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O PLANO NA ORDEM JURIDICA 

Cristina Queiroz 

(continuacio do nimero anterior) 

Capitulo II 

O PLANO NA CONSTITUICAO DE 1976 

«A concentraga0 de todo o género de controles — eco- 
némicos, politicos, psicolégicos e mecanicos — foi tao lon- 
ge (...), que a questo que hoje se coloca é a de saber quem 
deve usar os meios de pees e para que fim. Porque nao 
hé diivida que serao usados. 

As alternativas nio sao j4 ‘planificacio ou laissez-faire’, 
mas planificagio, para qué?» 

Kart MANNHEIM, Freedom, Power and Democratic Plannin 
(trad. cast. «Libertad, poder y planificacién douseetica\ 
1974, 2.4 ed., p. 29. 

1. Normas constitucionais e plano 

1.1. O Plano como instituigéo constitucional 

Planeamento e plano, como termo e como conceito, apre- 
sentam-se hoje como uma técnica de racionalizagéo da interven- 
¢a0 dos poderes piblicos no dominio da economia. A forma- 
lizagao juridica de um sistema de planeamento e do correspon- 
dente direit de planear, designadamente através da previsaio 
constitucional, expressa ou implicita (i.¢., através de interpre- 
tacio), de um «plano econémico geral», contribui em muito 
para uma melhor compreensao e, a fortiori, plena realizagSo 
de tarefas tio importantes como sejam a de orientag&o, coor-
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denagio e disciplina da economia nacional, a racionalizacio do 
intervencionismo piblico e o controle de todos os centros 
facticos de poder econédmico(!). Os'poderes piblicos, através 
do planeamento, prevéem e definem, periodicamente, as suas 
decisdes, fixam metas a atingir, autovinculando-se ao seu cum- 
primento. Tudo isto vem a traduzir-se num aumento da 
coeréncia das decisdes econédmico-piblicas, situando-as num 
enquadramento de conjunto que favorece a sua racionalidade, 
reforgando, por essa forma, as garantias do funcionamento da 
iniciativa econédmica — ptblica, privada, cooperativa e autoges- 
tiondria — conititigciondlineinte consignadas (:) O Estado fixa 
através de diferentes formas de planeamento as bases da ordena- 
gao econdédmica geral e de sectores econédmicos concretos (3). 
Nisto consiste, genericamente, o objecto do planeamento eco- 
ndémico. 

  

(1) Sobre as fungdes do planeamento, Oscar DE Juan AszENjo, La 
Constitucién Econdmica Espanola 1984, p. 207 ¢ Martin Bassots Coma, 
La Planificacién econdémica, in: FerNANDO GaArripo Fata (org. e ed.), 
«El modelo econémico en la Constitucién espanola» 1981, vol. Il, 
pp. 238 ss. Entre nés, Luis Sorano Casrat pE Moncapa, op. cit., 
cap. I, pp. 7 ss.; Virat Moreira e J. J. Gomgs CaNoriLHo, Constituigdo 
Anotada, I, cit., p. 390. Debrucando-se sobre o sistema italiano, tendo 
em conta as fungdes de «indirizzo» e de «coordenagio», extensamente, 
A. Prepieri, Pianificazione, cit., pp. 102-48. 

(2) Arts. 61.°, 89.° e 91.° da CRP de 1976. «A garantia institucional 
de trés sectores de propriedade de meios de produgio implica a garan- 
tia constitucional de trés formas de iniciativa econdmica ou, 0 que € o mesmo, 
a garantia de actividade econémica por parte de cada um dos trés titu- 
lares dos meios de produgio — a iniciativa publica, a privada e a coope- 
rativa. O art. 61.° garante como direitos fundamentais a segunda e a ter- 
e a terceira (além da iniciativa autogestiondria), que, mais do que uma 
forma de iniciativa, é uma forma que ane revestir as empresas do 
sector ptiblico, nos termos do art. 89.°/b; a iniciativa ptiblica, cabendo 
ao. Estado, nfo carece naturalmente de ter garantias especiais» — VITAL 
Moreira e J. J. Gomes CANOTILHO, Constituigéo Anotada, I, cit., p. 389. 
Sobre esta questdo, v. ainda as observagdes de A. L. Sousa Franco, 
A revisdo da Constituigéo econdmica 1982, pp. 42 ss. 

(3) Art. 91.° da CRP de 1976. -
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E o problema da «densificagio» da vida econédmica que leva 
o plano a «nstitucionalizar-se». Nao surpreende, portanto, que 
a Constituigao Politica de 1976 inclua, na Parte II, consagrada 
4 «organizagio econédmica», um titulo, III, sobre-o Plano (?). 
O principio constitucional que genericamente o enforma, o prin- 
cipio da «planificagio democratica da economia» (2), encontra-se, 
de resto, salvaguardado em sede de revisdo constitucional, da 
qual se constitui como limite material (3). | 

Fenomenologicamente, porém, o planeamento econdémico 
€ 0 correspondente direito de planear, manifestam-se através 
de técnicas juridicas distintas das tradicionais: previsdes, orien~ 
tagdes, determinagdes, directrizes, etc. Aparece, ayo 
primeira vez, uma relac3o de tensio entre as técnicas planifica- 
doras e o sistema normativo (4). «Cada norma é um plano em 
miniatura, aspiragdo a uma mA4xima exactiddo na previsio do 
comportamento de um érgio de Estado ou de um cidadao. 
O plano prevé o ‘grande’. E uma norma ‘inchada’ («gonflée»). 
Ambos, norma e plano, estio paralelamente imbuidos de um 
exclusivismo e expansionismo intransigentes: 0 plano aspira a 
orientar 0 ‘todo’ sem controle, convertendo as normas num 
marco flexivel» (5). 

  

  

1) Arts. 91.° a 95.° 
2) Arts. 80.°%/d, 81.9/1 € 90.°/2. 
3) Art. 290.°/¢ da CRP de 1976. 
4) Sobre a fe 2 de tensio entre esses dois conjuntos, planifica- 

¢io e normativismo, Max ImBopgEN e KLaus OBERMAYER, intervencao 
no coléquio subordinado ao tema «O plano como instituto de direito 
administrativo» (Der Plan als verwaltungsrechtliches Institut), realizado 
em Erlangen, de 7 a 9 de Outubro de 1959, in: 18 VVDStRL (1960), 
pp. 116, 168 ss. 

(5) Watrer Letsner, L*Etat de droit — une contradiction?, in: «Recueil 
d’études en hommage de Charles Eisenmann» 1975, p. 73. Segundo 
BERNARD CHENOT, Organisation Economique de I’ Etat, cit., p. 533, um dos 
vicios do intervencionismo, de que a planificagio representa o ultimo 
grau, consiste, justamente, na confusio dos textos e na obscuridade das 
regras.
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A antitese (aparente) entre as modernas técnicas de pla- 
neamento e © sistema normativo forga o intérprete a apelar 
a principios hermenéuticos informadores do sistema constitu- 
cional no seu conjunto. A ordem juridica do planeamento é 
«concretizada» a partir da «constituigao econédmica», mas as nor- 
mas em que se materializa nao deixam por isso de estar subme- 
tidas 4s normas e principios fundamentais integrantes da «cons- 
tituigio politicas (principio da «unidade da constituicSo»). 
O apelo a principios constitucionais de vinculagao geral com- 
preende, entre outros, a submissio dos poderes piblicos 4 
Constituicao (1), a garantia e defesa do cat4logo dos direitos 
fundamentais, onde se incluem os «direitos e deveres econémi- 
cos» (2), a salvaguarda do «principio da igualdade» (3), a «dega- 
lidade» e «constitucionalidade» da actuagao administrativa (s) 

  

(1) Art. 3.°/2 e 3 da CRP de 1976. O «principio da constitucio- 
nalidade» possui, porém, uma dupla dimensio: negativa, no sentido de 
os actos juridico-piiblicos nio poderem, em caso algum, contradizer o 
sistema eon de produgio normativa (o que se designa, genericamente, 
por «compatibilidade»); positiva, no pet de esses mesmos actos nio 
poderem, igualmente, em caso algum, dispér contra o quadro de valores 
e limitagdes constitucionalmente plasmados (0 que se designa, generica- 
mente, por «conformidade»). Sobre o principio da constitucionalidade 
como categoria conceptual, entre nés, J. J. Gomes CaNoTiLHo, Cons- 
tituigdo Dirigente, cit., pp. 250 ss. Sobre este assunto, v. ainda as observa- 
gdes de Louis Favorgau, Le principe de constitutionalité. Essai de défini- 
tion d‘aprés la jurisprudence du Conseil Constitutionnel, in: «Recueil d'études 
en hommage a Charles Eisenmann» 1975, pp. 33-45- 

2) Jorce Miranpva, Manual, cit., t. IV, pp. 92, 129 ss. 
3) Art. 13.° da CRP de 1976. O Tribunal Constitucional tem vindo 

a qualific4-lo (v., inter alia, Acérdio n.° 76/85, in: DR., II Série, n.° 131, 
de 8 de Junho, p. 5365 e Acérdio n.° 39/88, in: DR., I Série, n.° 52, de 
3 de Marco, p. 753) de «principio estruturante do sistema constitucional» 
no seu Conjunto, e «principio negativo de controle», devendo ser, quando 
objecto de controle, interpretado como limite 4 discricionariedade do 
legislador. Sobre o principio da igualdade, em geral, Joncz Mrranpa, 
Manual, cit., IV, pp. 224 ss. e J. J. Gomes Canortituo, Constituigéo Diri- 
gente, cit. pp. 385 ss. 

(4) Art. 266.°/2 da CRP de 1976: «Os érgios e agentes adminis- 
trativos estio subordinados a Constituigéo e a lei e devem actuar com jus- 
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A estrutura «planiforme» (1) das normas-plano, configura-as, 
na sua maioria, como normas «directivas» ou «programaticas», 
pertencentes in nuce 4 «constituigio econdmica». Estas normas 
nao sao, contudo, diferentes das demais normas constitucionais. 
Nio sio mais «fracas», nem esto mais 4 disposi¢ao do legislador 
e do intérprete do que as demais. As diferengas de «estrutura» 
e de «projeccio» das normas no ordenamento nio lhes retiram 
a qualidade de normas constitucionais. Estas apresentam-se, tal 
como as outras, como «mormas dominantes» (Dominanznormen) 
no processo global de concretizagio e realizagio do ordena- 
mento, seja este de natureza legislativa ou meramente adminis- 
trativa (2). Quer dizer: todas elas sio obrigatérias e plenamente 
vinculantes em relacao a todos os érgios constitucionais. Longe 
de se dirigirem apenas ao legislador tout court, representam a 
fixagio na Constituicio de «directivas politicas» (Verfassungs- 
richtlinien) que vinculam, sem excepgio, todos os érgaos cha- 
mados 4 sua concretizacio e realizacio. E porque, nestes termos, 
representam um indirizzo politico traduzido nomologicamente (3), 

  

tica e imparcialidade no exercicio das suas fungdes».. A emergéncia do 
Estado social, longe de poder vir a traduzir-se num aumento consideravel 
dos «privilégios Bette aoc, veio, ao invés, a traduzir-se num reforco 
efectivo das garantias contenciosas do sujeito privado. De resto, como se 
sabe, foi esse processo de expans3o da m4quina estadual em tarefas ante- 
riormente pertencentes ao dominio societério, que acabou por atirar 
para a ordem do dia a importante questo da fixacao constitucional dos 
pressupostos da actividade administrativa, de que o titulo VIII da Parte Ill 
da Constituicio é apenas um exemplo. Cfr., Costantino Morrati, Di- 
ritto Costituzionale, in: «Enciclopedia del Diritto», XI (1962), pp. 957 ss. 

(1) Watrter Leisner, L’Etat de droit, cit., p. 74. V., ainda, as obser- 
vag6es pertinentes de NorBerT ACHTERBERGER, Die Verfassung als Sozial- 
gestaltungsplan, in: «Festschrift fur Hans Ulrich Scupin» 1983, pp. 293-315 
e Hans-Peter Ipsen, Planung II, cit., pp. 75 ss. 

(2) TxHropor Maunz, Starcke und schwache Normen in der Ver- 
fassung, in: «Festschrift W. Laforet» 1952, pp. 41 ss. No sentido do texto, 
entre nés, JORGE Miranpa, Manual, cit., Il, pp. 217 ss. 

(3) Vezio CrisaFuLii, La Costituzione e le sue disposizioni di prin- 
cipio 1952, pp. 68-69; PrTer Lercue, Das Bundesmatfeonngiecriths und 
die Verfassungsdirektiven. Zu den «nichts erfillten Gesetzgebungsauftrager», 
in: 90 «Archiv des dffentlichen Rechts» (1965), pp. 341 ss.
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a sua eficécia nao se esgota numa mera actividade interpretativa 
e integrativa dos preceitos constitucionais. Desde logo, a sua 
obrigatoriedade e vinculatividade como normas se percebe no 
estabelecimento de limites nio apenas negativos, mas também 
positivos, 4 actividade politica nvolvida pelos dérgios de 
poder. O seu desrespeito nio gera um vicio de mera «irregula- 
ridade» ou «incompatibilidade,, mas um problema concreto de 
«degitimidades, uma invalidade agravada, isto é, um vicio de 
inconstitucionalidade (1). 

Assim: 

1. O plano nao é somente um projecto para o futuro. 
Fixa, em certa medida, os objectivos que se esperam e toma 
opgdes. No é apenas indicativo do futuro. E ao mesmo tempo 
«optativo»: thes vias e define fins (2). O art. 91.° da Consti- 
tuicio institucionaliza esses fins e objectivos, em ordem 4 «coor- 
denag3o estratégica» de todos eles em termos de «plano econd- 
mico nacional». 

2. O art. 92.° reporta-se 4 qualidade juridico-formal do 
Plano, designadamente: a) determinando a sua obrigatoriedade 
enquanto «plano interno», que poderd estender-se, por via con- 
vencional ou concertada, «a outras actividades de interesse 
ptiblico», definidas por consenso entre o Estado e os titulares 
de outros sectores («plano externo»); 5) fixando o quadro juri- 
dico-formal de actuacio dos sectores de propriedade constitu- 
cionalmente consignados. a3 

3. Nos arts. 93.°, 94.° e 95.°, ordena e define a estrutura 
e processos do planeamento e do plano, fixando os respectivos 
procedimentos de elaborac3o, execugio e controle e as insti- 
tuigdes do planeamento. 

  

1) VeEzio CRISAFULLI, op. cit., pp. 68-69. 
2). Rocer Houn, La Planification Frangaise, in: JosepH H. Kaiser 

(ed.), «Planung Ib, cit., p. 150.



0 PLANO NA.ORDEM JURIDICA 269 

As normas constitucionais de previsio do plano e do sis- 
tema de planeamento, limitam-se, portanto, a estabelecer as 
bases fundamentais do respectivo sistema, remetendo para o 
legislador ordindrio a matéria do seu desenvolvimento e aper- 
feigoamento. A Constituigio define apenas as bases fundamen- 
tais da vida comunitéria (estadual e n3o-estadual) (1), deixando 
ao legislador um espaco «aberto» de conformagio. O cardcter 
«aberto» da norma constitucional (Verfassungsoffenheit), nio 
tolhe, antes alarga, as possibilidades de escolha do legislador 
democratico (2). 

Até ao momento, porém, em termos de concretizacio 

legislativa do imperativo constitucional do planeamento, o 
esforco legislativo quedou-se por dois diplomas: a Lei n.° 31/77, 
de 23 de Maio (respeitante ao «sistema e organica de planea- 
mento e composigio do Conselho Nacional do Plano») e o 
Decreto-Lei n.° 84/79, de 17 de Abril (referente 4 organica do 
Conselho Nacional do Plano) (3). Estes dois documentos, pelo 
menos no que concerne aos principios fundamentais, limitam-se 
a repetir a normativa constitucional, sem acrescentar nada de 
substancialmente novo ou inovativo. 

Nos termos do disposto no n.° 1 do art. 94.° da Consti- 
tuigao, compete 4 Assembleia da Repdblica definir e aprovar 
as «grandes opgdes correspondentes a cada Plano», isto é, as 
bases do Plano, a serem posteriormente desenvolvidas pelo 
Governo (4). Com isto fica esgotada a-ordem juridico-constitu- 
cional do planeamento. 

  

1) Konrap Hesse, Grundziige, cit., pp. 10-11. 
2) Norsert ACHTERBERGER, OP. Cit., p. 309. 

(3) V. ainda, em referéncia 4 organica do Conselho Nacional do 
Plano, o Decreto-Lei n.° 294/79, de 17 de Agosto, o Despacho Nor- 
mativo n.° 141/79, de 30 de Junho e o «Regimento Interno» do mesmo, 
pubtieade no «Diario da Repiblica», II Série, n.° 8, de 11 de Janeiro 

e 1982. 
(4) Art. 202.°/a e 203.°/e da CRP de 1976. 
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1.2. Fins e objectivos constitucionais do planeamento 

Nos termos constitucionais, o Plano justifica-se institucio- 

nalmente como instrumento de orientaco, coordenacao e dis- 
ciplina da organizac30 econémica e social (1), em ordem ao 

estabelecimento de uma «democracia econdémica e social» e 4 

edificacio de um «Estado de direito democratic» (?). Este pode 

considerar-se, na terminologia de v. CLausEwirz (3), no espago 

e no tempo, como o seu fim «estratégico». E um objectivo de 

caracter geral e global. Como objectivos «estacionarios», par- 
ticulares. e especificos, a Constituigao consagra, ainda, a tarefa 

de equilibrar e.«garantir o desenvolvimento harmonioso dos 
sectores e€ regides, a eficiente utilizago das forcas produtivas, a 

justa reparticio individual e regional do produto nacional, a 

coordenacao da politica econémica com a politica social, edu- 
cacional e cultural, a preservagio do equilibrio ecoldgico, a 
defesa do ambiente e a qualidade de vida do povo portugués» (*). 

Se no primeiro caso, «plano estratégico», a determinagao 

dos objectivos do planeamento obedece a uma decisio politica 

de base, com intervencio do parlamento como representante do 

«interesse geral», no segundo, «plano estaciondrio», diferente- 

mente, a detctininiegs dos objectivos é deixada ao executivo, 

sob controle do primeiro. Esta distingao entre fins e objectivos 
do planeamento enquanto sistema, corresponde, sensivelmente, 

4 distincio conceptual entre «policy objectives» e «plan targets». 

Pelos primeiros entende-se a fixagio dos objectivos «estratégi- 

cos» ou principais de politica econémica, como sejam © cresci- 

mento econémico r4pido, o pleno emprego, o desenvolvimento 

industrial, etc. Pelos dltimos, entende-se a determinagio dos 

objectivos especificos, principalmente de natureza quantitativa, 

  

1) Art. 91.°/1 da CRP de 1976. 
2) Art. 2.° da CRP de 1976. 

3) Cfr., Vom Kriege (trad. port. «Da Guerra»), Europa-América, 

pp- 288 ss. 
(4) Art. gr.°/2. 
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relacionados com esses fins. A linha de demarcacio entre estas 
duas categorias nem sempre se apresenta como cristalina, mas 
nao deixa por isso de se revestir de um conjunto assinaldvel de 
virtualidades praticas: objectivos de politica econdédmica existem 
virtualmente em todas as economias, objectivos do plano ndo (1). 

Mas para além das normas constitucionais referentes ao 
planeamento e ao plano, a Constituigio contém ainda um 
conjunto de «principios gerais» referentes 4 ordem e politica 
econémicas (2). O conjunto desses principios e directivas vin- 
culam as autoridades planificadoras e todo o sistema de planea- 
mento. Mas, em relag3o a estes, o planeamento oferece, a mais, 
a possibilidade de uma coordenagao estratégica de objectivos, em 
termos de plano concreto, e a possibilidade de uma actuagio 
conjunta #3 todos eles, superando o fraccionamento de um 
intervencionismo parcial e sectorial sobre os mesmos (3). 

O art. 91.° da Constituigao de 1976 define os fins e objec- 
tivos constitucionais do planeamento e do plano, mas nfo contém 
nenhumia alusdo expressa a meios operativos (4). O art. 81.°/l vem, 
de certa forma, colmatar essa indefinigdo dos instrumentos juri- 
dicos de actuagio do planeamento, ao determinar, como «ncum- 
béncia prioritaria do Estado», a tarefa de «criar as estruturas 
juridicas e técnicas necess4rias 4 instauragio de um sistema de 
planeamento democratico da economia». Esta normativa no 
pode, portanto, ser tida como juridicamente «irrelevante> ¢m 
termos juridico-processuais substantivos, porquanto constitui 
uma verdadeira «imposi¢ao legiferante» (Gesetzgebungsauftrag) (5). 

  

(1) Sobre esses conceitos, JosepH H. Kaitszr, Planung II, cit., 
Pp- 23 $s. 

(2) Sobre os principios directivos de politica econémica e social, 
Hans Peter Ipsen, Planung II, cit., pp. 93 ss. 

(3) Sobre o tipo de vinculagio normativa dos fins e objectivos 
constitucionais do planeamento, Martin Bassots Coma, op. cit., 
pp- 412 ss. 

(4) Sobre a variedade e pluralidade de escolha de meios operati- 
vos de actuacio do planeamento econémico, JosspH H. Katszr (ed.), 
Planung II. Mittel und Methoden planender Verwaltung 1968 (obra colectiva). 

(5) Prrer LERcHE, op. cit., pp. 371 ss.
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E dessa relacio, tao necessdria quao suficiente entre meios ¢ fins, 
que, em Ultima instancia, resulta a racionalidade e a coeréncia 
do planeamento como um todo e de cada plano em particular. 
A sua excessiva indefini¢io ou indeterminabilidade gera a perda 
da sua racionalidade e, com ela, a razio de ser do préprio 
instituto (1). 

A enumeragio desses principios fundamentais de ordem 
econdémica com. vista ao planeamento comporta, por outro 

lado, importantes problemas de interpretagio, especialmente no 
que concerne ao seu controle constitucional e jurisdicional. 
A enunciagio dos mesmos, sem divida gue se traduz numa 
alta dose de discricionariedade na escolha das «determinantes 
heterénomas» no momento da sua «concretizagio» nos planos 
econdémicos singulares. Mas o significado constitucional dos 
objectivos) do planeamento, conjuntamente com a determina- 
¢a0 de um plano econédmico geral (e instituigdes conexas), per- 
manece sempre o mesmo: a) o de vincular o legislador ordi- 
nério A predisposigio dos meios técnicos e juridicos requeridos 
4 sua «concretizagao»; 6) o de fornecer, por sua vez, ao juiz 
constitucional um pardmetro normativo ou critério interpretativo 
de verificagao objectiva da sua constitucionalidade (2). 

1,3. Plano e constituigao econdmica 

A constituicio do Estado social de direito caracteriza-se por 
albergar no seu seio elementos vindos de épocas diferentes. 
Do constitucionalismo liberal oitocentista, recebe a ideia de 
uma «constituic¢io politican, basicamente estruturada na defesa 
dos direitos do cidado face ao poder politico instituido. Do 
constitucionalismo do post-guerra, recebe a ideia da existéncia 

  

(1) Sobre a importante questio da indefinicgio dos instrumentos 
juridicos de actuagio do planeamento econémico, Martin Bassols 
CoA, op. cit., pp. 422 ss. 
 @). Nestes termos, Oscar Dg Juan AsENjo, op. cit., p. 210 e MARTIN 

Bassot Coma, op. cit., p. $15.
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de uma «constituigio econédmica» tornada necessdria para com- 
por os conflitos do mundo actual. Face 4 fung3o garantista de 
protecgio do individuo contra o poder, o constitucionalismo 
do post-guerra destaca a mais uma fun¢gio «programadora», 
pretendidamente «transformadora» da ordem econémica e social 
precedente (1). 

Se no século XIX o constitucionalismo podia ter ainda a 
retensio de representar um momento de pureza conceptuo- 

facie de rigor légico quase mateméatico, diferentemente, o 
constitucionalismo do século XX, ao alargar o direito de sufra- 
gio e, consequentemente, ao proceder a uma alteragio na com- 
posi¢io sociolégica das assembleias constituintes, acaba por vir 
a expressar um compromisso conscientemente assumido entre 
diferentes «verdades» (2). A constitui¢io perde em rigor con- 
ceptuolégico o que ganha em termos de democraticidade e de 
consenso. Deixa de poder apresentar-se como uma espécie de 
programa politico nacional unfivoco, para passar a ser o resul- 
tado de um consenso no qual confluem interesses por vezes 

  

(1) Sobre o sentido actual do conceito de «constituicio», WERNER 
KAei, Die Verfassung als rechtliche Grundordnung des Staates 1945 ¢ MAN- 
FRED FRIEDRICH (ed.), Verfassung. Beitrdge zur Verfassungstheorie 1978 
(obra colectiva), e bibliografia ai indicada. Especificamente sobre a fun- 
¢io0 «promocional» do Estado social, A. Prepiert, Pianificazione, cit., 
pp. 204-13; Norserto Bossio, La funcién promocional del Derecho ,in: 
«Contribucién a la teoria del Derecho» (trad. cast.) 1980, pp. 367-381; 
NorBert ACHTERBERGER, Op. cit., pp- 295-315; Dieter Sunr, Rechts- 
staatlichkeit und Sozialstaatlichkeit, in: 14 «Der Staat (1975), pp. 67-93; 
Nixras Luumann, Politische Verfassung im Kontext des Gesellschaftssystems, 
in: 12 «Der Staat» (1973), pp- 1-22, 165-182; Kraus Stern, Staatsziele 
und Staatsaufgaben in Verfassungsrechtlicher Sicht, in: «Bitburger Gesprache» 

(1984), pp- 5-24. Entre nés, Jorce Miranpa, Manual, cit., Il, pp. 44 ss.; 
Rocerio E. Soargs, Constituigdo, in: «Diccionario Juridico da Adminis- 
tracio Padblica», II, (1972); J. J. Gomes CanortitHo, Direito Constitucional, 
cit., pp. 75 ss.; Francisco Lucas Pires, O Problema da Constituigéo 1970. 

2) Na definigfio de Kart Mannueim, Ideology and Utopie. An 
Introduction to the Socialogy of Knowledge (trad. cast. «ldeologia y Utopia. 
Introduccién a la Sociologia del Conocimiento» 1973, pp. 166 ss., a «ver- 
dade» como um «modo de transmissio de opinides». 

R.F.D, = XXXI -18
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dispares. A clareza anterior cede o lugar ao compromisso e a 
uma boa dose de ambiguidade na formulagio de muitos dos 
seus preceitos e principios ordenadores bAsicos (1). 

Nao admira, portanto, que as férmulas de cristalizagio da 
«constitui¢io econédmica» se apresentem como plurais e assiste- 
miticas, reflexo de diferentes vias ideoldgicas de penetrag¢io (2): 
reconhecimento de direitos sociais e econédmicos (3), atribuicio 
aos poderes piiblicos da tarefa de direcgAo e coordenagio da 
actividade econédmica (4), aparecimento de cldusulas econémicas 
singulares (socializagio de determinados sectores econdédmicos (5), 
reconhecimento da liberdade econémica (6), desenvolvimento da 
propriedade social (7), etc.), institucionalizagio de um sistema 
de planeamento econédmico por parte do Estado (8). 

A constituicgio do «Estado social de direito», mais do que 
um «quadro geral de competéncias para a ac¢do estadualb (9), 
mais do que a expressio juridica de um «acordo de vontades» 
sobre valores e principios considerados como fundamentais 4 

  

(1) Rocgrio E. Soares, Constituigéo, cit., pp. 662-663. Sobre as 
posigdes actuais da teoria constitucional, H. Vortanper, Verfassun 
und Konsens. Der Streit um die i ogee in der Grundlagen- und Cnind- 
gesetz-Diskussion der Bundesrepublik Deutschand 1981, especialmente, 

. 275 $8. 
Rh (2) Sobre os conceitos de «<ideologia» e «constituigio» como pro- 
blema constitucional, ArexanpgR Hottesacn, Ideologie und Verfassung, 
in: Werner Matnorer (ed.), «Ideologie und Recht» 1969, pp. 37-61. 

3) Cfr., Parte I, titulo III, cap. Ie II da CRP de 1976. 
4) Arts. 80.°, 81.° e 91.° da CRP de 1976. 

(5) Arts. 82.° e 83.° da CRP de 1976. V. Acérdaos do Tribunal 
Constitucional, n.°* 39/88 (DR., I Série, n.° 52, de 3 de Marco) e 108/88 
(DR.., I Série, n.° 145, de 25 de Junho. 

(6) Arts. 61.°/2 € 62.° da CRP de 1976. V. Acérdao do Tribunal 
Constitucional n.° 76/85 (DR., II Série, n.° 131, de 8 de Junho), pp. 5362- 
-$370 SS. 

    

7) Art. 90.° da CRP de 1976. 
} Cfr., Parte II, titulo III, artx. 91.° a 95.° da CRP de 1976. 
(9) Watter Letsner, La concéption du «politique» selon la jurispru- 

dence de la Cour Constitutionnelle allemande, in: «Révue du Droit Public 
p- 782. 
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convivéncia comunitaria, ¢ agora perspectivada como desta- 
cando um «programa constitucional» a realizar pelos érgios 
constitucionais co-titulares de uma fungio politica de orienta- 
¢i0 dos érg3os superiores do Estado (1). Traduz-se, nomeada- 
mente, na atribuigio aos poderes publicos, com a participagio 
de diferentes grupos piiblicos e privados, de uma tarefa de 
ordenacio e conformag3o da mudanga social historicamente 
posstvel relativamente 4s circunstancias. Esta «constituigio do 
pluralismo» (Verfassung des Pluralismus), assume as vestes de 
uma «constituigio directiva» (dirigierende Verfassung), porta- 
dora de um «programa» e «praxis» constitucionais especificos (2), 
bem distante j4 da visio lockeana de «government como em- 
presa ao servico da emancipag3o politica do cidadao, na linha 
da tradigio da fronteira aberta do homem contra o «sistema» (3). 
Nio admira, portanto, que se apresente sob uma estrutura 
compésita: compreende nao apenas preceitos «organizativos» ou 
«ordenativos» das estruturas do poder («frame of government, 
«partie organique de la constitutiom, ce 
mas ainda preceitos «ordenativos» ou «directivos» da sociedade 
que visa conformar e, no limite, «dirigir e «governar («partie 
dogmatique», «Sozialverfassung») (4). 

A Constituigio de 1976 nao foge a esta regra. Na sua mor- 
fologia justapde formulas e principios econdmicos aparentemente 
contraditérios, que se explicam pelo contexto histérico-real do 
momento constituinte. Nao podendo reivindicar, nesse mo- 
mento, uma «constitui¢io econdédmica socialista», os constituin- 

  

(1) Uric ScHzunser, Das Wesen des Staates und der Begriff des 
Politischen in der neueren Staatslehre, in: «Festgabe Rudolf Smend» 1962, 
Pp. 259-260. 

(2) Perer HAserts, Die Verfassung des Pluralismus, cit., pp. 1 ss. 
Entre nés, J. J. Gomes CanoTILHo, Constituigéo Dirigente, cit., pp. 11, 
69 ss. 

(3) Kenneto Dyson, The State Tradition in Western Europe, cit., 
pp. 186 ss. 

(4) Cfr., Werner KAci, Die Verfassung, cit., pp. 40 ss.; PETER 
HABERLE, op. cit., pp. 46 ss.
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tes de 1976 contentam-se com a previsio de uma constituigao 

aberta ao socialismo. Dai a conjung3o no texto constitucional de 
elementos institucionais na aparéncia dispares — como os de 
planificagio e economia de mercado —, 0 que tem vindo a 
permitir a alguns autores reverberar a «légica» do sistema cons- 
titucional portugués (1), sem por vezes se atender as exigéncias 
de uma interpretagio juridico-constitucional «adequada», iso- 
lando a «constitui¢io econdédmica» da «constitui¢gio politica» (2). 

Mas o problema é muito mais complexo do que isso. 
Saber até que ponto a Constituigio de 1976 compreende expres- 
samente uma decisdéo (constituinte) sobre a existéncia de uma 
«constitui¢gio econdédmica» (Entscheidung fiir eine Wirtschaftsver- 
fassung) (3), constitui uma outra questio de nao menor rele- 
vancia. O problema prende-se, antes de tudo, com a delimita- 
gio do conceito de «constituigéo econdédmica» que se queira assu- 
mir. Enquanto para uns este se circunscreve exclusivamente As 
normas constitucionais formais («conceito estrito»), para outros 
abrangera ainda, para além destas, todas as normas e principios 
bdsicos da economia, ou até mesmo todos aqueles que se refe- 
rem 4 economia, independentemente da sua qualidade formal 
ou substancial («conceito amplo») (4). 

Conceito com dois «registos»y — um na constitui¢io e outro 
nas demais leis (5) —, 0 conceito de «constitui¢io econdmica» 

  

(1) Cfr., Jorczk Braca pg Macspo, A ildgica do sistema constitu- 
cional portugués, in: «Estudos». «Centro de Estudos Fiscais. Comemoracées 
do XX.° Aniversario da D.G.C.I», vol. I 1983, pp. 215-237. 

(2) De certa forma, Jornck Braca DE MAcEDO, op. cit., pp. 219 ss., 
foge a este repto ao propér um método de interpreta¢ao juridico-econé- 
mico da Constituicio, capaz, portanto, de lograr a ultrapassagem das 
contradigSes «aparentes» do texto escrito. 

(3) Em sentido critico, no que concerne 4 Repiblica Federal da 
Alemanha, extensamente, H. Eumxe, Wirtschaft und Verfassung 1961. 

(4) V., supra, nota-2, p. 13. Sobre a elaboracio teorético-doutrin4- 
ria do conceito, o estudo . ViraL Moreira, Economia e Constituicao. 
Para o conceito de constituigdo econdmica, cit., continua ainda a revelar-se 
como uma obra isolada no panorama da literatura juridico-econémica 
nacional. 

(5) Virat Morerra, Economia, cit., p. 74.
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nao traduz, todavia, a decisdo politica em si, mas 0 conjunto 
das normas juridicas em que esta se efectiva (1). Encarado como 
a expresso juridico-normativa da ideia de comunidade econd- 
mica, encarado como «arquétipo» a realizar, representa, porém, 
uma escolha, uma op¢io explicita por um determinado «modelo» 
de desenvolvimento econédmico (v.g. «economia de mercado», 
«economia social de mercado», «economia de transi¢io», atra- 
vés de um «programa constitucional» socializador, etc.).. Mas 
quer num caso quer noutro, quer se opte por um conceito 
«formal» ou «substancialista» de «constituigao econdmicay (ex- 
pressa), a sua aceitagao categorial traduzir-se-4 sempre pela 
fixagio de uma ordem juridica de grau constitucional para a 
economia. Em contrapartida, a auséncia de uma «constituicdo 
econémica directiva» expressa (e a «constituicio econdmica» ¢ 
quase toda ela «constituicio directiva») alarga as possibilidades 
de escolha do legislador democratico, a sua esfera de «iberdade 
de conformagio (Gestaltungsfreiheit des Gesetzgebers), na medida 
em que a constituigao apenas traca os «limites» e nao a «medida» 
da sua accio. Em termos prdticos e operativos, alarga-lhe, 
objectivamente, as «margens do jogo» (2). 

Para MARCELO REBELO DE Sousa(3), a Constituicio de 
1976 consagra, em sede de «constitui¢io econédmica», um «regime 
de transigio para o socialismo», «mesmo apds a revisdo consti+ 
tucional de 1982». Para A. L. Sousa FRANCO, por sua vez, 0 
modelo econémico constitucionalmente plasmado ser4 o de 

  

1) Ibid., p. 22, em nota. 
2) Sobre esta terminologia, Spacnuoto Vicorira, L’Iniziativa 

Economica Privata, cit., p. 51; Viral Moreira, Economia, cit., p. 112. 
Problema de particular importancia neste contexto, mas que nado pode 
aqui ser objecto de desenvolvimento, é o da eficdcia juridica das nor- 
mas constitucionais definidoras dos fins e tarefas gerais do Estado. Sobre 
essa questo, entre nds, J. J. Gomes CaNoTILHO, Constituigéo Dirigente e 
Vinculagéo do Legislador. Contributo para a compreenséo das normas consti- 
tucionais programadticas, cit., pp. 159 ss. 

(3). Cfr., Questées sobre a Constituigéo, 0 Orgamento e o Plano, in: 
Jorce Miranpa, (org.), «Nos dez anos da Constituig&o» 1986, pp. 117 ss.
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uma «economia mista de mercado»(1!). Ambas estas posigdes 
tém o seu mérito. Mas comportam, todavia, ilagdes de largas 
consequéncias prdticas que convém especificar. A primeira e 
a mais importante de entre estas ¢ a de que, em termos operati- 
vos, ambas se poderem vir a traduzir, objectivamente, na redu- 
gio das «margens do jogo» de que goza o legislador democré- 
tico no momento da sua «concretizac¢io» em actos normativos 
singulares. O resultado é claro e fala por si: qualquer programa 
de governo que eventualmente venha a dispor em contrario 
do modelo de desenvolvimento econémico constitucionalmente 
plasmado e revelado por via interpretativa, encontrar-se-4, para 
o bem e para o mal, irremediavelmente ferido de inconstitucio- 
nalidade (). E nao vale de nada argumentar, como alguns o 
tém vindo a fazer, com a existéncia de um costume constitucio- 
nal derrogatério ou contra legem(3), «de 1976 a 1982, corres- 
pondente 4 prevaléncia de um regime econdémico capitalista, 
expressa nos Programas de oito consecutivos Governos e em 
toda a legislagio ordind4ria, com destaque para as grandes op¢Ges 

  

(1) Cfr., op. cit., 82 ss. Mais cautelosa neste contexto é a posicao 
de Virat Moreira ef. . Gomes Canorituo (cfr., ConstituigdolAnotada, 
I, cit., p. 390), na medida em que se limitam a qualificar o «sistema eco- 
némico» e nio a «constituicio econédmica». Concretamente, qualificam-no 
de sistema de «economia de mercado corrigida pelo plano». Nao podendo 
o desenvolvimento destes dois conceitos ser aqui objecto de investiga- 
¢a0, cumpre no entanto fazer notar que, se o ultimo se reclama de con- 
ceito juridico, rectius «constitucional», o mesmo j4 nado ocorre com o pri- 
meiro, genericamente qualificado de rian jeridon por fazer apelo, para 
além de elementos org4nico-institucionais, a elementos de ordem eco- 
némica exclusiva. 

(2) E foi precisamente por essa razio — o afastamento do modelo 
«constitucionalmente adequado» de «economia de transicio» — que o 
extinto Conselho da Revolucgio veio a declarar inconstitucional, com 
forca obrigatéria e geral, a lei de delimitagZo dos sectores, em 1980, 4 
revelia da jurisprudéncia da Comissio Constitucional. Sobre esta ques- 
tio, P. Prrra g Cunna, A controvérsia sobre a lei de delimitagao dos secto- 
res 1980, e jurisprudéncia ai citadas. 

3) Rut Macuete, in: Julho-Setembro «Revisio de Direito e 
Estudos Sociais» (1987) e MarcEto REBELO DE Sousa, op. cit., pp. 117 ss.
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do Plano e para a concernente 4 delimitacio dos sectores de 
propriedade dos meios de produgio, as bases gerais da reforma 
agraria e ao investimento estrangeiro» (!). Num Estado consti- 
tucional, no existe, nem pode existir, costume constitucional 
contra legem de eficdcia derrogatéria(?). A cldusula constitucio- 
nal da «transi¢io para o socialismo» (3) tem certamente uma 
forca normativa prépria. Mas nao deixa, por isso, de constituir 
um conceito juridico indeterminado (4) que oferta ao intérprete uma 
margem nao negligencidvel de criacio construtiva em confor- 
midade com a forga paramétrica da Constituig¢io. 

E certo que a Constituicio contém concepgées fundamen- 
tais e directivas gerais sobre a economia, tais como as que se 
inferem da cldusula do «Estado de direito democratico», da 
ordena¢gao de um «plano econdémico nacional, da consagracio 

  

1) Marceto REBELO DE Sousa, op. cit., pp. 117 ss. 
2) Sobre o costume constitucional como facto normativo, JoRGE 

Miranda, Manual, cit., II, pp. tor ss.; J. J. Gomes Canortitno, Direito 
Constitucional, cit., pp. 65 ss. i. 

(3) Art. 2.° da CRP. 
(4) Sobre a dificuldade dos conceitos econdédmicos para a ciéncia 

juridica, A. PREDIERI, op. cit., p. 102; p. 102; WALTER LuisngErR, L’Etat 
de Droit, cit., pp. 68 ss. Especificamente sobre a nogio de «conceitos juri- 
dicos indeterminados» (unbestimmte Rechtsbegriffe), sentido ¢ limites, 
H. L. A. Hart, Positivism and the Separation of Law and Morals, in: 71 
«Harvard Law Review> (1958), pp. 593-629; R. Dworkin, Taking Rights 
Seriously, 4. ed. 1984, pp. 22, 71, 134 ss.; ERHARD DennincsR, Judicial 
Review Revisited: The German Experience, in: 59 «Tulane Law Review» 
(1986), pp. 1021 ss. De forma sucinta, trata-se de uma doutrina que admite 
uma pluralidade de significados em referéncia a um termo indetermi- 
nado. O conceito é estruturalmente interpretado como compreendendo 
duas partes: uma «zona de certeza» («Begriffkern», «core») ¢ uma «zona 
de incerteza» («Begriffhof, «penumbra»). O intérprete esté autorizado 
a criar direito nas zonas indeterminadas de um texto, isto é, nas zonas 
de penumbra, porquanto, nestes casos, o texto funciona, objectivamente, 
como uma «norma de reconhecimento» autorizativa. Nas zonas de cer- 
teza, néo. Em matéria de controle (constitucional ou jurisdicional), quando 
aplicado a um caso especifico, significa, ainda, que é ao tribunal, nao ao 
legislador (assembleia ou doveend}, que compete determinar o significado 
correcto do termo. E este que detém, por conseguinte, a dltima palavra:
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da «liberdade de expressdo», de «associagio», de «escolha de 
profissdo», da «correcgio social da propriedade», etc. Mas isso 
nao significa que ela haja optado por um determinado modelo 
de ordem econdédmica ou que se haja decidido por uma especifica 
politica econédmica. A Constituigio nao vincula o legislador de 
acordo com uma determinada concep¢io de politica econdmica. 
A Constituigio é, neste sentido, meutra», querendo com isso 

significar que o legislador poderd prosseguir a politica econd- 
mica que the aprouver, desde que para tanto respeite a ordem 
constitucional de competéncias, os principios fundamentais juri- 
dico-constitucionais e observe a garantia dos direitos fundamen- 
tais (1). Mas isso nao significa também, de modo algum, que 

  

(1) Cfr., BVerfGE, Investitionshilfegesetz («Lei de auxilio ao inves- 
timento»), 4 (1954), p. 17 ¢ BVerfGE, Mitbestimug («cogest3o»), 50 (1979), 
p. 290, € os comentarios que a propésito destas decisSes tecem PETER 
Bapura, Wirtschaftsverfassung und Wirtschaftsverwaltung, cit., pp. 20-21 e 
Hans Jurcen Papier, Grundgesetz und Wirtschaftsordaung, in: Brenpa, 
Matnorer, Vocet (ed.), «Handbuch des Verfassungsrech» 1984, I, 
pp. 609 ss., respectivamente. Deve fazer notar-se, todavia, que, segundo 
a jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Federal alemao, a «meu- 
tralidade» recobre apenas os meios de politica econédmica, n3o a deter- 
minacao dos fins e tarefas de orientacao da politica econdmica. As deci- 
sdes do Tribunal Constitucional Federal alemio, cit., podem ser consul- 
tadas apud JuRGENS SCHWABE (ed), Entscheidungungen des Bundesverfassungs- 
gerichts. Studienauswahl, 3.4 ed. 1984. Sobre o conceito de «neutralidade» 
e seus diferentes sentidos, distinguindo, entre «neutralidade valorativa» 
e «eutralidade ideolégica ou mundividencial», Cart Scumitt, Der 
Hiiter der Verfassung (trad. cast. «La Defensa de la Constitucién») 1983, 
pp. 183 ss. Entre nds, por todos, J. Baptista Macuapo, Parcipagdo e 
Descentralizag#o. Democratizagéo e Neutralidade na Constituigéo de 1976, 
1982, pp. 140 ss.: «neutralidade» (ideolégica ou mundividencial) significa 
aqui «neutralidade do Estado no sentido de nio-identificacio dele com 
qualquer partido, forga social ou corrente ideolégica. Neste sentido a 
Constituicio de 1976 institui um Estado neutro, isto é, um Estado plu- 
ralista e tolerante. Pode mesmo dizer-se que é este um dos seus tracgos 
mais marcantes» (p. 141) (...). «O Estado democrético, incluindo o con- 
cebido pela Constituicio de 1976, assenta na adesao a valores bdsicos e 
na neutralidade mundividencial (p. 142) (...). «A neutralidade nao impide 
aqui ao Estado atitudes de abstencdo, mas mais propriamente atitudes



0 PLANO NA ORDEM JURIDICA 281 

o Estado venha a recusar a prossecugio de uma politica de 
bem-estar e a defesa da justica social no Ambito societério. 
A Constituigio expressa, diferentemente, um compromisso 

entre os direitos fundamentais — nos quais se incluem os prin- 
cipios basicos atinentes 4(s) liberdade(s) econémica(s) (liberdade 
de empresa, liberdade de escolha de profissio, liberdade de 
consumo, etc.) (1) — e as condigdes fActico-sociais efectivas de 
afirmagao desses direitos, condicdes essas que nao precludem, 
antes ofertam ao legislador, uma margem de decisio e escolha 
quanto as possibilidades da sua concretizacao e realizagio objecti- 
vas, na auséncia de uma «constitui¢io econdédmica da Constitui- 
cio de 1976». 

Nesta dialéctica (constitucional) entre liberdade e vinculagao, 
entre mercado e plano, o postulado constitucional da «transigio 
para o socialismo», nas condigdes histéricas do periodo consti- 
tuinte, pretende apenas significar a possibilidade de existéncia 
de um «programa i: governo» de feigdo socializante, sem incom- 
patibilidade ou desconformidade com os valores constitucional- 
mente destacados. A sua manutengio em 1982, de resto des- 
necessaria, vem apenas reforgar a sua qualidade legitimadora da 
compatibilidade entre os conceitos de «constituigio» e «socia- 
lismo» (2). 

  

de isengéo na valoracio dos interesses em conflito» (p. 145). Especifica- 
mente sobre o principio da «neutralidade» no dominio da «constituicio 
econémica», Kraus Scutaicu, Neutralitat als Verfassungsrechtliches Prinzip 
1972, pp. 104 ss. 

(iy V. Acérdao do Tribunal Constitucional n.° 76/85 (DR.., II Série, 
n.° 131, de 8 de —. Pp. 5362-5370. 

(2) Sobre esta altima questo, a obra fundamental continua a ser 
o livro Costituzione e Socialismo de Carto Lavacna, de 1977, onde se 
afronta, com singular e rara probidade cientifica, um problema politico 
de larga magnitude e dimenso: o de saber se a Constituicio ftaftana de 
1947 consente na realizacio de um sistema socialista, na auséncia de uma 
cl4usula constitucional (expressa) legitimadora de uma transicio «demo- 
cratica» (i.6., tespeitadora dos principios préprios de uma democracia 
politica) para o socialismo.
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A Constituigao de 1976 nao contém, expressamente, nenhuma 
«decisio juridico-constitucional» sobre a existéncia de uma 
«constituigao econdédmica». A Constituigao nao «garante», sub 

specie aeternitatis, nem um sistema de economia de mercado, 
nem um sistema de economia socialista, nem um sistema misto. 

Torna-os é apenas possiveis. O mesmo se aplica ao denominado 
sistema de «economia de transicao» forjado na base da cldusula 
constitucional de «transigio democratica para o socialismo». 
A constituigio nao o «garantes. Apenas o torna «possivel» (1). 
As regras (constitucionais) de interpretagio da constituic¢ao nao 
afastam, antes confirmam, este julgamento. E se tivermos em 
conta que as normas integrantes da «constitui¢io econdmica», 
como sub-constituicao da «constituigao politica destacada» (prin- 
cipio da «unidade da constituigo»), constituem normas necessi- 
tadas essencialmente de «concretizagio», facil nos serd perceber 

que estas est4o sujeitas a mutagdes que podem produzir-se na 
«pré-compreensdo» das normas, nio menos que as produzidas 
na realidade social que constitui o seu «contexto» interpretativo. 
Nestes casos, a «muta¢ao constitucional» pode converter-se num 
fendmeno inerente 4 «concretizagao» e, portanto, na prdépria 

«realizagio da constituicio» (2), sem necessidade de se recorrer 
4 categoria ambigua e aconstitucional do costume contra legem, 
derrogatério da «constituigio econédmica da Constitui¢io de 
1976». 

  

(1) A resposta seria indubitavelmente afirmativa no caso das cons- 
titui¢des socialistas de modelo soviético. Deixa, porém, de o ser quando 
se trata de constituigdes de outro tipo. Assim: Manugt GarctA-PELAYO, 
Consideraciones sobre las cldusulas econdmicas en la Constitucién, in: «Estudios 
sobre la Constitucién Espanola de 1978» 1979, p. $1. | 

(2) Sobre o conceito de «mutacio constitucional» em sede inter- 
pretativa e em sede de revisio ou reforma constitucional, Konrap Hessg, 
Grenzen der Verfassungswandlung (1973), in: Peter HaBerte e ALEXANDER 
Hotrersacu (ed.), «Ausgewalte Schriften» 1984, pp. 28-44.
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2. A «planificagao democraticas da economia 

2.1. O conceito 

Quando se fala em «democratizacio» pode pensar-se numa 
pluralidade de significados (1). Mas easido se refere 0 termo 
«democratizagio» como qualificativo de um determinado sis- 
tema de planeamento estamos concretamente a referirmo-nos 
a dois sentidos bem precisos: a participacao e a descentralizagao (7). 
Quando a Constituigio Politica de 1976 eleva o principio da 
«planificagio democraticay da economia a principio estruturante 
is ordem juridica do planeamento, f4-lo também, basicamente, 
de duas formas: por um lado, concebendo o planeamento e o 
plano, simultaneamente, como elemento base da «constitui¢io 
econdémica» e da «constitui¢gio social (3) e, por outro, que dele 
ali4s n3o pode ser legitimamente apartado, intendendo através 
desta formula complementar o principio representativo da 
democracia pela introdugio de elementos participativos e des- 
centralizadores (4). 

Mas plano e planeamento nfo constituem, contudo, toma- 
dos em conjunto, uma fung3o a se. Nao existe nenhum poder 
planificador como quarta fungio do Estado. O plano em si 
nao é uma funcio, mas um anexo de competéncias sobre dife- 
rentes actividades (5). Todo o sistema do planeamento deve 
ser contemplado a partir dos principios constitucionais enfor- 
madores da ordem constitucional livre e democratica e sob o 
prisma do procedimento democratico de adopgio das decisdes 

  

(1) Sobre a «plurisignificatividades do conceito de «democracia», 
W. Hennts, Demokratisierung. Zur Problematik eines Begriffs 1970, pp. 9 ss., 
com indicacdes bibliogrdficas. 

. J. Baptista MACHADO, op. cit., pp. III ss. 
3) Sobre o sentido «econémico-real» e «juridico-normativo» desses 

conceitos, A. L. Sousa Franco, A revisao, cit., pp. 1 ss. 
(4) No sentido do texto, J. Bartista MACHADO, op. cit., p. 116 

e Marcero Reseto DE Sousa, op. Ccit., p. 125. i 
(5) Norsert ACHTERBERGER, Op. Cit., p. 302.
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politico-econémicas (1): A  garantia constitucional da elabora- 
ga0 democratica e participativa do planeamento econdmico 
desdobra-se, assim, em dois momentos: a) de ordem consultiva, 
pela interveng3o dos interesses sdcio-econdmicos mais repre- 
sentativos (2) e dos interesses territoriais (3); 5) de ordem polf- 
tica, pela participagio da assembleia politica representativa da 
universalidade dos cidaddos no Estado. 

De uma forma clara, porém, todas as formas de democra- 
cia participativa acabam, por uma via ou por outra, por pdr 
em causa a questdo da «diferenciagio do Estado», isto ¢, a 4rea 
da «publicidade critica» onde se estabelece a articulacdo entre 
os dominios privado e piblico (4). Nao surpreenderd, pois, que 
© conceito de «planificagio democratica da economia», consti- 
tucionalmente consignado (5), venha funcionalmente a encon- 
trar-se no processo de elaborag4o, aprovagio, execucgdo e con- 
trole dos instrumentos planificadores, com a participacio, por 
via consultiva, dos interesses de grupo ou territoriais nas dife- 
rentes fases desse processo. Por isso a «planificagao democratica» 
é impens4vel sem a participagio das aa econdémico-sociais, 
sem a participacio dos grupos sdcio-econdmicos mais represen- 
tativos. O «espirito do plano» (...) « 0 concerto de todas as 
forcgas econdmico-sociais» (6). O legislador constituinte, ao pro- 
por esta modalidade de planeamento, teve em conta a sua 
indissoltivel ligagio a pi, te de uma democracia efectiva. 
Nao basta a proclamagao de uma democracia concebida em 
termos juridico-processuais formais. A democracia politica é 

  

(1) Sobre os conceitos «par (Begriffspaar) de «plano» e «democrati- 
zagio» e sua funcionalidade na qualificagio do sistema de planeamento 
da economia, W111 Biumet, «Demokratisiergun der Planung», cit., pp. 9 ss. 

(2) Arts. 55.°/d, s7fc e 94.°/3 da CRP de 1976. 
3) Arts. 95.°, 229.°/l in fine, 256.°/2 e 257.° da CRP de 1976. 

‘3 Pierre Birnsaum, La fin de l’Etat, in: VI «Revue francaise 
de Science Politique», XXXV (1985), p. 982. 

5) Arts. 80.°/d, 81.°/l, 90.°/2 € 290.°/g da CRP de 1976. 
6) PrerreE Masse, El Plan o el Antiazar, trad. cast., 1966, p. 104, 

citado por Martin Bassots Coma, op. cit., p. 336.
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necess4rio acrescentar a «democracia de meios», para utilizarmos 
uma expressio roubada a Pierre MENDéES-FRANCE (1). 

Mas introduzir no debate o problema da «diferenciagio do 
Estado» é ir directamente ao Amago dessa «publicidade critica», 
polarizadora dos conceitos de «pluralismo» e «unidade», o que 
faz ganhar para a constituicio do moderno Estado social de 
direito a importante fungio de integrar na universalidade do 
Estado elementos que outrora a sociedade se havia afirmado 
especificamente como portadora, elevando os conceitos de 
«pluralismo» e de «consenso» a categorias gerais do seu discurso 
juridico (2). Por isso a constituigio postula hoje a participacao, 
nio a obediéncia, por forma a que todos os grupos possam tes- 
tar a sua «interven¢cio» no resultado da decisdo politica, e, em 
consequéncia, reconhecé-la como legitima (3). 

Neste contexto, o planeamento participado obedece a ten- 
tativa de conciliagéo da diarquia planojliberdade. O principio 
de democracia econdédmica e social enunciado no art. 2.°, insti- 
tucionaliza um processo de interveng3o de interesses organiza- 
dos, territoriais ou de grupo, nos quais reconhece um direito 
de participagio por via consultiva na feitura do plano e, depois, 
no acompanhamento da sua execugio, através da previsio cons- 
titucional de um Conselho Nacional do Plano (4). As funcdes 
de consulta e assessoramento que lhe sio cometidas (5), parecem 
descartar a forca vinculante dos seus relatérios. E a solucio mais 
légica, se tivermos em conta que a actividade planeadora é 

  

1) Cfr., La République Moderne, cit., 1963. 
A este propésito, v. as observagdes pertinentes de H. Vor- 

LANDER, OP. Cit., pp. 275 ss. e UtricH ScHEuNER, Konsens und Pluralismus 
als _verfassungsrechtliches Problem, in: G. Jaxoss (ed.), «Rechtsgeltung 
und Konsens» 1976, pp. 35 ss. 

(3) Samugt H. Barnes, The Dark Side of Pluralism: Italian Demo- 
cracy and the Limits of Political Engineering, in: Joun H. Hattowatt (ed.), 
«Prospects for Constitutional Democracy. Essays in Honor of T. Taylor 
Cole» 1976, pp. 75-76. 

(4) Art. 94.°/3 ¢ 4 da CRP de 1976. 
(5) Art. 94.°/3 da CRP e arts. 3.°/2 e 17.° da Lei n.° 31.°/77, de 23 

de Maio.
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constitucionalmente atribuida ao Governo (1), sob controle do 
Parlamento (2). Mas é também a solugio mais idénea, se bem 
que por vezes se possa cair na tentagao do facto corporativo, por 
poder comportar um acordo protegido pelo Estado, entre as 
entidades patronais e as organizacdes representativas dos tra- 
balhadores. 

De forma esquematica: a elaboragao do Plano (defini¢io 
material das opgSes que nele se integram) ¢ da competéncia do 
Governo (3), através do concurso do «Departamento Central 
do Planeamento» como «érg%o responsdvel» pela sua «prepara- 
cio e execucion (4), que dirige as operagdes de sboudio, 
enquanto ao «Conselho Nacional do Plano» sio atribuidas fun- 
cdes de consulta e assessoramento, com a participagio das popu- 
lacdes (mediadas pelos érgdos de poder local), das organizagSes 
representativas dos trabalhadores e das organizacdes represen- 
tativas das actividades econdémicas (5). Ao parlamento —«o 
reino da representagio do povo»() e representante do interét 
général — compete-lhe, por seu turno, aprovar a lei das gran- 
des opgdes para cada plano (anual, de legislatura, etc.) (7). 

  

{2 Arts. 91.°, 94.°/5 € 185.° 
(2) Art. 94.°/1 e 165.°/e da CRP de 1976. 

3) Art. 202.°/a da CRP de 1976. 
Art. 8.9/1 da Lei n.° 31/77, de 23 de Maio: (...) «designadamente 

pela compatibilizagio dos planos sectoriais e regionais e sua integracdo 
no Plano Nacional, bem como pelo acompanhamento da sua execugio». 

(5) Art. 94.°/3 e 4 da CRP de 1976 e art. 5.° da Lei n° 31/77, de 
23 de Maio. 

(5) Cart Scumiprr, Verfassungslehre (trad. cast. «Teoria de la 
Constitucién») 1982, pp. 205’ ss. 

(7) Arts. 94.° e 164.°/g da CRP de 1976. De notar, todavia, que 
com a revisio de 1982 desaparece a vinculac3o constitucional do plano 
a médio prazo ao periodo de duracdo da legislatura, passando a deter- 
minagio desse periodo para a lei ordindria, de resto como pode ver-se 
pelas «Grandes Opcdes do Plano para 1987-1990» € a aprovacao mais 
recente do «Relatério» que servird de base 4 proposta de lei das «Grandes 
Opcdes do Plano para 1989-1992», porventura resultado das pressdes em 
favor de um planeamento a médio prazo, provenientes da Comunidade 
Europeia. Sobre a programagio econédmica de médio-prazo no espago
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A «egalidade», rectius, a «constitucionalidades do plano, fica 
assim assegurada pela intervengio da Assembleia da Reptblica. 
Os mecanismos da «democracia representativa» garantem, deste 
modo, a adequagio da matureza administrativay do plano A 
qualidade juridico-polftica decorrente da decisio parlamentar (1). 

2.2. Estrutura e processos 

«O termo Plano — cujo conceito no consta da Constitui- 
cio — designa efectivamente um sistema de planeamento, ou 
complexo de planos, que abrange, quer v4rios planos globais de 
Ambito diferente (2), quer planos regionais e sectoriais de alcance 
e propédsitos diversos» (3). A cépula deste sistema, «que articula 
todos os planos parcelares, ¢ constituida pelos planos globais, 
a que se refere 0 artigo 93. (4). O regime constitucionalmente 
previsto compreende assim um «sistema de planos» (5) que se 
concretizam em trés formas concretas de planeamento: plano 
a longo prazo, plano a médio prazo e plano a curto prazo ou 
anual. O primeiro, segundo o texto fundamental (6), integra 
a definigao dos grandes objectivos da economia nacional, com 

  

comunitério, G. Denton, N. ForsytH e M. MacLennan, Planedcion y 
politica econdmica en Gran Bretana, Francia y Alemania, trad. cast., 1970, 
pp. 65 ss. Sobre a problematica do planeamento econémico no espaco 
«comunitirio» e «internacional, extensamente, JosepH H. Kaiser (ed.) 
Planung IV. Planung International, cit., (obra colectiva). 

(1) Sobre a Lei das opcdes do Plano anual como «fruto de meca- 
nismos da democracia participativas em contraste com o Orcamento, 
«elaborado sobre a direccio do Governo pelo Estado-Administracio», 
MarceLo Resero DE Sousa, op. cit., pp. 124-125. 

(2) Art. 93.° da CRP de 1976. 
? Arts. 55.°/d, 59.°/3/a, 95.° € 229.°/1 da CRP de 1976. 

4) Virat Morerra e J. J. Gomes CanotitHo, Constituigéio Ano- 
tada, I, cit., p. 431. 

(5) Que Hans Prrer Irszn, Planung II, pp. 55, 76, designa, suges- 
tivamente, pelo termo de «Planula». 

(6) Art. 93.°/a. 
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expressa referéncia a meios operativos requeridos ao seu cum- 
primento. O segundo, destina-se a integrar os diferentes «pro- 
gramas de acgio» — globais, sectoriais e regionais —, para © 
periodo da sua vigéncia(!). O terceiro, por ultimo, constitui a 
«base fundamental da actividade do Governo» e tem a sua 
«expressio financeira no Orgamento do Estado» (plano de ges- 
tio financeira ou «plano financeiro» tout court) (2). 

De harmonia com este regime, as trés formas de planea- 
mento deverio poder articular-se e coordenar-se entre si. Assim: 
os «programas de acc3o» contidos no plano a médio prazo terdo 
de conformar-se aos objectivos inscritos no plano a longo 
prazo, de que constituem o «desenvolvimento»; o plano a 
curto prazo ou anual, por sua vez, deverd adequar-se ao 
plano.a médio prazo, de que constitui a «concretizagdo» (3). 

Na auséncia de plano a longo e a médio prazo (4), gerou-se 

  

1) Art. 93.°/b. 
2) Art. 93.°/c. 

(3) Cfr., Vira Moreira e J. J. Gomes CANoriLHo, Constituigao 
Anotada, I, cit., p. 434. 

(4) A Gnica tentativa de elaboragio de um plano a médio prazo 
— Plano de médio prazo 77-80 (Politica Regional) — saiu gorada, dada 
a queda do Governo antes da sua aprova¢gao. O que existe, em termos 
de médio prazo, no é um plano propriamente dito, mas «grandes opgdes 
do plano», constantes de lei parlamentar, sendo a mais recente o «Rela- 
tério» (nio o projecto) que servird de base 4 proposta de Lei das «Grandes 
Opgdes do Plano para 1989-1992». Trata-se, tal como a proposta que 
lhe. é anterior, as «Grandes Opgdes do Plano para 1987-1990», de uma 
proposta formalmente imperfeita, porquanto descura a disciplina do 
processo legislativo, designadamente por nio estabelecer a distingio entre 
Plano a médio prazo e Plano anual, bem como a ideia do que seja uma 
<opcio», como comando legal. A este propésito, v. as observagées perti- 
nentes do Conselheiro A. MonjARDINO, 1epresentante junto do Conselho 
Nacional do Plano da Regiio Auténoma dos Agores, quando do debate, 
em Plen4rio; do, projecto de proposta de Lei das «Grandes Opgdes do 
Plano para 1987-1990». De notar, ainda, que no seu «Parecer» sobre as 
«Grandes Opgdes do Plano para 1989-1992 e Grandes Opg¢des do Plano 
para 1989», enviado ao Governo a 11 de Outubro de 1988, mais uma 
vez, o Conselho Nacional do Plano chama a atencio «para a necessidade 
de elaboracio de forma articulada da proposta de Lei do Plano, visto
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a pratica, entre nds, de integrar os planos anuais na lei do Orga- 
mento e nio na lei do Plano (alids inexistente qua tale) (1). 
O documento do Plano (plano stricto sensu) é elaborado com 
base na lei das grandes opgdes, mas na pratica tem vindo a 
integrar-se na lei do Orgamento do Estado que o financia. 
Ora, tanto quanto se sabe, a lei do Orgamento nao constitui, 
até prova em contrario, a lei «quadro» do planeamento a ser 
desenvolvida pelo executivo womeciigaaient 2). Nao é a lei 
do Plano que se submete 4 lei do Orgamento, mas o contrario. 
E o facto é tanto mais grave quanto é certo que a lei do Plano 
assume importancia decisiva no que concerne 4 garantia cons- 
titucional dos objectivos do planeamento: o plano stricto sensu 
(integrado num decreto-lei governamental) deve poder estar 
conforme 4 lei parlamentar que aprova as grandes opgdes polf- 
tico-econdémicas. 

Quando o n.° 2 do art. 108.° da Constituigio declara a 
subordinagio do Orcgamento as «opcdes do Plano», refere-se 
concretamente 4 lei do Plano e nao ao plano propriamente 
dito. Mas trata-se, nao obstante, de um vinculo constitucional. 
A lei do Orcamento ¢ uma «ei vinculada» na medida em 
que deve estar em conformidade com uma lei de «valor nor- 
mativo qualificado» como é a lei do Plano, e subordinada a esta, 

  

que ser4 esta proposta de Lei —e no o Relatério — que ser4 objecto 
de aprovagio parlamentar, em conformidade com o disposto no n.° 1 
do art. 94.° da Constituicio» (cfr., p. 3). Sobre esta questio, v. ainda 
infra, cap. II, 3.1. 

(1) V. infra, cap. Il, 3.1. 
(2) A prdtica tem sido, como se tem vindo a sublinhar, em elabo- 

rar 0 Plano de acordo com a lei das grandes opgées, integrada na lei do 
Orcamento do Estado que o financia. Aconteceu com a Lei das Grandes 
Opgées do Plano para 1988 (Lei n.° 3/88, de 26 de Janeiro), publicada na 
data da Lei de aprovacio do Orgamento Geral do Estado para 1988 
(Lei n.° 2/88, de 26 de Janeiro). Sobre esta questao, A. L. Sousa Franco, 
op. cit., pp. 24, 68 ss., MARCELO REBELO DE SouSA, op. cit., pp. 123 ss. 
e Virat Moreira e J. J. Gomes CaNnoritHo, Constituigéo Anotada, I, 

cit., pp. 435, 469, 470. 

R.E.D, - XXXI-19
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«como meio instrumental a respeito dos fins prosseguidos pelo 
plano» (1). | 

A consequéncia légica a retirar de tudo quanto se disse 
s6 pode ser-esta: o plano (anual) subordina-se ao Orcamento 
do Estado que, por sua vez, ter4 de harmonizar-se com as 
grandes opgoes politico-econémicas contidas na lei do Plano (2). 
De forma esquematica: I —o Orcamento do Estado é elabo- 
rado de harmonia com as «opgdes do Plano» (i. é, a «dei do 
plano»); 2—o Orgamento do Estado é praticamente simultaéneo 
da «lei das grandes opgdes»; 3 — mas é anterior ao documento 
do Plano (plano em sentido estrito). Consequentemente, daqui 
decorre o desaparecimento da subordinagio do Orcamento de 
Estado ao Plano. Subordina-se, de facto, o decreto-lei do plano 
(posterior) ao Orcamento que, sendo-lhe anterior, constitui a 
sua «expressao financeira» (3). 

A falta de uma verdadeira lei do Plano, acaba assim por acarre- 
tar um grado de «arbitrariedade» ao processo da sua elaboracao 
e execug3o pelo Governo, mesmo no caso do plano anual ou 
a curto-prazo. Diga-se, no entanto, em abono da verdade, que 
uma tal situagio parece nio ter sido apenas nosso exclusivo. 
Em Franga, apenas na Quinta Reptblica, o Plano pareceu 

  

(1) Cfr., J. J. Gomes Canotituo, A Lei do Orgamento na Teoria da 
Lei, cit., p. $60, citando doutrina italiana consagrada, particularmente, 
CosTaNTINO Mortatl, Istituzioni di Diritto Pubblico, Il, 7.4 ed., 1968, 
pp. 613 ¢€ ss. 

(2) No sentido do texto, Virat Morzira c J. J. Gomes CaNoriLHo, 
Constituigéo Anotada, I, cit., p. 435; MARrcELo RgBELO DE Sousa, op. 
cit., pp. 122-123. 

(3 Sobre essa relacao, v. as observagdes pertinentes de A. L. Sousa 
FRANCO, A revisdo, cit., pp. 24 ss. De notar, ainda, que, enquanto o Org¢a- 
mento obedece a um sistema monocratico-unitario (a lei do Orcamento 
e o Orcamento-ele-mesmo sio ambos aprovados por lei parlamentar), 
o Plano, diferentemente, obedece a um sistema dualista: a Assembleia 
da Reptblica aprova a dei do Plano», sob proposta governamental, e 
o Governo, por seu turno, aprova o documento fo Plano ou plano pro- 
ptiamente dito, sob a forma de decreto-lei. Esta diferenciagio de regimes 
explica, em parte, a actual subordinacio do Plano ao Orcamento. Neste 
sentido, A. L. Sousa FRANCO, op. Cit., p. 70.
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conformar-se 4s exigéncias de uma democracia formal: «o 
IV Plano, diferentemente dos antecessores, foi aprovado (pela 
Assembleia Nacional) antes ¢ nao depois da sua entrada em 
vigor (1), , eesins ‘ 

Perante este quadro é justo que nos interroguemos: é de 
temer a dissolugéo do Plano num parco momento de politica 
governamental? O Plano anual, abordinad 4s «opgdes or¢a- 
mentais», esti longe de constituir 0 tio almejado «plano de 
legislatura».. Nao admira, portanto, que, entre nds, o planea- 
mento persista em constituir-se como mera expectativa, se aten- 
dermos aos objectivos substancialistas apontados pelo art. 9r.° 
da Constituicao (2). 3 | 

2.3. As instituigdes do planeamento 

A complexa estrutura do planeamento nas «democracias 
mastodénticas» actuais (ROBERT Daut) envolve ainda a cria- 
gio de um novo tipo de organizagio administrativa tanto a 
nivel central como territorial: a chamada administragao consultiva 
econdémico-social. Assim nasceram. os «Conselhos Econémicos 
Sociais», érgaos consultivos, com representagio de base corpo- 
tativa, através dos quais se procura canalizar e formalizar a 
participagao e a concertacio (3). 

  

(1) Guy Carre, La Planification, cit., p. 109. 
(7). Seria interessante confrontar a este propédsito os diferentes pro- 

jectos de revisio constitucional apresentados 4 Assembleia da Reptblica 
na I.* Sessio Legislativa (1987-1988) da V.* Legislatura (DAR.., II Série, 
n.°* to, 21 e 23, de Outubro e Novembro de 1987). 

(3) Entre nés, essa fun¢c%o € atribuida ao Conselho Nacional do 
Plano, instituido pela Constituiggo de 1976 (art. 94.°/4), sob a forma 
de «érgio constitucional» auténomo. E conquanto a norma fundamental 
no seja absolutamente explicita quanto as fungdes que é chamado a 
desempenhar, referindo apenas que o Conselho tanto pode pronunciar-se 
quer com destino ao Governo quer com destino 4 Assembleia da Rept-
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blica, a sua ligacio organica parece ser maior com o Parlamento do que 
com o Exccutivo. E aquele ¥ lhe elege o Presidente ¢ os Vice-Presi- 
dentes os quais, em conjunto, formam o «Conselho Permanente». A repre- 
sentacio dos «interesses organizados» que nele se verifica, porém, esgota-se 
na sua simples presenga, nao precludindo, portanto, a posterior actuacao 
estratégica dessas forcas na iain dos seus interesses. Caso contrario, 
estariamos em presenga de uma organizacio «corporativa> do planea- 
mento econémico. A cooperacio entre o Estado e os interesses organi- 
zados da-se hoje nao na Pee de uma imposicio juridica, mas na base 
da lealdade entre todos os grupos participantes como expressio de um 
padrio civilizado de direito—cfr., Ernst ForstHorr, Der Staat der 
Industriegesellschaft, cit., p. 210. A revisio constitucional de 1982, veio, 
contudo, desvalorizar 0 papel politico de indole consultiva que origi- 
nariamente lhe havia sido ponte: desaparece do teor do n.° 2 do 
art. 92.° qualquer referéncia a uma «fun¢3o de coordenagio» na fase de 
elaboracio do plano, sendo esta substituida por uma versio bem mais 
restritiva, ao estatuir-se apenas que a participacao se faz «nomeadamente 
por intermédio do Conselho Nacional do Plano», ficando este reduzido 
a mais uma das entidades participantes na elaboragao do plano (art. 94.°/4). 
O segundo elemento dessa desvalorizagio factica do papel do Conselho, 
vamos encontré-lo, com a criacio em 1984, pelo legislador ordinério, 

do Conselho Permanente da Concertacio Social, Sobre o papel e A4mbito 
de actuacio desses Conselhos, ressalvadas as diferencas de estatuto e de 
atribuicSes, v. as observacdes pertinentes de MANuEL Garcia-PELAYO, 
Las transformaciones del Estado contempordneo 1979, pp. 122 ss. e KENNETH 
Dyson, op. cit., pp. 70-71, 242-243. Entre ndéds, Maria Lucta AMARAL 

e J. M. Anprape Mesquira, O Conselho Nacional do Plano no actual 
quadro institucional portugués, in: 11 «Boletim do Conselho Nacional do 
Plano» (1987), pp. 111-128 e J. M. ANDRADE Megsquita, O Conselho 
Econémico e Social Francés, in: 12 «Boletim do Conselho Nacional do 
Plano» (1987), pp. 119-143. Especificamente, sobre a fungio de repre- 
sentacio dos interesses organizados na teoria constitucional, Hans Huser, 
Staat und Verbdnde, in: EICHENBERGER, BAUMLIN, Mutter (ed.), «Rechts- 
theorie. Verfassungsrecht. Volkerrecht. Zum 70. Geburstag des Ver- 
fassets> 1971, pp. 361-386 e JoserH H. Kaiser, Die reprasentative Funktion 
organisierter Interessen, in: E.-W. BocKENFoRDE (ed.), «Staat und Gesells- 
chaft» 1976, pp. 175-198. Entre nés, Rocério E. Soares, Direito Publico, 

cit., pp. 92, 102 ss., J. Baptista MACHADO, op. cit., pp. 54, I15 ss., A. 

Barsosa DE Mato, Introdugao ds formas de concertagao social, in: A. CAVACO 

Sitva (ed.), «Pacto social e politica de rendimentos» 1984, pp. 113-173 
e Maria Lucta Amaral, O problema da fungao politica dos grupos de inte- 
resse. Do pluralismo ao neocorporativismo, in: 119 «O Direito» (1988), 

pp- 147-224.
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A organizagio administrativa central do planeamento eco- 
némico compreende, assim: 

a) um érgio decisério: 0 Governo, «érgio de condu¢io 
da politica sett do pais» (1); 

b) érgio ou dérgios de coordenagéo (2), preparatérios das 
decisSes polftico-administrativas: geralmente um érgio: cole- 
gial. Entre nés, o «Conselho Nacional do Plano» (a nivel cen- 
tral), os «Conselhos sectoriais de planeamento» (a nivel sectorial 
e as «Comissdes de coordenagao regionais» (3) (a nivel regional); 

c) 6rgio ou érgaos especializados de cardcter  técnico, 
encarregados da preparagio do esquema documental do plano, 
fun¢ao que entre ndés se encomenda a um departamento minis- 
terial —o «Departamento Central do Planeamento» — ea 
uma «Comissao técnica interministerial» (4). 

O planeamento envolve assim a criagio de um novo tipo 
de técnica administrativa: a criagio de organismos eshecicls. 
zados, que 4 imagem de «estados maiores», se encarregam de 
o sia 8 e impulsionar, que passam assim a coexistir, lado 
a lado, com a administragio tradicional, para a elabora¢io 
e execugao dos planos nacionais(5). ANDRE DE LAUBADERE 
qualifica-os de acdiilntaieagio de missio» (6). 

  

1) Cfr., art. 185.° da CRP de 1976. 
2) Cfr., art. 5.° da Lei n.° 31/77, de 23 de Maio. O termo «coor- 

denacao» a que se refere o art. 5.° nao tem, contudo, forca constitucio- 
nal. A revisio de 1982, recorde-se, ao alterar a redac¢io do art. 94.°/2, 
fez desaparecer qualquer referéncia a uma fungio de «coordenacio» por 
parte do Conselho Nacional do Plano. 

(3) Cfr., Resolugio do Conselho de Ministros n.° 307/80 (DR.., 
I Série, n.° 200, de 30 de Agosto) e¢ Decreto-Lei n.° 355/86 (DR.., I Série, 
n.° 246, de 24 de Outubro). 

3 Arts. 8.° € 10.° da Lei n.° 31/77, de 23 de Maio, respectivamente. 
5) Entre nds, serd esse o caso da «Comissio técnica interministerial 

de planeamento» (cfr., art. 10.° da Lei n.° 31/77, de 23 de Maio) e dos 
«Conselhos sectoriais de planeamento» (cfr., art. 19.° da mesma Lei). 

(6) Cfr., Droit public économique, cit., pp. 105, 330, 360 ss. Sobre 
a actuacao desses organismos especializados na planificacio francesa, 
Pierre Baucuet, Aspects et methodes de la planification frangaise. Le réle 
de l’Executif, in: Josepu H. Katser (ed.), «Planung Ib, cit., pp. 252 ss.
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A previsio de um Conselho Nacional do Plano obedece 
ja a um outro propésito: a de proporcionar a possibilidade de 
uma consulta sdcio-econémica’ regular aos érgdos de governa- 
40 (1) e a de intentar, pela primeira vez entre nds, a institu- 
cionalizagio de uma politica de «concertag&o social», 4 imagem 
do que havia j4 sucedido, anos antes, em Franga (?). A parti- 
cipagio dos grupos sdécio-econdmicos e dos interesses territo- 
riais passa a estar assegurada mediante a sua representa¢ado junto 
do Conselho (3). Naturalmente que, para ser bem sucedido, 
este dever4 dispor, antecipadamente, de um certo grau de ade- 
sio ou consenso sobre o contetido do acto de planeamento. 
Caso contrdrio, sera de temer a irrealizacio da sua execucio, 

que assim desembocaria num acto puramente nominal (*). 
Na ordem administrativa territorial, a utilizagio das estru- 

turas de ordenamento existentes sio igualmente julgadas ina- 
dequadas. Por isso o Estado tem vindo a proceder a uma nova 
distribuicio territorial, mediante a criagio de um regionalismo 
funcional, nos conjuntos territoriais ndoconstituidos em comu- 
nidades auténomas (5). O art. 95.° da: Constituigio impde a 
criagio de «regides-plano», em todo o territério nacional, «com 
base nas potencialidades e nas caracteristicas geogrdficas, natu- 
rais, sociais e humanas do territério nacional, com vista ao 

seu equilibrado desenvolvimento e tendo em conta as car€ncias 
e os interesses das populagées». Este modelo «regionalistay de 
planeamento econdémico, contudo, nao afecta a fun¢gao de «auto- 
-governo» de que gozam as regides auténomas, as quais, de 
resto, possuem planos econdédmicos préprios, adequados 4s 

  

  

(1) Art. 17.°/1/e da Lei n.° 31/77, de 23 de Maio, de resto uma 
tarefa de que tem feito raro uso. , 

2) Tendo af por principal defensor, F. Brocu-Latne, A la recher- 
che d’une Economie concertée 1959. , 

(3) Art. 94.°/3 ¢ 4 da CRP de 1976 e arts. 5.°, 15.° € 17.°/1 da Lei 
n.° 31/77, de 23 de Maio. ei yy aol 

(4) Martin Bassors Coma, op. cit., p. 453. 
(5) Sobre a relacio entre esses dois conjuntos, planeamento e regio- 

nalismo, extensamente, A. PREDIERI, op. cit., pp. 367-410 e MartTIN 

Bassoits CoMA, Op. cit., pp. 434 ss. EF
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suas necessidades espectficas, nos termos dos respectivos Estatu- 
tos (1). A existéncia deste «planeamento regional auténomo» por 
parte das Regides Auténomas dos Agores e da Madeira, natural- 
mente, em nada afecta ou pde em causa a fun¢So directiva do 
Estado no processo econédmico global do planeamento (?). 

2.4. O problema da rsceente desconcentragéo ou doce 

A planificagio em sentido amplo. compreende ainda o 
momento da sua execugio (3). Sob este ponto de vista, o pro- 
cesso do planeamento é a realizagio optimizada (. optimale) dos 
seus fins e objectivos (+). Ai contam-se efeitos e consequéncias 
institucionais de larga repercussio na ordem constitucional de 
divisio de poderes. Neste sentido, dispde 0 n.° 5 do art. 94.° 
da Constituigio, que esta deverd ser descentralizada, «egional 
e sectorialmente, sem prejuizo da coordenagio central, que 
compete, em dltima instancia, ao Governo». Este processo 
compreende, todavia, dois momentos: 0 momento da execusao 
propriamente dita e 0 processo do seu controle. 

Quanto ao primeiro aspecto, nao é ainda claro se a Cons- 
tituigio optou por um processo de execusio efectivamente 
descentralizado, designadamente mediante a atribuigio de tare- 
fas de execugao do Plano a outras entidades pablicas para além 
do Estado, ou se, ao invés, refere apenas um processo descon- 
centrado, recortendo  criac3o de servigos piblico-estaduais de 
planificacio, regionais e sectoriais, como parece sugerir a nor- 
mativa insita no art. 95.° da Constitui¢io (3) 

  

(1) Arts. 94.°/5 e 229.°/] da CRP de 1976. 
(2) Arts. 91.° e 94.°/5 («sem prejuizo da coordenagio central que 

compete, em Ultima instancia, ao Governo») da CRP de 1976: 
; ough e nec Planung II, cit., p. 26. 
4) Ibid., p 

(5) Cfr., Reva Morzira e J. .J. Gomes CANOTILHO, ‘Conistituigto 
Anotada, I, cit., p. 437. Sobre os conceitos de «descentralizagio» e «des- 
concentragao», entre nds, por todos, J. Baptista Macuavo, op. Cit., 

PP. 4, 27, 57 ss. |
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Contudo, quer na fase de execug4o propriamente dita quer 
ainda na fase de preparacgao ou elaboragao, o plano deve ser 
regionalizado. Ora, tanto quanto se sabe, a ser este 0 caso, a 
«regionalizacio por desconcentragio», carece, por si, de vir- 

rualidades descentralizadoras (1). Tratar-se-4 quanto muito de 
uma «descentralizacio imperfeita ou imprépria» a que poderfa- 
mos chamar «descentralizagio meramente participativa», a dis- 
tinguir de uma descentralizagio plena, que é a descentralizagao 
com adjudicagéo de atribuigées préprias ou exclusivas (2). Em con- 
clusio, tratar-se-4 quanto muito de uma estrutura de transi¢io 
entre a administracao estadual indirecta e a administragio regio- 
nal auténoma ou descentralizagio em sentido prdprio e pleno (3), 
quando o que se esperava seria uma planificagio totalmente des- 
coutialiaindn(§, isto é, uma descentralizagao de baixo para cima 
e nao de cima para baixo, segundo o velho aforismo de E. 
S1EYES. 

Quanto ao segundo aspecto, o art. 94.°, respeitante 4 ela- 
boracio e execugio do Plano, nao se refere expressis verbis a 
questio do controle da sua execugio. Apesar disso, é-nos pos- 
sivel descortinar, em sede interpretativa, duas modalidades de 
controle apontadas pela normativa constitucional: 

a) um controle durante a fase de execugio com partici- 
pagao das organizagdes sindicais representativas dos trabalha- 
dores (5); 

b) um controle a posteriori, da competéncia da Assembleia 

  

J. Baprista MACHADO, op. cit., p. 5 — em nota. 
Ibid., p. 57. 
Ibid., pp. 4 ss. 
A favor dessa descentralizaga@o, incluindo, dentro dos quadros de 

referéncia nacionais, a iniciativa das regides administrativas em relacio 
4 elaboracio dos planos regionais (e nado 4 mera participagio prevista 
na Constituicio Portuguesa), Manurt Loprs Porto, As regides: fungdes 
e articulagéo com outros niveis de administracao, in: «Desenvolvimento Regio- 
i = da Comissio de Coordenacio da Regiio Centro», n.° 14-15 
1982). 

(5) Art. $7.°/2/c da CRP de 1976. 
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da — que o exerce mediante a gpectseat e votacao 
dos relatérios de execugio apresentados pelo Governo (1). 

Assim: 

a) o planeamento central, por muitos exacerbadamente 
criticado, nao resulta tio omnipresente como 4 primeira vista 
poderia pensar-se: ao planeamento sao. subttaidos .sectores 
importantes do aparelho econédmico, de acordo com o sistema 
de «estrutura da propriedade dos meios de produgio» (sectores 
ptiblico-estadual, piblico nio-estadual, privado e meer’): 

b) o planeamento é em larga medida «indicativo» ou, pelo 
menos, «obrigatério», no quadro de uma «economia concertada»; 

c) a«democracia econdédmica e social», a que faz referéncia 
o art. 2.° da Constituicio, funciona, objectivamente, como 
critério indiciador da «democraticidade» do planeamento_en- 
uanto ordem e enquanto sistema. Neste sentido, o Plano nao 
irige, antes orienta e coordena a organizacio econémica e 

social do pais. No contexto das modernas sociedades «abertas» 
e pluralistas, o «planeamento democrAtico» opde-se, frontalmente, 
4 concep¢ao «socializante» de «planificagao autoritdriay. 

  

Os instrumentos governativos de execugio do plano, toda- 
via, podem nao se subsumir como tal, no seu contetido, inteira- 
mente, a normas determinadas sob a «forma juridica». Mas 
isso no significa, de modo algum, a preteri¢io, nestes casos, 
da regra de direito. a apenas que devem ser «medidos» 
em fung¢ao dos fins e objectivos constitucionais do’ planeamento 
com os quais se «coordenam», enquanto instrumentos operativos 
de execug¢io do plano (2). Saber até que ponto as consequén- 
cias juridicas desses actos se encontram com o mercado na sua 
liberdade econdédmica fundamental, constitui um outro problema 
de nao menor relevancia, cuja resposta depender4, basicamente, 

  

(1) Arts. 94.°/1 in fine e 165.°/e da CRP de 1976, com a colabo- 
racio e assessoramento do Conselho Nacional do Plano (cfr., art. 17.°/1/d 
da Lei n.° 31/77, de 23 de Maio). 

(2) Hans Perer Ipsen, Planung II, cit., p. 88.
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da «forma juridicas e do «conteido normativo» que possam 
vir a assumir, ndo menos que do juizo de fundamentalidade da 
valoragao da liberdade econédmica que lhes serve de pardmetro 
objectivo (1). 

3. Forga juridica do plano 

3.1. As leis do plano 

Do ponto de vista exclusivo da sua qualidade juridico- 
-formal, o plano desdobra-se, ainda, como ja se fez referéncia, 
or dois instrumentos: a lei do Plano, aprovada pela Assem- 

Bleia da Repiblica(?), e o documento do Plano ou plano 
propriamente dito, aprovado pelo Governo (3). A tradicional 
confrontagao entre governo e legislacio cede agora o passo 4 
ideia de um «processo integrativo» ou de «co-participagao» entre 
© executivo e o legislativo (4). 

Ao Governo, «rgio de conducio da politica geral do 
pais» e «érgdo superior da administragao ptiblica» (5), compete 
«elaborar o Plano, com base na respectiva lei e fazé-lo execu- 
tar» (6), Ao Parlamento, por seu turno, compete aprovar a lei 
«quadro» do planeamento («ei do plano») (7). Contudo, devem 
distinguir-se os actos concretos de planeamento do seu direito 
material de regulamentacgao. Existe, entre nds, uma lei geral do 
planeamento, que regula as estruturas e processos dos actos sin- 
gulares de planificagio: a Lei n.° 31/77, de 23 de Maio. 

  

Ibid., p. 89. 
Arts. 94.°/1 e 164.°/g da CRP de 1976. 
Arts. 202.°/a e 203.°/1/e da CRP de 1976. 
E. W. Bécxenrérve, Planung zwischen Regierung und Parlament 

1972, p. 435; H. Jarass, Politik und Biirokratie als Element der Gewalten- 
teilung 1975, p. 36. 

5) Art. 185.° da CRP de 1976. 
6) Art. 202.°/a dq CRP de 1976. 
7) Arts. 94.°/l e 164.°/g da CRP de 1976. 
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O dualismo constitucional — lei do plano ‘e:documento do 
plano — nfo deixa de ter consequéncias relevantes no funcio- 
namento global do sistema econédmico de planeamento.' Assim, 
a dissociagio do plano em dois momentos pode eventtialmente 
vir a coarctar as possibilidades de adesdo ou consenso dos gru- 
pos sdcio-econémicos quando da elaboragio e aprovacio' do 
documento do Plano pelo Governo: a. defini¢ao prévia : das 
«grandes opges politico-econémicas», mediante lei parlamentar, 
pode vir a traduzir-se na reduc3o das «margens do jogo» de 
que goza © executivo na elaboracdo posterior do planes’ pros 
priamente dito (1). 

Todo o planeamento econédmico com forga de lei: pres- 
supde, contudo, limitagdes 4 livre actuagao: dos operadores 
econémicos. Determinadas medidas de politica econémica’ estio 
submetidas expressamente a uma reserva de lei. Tal é0°caso das 
disposigdes que limitam direitos ¢ liberdades econdédmicas ‘con- 
tidas no capitulo I do titulo III da Parte I da Constituicao. Esses 
direitos possuem a mesma «densidade subjectiva» dos direitos, 
liberdades e garantias do titulo II. Sao, tal como estes, direitos 
origindrios, isto é, direitos fundados na Constituicio e nao na 
lei (2). A eles aplica-se o regime juridico dos direitos, liberdades 
e garantias do art. 18.°, por forca do disposto no art. 17.° (3). 
Assim, se o plano incidir sobre a iniciativa econémica pri- 
vada (4) (ou Fa outras formas de liberdade econémica cons- 
titucionalmente consignadas) devera revestir necessariamente .3 
«forma de lei». Quando, pelo contrério, se refira exclusivamente 
ao sector publico econédmico do Estado, a exigéncia de «forma 

  

1) Martin Bassots Coma, Op. Cit., p. 454. , , 
2) V., a este propésito, Acérdio do. Tribunal Constitucional 

n.° 92/85 (D.R., I Série, n.° 168, de 24 de Julho), p. 2195. E 
(3) JorcE Mrranpa, Manual, IV, cit. pp. 140 ss. 
(4) Por imperativo do disposto nos arts. 61.°/1 e 62.° da CRP. de 

1976 (a liberdade de empresa como direito). V. Acérdéo do Tribunal 
Constitucional, n.° 76/85, in: D.R., II Série, n.° 131, pp. 536245370.
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de lei» parece nao ser necessdria, mas isso nio impede, obvia- 
mente, o seu debate no Parlamento ('). 

Entre ndés, porém, «forma de lei» revestem nio apenas as 

leis da Assembleia da Repiblica, mas também os decretos-leis 
do Governo e os decretos legislativos regionais (7). O preceito 
constitucional é, pois, claro. O que poder4 eventualmente dis- 
cutir-se é se a aprovacdo posterior do plano propriamente dito 
pelo Governo reentra na sua competéncia legislativa ou na sua 
competéncia administrativa. Sobre este ponto nao podem existir 
dividas: o Governo aprova o plano-ele-mesmo enquanto «érg30 
olftico», nio enquanto «érgao superior da administragio pi- 

Blicay (3). O plano nfo ser4, portanto, aprovado por decreto- 
-regulamentar, mas por decreto-lei(+). Ter4 «forma de lem, 
mas nao necessariamente 0 mesmo «valor (5). 

A exigéncia de lei parlamentar, tal como ocorre em outros 
ordenamentos, v.g. o espanhol ou o francés, explica-se por 
uma dupla razio: em fungio da sua natureza garantista, em defesa 
dos direitos econédmicos individuais que sodens resultar afecta- 
dos pelo plano; pela sua fung30 democratizadora(*). Ambas 
estio presentes em maior «densidade» na instancia parlamentar 
do que na instdncia executiva. 

No que concerne a esta Ultima, ¢ dbvio que a sua aprova¢ao 
em Conselho de Ministros (7) nao d4 uma garantia «participa- 
  

(1) Martin Bassots Coma, op. cit., p. 421. Segundo Vira 
Mortira e J. J. Gomes CAaNoTILHO, Constituigéo Anotada, |, cit., p. 389, 
«a iniciativa piblica, cabendo ao Estado, nao carece naturalmente de 
ter garantias especiais». 

(2) Art. 115.°/1 da CRP de 1976 (principio da «tipicidade dos actos 
legislativos»). 

(3) Art. 185.° da CRP de 1976. O Governo é juridico-constitu- 
cionalmente definido como um 6érgio politico bifronte: de natureza 
politica a nivel superior; de natureza administrativa a nivel inferior. 

(4) Neste sentido, A. L. Sousa Franco, op. cit., p. 70. Manifes- 
tando opiniZo algo diversa, MARCELO REBELO DE Sousa, op. Cit., p. 136. 

(5) Sobre a problematica geral da lei do plano, A. Barsera, Leggi 
di piano e sistema delle fonti 1968. 

6) Oscar DE JUAN ASENJO, op. Cit., p. 211. 
7) Art. 203.°/1/e da CRP de 1976.
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tiva» «constitucionalmente adequada». No Governo nfo estio 
representadas todas as forgas polfticas, mas estZo-no no Parla- 
mento, nomeadamente a oposi¢ao politica cujo estatuto é cons- 
titucionalmente reconhecido (1). A debilitagdo da sua participa- 
¢4o no processo de preparacio e elaboragao do plano nio reforca 
a sua «democraticidade», antes a diminui (). 

A articulagio Plano/Assembleia/Executivo coloca ainda 
outros problemas. Em primeiro lugar, a interven¢g3o da ins- 
tancia representativa nao dever4 ocorrer apenas no momento 
da tomada das «grandes opgédes de politica econdmica». Deverd 
dar-se, igualmente, ao longo de todo o processo de execugéo. Esta 

  

(1) Art. 117.°/2 e 3 da CRP de 1976. Sobre a oposicao politica no 
debate sobre o Estado contempor4neo, entre nds, JoAo Sirva Le!rAo, 
Constituigdo e Direito de Oposigao. O estaututo da oposigéo politica no debate 
sobre 0 Estado contempordneo 1987. 

(2) Quer em Franga (depois de 1962), quer em Espanha, quer em 
Itlia, o plano reveste a forma de lei parlamentar. Nao podendo natu- 
ralmente aqui ser objecto de investigacAo as diferencas especificas entre 
Os respectivos sistemas constitucionais, nomeadamente no que concerne 
a divisio da actividade de planeamento entre 0 executivo e o legislativo, 
cumpre no entanto fazer notar que, nos dois tltimos casos, n&o se aplica 
a técnica dos decretos-lei por manifestamente faltarem aqui os requisitos 
de «urgéncia» e «necessidade» e ainda pela circunstancia de o plano obe- 
decer a um processo participado com interveng3o de um Conselho onde 
concorrem determinados grupos econdémicos e sociais. Entre nés, toda- 
via, a competéncia legislativa atribuida ao Governo nio é residual ou 
de excepcio. E uma competéncia normal, ou melhor, resulta da nor- 
malizagao de uma situacio de excepcao normativizada no decorrer da 
vigéncia da Constituigio de 1933, € que nao tem paralelo em qualquer 
outro pais membro da Comunidade Europeia. A tinica excepcio — et 
pour cause — ser4 a Constituigio gaullista francesa de 1958. Mas mesmo 
neste caso, desde a aprovacio do IV.° Plano, em 1962, que desapareceu 
essa relagio de tensio. O plano francés, elaborado pelo Governo, é desde 
entao aprovado pelo Deslertacntn Uma relagio que persiste ainda entre 
nés. Nao sé a extensa competéncia legislativa atribuida constitucional- 
mente ao Governo a justifica, mas ainda, convém nZo o esquecer, o sis- 
tema «dualista» escolhido de aprovacio do acto concreto de planeamento. 
Sobre esta importante questio, OscAR DE JUAN ASENJO, Op. Cit., p. 211 
e Martin Bassots Coma, op. cit., pp. 459 ss.
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intervencio tem, entre nds, de certa forma, assento constitucio- 
nal; «Compete aAssembleia da Repiblica aprovar as grandes 
opgdes correspondentes a cada Plano» e apreciar os respectivos rela- 
térios de execucao» (1). 

Mas coloca ainda uma outra quest4o, de nio menor rele- 
vancia, politica e institucional, que se reporta ao principio da 
divisio: de poderes'e fungdes no interior do executivo e na 
divisio do planeamento entre este e 0 legislativo (2). Se é certo, 
por um lado, :que por «grande opgao de politica econdmica» 
se. poder entender, retomando mais uma vez a terminologia 
de v. Crausewirz (3), a fixagio de um objectivo «estratégico» 
de car4cter geral e global, tem-se ainda igualmente por certo 
que o 6rgio o ais a dessa «densificagio» nio é o Governo, 
mas a Assembleia da Reptblica. Caso contrario, o preceito 
constitucional que atribui ao Parlamento a competéncia de 
aprovacio das grandes op¢des quedaria defraudado. O pro- 
blema complica-se ainda mais porque nos termos do regime 
constitucional’ do’ planeamento as grandes opcdes podem ser 
referentes 2 um plano global ou a planos sectoriais. H4 assim 
«grandes opgdes globais» e «grandes opgSes sectoriais» (4). Esta 

  

1)> Arts. 94.°/1 e '165.°/e, respectivamente. 
} Sobre o principio da separacio de poderes na Constituigio de 

1976, v. 0 interessante estudo de Nuno Pigarra, A separagao dos poderes 
na Constituigéo de 1976. Alguns aspectos, in: JoRGE M1RanDaA (org.), «Nos 
dez anos da Constitui¢o», cit., pp. 145 ss., e jurisprudéncia af indicadas. 

‘ WV. supra, cap. II, 1.2. ° 
4) -Art. 91.2 da CRP de 1976. A partir de uma interpretacio her- 

menéutica do texto constitucional parece possivel diferenciar os termos 
églobal» e «sectorial» em referéncia 4 actividade econémica. Frente a 
uma accio econémica «sectorial» existe uma acgio econdédmica global ou 
geral-comid visio de conjunto de todos os sectores econédmicos, ou seja, 
em definitivo, sobre a totalidade do sistema econdémico nacional. De 
uma 6ptica espacial, porém, o termo «global» equivale ao termo «nacio- 
nal» (por exemplo, nos arts. 81.°/n, 88.°, 99.°/1, 93.°, 185.°, etc.), no sen- 
tido em que: o planeamento se estende a actividade econédmica desen- 
volvida ‘no territério nacional, uma vez que esta se configura, consti- 
tucionalmente, como uma competéncia do Estado. Sobre esta termino- 
logia, Martin Bassois CoA, op. cit., p. 405 ss.
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actividade exige tanto um tipo de actuagdo do executivo como 
do legislativo (1). E o Governo que faz aprovar o Plano pelo 
Parlamento, mas ¢ também igualmente certo’ que a definico 
de uma «grande op¢io» como comando juridico nao é deixada 
4 liberdade de conformagio do Executivo, sob pena de alteragéo 
das normas constitucionais de competéncia em seu favor. A selecgio 
em termos de «concretizagao» dessa «op¢io», deve obedecer a 
critérios objectivos a fim de se prevenir o arbitrio (2). No «plano 
estratégico» (dei do plano») a determinagao dos fins e dos meios 
da planificagio counstitui, portanto, uma deciséo politica do 
Parlamento. No «plano estaciondrio» («documento do plano»), 
diferentemente, j4 essa determinagao compete ao Executivo (3). 

Por ultimo, dada a indeterminabilidade constitucional da 
«temporalidade» e «periodicidade (4) do plano, em caso de 
nao cumprimento pelo Governo do imperativo da planificagio, 
a Assembleia da Reptblica, através das técnicas do «direito 
parlamentam (interpelagdes, mogdes, comissdes de inquérito, etc.), 
poder4 sempre pressionar o Executivo nao apenas a adoptar a 
proposta de lei do plano, como igualmente pression4-lo a 
adoptar um plano econémico concreto (5). Casos destes, a 
ocorrerem, designam-se, em direito constitucional, por «casos 
conscientes de inaplicagAo da constitui¢do» (6) ou, simplesmente, 
de «inactuagao» da Constitui¢gao (7). 

A solugio idénea seria a sua concordancia com a legisla- 

  

  

(1) Jossru H. Kaiser, Planung II, cit., p. 13. 
(2) Rocgr Houtn, Planung II, cit., pp. 185 ss. 
(3) Joszen H. Katser, Planung II, cit., p. 26. 
(4) Entende-se por «temporalidade» a duracio pré-fixada dos suces- 

sivos planos e por «periodicidade» a regularidade sucessiva na implemen- 
tagio dos mecanismos do planeamento. Nestes termos, Martin Basso1s 
CoMA, Op. Cit., p. 420. 

5) Ibid., p. 418. 
6) Kart LorwenstEzIn, Political Power and the governmental Process 

(trad. cast. «Teoria de la Constitucién) 1979, pp. 223-224. 
(7) Pierro CaLAMENDREI, La Costituzione inattuata, in: 3 «Scritti 

e discorsi politici» (1968), pp. 558 ss.



304 CRISTINA QUEIROZ 

tura (plano de legislatura) (1), segundo o principio «uma Assem- 
bleia, um Governo, um Plano» (2). 

3.2. A utilizagao das técnicas convencionais: os contratos-programa 

Em relagio 4s técnicas juridicas transmitidas, sobretudo 
mas nao exclusivamente de natureza administrativa, o planea- 
mento eo correspondente direito de planear apresentam uma 
outra inovacio de monta: a utilizagio de técnicas convencio- 
nais ou contratuais na terminologia adoptada por ANDRE DE 
LAUBADERE (3). Contratos econédmicos, convengdes, quase-con- 
tratos, contratos-programa, contratos fiscais e tantos outros, 
formam distintas categorias juridicas nas quais, sucessivamente, 
se tém vindo a revelar, juridicamente, as diferentes técnicas 
operativas do planeamento. A administragio, em ordem 4 
concretizacio dos objectivos econédmicos inscritos no palno, 
tende a afastar-se das suas formas «classicas» de actuacao — basi- 
camente o regulamento e o acto administrativo —, optando por 
estabelecer acordos ou convengdes com os sujeitos econdédmicos 
privados. A substituigio das técnicas unilaterais de actuago pelas 
técnicas convencionais entre a administragio e os particulares 
no dominio do econémico oferece vantagens indiscutiveis, 
mas também comporta certos perigos. Vantagens, porquanto se 
trata de obter a adesio dos particulares ao cumprimento dos 
objectivos inscritos no plano que sao de interesse para a prépria 
administragao. Mediante a concessio de estimulos varios, de 
ordem financeira e fiscal, pretende-se que os particulares assu- 
mam obrigagées de «interesse ptiblico» previstas no plano. Peri- 
gos, porquanto estas novas técnicas podem comportar uma 
diminuigao das garantias ofertadas pelo Estado de direito. Assim: 

  

(1) Uma vinculacio que a revisio de 1982 fez desaparecer ao alte- 
rar a redaccio da al. b) do art. 93.° da Constituic¢io. 

(2) P. MENpEs-FRANCE, op. cit., p. 94. 
(3) Cfr., op. cit., pp. 420 ss.
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o principio da legalidade sofre importantes derrogagdes; aumenta 
a margem de discricionariedade ou de livre conformacio dos 
poderes piblicos, podendo dar azo a debilitamentos do princfpio 
da igualdade (1). O «interesse pablico», cuja defesa corresponde 
4 administra¢do, vé-se discutido e contrastado com os interesses 
privados, até ao ponto de nos encontrarmos na zona ambfgua 
do «semi-piblico» (2). «Privado e pablico tendem a confundir-se. 
O prdéprio governo reveste um estatuto quase privado» (3). 

Imperativo para o sector ptblico estadual, o Plano nao o 
€ para os restantes sectores: sector piiblico nio-estadual, privado 
€ cooperativo. Aqui o «piblico» nfo significa o mesmo que 
«estadual. Problemitico é saber que «meios e unidades de pro- 
duc¢io» reentram no conceito normativo de um e do outro. 
Por exemplo, se a «empresa publica» for considerada como per- 
tencente ao «sector ptblico estadual» dever4 acatar obrigatoria- 
mente as injungdes do plano, sem possibilidade de lhes resistir. 
Se, pelo contrdério, reentrar no «sector piblico ndo-estadualy 
fica por natureza sujeita ao regime dos contratos-programa e 
nomeadamente ao «enquadramento geral» do n.° 2 do art. 92.° (4). 

Com efeito, esta figura juridica dos «contratos-programa» 
releva duma concepg¢io especifica acerca das medidas de execugio 
do plano, ligando-se, neste contexto, 4s modernas técnicas pré- 
prias de uma «economia concertada». N3o est4 aqui em causa o 
intercambio de prestagSes, como no caso do contrato adminis- 

  

(1) V. A. Demicuet, Le droit administratif. Essai de réflexion théorique 
1978, p. 196: «0 contrato é uma simples cobertura juridica de uma dis. 
tribui¢ao de favores que seria ilicita se fosse operada através de um acto 
unilateral». 

(7) Na expressio de Grorces Burpgau, Traité de Science Politique, 
t. I, 1968, p. 755. 

3) PrERRE BiRNBAUM, Op. cit., p. 986. 
% A. L. Sousa Franco, op. cit., pp. 71 ss. Opinio diversa mani- 

festam Virat Moreira e J. J. Gomes CaNnortitno, Constituigio Anotada, 
cit., I, pp. 424, 425, 433, que incluem as empresas ptiblicas no «sector 
publico estadual», aplicando-lhes, consequentemente, de pleno, o regime 
de imperatividade previsto na primeira parte do n.° 1 do art. 92.° da 
Constituicao. 

R.F.D. - XXXI -20
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trativo tradicional; mas.o propésito de alcangar objectivos ins- 
critos no plano. Assim como a elaborag3o deste nao ¢ obra 

unilateral dos poderes ptiblicos, do mesmo modo as medidas 
de execugio sio objecto duma concertagio entre os poderes 

publicos’ e privados. Tem-se assim um direito de plamificagio 

que. se quer como intermedidrio entre:a planificacdo autoritdria 

é a planificacio indicativa ou mera programagio (1). Os con- 
tratos-programa, acordados entre o Estado, por regra despido 
das vestes de autoridade, e os titulares de empresas. que prosse- 
guem actividades de interesse piblico (empresas de interesse 
colectivo), visam colocar estas ultimas no dever de observar e 

cumprir as injungdes do plano, em troco de vantagens conce- 
didas pelo Estado. A empresa conserva.a liberdade de aceitar 
ou recusar as propostas do plano, mas se a elas aderir gozaré 
dos privilégios ¢ estar4 sujeita aos vinculos que dele derivam. 
Dentro da chamada «planificagao. indicativa», constituem casos 

em ‘que o planeamento se torna vinculante. i 

A-sua natureza juridica ¢ ainda objecto de qualificagao 
dogindtica imprecisa. H4 quem os assimile com alguma «nuance» 
aos contratos administrativos (2), h4 quem os qualifique de 

«contratos de direito piblico» (3), hd quem os atire para o lado 
dos «contratos econdmicos» (4). O direito comum dos contra- 
tos administrativos pode certamente fornecer uma parte das 

  

-°°(1) Gerarp Faryat, Droit Economique, cit., p. 112. 

2) Luis S. CaBprat pe Moncapa, O problema. do critério do con- 

trato administrative e os novos contrato-programa, in: «Estudos em home- 

nagem ao Prof. Doutor J. J. Terxerra Ruiserro», II, cit., pp. 585-637. 

- ”.43) Geriericamente a doutrina alem%: v. a este propésito as obser- 

vacdes de Ernst Forstuorr, Lehrbuch, cit., pp. 416, 422 ss. 

(4) ANDRE DE LAUBADERE, op. Cit., pp. 422 ss.; MIcHEL VASSEUR, 

Un nouvel essor du concept contractuel. Les aspects juridiques de l'économie 
concertée et contractuelle, in: «Revue Trimestrielle de Droit Civil, LXII 

(1964), pp. 5'ss. Entre nés, J. M. Servuro Corrgta, Os Contratos econd- 

micos: perante a Constituigéo, in:. JorncE MIRANDA (org.), «Nos dez ‘anos 

da Constituicio», cit., pp. 93 ss. ¢ ainda o seu Legalidade e autonomia con- 
tratual nos contratos administrativos 1987, pp. 422 ss. gis. J
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regras aplicdveis, mas nao é suficiente (1). Mas o que verdadei- 
ramente importa aqui sublinhar, como se compreender4, nao 
é tanto o problema da'sua qualidade juridica quanto o facto de 
constituirem, em termos praticos e operativos, uma modalidade 
de associagSo da iniciativa privada aos poderes ptiblicos em sede 
da execugio do plano. | 

3.3. Plano e formas de iniciativa econémica 

A questao juridica da «auto-vinculagio» da economia ao 
plano leva-nos ainda a indagar do grau de ligacio ¢ coordena- 
¢a4o entre este e as formas de iniciativa econédmica constitucional- 
mente prescritas, isto é, a indagar da ratio do planeamento quando 
confrontado com um estatuto juridico particular dus «sectores 
de propriedade dos meios de produgio». ) 

A constitui¢io regula através do direito os fundamentos 
da vida comunitdria. A Constituicgio de 1976 destaca uma «cons- 
tituigdo econdédmica» como elemento estatutdrio essencial da 
complexa estrutura que delineia as formas de propriedade dos 
meios de producio. Essa estrutura complexa e em larga medida 
contraditéria — porquanto corresponde a uma sobreposigio de 
formas econémicas F erernt de produgio») —, vem prevista no 
art. 89.° da Lei fundamental. Compreende, basicamente, trés 
sectores — piblico, privado e cooperativo — com estrutura e 
Idgica econdédmicas diversas, definidos em funcio da «titulari- 
dade» e do «modo social de gest3o». Trata-se de um sistema 
econédmico complexo, «constituido por uma pluralidade de 
subsistemas com estruturas diversas e Idgica econémica pré- 
ptia» (2). O que essencialmente caracteriza a norma constitucio- 
nal «e lhe da originalidade, ¢ 0 facto de ela conferir idéntica 
garantia ¢ igual estatuto as trés formacdes econémicas, nao 

  

1) Rocsr Hour, Planung Il, cit., p. 188. 
2) Vira Moreira e J. J. Gomss CaNnotitHo, Constituigéo Ano- 

tada, I, cit., p. 387.
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atribuindo a nenhuma delas (e designadamente ao sector pri- 
vado) um papel dominante que restrinja o dos outros» (1). 

Originariamente, porém, a Constitui¢do apontara para o 
predominio do sector piblico no quadro de uma «economia 
mista de transi¢io», o que fazia certamente pressupor a perda 
do cardcter dominante 30 sector privado. Dentro desta dptica, 
afirmava-se ser condicio, entre outras, «de desenvolvimento da 
propriedade social», o plano democrdtico (2). A revisio constitu- 
cional de 1982 deixou intocado esse segmento normativo. Mas 
no que diz respeito ao enquadramento dos sectores de proprie- 
dade —e a imiciativa que lhes corresponde — previstos no 
art. 89.°, desapareceu, contudo, qualquer referéncia ao plano. 
Em seu lugar prevé-se apenas a sua subordinagdo a Constitui- 
¢ao e a lei(3). 

Nao obstante, como se depreende do prdéprio texto cons- 
titucional, o Plano nio é imperativo para nenhum dos sectores 

ou subsectores indicados como base da propriedade social (4). 
A sua influéncia no desenvolvimento da propriedade social é 
meramente indirecta. Ao Plano cabe uma fungao de enquadra- 
mento, e, enquanto participado, pode constituir um apelo 
4 intervengao na gest4o colectiva de toda a economia, mas nao 
é gizado em termos de recobrir juridicamente as miltiplas for- 
magdes econdédmicas que se compreendem no sistema econd- 
mico constitucional e real. 

  

1) Ibid., pp. 387-388. 
2 Ast: si0"/a da CRP de 1976. As formas de desenvolvimento da 

propriedade social sio trés: a) as unidades de producSo autogeridas, 
isto é, geridas pelos colectivos de trabalhadores; 6) os bens comuni- 

tarios; c) o sector cooperativo — cfr., Virat Morerra e¢ J. J. Gomgs 
CanoritHo, Constituigéo Anotada, I, cit., p. 392. 

(3) Arts. 3.°/2 e 61.° Sobre os conceitos de «propriedade» e «inicia- 
tiva», significado e sentido juridico-constitucional, entre néds, A. L. Sousa 

Franco, A revisdo, cit., pp. 43 ss.; A. MENEzES CorpeErRo, A consti- 

tuicdo patrimonial privada, in: JorcE Mrranva (coord.), «Estudos sobre 
a Constituicio», III, 1979, pp. 365-437; Virat Moreira e J. J. Gomes 

CaNnoritHo, Constituigdéo Anotada, I, cit., pp. 387 ss. 
(4) Art. 90.° da CRP de 1976.
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Perante este quadro, é-nos possivel afirmar que o Plano 
€ © regime de propriedade constitucionalmente consignados 
andam desfazados no contexto de uma «constituicio econémica» 
ue originariamente concebera o primeiro como instrumento 

de uma «economia de transi¢io», ou melhor, como momento 
de transi¢io pré-socialista para uma «economia de transicZo» 
para o socialismo (1). Pelo contrério, a concorréncia entre os 
sectores ptiblico e privado, entre plano e mercado, dio-nos o 
sentido actual da prdtica real em termos do funcionamento efec- 
tivo do sistema, o que constitui, certamente, a inversio da 
din4mica origindria. ) 

A iniciativa econémica privada constitucionalmente garan- 
tida como «direito fundamental» de natureza econdémica (2) nao 
implica a interdigao de uma intervengSo reguladora dos pode- 
tes ptiblicos. Mas significa, todavia, que no exercicio das suas 
fungSes estes ndo podem desconhecé-la ou adoptar medidas 
que impliquem a sua derrogacio ou mutilacio do seu «contetido 
essencial» (3). Como direito fundamental de natureza econémica, 
esta ndo € apenas concebida como um mero direito oponivel 
aos poderes ptiblicos, mas ainda como capacidade ou bem social 
(enquanto produtora de bens, capitais, forcas de trabalho, etc.) 
que aqueles poderes devem garantir e proteger (4). Nao pode, 
portanto, ser contemplada isoladamente, nem como regulamen- 
tagéo unica do fendmeno empresarial no contexto constitucio- 
nal. Deve poder coordenar-se com outros direitos e instituicdes 
constitucionais, designadamente e em particular, com o direito 
de propriedade e sua fungao social (5), enquanto «nstrumento 
de progresso colectivo, nos quadros definidos pela Constitui- 
Gio e pela lei»(*), e ainda com a liberdade sindical, o direito 

  

Art. 61.°/1. 
3) Art. 18.°/3 in fine da CRP de 1976. 

(4) Perer Bapura, Wirtschaftsverfassung, cit., pp. 102 ss.; ULRicu 
SCHEUNER, Die staatliche Intervention, cit., p. 9. 

(5) Art. 62.° da CRP de 1976. 
(6) Art. 61.°/1, in fine da CRP de 1976. 

; Arts. 2.° e 80.° da CRP de 1976. 
2
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de contratac4o colectiva(!) ¢ o de participacio na gestio da 
empresa (2). A Constituigéo nao admite| outras: restrigdes: ao 
direito de propriedade e 4 liberdade de empresa a nao ser aque- 
las que hajam sido estabelecidas nasua base ou em conformidade 
com a lei (3). A iniciativa econémica privada estd submetida 4s 
exigéncias da economia geral e do ‘sistema de planeamento, 
mas, por sua vez, as autoridades planificadoras esto. obrigadas 
a respeitar o «contetido essencial» cand liberdade (4). 

O plano aparece como uma previsdo,.em primeiro lugar 
para o Estado, mas também para os particulares. O plano apre- 
senta-se, olhando para o sector privado, como um meio de 
orientagio e micaciaghe da iniciativa econdédmica. Os agentes 
econémicos necessitam de um minimo de informagio sobre a 
situagdo actual da economia por forma a poderem decidir, em 
concordancia, com racionalidade e coeréncia: Os poderes pabli- 
cos através da planificagéo definem periodicamente a‘sua con- 
duta, com prévia justificagdo das suas decisdes politico-econémi- 
cas, autovinculando-se ao seu cumprimento, o que constitui 
uma garantia para a iniciativa econdédmica privada. Mas a coor- 
denagio das forcas difusas da iniciativa privada com a iniciativa 
publica, em termos de plano econémico nacional, nao é tarefa 
facil. A execugio do plano levanta essencialmente um problema 
politico. Supde op¢gSes e escolhas. Provoca, em consequéncia, 
uma selecgio entre sectores e.empresas. Por isso ¢ desejavel que 
essa seleccio repouse em critérios objectivos e quanto possivel 
juridicos, a fim.de se prevenir o arbitrio, ou a fim de se per- 
mitir, pelo menos, © recurso as jurisdigdes que tém a faculdade 
de controlar eficazmente a utilizagio dos: poderes econdmicos 
por parte das administragdes (5). A questéo da protecgo juri- 
dica surge assim «a posterior e nao «a priori». Isto fundamen- 

  

1) Arts. $6.° e 57.°/3 e 4 da CRP de ner 
2) Art. 55.°/c da CRP de 1976. 
3) Arts. 61.°/1, 62.° € 85.°/1 da CRP de 1976. 
4) Art. 18.°/3 in fine da CRP de 1976. V. a este propdsito as obser- 

vagGes pertinentes de Oscar DE JUAN ASENJO, Op. cit., p. 218. 
(5) Roger Hout, Planung I, p. 186.
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talmente porque durante muito tempo a ciéncia juridica nao 
se preocupou em «conceptualizar» o «planeamento econdmico», 
dando a esta expressio um sentido prdéprio e impregnante (1). 

Os que defendem a reprivatizagio encaram o plano como 
uma excrescéncia autoritdria, esquecendo-se, porventura, que 
este possui tao sé uma eficdcia limitada, em termos tanto teé- 
ricos como praticos, relativamente a uma extensdo consideravel 
do sistema econdmico. Do periodo constituinte ao momento 
actual de um Governo de legislatura, ao planeamento tem 
faltado a «vontade (politica) de planear» e a consciéncia de que, 
passados os momentos conturbados do «turbilhdo revolucion4- 
rio», o planeamento é sempre possivel nos limites do mercado 
e do direito de propriedade. A relevancia deste acordo varia 
naturalmente com a prépria dimensio do sector piblico e 
com a extensdo vinculativa que se atribuir ao plano enquanto 
instrumento de politica econédmica capaz de dirigir todo o 
potencial econédmico do pais para objectivos previamente selec- 
cionados. Enquanto este se contiver num contexto democratico- 
-representativo, enquanto este se contiver nos limites de um 
Estado constitucional verdadeiro e prdéprio, nao ser4 certamente 
o «leito de Procrustes» da era contempor4nea, tanto mais que a 
(inflacionante) legislagio e regulamentagio econémicas entre- 
tanto surgidas tem vindo a diminuir o grau de intensidade da 
aluta doutrinal» entre liberdade e vinculacio econdémicas, entre 
mercado e plano. 

  

(1) Hans Peter Ipszn, Planung II, cit., pp. 65 ss.


