Capitulo 10

Processo de formulacio, de execucio e de controlo
orcamental?8?

Rita Calcada Pires

De uma analise do processo orcamental compreende-se ser este marcado,
em primeira linha, pela decisio politica or¢amental. Contudo, esta decisdo
politica orcamental estd condicionada quer pelo quadro econémico orcamental
quer pelo quadro legal orcamental. As trés dimensGes interagem e constituem
o cerne da constru¢io do processo orcamental. E assim necessario, quando se
problematiza o processo orgamental, identificar o quadro legal orcamental
existente, quer na Unido Europeia, quer em Portugal, pois estes condicionam
a decisdo politica, forcando a integracdo do elemento econémico e dos prin-

cipios e regras juridicos na decisdo politica orgamental.

Esquema 1

Decisdo politica
orcamental

Quadro legal Quadro econémico
orcamental orcamental

O quadro legal assume duas funces fundamentais para o decisor poli-
tico orcamental. Por um lado, tem uma fung¢do de sistematizac¢do e de regulagdo,
oferecendo contexto e estrutura a decisdo orcamental através de um sistema
juridico orcamental ao nivel material (principios e regras) e ao nivel adjetivo
(procedimento) e, por outro lado, assume uma fungdo garantistica ou de controlo,

consagrando os mecanismos de verificagdo do cumprimento dos principios e das
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n.° 1175/2011, do Parlamento
Europeu e do Conselho,

de 16 de novembro (Pacto de
Estabilidade e Crescimento
revisto). Na sua configuragdo
presente, o PEC assenta
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Regulamento (CE) n.° 1466/97,
do Conselho, de 7 de julho
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de 27 de junho de 2005,
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n.° 1175/2011, de 16 de
novembro de 2011 (vertente
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n.° 1467/97, do Conselho, de 7
de julho de 1997, relativo a
aceleracdo e clarificacio da
aplicagdo do procedimento
relativo aos défices excessivos,
alterado pelo Regulamento
(CE) n.° 1056/2005,

do Conselho, de 27 de junho
de 2005, e pelo Regulamento
(UE) n.° 1177/2011 do
Conselho, de 8 de novembro
de 2011 (vertente corretiva);
Regulamento (UE) n.°
1173/2011, do Parlamento
Europeu e do Conselho,

de 16 de novembro de 2011,
relativo ao exercicio eficaz da
supervisdo orcamental na drea
do euro; Cédigo de Conduta,
um parecer do Comité
Econdémico e Financeiro
(Comité do Conselho
«Assuntos econémicos e
financeiros»), que contém
especificacdes sobre a
execucdo do PEC, criando
orientacdes sobre o conteddo
e a forma dos PEC nacionais.

regras fundamentais da decisdo e da agdo orcamental, instituindo mecanismos
de checks-and-balances no processo de aprovacdo orcamental, assim como nos
mecanismos de controlo da execug¢io e da pds-execucio orcamental. A seguinte
analise segue essa estrutura e sistematizacio e pretende, em primeira linha, iden-
tificar as regras existentes e, nos casos mais relevantes e prementes, problematizar
as opgdes do status quo, aceitando ser esta, pelo condicionamento do espago do
presente estudo, uma andlise inicial capaz de promover o debate necessario
para a questdo do processo legal orcamental. Igualmente da-se maior espaco as
discussdes doutrinais no &mbito da primeira funcdo, por ser aquela que concede
maior amplitude para promover uma imediata alteragio na decisdo politica
orcamental e, com tal, um resultado mais visivel a curto prazo. Acrescentar que,
quando se justifica a apresentacio de base doutrinal, se privilegiou a invocagéo
de autores estrangeiros e, por tal, de propostas de boas praticas alternativas,

como forma de trazer experiéncia externa para a reflexdo interna.

1. Funcio de Sistematizacio e de Regulacido

1.1. Condicionante Legal Supranacional:

Quadro Normativo Macro da Uniio Europeia

A Unido Europeia (UE), no seu Tratado de Funcionamento (TFUE), apresenta
dois artigos de extrema importincia que condicionam, de forma imediata,
a decisdo politica orcamental: o artigo 121.° e o artigo 126.°. Estas normas sdo a
base do Pacto de Estabilidade e Crescimento (PEC).>*° O primeiro dos artigos
referidos (n.°1) estatui que “os Estados-Membros consideram as suas politicas
econdmicas uma questdo de interesse comum e coordend-las-do no Conselho
(--)”. Tal estd dependente de recomendagdo que estabelece as orientagdes gerais
das politicas econémicas dos Estados-Membros (n.° 2) e determina uma super-
visdo multilateral, onde o “Conselho, com base em relatdrios apresentados pela
Comissdo, acompanhara a evolucido econémica em cada Estado-Membro e na
Unido e verificard a compatibilidade das politicas econémicas com as orien-
tacOes gerais” previamente aprovadas (n.° 3). Caso se conclua “que as politicas
econdmicas de determinado Estado-Membro nio sdo compativeis com as orien-
tacdes gerais (...) ou que sdo suscetiveis de comprometer o bom funcionamento
da Unido Econémica e Monetdria, a Comissdo pode dirigir as recomendacdes
necessdrias a esse Estado-Membro” (n.°4). Verifica-se que, nacionalmente, as poli-
ticas econdmicas estdo dependentes de obrigacGes, geradas pelos érgios com-
petentes da UE, ndo podendo a decisdo politica orcamental desprender-se do
cendrio macroeconémico interno, mas igualmente de orientacdes fornecidas

pela UE para o desenho das op¢des orcamentais. Se esta é uma condicionante
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geral, condicionantes especificas sdo igualmente apresentadas pelo TEUE.
O artigo 126.° do TFUE tem de ser conjugado com o protocolo n.° 12 sobre o
procedimento relativo aos défices excessivos e com o protocolo n.° 13, relativo
aos critérios de convergéncia, anexos aos Tratados da Unido Europeia, e que
especificam os limites ao endividamento e ao défice orcamental. No caso dos
valores prescritos serem ultrapassados — 3% para o défice orcamental e 60% do
PIB para o endividamento publico -, o artigo 126.° determina o inicio de um
procedimento de défice excessivo que culmina em medidas sancionatdrias, caso
as recomendacdes enviadas pelo Conselho nio sejam acatadas.?*

De extrema relevancia surge atualmente o Tratado sobre Estabilidade,
Coordenagido e Governagdo na Unifo Econdémica e Monetéria (TECG), cujo
objetivo é o reforco da disciplina orcamental, criando medidas de maior fis-
calizagdo e mecanismos de resposta aos desequilibrios orcamentais. Nos con-
siderandos do TECG, este apresenta como sua finalidade “a necessidade de os
governos manterem financgas publicas sds e sustentdveis e de evitarem défices
orcamentais excessivos [como forma de] preservar a estabilidade de toda a drea
euro e, consequentemente, exige a introdugéo de regras especificas, incluindo
uma regra de equilibrio orcamental e um mecanismo automatico para a adogdo
de medidas corretivas”. O seu contetdo inclui quer o Pacto Orcamental, quer
matérias relativas a coordenacdo das politicas econdémicas e convergéncia,
bem como regras relativas a governacdo da drea do euro (artigo 1.°, n.°. 1).
Relativamente ao Pacto Orcamental, aquele que por ora nos interessa mais,
verifica-se o comando quanto a situacdo orcamental das administracdes publi-
cas que tem de ser equilibrada ou excedentaria (artigo 3.°, n.° 1). O conceito
de cumprimento da regra gera a indicag¢do dos valores para os dois limites: o
do défice orcamental (“se o saldo estrutural anual das administra¢des publi-
cas tiver atingido o objetivo de médio prazo especifico desse pais, tal como
definido no Pacto de Estabilidade e Crescimento revisto, com um limite de
défice estrutural de 0,5% do produto interno bruto a pregos de mercado.”) e
o da divida publica (60% do PIB). Permite, no entanto, sempre que “a relacdo
entre a divida publica e o produto interno bruto a precos de mercado for sig-
nificativamente inferior a 60% e os riscos para a sustentabilidade a longo prazo
das finangas publicas forem reduzidos, o limite para [o défice or¢amental] pode
atingir um défice estrutural de, no maximo 1,0% do produto interno bruto a
precos de mercado”. Caso seja iniciado um procedimento de défices excessivos
nos termos do 126.° do TEUE, entdo prevé-se a aprovacdo de um programa
de parceria orcamental e econémica “que especifique as reformas estruturais
que [o Estado-Membro] tem de adotar e aplicar para assegurar uma correcio
efetiva e sustentével do seu défice excessivo” (artigo 5.° do TECG). Nessa senda

estatui-se que cada Estado-Membro tem o dever de comunicar os planos de
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Esquema da autora, inspirado em Porras
Gémez, 2015, pp.172

emissdo de divida pablica, “a fim de coordenar melhor o planeamento da sua
emissdo” (artigo 6.° do TECG).

Contudo, a influéncia do quadro normativo da UE nio fica por aqui. Urge
invocar o plano Europa 2020 e as suas recomendagdes, o Pacto para o Euro
Mais, a Agenda de coordenagdo de politicas macroecondémicas e orgamentais
(Semestre Europeu), bem como a codificagdo da coordenacio da supervisdo das
politicas orcamentais com o Two Pack, parala do ja abordado TECG, e ainda
a introducdo de um dispositivo de supervisdo dos desequilibrios macroeco-
némicos (Six Pack). Estes sdo eixos fundamentais na constru¢do de uma Nova
Governanga Europeia (Bouthevillain et al: 2013, pps. 210 a 243), governanca
essa que ¢ o contexto legal supranacional que tem de nortear a decisdo no
processo orcamental.

O quadro normativo apresentado ndo pode deixar de gerar a discus-
sdo sobre a existéncia de uma Nova Governanca Europeia, sobretudo apds a
crise das dividas soberanas europeias (Porras Gémez: 2015), sendo essa Nova
Governanca condicionante da soberania orcamental nacional. Atenda-se
que esta Nova Governanga Europeia suscita uma andlise de uma governanga
multinivel, substituta de um controlo apenas do Governo. Essa assenta numa
pirdmide de instituicGes e regras que condicionam a decisdo orcamental aos
niveis interno, externo, jurisdicional, politico e social, todos estes assentes
num controlo concomitante ao nivel supranacional, nacional e subnacional.
Gera-se aquilo a que se chama fragmentacdo dos subsistemas de controlo (Porras
Gomez: 2015, pp. 171 a 173) e coloca a questdo das assimetrias entre as dife-
rentes esferas, criando um problema a par da necessidade de reconhecimento

mutuo de atos normativos e de decisGes politicas.

Esquema 2

Controlo Social

Controlo Politico

Controlo Juridiscional

> Nivel Supranacional
Controlo Externo

Controlo Interno Nivel Nacional

Nivel Subnacional

Em face de tal quadro normativo a pergunta que imediatamente surge

passa por refletir sobre qual a efetiva soberania dos Estados no processo de
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decisdo orcamental. Necessariamente com este quadro normativo existem
pressupostos que limitam as opcSes de politica orcamental pelos Governos e
forcam, designadamente em Portugal, a processos de ajustamento complexos
e exigentes, por forma a alcancar os valores quantificados como adequados
pela Unido Europeia. Se aditarmos a coordenagdo das politicas econémicas,
a consequéncia ndo pode deixar de ser que tal ndo permite a existéncia de
total liberdade nas op¢des orcamentais, influenciando-as em determinadas
direcSes e podendo colocar em causa a concretizacdo de certos direitos sociais
que, no quadro da despesa publica, constituem aquelas medidas com maior
impacto nos valores maximos de défice e de endividamento. Torna-se pre-
mente questionar se o Estado de Direito que temos é o Estado de Direito que
podemos efetivamente ter. E que nio pode o Estado escolher o endividamento
como instrumento de politica econémica, sendo a sua margem de manobra
contextualizada pelas regras de sustentabilidade das financas publicas, que,
naturalmente, degradam a decisdo or¢camental, falando-se assim numa euro-
peizagdo da politica nacional (Martucci, 2013).29>-293-294

Alids, depois de analisar o quadro normativo atual e compreender que,
apesar de existirem, os limites & intervencdo sancionatdria da UE sdo parcos,
questiona-se se, para implementar uma verdadeira efetividade dos mecanis-
mos de coordenacdo e dos principios condutores a financas saud4veis, ndo
serdo necessdrios mais poderes por parte da Unido. Inclusivamente pode-se
questionar se ndo se deveria passar de uma mera coordenagdo para uma har-
moniza¢do do quadro orcamental nos varios Estados-Membros. A resposta
a interrogacdo tende a discutir sobre se hd espaco para se avancar para um
federalismo orcamental, etapa seguinte & unido monetdria (e.g. Feldstein: 1997;
Fatas: 1998, pg. 164-203; Rogoff: 2012; Bouthevillain er al, 2013, pag. 230-243;
Eichengreen: 2014, pag. 117-187; Dreyer e Schmid: 2015, pdg. 506-532). Esta
¢ uma opcéo entre a preferéncia dos interesses individuais orcamentais e os
interesses coletivos da UE. O quadro normativo anteriormente apontado
parece conduzir em direcdo a uma maior integracdo no dominio orcamental,
ainda que formalmente ndo se tenha encetado o caminho para a criagéo de
uma unido orcamental.?%

A defesa de um federalismo or¢amental pode, inclusivamente, ser funda-
mental para estimular uma abordagem ex ante da disciplina orcamental, preve-
nindo mais eficazmente os ciclos de crise e oferecendo respostas mais efetivas,
tendo como objetivo o fortalecimento da arquitetura da Unido Econdmica
e Monetdria (FMI: 2013; Vallée: 2014).29° A Comissio Europeia (2012; 2013)
defendeu a necessidade de uma coordenacdo ex ante para o planeamento das
maiores reformas da politica econdmica, assente no espirito de aprofunda-

mento da Unido Econémica e Monetaria, reveladora de uma aposta no interesse
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294 De notar que o quadro
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juridico.

296.“|ndeed, the mutualisation

of economic risks that has
started tacitly through various
mechanisms (European
Stability Mechanism,
interventions by the European
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succeed without a more
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resources and a form of fiscal
federalism.” Shahin Vallée

(2014), pag. 49-62.



297- COM (2013) 166 final,
pag. 2.

298 COM (2013) 165 final,
pag. 3.

comum. “Para complementar este quadro de governagéo, a Comissdo considera
que é importante que os planos nacionais respeitantes as principais reformas
da politica econémica sejam apreciados e debatidos a nivel da UE antes de
serem tomadas decisdes finais a nivel nacional. Assegurar-se-4 assim que os
Estados-Membros integram a dimensio europeia das reformas essenciais nos

seus processos nacionais de decisdo”.?97

Figura 5 Arrangements for Fiscal Discipline

Very different arrangements can help
enforce fiscal discipline

Stylized Setups for

Hard-Budget

Constrains

Self-Imposed “Center-Based”
Budget Budget

Constrains Constrains

No Bailout Bailout

Strong Market Stronger Oversight
Discipline from Center

High Sub-National Less Sub-National
Fiscal Autonomy Fiscal Autonomy

Alias, como vimos ja, o artigo 121.° do TFEUE e o TECG promovem
essa abordagem. E tal foi feito igualmente com a proposta de criagdo de um
Instrumento de Convergéncia e Competitividade. Este instrumento assentaria
em dois pilares “[aJcordos contratuais, que estabeleceriam as principais medi-
das que um Estado-Membro se compromete a pdr em pratica, segundo um
calenddrio acordado. Estas medidas seriam concebidas de modo a implementar
as Recomendagdes Especificas por pais aprovadas no d&mbito do Semestre
Europeu, em especial as emanantes do procedimento relativo aos desequilibrios
macroeconémicos. [Em segundo lugar, a]poio financeiro a implementagéo das
reformas previstas nos acordos contratuais.”??® Uma tal opcdo implicaria um
afastamento, ou pelo menos uma maior credibilidade, da regra do no bailout
(Demertzis e Wolff: 2016), o que muita resisténcia teria por parte de alguns
paises. Mas implicaria ainda a necessidade de uma estrutura de governanca na
UE, pois a histdria econémica ja demonstrou que, se tal ndo for feito, severas
consequéncias podem surgir (Bordo, Markiewicz e Jonung: 2011).

A UE criou ja um mecanismo intergovernamental de resposta as crises,
o mecanismo europeu de estabilidade (MEE). Este mecanismo, criado pelo
Tratado que cria o Mecanismo Europeu de Estabilidade, na sequéncia do atual
artigo 136.° do TFUE, tem como objetivo garantir a estabilidade financeira da

area euro. Contudo, este continuard a ser um mecanismo de segunda linha a
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supervisdo macroeconémica integrada, prevista no Pacto de Estabilidade e
Crescimento, bem como as regras de governagdo econémica e de desequilibrios
macroeconémicos. Este mecanismo de auxilio financeiro da Zona Euro deve ser
encarado como complementar do TECG, tendo como pilares a solidariedade e a
responsabilidade orcamentais na Unido Econdmica e Monetdria. Este mecanismo
foi reconhecido pelo Tribunal de Justica da Unido Europeia no ja famoso caso
Pringle, onde se abre a porta aos Estados-Membros para poderem aprofundar
os seus compromissos através de tratados internacionais fora do quadro legal da
UE (cfr. e.g., Adam e Menas Parras: 2013, pag. 848-865). “O MEE tem como missdo
reunir fundos e prestar apoio de estabilidade, sob rigorosa condicionalidade,
adequada ao instrumento financeiro escolhido, em beneficio de membros do
MEE que estejam a ser afetados ou ameacados por graves problemas de finan-
ciamento, se tal for indispensével para salvaguardar a estabilidade financeira
da drea do euro no seu todo e dos seus Estados-Membros. Para o efeito, o MEE
fica autorizado a reunir fundos através da emissdo de instrumentos financeiros
ou da celebracio de acordos ou convénios financeiros ou de outra natureza
com os membros do MEE, institui¢des financeiras ou terceiros” (artigo 3.° do
Tratado MEE). Funciona em paralelo com o Fundo Monetario Internacional
(FMI), apelando-se para que os Estados-Membros, ao ativarem o pedido de ajuda
financeira, previsto no Tratado do MEE, igualmente pecam o auxilio técnico
e financeiro do FMI. Referir que o Relatdrio dos 5 Presidentes (2015, pag. 18)
afirma ser o MEE um instrumento central na gestdo das potenciais crises, mas
igualmente ¢ apontado que a sua estrutura intergovernamental gera um pro-
cesso de decisdo e gestdo, complexo e demorado, propondo, a médio prazo, que
a sua governanca seja integrada, na totalidade, nos Tratados da UE. Por aqui se
compreende que se estd a fazer um apelo a transferéncia de soberania paraa UE
neste dominio, revelando-se mais um sinal de aprofundamento e de caminho
para a federalizacio orcamental.

Porém, como o FMI ja preconizou (FMI: 2013), em dltima instincia,
a forma e a profundidade de uma unido orcamental dependerd, sempre,
da vontade politica e social dos Estados-Membros, sendo que os elementos
fundamentais para a atingir seriam: em primeiro lugar, mais incentivos para
as politicas or¢amentais nacionais construirem amortecedores capazes de
conter crises e valorizar os interesses comuns; em segundo lugar, criacdo de um
sistema tempordrio de transferéncias ou de provisio comum de bens e servigos
publicos, organizados por um orcamento centralizado; em terceiro lugar, como
o0 jd invocado relatdrio Padoa-Schioppa defendeu, mecanismos crediveis que
auxiliem a romper com a ligagdo do sistema financeiro e as dividas soberanas;
finalmente, em quarto lugar, formas de empréstimos comuns, suportados por

receita propria, como meio para financiar a partilha de riscos, evitando meras
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302 ei n.° 151/2015, de 11 de
setembro.

transferéncias dos mesmos. Esta ideia de uma Unido Econémica e Monetaria
incompleta sem a unido orcamental é algo que nos faz pensar sobre a efetiva
necessidade de se avancgar para tal (Demertzis e Wolff: 2016; Chortareas e
Mavrodimitrakis: 2016, pag. 463-468). Inclusivamente pode questionar-se se
a unido or¢amental ndo favorece a Europa Social, tendo impacto positivo no
bem-estar (Evers: 2015, pag. 59-75).

Nao pode, contudo, ser olvidada uma questdo de extrema importincia em
toda esta construcdo de uma unido orcamental: a questdo democratica. Como
é reconhecido na generalidade, estamos hoje perante um défice democratico
na UE, sendo imprescindivel, para avancar mais profundamente, apostar na
relegitimagdo dos poderes da Unido, bem como no controlo democratico,
sob pena de contestacdo quer dos cidadios, quer dos Estados-Membros (Van
Rompuy: 2012; Vetter: 2013, pag. 13; Bouthevillan et al: 2013, pp. 241; J-C
Juncker: 2015). Assim, o papel do Parlamento Europeu merece ser reconsi-
derado, bem como a sua ligagdo e estimulo aos parlamentos nacionais (J-C
Trichet: 2015, pag. 17). Tal como Demertzis e Wolff (2016, pag. 5 e pags. 8 e 9)
defendem, para a construgdo de uma verdadeira integracdo or¢amental, é neces-
saria a centralizacdo dos gastos publicos, facto que permitiria a estabilizacdo
da zona euro e a existéncia de poderes tributarios ao nivel federal. Contudo,
tal apenas poderd acontecer se, por um lado, houver a reducéo das diferencas
econdmicas e sociais entre os Estados-Membros, ativando a solidariedade
orcamental (Van Rompuy: 2012) e, por outro, se for estabelecida uma unido
politica reconhecida pelos cidaddos europeus que passariam a reconhecer-se

na identidade europeia.3°°-3°*

1.2. Condicionante Legal Nacional: Quadro Legal Macro Nacional

A legislagio sobre as finangas publicas ¢ vasta. Contudo, desejando precisar
o quadro mais abrangente, e aquele que serve de base essencial ao processo
orcamental, s3o dois os diplomas a serem invocados: a Constituicdo e a Lei
de Enquadramento Orcamental (LEO)3°2

A Constitui¢do Financeira ocupa um lugar cimeiro no quadro normativo
nacional, sendo o primeiro ato a especificar os pardmetros da decisdo orca-
mental. Concretamente, os artigos 105.° a 107.° determinam o contetido do
Orcamento do Estado, o procedimento de elaboracdo e a sujeicido a fiscalizacdo.
Para o que ora releva, é de invocar o n.° 2 do artigo 105.°, onde se estatui que
“[o] Orcamento é elaborado de harmonia com as grandes op¢Ses em matéria
de planeamento e tendo em conta as obrigagdes decorrentes de lei ou de
contrato.” Esta norma apresenta, desde logo, uma condicionante imediata

a decisdo orcamental que ndo inicia o seu processo sem ter atencdo a dados
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prévios que devem ser integrados e manifestados no Or¢amento. O contetdo
deste ditame constitucional é desenvolvido na LEO.

No referente ao processo orcamental, a LEO, nos seus artigos 33.°, 34.°
e 35.°, propoe duas condicionantes a decisdo orcamental anual: o Programa
de Estabilidade e a Lei das Grandes Op¢des.

Ao invocar o Programa de Estabilidade (artigo 33.°), a LEO assume
expressamente uma obrigacdo supranacional j4 adotada na UE com o PEC
e a sua concretizagdo nacional através desse programa. Alids, o Programa de
Estabilidade deve ser atualizado, nos termos da regulamentacio europeia
(n.° 1), sendo que “[a] actualizacdo do Programa de Estabilidade especifica,
partindo de um cendrio de politicas invariantes, as medidas de politica eco-
némica e de politica orcamental do Estado portugués, apresentando de forma
detalhada os seus efeitos financeiros, o respetivo calenddrio de execugéo e a
justificacdo dessas medidas.” (n.° 4) Deve ainda “[a] revisdo anual do Programa
de Estabilidade inclui[r] um projeto de actualizagdo do quadro plurianual
das despesas e receitas publicas, sem prejuizo da sua concretizacdo na Lei das
Grandes Opg¢des” (n.°5). Precisamente “[a] Lei das Grandes Opgdes ¢é estru-
turada em duas partes: a) Identificacdo e planeamento das opcGes de politica
econdmica; b) Programacio orgamental plurianual, para os subsetores da
administragio central e seguranca social” (n.” 4 do artigo 34.°). A presenga
de um planeamento, plurianual, como o que ¢ apresentado, ndo pode deixar
de ser considerado uma condicionante as opgdes orcamentais anuais decor-
rentes no processo orcamental anual, pois este vé coartada a sua liberdade de
escolha para ter em atencdo toda uma programacio plurianual que deve ser
cumprida, sendo que o Programa de Estabilidade estd na dependéncia do PEC,
que, como vimos, é condicionante no Ambito supranacional da UE. Como se
determina no n.” 3 do artigo 35.°, “os limites de despesas [...] sdo vinculativos
para o orcamento do ano econdmico seguinte e indicativos para o periodo de
programagcio que coincida com o resto da legislatura.” Ndo deixa de ser passivel
de critica esta opcdo em virtude de, por um lado, ser meramente indicativo
para os anos 3 e 4 da legislatura e, por outro, de se limitar apenas a legislatura
onde o quadro plurianual das despesas publicas é construido. Tem-se aqui um
dificil paradoxo: se se compreende ser complexa a programacdo plurianual,
o facto é que essa orientacdo estdvel, que tenderd a conduzir a uma estabilidade
orcamental, parece estar refém dos ciclos eleitorais e das mudangas sucessivas
de opcdes orcamentais de legislatura para legislatura, quando néo é na prépria
legislatura que tal ocorre conforme se esteja mais ou menos perto do periodo
eleitoral. A democracia assim o determina, mas a estabilidade e a construcdo
de um processo orcamental com sequéncia, capazes de assumir um projeto

de verdadeira mudanca estrutural, ficam em xeque. Tal torna premente a
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discussdo sobre se a classe politica nacional é capaz de acordar um caminho
de futuro para os objetivos orcamentais e conduzi-lo a médio-longo prazo, por
forma a encontrar espaco para uma verdadeira reforma estrutural. A discussdo
tornar-se-4 mais enriquecida se for adicionado o condicionamento contextual
da Constituicdo quanto aos direitos sociais e econémicos. Sobretudo no que
respeita aos direitos sociais, onde a concretizagéo carece de politicas publicas
especificamente desenhadas para albergar medidas e instrumentos capazes de
substancializar e desenvolver as normas constitucionais. E estas sdo efetivadas,
no Ambito orcamental, em despesa publica, surgindo como uma imposicdo na
manutencdo do status quo, ou seja, para fins orcamentais o nivel de despesa
tenderd a ser pouco flexivel neste dominio.

E tudo isto lanca a questdo: chegard o desenho agora apresentado?

Em face do exposto, cabe-nos entdo perguntar o que, no 4mbito portu-
gués, deve ser apontado como incentivo a um quadro legal mais completo e
que possa tentar condicionar mais fortemente a decisdo politica, tornando-a
mais transparente e responsavel.

Um primeiro aspeto que pode ser considerado, no d&mbito do combate
a opacidade, passa por integrar o principio constitucional da anterioridade
tributdria. Reconhecido na Constituicdo Brasileira, prevé que as alteragdes
fiscais efetuadas durante um ano orcamental, apenas sejam validas para o
ano orcamental seguinte ao da sua aprovacdo. Desta forma a seguranga e
certeza juridico-fiscais tenderdo a ser maiores e a incerteza da permanente
alteracdo legal fiscal para encontrar espagos de aumento de receita no curto
prazo tenderia a ser condicionada e a impor um pensamento de maior alcance
no momento da preparagdo e aprovacdo do Orcamento pelo poder politico.
Obrigaria a um delinear estratégico mais efetivo para todo o ano or¢amental,
mais realista e de acordo com um cendrio macroeconémico mais préximo da
realidade real. A responsabilizacdo seria igualmente maior, algo que se pretende
crescentemente com o processo orgamental.

Outro aspeto a poder ser considerado passaria por purgar o Orcamento
das alteragdes legislativas que podem e devem ser efetuadas fora do processo
orcamental e que pouco ou nada tém de comum com este. O Orcamento portu-
gués padece desse mal, de se aproveitar o processo orcamental para introduzir
uma multiplicidade de alteracGes legais que tornam dificil a leitura orcamental
por parte quer do cidadéo, quer da classe politica, que, como estratégia ou néo,
muitas vezes nio discorre sobre as alteracdes legais que passam desapercebidas
no interior do Orcamento. Tal ajuda a tornar a discussdo orcamental numa
arena politica que pouco de técnico contém, o que em nada abona a qualidade
orcamental e & tomada de decisGes de médio e longo prazo. Assim, poderia

haver uma regra, seja explicita e formal, seja implicita e com mera légica de
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compromisso entre os partidos com representacdo parlamentar, que proibisse
os cavaleiros orcamentais.3°3

Um terceiro aspeto passaria por integrar crescentemente no processo
orcamental, de modo efetivo e com impacto na decisdo politica, a questdo
da equidade intergeracional. Este é um principio que faz parte da nova LEO
(artigo 13.°), sendo um bem necessdrio para efetivar o principio da solida-
riedade financeira publica. Os dados estatisticos demonstram que o nivel de
divida ptblica ndo concede margem de manobra para oscilagées, mais ainda
com a pressdo dos mercados financeiros. Ora, se hd forte condicionamento,
ndo existindo, de modo responsavel, muito espaco para desvios na decisdo
politica efetiva, entdo a préxima geragio jd estd condicionada. Por forma
a ndo agravar o condicionamento, a politica orcamental terd de integrar o
principio em referéncia de forma crescentemente intensa, de modo a nio
limitar ainda mais as decisGes de médio e longo prazo da seguinte geracdo.
A pratica dird se a norma da LEO basta para introduzir o principio, de modo
meramente abstrato, ou se é necessdrio produzir modelos macroeconémicos
que representem essa varidvel e que possam ser efetivamente tomados em
consideracdo no processo orcamental.

Um quarto aspeto a considerar passaria por alterar o artigo 35.°, n.°
3 da LEO, no referente ao impacto temporal do quadro plurianual. A vin-
culatividade deveria ser promovida para 14 do ano econémico-orcamental
seguinte e, desejavelmente, para 14 do ciclo eleitoral em que fosse aprovado.
Eventualmente a sua aprovagdo parlamentar, através de um consenso alargado
das varias forcas politicas, poderia ser a chave para a estabilidade do processo
numa légica de médio prazo.

Na senda da posicdo da OCDE (2004, pag. 131 e 132) poder-se-ia ponde-
rar a criagdo de uma agéncia de rating do sistema legal orcamental, externa
aos poderes executivo e parlamentar, que tivesse a competéncia juridica de
impor normas geradas num organismo internacional congénere. Ainda que
de dificil aceitacdo por parte dos Estados, poderia surgir como elemento de
balanceamento dos interesses politicos e dos interesses técnicos.

Em dltimo lugar propde-se um olhar sobre o orcamento participativo.
Um aspeto néo consensual no dominio do processo orcamental é a forma como
as preocupacdes sociais devem ser incorporadas na politica macroecondmica e,
consequentemente, no orcamento. Uma das formas para auxiliar o executivo
e a Assembleia da Republica a poder fazer essa op¢io de forma democratica
e representando mais efetivamente a vontade dos cidaddos poderia passar
pela construcido de um procedimento de orcamento participativo. A técnica,
com crescente utilizagdo, estd ligada sobretudo ao &mbito orcamental local,

dando voz aos cidadédos, em parte do or¢amento municipal/juntas de freguesia,
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permitindo a escolha, por maioria, dos projetos que, em concreto, devem ser
desenvolvidos (Banco Mundial: 2007, pdg. 24). Tal técnica tem uma légica de
democratizagdo do processo orcamental, potenciando a relegitimacio do con-
trato social-democratico, algo tdo importante no momento contemporineo
(Schick: 2011, pdg. 7 a 33). Porque ndo ponderar a consulta dos cidaddos no
ambito do desenho do orcamento central? Poderia ser uma forma de recon-
quistar o interesse dos cidadios, responsabilizando a classe politica pela sim-
plificacdo das propostas e da discussdo politica em torno dessas. Certo é ser
uma medida que poderia ser complexa do ponto de vista da sua concretizacéo,
mas as técnicas eletrénicas poderiam ser uma ferramenta possivel e util neste
caminho, ainda que seja uma matéria carecida de muita reflexdo.

Sdo pistas para reflexdo. Pois sobre saber se havera ou ndo um quadro
legal or¢amental étimo é uma resposta que nio deixara de ser, de algum modo,
vaga e casuistica. O sistema de leis orcamentais necessita de ser construido
individualmente, pais a pais, de acordo com o quadro constitucional, politico,
institucional, legal e cultural. Ndo existe um modelo one-size-fits-all. O que
se consegue, em termos genéricos ¢ apontar os principios fundamentais que
devem ser tidos em consideracdo no procedimento orcamental, tendo em
atencdo a diferente énfase conferida aos principios na fase de preparacio,
apresentacdo e aprovacio e na fase de controlo, transparéncia, estabilidade e
performance. Por isso é tdo complexa a construcdo de um sistema comparado
nesta matéria, em face das diferencas significativas entre paises no que se
refere as leis orcamentais e ao seu sistema juridico (OCDE: 2004, pag. 34 € ss).
Do ponto de vista nacional hd igualmente uma auséncia generalizada de indi-
cadores nas constitui¢Ges nacionais, cabendo as organizag¢des internacionais,
como a OCDE e o FMI, apurar as recomendac¢des dos standards adequados
(OCDE: 2004, pdg. 119 a 131).

Compreende-se ser importante um quadro legal orcamental robusto.
Este ¢ conditio sine qua non para a redugédo da divida publica. Esta ndo depende
apenas dos elementos econémico e politico, importantes para a qualidade de
gestdo, mas igualmente do quadro legal, onde a disciplina, a transparéncia,
o controlo e a responsabilizacdo sdo implementados, sendo fundamentais
para a sustentabilidade da divida publica (Awadzi: 2015, pag. 4).

Porém, uma realidade deve novamente ser destacada. O processo orca-
mental é dominado pelo poder politico, ndo sendo apenas um processo téc-
nico. Além de a decisdo politica ser fundamental na distribuicdo das receitas
e das despesas e assumindo, ainda assim, o quadro legal como relevante para
a sanidade das contas publicas, o processo orcamental deve ser visto de modo
amplo, atendendo aos stakeholders envolvidos e & capacidade destes para

influenciarem o processo de decisdo politica. Significa, pois, que, no quadro
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legal, tende também a existir influéncia de outros fatores que néo os formais
e técnicos. E por tal que qualquer alteracio normativa, por si sé, ndo terd o
impacto desejado se ndo for acompanhada da mudanca politica e cultural
das instituicoes envolvidas no processo orcamental. E isto assume especial
impacto no contrariar das politicas incrementalistas. E também relevante ter
em conta que existem assimetrias de poderes dentro dos préprios decisores.
Utilizando o executivo como exemplo, nem todos os ministros tém o mesmo
poder e capacidade de influenciar. Para que esta assimetria seja contrariada e
um espaco de maior influéncia seja conquistado, deve haver uma melhoria da
qualidade do projeto orcamental e da preparacdo deste por parte dos minis-
térios, sendo que a interagdo com o ministro das Financas e sua equipa deve
ocorrer todo o ano e ndo apenas no momento da formulacdo do Orcamento
do Estado (Norton e Elson: 2002).3%

O certo é o quadro legal macro nacional, na funcédo de sistematizacdo
e de regulacio, apresentar-se, nos seus tracos gerais, de acordo com as boas
prdticas internacionais, representando um acervo de regras que concretizam
os principios fundamentais de acdo em dire¢do a uma decisdo orcamental

ponderada, sistematizada e, acima de tudo, equilibrada.

Por a politica or¢amental em Portugal ter sofrido, nos Gltimos anos, signi-
ficativos abalos nos seus testes de stress, julga-se ser necessario propor uma
reflexdo adicional. Durante o ultimo episédio critico, algo que surgiu como
elemento fortemente condicionador da decisdo politica orcamental, com
natural reflexo no normativo orcamental anual e que adensou o contexto da
alteracdo da LEO em 2015, foi aquilo que comummente passou a ser identifi-
cado como a jurisprudéncia da crise produzida pelo Tribunal Constitucional.

Para o presente estudo, e ndo se pretendendo desvalorizar o ja vasto
patrimoénio jurisprudencial sobre o Or¢amento do Estado produzido pelo
TC, a opgdo passa por analisar os quatro acérddos orcamentais dos quatro
anos mais polémicos do momento de austeridade e intervengdo da Troika.3%5
A convulsdo doutrinal e opinativa que deles foi consequéncia merece des-
taque. Até porque a partir deles se pode igualmente suscitar uma discusséo
que passou pela Unido Europeia e foi reproduzida nacionalmente: a questdo
da introducdo de uma regra de ouro das Finangas Publicas na Constituicéo,
potenciando alteracBes na graduacdo e profundidade do quadro macro legal

nacional e, com tal, a modificagdo do tipo de decisdo politica orgamental.
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O ponto de partida passou por analisar profundamente o acérddo sobre
as normas da Lei do Orcamento do Estado (LOE) de 2013, por ser o acérddo
mais extenso, que mais conflito tendeu a gerar entre os juizes e aquele onde
se pode verificar os riscos de uma andlise das normas orcamentais hierarquica-
mente inferiores a Lei Fundamental, no confronto com esta. Apds essa analise
profunda, sobretudo sob o prisma dos direitos sociais, mais especificamente
sobre o impacto de algumas das normas orgamentais no sistema de seguranca
social, fez-se uma andlise cruzada com os outros trés acérddos. As grandes
conclusdes sdo as apresentadas em seguida. Para maior justificagdo, clareza e
densificacdo do raciocinio, conferir o anexo juridico, especificamente a andlise
comparativa dos quatro acorddos.

O Tribunal Constitucional, na sua avaliacdo, parece ter em atencdo a
situacdo de crise econémica e financeira, assumindo que é essa situacdo de crise
econdmica e financeira, associada ao Programa de Ajustamento Econémico
e Financeiro (PAEF), que propicia o enquadramento das medidas de conso-
lidagdo orcamental propostas na Lei do Orcamento do Estado (LOE) para
2013. Contudo, ao longo do acérddo, na argumentagdo do tribunal, é visivel
a enfatizacdo da ideia de que é possivel, a luz do texto constitucional atual
(artigo 105.°, n.° 3), a admissdo de medidas tempordrias e excecionais com
impacto negativo. Acolhe-se, inclusive, a possibilidade de as medidas com
esse impacto serem plurianuais, exigindo-se, para tal, a sua aprovagdo anual,
em sede de LOE, como modo de reforcar o seu cardter temporario e excecional.
Porém, o exposto carece de um aprimoramento. O juizo da permissibilidade
constitucional de medidas negativas surge ancorado na légica de equilibrio
e de prevaléncia de um principio constitucional em detrimento de outro.
O Tribunal Constitucional, nos casos em que ndo julgou inconstitucionais
as normas da LOE 2013, afirma que o principio cede, em face da situagdo
de emergéncia econémica e financeira. Tal como, nos casos em que julgou
inconstitucional as normas, afirma o Tribunal que, no confronto de princi-
pios, a emergéncia econémica e financeira ndo prevalece sobre o principio da
igualdade, na sua vertente da justa reparticdo dos encargos publicos. De notar
que, em toda a andlise do Tribunal sobre a prevaléncia do interesse ptblico
- o contexto econdmico e financeiro e suas necessidades de ajustamento
orcamental - sobre os principios constitucionais em andlise (e.g. igualdade,
proporcionalidade, minimo de existéncia), houve sempre a invocagédo da pro-
porcionalidade, sobretudo nas suas vertentes da adequac@o e da necessidade.
Estes elementos parecem mesmo surgir como os elementos basilares para a
admissdo da conformidade constitucional das medidas existentes de conso-

lidacdo orcamental. De notar, ainda, que o cardter tempordrio das medidas
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¢ extremamente e permanentemente enfatizado no acérdio, como forma de
justifica-las e como meio para admiti-las a luz da protecdo da confianca.
Contudo, ainda que o Tribunal tenha assumido esta posicdo de reconheci-
mento, o facto é encontrar-se uma critica direta e imediata a situacdo de 2013
ser o terceiro ano consecutivo em que a LOE apresenta medidas excecionais
e tempordrias representativas de uma diminuicéo de rendimentos efetivos
dos pensionistas e dos sujeitos com vinculo laboral 3 Administracdo Publica.
Quicd de forma mais politica do que juridica, o Tribunal afirma perento-
riamente que existe a necessidade de construir medidas alternativas para a
reducdo da despesa publica com outra base que nédo as op¢Ses pela suspensdo
dos subsidios ou equivalentes. Assim, o Tribunal enfatiza que o legislador
terd de percorrer outros caminhos, promovendo a edificacdo de solucdes
de politica econdmica e financeira sustentadas no crescimento econémico,
em detrimento de medidas como as agora declaradas inconstitucionais. E a
légica de alternativas é sublinhada por no acérdio se insistir em que parece
ser claro para o Tribunal existirem medidas alternativas as propostas na LOE
2013. Ndo sé especificamente afirma que “a imposicdo de sacrificios mais
intensos aos trabalhadores que exercem funcées publicas nido pode ser justi-
ficada por fatores macroeconémicos relacionados com a recessdo econémica
e o aumento do desemprego, que terdo de ser solucionados por medidas de
politica econémica e financeira de cardter geral, e ndo por via de uma maior
penalizacdo dos trabalhadores que, no plano da empregabilidade, ndo supor-
tam, ou ndo suportam em idéntico grau, os efeitos recessivos da conjuntura
economica.” Como insiste que “estdo em causa limites do sacrificio adicional
imposto aqueles sujeitos: para além de certa medida, esse acréscimo de sacri-
ficio traduz um tratamento inequitativo e desproporcionado, ndo podendo
ser justificado pelas vantagens comparativas que esse modo de consolidacéo
orcamental possa apresentar quando comparado com alternativas disponiveis.”
Numa tentativa congregadora, da leitura do acérdéo parece decorrer
o seguinte: embora o contexto econdmico e financeiro de emergéncia seja
atendivel na justificacdo constitucional de medidas com efeitos negativos nos
direitos econémicos e sociais dos cidaddos e ainda que a temporalidade e a
excecionalidade das medidas com efeitos negativos sejam permanentemente
reafirmadas, aparentemente a tolerdncia do texto constitucional para com a
sucessdo de anualidades em que as restricGes aos direitos econdmicos e sociais
acontecem, em nome do equilibrio das contas publicas, é ténue. Nos termos
do acdérddo 2013, a interpretagdo do Tribunal Constitucional parece ir no
sentido de aceitar a prevaléncia da emergéncia econémica e financeira limi-
tadamente no tempo e quando conjugada com medidas intensas de politica

econdmica e financeira de cardter geral e ndo especificamente localizadas.

311



Porém, se se pretender extrair um ensinamento sélido do acérdédo sobre o
desenho certo da linha separadora do que é ou nio realmente permitido em
periodo de emergéncia econdmica e financeira, a tarefa ndo se afigura simples.
A prépria ndo uniformidade das posi¢Ses dos juizes fundamenta-o. E parece
ainda firmar um tal sentido o peso da leitura conjugada do texto do acérddo
com as declara¢Ges de voto dos juizes. Ainda que estas declaraces ndo tenham
a forga juridica do acérddo, nelas estdo reveladas as diferentes avaliagbes
constitucionais do peso da necessidade na andlise sobre a admissibilidade da
prevaléncia de suspensdes de direitos econémicos e sociais em periodo de
emergéncia econdmica e financeira, oferecendo a falta de uniformidade e,
porventura, de harmonizagdo plena, das posi¢Ses dos juizes.

Por se estar perante uma zona de incerteza quanto a delimitacdo exata
do que pode ou nio ser efetivamente buscado através das normas de conso-
lidagdo orcamental, eventualmente poder-se-ia suscitar a questio de pon-
derar a necessidade de repensar o texto constitucional numa perspetiva de
modernizagdo normativa, quanto a previsdo de instrumentos concretos e de
fronteiras expressamente delineadas sobre quais as atua¢des possiveis quando
em situacdo de emergéncia econémica e financeira. Contudo, a este propdsito,
atenda-se que, ao longo do acdrdio, néo se verificou a afirmacdo de que as
medidas contidas na LOE 2013 afastavam os direitos constitucionalmente
salvaguardados. Como reconhecido pelo Tribunal Constitucional, o que as
medidas em anédlise afetavam ndo era o direito a, mas antes o quantum envol-
vido na concretizagdo do direito. E por tal, nenhuma das medidas foi julgada
inconstitucional por desconformidade com o direito & pensdo, ao saldrio ou
ao subsidio de desemprego ou de doenca. Mas também nenhuma norma foi
declarada inconstitucional por promover uma reducdo do valor recebido,
entendida pelo Tribunal Constitucional como admissivel em periodos de
emergéncia econémica e financeira. Antes as inconstitucionalidades declaradas
foram-no, ora porque se verificou, como afirma o acérdéo, uma cumulagio de
medidas que restringem a igualdade na participacdo nos encargos publicos
(artigo 29.° e 77.° da LOE 2013), ora porque o minimo de existéncia néo foi
acautelado (artigo 117.° da LOE 2013).

Contudo, depois de toda a andlise do acérddo, permanece a pergunta: e
quando o estado de emergéncia econémica e financeira se prolonga por uma
multiplicidade de anos, ndo sendo reduzido a um elemento conjuntural, mas
antes estrutural, ndo subsumivel a trés, cinco ou sete anos, ndo havendo receita
suficiente para apoiar as despesas desenhadas no quadro atual? Qual a linha
exata que permitird o corte da despesa social sem ferir o &mago das protecdes

criadas e garantidas no texto constitucional?
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Do exposto, verifica-se, pois, existir a necessidade de coordenacéo entre a
construcio constitucional dos direitos sociais e as financas publicas, derivadas
dos compromissos internacionalmente aceites e da conhecida como regra de
ouro das financas publicas: o orcamento publico deve ser superavitdrio ou
equilibrado. Este tépico conduz a discutir, do ponto de vista juridico, sobre
se hd espaco e necessidade para introduzir tal regra no texto constitucional
nacional, como a UE recomenda no TECG, no seu artigo 3.%, n.° 2.

O contetido da regra de ouro é previsto no TECG, especificamente no
Pacto Orcamental, e estabelece a limitagdo quer no défice quer na divida
publica. No seu n.° 1, estatui-se que “a situacdo orcamental das administra-
¢Oes publicas de uma Parte Contratante é equilibrada ou excedentdria” Uma
tal situacdo serd garantida caso “o saldo estrutural anual das administracdes
publicas tiver atingido o objetivo de médio prazo especifico desse pais, [...],
com um limite de défice estrutural de 0,5% do produto interno bruto a precos
de mercado.” (n.” 2) Caso ndo exista esse cumprimento, haverd um periodo de
convergéncia para que o Estado possa atingir os valores preceituados, sendo
que se permite um desvio tempordrio em casos excecionais [n.” 1, ¢) e n.” 3,
b)]. “Se for constatado um desvio significativo do objetivo de médio prazo
ou da respetiva trajetéria de ajustamento, é automaticamente acionado um
mecanismo de correcdo. Esse mecanismo compreende a obrigacdo de a Parte
Contratante em causa aplicar medidas para corrigir o desvio dentro de um
determinado prazo”(n.° 1, e)). Além da regra do saldo estrutural, igualmente a
divida publica é disciplinada, nos valores, ja referidos a propésito das condi-
cionantes supralegais, do Protocolo n.” 12 anexo ao TFUE. No caso de ultra-
passar, o Estado compromete-se a reduzir tal valor “a uma taxa média de um
vigésimo por ano como padréio de referéncia” (artigo 4.°).

A forma como os Estados devem incorporar esta regra é deixada a esco-
lha dos mesmos. Porém, o TECG afirma expressamente que deve ser “através
de disposic¢des vinculativas e de cardter permanente, de preferéncia a nivel
constitucional, ou cujos respeito e cumprimento possam ser de outro modo
plenamente assegurados ao longo dos processos orcamentais nacionais” (artigo
3.%, n.° 2). De preferéncia a nivel constitucional.

Fabbrini (2013, pag. 32 a 36) defende gerar este pedido de constitucio-
nalizacdo um paradoxo inesperado no seio da UE: por um lado, as vozes dos
Estados-Membros afastam a via da federalizacdo por esta ser demasiado cen-
tralizada e ndo compativel com a soberania individual, mas, por outro lado,
estabelecem um regime com o TECG que, nas palavras do autor, é muito
menos respeitoso da soberania nacional. Além de a via constitucionalizante

ter sido um inéxito na UE com a ndo aprovacdo da Constituicdo Europeia.

313



Em Portugal, a construgédo da regra de ouro, seu contetdo e seus procedi-
mentos estdo contidos na LEO (artigos 20.° a 26.°). Ai sdo apresentados os limites
para o défice e para o endividamento publicos, seus mecanismos de correcdo e
permissGes excecionais. Todas estas regras devem ser tidas em consideracio no
processo orcamental anual. Contudo, quando as medidas concretas sdo cons-
truidas, o confronto com o texto constitucional pode ser complexo. A LEO é
apenas uma lei de valor reforcado (artigo 4.°), mas é-o apenas para “todas as
normas que estabelecam regimes orcamentais particulares que a contrariem”.
No confronto com a Constituicdo ela perde o seu grau hierarquico superior,
cedendo aos juizos constitucionais. Ora, no texto da Lei Fundamental ndo
existe nenhuma regra dourada ou qualquer norma de limitagdo quantitativa
da despesa ou da divida publica. Na verdade, nenhuma regra existe quanto a
sanidade das contas publicas, apenas se encontrando, como se viu, normas de
organizacdo da despesa. Tal vazio tende a condicionar a atividade do Tribunal
Constitucional no dominio das Finangas Publicas. Por isso se discute sobre se
seria adequada a introdugio constitucional da regra de ouro.

E certo existir o artigo 8.°, n.° 3 da Constituicdo. Porém, tal artigo fica
aquém, no que se refere ao Pacto Orcamental contido no TECG, pois este é
instrumento internacional fora do Direito da UE. E mesmo que se considere
o artigo 8.°, n.° 2 h4 o entrave do jd invocado artigo 3.°, n.° 2 do TECG, que
requer a adocdo das regras no ordenamento juridico dos Estados aderentes.

Enquanto aos economistas compete a decisdo sobre o contetido e o pro-
cesso da regra de ouro, aos juristas compete dar resposta a interrogagdes como
qual a melhor estrutura institucional para garantir a observincia da regra, quais
os procedimentos que devem ser implementados para assegurar o cumprimento
do Pacto Orcamental e qual a distribuicdo adequada da responsabilidade entre
as autoridades nacionais e as da UE nesse dominio (Comella: 2013, pag. 224).

A opcéo pela constitucionalizacdo da regra de ouro apresenta como van-
tagem imediata a possibilidade de a tornar causa direta e imediata na andlise
do tribunal, agindo este como guardido da disciplina orcamental. Em especial,
o Tribunal Constitucional fortaleceria o seu poder no &mbito orcamental,
escrutinando os orcamentos aprovados pelo Parlamento com um outro olhar,
por forma a garantir o cumprimento do equilibrio ou do superavit or¢amen-
tal (Fabbrini: 2013, pag. 21). No caso portugués, em face do j4 trabalhado a
proposito da jurisprudéncia da crise, tal tenderia a ser uma vantagem para
permitir um equilibrio no confronto entre a sanidade das contas publicas e
a concretizacdo dos direitos econémicos, sociais e culturais. Contudo, esta
opcdo nio deixa de colocar questSes prementes e complexas na sua resolucio.

Um primeiro aspeto prende-se com a necessidade de os juizes do Tribunal

Constitucional terem formacdo especializada que permita a avaliacdo técnica
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orcamental, especificamente, das varidveis da regra dourada e a sua articulagéo
com as op¢Ses assumidas no orcamento. Tal poderia ser ultrapassado com a
criacdo de um Gabinete Técnico Orcamental no seio do Tribunal, por forma a,
de maneira independente, auxiliar os juizes na sua avaliacdo orcamental. Nio se
pretendendo criar uma tal estrutura, entdo, poder-se-ia gerar o apoio ao Tribunal
através das avalia¢Ges independentes efetuadas pelo Conselho das Financas
Publicas, gerando uma espécie de 16gica colaborativa entre as duas instituigdes.

Um segundo aspeto problemaitico prende-se com o tempo em que a avalia-
¢do orcamental seria efetuada. Caso a andlise preventiva ocorresse em paralelo
com o processo parlamentar de aprovacdo do Orcamento, a andlise poderia
acompanhar o processo de decisdo final do Parlamento, havendo espaco para
reformulacido das normas orcamentais eventualmente consideradas ndo de
acordo com a Constituigdo. Nesse momento salvaguardar-se-ia o efeito util
de influenciar a decisdo orcamental enquanto esta estd a ser formulada. No
caso de uma avaliacdo sucessiva, a questdo do efeito retroativo coloca-se e ndo
parece ser de simples resolugio, em face do equilibrio das contas publicas.
Todavia, mesmo no primeiro caso de avaliacdo preventiva prévia, ndo deixa de
ser complexa a articulacdo entre os prazos legais para a discussdo e aprovacdo
do Orgamento, a sua promulgacdo e a sua entrada em vigor no dia 1 de janeiro.
A ideia seria o Tribunal nio agir depois da entrada em vigor do Orcamento
para ndo ter um efeito pernicioso. (Fabbrini: 2013, p4g. 21)

Finalmente, um terceiro aspeto merece ainda reflexdo: o principio da
separacdo de poderes. Como vimos a propdsito do Acérddo n.° 187/2013, existe
o risco de politizar a decisdo jurisprudencial, assumindo o Tribunal a escolha
de qual o meio orcamental mais adequado para determinado fim. A posicdo
do Tribunal Constitucional como organizador da politica orcamental e sua
decisdo assume-se como completa e tende a contrariar o poder de decisdo do
executivo quanto a organizacdo orcamental, limitando-o ainda mais. Contudo,
tal j4 ¢ uma realidade no caso de se observar a relagdo entre o executivo e o
Parlamento. Se inexistirem maiorias parlamentares de suporte ao Governo,
ha uma maior politizacdo do processo de decisdo or¢amental. Eventualmente
a constitucionalizacdo da regra dourada poderia tornar menos significativa
essa politizacdo (Fabbrini: 2013, pag. 21). O mesmo resultado seria atingido
com o favorecimento das instituicdes supranacionais da UE, designadamente
o Tribunal de Justica da UE (TJUE) e a Comissdo Europeia (Fabbrini: 2013,
pag. 39). Se, por um lado, a Comissao, através do Semestre Europeu, consegue
ja exercer a sua pressdo sobre o Estado na decisdo da politica orgamental,
no momento do desenho do orcamento, por outro, o TJUE seria uma insti-
tuicdo chave para desenvolver a influéncia na decisdo or¢amental. Contudo,

a atual posicdo do TJUE ¢ algo complexa e, para ter jurisdicdo efetiva neste
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dominio, teria de ocorrer mudanga dos Tratados existentes, designadamente
do TECG. Este, no seu artigo 8.°, concede poderes limitados ao TJUE. Esta
prevista a possibilidade de o TJUE poder analisar se um Estado cumpriu com
a integracdo adequada da regra de ouro no seu ordenamento, nio se prevendo
qualquer competéncia para o Tribunal no 4mbito do conteido da norma e a
verificacdo do cumprimento desta. A opcdo de o TECG ser um ato internacio-
nal, fora do Direito da UE, condiciona os poderes do tribunal. A preméncia da
mudanca é por alguns requerida como forma de garantir mais efetividade ao
sistema institucional, defendendo ser o TJUE a jurisdi¢do mais independente
do poder politico nacional e, por isso, a mais adequada a analisar a regra de
ouro (Comella: 2012).

Nao tendo tanto o TJUE, como o nosso Tribunal Constitucional, juris-
digdo sobre a questdo da regra de ouro, a constitucionalizacdo dessa regra
poderia, porventura, contornar a questdo, concedendo o poder ao Tribunal
Constitucional, garantindo, assim, a existéncia de um érgéo jurisdicional com
competéncia proépria para avaliar o processo orcamental, do ponto de vista
do equilibrio orcamental. Em qualquer um dos cendrios - TJUE ou Tribunal
Constitucional — o facto é surgir mais um espaco de condicionamento da
decisdo orcamental.

Contudo, a adogdo da constitucionalizacdo da regra de ouro ndo deixa
de gerar mais riscos que devem ser atendidos. A constitucionalizagdo podera
significar uma debilidade da UE, no dominio da Unifo Econémica e Monetaria,
pois até ao momento a UE nunca recorreu a constitucionalizacdo nacional
para se impor no dominio do euro. Até agora o quadro legal e institucional da
UE bastaram (Comella: 2012). Nesse sentido, tal pode ndo ser desejavel se se
pretender avangar para uma Unido Orgamental, pois o sinal seria o contrario
do que um tal passo na integracdo pretende conceder. Mas, talvez o maior
risco que se corre com a introducdo da regra na Lei Fundamental, seja o da
rigidificacdo do ordenamento juridico em torno de uma regra que podera ser
alterada no seio da UE e provocar complexos processos de revisdo constitucio-

nal, para la do ja dificil processo aquando da sua introdu¢do (Comella: 2012).
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Conclusées Principais do Ponto 1

« Da funcio de sistematizacdo e de regulacdo decorrem condicionantes legais
supranacionais e nacionais que influenciam a construgéo, a execugido e a pds-
-execucio da decisdo orcamental;

« O quadro normativo orcamental da Unido Europeia é de largo espectro, passando
por Tratados, por regulamentos, por directivas e por demais atos normativos, sendo
reflexo de um novo modelo de governanga europeia orcamental assente em valores
de competitividade e de risco sistémico;

« O federalismo orcamental é ainda uma questdo em aberto e que se relaciona
profundamente com o federalismo fiscal;

« O quadro normativo nacional é vasto, tendo por base a Constituicdo financeira
e a Lei de Enquadramento Orcamental que lancam as bases para a sanidade das
contas publicas;

« A jurisprudéncia da crise gerada pelo Tribunal Constitucional afeta a amplitude
da decisdo orcamental, condicionando-a;

» Como forma de colocar o ajustamento do défice e da divida publica no A&mbito de
decisdo do Tribunal Constitucional parece ser adequado reponderar a introducio
da regra dourada das finangas publicas na Lei Fundamental,

» Um quadro legal orcamental perto do 6ptimo serd aquele que promove a trans-
paréncia a par do equilibrio orcamental e das equidade e seguranca juridica;

« Fatores a serem considerados pelo ordenamento juridico orcamental portugués
parecem estar conexionados com o principio da anterioridade tributdria, pela purga
das normas-cavaleiro, pela integracdo efetiva da equidade intergeracional na decisdo

politica orcamental, tal como a ponderagido da criagio de uma agéncia de rating

do sistema legal orcamental e a utilizagdo da técnica do orcamento participativo.

2. Funcdo Garantistica ou de Controlo: quadro legal do controlo orcamental

Depois de analisada a fungdo de sistematizacdo e de regulacdo, cabe tratar da
funcdo garantistica ou de controlo. Como evidenciado no inicio do capitulo, esta
fungdo consagra os mecanismos de verificagdo do cumprimento dos princi-
pios e das regras fundamentais da decisdo e da acdo orcamental, instituindo
mecanismos de checks-and-balances no processo de elaboragdo e aprovacido
orcamental, assim como nos mecanismos de controlo da execucdo e da pés-
-execucdo orcamental. 3°° Por as alteracdes a ocorrerem neste Ambito terem,
necessariamente, um reflexo de médio e longo prazos, a opgdo ¢ apresentar o
quadro legal fundamental, procurando responder sobre se este ¢ suficiente-
mente robusto, seguida da invocacédo de breves consideracées que remetam
para uma discussdo mais profunda na comunidade cientifica.

Centrando a andlise no &mbito orcamental, o ponto de partida é o artigo
68.° da LEO. Este normativo prevé ser a execucdo do Orcamento efetuada sob

controlo administrativo, jurisdicional e politico.
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O controlo administrativo, caracterizado por ser o controlo interno
efetuado pela prépria Administracdo, compreende os niveis operacional,
setorial e estratégico, diferenciados pela natureza e Ambito de intervencdo
dos servigos que o integram. Nos termos do Decreto-Lei n.” 166/98, de 25 de
junho, “o controlo operacional consiste na verificacdo, acompanhamento e
informacéo, centrado sobre decisdes dos 6rgidos de gestdo das unidades de
execucdo de acdes e é constituido pelos 6rgdos e servicos de inspecdo, auditoria
ou fiscalizagdo inseridos no Ambito da respetiva unidade.” O segundo nivel
de controlo chega pelo controlo setorial que “consiste na verificacdo, acom-
panhamento e informacdo perspetivados preferentemente sobre a avaliacdo
do controlo operacional e sobre a adequacdo da insercdo de cada unidade
operativa e respetivo sistema de gestdo, nos planos globais de cada ministé-
rio ou regido, sendo exercido pelos drgdos setoriais e regionais de controlo
interno. Ja o controlo estratégico surge como o terceiro e tltimo nivel de
acdo e “consiste na verificacdo, acompanhamento e informacéo, perspetivados
preferentemente sobre a avaliagdo do controlo operacional e controlo setorial,
bem como sobre a realizacdo das metas tracadas nos instrumentos provisio-
nais, designadamente o Programa de Governo, as Grandes Opc¢des do Plano
e o Orcamento do Estado”. O Estado controla-se a si mesmo, criando vdrios
niveis nesse controlo, criando internamente érgios com a fun¢io apenas de
controlar. Para 14 dos préprios servicos ou instituicdo, os servicos financeiros
do Ministério, a Inspecdo-Geral do Ministério em causa e a Inspecdo-Geral
de Finangas sdo os outros organismos de controlo interno (artigo 69.°, n.” 2
LEO). Pretende-se, assim, construir uma tentativa de, a partir de quem executa
o Orcamento, limitar as ilegalidades e as irregularidades, promovendo a boa
gestdo dos dinheiros publicos aplicando-os a despesas que contribuam para o
bem comum. Atenda-se ainda a que o Ambito do Sistema de Controlo Interno
abrange quer o controlo or¢camental, quer o econdmico, o financeiro e o patri-
monial (artigo 2.°, n.° 1 do Decreto-Lei n.” 166/98), sendo um controlo para la
dalegalidade, dirigindo-se igualmente para a boa gestdo/mérito da execugio.

O controlo politico é efetuado pela Assembleia da Reptblica, tendo esta,
além dos poderes de controlo legalmente atribuidos, o poder de efetivar as
responsabilidades politicas que possam advir apés o controlo (artigo 68.°, n.°
5 da LEO). E um tipo de controlo externo entregue ao érgio que aprovou o
Orcamento do Estado e que depende de informacido pormenorizada trans-
mitida pelo Governo (artigo 75.° da LEO), pois, de outro modo, nio haveria
forma de a Assembleia da Republica poder exercer os seus poderes de controlo.
O resultado do controlo agora apresentado implica a feitura de recomendagdes
ao Governo (artigo 71.°, n.° 5 da LEO). Contudo, ciente de que os deputados

tém as mais variadas formacdes, o legislador previu duas formas de os apoiar
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tecnicamente na tarefa de controlo das contas ptblicas orcamentais. Por um
lado, prevé-se a possibilidade de auxilio do Tribunal de Contas e, por outro
lado, da Unidade Técnica de Apoio Or¢amental (UTAO). Estabelece-se que
o Tribunal de Contas envia & Assembleia da Republica os relatdrios finais
referentes ao exercicio das suas competéncias de controlo orcamental, mas
igualmente se permite que a Assembleia da Republica solicite ao Tribunal de
Contas informagdes técnicas, relatdrios e pareceres ou esclarecimentos no
dmbito do controlo da execucido orcamental. Quanto A UTAO, esta unidade
técnica auxilia a atual Comissdo do Orcamento, Financas e Modernizagdo
Administrativa na sua tarefa de controlo técnico, cabendo-lhe elaborar estudos
e documentos técnicos sobre a gestdo orcamental e financeira.

O ja citado Tribunal de Contas surge como a entidade que exerce o ter-
ceiro e dltimo tipo de controlo previsto na lei. Para 14 do controlo constitu-
cional efetuado pelo Tribunal Constitucional ao nivel da compatibilidade das
normas orcamentais com a Constituicio, o Tribunal de Contas surge como o
o6rgdo por exceléncia no dominio do controlo jurisdicional das contas publicas.
Ainda que legalmente se preveja a competéncia dos tribunais, designadamente
dos administrativos e fiscais e dos tribunais judiciais, é¢ o Tribunal de Contas
o principal interveniente (artigo 68.°, n.° 4 da LEO).

O Tribunal de Contas vé a sua competéncia atribuida pela Constituicdo
no seu artigo 214.°, n.° 1, verificando-se a visdo mais restrita dos seus poderes,
a fiscalizacdo da legalidade das despesas. Porém, da andlise do diploma orgénico
do Tribunal (Lei n.° 98/97, de 26 de agosto, com as suas sucessivas alteracdes),
verifica-se ter o legislador ido mais longe e adotado uma visdo mais alargada.
“O Tribunal de Contas fiscaliza a legalidade e a regularidade das receitas e
das despesas publicas, aprecia a boa gestdo financeira e efetiva as responsa-
bilidades por infragdes financeiras” (artigo 1.°, n.° 1). O controlo é efetuado
quer por avaliacdo da execucdo or¢amental como um todo, quer por avaliacio
de atos individuais de execucdo orcamental, quer através de auditorias a ser-
vicos concretos. Destes métodos de avaliacdo resultam pareceres, relatérios,
recomendacdes e acdrddos, sendo apenas estes Gltimos que sdo obrigatérios.
Ainda detém algumas competéncias na fiscalizacdo das receitas oriundas de
fundos comunitdrios, relacionando-se com o Tribunal de Contas Europeu.

A arquitetura de controlo por parte deste tribunal estd profundamente
ligada ao elemento temporal, j4 que esse pode assumir a figura de visto prévio
(controlo prévio), pode ocorrer concomitantemente a execugdo orgamental
ou pode ocorrer apds esta ultima ter cessado (controlo sucessivo).

No concernente ao controlo prévio, estatui a lei que “a fiscalizacdo prévia
tem por fim verificar se os atos, contratos ou outros instrumentos geradores

de despesa ou representativos de responsabilidades financeiras diretas ou
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indiretas estdo conforme as leis em vigor e se os respetivos encargos tém
cabimento em verba orcamental prépria” (artigo 44.°, n.° 1). Contudo, “nos
instrumentos geradores de divida publica, a fiscalizacdo prévia tem por fim
verificar, designadamente, a observancia dos limites e sublimites de endivida-
mento e as respetivas finalidades, estabelecidas pela Assembleia da Reptblica”
(artigo 44.°, n.° 2). Assim, constitui fundamento de recusa do visto prévio,
os atos, contratos e outros instrumentos que padecam de vicio de nulidade,
que tenham encargos sem cabimento em verba orcamental prépria ou violagio
direta das normas financeiras, tal como casos de ilegalidade que alterem ou
possam alterar o resultado financeiro (artigo 44.°, n.° 3). Existe elenco dos atos
e outros instrumentos isentos de visto prévio, porém, a questdo que suscita
mais davidas prende-se com o efeito do visto prévio.

Nos termos do artigo 45.° do citado diploma orgénico, desde que os valores
em causa ndo excedam os 950 000€ (n.° 4) “os atos, contratos e demais instru-
mentos sujeitos & fiscalizacdo prévia do Tribunal de Contas podem produzir
todos os seus efeitos antes do visto ou da declaracio de conformidade, exceto
quanto aos pagamentos a que derem causa”. Acrescendo que “a recusa do visto
implica apenas ineficdcia juridica dos respetivos atos, contratos e demais
instrumentos ap6s a data da notificacdo da respetiva decisdo aos servicos ou
organismos interessados”. Tal opcdo parece ndo ser a melhor. A critica estd
enraizada no facto de tal opgdo parecer contrariar o espirito do visto prévio,
que seria impedir a realizacdo de atos, contratos e outros instrumentos que
violassem a legalidade, que fossem nulos ou que ndo tivessem cabimento
orcamental, e ainda, as emissGes de divida publica que ndo observassem os
limites e sublimites de endividamento e as respetivas finalidades. Admitir a
sua realizacdo conferindo-lhes apenas o vicio de ineficdcia juridica parece ndo
ser concilidvel com uma verdadeira fiscalizagdo preventiva.

O segundo tipo de fiscalizacdo é o concomitante, ou seja, aquele que
ocorre enquanto decorre a execugdo orcamental (artigo 49.°). Esta é corporizada
pelas auditorias e atua sobre os “procedimentos e atos administrativos que
impliquem despesas de pessoal e aos contratos que ndo devam ser remetidos
para fiscalizacdo prévia por forca da lei, bem como a execugio de contratos
visados” e ainda “a atividade financeira exercida antes do encerramento da
respetiva geréncia”. No caso de “se apurar a ilegalidade de procedimento
pendente ou de ato ou contrato ainda ndo executado, deve a entidade com-
petente para autorizar a despesa ser notificada para remeter o referido ato ou
contrato a fiscalizacdo prévia e ndo lhe dar execugdo antes do visto, sob pena
de responsabilidade financeira”.

O terceiro tipo de fiscalizacdo é o da fiscalizacdo sucessiva. Esta “avalia

os respetivos sistemas de controlo interno, aprecia a legalidade, economia,
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eficiéncia e eficdcia da sua gestdo financeira e assegura a fiscalizagéo da com-
participacdo nacional nos recursos préprios comunitarios e da aplicacio dos
recursos financeiros oriundos da Unido Europeia”, acrescendo que, “no &mbito
da fiscalizacdo sucessiva da divida publica direta do Estado, o Tribunal de
Contas verifica, designadamente, se foram observados os limites de endivida-
mento e demais condi¢des gerais estabelecidas pela Assembleia da Republica
em cada exercicio orcamental”. Ou seja, o &mbito de poderes é, na fiscaliza-
cdo sucessiva, mais amplo do que os anteriores, pois, para além do controlo
da legalidade, o Tribunal pode avaliar elementos qualitativos, a economia,
a eficiéncia e a eficicia. Esta andlise depende dos elementos transmitidos no
ambito da prestagdo de contas (artigo 52.°). A verificacdo dessa prestagdo de
contas faz-se através de auditorias (artigo 55.°).

Ap6s a apresentagdo do quadro legal principal do controlo, a pergunta que
surge serd: o que acontece se as regras forem incumpridas? A resposta passa pelo
instituto da responsabilidade. Conforme os tipos de controlo e conforme quem
os efetiva variam os tipos de responsabilidade surgidos. A LEO apresenta no seu
artigo 72.° os tipos de responsabilidade existentes no dominio da gestdo de dinhei-
ros publicos. Existe a responsabilidade politica, a financeira, a civil e a criminal.

Deste elenco destaca-se a criminal e a financeira, por serem aquelas que
penas mais gravosas provocam para o prevaricador.

O artigo 14.° da Lei n.° 34/87, de 16 de julho, na sua versio atualizada,
impde como crimes de responsabilidade dos titulares de cargos politicos, a serem
julgados pelos Tribunais Penais, a violagdo consciente de normas de execugio
orcamental por quem incumba dar cumprimento a essas normas. Acrescenta
que a violacdo deverd conduzir a uma série de comportamentos indevidos: con-
traindo encargos ndo permitidos por lei, autorizando pagamentos sem o visto do
Tribunal de Contas legalmente exigido, autorizando ou promovendo operagdes
de tesouraria ou alteragGes orcamentais proibidas por lei, utilizando dotagdes
ou fundos secretos, com violagio das regras da universalidade e especificagdo
legalmente previstas. A punicdo é pena de prisdo até 1 ano.3%7

No plano da responsabilidade financeira, identifica-se ser esta a que pode
ser efetivada pelo Tribunal de Contas (artigo 5.°, n.° 1, €) da Lei Orgéanica do
Tribunal de Contas). “ O processo de julgamento de responsabilidade finan-
ceira visa tornar efetivas as responsabilidades financeiras emergentes de factos
evidenciados em relatérios das agdes de controlo do Tribunal elaborados fora
do processo de verificacdo externa de contas ou em relatérios dos érgéos de
controlo interno” (artigo 58.°, n.° 3 da Lei Orgénica do Tribunal de Contas).
Em consequéncia do julgamento, duas podem ser as consequéncias: ou se ativa
a responsabilidade financeira reintegratdria ou a responsabilidade financeira

sancionatodria.
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397- De uma busca em simples
motor de pesquisa na internet,
ndo é facil encontrar casos
medidticos sobre o tema.
Consegue-se encontrar o
julgamento deste crime a
propdsito do poder local,

mas ndo do poder central.

Em sede de 1.” instincia,
como caso recente, pode
dar-se como exemplo o caso
do ex-presidente da Junta de
Freguesia do Pinheiro Grande:
“Na sequéncia de acusacdo do
Ministério Publico, a instancia
local do Entroncamento
condenou, em 04/01/2017,
um arguido pela pratica de um
crime de violagdo de normas
de execucdo orcamental.

O arguido, ex-presidente da
extinta Junta de Freguesia

do Pinheiro Grande, foi
condenado na penade g
meses de prisdo substituida
por 150 dias de multa.

O tribunal deu como provado
que o arguido, entre 2009

a 2013, em representagdo
daquela Junta, contratou
servicos de Jardinagem

sem qualquer cabimento

ou dotagdo orgamental,

e sem o conhecimento (ou
autorizagdo) da Assembleia

de Freguesia ou do Tribunal
de Contas. A investigacdo

foi realizada pelo Ministério
Publico do Entroncamento.”
ministeriopublico.pt/pagina/
violacao-de-normas-de-
-execucao-orcamental-
-condenacao-instancia-local-
-do-entroncamento visitado
em 3 de abril de 2017.

398 Ey sede de 2.° insténcia,
encontra-se recurso efetuado
para o Tribunal da Relagdo do
Porto (Recurso n.° 4648/07),
onde também um ex-autarca é
condenado, por se ver provada
a culpa nos atos praticados,
conhecendo a auséncia de
cabimentacgdo orcamental.
Desta feita a propésito da
contratacdo de cinco artistas
plésticos para prepararem
esculturas.




A responsabilidade financeira reintegratéria (artigos 59.° e ss) implica a
reposigio por alcances, desvios e pagamentos indevidos, tal como a reposicio
por ndo arrecadagdo de receitas. Atende-se a existéncia de culpa, avaliando
o Tribunal o grau desta, tendo em conta as circunstincias do caso, as com-
peténcias, o valor em causa, tal como os meios humanos e materiais. Perante
a negligéncia, a responsabilidade e sua consequéncia pode ser reduzida ou
afastada, tendo de fundamentar a sua decisio.

A responsabilidade financeira sancionatdria (artigos 65.° e ss) surge em
vérias situagdes, e.g., pela ndo liquidagdo, cobranca ou entrega nos cofres do
Estado das receitas devidas, pela violacdo das normas sobre a elaboracio e
execucdo dos orcamentos, bem como da assungdo, autorizagdo ou pagamento
de despesas publicas ou compromissos, tal como pela utilizacdo de dinhei-
ros ou outros valores publicos em finalidade diversa da legalmente prevista.
A consequéncia é a aplicacdo de multas que podem ser graduadas, “[...] tendo
em consideracdo a gravidade dos factos e as suas consequéncias, o grau de
culpa, o montante material dos valores putblicos lesados ou em risco, o nivel
hierdrquico dos responsdveis, a sua situacdo econdmica, a existéncia de ante-
cedentes e o grau de acatamento de eventuais recomendacées do Tribunal.”

Observa-se, assim, a existéncia de um quadro legal de responsabilidade
pela execucdo das normas orcamentais adequado e robusto. Contudo, falha a
visibilidade da sua aplicacdo prdatica, havendo aparentemente, por parte dos
cidaddos, um sentimento de ineficdcia na aplica¢do destas normas de respon-
sabilizacdo. E o facto é serem reduzidos os processos que ocorrem dentro
deste dominio, ndo podendo aumentar-se, assim, uma penalizacdo social forte,
capaz de promover uma mudanca de mentalidade quer por quem julga, como,
e principalmente, por quem executa as normas orcamentais.

O quadro de controlo or¢amental portugués néo fica completo sem se
evidenciar ainda um outro organismo independente, o Conselho das Financas
Publicas. Nos termos do artigo 7.° da LEO, “o Conselho das Finangas Publicas
tem por missdo pronunciar-se sobre os objetivos propostos relativamente aos
cendrios macroeconémico e orcamental, a sustentabilidade de longo prazo
das financas publicas e ao cumprimento da regra sobre o saldo orcamental,
da regra da despesa da administragdo central e das regras de endividamento
das regides auténomas e das autarquias locais previstas nas respetivas leis de
financiamento”. Surge como um organismo de controlo externo, totalmente
independente e imprescindivel a andlise realista das contas publicas. O seu apa-
recimento decorre de comandos europeus. Criado em 2011, foi consequéncia
da orientacdo contida na Diretiva 2011/85/UE, do Conselho, de 8 de novem-
bro de 2011. Ai, no quadro dos requisitos aplicdveis aos quadros orcamentais

dos Estados-Membros previa-se a orientagdo de criagdo de um organismo
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independente de controlo orcamental, orientagdo esta que assumiu cardter
de obrigatoriedade com o Regulamento (UE) n.° 473/2013, do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 21 de maio de 2013, que estabelece disposi¢Ses
comuns para o acompanhamento e a avaliacdo dos projetos de planos orca-
mentais e para a correcdo do défice excessivo dos Estados-Membros da drea
do euro (alinea b) do n.” 1 do artigo 6.°). A mesma regra surge ainda em 2013,
no artigo 5.° do Regulamento (UE) n.® 473/2013, do Parlamento Europeu e do
Conselho, de 21 de maio de 2013 (2-Pack).

Nos estatutos do Conselho das Financas Publicas (aprovados pela Lei
n.° 54/2011, de 19 de outubro, na sua versdo atualizada), a independéncia é
um valor reconhecido e exigido (artigos 1.° e 5.°), “ndo podendo solicitar nem
receber instru¢des da Assembleia da Republica, do Governo ou de quaisquer
outras entidades publicas ou privadas” (artigo 5.°, n.° 1). Assume-se como
missdo “proceder a uma avaliacdo independente sobre a consisténcia, cum-
primento e sustentabilidade da politica or¢amental, promovendo ao mesmo
tempo a sua transparéncia, de modo a contribuir para a qualidade da demo-
cracia e das decisdes de politica econdmica e para o reforco da credibilidade
financeira do Estado”. O campo das atribuicSes é vasto e compreende toda a
area orcamental, quer as bases da sua construgdo, os momentos de execucio
e os momentos de pds-execucdo. Para tal tem acesso “a toda a informacédo de
natureza econémica e financeira necessaria ao cumprimento da sua misséo,
estando todas as entidades publicas obrigadas ao fornecimento atempado de
tal informac@o, e aos esclarecimentos adicionais que lhes forem solicitados”
(artigo 8.°, n.” 1). Sendo publica a andlise efetuada, tal condensa uma nova
forma de controlo orcamental, enfatizando o conhecimento publico da situagdo
e democratizando crescentemente a atividade orcamental.3%?

Do exposto verifica-se existir, também aqui, um quadro de controlo
orcamental robusto, prevendo consequéncias efetivas para o caso de incum-
primentos e de decisdes em desacordo com a lei. Ou seja, o quadro legal,
também ao nivel da funcio garantistica ou de controlo, parece ser o adequado
para que o processo orcamental seja escrutinado. Nele estdo presentes as
consequéncias ou ndo da violacdo das regras e condutas adequadas. A res-
ponsabilizagdo estd presente em cada um dos planos de controlo. Porém,
o certo é que continua a existir acumulacio de divida publica e, ainda que
haja o objetivo de a reduzir (ndo sabendo se numa légica de longo prazo
ou apenas fruto de maquilhagem contabilistica momentanea), existe défice
orcamental. O controlo contribui para tal realidade?

A resposta ndo se afigura nem simples nem facil. Apenas se pode con-
jeturar sobre as grandes causas que tendem a conduzir & ndo obtengéo dos

resultados a que o regime legal existente poderia conduzir. E o nicleo parece
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399- Antes de avangar para
algumas reflexdes sobre o
sistema de controlo existente,
urge ainda referir, de forma
breve, a Lei n.° 8/2012, de 21
de fevereiro, que aprova as
regras aplicaveis a assungdo
de compromissos e aos
pagamentos em atraso das
entidades publicas. Surgida
na decorréncia da crise
financeira, o seu objetivo
maior é o de que a execugido
do orcamento n3o deve
conduzir a acumulagio de
divida, estabelecendo como
regra que as entidades s
podem assumir compromissos
caso existam fundos
disponiveis, aprovando-se
férmula para célculo destes;

e igualmente estabelece-

-se que seja implementado
um controlo que assegure
ndo existir acumulacdo de
pagamentos em atraso com
impacto no valor existente no
més anterior.



310-Sobre o assunto cfr. e.g.
Carlos Moreno (2010).

311 Anténio Cluny (2011),
pag. 21.

312 Indicando a tematica como
uma das causas da oscilagio
dos niveis de despesa publica,
e.g., Paulo Trigo Pereira (2010)
pag. 41 e Jorge Correia da
Cunha e Cldudia Braz (2012),
pag. 23 a 40. Apontando os
principais autores economistas
que trabalharam sobre a
questdo dos ciclos eleitorais

e seu impacto na despesa
publica, cfr. Paulo Jorge Reis
Mourdo, pag. 43

(disponivel em https://
repositorium.sdum.uminho.
pt/bitstream/1822/942/2/

tesepmourao.pdf, visitado em
21 de abril de 2017).

estar nos dominios da mentalidade e dos interesses politicos que circundam
a gestdo dos dinheiros publicos.

Na senda de Anténio Cluny (2011, pag. 14 a 22), dois aspetos de extrema
relevincia prendem-se com o risco e com a cadeia de decisdo orcamental.
Atualmente o Estado assume muitas vezes o risco derivado de atividades pri-
vadas, em nome do interesse econdmico nacional. Veja-se o caso das Parcerias
Publico-Privadas (PPPs).3° Tal faz com que a aplicagéo do produto derivado
dos impostos se encaminhe, em relevante medida, para outras atividades que
ndo as sociais e a l6gica do Estado do Bem-Estar, por forma a financiar o risco
de atividades privadas que apresentam, ndo uma partilha de risco com o Estado,
mas antes uma transferéncia do risco para este ultimo. A ldgica dos interesses
envolvidos assemelha-se a uma complexa teia, repleta de fragilidades para a
decisdo do decisor/gestor publico. E note-se como, neste dominio, hd uma
transferéncia rdpida de lugar ocupado entre quem governa e tutela certo setor
e a posterior ou anterior inser¢do no setor que tutela/tutelava. Uma outra
observacdo efetuada por Anténio Cluny prende-se com a necessidade de provar
a culpa (dolo ou negligéncia) dos agentes nos processos de responsabilizacdo
publica. A prova desta é extremamente complexa, em grande medida por
causa da complexidade do processo de decisdo publica. “Quem (muitas vezes
exterior 3 Administragdo Publica) fundamenta econdmica ou juridicamente as
decisGes relativas a gestdo dos dinheiros publicos - despesas e cobrangas - néo
decide e quem decide limita-se, num némero de casos significativos, a louvar-
-se na fundamentacdo alheia. [..] A complexidade dos processos de decisdo
e de execugdo da gestdo dos dinheiros pablicos num modelo de reparti¢do
das tarefas do Estado entre entidades publicas e privadas tende, num sistema
(quase exclusivo) de responsabilizagdo pela culpa, a permitir, de facto, ‘fugas’
cuja justificacdo nido pode ser iludida pelos tribunais.”3**

Outro aspeto que merece relevo estd conexionado com os ciclos politi-
cos e os periodos eleitorais. Parte do aumento da despesa publica ocorre em
momentos pré-eleitorais, havendo apenas a tomada de medidas de contracio
nos periodos pds-eleitorais. Ou seja, ndo apenas o decisor politico pretende
manter a influéncia eleitoral através do gasto publico, como os interesses
politico-econémicos externos ao interesse comum estdo embutidos na decisdo
orcamental, o que desvirtua por completo o procedimento de decisio do gasto
publico que se pretende que seja racional e equitativo.3'*

Paulo Trigo Pereira (2010, pag. 38 a 43) apresenta ainda mais aspetos que
justificam o descontrolo da despesa publica em Portugal. De entre outros,
refere o envelhecimento da populacio e as acrescidas necessidades de respostas
sociais, a par da reducdo da populacdo ativa que financia o sistema de protecdo

social; menciona os procedimentos de desorcamentacdo como forma de retirar
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da esfera de controlo, designadamente do Tribunal de Contas, os resultados
obtidos, constituindo-se, as mais das vezes, um laxismo orcamental; nova-
mente as PPPs sdo indicadas como fator destabilizador a partir do momento
em que sdo executadas, substancialmente também porque o Estado ndo tem
os conhecimentos técnicos efetivos para contratualizar com cldusulas mais
favoraveis do que as que tem aceitado e que o prejudicam gravemente.

E é-se levado a acrescentar ainda a falta de literacia financeira publica por
parte da maioria dos cidadéos, para 14 de algum desinteresse sobre a matéria
da saide das finangas publicas. Tal é igualmente maximizado pelo trabalho
informativo da comunicagdo social. Sendo veja-se a praticamente ausente
presenca medidtica da discussdo da Conta Geral do Estado. A cobertura da
discussdo orcamental é efetuada de forma quase permanente, porém, quando
chega o momento de avaliar o resultado da execugio orcamental poucos se
recordam desse momento e do instrumento revelador de tal, a Conta Geral do
Estado. Que sinal este comportamento concede a verdadeira responsabilizagdo

politica e democratica?

Conclusdes Principais do Ponto 2

« O controlo surge como caracteristica fundamental no quadro das financas publi-
cas, cumprindo uma fungdo garantistica do processo orcamental.

o A accountability é uma realidade intimamente relacionada com a transparéncia,
sendo ambas imprescindiveis no quadro democratico.

« A accountability assume dupla perspetiva: por um lado, constitui um poder-dever
de responder por e, por outro lado, implica a existéncia de poderes sancionatdrios
por forma a efetivar esse dever de prestar contas.

« Este é efetuado quer a nivel interno do poder executivo, quer a nivel politico
pela Assembleia da Republica, quer a nivel judicial, com papel de destaque para
o Tribunal de Contas.

« O controlo por parte do Tribunal de Contas é feito em trés momentos: fiscalizagdo
preventiva, fiscalizacdo concomitante e fiscalizacdo sucessiva.

« No ambito da fiscalizagdo preventiva causa muitas davidas a op¢do pela mera
ineficdcia dos atos, contratos e demais instrumentos, no caso de nio se conceder
o visto prévio ou declaracdo de conformidade.

« Existéncia de um quadro legal de responsabilidade pela execugdo das normas
orcamentais adequado e robusto. Contudo, falha a visibilidade da sua aplicacdo
pratica, havendo aparentemente, por parte dos cidaddos, um sentimento de ine-
ficdcia na aplicagdo destas normas de responsabilizacio.

» No quadro do controlo externo, o Conselho das Financas Publicas assume ainda
lugar de destaque, sendo um 6rgdo que vive da reputacio criada e da capacidade

de indicar os aspetos menos corretos da gestdo publica orcamental.
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« O quadro legal parece ser o adequado para que o processo orcamental seja escruti-
nado. Nele estdo presentes as consequéncias de uma violagdo das regras e condutas
adequadas. A responsabilizacdo estd presente em cada um dos planos de controlo.
« Apesar de o quadro legal parecer ser o adequado, os niveis de défice e de divida
publicos sdo elevados, podendo para tal contribuir uma multiplicidade de fatores,
tais como a transferéncia do risco dos privados para o ptblico, a complexidade da
cadeia de decisdo publica, os interesses pré-eleitorais, bem como a curva demo-
grafica e a politica de desorcamentacio.

« Todos as potenciais causas explicativas parecem estar agregadas, mais do que a
teia legal, a teia de interesses politico-econémicos e a mentalidade subjacente

a gestdo do dinheiro publico.



