 86 tendencialmente, apontava-se entio, ou
para uma limitagdo directa ou para uma taxa global, anual-
mente ajustada, de tributacdo marginal de 100%, acima de
certo limite, para todos os rendimentos pessoais: é essa a ideia
que desaparece, por incompativel com o espirito da revisio e
com o préprio modelo sbcio-econémico comnsagrado no texto
constitucional.

O n° 3 do art. 107.° CR82, ao tratar do imposto sobre
sucessOes e doagdes, suprime a seguinte directriz: «tomara em
conta a transmissio por heranca dos frutos do trabalho» (C76).
As dificuldades de dar um sentido util e operativo a este pre-
ceito — o que néo quer dizer que isso fosse impossivel ou logi-
camente inconcebivel —eram evidentes: como evidente era
também o intuito de diferenciar, nos bens objecto de heranca,
0s que fossem objecto ou fruto directo do trabalho dos que
representassem, na perspectiva do concreto fenémeno sucessé-
rio, pura propriedade (ainda que com remota ligacio ao traba-
lho). Na sua deficiente formulagio, era a este problema de
doutrina do imposto sucessorio — como tal, discutido j& no

(™) Cf. Sousa Franco, Sistema, 539,
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século passado — que o texto de 1976 pretendia decerto aludir,
no dmbito de uma visio da vida coerentemente virada para favo-
recer o trabalho no contexto social. Nao se sabe se pela difi-
culdade de dar sentido Util ao preceito (*°) ou pelas suas cla-
ras implicacfes ideolégicas — favorecer o trabalho relativa-
mente 4 propriedade —, facto € que tal directriz foi suprimida.

Quanto & tributagio do consumo, as alteracoes relevantes
reduzem-se a isto: substitui-se o critério-objectivo de «adaptar
a estrutura do consumo &as necessidades da socializagdo da
economia» (CT76, art. 107.° n.° 4) pela referéncia, ideologica-
mente bem menos marcada: «adaptar a estrutura do consumo
as necessidades do desenvolvimento econémico e da justi¢a so-
cial». Apesar das dificuldades de saber o que é adaptar a estru-
tura do consumo 3 socializacdo da economia, também essa néo
seria uma indagacdo impossivel. Preferiu-se, porém, manter
o critério estrutural como primeiro critério da reforma dos
impostos sobre o consumo, mas reportando-se a conceitos mais
amplos e susceptiveis de maior niimero de leituras (portanto,
também mais ambiguos), como o de desenvolvimento econé-
mico e justica social (alids, um e outro por certo inspiradores
de toda a reforma fiscal, e ndo apenas da tributagdo do con-
sumo, pelo que aqui aparecem algo deslocados). Por outro
lado, agora como explicitagdo da ideia de justica social, man-
tém-se a directriz da oneracio dos consumos de luxo (CR82
art. 107.°, n.° 4, in fine), j4 constante do texto de 1976. O que
ndo deixa, porém, de ser significativo é a supressio da isen-
¢éo dos «bens necessérios i subsisténcia dos mais desfavore-
cidos» (C76). Dir-se-4 que ela pode estar implicita na nogdo
de justica social, mas tal ndo é exacto: pois a isencio de bens
deste tipo, genericamente seleccionados, corresponde a um cri-
tério de minimo de subsisténcia (também relevante na tributa-
¢éo do consumo) e tem em vista a satisfacio das necessidades
bésicas; por outro lado, optou-se por manter expressamente
outra dessas decorréncias (a oneraciio dos consumos de luxo).

(®) Cf. Sousa Franco, ibidem, 540.
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A explicagio dada na Comissio Eventual de Revisio Constitu-
cional apontava para a menor facilidade de introduzir tais res-
trigdes no imposto sobre o valor acrescentado que, se Portugal
entrasse na CEE, substituiria o actual imposto de transac-
gOes (*°). Nio se apreciard a questdio politica de saber se as
necessidades proprias devem primar sobre as de cooperagéo
ou integragéo, ainda por cima expostas tdo hipoteticamente,
nem a de o principio da eficicia directa das disposi¢des comu-
nitarias (viabilizado pela nova redacgéo do art. 8.° n.° 2 CR82)
vir a legitimar eventuais limitagBes & aplicacdo normativa
desta directriz fiscal. Mais grave é que, por seu lado — como
bem observou o deputado Vitor Constincio na CERC —, a via-
bilidade transitéria da taxa 0 torna possivel a exoneracio
fiscal (e, por maioria de razéo, as discriminagbes fiscais par-
ciais) : o que prova nio existir qualquer incompatibilidade das
imposicOes directas de uma eventual adesio as Comunidades
com a atribuicdo de beneficios fiscais incidentes sobre bens
necessarios 4 subsisténcia dos mais desfavorecidos. Terd havido,
entéo, uma opgdo auténoma — e seri desinteressante saber se
ela foi tomada apenas por erro ou se as razdes invocadas, ape-
sar de manifestamente erradas, substituem outras mais reais.
Registe-se apenas a reducio desta directriz — que, deixando de
ser vinculante ou estimulada pelo legislador constitucional, nem
Por isso passa a ser proibida, de imediato ou mo hipotético
«futuro europeu», pelas formas que se revelarem vidveis (*!).
Acresce que, em bom rigor, o imposto sobre o valor acrescen-
tado néo é espécie integrante da tributacio do consumo — ape-
nas podendo ser considerado seu sucedineo ou similar, na parte
em que incida sobre bens de consumo; e ele nio esgota o sis-
tema tributirio indirecto sobre estes gastos, pois bem podem

(®) CERC, acta de 14-10-1981, suplemento ao DAR de 21-11-1981,
Pp. 400(37)-400(39); votagdo no plenario parlamentar em 1-7-1982, DAR
de 2-7-1982, pp. 4667-4670. Alude-se, por certo, & proibicdo da taxa 0
como taxa definitiva pela 6. Directiva da Comissiao das C.E.

(*) Também aqui, portanto, a existéncia de dificuldades (a gque
aludimos, talvez de forma excessiva, em Sistema, cit., 541-542) nédo jus-
tifica a eliminacgio pura e simples, mas a sua rvesolugdo inteligente.
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outros impostos incidir sobre o consumo... Sejam, pois, quais
forem os motivos, reais ou erréneos, deste ponto da revisdo,
o facto € que existe a supressio de uma directriz, a qual, nio
sendo proibitiva ou cominatéria, é em todo o caso razoavel-
mente significativa (52) (23).

5. A constituigio financeira: ll) O restante sector publico
a) Empresas publicas

Escasso era — e continua sendo— o quadro constitucio-
nal do sector empresarial do Estado e dos subsectores empre-
sariais locais, apesar das transformagbes ocorridas no periodo
revolucionario. Mais escassas ainda si3o as mudancas da revi-
séo.

Em sede geral, a querela mais importante — para além de
quanto se refere a propriedade e a organizagio da produgio,
como tal sendo tratada (infra, n.° 7) — foi a relativa & manu-
tengdo, supressido ou alteracdo do art. 83.°, que define o prin-
cipio da irreversibilidade das nacionalizagées directas poste-
riores a 25 de Abril de 1974 (**). Entendido como nacionaliza-

(™) O vazio do regime constitucional relativo ao patriménio do
Estado mantém-se, apenas sendo de notar a introducdo, entre as maté-
rlas sujeltas a reserva relativa de competéncia legislativa, da definicdo
e regime dos bens do dominio publico (art. 168.°, n.° 1, al. x) CR 82).

(®*) Nada mudou, salvo a sistematizagiio, no dominio do principio
da legalidade tributdria (arts. 106.° e 168.° al. i) CR82): c¢f. o nosso estudo
cit. Sistema, 526-534. Ao Governo cabe, em geral, a administracéo finan-
ceira: «fazer executar o Orgamento do Estados, diz CR 82, art. 202.°, al.
b) (cf, infra, n° 5, alinea c¢j).

(*) O retirado projecto ASDI, que iniciou o processo de revisdo,
restringia o &mbito da irreversibilidade apenas as nacionalizacdes direc-
tas (no texto que ficou em vigor parece que as nacionalizacbes indirectas
de grandes empresas ¢ as de pequenas e médias empresas nos sectores
basicos da economia sfio também irreversiveis: art. 83.°, n.° 1; sobretudo
o segundo limite & significativo). O projecto dos partidos da FRS nada
previa. O projecto AD previa a revogacgio total do actual art. 83.c. Ten-
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¢do o acto pelo qual certas empresas, criadas por entidades
diversas do Estado, passam supervenientemente para & sua
titularidade, ou de outra entidade piblica, mediante a trans-
feréncia do respectivo estabelecimento, a expropriacio, total ou
parcial, das respectivas partes sociais, ou a expropriacdo do
estabelecimento e das empresas com proibigdo da actividade
privada na respectiva area econémica ou sector de produgéo
(nacionalizacio de estabelecimento ou propriedade, de empre-
sa ou de sector) — manteve-se a irreversibilidade das naciona-
lizagGes posteriores a 25 de Abril (na Unica sobrevivéncia, por
razdes de irredutibilidade de voto, da expressio «classes tra-
balhadoras»: como suas «conquistas irreversiveis»). Elas serao
entendidas, nunca como nacionalizacoes de sector (Lei n.° 46/77,
de 8 de Julho), mas como nacionalizacbes de empresa (totais
ou parciais, por imunidade das participacoes estrangeiras) ou
da universalidade de bens afectos a certas exploracdes agri-
colas.

Num quadro geral de manutencgio do regime de 1976, des-
taca-se a sujeicdo ex nmovo a reserva relativa de competéncia
parlamentar do estatuto das empresas piiblicas (art. 168.°, al. v)
CR82) e, com caricter mais global, a nova incumbéncia atri-
buida ao Estado de «zelar pela eficiéncia do sector piblico»
(administrativo, central ou local, e empresarial: art. 81.° al. ¢),
in fine CR82). No dominio sectorial, mantém-se a previsio da
criacido de empresas piblicas de comercializagio de produtos
agricolas (art. 102.° n.° 2 al. b)) ; dilui-se a funcio das empre-
sas publicas no comércio externo, que deixa de ser a de instru-
mento de controlo e é integrada num elenco de outros instru-
mentos (art. 109.° n.° 2 CR82); e altera-se o regime de con-
trolo da comunicacio social, que se dirige mais aos meios de
comunicacdo social e seus responsaveis técnicos (directores) do

tadas algumas férmulas de compromisso, tudo ficou na mesma, apés
acalorada discussio-—a mais acesa, no tocante as matérias da consti-
tuicho econbémica, mesmo que, na discussio dos temas parlamentar des-
tes temas, calor e luz se ndo acompanhem com frequéncia...
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que as respectivas empresas, mas tem reflexos, pelo menos, no
objecto destas e nos poderes dos respectivos 6rgaos (cf. art.
39.° CR82, in fine).

b) PFinancas das regides autonomas e autarquias locais

1. Nada foi alterado quanto as finangas locais, se excep-
tuarmos a explicitagdo (jA coerente com o art. 240, n.° 2 C76
e o que se dispOe na C76 a respeito da tributagdo de &mbito
local) de que o regime das financas locais passa a estar inclui-
do na esfera de competéncia legislativa da Assembleia que é
objecto de reserva relativa (art. 168.°, al. r) CR82) (*).

II. Quanto as regides autonomas, sio mais significativas
as alteragdes, que exprimem, em termos gerais, um prudente
alargamento do poder de decisdo econémico-financeira dos res-
pectivos 6rgaos.

Verdadeiramente significativa é a atribuicdo de poder tri-
butario préprio as regiGes auténomas (exercido exclusivamen-
te pelas assembleias regionais: art. 234.° CR82). Na verdade,
culminando uma certa e discutida hesitacio e um processo de
«construgéio no terreno» das autonomias regionais, a 1. parte
da al. f) do art. 229.° CR82 atribui as autarquias «poder tribu-
tario préprio, nos termos da lei» (a exercer nos termos dos res-
pectivos estatutos, segundo nova restri¢io do proémio do mes-
mo preceito). A contraposicdo com a 2.* parte da mesma alinea
demonstra bem que ndo se trata apenas — mas sem davida a
qualidade de sujeitos activos de algumas relacdes juridico-tri-
butarias, estabelecidas no préprio interesse e por fontes pré-

(*) Por um lado, j4 o estaria na parte respeitante aos impostos
locais (art. 167.° al. 0) C 76); por outro lado, devia entender-se que ele
¢ peca fundamental de um entendimento amplo da antiga al. h) art.
1687.° C 76 (caso em que, como julgamos, a nova redaccho seria mera-
mente interpretativa, e portanto teria efeito retroactivo). Em todo o
caso, & interpretacdo proposta para o antigo art. 187.° al. h), por exten-
siva, presta-se a davidas, pelo que melhor ficam as coisas como estfio.
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prias, implica também tal situagdo— de ser sujeito activo de
relacGes juridico-fiscais; e muito menos do mero direito a ha-
ver do Estado o produto da cobranga de certos impostos, em
que fosse o Estado o sujeito activo. O poder tributario préprio
é o poder de criar impostos, com todas as consequéncias e con-
teados do art. 106.°, mas com as restrigdes seguintes: res-
peito pelos estatutos regionais, pela lei geral e a lei definidora
da forma e do contelido desse «poder tributério préprios. Lei
significard aqui, segundo cremos, lei da Assembleia da Rept-
blica, e ndo apenas por imposicdo da reserva legislativa parla-
mentar das matérias relativas ao sistema fiscal, que implica
a coordenagdo entre as diversas ordens institucionais de tri-
butagdo interna (art. 168.°, m.° 1, al. i) CR82). O exercicio
deste poder tributério préprio, no &mbito das leis gerais da
Republica (al. f) art. 229.°), deve ser feito por decreto legis-
lativo regional (art. 115.°, n.>* 1 e 3 CR82; cf. art. 234.°). As
leis gerais da Republica definirdo o sistema fiscal; os decretos
legislativos regionais ,no d&mbito por elas delimitado, disporéo
sobre o sistema fiscal especifico, como matéria de interesse
especifico da regifo. Uns e outros sio leis fiscais, para os efei-
tos do art. 106.>° CR82 (cf. arts. 115.° e 229.°, al. f)).

E evidente que a atribuigdo de poder tributério as regides,
para além do dominio consagrado (com duvidosa constitucio-
nalidade) dos beneficios fiscais, tem como decorréncia a atri-
bui¢do da qualidade de sujeito activo dos impostos assim cria-
dos (os quais também podem ser atribuidos, a majore ad minus
e em virtude da relagdo de tutela global definida pelo art. 229.°
als. g) e h) GR82, as autarquias locais). A lei poderd ainda
admitir outras formas de reparticio de receitas fiscais nio
proprias: designadamente, atribuindo-lhes o direito i totali-
dade ou a parte de certas cobrancas feitas pelo Estado mas
relacionadas (ou até mdo relacionadas) com a regido (*¢).

(*) Cf, por todos, Sousa Franco, Sistema, cit, 546 e segs., €
Direito Financeiro e Finangas Piblicas, II, 1982, pp. 143 e segs., para
uma visdo geral, e 165 e segs, sobre a fiscalidade regional; Eduardo
Paz Ferreira, As finangas regionais, policop., 1981; M. Eduarda Azevedo,
4g finangas publicas regionais, s. d. (1982).
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Assim se resolvem, cremos, algumas das questfes menos
claras surgidas na vigéncia da C76, e no sentido que parece
mais coerente (*7).

III. Em outros dominios, o esclarecimento acerca do im-
bito dos poderes financeiros regionais nido excede a mera cor-
reccido téemica ou explicitagdo. Assim, a inclusio — que ja era
6bvia, conquanto discutida — das empresas publicas regionais
no sector publico regional (falava-se apenas de empresas na-
cionalizadas; em compensa¢do, passou-se a falar, com supera-
bundéncia, de servicos e institutos publicos...: al. j) do art.
229.° CR82); a explicitacdo do poder regional de administra-
¢éo financeira geral, incluindo a administracio tributaria (que
podera, ou ndo, continuar delegada nos servicos do Estado —
mas 80 i8s0), na al. f) do art. 229.© CR82, bem como do poder
de fiscalizacdo financeira, mencionado na sua forma mAaxima
e final de aprovagdo das contas da regido (al. 1), cit., in fine)
(**); e a participagio nas politicas respeitantes ao dominio
pablico maritimo (al. o) art. 299.c CR82) (°) (*).

(™) Ser& constitucional a existéncia de servigos e fundos auténo-
mos com receitag ou despesas fora do Orgamento do Estado? O espirito
da Constitui¢do de 1976 j& inclinaria no sentido de uma resposta nega-
tiva, bem como o art. 3. da Lei n.° 64/77, de 26 de Agosto. Mas a pra-
tica néo seguiu. Hoje, as coisas sfo mais claras. Mesmo que se enten-
desse que tais entidades, quando fossem juridicamente dotadas de per-
sonalidade diferente da do Estado, poderiam ter orgamentos auténomos
— 0 que Seria duvidoso — parece decisivo que estes terlam de ser apro-
vados pelo Governo. Ora, se este apenas pode executar mas ndo apro-
var o préprio Orcamento do Estade (cf. art. 202° al. b) CR 82), por
maloria de razfo néo poderia aprovar, salvo em execugio do Orcamento
do Estado, orgamentos da administragido central. Seri, pois, inconstitu-
clonal a existéncla de tals orcamentos préprios, salvo se aprovados pela
Assembleia ou subordinados ao Orgamento do Estado (art. 108.° n.° 2
CR 82).

(®*) Competéncias exercidas através da assembleia regional (art.
234.° CR 82).

(®) O que ndo exclul a existéncia de certos direitos reais pliblicos,
como defendemos na op. cit.,, II, pp. 159-160.

() A resolugio da Assembleia Regional dos Agores n.° 6/82/A,
no Disrio do Governo, I série, de 16-8-1982, tomou posicio sobre os pro-
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6. A intervengdo econdmica do Estado

6.1 — Apés a actuagdo do Estado para satisfacio de neces-
sidades da sociedade (finangas publicas), importa ver como é
que ele influencia o comportamento dos outros sujeitos econé-
micos, prosseguindo os interesses gerais através duma influén-
cia cogente sobre o respectivo comportamento (intervengio
economica do Estado). Este aspecto fundamental da definic¢do
do regime economico (regime econémico-politico, como o de-
signamos) & decisivo para entender perante que tipo de
constituicdo econémica — e, portanto, que tipo de sistema eco-
nomico, na visdo que do sistema tem normativamente a ordem
juridica — nos achamos.

As finalidades e critérios da actividade estadual — e muito
em especial da sua intervengio sobre o comportamento da gene-
ralidade da actividade econémica e dos seus agentes — serio
natural pedra de toque do modelo econémico comstitucional.
Sem ter havido uma alteracdo radical neste dominio, algumas
modificacbes devem ser sublinhadas.

6.2 — Desde logo, nas tarefas fundamentais do Estado con-
signadas no art. 9.°, para além de outras modifica¢oes de forma,
cumpre destacar a introdugdo da funcéo de «garantir os direi-
tos e liberdades fundamentais e o respeito pelos principios do
Estado de Direito democratico» (al. b) art. 9.° CR82, que subs-

jectos de revisiao constitucional pendentes na fase final da revisio. Quanto
a0s pontos que nos interessam, embora pretendendo atribuir & Assem-
bleia Regional o poder de «definir o sistema fiscal regional» (n.c 13),
a Assembleia pronunciava-se a favor do texto da FRS que — explicitando
os poderes j4 existentes —— lhes atribuia «poder tributdrio regional» (n.° 14)
e bem assim do texto da FRS que clarificava os poderes de superinten-
déncia das autoridades regionais sobre institutos e empresas pGblicas
sediados na regifio (n.° 16) — textos estes que acabaram por ficar con-
sagrados. A Assembleia entendia ainda que devia acrescentar-se ao art.
107.° um novo ntmero, esclarecendo que <o disposto neste preceito néo
prejudica a definicdo do sistema fiscal» (segundo sua proposta) contida
na alinea f) do art. 229.° (n.° 32 da resolugéo). Hoje, o poder tributério
estid na realidade subordinado as directrizes do art. 107.° CR82,
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titui e desenvolve a expressio «fazer respeitar a legalidade
democratica» do texto de 1976) e a introducio de um novo
conjunto de funcdes na al. e) art. 9.° CR82: «proteger e valo-
rizar o patriménio cultural do povo portugués, defender a na-
tureza e o ambiente e preservar os recursos naturaiss». Trata-
-8e de alteragOes significativas, a primeira, da consagracio de
umsa democracia politica substancial — com respeito pelo Es-
tado de Direito e pelos direitos da pessoa — e, a segunda, de
um novo conjunto de funcbes socialmente muito relevantes
e objecto de tratamento mais subalternizado no texto de 1976.

No dominio econémico, algumas modificactes globalmente
significativas ocorreram também no texto do art. 81.°, que
define as incumbéncias prioritdrias do Estado — um certo ni-
mero de fins concretizados ou objectivos, quantitativos ou qua-
litativos, cuja relevancia, sem hierarquizacdo, o texto consti-
tucional prescreve. Significativas sdo: a supressio da al. ¢)
do texto de 1976 («promover a igualdade entre os cidaddos,
através da transformacdo das estruturas econdémico-sociais») ;
a supressio, na al. f), da «proteccdo is pequenas e médias em-
presas economicamente viiveis»; a supressido da antiga al. n)
«impulsionar o desenvolvimento das relacdes de producio so-
cialistas». Todas tém um certo significado descolectivizador.
Também néo deixam de o ter, a par de outros fundamentos, as
alteragbes introduzidas com caricter nio meramente formal:
no art. 81.° al. ¢) CR82 especifica-se, como forma privilegiada
de assegurar a plena utilizacio das forcas produtivas, isto:
«zelando pela eficiéncia do sector pliblico» (fé6rmula em si indis-
cutivel, que s6 assume mais claramente aquele significado numa
Optica circunstancial e conjuntural). E ainda o alargamento
as organizagbes representativas dos trabalhadores (ja ndo
as classes trabalhadoras e suas organizacSes: al. o) C76) e
todas as organizagGes representativas das actividades econd-
micas da participagdo na defini¢do, execuciio e controlo das
principais medidas econémicas e sociais. Duas novas incum-
béncias sdo introduzidas: o desenvolvimento de uma politica
cientifica e tecnolégica (simples transposicio do art. 77.°, n.°
2 C76) e a adopgiio de «uma politica nacional de energia com
preservagiio dos recursos naturais e do equilibrio ecolégico,
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promovendo, neste dominio, a cooperaciio internacionals» (al.
n) art. 91.° CR82).

Apesar de uma ligeira inflexdo, nenhum destes dominios
é significativo de viragens de fundo quanto ao papel econé-
mico e social do Estado. E os restantes?

6.3 — No essencial, parece-nos ressaltar da 1. revisdo cons-
titucional a manutencdo do precedente modelo geral de tarefas
e fungbes do Estado, em confirmacdo sistematica de quanto
Jj& se disse (veja-se, por exemplo, arts. 59.°, n.> 3, sobre o di-
reito ao trabalho, 64.° n.° 2, sobre a significativa matéria do
servigo nacional de satde, 66.° n.° 2, sobre o ambiente e a qua-
lidade de vida, 65.° n.° 2, sobre a habitacdo, 69.°, sobre a infin-
cia, 71.° n.° 2, sobre os deficientes, etc.) : assim sucede, seja por
falta de consenso suficiente em areas emblematicas (por exem-
plo, a irea da medicina e da inddstria farmacéutica, art. 64,
n.° 3, al. ¢) CR82), seja por evidente intencdo de nido modifi-
car a natureza fortemente intervencionista e substancialmente
socializante da Constitui¢do (imposta, como limite a revisdo,
apenas no tocante aos principios da apropriacio colectiva dos
principais meios de producido, solos e recursos naturais e da
planificagdo democratica da economia).

Uma segunda caracteristica — menos significativa do que
a anterior —é a restricio dos aspectos mais marcadamente
ideologicos e dos relacionados com o processo revolucionirio,
que existiam do texto de 1976 (em decorréncia de quanto se
disse acima: cf. arts. 2.°, 3.°, 10.°, etc., C76).

Uma terceira caracteristica avulta, todavia, nas altera-
¢bes — mesmo de mero discurso ou de forma —, s vezes de
modo subtil e ténue, mas globalmente significativo. £ que a
intervencdo torna-se menos dirigista e autoritiria, visa ser
mais de promocio e apoio; de unilateral tende a ser partici-
pada por outros agentes sociais; e de participada fundamen-
talmente pelos trabalhadores, organizagBes populares ou cate-
gorias sociais similares, vem a ser participada por outras enti-
dades (designadamente, nas Areas sociais, a familia, e nas
dreas econémico-sociais as outras organizacbes de actividades
economicas). Apontem-se as alteracGes, mais ou menos pro-
fundas, sofridas pelos arts. 59.° n.° 3 — direito ao trabalho —

m-4



642 A. L. DE S80USA FRANCO

684.° n.° 2 — satde —, 66.° n.° 2 — ambiente e qualidade de vida
—, 60.° n.° 2 — direitos dos trabalhadores (com desaparecimen-
to dos instrumentos dirigistas, nunca concretizados, do sala-
rio méximo e do horario maximo nacional) —, 61.° — com o de-
sgparecimento dos condicionamentos da intervencédo estadual,
designadamente o plano —, 67.°, n.° 2 — familia —, 68.° n.° 1 —
maternidade —, 70.° n.° 3 — juventude —, 73.°, n.>* 2, 3, 4 —
cultura e ciéncia —, 75.° n.° 2 — caréacter supletivo do ensino
privado —, 74.°, n.° 3 e T77.°—ensino —, 78.°, n.° 2 — fruigdo
e criagdo cultural —, 79.° — cultura fisica e desporto —, e ainda
os arts. 81.°, 84.°, n.* 1 e 3 e 90.° n.° 3, 98.°, 102.°, 109.° e 110.°
CR82 — sobre a matéria especifica da organizagio econdmica.

Deve notar-se ainda —em reforco de quanto se enunciou
na terceira ordem de razdes e critérios — que a tdénica descen-
tralizadora, a acrescer & simples participacio (ja alids pre-
sente, sobretudo nas formas de participagdo popular, mais que
na simples participacdo formal de todas as categorias sociais,
no texto de 1976), é relativamente reforcada na revisdo de
1982 (além de muitos dos preceitos anteriores, é significa-
tivo, 86 por si, 0 que se passa nas directrizes dos sistemas de
seguranca social — art. 63.° n.>* 2 e 3 — e de satude — art. 64.°
n.° 4 CR82) (#),

7. A organizagdo da produgdo
a) Razdo de ordem

Para além da reparticdo entre os sectores publico e pri-
vado — que antes estuddmos — na satisfacéio social das neces-
sidades, é importante para caracterizar a constituicdo econ6-
mica ver como é que a ordem juridica — no nosso caso, a sua
parcela privilegiada constante do texto constitucional — con-

(“) Sobre os critérios de intervencio do Estado, veja-se o que
escrevemnos em licdes de 1980: Sousa Franco, Direito Econdémico, II,
1980, pp. 7-13.
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figura a organizacdo da produciio. Aqui se repetiri — apenas
para memoria — que se nio pretende estudar em profundidade
a constitui¢ido econémica, mas tdo s6 averiguar o sentido glo-
bal, e o conteido particular, da revisio constitucional neste
dominio.

b) A propriedade e a iniciativa em geral na revisdo de 1982

I. Os problemas da propriedade e da liberdade econémica
constituem questées que transcendem a matéria da organiza-
cao da producéo: na verdade a propriedade é uma forma de
estabelecimento de relagOes entre as pessoas e 08 bens que cobre
toda a relacao entre o homem e o seu ambiente apropriavel,
tanto nos bens de producéo como nos bens de consumo; a ini-
ciativa abrange a capacidade de decidir autonomamente no
dominio da actividade pessoal ou colectiva, ndo apenas na pro-
ducéo. Uma terceira questdo, nos sistemas em ambos baseados,
é o da existéncia ou ndo de liberdade de escolha dos comporta-
mentos finais, cuja expressio principal é a liberdade de con-
sumo.

II. Como direito fundamental de caricter econémico —
pacificamente «de natureza anéloga» aos direitos, liberdades
e garantias, para os efeitos e nos termos do art. 17. CR82 —
continua a consagrar-se, como direito «a todos reconhecidoy,
o direito a propriedade privada (art. 62.° n.° 1, tanto na C76
como na CR82). Parece-nos que esta férmula visa intencional-
mente cobrir, quer a propriedade como direito real sobre bens,
quer o direito de apropriagdo-— ou seja, o direito pessoal de
apropriar bens de que a pessoa carece. Nem de outra forma po-
deria entender-se a consagracio do uso da expressio «direito &
propriedade», em vez de direito de propriedade. Embora no qua-
dro de uma filosofia profundamente social, quigi socializante,
esta féormula vem pois a reencontrar as duas dimensdes do di-
reito de propriedade que o Cédigo Civil do Visconde de Seabra
(de 1867) consagrava no seu art. 366.°, e que os arts. 1302.° ¢
seguintes do actual Cédigo Civil reflectem numa perspectiva



