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Sabido que o planc econdmico € o mais alic expoente
da racionalidade das despesas piblicas, conclui-se que o
regime legal da fiscalizacdo da execucio ¢ das alieracdes
do orcamento terda amitide por contetido e vor finalidade
garantir o respeito pelo planc econdmico, assim contribuindo
para corporizar a realidade da articulaclo entre o orgamento
& o planeamento.

) A4 MOCAD DE PLANIFICACAC FINAMNCEIRA

O conceito de planificacie financeira se o tomarmos
mum sentido lato asbrangera a reslidade multifacetada das
relagBes entre o orgamento e o plano, quer se trate de um
plano propriamente dito, quer se trate de wma lei de bases
gerais do plane cuja ldgica se far passar para o orgamento,
quer ainda se trate da simples adopcic de um mecanisme
especial de avaliaciio e dlassificacdo das despesas orcamentais
apic a traduzir a vocacdo intervenciomista do Estado actual.

Assim entendido afigura-se ser sste conceito de especial
importdncia no estude e compreensie das financas ptiblicas
dos nossos dias. Representa ele o ponto méximo da institu-
ciopalizacdo da pritica das financas funcionais, ou seja,
daguele comportamentc financeiro dos poderes pliblicos gue
escolhe as medidas e os objectivos da sua accio em vista dos
seus efeitos scbre a economia nacional.

& noclo de planificacfo financeira €, deste modo enten-
dida, uma nocio muito ampla, compreendendo diversas rea-
lidades e diferentes métodos, todos eles contudo aparentados
por objectivos comuns,

Em boa verdade poderd dizer-se gque sempre houve pla-
mificagic financeira, nio sende esta uma caracteristica espe-
cifica das financas funcionais dos nosses dias, De facto uma
das funcdes essenciais do orcamentc € a de exposicic do
plano financeiro do Governo (%), sendo nele gque se concreti-

{?) Vide Teixeira Ribeiro, Ligdes de Finangas Publices, pig. 43
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zeim as linhas de forga gue a Adminisiracio pretende impri-
mir & sua acgho. Neste sentido o plano linanceiro faz pante
de iodo o conteddo orcamental,
Simplesmente o plano financeire de gue estamos tra-
tando ¢ um plano qualificade por certas caracteristicas espe-
olais gue consubstanciam a sus raciomalidade. Nio € um
simples documenio expositivo sob forma de conta; € muito
mais do que issc por iratar-se de ura documento prospectivo
e estratégico ou seja, virado para a accioc e permedvel a
opces racionalizadas de politica econdmica em prol de
objectivos globais e a prazo médic ou longo. E isso que
interesss consagrar € preservar atraveés de um sistema de
relacdes directas ou ndc com ¢ plancamento econémico, da
claboracio obrigatéria de um orgamento econdmico ou de
uma especial metodologia de classificacio das despesas orca-
mentais, consocante os varios casos ansalisados.

T — Consequéncias mals mportanties

«) A concepgio geral da actividade Bnapcelra da Consth
tuicfo

A subordinacio do orgamento ao planeamento reflecte-se
na prépria concepgio geral de actividade finamceira que a
ordem juridica portuguesa consagra. De facte a Constitui¢io
tem do orgamente uma concepciio gue faz dele um instru-
mento privilegiado de actuacio das directivas gerais do planea-
mento macro-econdmice. E esta a concepgio constitucional
do orcamento (%)

O orcamenio surgenos como a conseguéncia contabi-
lizada das opcdes gerais de politica econdmica que o pla-
neamento consagrou, como o impde a sua subordinagidc ao
plancamento. Segue-se dai que a2 actividade financeira vai
exercer efeitos directos sobre a ecomomia nacional, deixando

™ Wo mesmo sentide, para o dirveito ifallane, Andrea Amatucci,
Fungione e Disciplina del Bilancio dello Stato, pags. 85 e segs.
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de se reduzir a uma posicio de neuiralidade. Estamos no
dominin das financas funcionais (™).

Ma verdade o orgamento dos nossos dias faz seus os fing
gerais da politica econdmica, modificando através da simples
execucio das despesas e arrecadacho das receitas gue prevé
e putoriza as condicdes de Tuncionamentc da actividade eco-
néimica geral, pois que amravés dele se altera a relacio entre
os bens plblicos e os privados.

Pode pois concluirse gue as relagles entre o orgamento
e o planeamento econdmico sic a expressio sintetizada do
carécter instrumental do primeiro relativamente ac segundo,
verdadeiramente o nticlec da concepcio da actividade finan-
ceira que a Constituicdo recebe, Muito embora a subondina-
cio do orcamento ac planeamento tenha sido desvalorizada
depois da titima revisiic constitucional, como ja se disse, a
concepgdo constitucional continua a ser aquela. No dominio
da ciéncia das financgas, € como corglério, pode também con-
cluirse gue a noglo constitucional da actividade financeira
& tributiria das concepcdes funcionalistas das financas.

B3 0 cavdcter malerial da nomma de aprovagic <o orga-
mentoe

Do mesmo passo o nove contetkde do orcamento € sus-
ceptivel de reforcar o entendimento da prépria nogdo de lei
do orcamento enguanto lei em sentido material. A articula-
cio do orcamento com o planeamento econdémico vem dar um
nove alento 4 sua colocagio no Ambito material da lei, cla-
rificando a gualificacde juridica da lei do orcamento.

Nic ¢ nossa intencio nem caberia mos limites deste
estudo fazer a exposiclo e a critica das concepgbes do orga-

(") Sobre a nocio de finangas funcicnais vide, por todos, Teixeira
Ribeire, Licdes cits., pags. 24 ¢ segs. No sentido do texto Pierre Lalu-
midre, ob. cit, pags. 54 e segs, Notese que as financas funcionals
pio pressupfem como condigfo necessiria a subordinaciio do orga-
mento ac plansamento. 88c um fendmenec muito anterior.




58 Novo direifo orcaomental portugués

mento como lel meramente formal e como lel de autoriza-
gho, extrainde delas as conseguéneias mails relevantes para
a guesifo agqui abordada,

Limitarnos-emos a dizer gue perante a2 tecria juridica
da lel a norma de aprovagdc do orgammentc comegou por ser
gncarada como wma lei meramente formal, ou seja, como
um  acto pelitico do Governo de composicde de interesses
plblicos financeiros completamente alheios ao Ambilc mate-
rial da lei mas que, ndoc obstante, o Parlamenic aprova sob
a forma de lel de modo a corporizar o seu controlo politico
siobal sobre as contas do Governo. A mmiervengdo parlamen-
tar revestia a mera forma de um acto de aprovagio pohmca
logo, de um acto que s6 formalmente seria lel

Uma variante deste entendimento faz da lei do orca-
mento uma simples el de aprovacio (ou de autorizagdo) ou
seja, um acto parlamentar de aprovacfo de um acto cuja
origem e fundamenio sio estranhos a intervencio parlamen-
tar, simples pressuposte da posterior actividade financeira
do Executivo, consistindo no caso que nos interessa nas leis

ordindrias avulsas gue criaram as despesas previstas no

orgamento. Através do orcamemto os parlamentares mada
criam de novo; limitam-se a autorizar a realizacido das des-
pesas ja previamente criadas por outras leis ¢ a cobranga
das receitas para tanto necessarias, Trata-se de um acto gue
s6 formalmente € lei & que se justifica igualmente do ponto
de vista do conirclo politicc das contas do Governo.

No primeiro casc a lei do orgamento ¢ uma lei em sen-
tido meramente formal porque as matérias sobre que versa
séic alheias ao dominic material da lei, enquanto que no
segundo caso o é porque através dela os parlamentares nio
criam direito mada acrescentando 4 ondem juridica, exer-
cendo simplesmente uma fungdo de contrdlo e ‘dlamphna de
Executivo.

Ora esta visdo das coisas fica rnuito aguém da realidade
orcamental dos nossos dias, A aprovagio parlamentar da
lei do orgamento represenia sempre a adesio a um acto de
direcgio politica fundamental, em que ¢ Parlamento se vé
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associado & tavefa de corporizar, aprovands o orgamento, um
«impudso» polftice autdnome, assuminde ou nio as opeoes
politicas do Governo (), ao mais alic mivel de decisio dos
orgéos do Estado e revestindo enquarnic tal o contetdo ver-
dadeiramente substancial de wma lei () (),

Ura é a articulagio com o plapeamento do orcamento
dos nossos dias que vem reforgar o seu diagnéstico como
acto de direccio politica fundamental, incidindo sobre os
valores essenciais da comunidade 2 gue se desting, A arti-
culacdo com o planeamento clarifica o contetido do arga-
mento apreciado nesiz perspectiva, pois qus pde em desta-
gue, itraz aos nossos olhos, 2 importdncia fundamental das
matérias sobre gque versa.

A importdncia essencial das matérias de gue trata o
orcamento do ponte de vista da conformacio dos valores
da comunidade faz dele um documento de especial dignidade
juridica que explica a sua pertinéncia ac dominic material
da lei.

A nocho material da lei cobre assim tode o Ambito da
regulamentacio dos valores essenciais da comumnidade (™
dentro de qual assume large significado o orcamento.

{"y Vide 1. J. Gomes Canctilho, 4 Lei do Orcamenio na teoric
da Zei, pags. 34 e 35.

() Defendendo entre nés esta posicdo, A. Rodrigues Queirs,
Ligbes de Direito Administrative, 1976, pag. 343, e §. M. Cardosc da
Costa, Sobre as Aurorizacdes Legislativas da Lei do Orcamento, pags. 11
e segs.

{7y Noutra perspectiva alirmando o carvacter de lei formal sé
para as leis de aprovacio do orcamentc sujeitas a restrigbes no
tocanie & iniciativa legislativa, que nfoc para as outras, estas leis
materiais pois que criadoras de wdireito novo, Salvatore Scoca, feggi
di Bilancio e Leggi Finanziarie wnell'anticolo 81 dela Cost, in «Studi
in mem. di Guide Zanobini», vol. 3, pag. 653, Conira Karl H. Friauf,
Der Staatshaushaltsplan, in «Spannungsfeld zwischen Parlameni und
Regierung», pag. 277.

(") Meste sentide, vide E. Bickenftrde, Gezetz und Gezetzgebende
Gewalt, pags. 378 e segs., e H, Hesse, Grundziige des Verfassungsrechis
der BRD, pags. 205 e segs.
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Do mesmo passo £ o caracier de directiva politica fun-
damental da lei do orgamento, ¢ que a sua articulaciio com
o planeamento reforca, que atribui significado & reserva pai-
lamentar da competéneia para a sua aprovacie () pois que
a favor do Parlamentic «pesa wuma tradicAc de comfianca
baseads ns transparfncia dos seus métodos de drabalho a
na critica da oposigio» (). E por o acto de aprovagdo ser
uwm acto de direcgic politica fundamenial que 2le € atri-
buido & competéneia reservada do Parlamento, o qual se vé
assim associado & fungio de direcgio politica. A reserva par-
lamentar deve hoje em dia explicarse ndc do estrito ponic
de wvista da proteccio dos direitos subjectivos mas também
& sobretude do ponto de vista da participacfo na direcgio
estadual (Y nas matérias mais relevantes segundo as parii-
culares comcepcfes axiolégicas de cada sociedade.

(*y Vide, neste sentido, J. M. Cardoso da Costa, ob. cif, nota 22.

() Na expressic de Rogério Ehrhardt Soarves, Principic da
Legalidade ¢ Administragio Constitutiva, in «Boletim da Faculdade
de Direito de Coimbra», 1981, pag. 182

(Y Hoce sensu Y. J. Gomes Canotitho, ob. ¢it, por Gltimo, pags. 34
e 33




4. ¢ EQUILIBRIO ORCAMENTAL MNA PERSPECTIVA
DA SUBORDINACAC AQ PLANEAMENTO

gy COLOCACAG Dy PROBLERMA

A opcio por wn dos varios critérios do equilibrio orca-
mental temn por conieddo il 2 discriminscio a favor de
cerias despesas orgamentais, garantinde a sua cobertura pelo
recurse ac crédite sem que por esse Tacte se imcorra em
défice (1),

Os critérios mais modernos privilegiam deste modo,
como € sabido, as despesas de capital ou as despesas extra-
ordindrias, cuja realizacio fica assim assegurada. O orca-
mente passa a dar testemunho de uma esiratégia econdinica,
justamente agquela gue privilegia a execucio de despesas em
capital fixo.

Sucede gque a partiv do momento em gue se exige a
subordinacio do orcamente ao planeamento econdmico &
para que ela tenha algum sentido 0til &€ mecessirie garantir
a exequibilidade através do orcamento das despesas que ©
wlaneamento 2 escala global aconsetha como primaciais ¢ que
o orgamento agora reproduz. Estas despesas passam a ser
como gue privilegiadas na sua execucdo, Significa isic que,
do ponto de vista que agora nos inferessa, a esiratégia orga-
mental se val traduzir na discriminagfo a favor da reslizs-
cio daquelas despesas orcamentais mais aptas a hoarar os
novos propésitos planificados dos Poderes Pdblicos. Ao dis-
criminar daquela maneira, de modo a assegurar o financia-
mento das despesas do planeamento, ¢ orgamento exige uma
tomada de posicdc na guesifio do equilibrio orgcamental.

(% Vide, Teixeira Ribeiro, Ligdes cits., pag. 81.



62 Noveo direito orcamental portuguds

Ao mesmo tempo, e de outro ponto de vista, deve notar-se
que a distingho enire as despesas corventes e de capital e entre
as despesas ordindrias e extraordindrias, efectivas ¢ naoc efec-
tivas, que é o ponto de partida dos vérios critérios de equili-
brio orcamental, ndo se encaixa mas despesas do planeamento
eoondmico. Estas sho Como Que Miunes, como ji se viu, ague-
las distincoes, de modo que pretender aplicd-las ao planea-
mento econdémice equivaleria a deixar sempre de fora algumas
das despesas do planeamento, impedindo a sua execugio.

Tudo contribui, em suma, para concluir gque a «fun-
cionalizacio» do orcamento aos objectivos plamificados dos
Poderes Piblicos s6 & compativel com critérios de equilibric
orcamental que tornem exequiveis os cbiectives do planea-
mento, garantinde a plenitude dos seus efeitos sobre o con-
sumo, a poupanca e ¢ imvestimento globais.

Interessa sobretudo para esta nova concepcio do egui-
libric orcamental garantir o financiamenio das despesas
estratégicas do planeamentc econdmico que ¢ or¢amentc
incorpora, sem correr o risco do défice corcamental, sejam
¢las de capital ou correntes, ordindrias, efectivas ou néo.

Tomando como paradigma o critéric do equilibrio mate-
rial do orcamento corrente que a nova lei de enquadramento
consagra mo n.° 2 do artigo 4.°(%, ése levado a concluir gue
ndo basta nesta mova perspectiva que o equilibric adoptado
deixe inaltevado o nivel global do aforro por fazer corres-
ponder as despesas correntes as receitas da mesma matu-
reza, compensandc a diminuicio do consumo privado com
o aumento do consumo pitblico (¥, ou seja, nic basta garan-
tir o eguilibrio do orgamento corrente. E preciso sobretudo
que as despesas do planeamento em bens publicos de capi-
tal & mesmo as correntes possam ser facilments financiadas

 Muito embora com os condicionalismos do n? 3 do mesmo
artige gue desaconselha a criagic de moeda para financiar o défice
orgamenial.

{) Para uma exposicio deste criiério, vide Teixeira Ribeiro,
Lighes clls., pag. 79, :
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através do recurso ac crédito, de modo a que se possa reti-
rar da execugic das despesas do planeamento toda a wtili-
dade e todos os efeitos estratégicos a escala global do sen
contetido. 86 deste modo se conseguira aformosear as expec-
tativas do empresdric privado, aumentandc, do seu ponto de
vista, a eficiéncia marginal do capital, dandolhe incentivo
para investir conforme a nova estratégia do plancamento,
sabido como € que o investimento nio ests ng razfc pro-
porcional do aforro privade. Logra-se assim wma politica eco-
nomica eficaz no combate As conjuniuras recessivas fazendo
do or¢amento um instrumento financeiro de estabilizacio,

b} O EQUILIBRIO ECONOMICH

E todo aquele pancrama de preocupagdes a gue nio
pode ser alheic o aginal oreamenio, a querer manter-se fiel
as directivas do planeamento. '

A subondinagio do orcamento ao planeamente econdmico
transformou o orcamento dos nossos dias num documento
financeiro onde se contabiliza » regulamentacio econdmica
das necessidades gerais. O orcamento fica dlaramente trans-
formado no documento onde se esiimam as atitudes mais
oportunas das autoridades piblicas em ordem ao uso o mais
racionalizado possivel dos meios disponiveis em prol da-
satisfaciio dos objectivos dilatados que se propdem hoje em
dia os poderes priblicos.

Isto significa que o equilibric adopiado ja nio € um
pure equilibric financeiro, mas também um equilibrio eco-
némico, baseado em comsiderandos de ordem macro-sconé-
mica e ndo meramente financeiros. O seu resultado mio se
mede s6 pela nfo diminuicio do patriménio do Estado no
fim de cada perfodo financeiro nem tao-pouce pela marnuten-
cdo do nivel global do aforro, mas também e sobretudo pelo
relancamentc e estabilizacio globais da economia, em con-
formidade com as medidas que o planeamento indicou.




