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porém, que deve ser discutido com o povo através dos seus legitimos
representantes. Ele contém, assim, a necessdria autorizagio, anualmente
renovada, para cobrar as receitas constantes nas leis em vigor (patrimo-
niais, tributérias e crediticias) e para realizar as despesas nele previstas.
O Orgamento parte da ideia central de consentimento dos povos para
a imposigio de sacrificios financeiros e para a realizagao das despes’aé_
necessirias para a satisfagdo dos fins publicos.

Todavia, nos nossos dias, a esta perspetiva garantistica inicial, asso:
ciada 4 figura do orgamento na dogmitica liberal, vieram a acrescentar-se
outras, de fndole politica ¢ econémica, que vé o orgamento como 1nstr_ :
mento financeiro na mao das elites.

. O sentido das regras orcamentais: as regras “classicas”

s regras orgamentais, di-lo numa sintese feliz Sousa Franco, foram teo-
1zadas durante o liberalismo e representam uma traducdo concreta da ortodoxia
liberal no plano da prdtica financeira.’®® Com isso em mente, torna-se claro
o fim que presidiu ao seu estabelecimento. Séculos de anseios ndo con-
cretizados, de um fraco e muitas vezes defraudado principio do consen-
timento prévio, de revoltas e justos queixumes dos povos, densificaram o
mpeto pelo estabelecimento de regras, verdadeiros principios estrutu-
ntes num edificio extraordinariamente belo como aquele a que Mouzi-
pho da Silveira se referia quando apresentou a reforma da Fazenda.

As regras orcamentais, produto coerente do pensamento cldssico,
novem-se hoje num contexto profundamente renovado. Em parte, isso
ca a dever-se 4 revisio desse pensamento, ocasionando uma certa crise
contetdos. Ainda assim, tais regras revelam uma tendéncia para a
valorizagdo e, sobretudo, para a sua adaptagio, pela plasticidade que
monstram em se carregar de novos contetdos.

E assim que elas constituem um todo suficientemente coerente para
ntinuar a suportar a dogmdtica financeira piblica expressa no Orca-
ento do Estado, tanto mais que os avangos registados nas finangas
tiblicas nao lhes ditaram o fim nem deles emergiu uma dogmética nova

II. Asregras e os principios orgamentais em especial
O Orgamento do Estado rege-se na sua concegao, elaboragdo, aprovagio
execugio e controlo, por um conjunto de disposigbes gerais ¢ comuns'de
enquadramento dos or¢amentos e contas de todo o sector piiblico adm
nistrativo, incluindo varios principio e regras estruturantes Qonsagrad‘a:s
na LEO - Lei de Enquadramento Orcamental, que é uma lei de valor
reforgado, como veremos. Para além destas, a LEO contém ainda normas
sobre procedimentos relativos 4 organizagio, elaboragdo, apresentagi
discussdo, votagio, alteragio e execugio do Orcamento de Estado (in
cluindo o da Seguranga Social), sobre o controlo ¢ responsabilidade org
mental em especial

A LEQ consta da Lei n® 91/2001, de 20 de Agosto, com as alterago
que foram introduzidas pela Lei organica n® 2/2002, de 28 de Ago
pela Lei n® 23/2003, de 2 de Julho, pela Lei n® 48/2004, de 24 de
Agosto, pela Lei n® 48/2010, de 19 de Outubro, pela Lei n® 22/2011, de 20
de Maio, e pela lei 52/2011 de 13 de Outubro, pela Lei n® 37/2013, d 14
de junho (sétima alteracio), objeto de referenciagio como elemento

estudo 2 compreensao do fenémeno orgamental.'””

de que tais “principios” estabelecem verdadeiras regras materiais de aplicagio direta. A
efere-se, todavia no artigo 105° n° 4, 4 lei como a fonte formal das “regras” de exe-
do Orgamento do Estado.

onto de vista do direito comparado, a designacio ¢ igualmente muito varidvel. Assim,
Brasil, por forga dos artigos 165¢ e 167¢ da Constituigio Federal de 1988 a designagio
dotada ¢ a de “principios orcamentais” como se pode ver em Marcus Abraham, Curso de
lireito financeiro brasileiro, Campus juridico / Elsevier edirora, Sio Paulo, 2010, pags. 226 e
:No mesmo sentido se pronuncia Ricarpo LoBo TorrEs, Curso de Direito Financeiro e
firio, Renovar, 16* edigiio, Rio de Janeiro, 2009, pigs. 176 e segs. ¢ também ALBERTO
baTo, Manual de Ciéncia das Finangas, 20° edicdo, Saraiva, 1984, embora com referéncia 3
ftuicio brasileira anterior a 1988. Gustavo INGROSs0, Diritto Finanziario, Casa editrice
“:'Eugenio Jovene, Nipoles, 1956, assim como GIORGIO STERANI, Corso di Finanza Pub-
__Gi_edam — Casa Editrice Dott. Antonio Milani, Pidua, 1970, pégs. 64 e segs. Também se
e a regras ao invés de principios orgamentais. Também em Franga MicaeL Bouvier,
E-CHRISTINE ESCLASSAN e JEAN-PIERRE LASSALE, se referem a regras orgamentais em
ces Publigues, LGDY], Paris, 102 edi¢io, 2010, pags. 297 e segs.

sa Franco, Finangas Piblicas..., obra citada, 4* edigio 72 reimpressio. Ainda Braz TEI-
IRA; Finangas Puiblicas..., obra citada, AAFDL, pags. 117 a 119 e ALgerro Duopato, Manual
cia das Finangas, editora Saraiva, 3o Paulo, 20 ediggo, 1984.

7 A LEQ consagra actualmente regras e pnnmplos orgamenta.ls Todavia, faz-se i g
tir que alguma doutrina prefere utilizar a expressio “principios” orgamentais para design
0 que sdo “regras orgamentms” A atual LEO possui um titulo II denominade “Princip
regras orcamentais” o que nos permite doiferenciar entre uma e outras. No passado nao;
tdo claro se era preferivel optar pela expressio “principios” ao invés de “regras” para des
nar o que eram verdadeiras regras. Isto se dava pelo facto de os artigos 4° a 10°-C da
consagrarem virios principios e, dentro deles, algumas regras adicionais. Mas também ¢ év
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que seja capaz de as dispensar. Hi, todavia, descaraterizagdes (ou, melhor, Assim, quanto as regras or¢amentais importa desde j4 destacar os se-
recaraterizagoes) de relevo do seu conteddo, sentido e alcance e regra guintes aspetos espeaﬁc.os: o
entretanto criadas v 1. 530, em parte, de inspiracio liberal e refletem a ortodoxia finan-
novas, . ( .
Vejamos agora a dialética que se vem estabelecendo entre a teoria e as’ . ceiradesta Cf)r‘rent-e do pen.sarlnento, o
icissitudes reais dos principios e regras orgamentais . 2. Reforcam tais ideais, materializando as aspiragdes de transparéncia
issi : . ~ .
vicis p ¢ a necessidade de protegdo dos particulares contra os abusos ou
. : xcessos financeiros dos Governos;
2. Asregras or¢amentais e a sua atualidade : ‘ 3 E Zi 5 dd. (Ci; . rt10 l lizacio d .
O esmdo das regras @ Principios Orgamentais requer uma ana’_lise da atual._ e 3 Ilqua :n;li S€ Na 1dela da mstituciona lzagao O consentimento
. - representativo;
Lei de Enquadramento Orgamental — Lei n® 91/2001, republicada n | 4 R[ff ’t vt do edificio . t ta idein d
DR, 1° série, n® 197, de 13 de Outubro de 2011 (sétima alteracio pela Le - Aelorgam a estrutura ao edificio financeiro em torno da ideia da

) - limitago do sacrificio patrimonial dos cidadzos;
0 j im do Decreto-Lei anual de exe - H
-n® 37/2013, de 14 de junho) e bem assim do . Haum claro alargamento do ndmero de regras adotadas, sobretudo

depois da quinta alteragio a LEO, ocorrida em 2011,

cugdo orcamental ,

Ganham especial destaque, nos nossos dias, os principios da estabﬂl
dade e da transparéncia orgamental, sobretudo apos -as alteor S 1n..trq: Tais regras orcamentais subsistem num modelo constitucional, que
duzidas na LEQ pelas Lels n* 22/2011, d c 2~0 de maio, e n* 52/2011 d onsagra principios ¢ estabelece objetivos muito distantes dos defendi-
13 de Outubro, visando cumprir as 0br1gagocis e dec?rrgm e _Por” 0s nas finangas do periodo liberal. Mas elas evolufram muito como se
tugal do artigo 104° do TUE - Tratado da Unido Europeia, do TFUEddO SR o o coatlrion (o 1o e it come se
PEC - Pacto de Estabilidade ¢ Crescimento, baem' come (%as_obngsitgo_g + diferenciacio consagrada na LEO sobre o equilibrio, dos or¢amentos
que decorreram do PAEF ~ Programa de Assisténcia Econcmica c Fl-n.a p os servigos integrados, dos servigos e fundos auténomos e da seguranca
ceira, celebrado em 2011 (por im periodo de trés anos) entre Por.tug.a-.l' cial) e da plenitude orcamental, perante a assuncio de défices exces-
0 BCE, a Comissao Furopeia e o FMI (2011/2014) que reforgam as 1d_c1.a vos € 0s preocupantes fenémenos da desorgamentagao e da parafisca-
de solidariedade reciproca dos diferentes niveis.e érgaos do Estado e d 5

de.
sancamento sustentado das contas nacionais. e A importéncia que ¢ atribuida as regras orgamentais variou no tempo,
As regras orcamentais cldssicas, a que posteriormente se acrescenta

_ o essas regras subsistem, recuperando fulgor, recaraterizando-se por
ram outras, foram estabelecidas num contexto econémico, sociale politi s, sem contudo impedir o surgimento de regras novas, como € o caso
muito distinto do atual. A anilise que se segue incluird uma explici_t_'af;a__ S i egras da equidade intergeracional, da estabilidade ou da transpa-
do seu sentido, confrontando-o com a sua consagracao COHStimCiOT_l_&I." cii orgamental. Estas novas regras contribuem para a renovagio do
for o caso, e com o estabelecido na Lei de Enquadramento Orgapﬁént cito orcamental e para o robustecimento das garantias que delas pro-
A exposigio contemplard o seu sentido na época das finangas neutras; d

am.

cntais, justificando-se as virtudes e os defeitos da evolucdo quanto a
s verificada. Vejamos entao cada regra por si.

1% Veja-se a Legislagdo dz Finangas Piiblicas, EDUARDO PAZ PERREIRA e ALEXANDRA PES;A ]
Quid Juris, Lisboa, 2009. Ver GUILHERME D'OLIVEIRA MARTINS, GUILHERME WAL]?]:EM
D’'OLIVEIRA MARTINS € MARIA IYOLIVEIRA MARTINS, A Lei de Enquadramento Orgamental; ! SR ] . . L o _
medina, Coimbra, 2009 e, como elementos de estudo adicional, véria da bibliografia refe ?Z Tcme1ra.refena—se ainda a regra .da verac:ldadte ou .da ‘?ledao das avaliagdes ou previ-
da. Veja-se ainda Reforma da Lei do Enquadramento Orgamental - Trabalhos Preparatdrios ¢ An orgament:eus?. A nosso ver, _a veracidade é uma me.wtabﬂ’ldade, um pressuposto natural
projetos, Ministério das Financas, Lisbos, 1998, BT ividade piblica, pelo que nao Ihe faremos .refe_réncxa autonoma.
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2.1 A-anualidade e a plurianualidade orgamental
A anualidade orcamental cumpre a finalidade do controlo popular, mate-
rializado no desejo confesso dos povos de realizar uma discussio sobre
os fins da tributagdo e as prioridades a satisfazer com os recursos colet
vos disponiveis. A anualidade como regra estd consagrada no artigo 4% da
LEO e no proprio artigo 106¢ da CRP, obrigando a que os orgamentos do
sector puiblico administrativo sejam anuais, coincidindo com o0 ano civil,
Formalmente o principio da anualidade do orgamento mantém-se mas
ele tem sofrido importantes restrigdes.
As politicas de conjuntura, cuja importancia cresceu com o avango
do Bstado moderno, transformaram o orgamento num instrumento de
politica econémica plurianual levando & defesa dos orgamentos ciclicos:
Hoje, sem descartar a regra da anualidade, ¢ necessério articuld-la com
uma perspetiva plurianual, adotando-se técnicas ou meios para fazer face
as exigéncias de estabilidade financeira. E o caso do fundo de reserva que
deve ser constituido na fase alta do ciclo e do fundo de regularizagio bem
como a acumulagio de défices (dentro dos limites impostos pela necessi-
dade de manter as contas ptblicas saudéveis, hoje delimitados no PEC
Pacto de Estabilidade e Crescimento), na fase baixa do ciclo econdmico:
O artigo 4° da LEO reconhece a plurianualidade da previsao dos or-
ganismos do sector ptiblico ao estabelecer a obrigatoriedade de enqua-
dramento dos seus orgamentos no quadro plurianual de programagéo
orcamental, o qual deve ter em conta os principios estabelecidos €a
obrigacdes estabelecidas no artigo 17° da LEO. _
A regra da anualidade.orgamental assume duas vertentes distintas,
porém complementares: i
1. O Orcamento do Estado deve ser votado anualmente pela Asses

O enquadramento plurianual é uma resultante das crescentes poli-
icas plurianuais, que requerem financiamento plurianual, atenuando a
egra da anualidade orgamental, até porque as politicas de médio e longo
-prazo sao, afinal, um pressuposto do planeamento econémico. Com isso,
las chamam a atengdo para a circunstincia de os entes publicos prosse-
-guirem objetivos estruturais de médio e longo prazo; de existirem planos
‘onde se definem as politicas de longo prazo e os imperativos do sector
_publico, bem como as correspondentes responsabilidade financeiras
(art® 4° n® 2 da LEO) que extravasam em muito os limites temporais do
no civil.
'Os fatores que levam a uma recaraterizagio da regra da anualidade,
40 0s seguintes:
1. A necessidade de desenvolvimento de politicas de conjuntura;
2. As politicas de médio e longo prazo e a necessidade de se pros-
. seguirem politicas e objetivos estruturais, pelas quais se definem
planos de investimento publico em 4reas como o investimento em
equipamento militar, em infraestruturas (aeroportos, comboio de
alta velocidade, etc.) correspondendo muitas vezes a designios ou
imperativos de desenvolvimento nacional ou a simbolos de moder-
~ nidade;
3_. A necessidade de se demonstrar a sustentabilidade financeira dos
orgamentos dos organismos do sector publico, perspetivada no
tempo. '
Atualmente exige-se uma coincidéncia do ano orgamental com o ano
ivil mas essa ndo foi sempre a op¢io tomada. Os primeiros orcamentos
dotavam um ano econémico diferente do ano civil, seguindo a inspira-
20 anglo-saxdnica, por razdes de ordem climatérica, ligadas a produgdo
gricola e a obtengdo dos rendimentos suscetiveis de tributagio. Entre

bleia da Republica; . COke : : ;
2. O Orcamento do Estado deve ser executado anualmente pelo G 05, ate 1936.0 periodo orgamental foi de 1de julho a 30 de junho do ano
VErno; e inte. Hoje entende-se que, o ano civil ¢ um periodo adequado para

Pprojecdes economicas e o exercicio da gestdo corrente. Alguns paises,
specialmente os de matriz anglo-saxénica, optam por regra diferente,
e resto alargada as contas das empresas.

or outro lado, a crise do planeamento ndo fez perder a importancia
dos planos nacionais e sectoriais, cujo interesse se mostra até renovado
clavia da adogdo de orgamentos por programas, de quadros plurianuais
ara a despesa, veja-se o QPPO, e outros mecanismos como forma de tor-
ar tais eficiente a despesa pablica.

A elaboragio, votagio e execugio depende do seu enquadramen
num quadro financeiro plurianual que evidencie a sustentabilidade fi
nanceira do Estado e dos seus organismos, hoje plasmado no QPPO
Quadro Plurianual de Programagdo Orgamental, de que falaremos mai
adiante. O n° 2 do artigo 4° da LEO obriga a que os orcamentos dos of, :
nismos do sector publico sejam enquadrados num quadro plurianual
programagio orgamental. L
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2. A de que ele ¢ universal (universalidade orgamental) no sentido de
que, tendencialmente, nele se englobam todas as receitas e despe-
sas. O principio nunca foi entendido em termos absolutos pois que
sempre cxistiram massas de receita fora do orgamento, como é o
caso dos meios financeiros das empresas, dos institutos e das funda-
¢oes publicas, que escapam ao controlo orgamental (Art 22 n¢ 1 da
LEO).

A regra da plenitude or¢amental tem um sentido finalista uma vez
ue visa conferir racionalidade ¢ transparéncia 2 afetagdo dos recursos
btidos. Com isso tem-se em vista tanto fins de ordem politica quanto
de racionalidade econdmica: evitar que massas de receita escapem ao
controlo orgamental e, consequentemente, A autorizacio politica, ao
trolo politico e até & responsabilizagio jurisdicional ou parlamentar
excrcidas pelo Tribunal de Contas e pela Assembleia da Repiiblica, res-
tivamente.

A regra da plenitude sofre importantes restrigées. E o caso da desor-

mentagio, que constitui um dos fenémenos mais frequentes ¢ preo-

pantes das financas publicas dos nossos dias. Ela pode ser definida

o o processo pelo qual parte das despesas e das receitas que antes

am objeto de relevagio orcamental, sendo ai especificadamente regis-

das, passa a estar na esfera de outras entidades coletivas e, logo assim,
apam a0 controlo financeiro do Orgamento do Estado, dispersando

i a realidade que era objeto de um tratamento unitério.

. A desorcamentacio comporta niveis, uma vez que hd servigos publi-

08 que dispéem de orcamentos privativos, mas que estdo, ainda assim,

ordinados ao Orgamento do Estado, e que existem massas de receita

iblica que estdo totalmente A margem do or¢amento, das suas regras de
evisao e execugdo préprias (grau mais profundo).

-_: Trata-se, formalmente, de uma desorgamentagdo licita na medida em

ue ¢ permitida por lei, sempre que ela seja o resultado um processo

independéncia or¢amental, justificado na reiteradamente invocada
cessidade de prosseguir certos interesses publicos especificos sem
pendéncia da rigidez dos controlos sobre a despesa a que se encon-
am sujeitos os organismos da administracgo direta do Estado.

Por outro lado, estdo consagradas situagdes de independéncia finan-

_a'.; como é o caso das competéncias financeiras préprias das regioes

onomas e das autarquias locais, que abrangem todas as receitas e des-

A proposito da regra da anualidade orgamental importa reter que o.
registo das receitas ¢ despesas pode ser realizado SEgI,H-ldO as perspetivas,
do orgamento de geréncia ou do orgamento de exercicio.

A)- O or¢amento de geréncia corresponde a0 con]un’to de cobran
¢as e de pagamentos ocorridos num determinado pen,odo ou o'con
junto de cobrangas e pagamentos nascidos nesse periodo. Assim,
orcamento de geréncia compreende as receitas a cobrar e as d
pesas a realizar efetivamente nesse perfodo. A nogio acolhe a pr.
visdo das receitas e as despesas efetivas.'”

B) - O or¢amento de exercicio ¢ aquele onde se preveem as rece?t__‘
e despesas que o Estado ird pagar em virtude dos créditos e deb_l_
tos estimados para o periodo orgamental em causa. Atende-se por
tanto ao momento em que a receita ou a despesa foi gerada inde
pendentemente do momento do seu recebimento ou pagamento.

As consequéncias da opgdo por um ou outro conceito sio evident.f__j.'.s
O primeiro ¢ mais exigente € ndo permite a relevagao de vz?h,)res esti
mados, quer de receita quer de despesa, ainda que seja previsivel asu
arrecadagio ou gasto. O segundo é menos rigoroso e presta-se mais fa
cilmente 2 cosmética de nimeros sem uma efetiva tradugio financeira. -

O orgamento portugués ¢ de geréncia e nio de exercicio, relevgndq__ ]
receitas e as despesas efetivas e nio meramente estimadas. Como se vé
a maior objetividade, transparéncia e rigor do primeiro contrasta com
maior elasticidade, nio efetividade, suscetibilidade de adogdo de com:
portamentos desviantes do segundo.

2.2 A plenitude orgamental e
A regra da plenitude, prevista no art. 5° da LEO, trouxe a teoria do ot
mento duas ideias estruturantes, a saber: —— .'
1. A de que o orgamento do Estado ¢ tnico (unidade orgammt@;_(‘ar
tigo 1052 n° 3 da CRP) no sentido de que o Estado nio tem ou
orgamentos ou planos de despesa e receita anuais, abrangentes (ar
tigos 105 n° 4 ¢ 1062 da CRP); -

1 Seguimos de perto, nesta parte expositiva, 0s ensinamentos de TEIXEIRA RIIBEI.RIO,._ ith
de Finangas Piiblicas, obra citada, Coimbra, 1995, pag. 53 e segs. Covl

269
268




. PARTEII - 7. O ORGAME
FINANCAS PUBLICAS E DIREITO FINANCEIRO G NTO DO ESTADO

+ A autonomia administrativa,

das administraci ional e local, incluindo as de todos os sen
D S e g A o + A gestdo de fundos pablicos por entidades privadas.

servicos e fundos auténomos {n® 3 do artigo 5¢ da LEO).

Tludindo o controlo democratico, a desor¢amentacio tanto € dificil d
controlar como retira massas de receita do sector publico administrativ
sem que sejam evidentes as razdes de interesse e ordem puiblica que a;
justifiquem. Esta problematica insere-se num movimento que autonomi-.
zou cada vez mais 4reas da administrago pablica através da criagao algo:
profusa de Institutos Piiblicos, de Autoridades de Supervisio, de Emprgﬁ '
sas Publicas do Estado e de Fundacdes Publicas, todas elas dotadas em
alguma medida, de receitas proprias, sem prejuizo de beneficiarem de
fundos (transferéncias) do préprio Orgamento do Estado.

Existem diversos fatores que explicam o fenémeno da desorgamen
tagdo, que resulta das seguintes causas principais:

A - Causas juridicas fundadas no surgimento de regras novas, d1
das por necessidades especificas, que regulam o funcionamento d
certos fundos publicos;

B - Causas de natureza organizativa e politica hgadas muitas ve-
zes, 4 necessidade de ndo tornar evidente o crescimento do secto
ptiblico bem como de reduzir o controlo parlamentar, levando
cria¢do de institutos ptblicos; -

C —Causas de natureza econémica, como ¢ o caso da criagio de et
presas piiblicas ou de capitais exclusivamente publicos ou relatwa
ao processo de descentralizagdo politica e de transferéncia de com
peténcias e de receitas para a titularidade das autarquias locais.

A

A desorcamentacio tem vantagens e inconvenientes.

Quanto as primeiras podemos invocar uma maior racionalidade eco
némica e mais eficdcia na prossecugio dos interesses pablicos. Quanto &
segundas podem jnvocar-se a duplicagio de estruturas e orgios, o rise
de desperdicio de dinheiros publicos e, consequentemente, um meno
controlo. '

A desorgamentagdo comporta graus, a saber:

« A independéncia orgamental,

« A autonomia financeira,

A regra da plenitude orcamental, nfio colide com a concegio de Esta-
o unitario. Esta sempre comportou excegdes, como € o caso das regides
urénomas, das autarquias locais, das empresas publicas, bem como os
proprios fundos e servigos auténomos que possuem receitas proprias que
o sdo objeto de relevagio no Orgamento de Estado. A seguranga social,
m virtude de possuir orgamento préprio ¢ receitas proprias e consig-
adas, embora integrado no Orgamento do Estado, é um outro caso de

- No plano das receitas assiste-se, do mesmo modo, a uma perda de in-
uéncia da regra da plenitude orgamental devido a um fenémeno igual-
miente criticivel, que ¢ o da parafiscalidade. Esta designa a realidade pela
q al o0s entes publicos recorrem a formas de financiamento através de
receitas tributirias (taxas pablicas em vez de impostos) como forma de
alargar as suas fontes de financiamento regular, para satisfacio de neces-
sidades financeiras correntes.
As taxas publicas, assim como também as tarifas ¢ os pregos ptblicos,
atadas mais extensamente noutro ponto do programa, tiveram tradicio-
nalmente uma importincia marginal ou secundéria no leque dos recursos
anceiros do Estado. Em virtude do fendmeno da saturagio do Estado
sc:al ¢ da autonomia administrativa, financeira ¢ patrimonial concedida
cada vez maior niimero de entes publicos, a parafiscalidade tem ganho
um-extraordindrio relevo, assumindo-se como fonte de financiamento
2gular, para satisfazer necessidades orgamentais correntes.
O fenémeno tem impacto direto na atividade de controlo orgamen-
I, mas também deve ser analisado sob o 4ngulo da possivel ou evidente
olagio dos principios da proporcionalidade, do beneficio e da propria
galidade fiscal.'"

A regra da plenitude tem conhecido, como se vé, acrescidas excegdes
or ser crescente o nimero de entes piiblicos que lhe escapam. Todavia,

172

orna-se 1itil, neste ponto, o recurso a JoAo Ricarpo CATARINO, Problemas e perspectivas

wdanga nos sistemas tributdrios contempordneos, Revista Tributdria e de Financas Pabli-
- Academia Brasileira de Direito Tributario, Editora Revista dos Tribunais, Ano 18 - 91,
argo - abril, Séo Paulo, ¢ a SERGIO VASQUES, Regime das Taxas Locais, Introdugdo ¢ Comentdrio,

, o adernos do IDEEF, n° 8, Almedina, Coimbra, 2008.
172 Veja-se Sousa Franco, Finangas Piblicas e Direito Financeito, obra citada, pigs. 347 e seg; __f:rnos 0 n medina, Coimbra, 2008
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também ¢ verdade que ela é hoje mais exigente, na medida em que on®3
do artigo 5¢ da LEO obriga que tanto o Orgamento do Estado como os or-
camentos das regides auténomas ¢ das autarquias locais devem explicitar
o total das responsabilidades financeiras que resultem de compromissos
plurianuais, que ndo sejam diretamente contabilizados no ano em que -
eles s3o assumidos. Trata-se de um reforco do rigor e da transparéncia.
financeira. :

A classificagio econdmica procede 4 distingdo entre despesas correntes ¢
despesas de capital. As primeiras nio afetam o patriménio duradouro do
Estado a0 passo que as segundas, o afetem. Sdo exemplos das primeiras
o pagamento dos vencimentos aos funcionarios piblicos ou dos j juros de
empréstimos e, das segundas as amortizaces dos empréstimos piiblicos
bem como as despesas de investimento (uma barragem ou uma outra
-mfraestrutura publica, como um porto ou uma estrada).

- Finalmente, a classificagdo funcional das despesas publicas remete-nos
paraas grandes fungdes e (subfungdes) do Estado: é o caso das fungdes de
soberania (defesa nacional ¢ seguranca interna), despesas sociais (educa-
¢ao, saude, seguranga social) e infraestruturas, A classificacio funcional
subd1st1ngue as seguintes funcoes:

~» Fungbdes gerais de soberania;

- Fungdes Sociais;,

« Fungbes Econdmicas;

i Outras funcdes.

2.3 A discriminacdo or¢amental
A regra discriminagio consagrada nos artigos 6° a 82 da LEO deve ser
abordada numa perspetiva triplice: i
1. De especificagdo, nos termos da qual se requer que cada receita -
artigos 82, 222 (servigos integrados), 24° (servigos e fundos auténo

mos) e 27° (seguranga social) da LEO - ¢ cada despesa (105°n° 3 da
CRP) sejam objeto de suficiente discriminagio ou individualizagio,
embora nada impega a sua inscricio em globo, por tipo de imposto,
como ¢ o caso das receitas fiscais, conforme se pode ver no mapada
previsdo das receitas por classificagio econémica (Mapal) anexo 26
Orgamento do Estado. Visa-se impedir a constitui¢io de dotagdes ¢
fundos secretos, mas admite-se a especificagio por programas.

Sem especificagio 0 Orgamento do Estado estaria sujeito a perder
s:ntldo por ser facilmente defraudével o principio de clareza, do con-
olo politico e até da racionalidade que lhe assiste. Sio crescentes as
exigéncias de especificagio orgamental quanto s receitas e despesas
¢ todos os sectores. Atualmente, porém, as mais modernas técnicas de
orcamentacao permitem (e aconsclham) a especificagao das despesas
por programas.

_ Finalmente, uma breve referéncia a conta provisional. Esta & consti-
tuida para fazer face a despesas ptblicas ndo previstas em razio da sua
1mp_rev131b1hdade ¢ que sejam inadidveis pela sua natureza (cfr. n® 5 do
artigo 8% da LEO). Trata-se de uma excegdo estruturante i especificacio
orcamental, cuja racionalidade consiste no facto de néo ser possivel pre-
ver quanto se poderd gastar com despesas urgentes, inesperadas, como &
caso do combate a fogos, de calamidades sociais ou naturais em dimen-
$40 0o esperada.

Naverdade, a LEO proibe a existéncia de dotagGes orgamentais para
ins confidenciais ou de fundos secretos, sem prejuizo da existéncia

undos especiais legalmente admitidos por lei (n® 6 do artigo 8° da
0).

O artigo 82 n® 1 da LEO prevé que “as receitas previstas devem ser st
cientemente especificadas de acordo com uma classificago econdmica”. Por outto
lado, as “despesas sdo fixadas de acordo com uma classificagdo organica, eco-
ndmica ¢ funcional”, devendo ainda ser estruturadas por programas (n%2e
3). Como se pode ver pela ‘consulta dos mapas or¢amentais, estes enco
tram-se elaborados segundo uma classificagio econémica, orglnica e
funcional.

A classificago orgdnica permite-nos olhar a despesa do Estado conhe-
cendo os niveis e a estrutura da que respeita a cada um dos Ministério
servigos e organismos da Administragdo Publica. Esta classificagio pe
mite-nos obter, de modo fécil, informagio sobre os niveis de despesa por
cada Ministério, embora seja verdade que a comparacio de gastos do
mesmo Ministério nem sempre seja ficil em virtude de a orgénica dos
governos determinar a supressao de uns ou a autonomizagao de outros.
E o caso dos Ministérios da Economia ou do Plancamento que umas v
zes estdo integrados no Ministério das Finangas e, noutras, separados.

272 273




FINANGAS PUBLICAS E DIREITO FINANCEIRO

mentagdo da administragio pablica. Obrigando a que o tesouro publico
centralize todos os recursos financeiros do Estado, impedindo a ocorrén

cia de situacdes de prévia receita garantida por parte de alguns 6rgaos:
servicos do Estado.

algumas estruturantes; como € 0 caso:
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2. Das situagdes de consignacao previstas na lei (artigo 7° - n° 2
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2. De ndo compensagio ou orgamento bruto, previsto no artigo 6°-

da LEO, segundo a qual as receitas e despesas devem ser inscritas -
pelo seu montante bruto, isto &, sem qualquer compensagao, abati-
mento ou desconto de qualquer natureza. Do que se trata € de evi-
tar que seja defraudada a transparéncia ou a veracidade orgamental
dando aos cidadios ¢ aos 6rgaos de controlo, de aprovagao ou ds
execucio orcamental, uma ideia real sobre os volumes de receita
despesa realmente envolvidos e colocados a disposicio das autori
dades ptiblicas (ver artigo 6° da LEO).
Ainda assim, em certos casos, a LEO permite que as despesas oco ._
ridas com operagdes de gestdo de divida publica direta do Estado
sejam inscritas por valores liquidos, deduzidas dos valores referido
nos n% 6 e 8 do seu artigo 6°.
3. De ndo consignagio, segundo a qual todas as receitas devem serviy
para cobrir todas as despesas, ndo devendo, por principio, afetar.

-se receitas a cobertura de certas despesas previstas no artigo 7° d
LEO.

— Das receitas da Seguranca Social, afetas ao sistema de seguranca
social;

— Das receitas préprias da Unido Europeia, como & o caso dos recur-
$0s proprios comunitdrios;

- Das transferéncias da Uniao Europeia para certos programas e
fundos, que ndo podem ser utilizadas para fim diverso daquele
para que foram transferidas;

— Das receitas que correspondam a donativos ou deixas testamen-
trias de particulares ou institui¢Ges privadas, normalmente des-
tinadas ao fim consignado pelo instituidor ou doador;

— Das receitas realizadas pela disponibilizaggo de servigos piiblicos
em concorréncia direta com o sector privado, as quais podem ser
afetas a cobertura das despesas que gerem.

- Das situagtes denominadas de duplo cabimento, isto €, aquelas em

“que certas despesas s6 podem ser efetuadas se forem cobradas
receitas que as permitam cobrir, como € o caso da consignagio de

certas receitas cobrir a perda de receita de impostos abolidos.

A regra surge como reagio  consignacao prévia de verbas e 2 frag Aregra da discriminagio orgamental vive, nesta perspetiva, uma crise

ntuada, por haver hoje um alargado conjunto de circunstincias em

uc a consignagio é admitida, nos casos previstos no artigo 7¢ da LEQ,

m especial na al. £) do n° 1, que obriga ao duplo cabimento da despesa, na

-rba de despesa e na verba de receita que a financia.

Para além disso, as importantes exce¢des que se tém vindo a verificar
am modificagdes significativas na robustez da regra e do seu valor,
0 crescentes as situagdes de consignacio, em frequéncia e valor,
om perda da ideia de solidariedade financeira que assistiu A sua con-
gracio.

Havendo caréncia financeira do Estado todos os érgios devem dela

articipar e fazer um esforgo especial de eficiéncia e economicidade. Esta
dariedade € quebrada quando alguns érgios ou departamentos pos-

m receita consignada, desligando-se assim das dificuldades orcamen-

ais ou financeiras do Estado de que fazem parte. A nio consignagio vive

ma tensdo dialética nem sempre clara com a ideia de solidariedade ins-
tucional entre érgdos do Estado e, em especial com as regras da solida-
ade reciproca e da estabilidade orgamental, consagradas nos artigos

-A'e 10%-B da LEQ, a que adiante nos referiremos.

A nio consignagio tem vindo a conhecer 1mp0rtantes excegdes, send_

1. Das situagoes de mdependenaa e autonomia financeira onde as r
ceitas proprias sdo afetas i cobertura de certas despesas, fundada
em razdes de relevante interesse publico;

LEO), determinadas por intimeros fatores, com fundamento:

muito diferenciados, como € o caso:

~ De consignagio de parte das receitas do ISP — Imposto sobre 0
Produtos Petroliferos, 3 empresa Estradas de Portugal EP,

- Das receitas com a venda de bens militares afetas por lei as despe
sas de programagio militar das forgas armadas;

— Das receitas das reprivatizagdes, afetas por determinago de lefac
servico da divida ptiblica;
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2.4 O equilibrio or¢amental: evolucio, sentidos de equilibrio e dé-
fice orgamental
O equilibrio orgamental foi tradicionalmente considerado uma das re- ;
gras mais estruturantes da dogmitica orgamental. Todavia, 0 equilibrio &
perpassado por tensdes contraditorias, sendo de assinalar a necessidade
de contencao dos défices excessivos que revelam desequilibrios estrutu: .
rantes das contas publicas, determinado de forma rigida no artigo 126
do TFUE - Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia, no PEC.
— Pacto de Estabilidade ¢ Crescimento e no préprio PAEF - Programa
de Assisténcia Econdmica e Financeira celebrado em 2011 por Portugal,
a Comissao Europeia, o BCE e o FMI (2011/2014). Estes instrumentos-
fazem crescer os controlos financeiros sobre a execugio orgamental dos
Estados no contexto do processo europeu e da instituigio de uma umao”
econdmica e monetéria. '
O PEC exige, de resto, que as exigéncias de equilibrio se hajam alarga:
do a todo o sector publico administrativo, em virtude dos compromissos
assumidos por Portugal no &mbito da unifio econémica e monetaria e d
regime de limitagdes aos défices excessivos. O conceito de equilibrio ¢
mais rigoroso do que o utilizado pelas instincias nacionais. e
Trata-se, pois, da regra claramente mais controversa e também'a qu
maior evolugio sofreu nos virios sentidos ou dmbitos de equilibrio orga
mental consagrados nos artigos 9°, 23° (servigos integrados), 25° (ser
cos e fundos auténomos), ¢ 28° (seguranga social) da LEQ, que acolhem.
o critério de equilibrio do ativo de tesouraria, nuns casos na vertente de saldo
primério (artigo 23%), noutsos de saldo global (25), embora se admita
excecoes.
Globalmente, o Or¢amento do Estado deve prever receitas efetlva
em montante suficiente para cobrir, a0 menos, as despesas efetivas. Toda
via, na medida em que o artigo 92 da LEO admite uma ideia de equlh’bn
(formal) tanto de saldo primédrio quanto de saldo global, isto significa qut
o Orcamento do Estado se considera equilibrado quer nos casos em qu
cubra as despesas com encargos da divida publica com receitas efetiva
(saldo global) quer quando cubra tais encargos com receitas ndo efetxv '
(saldo primério). :
Sao ainda de apontar as preocupagdes derivadas da crescente desor
camentagio, realizada, é certo, em nome da eficicia e da eficiéncia finian
ceira, mas que nio deixa de permitir que se questionem as verdadeira

motivagdes por detrds de algumas dessas opgdes, sobretudo se as apre—
farmos & luz da teoria das elites, dos enfoques da ciéncia politica e das
1otivagbes dos agentes puiblicos olhados sob a perspetiva da escola da
ublic choice.

-0 artigo 105¢ da Constitui¢ao possui um nitmero 4 onde o princfpio
o'equilibrio é expressamente afirmado debaixo da ideia geral e pouco
_exigente de que o orgamento prevé as receitas necessdrias para cobrir as despe-
as(0 artigo 9° n? 1 da LEO dé-The um contetido basicamente idéntico).

O principio surgiu no contexto da ortodoxia do pensamento liberal,

tendo depois sido elevado  categoria de valor estruturante das finangas

1eramente or¢amental) no contexto do processo de (re)construcio de
nia ideia de Estado a partir do poder financeiro.

Em geral diz-se que’hd equilibrio quando existe uma situagio de igual-
.de entre receitas e despesas orgamentais, podendo signiﬁ'car, todavia,
m excedente das receitas sobre as despesas. Por outro lado, importa ter
sente que o equilibrio pode ser apreciado antes da execugio orga-
tental, caso em que se fala de equilfbrio ex ante ou equilibrio da previsao,
ssim como em equilibrio da execugio ou ex post, sendo este muito mais
icil de obter.

or outro lado, diz-se que hé superavit quando a receita prevista é
aior do que a despesa esperada e défice quando ocorre o inverso. Toda-
i3, uma coisa € o equilibrio, o superavit ou o défice da previsio or¢amen-
¢ outra, bem diferente, ¢ o da execugio or¢amental. Na verdade, o
quilibrio da previsdo orgamental ¢ ficil de conseguir, bastando para isso
adequar o montante das receitas previstas 2o das despesas estimadas. E o
que se designa de equilibrio formal.

Diz-se formal o equilibrio a que se refere o artigo 105% n° 4 da CRP
ele se contendo o equilibrio entre receitas e despesas, transformado
uma exigéncia de fraca intensidade e claramente insuficiente, a nosso
1, para adequada salvaguarda dos interesses envolvidos, pela facilidade
m que 0 mesmo se consegue (nominalmente) obter sem que o texto
nstitucional requeira mais do que isso.

Por outro lado, nada impede que um orgamento formalmente equi-
rado seja, materialmente, deficitério, Basta, para tanto, pensar que o
ﬁqulhbrlo ndo necessita de ser aferido ou referir-se a todas as receitas e
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todas as despesas mas a determinadas receitas ¢ determinadas despesas
Vejam-se as seguintes nogdes chave, de uso corrente:

» Saldo corrente primdrio — é o agregado que corresponde 2 diferenga
entre as receitas correntes e as despesas correntes, excluindo og:

juros da divida. Segundo a regra de ouro das finangas publicas o

saldo corrente deve ser superavitdrio (isto ¢, nao devem ser paga

despesas correntes com receitas de capital).

« Saldo de capital - é o agregado que corresponde a diferenca entre as:

receitas e as despesas de capital;

« Saldo global - é o agregado que corresponde a diferenca entre as.

receitas totais e as despesas totais, excluindo os ativos e os passivo
financeiros.

- Saldo primdrio — ¢ o agregado que corresponde 2 diferenca entre o

valor de saldo global deduzido dos encargos da divida — juros e ou
LrOs encargos;

Mais dificil de obter ¢ o equilibrio substancial. Diz-se substancial o

equilibrio relativo A cobertura de certas despesas efetivas por cértas rece
tas também efetivas. '

Neste, a0 contréario daquele, o:que conta s3o as despesas ¢ as receits
efetivas para a sua determinagao. Uma vez que ndo ¢ possivel fazer cres
cer a receita publica indefinidamente, e abstraindo por ora da possﬂ:nh
dade de recurso ao crédito publico, o equilibrio s6 pode conseguir-se
custa da redugio da despesa, sempre que esta se mostre superior aquela

Vejamos a evolugao de alguns destes agregados nos tltimos anos 0o
quadros seguintes.

PARTEII - 7. O ORGAMENTO DO ESTADO

. QUADRO 9 - EVOLUCAQ DA DESPESA PUBLICA TOTAL, DESPESA PRIMARIA
E DESPESA CORRENTE PRIMARIA EM PERCENTAGEM DO PIB, 1995-2013
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‘onte: Comissio Buropeia, INE

QUADRO 10 - EVOLUCAO DA DESPESA PUBLICA TOTAL E DO TOTAL

DAS RECEITAS EM PERCENTAGEM DO PIB, 1995-2013
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Sao diversos 0s critérios ou concegoes de qull.]ﬂi)I'}O organ.lental. - doativo de tesouraria ¢ adotado para o Orcamento do Estado
Vamos fazer referéncia ao critério cldssico ¢ ao critério do ativo de- or¢amentos das regifes auténomas o
tesouraria, ao critério do orgamento ordindrio e ao critério do ati: ' ' '
vo patrimonial do Estado, evidenciando ainda como o seu contetido se '. De acordo com este critério, existe défice sempre que se ti

. . . . - . . i ? -
modificou ao sabor da conjuntura e das teorias e ideais. Vejamos quais: orrer a uma receita nio efetiva para pagar uma dlé d foti verquere
NS . spesa efetiva.
A)- Segundo o crl’term.c.:lasslco, adotado pelo' pensamento liberal, . Consideram-se efetivas todas as receitas o despesas que alteram o
o orgamento estd equilibrado quando as receitas normais do Esta- triménio financeiro liquido (n° 2 do artigo 9° da LEO) do Estad
. 1 s » - i . ;s e - O Istado.
do, 1st(-3 ¢, asque respeftam as're(_:eltas d.e patmnom(? e trlbute%rfag? a0 exemplos, quanto is despesas, o pagamento dos vencimentos dos
(exclmn#oﬂos emprestimos pu_bl}c?s, CUJO IECULSO SO ¢T3 admitido niciondrios do Estado ou o pagamento de juros ou de despesas de inves-
em condigdes muito extraordmana.s)' conseguem cojonr toda.? imento €, quanto as receitas, as relativas a impostos ou outras receitas
despesas. O défice ocorre, neste critério, quando seja necessdrio atrimoniais, como ¢é o caso da venda de um imével
s * » .
recorrer ao empréstimo publico. -- or outro lado, constituem no fetivas as operaces financeiras que

30 afetam, ndo aumentando nem diminuind iméni
- . . 0 0 0 patriménio de finan-
Uma VeZ qUE O TECUIsO 20 cred.lto era h.awd(') como danoso e ape- eiro liquido do Estado. Como exemplos de despesas nio efetivas temos
nas considerdvel em condi¢bes muito excecionais na vida dos Estados, mortiza¢io de empréstimos ptiblicos, e de receitas nio efetivas a con
] -

o défice orgamental era admissivel apenas em situagdes absolutamente agio de divida priblica.
extraordinarias, tais como calamidades publicas ou devidas a guerras O critério do ativo de tesouraria tem duas verten tes i .
O conceito de equilibrio evoluiu no seio das préprias teorias liberais as 4 do saldo total, segundo a qual as receitas efetivas lzln %0
¢ de, por consequéncia, ‘0 recurso ao crédito passar a ser admissivel iores as receitas n3o efetivas. e a do waldo primiio, o 1 evem ser supe-
no 4mbito de investimentos e do financiamento de bens reprodutivos; necessidades liquidas de ﬁnar;ciamento exclujnd(; ;ls e N
Passou, assim, a falar-se em “défice virtuoso” e, por este ¢ outros fa_t_g_) . a dfvida publica (juros). ’ nCargos correntes
res o desequilibrio (das contas publicas) veio a ser a regra, mantendo- €)= O critério do or¢amento ordindrio exige que se f di
-se embora em vigor um estrito conceito de equilibrio formal, cada v tingdo entre receitas e despesas ordindrias ??1'5215 e:tz;%inu;r;z ::
i 3
menos e}?gente' N , 1. i i §¢ repetem em todos os orcamentos, ¢ receitas e despesas eX(Era-
A teoria keynesiana influenciou as ideias e os conceitos de equilibrio ordindrias, consideradas como as que se ndo repet d
na medida em que olhou para o orgamento como um instrumento de po- ~“or¢amentos, como ¢ o caso das receitas de rivac%)a Zm em.n’) 08 08
litica financeira. A constituigdo politica portuguesa de 1976 trata o pr da alienacdo de um imével, HA défice sempre uz 3 aquisi¢ao ou
blema do equilfbrio orgamental no seu artigo 105¢ n® 4 de forma muito despesa ordinaria tivermos de recorrer 2 uria r(ic 'pa(ria pagaruma
pouco exigente. : o eita de extraordi-
B) - Segundo o critério do ative de tesouraria, cujo nome se fica _
dever ao facto de se atender 4 situagdo do patriménio de tesouraris Consideram-se ordinrias as receitas ou despesas cuja utilidad
o equilibrio depende do facto de as despesas efetivas s6 poderem gota mum exercicio orcamental o as que se i etemulcell il af ¢ se
ser financiadas por receitas efetivas, sendo o recurso ao empr, gular ao longo dos anos (despesas: pagamento I()ios v € uma orcllna
timo apenas possivel para financiar realidades que nio desequi ciondrios, juros; receitas: impostos, rendimentos atriencm.le.m:os 08
librem o orgamento. De tal modo que o recurso ao empréstim ot outro lado, sio consideradas réceitas ou des Esas mX:malsg: -
plblico se torna possivel para amortizar empréstimo anterior; nd uelas cuja utilidade se prolonga para além de um Exer cxtaor manai
se verificando, assim, um aumento do défice. Atualmente o cri as que nio se repetem de forma regular o docurs, ((1:‘1:;; Ez(iaf:;r;t%
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 Teixetra Ribeiro criticou a Constituicdo politica de 1976, arguindo
que nela se abandona o critério do equilibrio orcamental corrente, nio se
adotando, todavia, o critério do equilibrio efetivo mas tio s6 um conceito

de equilibrio nominal ou formal.

o caso, quanto as despesas, da amortizagao de empréstimos. Quanto As
receitas podemos dar como exemplo a contragio de divida publica ou a
venda de patrimonio.

Importa dizer que o critério peca por ser pouco rigoroso na medida
em que se podem facilmente efetuar alteracoes na classificagio tanto das
receitas quanto das despesas e, com isso, conseguirem-sc CErtos efeitos
orcamentais, alcangando o equilibrio. Neste critério (do orcamento or
dinério) ja se admite o recurso ao empréstimo publico como forma d
cobrir despesas extraordindrias. :

Tendo em conta tal distingio estruturante, este critério, utilizado na
dogmitica orcamental do Estado Novo, considera que ha equilibrio orga-
mental quando as despesas ordindrias sejam cobertas por receitas ord
nérias. As despesas extraordindrias, segundo o critério, podem tanto ser
cobertas por receitas ordindrias como extraordinarias. O crit¢rio, nat'_lié
ralmente simples, tinha pretensées de rigor mas, na pratica, mostra-se
pouco rigoroso ¢ facilmente ajustével as necessidades. e

D)- O critério do ativo patrimonial do Estado distingue entre
receitas e despesas de capital, vistas como as que alteramea situagio.
ativa ou passiva do patriménio do Estado e as receitas ou despesa
correntes, como as que nio diminuem nem aumentam o valor do
patriménio duradouro do Estado, seguindo a dogmatica assente
O equilibrio dé-se quando as despesas correntes sejam coberta
por receitas correntes ¢ o desequilibrio ocorre quando as despesa
correntes sio cobertas por receitas de capital, como ¢ o caso d
venda de patriménio, H4 défice sempre que para pagar uma des
pesa corrente tivermos de recorrer 2 uma receita de capital. Este
critério aplica-se a0 orgamento das autarquias locais. '

5: A publicidade or¢amental

_publicidade cumpre o requisito de publicitagio hoje plasmado como
gra geral para todas as leis da Republica, sob pena de inconstituciona- 1
lid'ade_ formal, para que sejam conhecidas e observadas pelos cidadios e |
mais agentes econémicos.

- No que a0 Or¢amento do Estado concretamente respeita, a publici-

dade esta prevista na LEO - artigos 12¢ e 12°-G - alargando-se hoje ndo

3P¢_93,S a0 orcamento séricto sensy mas a fodos os documentos que se revelem

cessdrios para assegurar.a adequada divulgacio e transparéncia, o que consti-

um clar(':\ alargamento das garantias. Estdo também vinculados a esta

gra as regides auténomas e as autarquias locais.

)

1
As “novas” regras orcamentais ‘
s regras orgamentais, criadas embora segundo a dogmatica propria do ;
nsamento financeiro cldssico, sdo hoje aplicadas num contexto muito |
verso daquele onde foram instituidas. A diversidade de contextos de

\

|

':1:1‘_c':agéo, como lhe chama apropriadamente Paz Ferreira, determina
svios assinaldveis de contetido e formas de aplicagdo.™
‘Depois de termos tratado o modo como as regras orgamentais clis-
icas foram concebidas e a maneira como elas constituiam um edificio
1 estruturado nas finangas neutras, abordaremos neste ponto as ques-
.s_ligadas a aplicagio dessas regras num contexto das finangas publicas
tas contemporineas do Estado moderno.
_.RE\_relando um certo classicismo financeiro a Constituigio politica
tuguesa de 1976 atesta diretamente apenas a validade de algumas
s regras oramentais, deixando a consagragio das mais recentes para a
: A sua sobrevivéncia e vitalidade articula-se hoje com a descaracte-
4630 de algumas dessas regras ou com a sua aplicacdo de forma muito
¢ elar, como € o caso das regras da plenitude ou do equilibrio (e do
¢e) orcamental.

Consideram-se receitas ou despesas correntes as operagdes financeiras qu
nio alteram o ativo patrimonial duradouro do Estado, como € o ¢aso da
despesas com o pagamento dos vencimentos dos funcionarios, dos encat
£08 Com juros € das receitas com impostos ou com rendimentos patfirh@
niais do Estado (v. g. rendas prediais). _

Consideram-se receitas ou despesas de capital as operagoes financ
que afetam o patriménio duradouro do Estado, como é o caso das desp
sas relativas a investimentos reprodutivos, & amortizagio de empréstim
e, quanto as receitas, a contragio de (nova) divida péblica ou a venda d

patrimonio.

EDUARDO Paz FERREIRA, Ensinar...., obra citada, pag. 143.
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A avaliagao destes agregados implica uma ponderagio sobre os recur-
0s necessarios para os satisfazer ndo apenas no ano orcamental em causa
mas, sobretudo, nos anos subsequentes. A regra, como se vé, impde uma
eflexdo sobre estes agregados de despesa que estio entre os que mais
yesam na estrutura dos encargos do Estado.
As demais regras, a estabilidade, a solidariedade reciproca e a trans-
aréncia orgamental, estdo hoje expressamente consagradas na Lei de
nquadramento orgamental.”™ Elas possuem um contetdo préprio, a que
remos referéncia explicando o seu papel na gestio do interesse ptiblico.
A necessidade de introduzir mais rigor nas contas ptiblicas e de dar
atisfacdo aos requisitos de estabilidade financeira e orcamental a médio
prazo vieram obrigar a Lei da Enquadramento Orcamental a estabelecer
de forma auténoma trés outros principios ou regras estruturantes.

Por outro lado, a 16gica de perenidade dessas regras confronta-se com
os ciclos econémicos onde é preciso flexibilizar a rigidez com que se for=
mulam. Todavia, merece destaque a reabilitagdo do Orgamento do Esta-.
do enquanto instituigio, bem como a revitalizagio dos aspetos relativoy
20 processo orgamental, entre outros. _

O refor¢o da transparéncia orgamental, através do reforgo das exigén-
cias a0 nivel do ntimero de elementos exigidos pelos artigos 10°-C ¢ 37¢
da LEO, é uma manifestagio direta dessa centralidade e rejuvenesc
mento. N

E verdade que as finangas ativas e contemporaneas introduziram 3
guma descaracterizagio do orgamento e nas suas regras, mas também
reforcaram outros tantos aspetos. Sio exemplo o reforgo de conteudo da
proposta de lei orgamental, que tem hoje uma forma especificada, e
préprio relatério orgamental, que tem crescido ao longo dos anos, apre
fundando as explicagdes sobre a politica orcamental dos governos, emb
ra se deva reconhecer que parte dessa maior densificagio se fica a de
a uma crescente complexidade dessas mesmas politicas e dos elemenity
informativos necessarios para as explicar (cfr. artigo 372 daLEO).

Mais recentemente surgiram novos principios, ou regras atrave
das quais claramente se pretende fazer com que as regras orgamenta
acompanhem a realidade. Estes tanto chamam a ateng@o para problemi
fundamentais das finangas ptiblicas, como procuram introduzir novos:
mites e valores estruturantes, verdadeiras balizas a atuagio dos poder
ptblicos. Vejamos entdo as novas regras orgamentais. B

.2 A estabilidade or¢amental
 estabilidade orcamental é mais do que uma regra orcamental. Ela é um
alor estruturante das finangas publicas modernas em face dos proble-
s atuais e futuros que os défices excessivos vém colocando aos Estados.
ssim, a atual LEO, depois da quinta revisio em 2011, viu especialmente
orada a ideia da estabilidade or¢amental, hoje regulada nos seus arti-
05 10-A ¢ 82° e seguintes.
'A': estabilidade or¢amental consiste na obrigatoriedade imposta a to-
s 0s subsctores de aprovarem, executarem e alcangarem uma situagio
e equilibrio ou excedente orcamental de acordo com os objetivos esta-
.:'Ig{_:idos para cumprimento do Programa de Estabilidade e Crescimento
irtigos 10%-A e 82% ¢ segs. da LEO). Ela é calculada de acordo com a defi-
ﬁ.ozj_constante do Sistema Europeu de Contas Nacionais e Regionais
EC 2010) nas condicdes estabelecidas para cada um dos subsectores.
estabilidade orgamental consagrada no artigo 10%-A da LEO consiste
uma situagio de equilibrio ou excedente orcamental calculada em fungdo da defi-
o do Sistema Europeu de Contas Regionais. Ela visa reforcar na lei inter-
as obrigagdes de respeito pelos critérios de convergéncia na dtica da
gbﬂidade nacional que hoje decorrem para Portugal das obrigacaes
stantes no artigo 1262 do Tratado sobre o Funcionamento da Unido

3.1 A equidade intergerational
A equidade intergeracional, prevista no artigo 10 da LEO, equa
problema do esgotamento dos recursos dos povos, a necessidade de cor
ter os défices e a obrigagio moral (e legal) de cada geragdo viver de
tro dos seus pardmetros de riqueza. Esta exigéncia respeita beneficios
custos da utilizagio dos recursos presentes e visa garantir condiges
existéncia condigna aos nossos sucessores. S
A equidade orgamental obriga ainda a uma ponderagio das respons
bilidades contratuais plurianuais dos servicos integrados e dos servi¢os
fundos auténomos, agrupados por ministérios. Mas requer também uma
avaliagdo e proje¢io do investimento publico, dos encargos com a divi
pablica e das necessidades de financiamento do sector empresarial
Estado bem como dos encargos com pensdes de reforma ou similares

cion

Esl':a‘_s_ regras foram criadas pela Lei de Estabilidade Orcamental (Lei organica n® 2/2002,
0'de Agosto), que introduziu a primeira alteragio & lei n® 91/2001, de 20 de agosto
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Europeia e do préprio PEC - Pacto de Estabilidade e Crescimento (cfr.a
al. b) do artigo 17 da LEO).

De acordo com o preceito a regra parece aplicar-se 4 primeira vista
apenas aos ¢rgdos integrados no sector publico administrativo consti-
tuido pelo conjunto de entidades da administragio central, regional e
local, pela Seguranga Social e pelos Fundos Auténomos.”™ Mas esse nio
NOS parece SeT 0 caso pois s a'ssim fosse a regra teria um :etlcance Iin}_ s a0 abrigo dos quais um apoio financeiro da unizo pode ser concedido
tado na medida em que deufana de fora as entidades prblicas nel-e nio , um Estado-Membro da drea do euro que se encontra afetado ou se-
integrados, previstas nos artigos 23%, 25% e 28° da LEQ, que constituem iamente ameagado por perturbacdes severas de natureza econémica ou
precisamente aquelas onde se verificam maiores problemas no controlo anceira.
da despesa publica. k: o

A estabilidade orgamental exige que os orgamentos dos érgdos inte-
grados no subsector piiblico administrativo revelem essa situagio de
equilibrio ou excedente. Trata-se de uma regra focada no equilibrio orga-
mental anual. Parece-nos, todavia, que ela ndo pode deixar de ser tan:
bém entendida no sentido de visar a garantia da estabilidade a médio ea
longo prazo. :

Assim, deve considerar-se que abrange todos os momentos do ciclo
orcamental, da elaboragdo e aprovagdo 4 execugio, ndo bastando o me
respeito formal, mas uma evidéncia percetivel e coerente no plano subg-
tancial. A estabilidade ¢ um requisito necessario para que todos os org
nismos sujeitos contribuam para garantir a estabilidade - equiltbrio’ o
excedente orcamental — do Orgamento do Estado e contrair as tendéncias
para 0 “natural” desequilfbrio do Orgamento do Estado em vista das suas
alargadas fungbes na vida coletiva. :

A garantia da estabilidade orcamental obriga a que os orcamentos de
todos os organismos do SPA - Setor Piblico Administrativo, sejam ela-
borados tendo em conta as obrigagdes (e limites) decorrentes do PEC
— Programa de Estabilidade e Crescimento, as quais incluem o estabeles
cimento de limites de endividamento bem como a redugdo ou a suspe
sio das transferéncias do Orcamento do Estado necessdrias para garanti
o estrito cumprimento das obrigagdes a que Portugal se acha vinculado

pelo PEC - Pacto de Estabilidade e Crescimento (Europeu), nos temos
dos artigos 86, 88% ¢ 90° e segs. da LEO.

_ As preocupagbes com a estabilidade e estabilizagio financeira tra-
duziram-se na criagio de um mecanismo curopeu, o MEE — Mecanismo
juropeu de Estabilidade. Este tem em vista a preservagio da estabilidade
financeira da Unido Europeia e estabelece as condigdes e 0s procedimen-

.3 A solidariedade reciproca

A solidariedade reciproca entre todos os organismos do sector publico ad-
istrativo e subsectores requer um engajamento na procura de maio-
s niveis de racionalidade e eficiéncia na elaboragio e aprovacio dos
eus orcamentos. (0% 1 ¢ 2 do artigo 10°-B da LEO). Desta regra resulta a
rigagdo para todos os subsectores financeiros de contribuirem propor-
_;on__almente para a realizagio do principio da estabilidade orcamental
ndP em vista evitar situagdes de desigualdade financeira.

Tegra da solidariedade reciproca lembra-nos que o Estado é units-
que todos e cada servigo ptblico devem empenhar-se em boas pra-
as gestiondrias, devendo haver empenho na obtengao de um alto grau
stabilidade na execugio orgamental, o que significa disciplina e com-
rometimento com as metas orgamentais, hoje extensivas com especial
dade 4 administracao local ¢ auténoma.

E ‘obriga todos os subsectores do sector publico administrativo a
ontribuirem para a estabilidade or¢amental, o que requer que todos se
penhem para elaborar, apresentar ¢ executar os seus orcamentos de
nodo a revelar equilibrio (ou excedente) orcamental. Havendo neces-
idade de reduzir despesas, a regra visa impor a realizagio desse objetivo
odos de forma ndo arbitréria, na medida das suas forcas, isto &, propor-
ionalmente, de forma equilibrada (cfr. artigo 882 n® 2 da LEO).

E por razdes de solidariedade que pode mesmo ser determinada a
edugéo ou a suspensio das transferéncias do Orcamento do Estado para
otg:anismos que ndo estejam a cumprir os limites previstos no TFUE
-._I_Tgt_ado sobre o Funcionamento da Unido Europeia e no PEC - Pacto
Estabilidade e Crescimento (cfr. artigos 882 n® 2 ¢ 92° n® 2 da LEO).

76 Um dos Fundos auténomos mais relevantes é o Pundo de Estabilizagio Finance 2
Seguranca Social, que € um organismo dotado de personalidade juridica de direito publice
com autonomia administrativa, financeira e patrimonial, que tem por objetivo asseg
estabilizagdo financeira do sistema de seguranga social. :

286




PARTE i - 7. O ORGAMENTO DO ESTADO
FINANCAS PUBLICAS E DIREITO FINANCEIRO C

3.4 A transparéncia or¢camental : . “ 'Este-objetivo deve, pois, constar do- PEC - Programa de E:.s.tabilidadle
A regra da transparéncia orgamental (artigo 10°-C da LEO), sendo de natu _. Crescimento, onde o querln.o especifica as mz'edldas de politica econs-

inentemente formal, obriga a que todos os subsectores do secto nica ¢ orgamental ea trajetdria de convergéncia anual para alcancar os
reza emine . catd itati nte a in __ objetivos estabelecidos no PEC (Pacto), no TECG -~ Tratado sobre Fsta-
publico administrativo melhorem qualitativa e qual?tltatlvame N -m " lidade, Coordena 0 ¢ Governagdo na Uniao Econdmica e Monetdri
formagdo que devem prestar para garantir um perfeito ¢ exato conhepl j:_l- ade, r 1% ¢a0 o Oﬁ onomica e lonetaria
mento da forma como cada um estd a executar o seu proprio orgamento ' _91101'0 orcamenta eFropeu), 0’5 Seus efeitos dnance_uf)s., devidamente
Ela visa criar condigdes para um controlo mais efetivo, atualizado e ime ustlﬁcados, €o respe:uvo ce:lendano de execugio, no inicio do processo
diato, de eventuais desvios e evitar a cumulagio de défices. amental anual (artlgo 12%-B da_l LEO?- _

A regra impde extensos deveres a todos os organismos do SPA - Sec A regra de saldo prevista noe art{go.IZ—C da LEO manda definir o sald.o
tor Publico Administrativo, de fornecimento de toda a informacgio quess: rcamental da}s .admmlstrai;oes RUI?IlcaS de acordo c?m Y S].EC 2010 de"’l‘
revele necessaria ou venha a ser solicitada pela entidade a quem competi gmgnte COII:lgl.dO dos e.feltos C1c11cfos € de eventuais mfe<'i1das tempora}-
a avaliagio da execu¢do orcamental, nos termos do Decreto-lei de _?Xé gs,.'f:om os limites previstos no proprio Pacto de Estabilidade e Cresci-
cugdo orgamental (cfr. artigo 10°-C, n® 3 da LEO). o o, o | .

Nio se trata tanto de fornecer mais informagdo mas de melhorar asu Isso S{gﬂ_lﬁca que o saldo or game’nta.l dev‘e ser ObJEt_O de confronto
vertente qualitativa, adequando-a is necessidades de controlo pﬁbli C 10 ob;etlvo_de_ médio prazo e a prépria tra]efona de ajustamento que
Informacio mais clara e com maior acuracidade é uma informflgﬁo capaz. qua a0 Obleth? fixado para o e’XC?dente/ d.eﬁce orgamir;tal € 4 evo-
de suportar decisdes esclarecidas, atempadas e melhor sint_ormuzadag c_q_._ 40 pre\.rlst’a fio rac1-o da divida publica, previsto n(? P‘EC. Ela obriga
as grandes linhas de orientagdo estratégica do Estado, quaisquer que ela tra]etona’ de ajustamento que condtiza a0 f)b]etwo }ﬁz.zado para o

; edente ou défice orgamental e a evolucio prevista do racio da divida
Sejznrlr; conexdo com esta regra, a LEO impge ainda no seu artigo 112 a ica, confo:me previsto na alinea a) do n® .2 do artigo 32 do Regula-
organismos do SPA que ndo apliquem ainda o SNC - Sistema d_e_N'Qlf_ nto (CE) n° 1466/97, dc? Conselhcj, d-e 7 de julho. -
lizagio Contabilistica, a obrigagio de possuir todos os instrume’_ntc._»s - abe a0 Conselho de Finangas Pablicas dar parecer sobrfe 0 cugnpn—
cessarios A boa gestdo e controlo dos dinheiros e outros ativos pubh_co‘ ntp das regras de saldo e de despesa, nos termos do artigo 1221 da

A regra da transparéncia oramental alarga-se hoje de forma express 0. | | |
ao Governo, a quem a LEO obriga (sem prejuizo do controlo PQ}__IU_C. Ora, fala-se em saldc_) olrgameiiml p’are% designar a dlfer:enga entre recei-
previsto no artigo 59° da LEQ) a prestar toda a informagéo necessatia s € :d‘espesas das ac_lmlmstragoes publicas num determmado. ano, senc’lo
Assembleia da Republica para que esta possa realizar de formq dese]:avc_ bitualmente medido em perCfantagefn da riqueza produzida no Pafs.
mente extensa e cfetiva o acompanhamento e fiscalizacdo da e’;’cc?cuga_' c}e.SPe.sas foreI'n superiores .as receitas, regista-se um défice. Se for o
orcamental e bem assim proceder a fixagao fundamentada dos hmltes tra;'lo diz que hd um superavit. - )
endividamento anual da administracio central, das regides autonoma expressdo slaldo orcamental esifrutuml d1fere- d:jt nogio de saldo orga.men—
das autarquias locais (artigo 89° da LEO). o or excluir o impacto das medidas extraordinarias por ajustar o indi-

3.5 Aregrado saldo orcamental estrutural o r artigos 3° n° 2 al. a) do Regulamento (CE) n® 1466/97, do Conselho, de 7 de Julho,
A regra encontra-se prevista o artigo 12¢-CdaLEOe estabelece_ a b ._._Q':ao esforgo de supervisdo das situagdes orcamentais e & supervisao e coordenacio das

roriedade de o objetivo or¢ament al de médio prazo estar de aco: Cas econdmicas, com as alteragdes introduzidas pelo Regulamento (CE} n? 1055/2005)
gator :

: egulamento (CE) n? 1467/97, do Conselho, de 7 de Julho, que constituem as bases do
com os limites estabelecidos no PEC (PaCtO)' ~Pacto de Estabilidade e Crescimento.
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éfice orcamental verificado e, em caso de cobranca de receita para além
'orgamentado, um excedente, pois o teto da despesa mantém-se fixo
idependentemente do comportamento da receita do Estado.

Trata-se de uma regra muito estrita de dificil consecucio pratica. Para
ém disso, embora se possam colocar dividas, j4 que o artigo 12°-D da
O ndo o diz expressamente, esta regra de despesa deve considerar-se
mbém vilida para a despesa das regices auténomas e das autarquias lo-
- Do nosso ponto de vista uma solugdo diferente quebraria o principio
solidariedade que deve existir entre érgios de Estado, a0 passo que
faria nenhum sentido haver regras ou limites de despesa diferentes
séio do mesmo Estado.

Além disso, a programagio financeira plurianual compreende um
njunto de atividades com o objetivo de ajustar o ritmo de execugio do

amento do Estado ao fluxo estimado de recursos financeiros.

Por outro lado ainda, a regra de saldo orcamental visa alcangar a con-

lidacio orcamental através da cobertura das despesas pelas receitas

umé perspetiva de equilibrio orcamental de curto prazo e a continuada

ethoria dos saldos or¢amentais estruturais.

cador 4 evolugdo do ciclo econdmico. Este saldo ¢ calculado de modo 3
excluir o impacto que o desempenho da economia possa ter nas receitag
e despesas do Estado. :
A regra de saldo or¢amental estrutural incorpora na LEO a obrig
toriedade que resulta para Portugal do disposto no artigo 3* do Trata
sobre Estabilidade, Coordenagio e GGovernacio na Unido Economu:
Monetiria também designado de “pacto orgamental’. .
Neste, os Estados da zona Euro reforgaram a obrigagdo de assegur
que o respetivo défice orgamental ndo exceda 3 % do produto intern
bruto a pregos de mercado e que a respetiva divida publica nao exceda 6
% do produto interno bruto a pregos de mercado ou esteja a ser 51gn1ﬁc
tivamente reduzida para esse valor de acordo com o acordado.
Ela tem como fundamento o reconhecimento que s uma arquitetu
reforgada para a unidio econémica ¢ monetéria, pode evitar os perigos d
realizagio dos objetivos da Unido no dmbito da unido econdémica,
tando défices orcamentais excessivos para preservar a estabilidade d
toda a 4rea do euro. Esta regra articula-se com o que ja s¢ disse sobr
pacto orgamental, para onde se remete. :

Os principios or¢amentais

linha do que vinha ji sucedendo com as alteracdes anteriores, a 72
acdo da LEO veio reforgar estabelecer novos principios em matéria
mental e financeira a que os organismos do subsectores piblicos se
am sujeitos, com o objetivo claro de conferir mais estabilidade 4 exe-
Ao orgamental e 3 evolugdo das financas publicas visando a sua susten-
ﬂldade a longo prazo. Vejamos cada um desses principios.

3.6 Aregra de despesa or¢amental
A adogo na LEO de uma regra de despesa ¢ elogidvel (ver em especial
artigo 12%-D e, ainda, os artigos 10°-C, 11*e 16*-A da LEO) pois, parg:alc_
do mais, assume que o orgamento compete definir os grandes agregad
de despesa, a partirdos quais s¢ estabelecem os seus limites inferiore

De facto, segundo ela, a despesa fica sujeita aos limites quantitative
que resultarem do QPPO - Quadro plurianual de programagio org
mental a propésito do qual se acha consagrada, onde passam-a &
definidos os limites da despesa da administragdo central financiada.
receitas gerais, em consondncia com os objetivos estabelecidosno P
grama de Estabilidade e Crescimento, bem como as despesas rel'atul
a transferéncias resultantes da aplicagdo das leis de financiamento
regides auténomas e das autarquias locais, as transferéncias para a.U_ )
Europeia e 0s encargos com a divida putblica.

A regra de despesa obriga ao estabelecimento de pnondades ¢m to;
das quais se fixam os tetos de despesa. A regra promove anualment
caso de ndo cobranga da totalidade de receita prevista, uma contenga_

principio da sustentabilidade

principio da sustentabilidade é um principio estruturante das socie-
des _humanas ¢ encontra-se amplamente consagrado na Constituicio
uguesa em inimeros preceitos. Por exemplo, ele ¢ consagrado:

Como tarefa fundamental do Estado no artigo 9° al. e) de ¢ ‘defender a
atureza e o ambiente, preservar 05 recursos naturais ¢ assegurar o correto
“ordenamento do territdrio”,

Como principio fundamental da organizagdo econdmica no artlgo 80¢ al.
) na defesa da “Propriedade piiblica dos recursos naturais...
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+ Como incumbéncia prioritaria do Estado no artigo 81° al. a) e ¢ Atdo afirmar-se que principio da sustentabilidade possui trés dimen-
varios outros preceitos de “promover o aumento do bem-estar social s basicas: '
quadro de uma estratégia de desenvolvimento sustentdvel” A sustentabilidade interestatal, impondo a equidade entre paises ri-

- .cos € paises pobres;

Mas ele resulta também do préprio direito europeu origindrio e d;—_:_r A sustentabilidade geracional que aponta para 2 equidade entre dife-
vado, como é o caso dos artigos 191° e segs. €, em geral, de todo o Tity rentes grupos etirios da mesma geragio, v. g. entre jovens e velhos:
XX do TFUE que trata das politicas da Unido para a prossecugio da pr A sustentabilidade intergeracional impositiva da equidade entre pe;—
servagio, protegdo ¢ melhoria da qualidade do ambiente, da utilizacs, soas hoje vivas e pessoas que hio de nascer.
racional dos recursos naturais, da promog¢io de medidas destinadag i
fazer face os problemas regionais e mundiais do ambiente, ¢ das alte Em sentido mais geral a sustentabilidade pode ser entendida como a
¢bes climaticas, entre outros.” . vacidade para satisfazer necessidades atuais sem comprometer a satis-

A sustentabilidade é, pois, um elemento estrutural tipico do Estad 3o das necessidades futuras. Ela ¢ normalmente vista na ética da utili-
pois ela concorre para a salvaguarda da comunidade politica. A sua ¢ 4o dos recursos naturais, defendendo-se que a sua utilizagio ndo deve
levincia é tal que ha autores que se referem ao surgimento de um 1ais célere do que a capacidade da natureza em repd-los. E assim
paradigma do século, como o foi o proprio regime democritico no sécul se fala em desenvolvimento sustentavel para inculcar a ideia de que o
XX, sendo por isso possivel falar de um Estado de Direito ambiental. . envolvimento das sociedades humanas deve ser estruturado de modo

Pode assim, afirmar-se, como o faz Gomes Canotilho, que os hum _*.ﬁmgar um elevado grau de satisfacio das necessidades presentes sem
nos devem organizar 0s seus comportamentos e agdes deforma 2 nj rometer a capacidade das geragdes futuras de satisfazerem as suas
viverem: (i) 4 custa da natureza; (i) a custa de outros seres humdne prias necessidades.

(iii) 4 custa de outras nagdes; (iiif) 4 custa de outras geragdes.”™ Pod A LEQ, dando cumprimento aos principios nacionais a comunitérios

' ridos, define-a (artigo 10°-D) como a capacidade exigida aos subse-

78 1 o caso, também, do no artigo 812 als. m) e n) que impdem, respetivamente, a obi S que constituem as admim'stragc’)es Pﬁbﬁca& bem como os organis-

riedade de adogdio de “uma politica nacional de energia ... com preservagdo dos recursos natimrs ; ‘_t:'_entidades que os integr am, de gerir os seus recursos ¢ de financiar

equilibrio ecoldgico” e de “uma politica nacional da dgua, com agrovez’mmsnto, planeamento ¢ g . OSOS compromissos, assumidoes ou a assumir, com respeito peia regra
racional dos recursos hz’dr’iws”‘; do artigo 66° n® 1, como dII'.CI.EO fundamental, “Tt‘m'o:v im0 aldo orcamental estrutural (artigo 12°-C da LEQO) e pelo limite da dfvida
retto a um ambiente de vida hulmami, sadio e ec?logz‘camente equilibrade”; como _de‘ver ]und:c_. : éa, de acordo com a LEO e as normas comunitiri

damental do Estado e dos cidadaos, ne artige 66° n® 2 “Para assegurar o direito ao am G X Arias.

mo bem se vé, o principio da sustentabilidade pressupde que seja

quadro de wm desenvolvimento sustentdvel, incumbe a0 Estado, por meio de organismos propr 5
0 envolwimento e a participagiio dos cidadius..”; como eixo integrador de politicas piiblicis rit -aTesposta a questdo de saber qual deve ser a dimensio da inter-

tig[o 66; n® 2!318- c), d), e, f)ﬁg) [quaﬂfo ref;rem épﬂlfffc? de Ofdmm;ﬂfﬂ do territdrio, i ¢ao do Estado e quais os recursos que The devem ser afetos sem colo-
cultural, & polftica econdmnica ¢ fiscal, & politica educativa e & polftica regional. e e risco 0s recurso o : o1s

" o 8 IIECESSAr1os para
7% Na Unido Furopeia € possivel falar de um principio constitucional de sustentabilidad gﬁés vindouras. A 1 & P ) garant;r a sustentabilidade das
Lt - 44 TESposta ¢ muito complexa pois, por um lado
H

resulta diretamente dos principios vinculativos dos Estados-membros e que é mediatam _ e
operativo no 4mbito das suas politicas ambientais (Tratado de Maastricht, art. 2% Tratad c.que se delimitem os termos daquela intervengdo. Isto nio é ficil

Amesterdio, predmbulo, arts. 22, 62 e 177% Carta dos Direitos Fundamentais, art. 37* edida em que isso depende, em cada momento, das circunstincias
rida no Tratado de Lisboa (art. 6%) e art. 191° do TFUE. _

150 Jost JoaQuiM GomEs CANOTILHO, O principio da sustentabilidade como principio estrittin

do Direito Constitucional, Revista de Estudos Politécnicos, Instituto Politéenico do C Vi ARAGAO, Direito Constitucional do Ambiente ¢ ¢ Unido Euro peia, in . | GOMES CANOTILHO
do Ave, Barcelos, vol. VIII, n® 13, 007-018, 2010. Veja-se também MARIA Da qLé:R_TA TAR UsaNs MoraTo Lerte (org.), Direito Constitucional Ambien t; ; Lu:;o.- Brasileiro. S0 Paulo
O Lugar do Dirsito do Ambiente na Protecgio do Ambiente, Almedina, Coimbra, 2007 ¢ AL 003. ’ ’
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e dos ciclos politicos, das preferéncias dos eleitores, das condigdes eco-
némicas estruturais, internas ¢ externas, e do proprio ciclo econdmico,

Por outro lado, requer a comensuragao dos recursos disponiveis e dog
que sejam de afetar 4 satisfagio das necessidades publicas sem ferir as
regras da equidade intergeracional, da estabilidade orcamental num
perspetiva de sustentabilidade a prazo e do saldo orgamental estrutur
supra tratadas.

3. O principio da responsabilidade

te principio traduz, em rigor, a obrigacio de respeito pelos compro-
ssos assurnidos por Portugal no quadro da Unido Europeia. A respon-
bﬂldade nao ¢ apenas uma do tipo geral, do Estado portugués para com
eus parceiros europeus no contexto das obrigacoes assumidas no
UE, no TFUE no PEC e noutros instrumentos financeiros, mas também
tnacionalmente.
responsabilidade que o artigo 10°-F da LEO pretende veicular &
bém interna, sobre todos os subsectores financeiros, visando respon-
liza-los de forma individualizada e direta pelo cumprimento desses
npromisses visando a estabilidade e a sustentabilidade das financas
tblicas nacionais ¢ de todos os Estados europeus, em especial os que
otaram a moeda tnica.

de dizer-se que, em bom rigor, pode falar-se de “duas” sub-respon-
ilidades dos subsectores que constituem as administragdes publicas.

primeira, mais macro, prevista no n° 1 do artigo 10%-F da LEO, rela-
& obrigagdo de cumprimento dos compromissos internacionais de
rtugal em matéria de défice e divida priblica e, a segunda, prevista no
2, claramente mais micro, de responder pelos compromissos indivi-
Imente assumidos por cada organismo paiblico.

O principio da responsabilidade parte do pressuposto de que os deci-
s financeiros que administram dinheiros e outros bens publicos, tém
1 86 0 dever de prestar contas pelo modo como gerem esses recursos,
no se responder pelo incumprimento das regras e limites a que estdo
ecificamente sujeitos. Ele liga-se, assim, diretamente, is obrigacdes
is'estritas de prestar contas, numa perspetiva juridico-contabilistica,

ever de fazer a parte que lhes compete em matéria de estabilidade
amentai e de sustentabilidade a longo prazo das finangas ptiblicas, e 4
elcs'ao de responder pelos seus atos quanto 3 eventual responsabilidade

4.2 O principio da economia, eficiéncia ¢ eficicia
As preocupagdes com a economia, a eficiéncia e a eficicia na utﬂlzag
dos recursos puiblicos ndo sdo novas. Mas elas ganharam um novo sigr
ficado nos Gltimos anos. De facto, o enfoque foi, tradicionalmente, col
cado nos aspetos de legalidade. Era conhecida a expressdo “contas certs
por direito certo” para exprimir uma estrita sujeicio da atividade ﬁnan.ce_'.
do Estado a lei. Cumprida esta, entendia-se que estavam essencialmen
garantidas as condigdes exigidas para o gasto dos recursos puiblicos. Ho
ndo ¢ assim. -

O destaque na utilizagio dos recursos ptblicos estd modernamen
centrado nas preocupacdes de economia, eficiéncia e eficacia, sem de
curar, naturalmente, o respeito, pela lei. Assim, o n° 1 do artigo 10°E d:
LEQ impde aos subsectores das administragoes puiblicas o dever de nig
assumir compromissos nem realizar despesa sem garantir que estes s
jam realmente o modo mais economico, eficiente e eficaz de sansfa :
necessidades publicas visadas. .

De acordo com o"argigo 102-E da LEO a economia, a eficién _i; e
eficicia consistem na utilizagdo do minimo de recursos que assegu
os adequados padrdes de qualidade do servigo puiblico, na promoga
acréscimo de produtividade pelo alcance de resultados seme]hantes co
menor despesa e na utilizagio dos recursos mais adequados para a __
o resultado que se pretende alcangar. :

Este principio, como bem se v&, estd diretamente ligado as preo _
coes de sustentabilidade, de estabilidade e de equilibrio sustenta
contas publicas. =

Im novo olhar sobre o equilibrio, os défices excessivos e a conso-
ac¢do orcamental

uilibrio orgamental ¢ um dos temas mais importantes das financas
icas da atualidade e um desafio para os Estados nos proximos anos.
so crescente dos Estados nas economias e a necessidade de interven-
m inimeros programas e regimes de intervencao fizeram disparar a

% Para mais desenvolvimentos veja-se TEODORA CARDOSO, Definigdo e ﬁnanciameﬁfo:cfs
ticas priblicas, in Politicas Piblicas para a Reforma do Estado, Maria de Lurdes Rodsi
Pedro Adio e Silva, Lisboa, 2013,
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O valor de referéncia para avaliar os défices excessivos foi fixado em
+3% para a relagio entre o défice orgamental programado ou verifi-
‘cado e o produto interno bruto (PIB) a precos de mercado;

despesa ptblica ¢, consequentemente, os défices piblicos um pouco p
toda a parte.

A partir dos anos oitenta do século passado os Estados procura
emagrecer a despesa publica, privatizando e ou develvendo, no todo.
em parte, A iniciativa privada entidades ¢ programas publicos com o
de racionalizar (diminuir) a despesa publica.

Programas mais ambiciosos de redugio passaram, nos anos mais re:
centes, pela redugdo de apoios sociais tidos como garantidos em campg
tdo variados quando as pensdes de reforma, a satide ou a educagio. Aing
assim, os efeitos foram marginais, em parte pela rigidez da despesa ¢
rente e pela ndo introdugdo de reformas substanciais de fundo limit
a dimensdo do Estado. Também nio levaram a um verdadeiro salto
frente do ponto de vista da eficiéncia da provisao ptblica. :

Para além deste quadro geral, registou-se no dmbito da Unido E
peia uma evolugio sensivel com a introdugao da moeda tinica no amb
da unido econdémica ¢ monetaria.

Nos termos do artigo 126° do Tratado sobre o Funcmnamento-
Unido Buropeia, bem como nos do préprio PEC - Pacto de Estabili
e Crescimento e das orientagées da politica europeia, em geral, e em
pecial no quadro da Unido Econémica e Monetéria, os Estados-mem
passaram a estar sujeitos a uma maior disciplina orgamental, moneta
financeira, a qual se revelou insuficiente, como o comprovou a crise
dividas soberanas desencadeada a partir de 2007/2008..

No caso especifico de Portugal, tendo em conta o défice globale es
tural do SPA - sector publico administrativo, Portugal conseguiu qua
car-se para integrar o bloco dos paises fundadores da moeda tnica.

Todavia, tal adesdo trouxe consigo responsabilidades acrescidas
matéria de défice e de divida publica. Quer o Tratado sobre o Fun
namento da Unido Europeia quer o Protocolo relativo aos défices ex
sivos, entdo celebrados, vieram impor uma ortodoxia dificil de res
para evitar os défices excessivos.

Assim: :
» Os Estados-membros obrigaram-se a evitar d@‘ices orgamentms' s
sivos, entendendo-se como tal o conjunto do SPA em geral, istc
Governo central, o Governo regional ou local e os fundos da. Seg
ranga Social, com exclusio das operagdes comerciais, tal como
nidas no Sistema Europeu de Contas Econdmicas Integradas

que fazer nos casos em que qualquer Estado membro ultrapasse os
es? O Tratado (TFUE) ¢ o Protocolo fixam um procedimento minu-
:a adotar pelas instituigdes comunitarias, nos termos do qual:

. Passou a competir & Comissio Europeia o acompanhamento da
evolugao da situagio orgamental nos Estados-membros;

stes devem informar sobre os seus défices, em termos de planea-
mento e de execugdo (programados e verificados);

0s casos em que: qualquer Estado-membro ultrapasse o critério
o défice, compete 3 Comissio elaborar um relatério sobre o qual o
Comité Econdmico e Financeiro produz um parecer;

Estes documentos sio remetidos a0 Conselho ECOFIN (Conselho
Econdmico e Financeiro composto pelos Ministros das financas dos
 Estados-membros), para tomar a decisio formal, por maioria qualifi-
_cada de votos, e sob proposta da Comissio, sobre se existe ou ndo
__ deﬁce exXcessivo;

0s casos em que o défice excessivo seja reconhecido, o TFUE
revé no artigo 1262 que o Conselho possa tomar um conjunto de

-agbes, progressivamente mais severas, destinadas & corre¢io do dé-
fice.

.exemplo em principio o Conselho comeca por dirigir tio s6 reco-
agoes confidenciais a0 Estado-membro para resolver internamente a
ituacio de défice excessivo num determinado prazo. Se este nao to-
medidas corretivas ou estas se revelarem insuficientes, persistindo
a¢io de défice, o Conselho pode tomar a iniciativa de notificar o
lo membro para reduzir o défice para os limites e nos prazos con-
ados necessdrios. Tal Estado ficar obrigado a fornecer informacio
ta sobre o esfor¢o e os progressos conseguidos em ordem 3 averi-
40 da corregdo da situagio,

‘ndo cumprimento por parte do Estado-membro das decises do
15elho, pode desencadear a aplicacio de outras medidas progressiva-

296 297




FINANGCAS PUBLICAS E DIREITO FINANCEIRO PARTE II - 7. O ORGAMENTO DO ESTADO

mente mais duras, tais como a constituigio, junto da Unido, de um dep- ento CE n® 1055/2005, de 27 de Julho,® a0 determinar no seu artigo
sito niio remunerado, até que o défice seja corrigido, ou a aplicacdo de my o que “considerar-se-d que o cardcter excessivo do défice orgamental em relagio
tas para obrigar ao cumprimento dos limites de défice acordados. : o valor de referéncia € excecional e temporirio, na acegdo do n° 2, alinea a), se-
O PEC - Pacto de Estabilidade e Crescimento, que constitui o engua- indo travessio, do artigo 104% quando resulte de uma circunsténcia excecional
dramento regulamentar para a coordenagio das politicas orgamentgis a0 controlivel pelo Estado-membro em causa e que tenha um impacto
nacionais na Uniiio Econémica e Monetdria (UEM) foi estabelecido com gnificativo na situagio das finangas publicas, ou quando resulte de uma
o fim de salvaguardar a solidez das finangas piiblicas, indispensével 2o -cessdo econémica grave”.
bom funcionamento da UEM, comportando uma vertente preventi Além disso, considera-se tempordrio o cardcter excessivo do défice em relagio ao
e uma vertente dissuasora. Ele veio a impor aos Estados-membros- q tlor de referéncia se as previsdes orgamentais fornecidas pela Comissdo indicarem
aderiram 4 moeda tinica, o dever de proceder 3 apresentagio as institu- 0 défice se situard abaixo do valor de referéncia, uma vez cessada a circunsténcia
coes comunitirias de programas de estabilidade plurianuais indicando a; cecional ou a recessdo econdmica grave.
medidas necessdrias para alcangar, pelo menos, a médio prazo, o equ__ - O Regulamento defere 4 Comissio e o Conselho a competéncia para
brio orcamental. preciar ¢ decidir sobre a existéncia de um défice excessivo, e o poder de
Os Estados que integram a moeda tinica ficaram obrigados a aprese onsiderarem que o excesso em relacio ao valor de referéncia resultante
tar 4 UE programas de estabilidade por periodos de trés anos, no pra deuma recessZo econdmica grave tem um caricter excecional. Esta tem-
miéximo de dois meses apGs.a entrega, pelos Governos nacionais, da's e por verificada quando resultar, nomeadamente, de uma taxa de cres-

proposta de orgamento, sendo sujeitos a cuidadoso exame de acomp nto anual negativa do volume do PIB, de uma perda acumulada do
nhamento pela Comissio. . roduto durante um periodo prolongado, ou de crescimento anual muite

Como se pode constatar, a crise que nos anos de 2008 ¢ segumte : reduzido do volume do PIB relativamente a0 seu crescimento potencial.

abateu sobre o mundo, com evidentes reflexos na Europa, obrigouar As regras comunitdrias revelaram-se insuficientes, nio impediram a
pensar arigidez das regras, a0 passo que mostrou que até mesmo as ¢ sconﬁanga dos mercados sobre a solvabilidade dos Estados europeus
nomias mais desenvolvidas da Unido Econémica ¢ Monetdria poderi mais _afetados como foi 0 caso de Portugal, obrigando 2 intervencio con-
sofrer de défices excessivos, como, de resto, se tém visto. = ta da Comissao Europeia, do BCE e do FMI através de planos como o
A Franca, de facto, veio a ser um dos primeiros grandes Estados-m AEF - Programa de Assisténcia Econémica e Financeira (2011/2014).
bros da Unifo Econdmiga e Monetdria a ter problemas de défice exci Uma vez que os ciclos ECOPOHHCOS $30 uma inevitabilidade, mais do
sivo, 0 que determinou o inicio de um novo ponto de vista, mais flexiv ¢ condescender nestas politicas, o que importaria sobretudo fazer com
sobre o fenémeno dos défices excessivos. Avaliou-se a pressio orgame ato sentido de fururo seria repensar o lugar ¢ o papel do Estado, rea-
tal ¢ abriu-se caminho para uma mais livre possibilidade de adogao de - as reformas estruturais necessérias em sectores de fundo como a
politicas anti ciclicas. Virios paises do Sul da Europa tém sido obri cagdo, a salide, a seguranga SO.Clal’. a adxmmstrag.ao publica, as forcas
a adotar medidas draconianas para combater os défices excessivos. | madas ¢ 4 scguranga externa e a justiga, para mencionar apenas os mais

E nesse sentido que se inscreve o Regulamento CE n® 1466/97 evantes.

Conselho, de 7 de Julho,®? com as alteragdes introduzidas pelo Re >0 por esta via se poderia proceder 2 uma alteracio de fundo e com
o tdadeiro sentido de Estado a pensar no futuro de longo prazo, do para-

182 Relativo ao reforgo da supervisdo das situagbes orgamentais e 2 supervisao ¢ coordenag
das politicas econémicas. JOL n? 209 de 2 de agosto de 1997. Ver também regulament
n? 1467/97, do Conselho, de 7 de julho, relativo 4 aceleragio e lassificagio do proce il

sobre défices excessivos. n*174 de 7 de julho de 2005.
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A LEO consagra atualmente (artigo 12°-A) limites de défices exces-
sivos para as regides auténomas e as autarquias locais de acordo com'e
estabelecido nas suas leis especificas de financiamento. A viclagao desses
limites passou a estar sujeita a sangoes, traduzidas na redugio das tran
feréncias de verbas do Orcamento do Estado, de que igualmente beneﬁ-
ciam, nio obstante possuirem receitas préprias. X

O estabelecimento de limites de endividamento anual especificos

para a administragio central do Estado (ndo para o SPA), as regibes auto-
nomas ¢ as autarquias locais visa assegurar o equilibrio orcamental, esps
cialmente importante para respeitar as obrigagdes que decorrem do PEG
— Programa de Estabilidade e Crescimento (artigo 87¢ da LEO).

Capitulo 8.
| Pmcesso, 0 Conteiido e a Estrutura
do Orcamento do Estado

jetivos da aprendizagem

hecer as partes integrantes e componentes do or¢amento, o processo de
preparagao e os métodos de previsdo orcamental,

Focar as questdes que se colocam a sustentabilidade das finangas publi-

Compreender os conceitos de programagio or¢amental e de gestdo por
jetivos e suas implicagdes.
Reconhecer os fundamentos do dispositivo travio e as vinculagdes orga-

_Conhecer os efeitos da nio aprovagio do Orgamento do Estado.

processo or¢gamental

tividade financeira publica estd regulada na lei, havendo regras
ecisas que definem a estrutura e o contetido formal do orcamento.
te capitulo trata dessa estrutura e contetido, bem como das questdes
cionadas com a preparag¢io do Orgamento do Estado, dos processos
xecugdo e racionalizagio orgamental e bem assim da sua nio apro-




