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Financas PUblicas

As Financas Publicas correspondem ao estudo da aquisicdo e utilizacdo dos
instrumentos ou meios financeiros destinados a satisfacdo de necessidades colectivas,
enguanto incumbéncia essencial do Estado, mas também das Regides Autdbnomas, das
Autarquias Locais e do Setor Empresarial do Estado.

Finangas Publicas
- Sentido Organico: conjunto de érgdos do Estado que praticam os atos necessdrios
para gerir os recursos econémicos de forma a suprir determinadas necessidades
(necessidades coletivas). Engloba os ministérios, as cGmaras municipais, etc.

- Sentido Obijetivo: atividade pela qual o Estado afeta os bens de natureza
econdmica para satisfazer as necessidades de cariz social.

- Sentido Subjetivo: corresponde ao fim da intervencdo do Estado de satisfazer
determinadas necessidades que lhe séGo confiadas.

Com vista a satisfazer as necessidades dos individuos, o Estado realiza despesas
com a producdo de bens e a prestacdo de servicos. J& as receitas resultam sobretudo
de operacdes de troca e da cobranca de taxas e impostos aos confribuintes.

A satisfacdo de bens faz-se sempre mediante a utilizacdo de bens. Simplesmente,
hd casos em que, para utilizar os bens, é preciso procurd-los; e outros em que, para os
utilizar, basta eles existirem.

Vejamos, por exemplo, a necessidade de alimentacdo. Para que uma pessoa se
alimente, ndo chega que os bens existam, que os viveres tenham sido produzidos; €
preciso que essa pessoa 0s procure, que desenvolva, uma atividade para os utilizar.

Vejamos agora a necessidade de defesa do territério. Os habitantes de
determinado pais sentem a necessidade de o ter permanentemente defendido contra
ataques externos, mediante o servico de exército. Pois bem: cria-se o exército e basta
gue esse servico tenha sido criado, basta que exista, para que todos o utilizem, isto &,
para que todos satisfacam a sua necessidade de defesa do territorio.

Como se V&, ninguém se alimenta sem procurar os alimentos, e todos se sentem
defendidos com a simples existéncia do exército.

Ora, as necessidades do primeiro tipo - porque exigem, para a sua satisfacdo, uma

certa atividade do consumidor- sGo necessidades de satisfacdo ativa; as do segundo
tipo- porque se satisfazem pela sua mera existéncia dos bens, porque ndo exigem, para a
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sua satisfacdo, qualquer atividade do consumidor- sdo necessidades de satisfacdo
passiva. Do exposto resulta a seguinte consequéncia importante:

Se a necessidade é de satisfacdo ativa, o produtor dos bens pode exigir um preco
pela utilizacdo deles. Vigora aqui, portanto, o principio da exclusdo: o preco exclui os
gue ndo podem ou ndo querem pagd-lo. Assim, o padeiro, que fabricou o pdo, impede
gue guem guer o coma sem previamente o ter pago. Isso Ihe permite, através da venda,
cobrir as despesas que a producdo importou.

Mas, se a necessidade é de satisfacdo passiva, o produtor dos bens j&d ndo pode
exigir pela utilizacdo deles preco nenhum. Surge, assim, o problema de saber quem ha-
de cobrir as despesas com a producdo dos bens que satisfazem necessidades de
satisfacdo passiva.

Na generalidade dos casos, os que utilizam passivamente os bens sé coagidos
contribuem para as respetivas despesas. Logo, o Estado pode obrigar os cidaddos a
custear as despesas que a producdo daqueles bens acarreta.

Algumas vezes esses bens s6 podem ser produzidos pelo Estado, porque sé6 o
Estado dispde dos respetivos elementos de producdo.

Estes bens tém a capacidade de serem utilizGveis por todos independentemente
de qualquer procura. E a passividade no consumo, a qual se traduz na impossibilidade
de exclusdo. Ora, havendo inexcluibilidade, hd indivisibilidade no consumo e, portanto,
irrvalidade (no sentido de que a utilizacdo do bem A ndo impede ou prejudica a sua
utilizacdo por B).

Conclui-se, pois, que a passividade no consumo leva o Estado a produzir trés
categorias de bens:
- bens que so satisfazem necessidades coletivas como, por exemplo, a defesa
nacional: a concreta determinacdo das necessidades colectivas a satisfazer pelo
Estado em cada momento depende de uma opcdo politica;

- bens que satisfazem, além de necessidades coletivas, necessidades individuais
gratuitamente ou a preco inferior ao custo efectivo do bem produzido ou do
servico prestado (por exemplo, a educacdo, a saude individual e a justica);

- bens que apenas o Estado pode produzir, uma vez que, no que respeita ao seu
financiamento, dependem estritamente da imposicdo coactiva (por exemplo, a
redistribuicdo de rendimento e as politicas de estabilidade econdmical).

Atividade do Estado

Podemos definir atividade financeira a atividade do Estado proposta a satisfacdo
de necessidades coletivas e concretizada em receitas e em despesas. De salientar que,
na maior parte das vezes, os particulares dispdem dos elementos requeridos para a
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producdo dos bens que satisfazem necessidades de satisfacdo passiva. Em principio, os
bens em tais condicdes fanto podem ser produzidos pelo Estado como por uma empresa
privada, a qual o Estado pague um preco remunerador (concessdes). No entanto, nem
sempre € possivel esta segunda hipdtese. Vejamos, a fitulo exemplificativo, o exército:
concebe-se que a sua organizacdo seja encomendada a uma entidade privada, que
permanentemente mantenha o servico ao dispor do Estado e apenas ao dispor deste.
Mas como a empresa exigiria um lucro, o exército € diretamente produzido pelo Estado.

Meios de financiamento do Estado
Os meios de financiamento do Estado sdo, primeiro, os pregos dos proprios bens
que o Estado produz, oferece e vende. Assim:

- o Estado possui geralmente um patriménio de direito privado, do qual resultam
rendimentos liquidos (lucros e juros) que podem ser destinados a cobertura das
despesas com a satisfacdo de necessidades coletivas;

- 0 Estado produz bens semipublicos, e muitas vezes cobra precos pela sua
utilizacdo individual;

- o Estado detém participagcdes empresariais.

Todavia, tais recursos sdo minimos e hd que lancar mdo de outros meios de
financiamento

Desde logo, o Estado tem os empréstimos. Mas convém que o contraimento de
empréstimos deva ser procedido acidentalmente pelo Estado para fazer face a
determinadas despesas. Ora, se o Estado sé recorrer ocasionalmente ao crédito, tem de
lancar mdo de outro meio financeiro para pagar ndo sé os juros dos empréstimos
contraidos, como o préoprio capital desses empréstimos. Ou seja, ndo esquecamos que O
défice e os juros de um determinado ano serdo divida no ano seguinte.

Neste quadro, exclui-se o recurso sistemdtico ao crédito, com o qual o Estado
cobriria todos 0s anos o grosso das despesas com os bens publicos e semipublicos e
pagaria os juros dos empréstimos vindos dos anos anteriores, pois tal pratica traduzir-se-ia
na reducdo do investimento privado e em épocas de pleno emprego poderia levar a
inflacdo.

Porém, os impostos sdo o principal e o préprio meio de financiamento do Estado,
visto que nenhuma empresa privada pode utilizd-los. Como o Estado goza do poder de
império, este constrange os cidaddos a contribuir para a satisfacdo das necessidades
coletivas. Exige-lhes unilateralmente, isto €, sem dar nada especificamente em froca,
uma parcela dos seus rendimentos ou capital. Do exposto resulta que as despesas do
Estado ndo estdo subordinadas as suas receitas: ele pode cobrar receitas na medida das
despesas que se propode realizar (as despesas determinam as receitas). Portanto, aqui
nasce um ponto de divergéncia entre as financas publicas e as financas privadas, estas
Ultimas caracterizadas por as receitas determinarem as despesas. Uma qualquer
empresa precisa de reconstituir, através da venda dos produtos e servicos, o valor dos
capitais fixos e circulantes utilizados na producdo. Se as despesas ndo forem inferiores ou,
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quando muito, iguais as receitas, a empresa comeca a ter perdas, pouco A pPouco
arruina-se, e desaparece, finalmente.

Por outro lado, as taxas sdo prestacdes bilaterais: os cidaddos recebem algo do
Estado que, como contrapartida, impde coercivamente um preco a pagar.

FINANGAS PUBLICAS vs. INANGAS PRIVADAS

l |

Os impostos sdo a principal forma de  Os precos sdo a principal fonte de receita e
financiamento e sdo determinados pelo  dependem do funcionamento de mercado.
Estado

O Estado propoe-se satisfazer necessidades

As financas privadas preordenam-se a obtencdo de lucros, ao passo que as
financas publicas preordenam-se a satisfacdo de necessidades coletivas. Cumpre notar
que nem todas as necessidades de um coletivo ddo origem a necessidades coletivas.

A empresa produz bens e, assim sendo, faz despesas. Vende-os depois €, como 0s
vende, redliza receitas. Simplesmente, a empresa procura produzir os bens de modo que
as despesas sejam minimas, e procura vendé-los de modo que as receitas sejam
maximas; isto €, procura frabalhar ao minimo custo e fransacionar as mercadorias pelo
MAaximo preco.

O Estado também produz bens, também faz despesas, também tenta reduzir ao
minimo as suas despesas. Mas o Estado ou ndo vende os bens que produz - € o caso dos
bens publicos, que apenas satisfazem necessidades coletivas; ou os vende a um preco
gue ndo é estabelecido com a mira do lucro, e sim com a mira da satisfacdo de
necessidades individuais julgada conveniente - € o caso dos bens semipublicos.

Politica financeira: financas neutras e financas intervencionistas- as financas funcionais

Ora, a principio ndo figurava entre os fins do Estado o de interferir na economia
privada. Com o friunfo da escola liberal (século XIX), entendeu-se que a economia
privada, através do mecanismo dos mercados, geralimente assegurava o mdaximo de
producdo e a reta distribuicdo do rendimento. Foi a época das finangas neutras,
segundo as quais ndo se modificam as posicdes relativas dos particulares, e que,
portanto, tiram a cada individuo, através da cobranca de impostos, tanto pela utilidade
quanta a que Ihe restituem através da prestacdo de bens publicos. Mas como nem
sempre hd equiliorio enfre a utilidade que perde e a ufiidade que ganha cada
contribuinte, nenhumas financas poderdo ser neutras verdadeiramente.

A partir do Ultimo quartel do século XX, o Estado passou a intervir frequentemente
na vida econdmica com os seus instrumentos financeiros. Entrou-se, assim, na era das
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finangas intervencionistas, isto €, das financas que pretendem modificar as condicdes da
economia privada.

Dai que o Estado se proponha, além de multiplas finalidades que ndo visam a
ingeréncia no funcionamento da economia privada, as trés principais seguintes:

- redistribuicdo do rendimento e da riqueza a favor dos que tém os rendimentos
Mais pequenos;

- estabilidade econdmica, isto €, estabilidade do emprego e do nivel dos precos.

- desenvolvimento econdmico, ou seja, aumento do rendimento potencial a longo
prazo, de modo que possa aumentar o mais possivel o rendimento por habitante,
a capitacdo do rendimento (rendimento per capita).

SGo estes os objetivos cujo conseguimento mobiliza todas as espécies de
instrumentos financeiros, dai que hoje se fale frequentemente, em vez de em financas
intervencionistas, em finangas funcionais, para traduzir a ideia de que a escolha desses
insfrumentos, a escolha das receitas e despesas publicas, deve basear-se na maneira
como cada uma delas funciona, isto €, nos efeitos que exerce sobre a economia
nacional.

Direito financeiro, direito tributdrio e direito fiscal

A afividade financeira concretiza-se, como dissemos, em receitas e despesas. O
Estado adquire receitas, tfransforma-as em despesas, e isso dd origem a um complexo de
relacdes entre os particulares e os agentes do Estado, e estes entre si. SGo relacdes que,
num Estado de direito, e atenta a mais importé@ncia dos interesses em jogo, ndo podem
deixar de encontrar-se submetidas a normas juridicas. Ora, as normas que regulam a
obftencdo, a gestdo e o dispéndio de meios financeiros publicos constituem,
precisamente, o direito financeiro.

O direito respeitante & aquisicdo de receitas contempla sobretudo as receitas
coativas. Do exposto resulta que o conjunto de normas relativas & obtencdo daquelas
cujo montante é autoritariaomente estabelecido pelo Estado é designado por direito
tributdario.

Como o direito tributdrio regula a aquisicdo de taxas e de impostos, procurou-se
isolar, denfro deste ramo do direito, o conjunto de normas que respeitam a incidéncia,
lancamento e cobranca dos impostos: eis o direito fiscal.

Finalmente, a afividade financeira do Estado tem de obedecer ao Direito
Orcamental, que determina as regras de elaboracdo, execucdo e controlo do
Orcamento do Estado (OE).

Racionalidade
Muitos dos gastos puUblicos enquadram-se numa légica de racionalidade
econdmica. Uma parte dessa racionalidade radica no paradigma ainda hoje tomado
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como referéncia na atuacdo do Estado: o paradigma do Estado de bem-estar. Este, por
sua vez, conduz o Estado a afetar receitas na prossecucdo do éptimo social e a procura
de solucdes para a manutencdo de um mercado eficiente e justo.

Tenha-se em atencdo que o conceito de eficiéncia adotado em financas publicas
distingue-se do advogado pelas financas privadas. Na ética das financas publicas a
eficiéncia corresponde a um mercado de base individualista, em que as empresas, em
principio, se encontram em concorréncia perfeita, pois sé assim se consegue uma

afetacdo de recursos 6tima.

Ndo se conformando com as distribuicdes feitas pelo mercado, o Estado pode
proceder a uma correcdo das mesmas (redistribuicGo de rendimentos), de forma a

promover uma afetacdo de recursos socialmente mais justa.

A luz deste objetivo, apontaremos a igualdade, a
equidade (tratar igual o que é igual e tratar diferente o que é
diferente), os critérios utilitaristas e os critérios de apropriacdo
legitima como exemplos de subcritérios que podem nortear a
atuacdo do Estado com o objetivo de promocdo de
igualdade.

A atividade financeira provocada por falhas de mercado
Sdo vdrias as falhas na intervencdo do Estado ou falhas
do Governo:
- excesso de burocracia;

A teoria da escolha publica
representa a contestacdo de
que exista um bem comum
que é prosseguido pelos
agentes politicos, sustentando
que estes procuram tdo sé o
desenvolvimento dos seus
interesses, motor da decisdo
politica.

- despesas indevidamente realizadas que ndo sdo fiscalizadas ou das quais ndo
resulta a responsabilizacdo financeira dos seus responsaveis;

- oscilacdo de ciclos eleitorais (que faz com que, por um lado, os agentes politicos
procurem a todo o custo manter ou conquistar o poder. Por outfro lado, assistimos
a coincidéncia "das medidas financeiras simpdticas com a proximidade dos atos

eleitorais”);

- situacoes de assimetria informativa quando a informacdo contida nos precos
(sinalizacdo) atesta as caracteristicas (qualidades) do bem ou servico a vender ou

a prestar no mercado. Tomem-se como exemplos:

e a venda de carros em segunda mado (“hd carros bons e maus em segunda

m&o”)

« uma situacdo de empréstimo: se quem pede um empréstimo desconfie todas
as taxas varidveis a que estd sujeito o seu confrato, verd quem empresta
beneficiar da sua falha de informacdo. Neste caso, 0os bancos centrais
deverdo levar a cabo uma regulacdo no sentido de suprir esta producdo

ineficiente de informacdo.



A este propdsito, o Estado poderd disponibilizar mais informacdo, criando servicos
de certificacdo de qualidade ou mesmo assumindo alguns servicos de informacado.

- existéncia de falhas na concorréncia ou concorréncia imperfeita (por exemplo os
monopdlios, que tém como consequéncia a destruicdo da concorréncia e a
fixacdo de precos acima do nivel normal do preco em concorréncia). Perante
esta falha, o Estado pode intervir buscando o restabelecimento de um
funcionamento eficiente do mercado (regulacdo do mercado). A intervencdo
pode revestir varias formas: o Estado pode chamar a si a atividade ou reduzir a
renda do monopolista através de uma abaixamento administrativo dos precos.

- influencia dos lobby’s, que defendem interesses privados.

- Externalidades

H& externalidade sempre que um ato de producdo ou de consumo origine
beneficio (externalidade positiva) ou prejuizo (externalidade negativa) pauta outras
pessoas que Ndo os adquirentes dos bens. Vejamos, por exemplo, o caso das escolas: 0s
adqguirentes dos bens, isto €, do servico de instrucdo, sdo os alunos que as frequentam;
mas as escolas ndo se limitam a beneficid-los a eles, com a instrucdo que Ihes ministram;
beneficiam ainda as muitas outras pessoas que tiram proveito da difusdo do ensino e da
elevacdo do nivel cultural.

No servico da instru¢do temos uma externalidade positiva; exemplo de
externalidade negativa é a poluigdo das dguas de um rio pelos efluentes das fdbricas
ribeirinhas: os adquirentes sdo os donos das fdbricas, que recebem as mercadorias por
ela produzidas, mas as fabricas, com as suas descargas toxicas no rio, matam a sua
biodiversidade. Neste caso de externalidade negativa deverd aplicar-se o principio do
poluidor-pagador.

As externalidades convivem com solucdes ou respostas privadas que permitam
repor a eficiéncia perdida: a hipdtese de negociacdo ou contfratualizacdo que é
explicada a partir do Teorema de Coase tem tido, ao longo dos tempos, concretizacdo
pratica (a internalizacdo dos custos sociais da poluicdo, através de solucdes negociadas
- v.g. emissdo e compra de licencas de poluicdo - é recorrente no desenho das politicas
ambientais). Nem sempre, porém, a recuperacdo da eficiéncia implica essas solugcdes
privadas. O Estado intervém entdo, “socializando” as externalidades, mormente pela via
tributaria: fributando agentes poluidores ou por acdes de desgaste de equipamentos ou
bens publicos, no caso das externalidades negativas, tributando mais-valias ou os efeitos
externos de melhorias realizadas, no caso das positivas. Por vezes, a acdo publica vai
mais longe: o Estado assume o mercado do bem, por causa da prevaléncia e do
significado social ou outro dessas externalidades (o caso da vacinacdo publica é
ilustrativo).



Atualizacdo
Politicas Conjunturais
A. Politicas financeiras de curto prazo determinados no OE
B. Politicas monetdrias determinadas por entidades independentes

A. Determina montantes de receita e de despesa do Estado por 1 ano
B. Determina a quantidade de moeda em circulacdo

Politicas Estruturais (ultrapassa uma légica anual)
A. Politica financeira: nivel de desenvolvimento de uma economia (investimento
privado ou publico, etfc.)
B. Politicas de Intervencdo Direto do Estado: faz através das suas empresas como
agente econdmico
C. Reformas Estruturais em dreas fundamentalmente suas.

Orcamento do Estado

O Orcamento do Estado (OE) € um documento Unico, apresentado sob a forma
de lei, que comporta uma descricdo detalhada de todas as receitas e despesas do
Estado, propostas pelo Governo e autorizadas pela Assembleia da Republica (AR), e
antecipadamente previstas para um horizonte temporal de um ano.

Esta definicdo dd-nos os dois elementos de qualquer orcamento: a previsdo e
limitacdo no tempo e a autorizacdo.

Na verdade, o orcamento é sempre um mapa de previsdo. As receitas e despesas
gue dele constam ndo sdo passadas, nem atuais, sdo futuras. Ora, o futuro é incerto e
torna-se ilusério prevé-lo; dai que o orcamento tenha de confinar-se a deferminado
periodo: é a limitacdo no tempo.

Cumpre notar que a previsdo das receitas € uma previsdo qualitativa, ao passo
qgue a das despesas € uma previsdo quantitativa. Perante os niUmeros da execucdo
orcamental hd sempre um elemento que chama a atencdo: importa saber se a
cobranca de impostos corresponde ao previsto, sem descurar a andlise das despesas
efetuadas. Esta previsdo € anual e, como coroldrio, a nossa aceitacdo ou aprovacdo
fem uma duracdo anual.

Mas ndo esquecamos que o orcamento do Estado € uma mapa de receitas cuja
obtencdo e de despesas cuja realizacdo tém de ser autorizadas pelas assembleias
representativas. Foi a cabo de séculos de luta com a Realeza que os povos conquistaram
o direito de autorizar periodicamente, através dos seus representantes nos parlamentos,
as receitas e as despesas do Estado. Isso sucedeu primeiro em Inglaterra, data do Bill of
Rights (1689), em Franca foi com a Revolucdo de 1789 e, entre nds, a Revolucdo Liberal
de 1822 atribui competéncia das Cortes para fixar anualmente os impostos e as despesas
publicas.



No orcamento prevéem -se as receitas e despesas do periodo financeiro. Mas que
receitas e despesas? E que podemos ter orcamento de geréncia ou orcamento de
exercicio.

No orcamento de geréncia prevéem-se as receitas que o Estado ird cobrar e as
despesas que ird pagar durante o periodo financeiro. E, portanto, uma previsGo de
receitas e de despesas na sua fase terminal de cobrancas e de pagamentos.

No orcamento de exercicio prevéem-se as despesas a cobrar e as receitas a gerar
em virtude dos créditos e das dividas que irdo surgir contra ou a favor do Estado, de
acordo com a previsdo orcamental. E, portanto, uma previsdo de receitas e de despesas
na sua fase inicial de créditos e de dividas.

O orcamento de exercicio permite-nos saber se as importéncias de que o Estado
se vai tornar credor sGo ou ndo suficientes para cobrir as importédncias de que se vai
tornar devedor. Ou seja, ird elucidar-nos sobre a situacdo financeira do Estado.

Todavia, como nem todos os créditos serdo cobrados nem todas as dividas serdo
pagas até ao fim do ano, o orcamento de exercicio ndo nos diz qual vird a ser durante o
periodo a situacdo do Tesouro Publico e essa € a grande vantagem do orcamento de
geréncia.

O orcamento € uma previsdo; se o €, distingue-se da conta.

Quanto se gastard, quanto se receberd? - di-lo o orcamento; quanto se gastou,
quanto se recebeu? - di-lo a conta. Isto €, o orcamento respeita ao futuro; a conta
respeita ao passado: € uma efectivacdo, um registo das receitas arrecadadas e das
despesas pagas.

Mas o orcamento distingue-se ainda do balanco porque € o quadro de uma
sifuacdo patrimonial existente, € o confronto entre o ativo e o passivo de um patrimoénio
em determinado momento.

Compreensao da Realidade Orcamental Portuguesa
A atividade do Estado encontra-se espelhada em vdrios instrumentos orcamentais:
- o Orgamento do Estado (constitucionalmente pensado para espelhar as receitas e
as despesas dos servicos infegrados e servicos e fundos autbnomos do Estado e as

receitas e despesas da seguranca social);

- 0s Orcamentos Locais (artigo 238° n°1, da Constituicdo), espelhando a atividade
financeira dos organismos centrais municipais e das freguesias (dotados de
autonomia administrativa) e dos servicos autdbnomos da administracdo local
(dotados de autonomia administrativa e financeira); e
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- os Orgamentos regionais (artigo 227°, n°1, al. p) da Constituicdo), espelhando a
atividade financeira dos departamentos regionais (autonomia administrativa)
servicos e fundos auténomos da Administracdo regional (autonomia administrativa
e financeira).

Fungoes do orcamento

Definido o orcamento, interessa agora saber para que serve, isto €, que funcdes
desempenha.

Dissemos que o Estado tem de orcar as suas despesas e as suas receitas a fim de
se assegurar de que estas bastam a cobrir aquelas. Eis a primeira funcdo do orcamento:
relacionamento das receitas com as despesas.

Mas se as receitas tém que cobrir as despesas, entdo, hd que fixar o montante
destas Ultimas. Ora, o total das despesas € a soma das despesas de todos os servicos do
Estado. A cada um dos servicos sdo aftribuidas verbas de despesas, que representam
autorizacdes a gastar. Eis a segunda funcdo do orcamento: fixagdo das despesas.

Quanto mais despesas o Estado efetuar mais receitas serdo necessdrias cobrar,
designadamente impostos (exigéncia unilateral de parte dos rendimentos ou capital dos
cidaddos e das empresas). Por isso, convém que as despesas sejam fixadas num patamar
razodvel. Ao contrdrio das financas privadas (as receitas determinam as despesas), nas

financas publicas o nivel de despesas € que ird determinar o nivel de receitas.

Finalmente, o orcamento represente
o préprio plano financeiro. E nele que se
concretiza o plano da Administracdo: o
desenvolvimento que vai dar-se ou as
restricdoes que vdo podr-se a atividade dos
servicos, bem como a importdncia dos
recursos que vao transferir-se do setfor
privado para o setor publico. Aqui temos,
por conseguinte, a terceira funcdo do
orcamento: exposi¢cdo do plano financeiro.

Nos termos do artigo 6° da lei de
enquadramento orcamental, o plano
financeiro ‘“resulta da Constituicdo da
Republica Portuguesa e das disposicoes do
Tratado sobre o Funcionamento da Unido
Europeia, do Pacto de Estabilidade e
Crescimento em matéria de défice
orcamental e de divida publica e, bem

O orcamento das receitas € um
simples cdlculo ou estimativa: as cobrancas
sdo sempre incertas, pois tudo dependerd
de circunstancias futuras.

Mas quanto ao orcamento das
despesas j&d ndo é, nem pode ser, assim. As
verbas nele inscritas correspondem das
import@ncias que se prevé 0s servicos
precisam de gastar. Por conseguinte, os
servicos ndo poderdo fazer despesas de
montante superior ao dos créditos
orcamentais.

As dotacodoes orcamentais constituem
o limite mdximo a utilizar na realizagcdo de
despesas.

assim, do disposto no Tratado sobre a Estabilidade, Coordenacdo e Governacdo da
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Unido Econdmica e Monetdria”. O valor de referéncia para o défice orcamental € de 3%
do PIB, enquanto a divida publica ndo deverd ultrapassar os 60% do PIB.

Enquadramento constitucional e legal

As matérias adstritas ao Orcamento do Estado encontram-se consagradas na lei
de enquadramento orcamental e tem por base os artigos 105°, 106° e 107° da
Constituicdo da Republica Portuguesa.

A Lei de Enquadramento Orcamental é o quadro fundamental do orcamento do
Estado (OE) portugués: a sua existéncia e razdo de ser resultam, em primeira linha, do
disposto no n°1 do arfigo 106° da Constituicdo, nos termos do qual a lei do orcamento é
elaborada, organizada, votada e executada, anualmente, de acordo com a respetiva
lei de enquadramento.

O disposto na lei de enquadramento orcamental tem valor reforcado, isto €,
prevalece, nos termos do n°3 do artigo 112° da Constituicdo, sobre todas as normas que
estabelecam regimes orcamentais particulares que a contrariem (artigo 4° LEO).

Nos termos do artigo 161°, alinea g) da CRP compete a Assembleia da Republica
“Aprovar (...) o Orcamento do Estado, sob proposta do Governo”. Por conseguinte, o
orcamento do Estado ndo toma a forma de um decreto-lei, mas de uma lei da
Assembleia da Republica.

Regras da organizagao do orgamento
- Regras cldssicas: unidade, especificacdo, ndo-compensacdo (universalidade) e
nao-consignacdo

As funcdes do orcamento sdo os seus fins. Para os atingir, hd que organizd-lo de
acordo com determinadas regras.

Principio da plenitude

No artigo 9°, n°l da lei de enquadramento orcamental estd consagrado o
principio da unidade, segundo o qual as despesas e as receitas do Estado devem ser
inscritas num Unico documento. Ao prever a existéncia de “um sé orcamento e tudo no
orcamento” pretende-se evitar a existéncia de massas de receitas e despesas que
escapem 4 autorizacdo parlamentar e ao controlo orcamental. Por outro lado, o
cumprimento desta regra permitird aferi, em cada ano, se as receitas sdo suficientes
para cobrir as despesas, bem como atingir uma melhor percecdo do plano financeiro do
Estado. H&, no entanto, excecdes a este principio:

- Os fendmenos de independéncia orcamental (Regides Autdbnomas, Autarquias
Locais, Setor PUblico Empresarial, Associacdes PUblicas, Fundagdes Publicas). Note-
se, porém, que esta exclusdo, pelo menos em relacdo das Regides Autbnomas e as
Autarquias Locais se faz apenas no sentido de estas poderem ter os seus proprios
orcamentos e ndo no intuito de as eximir & apresentacdo de todas as suas receitas
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e despesas num sé orcamento. Cumpre notar que, de todo o modo, as
transferéncias que o Estado faz para as regides autbnomas e para as autarquias
locais tém que constar no orcamento.

- A gestdo patrimonial do Estado, j& que esta légica foge & prépria légica
orcamental.

- As operacdes de tesouraria

Principio da anualidade

O principio da anualidade (artigo 14°, n°1 LEO) envolve uma dupla exigéncia:
votagcdo anual do Orcamento pelo Parlamento e execucdo anual do Orcamento pelo
Governo e Administracdo PUblica. De acordo com o principio da anualidade incluem-se
no Orcamento tanto todas as receitas a cobrar como todas as despesas a realizar
efetivamente durante o ano, independentemente do momento em que juridicamente
tenham nascido (orcamento de geréncia), bem como todos os créditos e débitos
originados naquele periodo orgamental, independentemente do momenfto em que se
venham a concretizar (orcamento de exercicio).

Nos termos do numero 3 do artigo 14° LEO, o ano econdmico coincide com o ano
civil. Isto ndo prejudica a possibilidade de existir um periodo complementar de execucdo
orcamental, nos termos previstos no decreto-lei de execucdo orcamental (n° 4 do artigo
13° LEQ). Assim, embora em Portugal o ano econdmico coincida com o ano civil e vigore
a regra da inscricdo no Orcamento dos créditos e dos débitos originados naquele
periodo orcamental, independentemente do periodo em que se concretizam, admite-se
o fecho da execucdo orcamental das despesas num periodo complementar: até 15 de
fevereiro do ano seguinte aquele a que respeita (normalmente). Este sistema de
contabilizacdo aproxima-se do orcamento de exercicio.

Ao abrigo do n°2 do artigo 38° LEO, a votacdo da proposta de lei do Orcamento
do Estado realiza-se no prazo de 45 dias apds a data da sua admissdo pela Assembleia
da Republica. O artigo 39°, n°1 LEO prevé situacdes especiais em que esse prazo ndo se
aplica, nomeadamente quando:

a) A tomada de posse do novo Governo ocorra entre 15 de julho e 30 de

setembro;

b) O Governo em funcdes se encontra demitido em 1 de outubro;

c) O termo da legislatura ocorra entre 1 de outubro e 31 de dezembro

Nessas circunst@ncias, a proposta de lei do Orcamento do Estado para o ano
econdmico seguinte é apresentada pelo Governo a Assembleia da Republica e enviada
a Comissdo Europeia no prazo de 90 dias a contar da tomada de posse do Governo.
Como coroldrio entra-se em regime de duodécimos: nas despesas apenas se pode
aplicar 1/12 daquilo que estava previsto no orcamento do ano anterior.

Principio da Discriminagdo
A discriminacdo tem trés sub-regras: a ndo compensacdo, a ndo consignacdo e a
especificacdo.
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O principio da ndo compensagdo ou da universalidade estd previsto nos termos
do art. 15° LEO, de acordo com o qual as receitas e despesas devem ser inscritas sem
qualguer compensacdo ou desconto. Ou seja, ndo devem ser deduzidas as receitas as
importéncias gastas com a sua cobranca nem as despesas as receitas originadas pela
sua realizacdo (o n°3 é peremptdrio neste aspeto, com a expressdo “sem deducdo de
qualquer espécie”). Por exemplo, se a cobranca de um imposto implicar a realizacdo de
uma despesa, deve ser inscrita no orcamento a receita bruta e a despesa bruta, e ndo o
produto do imposto deduzido das despesas com a sua obtencdo. Esta regra equivale ao
orcamento bruto e funda-se no facto de apenas a fixacdo de despesa bruta permitir que
sejam estabelecidas autorizacdes de montantes mdximos a realizar por cada servico.

Excepgoes:

Apenas podem ser deduzidas, nos termos do n°2 do artigo 15°, as estimativas das
receitas cessantes em virtude de beneficios tributdrios e os montantes estimados para
reembolsos e restituicdes, na medida em que essas ndo serdo efetivamente cobradas.
No tocante ds despesas tenhamos presente as excecdes previstas no numero 3 do artigo
15°.

O principio da ndo consignagdo estd previsto nos termos do artigo 16°, n°2 da Lei
de Enquadramento Orcamental, segundo o qual as receitas devem ser
indiscriminadamente destinadas a cobertura de todas as despesas e ndo afectas &
cobertura de algumas despesas em especial. Se as receitas estivessem consignadas a
determinadas despesas, criar-se-ia um risco de natureza orcamental. Pretende-se com
esta sub-regra evitar a existéncia de uma Administracdo Publica fragmentdaria desprovida
de uma gestdo financeira de conjunto.

Prevéem-se excecodes d presente sub-regra correspondentes ds situacdes especiais
no n°2 do artigo 16° da LEO, designadamente as receitas das reprivatizacdes [imposta
pela Constituicdo, nos termos do artigo 293°, n°l, alinea b)], as receitas relativas caos
recursos proprios comunitdrios tradicionais, da seguranca social, das fransferéncias
provenientes da Unido Europeia ou de organizacdes internacionais, dos subsidios,
donativos ou legados de particulares e, por Ultimo, as receitas que sejam, por razdo
especial, afetas a determinadas despesas por expressa estatuicdo legal ou contratual.

Note-se que a consignacdo de receitas a servicos integrados, além de apenas
poder ser feita em situacdes especialmente justificadas, carece de uma portaria
conjunta do Ministro competente do Ministro das Financas.

O principio da especificagdo estd consignado no artigo 105°, nUmero 1, alinea q)
da CRP, de acordo com o qual as despesas e as receitas devem ser especificadas ou
discriminadas, fazendo-se separadamente a previsdo de cada uma das respectivas
espécies e nGo uma mera previsdo global. No entanto, por razdes de eficiéncia e
eficdcia, o Orcamento do Estado ndo deve ser excessivamente especificado, sob pena
de limitar a iniciativa dos servicos, impedindo a respectiva adaptacdo ds circunst@ncias e
as necessidades concretamente verificadas.

Assim: inscreve-se no orcamento de qualquer servico a despesa para consumaos

de secretaria. Mas, porque se quer obedecer estritamente d regra de especificacdo, eis
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gue se discriminam os gastos em papel de oficio, papel de carta, envelopes, tinta, I&pis,
borrachas, esferograficas...Claro que o servico fica amarrado a cada uma destas verbas,
sem qualquer liberdade de movimentos: e se a verba para envelopes se esgotar em
certa altura do ano, tendo ainda saldo a verba para papel de oficio, nem por isso ele
poderd utilizar o saldo desta Ultima na compra de envelopes em que meta os oficios.
Convém, portanto, que as verbas ndo sejam os seus gastos s circunsté@ncias; para que,
naquele caso, ndo tenha de suspender-se a remessa de oficios por falta de envelopes.

Fundos Secretos

Comina-se a nulidade para os créditos orcamentais que possibilitem a existéncia
de fundos secretos - salvo se, por razdes de seguranca nacional, a Assembleia da
Republica o autorizar, sob proposta do Governo (excecdo ndo muito utilizada,
atualmente, uma vez que foi pensada, em especial, para os periodos de guerra).

Outra excecdo prevista a regra da individualizacdo suficiente de despesas
prende-se com aquelas que, por natureza, sdo imprevisiveis e, no entanto, inadidveis.
Para fazer face a estes casos de impossibilidade de especificacdo, prevé-se a inscricdo
no Orcamento do Ministério das Financas da dotagcdo provisional.

A emergéncia de novos principios orgamentais

O equilibrio orcamental

O equilibrio orcamental resulta de um imperativo constitucional, constante do
artigo 105°, n°4 . E a mais importantes das regras cldssicas orcamentais, mas também a
mais discutida e controversa. O equilibrio pode ser encarado de duas perspetivas:

Equilibrio formal: que postula a estrita igualdade entre as receitas e as despesas, o
que traduz a interdicdo dos défices e excedentes de receita.

Equilibrio substancial: baseia-se nas teorias do défice sistemdtico e dos
orcamentos ciclicos.

Quais sdo, em concreto, os critérios de equilibrio substancial?

De acordo com o critério cldssico, distinguem-se as receitas normais (patrimoniais
e ftributarias) das ndo normais (crediticias). S6 se verificaria, a luz deste critério, a
existéncia do equilibrio orcamental quando as receitas normas cobrissem todas as
despesas. Nesse sentido, o défice orcamental sé seria admissivel, para os financeiros
classicos, no caso de sobrevivéncia nacional (guerra ou calamidade publica), enquanto
nas restantes situacoes dificeis seria preferivel o agravamento de impostos ao
agravamento de empréstimos. Sendo assim, os empréstimos apenas teriam como funcdo
o financiamento de bens reprodutivos ou duradouros. Este critério suscitou algumas
dificuldades praticas, na medida em que se comecou a questionar a proibicdo do
recurso ao empréstimo em relacdo aos bens duradouros. E que a ser contraido, mesmo
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que para a aquisicdo de bens reprodutivos, este estaria na base de uma permanente
situacdo de desequilibrio.

De acordo com o critério do orgamento ordindrio, haveria equilibrio quando as
despesas ordindrias fossem cobertas pelas receitas ordindrias, e as despesas
extraordindrias cobertas pelo excedente das receitas ordindrias e pelas receitas
extraordindrias. No entanto, este critério suscitou sempre alguma subjetividade quanto &
distincdo entre verbas ordindrias e extraordindrias. Para uns, estava em causa a
repeticdo quantitativa das receitas nos vdarios orcamentos, para outros, enquanto a
receita/ despesa tinha natureza ordindria, porquanto a sua prestacdo de utilidade
esgotava-se no periodo anual, a receita/despesa adquiria natureza extraordindria,
porquanto a sua prestacdo de utilidade se prolongava no tempo. A propdsito deste
critério, havia ainda quem distinguisse as despesas certas/ ordindrias e varidveis/
extraordindrias, consoante o montante sofresse ou ndo variagcoes.

De acordo com o critério do ativo patrimonial do Estado, estabelece-se que a
distincdo entre o orcamento corrente e o orcamento de capital. Conceptualmente,
enquanto as Receitas/ Despesas de capital alteram a situacdo ativa ou passiva do
patriménio do Estado, as Receitas/Despesas correntes ndo oneram nem aumentam o
valor do patrimdnio duradouro do Estado. Para haver equilibrio, as despesas correntes
tém de ser cobertas pelas receitas de capital ou pelo excedente de correntes. O
desequilibrio depende, neste caso, da cobertura das despesas correntes pelas receitas
de capital.

O critério da tesouraria tem por base a distincdo entre verbas efetivas e ndo
efetivas. Conceptualmente, as verbas efetivas representam uma efetiva diminuicdo do
patriménio monetdrio do Estado. Quando estamos perante uma verba ndo efetiva,
embora haja uma alteragcdo do patriménio de tesouraria, esta provoca no mesmo um
acréscimo/diminuicdo idéntica. Por exemplo, o pagamento de impostos € uma receita
efetiva. Por seu lado, a contracdo de empréstimos €, no entanto, uma receita ndo
efetiva, porque implica uma inscricdo do lado das despesas dos anos seguintes, como
amortizacdo de empréstimos, para além dos juros, que sdo encargos correntes da divida
publica.

Atente-se nos seguintes exemplos:

Suponhamos que a confracdo de um empréstimo para financiamento do Estado,
pago posteriormente com juros: neste caso, o Estado terd que registar um aumento das
suas receitas efetivas. A consequéncia natural dos empréstimos do Estado para
financiamento é a divida. Divida de hoje corresponde aos impostos de amanha.

Se, por outro lado, o empréstimo for para comprar patriménio do Estado, o
verdadeiro risco estd na desvalorizacdo do seu patrimdnio na sequéncia do pagamento
dos juros. Quando o Estado controla a sua politica monetdria, o Estado pode cobrar
impostos ou desvalorizar a moeda, por via da emissdo.

E necessdrio ter em atencdo os perigos com os desequilibrios que existem no
quadro dos conceitos de despesas efetivas e de despesas ndo efefivas.
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Para haver equilibrio segundo este critério (ativo de tesouraria), as despesas
efetivas sé podem ser financiadas por receitas efetivas, ao passo que as despesas ndo
efetivas podem ser financiadas por receitas efetivas e por receitas ndo efetivas (agquelas
em que a reducdo do patriménio monetdrio seja compensado por uma liberacdo de
posicoes passivas). Sendo assim, o recurso a um empréstimo sé serve para amortizar outro
empréstimo, isto &, défices dos anos anteriores que nunca o défice do ano orcamental
em causa. Isto quer significar que o recurso a um empréstimo para outros fins (compra de
um imoével) vem reduzir o patriménio monetdrio do Estado. O critério do ativo de
tesouraria tem duas vertentes: (a) a do saldo total, na qual as receitas efetivas devem ser
iguais ou superiores as despesas efetivas. Este critério inclui as necessidades de
financiamento e cumula com os encargos da divida publica; (b) a do lado primdrio:
reporta-se apenas as necessidades liquidas de financiamento, excluindo os encargos
correntes da divida publica, isto €, os juros. Entdo, acaba-se por se considerar apenas o
montante monetdrio que se pediu.

A questdo acaba sempre por redundar na determinacdo do equilibrio das contas
publicas e na sua relacdo com o endividamento. Neste dmbito, podemos ter duas
perspetivas: uma perspetiva de natureza estdtica ou uma perspetiva de natureza
dindmica (ndo se fica por uma mera légica aritmética do equilibrio e toma em atencdo
os efeitos econdmicos econdmicos dos vdarios tipos de operacoes).

O n°4 do artigo 105° da Constituicdo da Republica Portuguesa consagra o
conceito de equilibrio quando dispde: "o Orcamento prevé as receitas necessdrias para
cobrir as despesas”. No entanto, retiramos da letra do artigo mais do um mero imperativo
de equilibrio formal. Com efeito, parece-nos que o legislador, ao estender a aplicacdo
deste preceito a todas as entidades do setor publico administrativo, prevé um equilibrio
substancial. Este é o critério genérico, pois todos os efeitos especificos do conceito de
equilibrio s@o definidos por instrumentos de natureza legal. Legalmente, definem-se as
condicdes para acorrer ao crédito publico, os critérios de execucdo por parte do
Governo e a classificacdo organizacional dentro de cada programa orcamental. Ndo &,
pois, um principio que se aplica meramente 4 previsdo, mas aplica-se também &
execucdo orcamental.

Como nota final cabe acrescentar que o conceito de equilibrio ndo pode ser
entendido apenas com base em determinacdes de base nacional, deve também
preencher os critérios europeus determinados em relacdo ao défice e a divida,
consagrados no TFUE.

Principio da Estabilidade Or¢camental

Ligado com a preocupacdo de um maior rigor quanto ao equilibrio, surge o
principio da estabilidade orcamental (artigo 10° da Lei de Enquadramento Orcamental),
o qual impde a todas as entidades do setor publico administrativo a verificacdo de
“situacdo de equilibrio ou excedente orcamental”. Este principio € o coroldrio mais
evidente da aprovacdo do Pacto de Estabilidade e Crescimento. Estd em causa a
nocdo de saldo global. Os servicos e entidades integrados nas missdes de base orgénica
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do subsetor da administracdo central (artigo 27°, n°1 da Lei de Enguadramento
Orcamental) e o subsetor da seguranca social devem apresentar um saldo global nulo
ou positivo, salvo se a conjuntura do periodo a que se refere o orcamento,
justificadamente, o ndo permitir (artigo 27°, n°2 da Lei de Enquadramento Orcamental).
Os relatdrios da proposta de lei do Orcamento do Estado e da Conta Geral do Estado
apresentam a justificacdo para essa violagcdo (n°5 do artigo 27° da Lei de
Enquadramento Orcamental | ).

Em relacdo ainda a esta ponto, parece-nos que os principios de solidariedade
reciproca (que obriga todos os subsetores, através dos seus organismos, a contribuirem
proporcionalmente para a realizacdo do principio da estabilidade orcamental, de modo
a evitar situacdes de desigualdade: artigo 12°, n°2 da Lei de Enquadramento
Orcamental) e de sustentabilidade das financas publicas (“Entende-se por
sustentabilidade a capacidade de financiar fodos 0os compromissos, assumidos ou a
assumir, com respeito pela regra de saldo orcamental estrutural e da divida publica™:
artigo 11°, n°2 da Lei de Enquadramento Orcamental).

Cumpre notar que o principio de estabilidade orcamental limita as entidades do
setor puUblico administrativo, dai que ndo se Ihes possa reconhecer uma autonomia total.
A restricdo orcamental tem que ser estabelecida por instrumentos de hard law
(coercibilidade) e ndo por instrumentos de soft law.

Principio da Transparéncia

O principio da fransparéncia orcamental, previsto no arfigo 19° da Lei de
Enquadramento Orcamental, aparece mobilizado pela exigéncia substantiva de bom
comportamento orcamental. Significa a ideia de informacdo exata e objetiva sobre o
modo como o Estado utiliza os dinheiros publicos, sobre o custo dos programas
orcamentais e, se possivel, dos seus beneficios. Nesta medida, o principio facilita os
mecanismos de controlo orcamental, nos planos politico, administrativo e jurisdicional, de
prestacdo de contas e de responsabilizacdo financeira.

O orcamento tem que ser inteligivel, ndo podendo conter aspetos dubios. A
informacdo deve ser fidvel, completa, atualizada, compreensivel e compardvel a nivel
infernacional. Ou seja, o principio da fransparéncia pressupde também a abertura
institucional dos governos nacionais em relacdo s inst@ncias internacionais competentes
e interessadas (Comissdo Europeia, Banco Central Europeu, FMI e OCDE), no que respeita
ao cumprimento de obrigacdes internacionais.

Principio da Equidade Intergeracional

A necessidade de avaliacdo da sustentabilidade de longo prazo da divida
publica induz, como ndo podia deixar de ser, consequéncias importantes no plano
orcamental e contabilistico.

A nivel contabilistico, a introducdo de uma contabilidade de compromissos € j&
uma primeira expressdo dessa necessidade. De facto, ao contrair divida hoje, um Estado
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estd a assumir o compromisso de amanhad vir a pagar juros sobre essa sua obrigacdo. A
injustica consiste no seguinte: o beneficio da contracdo desse empréstimo é apropriado
pelas atuais geracdes, enquanto que o sacrificio do pagamento do capital e dos juros
em divida ird caber as geracodes futuras.

No plano dos principios orcamentais, destaca-se o principio da equidade
intergeracional (artigo 13° da Lei de Enquadramento Orcamental). Consiste na
distribuicdo de beneficios e custos entre geracdes, de modo a ndo onerar
excessivamente as geracdes futuras, salvaguardando as suas legitimas expectativas
através de uma distribuicdo equilibrada dos custos pelos vdrios orcamentos num quadro
plurianual. Explicita o n° 3 do artigo 13° da Lei de Enquadramento Or¢camental o fipo de
despesas (estdo 1a, por exemplo, as despesas com pensdes e as despesas de
investimento) onde este apelo faca naturalmente sentido.

Diferengas entre regras cldssicas e novas regras orcamentais
Regras cldssicas: unidade, especificacdo, ndo-compensacdo (universalidade) e
nao-consignacdo

Regras ndo cldssicas: equilibrio, estabilidade orcamental, transparéncia e
equidade intergeracional

- Enquanto as regras classicas respeitam tendencialmente o Orcamento do Estado
(isto é, ao setor Estado - Administracdo Central), as novas regras respeitam a todas
as Administracdes Publicas (incluindo Administracdes Regionais e Locais).

- Enquanto as regras orcamentais cldssicas se baseiam fundamentalmente na
estrutura e nos procedimentos orcamentais, as novas regras centram-se sobretudo
nos resultados orcamentais;

- Enquanto as regras cldssicas regulam fundamentalmente a fase da elaboracdo e
aprovacdo do Orcamento de Estado, nas novas regras estd em causa todo o
ciclo orcamental, ou seja, respeitam também a fase da execucdo;

- Enquanto as regras cldssicas desligam a micro orcamentacdo da macro
orcamentacdo, as novas regras orcamentais associom claramente estas duas
dimensdes - subordinam a estrutura a promocdo dos objetivos macroecondmicos
e de disciplina orcamental;

- Enquanto as regras orcamentais cldssicas se filiam na perspetiva tradicional que
concebia o orcamento como um orcamento de meios focado na dotacdo
orcamental, as novas regras alicercam-se nos fins ou objetivos, nos “outcomes”
orcamentais;

- Enquanto as regras cldssicas sdo sobretudo de raiz confinental (inspiradas no
modelo francés), as novas regras traduzem claramente uma nova influéncia
dominante: a influéncia da literatura mais relevante produzida em matéria de
orcamentacdo publica, desde logo a que resulta das organizacdes mais
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importantes (particularmente a OCDE e o FMI), a qual, por sua vez, radica na
influéncia da orcamentacdo publica de raiz anglo-saxénica;

- Enquanto as regras orcamentais cldssicas concebem a micro orcamentado a
partir de uma funcdo de controlo (o objetivo da politica e da gestdo financeiras
era garantir que a despesa cumprisse a dotacdo), as novas regras orcamentais
sdo tributarias de uma funcdo de gestdo (o objetivo da orcamentacdo publica é
0 bom desempenho (perfomance) orcamental).

O processo orcamental
- A construgcdo material do conceito de processo orgamental

Esta nova expressdo, “processo orcamental”, utilizada na Lei de Enquadramento
Orcamental, é tributaria das novas influéncias internacionais.

Em primeiro lugar, a influéncia da literatura internacional mais relevante produzida
em matéria de orcamentacdo publica, desde logo a que resulta das organizacdes mais
importantes (particularmente a OCDE e o FMI), a qual, por sua vez, radica na influéncia
da orcamentacdo publica de raiz anglo-saxénica.

Em segundo lugar, assinalamos a prevaléncia de um Iéxico diferente, de uma
linguagem ndo juridica, antes impregnada de economia e, fundamentalmente, dos
postulados e construcdes da economia politica (muito por causa dos contributos
analiticos da teoria da “public choice” e a teoria da agéncia). Significa isto que o
processo orcamental, antes de ser visto como processo legislativo, € tido como um
processo politico com dimensdo econdmica e financeira.

Em terceiro lugar, o processo orcamental €, cada vez mais, induzido pelas regras
de disciplina orcamental resultantes do Pacto de Estabilidade e Crescimento (PEC)
europeu: ao processo orcamental importam mais os resultados orcamentais do que a
questdo de saber se ele € processo certo e devido (“due process”).

- A dimensdo politica do processo orcamental
» Do modelo do Estado benevolente a Economia Politica das Financas Publicas

O processo orcamental portugués € um processo dindmico que envolve discussdo
e negociacdo do principio ao fim, quer entre as Administracdes Publicas, quer entre
servicos da Administracdo e o Ministério das Financas, quer entre Ministros sectoriais e o
Ministro das Financas, quer entre Governo e oposicdo, quer entre Governo e grupos de
interesse varios e parceiros sociaqis.

Neste ponto, saliente-se uma importante mutacdo ocorrida no estudo das
Financas Publicas: o modelo de Estado benevolente e a teoria da “Public Choice™.

O modelo do Estado benevolente, reduto da Economia Normativa, baseia-se nas
seguintes condi¢cdes: em primeiro lugar, © governo € benevolente na prossecucdo do
bem-estar social e estd convictamente comprometido nesse papel; em segundo lugar, o
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governo ndo € corrompivel, seja de forma direta ou indireta; em terceiro lugar, o governo
é capaz de se comprometer com as suas politicas.

Por seu turno, a teoria da “Public Choice"” contrapde d Economia Normativa as
seguintes ideias-chave: em primeiro lugar, o governo atua de forma interessada (ou
interesseira) e ndo benevolente - o seu principal objetivo é o de alcancar e de manter o
poder; em segundo lugar, o governo € corrompivel e suscetivel ao trafico de influéncias;
em terceiro lugar, o governo nem sempre € suscetivel de se comprometer com as suas
decisdes, marcadas muito mais pelo (ijmediatismo e pela gestora politico-eleitoral, do
que pela prossecucdo, numa ética de longo prazo, do interesse publico.

Em conclusdo, no meio-termo estard a virtude.

- A gestdo do ciclo politico-eleitoral

A este propodsito, fenha-se em atencdo que nos Estados da Europa Ocidental hd
uma evidente ligacdo entre o orcamento e os circulos politicos-eleitorais. Os governos
utilizam a politica macroecondmica para verem aumentadas as hipdteses de reeleicdo.
Se, a ftitulo exemplificativo, um governo adota uma politica de gestdo da procura
expansionista antes das eleicoes, consegue expandir o output e o emprego no momento
eleitoral. Desta forma, a politica pode ser deliberadamente usada para desestabilizar a
economia, criando o ciclo politico-eleitoral oportunista.

- “Lobbying” e corrupgao

O processo de aprovacdo do Orcamento do Estado € um processo marcado por
confrontos politicos e opcdes politicas de fundo (no sentido ideoldgico), mas também é
condicionado pela gestdo de interesses mais particulares, que originam fendmenos de
“lobbying” ou situacdes mais graves de trafico de influéncias e de corrupcdo.

O processo de aprovacao do Orcamento do Estado

FEV-ABR JUN-AGO AGO-SET SET ouTt OUT-DEZ
Preparacdo Trabalhos Proposta de Andlise e Elaboracdo Aprovacdo
do Quadro Preparatorios Orcamento Decisdo da proposta

Plurianual de OE

30 de abril 15 de outubro
Entrega do PEC Entrega da proposta de

na Comissdo OE na Assembleia da
Europeia Republica

A lei do orcamento, segundo a Constituicdo, € elaborada, organizada e votada
anualmente, de acordo com a LEO (cf. artigo 106°, n°1, da Constituicdo).
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A preparacdo do Quadro Plurianual de A Assembleia da RepUblica procede &
Programacdo Orcamental trata-se da fase apreciagdo do Programa de
que inicia o processo orcamental, Estabiidade, no prazo de 10 dias a
materializando-se na apresentacdo pelo  contar da data da sua apresentacdo
Governo a Assembleia da Republica (AR) e, (artigo 33°, n° 3 LEO). Tenha-se em
posteriormente, a Comissdo Europeia (insere- atencdo que a discussdo do Programa
se no admbito das obrigacdes do Estado de Estabilidade ndo da lugar a sua
portugués no seio da Unido Europeia), até ao  votacdo. Tal como € entregue na
final de abril, da revisdo anual do Programa  Assembleia da Republica, o Programa
de Estabilidade, que inclui um projeto de de Estabilidade serd entregue d
atualizacdo do Quadro Plurianual de  ComissGo Europeia.

Programacdo Orcamental para os quatro
anos seguintes (artigos 12°-B e 12°-D da Lei de
Enquadramento Orcamental - LEO).

Elaboragao da Proposta de Or¢camento do Estado

No caso da proposta do Orcamento, a fase € de previsdo do conjunto de todas
as despesas a realizar pelo Estado, durante o ano, e dos processos de as cobrir. Procura-
se definir o plano financeiro global do Estado.

Nesta fase, € da competéncia do Ministro das Financas:

- elaborar e propor as orientacdes para a politica orcamental;

- acompanhar e intervir em todo o processo de andlise dos projetos de orcamento,
aprovando ajustamentos, tendo em conta o imperativo do cumprimento dos
objetivos para o défice das Administracdes PUblicas no ano seguinte;

- avaliar a estimativa de execucdo orcamental para o ano em curso, determinando
ajustamentos;

- reunir e incorporar na Proposta de Lei do Orcamento do Estado os contributos
setoriais, bem como integrar normas de aplicacdo fransversal, incluindo as que se
referem as cativacoes;

- apresentar em Conselho de Ministros todos os elementos que infegram a Proposta
de Orcamento do Estado.

A Proposta de Orcamento do Estado, aprovada em Conselho de Ministros, &
composta por trés partes essenciais: Arficulado da Lei — que inclui os Mapas Orcamentais
— Desenvolvimentos Orcamentais e Relatdrio. Cumpre notar que a previsdo das receitas e
das despesas é fruto de um trabalho técnico apurado. No que respeita a previsdo de
despesas, cada servico do Estado elabora o projeto de orcamento das suas despesas
consoante o que se gastou na geréncia passada e dentro dos limites das instrucdes que
lhe hajam sido dadas superiormente. Ou seja, projeta-se a sua repeticdo através de um
meio de trabalho meramente estatistico. Isto ndo significa, porém, que as despesas sejam
idénticas.
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Repare-se que a iniciativa legislativa em matéria orcamental € um exclusivo do
Governo (cf. alinea g) do n°1 do artigo 161° da Constituicdo), o que constitui uma
situacdo rara no sistema constitucional portugués, onde a regra, relativamente &
generalidade das matérias, € a de uma ampla concorréncia entre os dois érgdos de
soberania, Assembleia da Republica e Governo, no exercicio dessa mesma iniciativa
legislativa. Este exclusiviimo da iniciativa governamental em matéria orcamental
encontra uma importante justificacdo. O Orcamento do Estado € o principal instrumento
de concretizacdo (financeira) da politica do governo, assumida e apresentada ao
Parlamento no respetivo programa, logo apds a sua tomada de posse.

No final do seu mandato, o Governo deverd prestar contas ao eleitorado, da
execucdo desse mesmo programa politico, e responsabilizar-se por ela. Permitir que os
Grupos Parlamentares pudessem iniciar processos legislativos orcamentais significaria
afinal diluir as responsabilidades politicas da governacdo, para que estd mandatado o
Governo e s6 o Governo.

O prazo de 15 de outubro ndo se aplica aos casos em que o Governo se encontre
demitido nessa data, ou quando a tomada de posse do novo executivo ocorra entre 15
de julho e 14 de outubro ou ainda o termo da legislatura ocorra entre 15 de outubro e 31
de dezembro (artigo 39°, da Lei de Enquadramento Orcamental). Como coroldrio, o
Orcamento do Estado tem validade superior a um ano. Nos casos previstos, a proposta
de lei do Orcamento do Estado para o ano econdmico seguinte, € apresentada pelo
Governo a Assembleia da Republica e enviada a Comissdo Europeia no prazo de 90 dias
a contar da tomada de posse do Governo (artigo 39°, n°2 da Lei de Enquadramento
Orcamental). A este propdsito, tenha-se em atencdo que o orcamento ndo pode
continuar em vigor na sua plenitude: as autorizacdoes legislativas ndo podem ser utilizadas
mais de uma vez (artigo 165°, n°3 da ConstituicGo da Republica Portuguesa) e as
autorizacdes concedidas ao Governo na lei do Orcamento, quando incidam sobre
matéria fiscal, caducam no termo do ano econdmico a que respeitam (artigo 165°, n°5
da ConstfituicGdo da Republica Portuguesa). Se, por exemplo, foi concedido no
orcamento de 2016 uma autorizacdo legislativa, essa autorizacdo legislativa vale por 1
ano civil.

A proposta de Lei do Orcamento do Estado para o ano econdmico seguinte é
apresentada pelo Governo a Assembleia da Republica, até 15 de outubro de cada ano.
Cabe da Assembleia da Republica votar e aprovar o OE (cf. ainda a mesma alinea g) do
n°1 do artigo 161° da Constituicdo), fratando-se esta matéria, de uma matéria reservada,
em absoluto, ao Parlamento.

A discussdo orcamental € uma discussdo de prestacdo de contas, que visa
compreender as opcdes politicas constantes no orcamento. Do exposto decorre que o
debate na generalidade seja feito pelo Primeiro-Ministro. Instaurou-se a ideia de que 0s
deputados ndo procedem a grandes alteracdes ao documento orcamental. As
alteracdes ou sGo propostas por via indireta ou aceites pelo Governo. Hoje em dia o
documento orcamental é de grande apuro técnico e de apresentacdo obrigatéria no
seio da Unido Europeia. Por isso mesmo somente o governo tem o conhecimento pleno
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do projeto pelo qual foi responsdvel e, como consequéncia, os deputados assumem um
papel cada vez mais diminuto.

A votacdo da proposta realiza-se no prazo de 45 dias apds a data da sua
admissdo pela Assembleia da Republica. O Plendrio discute e vota na generalidade a
proposta de lei, decorrendo a discuss@o e a votacdo na Comissdo do Orcamento e
Financas, tendo por objeto o articulado e os mapas orcamentais. O Plendrio discute e
vota obrigatoriamente na especialidade os casos que resultam de obrigatoriedade legal,
a saber: a criacdo de impostos ou as alteracdes aos impostos vigentes, no tocante ao
regime de incidéncia, taxas, isencdes e garantias dos confribuintes; a extincdo de
impostos e as matérias relativas a empréstimos e outros meios de financiamento. O
Plendrio da Assembleia da Republica pode sempre avocar para votagcdo outras matérias
compreendidas na fase de discussdo e votacdo na especialidade. A Assembleia pode
realizar, se assim o entender, no dmbito do exame e da discussdo orcamental audicdes
ou convocar enfidades que ndo estejam submetidas ao poder de direcdo do governo e
cujo depoimento considere relevante para o esclarecimento da matéria apreciada.

Cavaleiros Or¢camentais

Os cavaleiros orcamentais correspondem a normas que, ndo tendo uma natureza
estritamente orcamental, estdo incluidas formalmente na lei do orcamento. Logo, os
cavaleiros orcamentais sdo normas formalmente orcamentais, sem que o sejam no plano
substancial. Todos os anos hd cavaleiros ou boleias orcamentais.

O importante é determinar as matérias consideradas orcamentais para as
distinguir das verdadeiras normas orcamentais. Para este efeito, devem ser utilizados os
seguintes critérios: em primeiro lugar, a determinacdo das normas constitucionais sobre
matéria orcamental; em segundo lugar, a determinacdo feita nos termos do artigo 37° da
Lei de Enquadramento Orcamental. Ao ler-se a lei de orcamento do Estado encontra-se
a estrutura do préprio articulado orcamental. Tudo o que tenha a ver com as receitas e
com as despesas do Estado enquadra-se nas normas de natureza orcamental. Por outro
via, é preciso perceber qual o valor ou o desvalor que tém as regras que se
consubstanciam em cavaleiros orcamentais. Segundo uma tese mais restrita, os
cavaleiros orcamentais sdo normas que incorrem em inconstitucionalidade. Mas numa
interpretacdo mais flexivel reconhece-se uma relevancia legal em relacdo a essas
matérias. O regime em causa ndo determina a sua invalidade, pois do facto de as
normas estarem no orcamento ndo resulta o seu fratamento como leis orcamentais (nGo
vigoram sé por 1 ano nem tém a blindagem que as leis orcamentais gozam). Equivale isto
a dizer que os cavaleiros orcamentais ndo tém o conjunto de caracteristicas adstritas &
autorizacdo legislativa e ao valor reforcado de que gozam as verdadeiras normas
orcamentais.

Dispositivo Travao
Os deputados, grupos parlamentares e grupos de cidaddos eleitores ndo podem
apresentar projetos de lei, propostas de lei ou propostas de alteracdo e projetos de
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referendo que envolvam no ano econdmico em curso o aumento de despesas ou a
reducdo de receitas previstas no Orcamento do Estado (artigo 167°, n°2 da Constituicdo).

Esta restricGo da iniciativa sobre propostas de alteracdes ao Orcamento justifica-
se, em primeiro lugar, pelo facto de o Governo ter a iniciativa exclusiva em matéria
orcamental, tanto no momento da sua elaboracdo gquanto no momento da sua
alteracdo.

Por outro lado, o Parlamento ndo deve intervir na execucdo orcamental que estd
a ser levada a cabo pelo Governo. Com efeito, tanto a reducdo de receitas como o
aumento de despesa, feitos de forma inesperada e sem previsdo de uma compensacdo
correspondente, colocariam em risco fodo o trabalho de execucdo orcamental.

Por estas duas razdes, nGo se compreenderia a consagracdo de um poder de
aumentar a despesa ou diminuir as receitas conferido a enfidades diferentes do Governo
na vigéncia do orcamento, uma vez que tal desvirtuaria o coeréncia anual gizada pelo
Executivo e alvo do consentimento parlamentar expresso, além de que dariom azo a um
défice orcamental. Ou seja, esta proibicdo prende-se com uma necessidade de tornar
imperturbdvel o plano financeiro, anualmente delineado pelo Governo e aprovado pela
Assembleia da Republica.

A estes casso de aumento de despesa ou reducdo de receita operada pela
Assembleia da Republica, o Tribunal Constitucional tem aplicado o conceito de
inconstitucionalidade parcial, declarando a inconstitucionalidade das referidas normas
(apenas) durante o ano econdmico em curso.

O dispositivo fravdo € um traco comum do regime orcamental. Com efeito, ndo
faria sentido aplicd-lo apenas ao Orcamento do Estado, permitindo todo o tipo de
ataques a execucdo orcamental por parte das Assembleias Legislativas das Regides
Autdbnomas ou mesmo pelas assembleias de freguesia e municipais.

O regime da execug¢ao or¢camental

A execucdo orcamental, nos termos da alinea b) do artfigo 199° da Constituicdo,
compete em exclusivo ao Governo. Assim aconftece, nGo apenas porqgue a execucdo
orcamental se situa fundamentalmente no quadro da competéncia administrativa que é
do Governo, mas também porque, em principio, € no Governo que estdo 0s servicos
tecnicamente habilitados (maxime Direcdo-Geral do Orcamento) para produzir um
orcamento do Estado.

A execucdo orcamental € feita todos os dias e desde o primeiro dia em que o OE
estd em vigor pelos servicos do Estado a que respeite o orcamento. Essa execucdo
orcamental obedece a regras diferenciadas, consoante se frate da execucdo do
orcamento da receita ou da execucdo do orcamento da despesa.
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Os principios de execugdo or¢camental
A execucdo do Orcamento do Estado deverd respeitar determinados principios:
- a tipicidade qualitativa das receitas: o Orcamento sé condiciona as receitas
qguanto d espécie e ndo quanto ao montante
- a fipicidade quantitativa das despesas: o Orcamento condiciona as despesas
guanto d espécie e ao montante- cabimento orcamental.

Ambos os principios sdo determinados pela natureza da previsdo da receita e da
despesa. De facto, ao passo que a previsdo de despesa deve fixar um teto no gasto
(cabimento orcamental), a previsdo das receitas apenas fixa qualitativamente aquilo
que se pode cobrar (taxa e incidéncia), sem possibilidade de previsdo exata em relacdo
Qo que possa vir a ser efetivamente cobrado.

- a execugdo por duodécimos
Em matéria de despesas, a execucdo do Orcamento apresenta uma
particularidade: € a de, em regra, ndo ser permitido utilizar logo de uma vez a totalidade
de cada crédito. A realizacdo das despesas deve obedecer “ao principio da utilizacdo
por duodécimos, salvas as excecdes autorizadas por lei”.

Significa isto que em cada més, os servicos do Estado ndo podem gastar mais do
que 1/12 da dotacdo global que |hes foi atribuida, acrescida dos créditos vencidos e ndo
gastos.

Os duodécimos sGo uma regra que resulta de um imperativo de boa gestdo e da
necessidade de impedir que as despesas se concentrem nos primeiros meses do ano.
Com este regime, as despesas ou se distribuem uniformemente ao longo do ano, ou se
deslocam em parte para os Ultimos meses, quando a tesouraria j& fiver maiores
disponibilidades.

- a gestao flexivel: todos os Orcamentos estdo sujeitos a sofrer alteracdes
orcamentais, podendo por forca do regime comum da anualidade contar com
um periodo de execucdo orcamental. A gestdo flexivel passa em ftodos os
orcamentos por permitir a todos os executivos a infroducdo de ajustamentos:
tfransferéncias de verbas, anulacdo de dotacdes, aumento de despesa, por
exemplo.

- a segregacao de fungoes: obriga a que, na execucdo do orcamento das receitas,
quem ordena a liquidacdo ndo faca a sua cobranca e que, na execucdo do
orcamento de despesas, o ordenador ndo seja o pagador. Este principio € um
mecanismo fundamental de controlo no nosso pais.

- a boa execugado financeira (0 que também poderemos chamar de boa gestdo
financeira): implica o respeito pelos principios da economia, eficiéncia e eficdcia
das despesas e vincula ndo sé o Estado, mas também as Autarquias Locais e as
Regides Autdbnomas & obrigacdo do pagamento de juros de mora em caso de
atraso nos respectivos pagamentos.
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- Principio da legalidade da despesa pUblica
A estes principios de execucdo orcamental poderemos juntar, sobretudo no que
toca ao orcamento das despesas, um oitavo principio: o principio da legalidade.

O principio da legalidade, aplicavel a despesa publica, significa que todo o facto
gerador de despesa deve respeitar as normas legais aplicdveis (normas orcamentais, da
contabilidade publica, de procedimento, normas de direito administrativo, substantivas
ou procedimentais).

Classicamente o principio da legalidade da despesa publica estava associado a
verificacdo do cumprimento da tfipicidade quantitativa e qualitativa a que as mesmas
despesas estdo sujeitas. Ou seja, entendia-se que a verificacdo do cabimento
orcamental consumia toda a verificacdo de legalidade da despesa publica.

Hoje, porém, o principio da legalidade ndo se aplica mais d despesa publica
apenas através do instituto do Orcamento do Estado. Com efeito, em Portugal, a
conjugacdo do artigo 1058° n°2, da ConstituicGo com o disposto na Lei de
Enquadramento Orcamental e na Lei de Organizacdo e Processo do Tribunal de Contas
aponta claramente para a sujeicdo da despesa publica a um principio de legalidade
autébnomo. Este entendimento decorre do desenvolvimento das formas contratuais na
administracdo e da passagem para uma administracdo de prestacdo.

O principio da legalidade impde, em qualquer caso, que no momento de decisdo
de despesa como na sua execucdo, se torna necessdrio respeitar todas as normas
referentes a formacdo de vontade do Estado.

A penetracdo das ideias de economia e eficdcia no direito financeiro tornou o
principio da legalidade um conceito mais amplo e exigente (plano material em que se
pretende a boa execucdo orcamental).

Controlo orgamental: aspetos gerais
Apresentagao de contas trimestrais e anuais

Um meio de controlo orcamental € a conta, definida como o registo sintético e
final das operacdes que & sombra do Orcamento foram sendo praticados. E, pois, um
instrumento fundamental de fiscalizacdo e responsabilizacdo a posteriori, o qual é
apresentado quer ao érgdo deliberativo que o aprovou, quer ao Tribunal de Contas.

No que toca, em partficular ao Orcamento do Estado, a Lei de Enquadramento
Orcamental faz referéncia apenas a dois tipos de contas relativas ao Orcamento do
Estado: as contas provisérias, publicadas 45 dias apds o final de cada trimestre decorrido
de execucdo orcamental e a Conta Geral do Estado.
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Conta Geral do Estado
A Conta Geral do Estado € um registo sintético:

- da execucdo orcamental (ha medida em que nos indica as receitas e as
despesas efetivamente realizadas);

- da situacdo de tesouraria (j& que apresenta as cobrancas e os pagamento
orcamentais, as reposicées abatidas nos pagamentos e 0s movimentos e saldos
das contas e nas caixas da Tesouraria do Estado);

- da situacdo patrimonial (uma vez que dd a conhecer a aplicacdo do produto de
empréstimos e o movimento da divida publica);

- dos fluxos financeiros dos servicos integrados do Estado de um dado ano
econdmico.

O dmbito objetivo da Conta vai muito para além daquele que € o do Orcamento
do Estado, ainda que subjetivamente haja uma coincidéncia. A Conta ndo sé apresenta
mapas de receitas e de despesas (como o faz o Orcamento do Estado), como também
se refere a matérias que ndo vém contempladas no Orcamento do Estado: situacdo de
tesouraria, situacdo patrimonial e fluxos financeiros do Estado.

A aprovacdo da Conta Geral do Estado resulta de um processo complexo em que
se artficula a acdo do Governo, dos vdrios servicos e organismos da Administracdo
PuUblica que podemos decompor em 5 fases.

A primeira fase é a da prestacdo de contas.

A segunda fase corresponde a elaboracdo da conta pelo Governo, findo o ano
econdmico, e a sua apresentacdo na Assembleia da Republica.

Na terceira fase, a Conta Geral do Estado deve ser remetida ao Tribunal de
Contas de forma a que este proceda a elaboracdo de parecer.

Na quarta fase, a Assembleia da Republica elabora e aprova a resolucdo de
aprovacdo ou rejeicdo da conta, podendo esta conter a deliberacdo de remissdo as
entidades competentes do parecer do Tribunal de Contas para efeitos da efetivacdo de
eventuais responsabilidades financeiras e criminais decorrentes da execucdo do
Orcamento do Estado.

Na quinta fase, o Governo procede a publicacdo da Conta geral do Estado.
Sujei¢ao a um triplo controlo

A matéria de controlo é tfambém comum a todos os orcamentos do setor publico
administrativo. Com efeito, todos se encontram sujeitos a uma tripla fiscalizacdo:

administrativa, politica e jurisdicional.

O controlo orcamental pode ser interno ou externo.
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O controlo interno corresponde co que é feito pelos servicos administrativos
(controlo administrativo). O controlo interno organiza-se e funciona no interior da gestdo
financeira do Setor PUblico e estd intfegrado nas estruturas organizatdrias e dirigentes da
Administracdo Publica. Constitui hoje uma funcdo técnica da gestdo, em paralelo com
as de planeamento e de execucdo.

Este confrolo serve sobretudo o Governo (representa a resposta ftécnica as

necessidades de gestdo e dos gestores publicos modernos), ndo sendo objeto de
publicidade.

O confrolo externo corresponde ao que é feito pela Assembleia da Republica
(controlo politico), pelo Tribunal de Contas (controlo jurisdicional) e pelo Tribunal de
Contas Europeu. Podemos ainda integrar no plano do controlo externo as Assembleias
Legislativas das Regides Autbnomas, as quais exercem o controlo politico em relacdo aos
Orcamentos Regionais e as Assembleias Municipais ou de Freguesia, que fazem o
controlo politico da execucdo dos orcamentos locais.

O controlo externo organiza-se e funciona fora de qualquer nivel ou plano da
gestdo financeira publica; € independente de todos os 6rgdos do Estado e, em particular
do Governo, que é o controlado; tem poderes de avaliacdo e pode utilizar e comandar
o controlo interno; serve e estd ao servico, antes de mais, dos cidaddos e dos
contribuintes dos quais € o mdéximo garante e defensor da boa gestdo dos dinheiros de
que aqgueles foram privados, para serem confiados aos gestores publicos, com vista &
realizacdo do bem-estar social, da eficiéncia e da equidade na redistribuicdo da
riqueza.

O confrolo externo & publico e sujeito a publicidade por servir os interesses dos
cidaddos contribuintes.

O controlo or¢amental interno

O controlo administrativo (como controlo interno) consiste na verificacdo,
acompanhamento, avaliacdo e informacdo sobre a legalidade, regularidade e boa
gestdo da ativada financeira publica. Portanto, em sentido sentido estrito, o controlo
interno consiste na verificacdo de uma mera légica de cabimento e, em sentido amplo,
cuida, a par da legalidade do cabimento, dos principios de economia e de boa gestdo.

O Sistema de Controlo Interno € composto por trés niveis de controlo: controlo
operacional, controlo sectorial e controlo estratégico.

O controlo operacional € exercido por meio de auditorias feitas pelos proprios
orgdos de gestdo. Ou seja, € exercido pela propria entidade administrativa responsdvel
pela realizacdo da despesa ou pela liquidacdo da receita. O autocontrolo administrativo
estd associado a aspectos de legalidade e cabimento orcamental.
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O controlo sectorial consiste na verificacdo, acompanhamento e informacdo
perspefivando preferentemente sobre a avaliacdo do confra operacional e a
adequacdo da insercdo de cada unidade operativa e respetivo sistema de gestdo, nos
planos globais de cada ministério ou regido. E exercido pelos érgdos sectoriais e regionais
de conftrolo interno.

O controlo estratégico consiste na verificacdo, acompanhamento e informacdo,
perspetivados preferentemente sobre a avaliagcdo do controlo operacional e controlo
sectorial, bem como sobre a realizacdo das metas fracadas nos instrumentos provisionais,
desighadamente o Programa do Governo, as Grandes Opcdes do Plano e o Orcamento
do Estado.

O garante do funcionamento do sistema de forma coerente e racional é o
Conselho Coordenador do Sistema de Controlo Interno. Este Conselho funciona junto do
Ministério das Financas e € presidido pelo Inspetor-Geral de Financas, sendo composto
pelos inspetores gerais, pelo diretor geral do Orcamento, pelo Presidente do Instituto de
Gestdo Financeira da Seguranca Social e pelos titulares de érgdos sectoriais e regionais
de conftrolo interno.

Desde a Reforma da Lei do Tribunal de Contas de 2006, a atividade de controlo
interno saiu reforcada pelo papel de colaboracdo que passou a ter com o Tribunal de
Contas. Por um lado, os relatérios referentes as suas acdes podem servir de base para
processos de responsabilidade financeira que venham a correr nesse mesmo orgdo
jurisdicional. Por outro, os ¢érgdos de confrolo interno passaram a ter legitimidade
processual subsididria para requerer o julgamento de responsabilidade financeira, em
relacdo ao Ministério Publico.

Controlo orcamental externo: controlo politico e jurisdicional

O controlo politico

O conftrolo politico da execucdo orcamental cabe, a nivel nacional, & Assembleia
da Republica, a nivel regional, as Assembleias Legislativas das Regides Autdbnomas e, a
nivel local, as Assembleias Municipais e de Freguesia.

No que toca ao Orcamento do Estado, pode dizer-se que a Assembleia da
Republica exerce um conftrolo triplice. Primeiro, um confrolo prévio, j& que € a Assembleia
da Republica que vota o Orcamento. Segundo, um controlo durante a execucdo
orcamental (confrolo concomitante) que se consubstancia na apreciacdo de
orcamentos provisérios. E terceiro, um controlo ex post, através da apreciacdo anual da
Conta Geral do Estado (artigo 107° da Constituicdo da Republica Portuguesa).

Tanto no exercicio da fiscalizacdo ex post como na fiscalizacdo concomitante, a
Assembleia da Republica é assistida tecnicamente pelo Tribunal de Contas. Com efeito,
este Tribunal tem de dar um parecer sobre a Conta Geral do Estado, de forma a habilitar
a Assembleia da Republica a aprecid-la de forma esclarecida.
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A efetividade do direito de emenda faz com que o controlo politico prévio tenha
consequéncias efefivas e com que a discussdo do Orcamento na Assembleia da
Republica vd para além de um mero confrolo da legalidade e regularidade do
Orcamento que lhe é apresentado.

Deste controlo pode resultar: a infroducdo de alteracdes na votacdo parlamentar
(estas podem ser mais ou menos profundas, consoante a maioria parlamentar que se
reuna) ou a recusa de aprovacdo do Orcamento do Estado.

O controlo concomitante pode ser interno ou externo. No plano interno, o controlo
concomitante assume duas vertentes: por um lado, traduz-se no dispositivo travdo e, por
outro, na alteracdo orcamental proposta pelo Governo, cuja aprovacdo compete a
Assembleia da Republica. No que respeita ao controlo concomitante externo, procede-
se a discussdo inerente ao envio da proposta orcamental para a Comissdo Europeia e a
discussdo e votacdo do Programa de Estabilidade. Ou seja, ndo sdo questdes
meramente internas, surgem em relacdo as instituicdes europeias.

Do exercicio do controlo concomitante e ex post poderd resultar o accionamento
dos mecanismos de responsabilizacdo politica que constitucionalmente estdo ao seu
dispor para gerir a sua relacdo com o Governo (artigos 117°, n°1, 190° 191° da
Constituicdo da Republica Portuguesa): realizacdo de inquéritos parlamentares e
demissdo do Governo, através da votacdo de uma mocdo de censura. Estas
consequéncias dificiimente serdo efetivas se o controlo que as justificam incidam sobre a
acdo de um Governo que ja ndo esteja em funcoes.

No exercicio destes poderes, a Assembleia da Republica poderd sempre remeter o
parecer da Conta do Tribunal de Contas ou quaisquer outros documentos de que
disponha para as entidades competentes no sentido de se estiverem as eventuais
responsabilidades criminal, disciplinar, civil e financeira.

O controlo jurisdicional

A fiscalizacdo jurisdicional da execucdo do Orcamento do Estado estd confiada
ao Tribunal de Contas, que é constitucionalmente um verdadeiro Tribunal e 6rgdo
supremo de auditoria infegrado no poder judicial [artigo 209°, n°1, al. c)].

Esta fiscalizacdo jurisdicional complementa a fiscalizacdo politica (pela Assembleia
da Republica) e administrativa do Orcamento do Estado (controlo sucessivo dos servigcos
e organismos da Administracdo Publica).

Um importante instrumento legislativo € a Lei de Organizacdo e Processo do
Tribunal de Contas, aprovada pela lei 98/97, de 26 de agosto, cuja Ultima alteracdo foi
feita pela lei 20/2015, de 9 de marco, texto que replica a lei anterior.

No seu papel de érgdo mdaximo de controlo, fiscalizacdo e auditoria de contas
publicas, o Tribunal de Contas estd dotado de uma competéncia complexa que lhe
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permite: exercer um controlo prévio, concomitante e sucessivo sobre a atuacdo
financeira do Estado e também efetivar a responsabilidade financeira, nos casos que a
configuram. O Tribunal de Contas surge também intimamente associado ao confrolo
politico efetuado pela Assembleia da Republica, na medida em que surge como um
consultor qualificado da mesma. Com efeito, tendo que apresentar um parecer sobre a
Conta Geral do Estado, o Tribunal de Contas habilita a Assembleia da Republica a fazer
0 seu juizo politico fundamente.

Competéncias do Tribunal de Contas
Sdo competéncias do Tribunal de Contas (artigo 5° da Lei de Organizacdo e
Processo do Tribunal de Contas):
- dar parecer sobre a Conta Geral do Estado e parecer sobre a Conta das Regides
Autdbnomas;

- dar parecer sobre projetos legislativos em matéria financeira, mediante solicitacdo
da Assembleia da Republica;

- fiscalizar previomente a legalidode e o cabimento orcamental dos atos e
contratos de qualquer natureza que sejam geradores de despesa ou
representativos de quaisquer encargos e responsabilidades, quer para as
entidades sujeitas aos poderes de controlo e d sua jurisdicdo, nos termos do artigo
2° da Lei de Organizacdo e Processo do Tribunal de Contas, quer para as
entidades, de qualquer natureza criadas pelo Estado ou por quaisquer entidades
publicas, para desempenhar funcdes administrativas originariamente a cargo da
Administracdo Publica;

- verificar as contas das entidades que as devem submeter ao Tribunal de Contas;
- julgar a efetivacdo de responsabilidades financeiras;
- realizar auditorias;

- apreciar a legalidade, bem como a economia, eficiéncia e eficdcia da gestdo
das entidades sujeitas aos seus poderes de controlo e a fiabilidade dos sistemas de
controlo interno. Ou seja, a afimacdo de que as despesas estdo sujeitas a um
principio da legalidade deixa de corresponder a exigéncia de que elas resultem
diretamente da lei, mas que elas sejam conformes as normas referentes &
formacdo da vontade do Estado.

- Quando se frata de aplicar o principio de economia a despesa publica,
avalio-se se a aquisicdo de recursos financeiros, humanos e materiais &
apropriada, tanto sob o ponto de vista da qualidade como da quantidade, e
se foi feita no momento oportuno e pelo menor custo. Da “economia” resulta
a "boa gestdo” ou o “evitar de desperdicios”.

- A avaliacdo da eficiéncia da despesa publica tem em conta a relacdo entre
os resultados obtidos (outputs) e os meios (financeiros, materiais € humanos)
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utilizados (inputs), tendo em vista a sua otimizacdo. A avaliacdo da eficiéncia
&, pois, um conceito de produtividade.

- A eficdcia avalia o grau de realizacdo dos objetivos e a relacdo entre os
objetivos fixados e os resultados fixados.

- fiscalizar a cobranca de recursos proprios;

- fiscalizar a aplicacdo dos recursos financeiros oriundos da Unido Europeia.

A fiscalizacdo prévia das despesas publicas é assegurada pela 1¢ seccdo do
Tribunal de Contas e assenta essencialmente na fiscalizacdo da legalidade, nos termos
do artigo 44°, n°1 e 2 da Lei de Organizacdo e Processo do Tribunal de Contas.

Da fiscalizacdo previa resulta a concessdo ou a recusa do visto. A recusa de visto
resulfa de casos de nulidade, falta de
cabimento orcamental e ilegalidade que
altere ou possa alterar o resultado financeiro. No que concerne a sua organizacdo, e
em reflexo das funcdes e dos poderes
A recusa de visto em relagcdo a um ato, de que juridico-constitucionalmente foi
contato ou instrumento a ele sujeito determina  investido, o Tribunal de Contas dispde de
a ineficacia dos mesmos (artigo 45°, n°2dalei cinco Seccdes: trés Seccoes
de Organizacdo e Processo do Tribunal de especializadas, na Sede, e duas
Contas). Seccdoes de competéncia genérica,
uma em cada Regido Auténoma.

O processo orcamental subsequente: o regime das alteracoes orcamentais

No caso de alteracdo do Orcamento tem-se a pretensdo de alterar um plano j&
elaborado e que estd a ser executado. As alteracdes orcamentais podem ser aprovadas
pelo Governo ou pela Assembleia da Republica.

As regras de competéncia sdo aqui definidas a partir de uma escala gradativa,
que vai de alteracdes estruturantes (revisdo orcamental), que implicam alterar os niveis
mais agregados despesa e da divida, as “bagatelas” orcamentais (que contendem
apenas com niveis muito desagregados de despesas, s6 captados pelos
desenvolvimentos orcamentais).

Compete a Assembleia da Republica as alteracdes orcamentais que envolvam o
aumento da despesa total, o acréscimo dos limites do endividamento liquido do Estado
ou a alteracdo de programas orcamentais que impligquem um aumento dos
compromissos do Estado e transferéncia de verbas do orcamento da seguranca social.
Ou seja, compete a Assembleia da Republica alteracdes que envolvam despesa e
divida. Quando a alteracdo orcamental € competéncia da Assembleia da Republica, a
proposta de alteracdo orcamental € obrigatoriamente da responsabilidade do Governo.
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Competirdo ao Governo as restantes matérias, mas fundamentalmente as que se
reportam aos aumentos de despesa que ndo resultem em aumentos da responsabilidade
do Estado. Por exemplo, aumentos de despesa que possam ser compensados com
saldos de geréncia de anos anteriores.

Legalmente, faz-se até uma distincdo entre revisdes orcamentais (da competéncia
da Assembleia da Republica) e alteracdes orcamentais (da competéncia do Governo).
Exige-se em relacdo a ambas observancia do principio da publicidade: obrigatoriedade
de publicacdo no Didrio da Republica.

Como nota final cabe acrescentar que, em Porfugal, o orcamento retificativo
nunca mereceu concretizacdo legal, embora seja comummente referido, até mesmo
em termos jurisprudenciais.

Financgas Locais e Regionais

O Estado portugués € um Estado unitdrio, parcialmente regional (cf. artigo 6° da
Constituicdo). Os dois subsetores identificados como “Regides Autdonomas” e “Autarquias
Locais” traduzem a expressdo mdaxima da descentralizacdo.

Autarquias Locais

O novo regime financeiro das autarquias locais e das entidades intermunicipais foi
aprovado pela Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro, com efeitos a partir de 1 de janeiro de
2014. Esta lei j& teve quatro alteracdes e duas retificacdes. Com a aprovacdo deste novo
regime financeiro local prevéem-se um conjunto de principios fundamentais que
pretendem assegurar uma efetiva coordenacdo entre administracdo central e local no
plano financeiro e contribuir para o controlo orcamental e para a prevencdo de
situacoes de instabilidade e desequilibrio financeiro.

Nos termos do artigo 235° da Constfituicdo da Republica Portuguesa, “a
organizacdo democrdtica do Estado compreende a existéncia de autarquias locais.”
Relativamente a suas categorias, as autarquias locais sdo as freguesias, 0s municipios e as
regides administrativas. O estudo das financas locais recai no plano municipal, pelo que
o regime financeiro dos municipios terd obrigatoriamente que estar previsto na lei, de
acordo com determinacdo constitucional.

A este propdsito deve ser feita mencdo ao principio da autonomia das Autarquias
Locais, de acordo com o qual a estas € reconhecido constitucional e legalmente um
conjunto de aftribuicdes e competéncias, distintas das atribuicbes e competéncias
estaduais, bem assim como os meios normativos, organizatérios e funcionais que
permitam a sua exequibilidade.

A autonomia das Autarquias localiza-se num reduto da organizacdo estadual
onde se reconhece a existéncia de um conjunto de interesses publicos proprios e
especificos das populacdes locais.
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Neste contexto, cumpre destacar, desde logo, a autonomia normadora de que
sdo titulares, materializada na possibilidade de emanacdo de normas juridicas proprias
de natureza regulamentar.

Além disso, gozam ainda da prerrogativa de praticar atos administrativos proprios
e produtores de efeitos juridicos auténomos e imediatos, em regra sem dependéncia de
qualguer espécie de autorizacdo ou ratificacdo (autonomia administrativa).

Por fim, no aspeto que mais particularmente nos interessa, as Autarquias dispdem
de autonomia financeira.

Nos termos do n°1 do artigo 238° da Constituicdo (e artigo 254° especificamente
em relacdo aos Municipios), as Autarquias Locais dispdem de patriménio e financas
préprios. A autonomia financeira das autarquias locais assenta, nomeadamente, nos
seguintes poderes dos seus 6rgdos:

- Elaborar, aprovar e modificar as opcdes do plano, orcamentos e outros
documentos previsionais, bem como elaborar e aprovar 0s correspondentes
documentos de prestacdo de contas;

- Gerir o seu patrimoénio, bem como aquele que Ihes seja afeto;

- Exercer os poderes tributdrios que legalmente Ihes estejam atribuidos;

- Ligquidar, arrecadar, cobrar e dispor das receitas que por lei Ihes sejam destinadas;

- Ordenar e processar as despesas legalmente autorizadas;

- Aceder ao crédito, nas situacoes previstas na lei.

As autarquias locais gozam, portanto, de independéncia orcamental. Esta
independéncia orcamental faz com que as Autarquias tenham o seu préprio regime de
enguadramento orcamental, ao lado daquele que é operado pela Lei de
Enquadramento Orcamental.

Ndo obstante a independéncia orcamental, as Autarquias Locais ndo sdo
autossuficientes. As receitas proprias de que dispdem ndo cobrem a totalidade das
despesas que Ihes incumbem. Esta € uma consequéncia do modelo de reparticdo das
receitas entre o Estado e as autarquias que privilegia um financiamento local
dependente das transferéncias do Estado. Mas como € fdcil de ver e largamente
reconhecido, a autonomia financeira das comunidades locais serd assegurada em
termos mais adequados e eficazes se uma parte significativa das suas receitas se
configurar como receitas proprias.

Apesar de gozarem de independéncia orcamental e de terem regime proprio
nesta matéria, as Autarquias Locais estdo vinculadas pelos mesmos principios
orcamentais, aplicaveis ao Orcamento do Estado (artigo 105° da Constituicdo e artigo 3°,
n°l da Lei das Financas Locais).

As Autarquias Locais também contribuem para os objetivos e metas orcamentais
tracados no dmbito das politicas de convergéncia a que Portugal estd obrigado perante
a Unido Europeia (homeadamente no que respeita d estabilidade orcamental e também
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a coordenacdo das financas locais com as financas estaduais). A face visivel desta
contribuicdo é o facto de as Autarquias verem definidos os limites mdximos de
endividamento na Lei de Enquadramento Orcamental e, em caso de violacdo desses
mesmos limites, verem reduzidas - ou mesmo suspensas -, N0 mesmo montante, as
fransferéncias orcamentais devidas.

O segundo grande principio € o principio de promogado e sustentabilidade local,
de acordo com o qual todas as autarquias devem conftribuir para o desenvolvimento
econdmico, para o ordenamento do territério e para o bem-estar geral. De todo o
modo, este contributo das autarquias locais ndo deve cingir-se ao circulo local, mas
estender-se a nivel nacional. Pode ser inscrita no Orcamento do Estado uma dotacdo
para financiamento de projetos de interesse nacional a desenvolver pelas autarquias
locais, de grande relev@ncia para o desenvolvimento regional e local, correspondentes a
politicas identificadas como prioritdrias (nUmeros 4 e 5 do artigo 16° da lei das financas
locais).

O terceiro principio é o principio da justa reparticdo dos recursos publicos entre o
Estado e as autarquias locais . A atividade financeira das autarquias locais desenvolve-se
no respeito pelo principio da estabilidade das relacdes financeiras entre o Estado e as
autarquias locais, devendo ser garantidos os meios adequados e necessdrios a
prossecucdo do quadro de atribuicdes e competéncias que lhes é cometido. A
participacdo de cada autarquia local nos recursos publicos € determinada nos termos e
de acordo com os critérios previstos na Lei das Financas Locais, visando o equilibrio
financeiro vertical (adequacdo dos recursos de cada nivel de administracdo ds
respetivas atribuicdées e competéncias) e horizontal (correcdo de desigualdades entre
autarquias do mesmo grau resultantes, designadamente, de diferentes capacidades na
arrecadacdo de receitas ou de diferentes necessidades de despesa). O equilibrio
financeiro vertical reconduz-se as relacdes entre o Estado e as autarquias locais, ao passo
qgue o equilibrio financeiro horizontal se debruca sobre as relacdes entre as proprias
autarquias.

Segundo dispde o n°1 do artigo 40° da Lei das Financas Locais, “ os orcamentos
das entfidades do setor local prevéem as receitas necessdrias para cobrir todas as
despesas”. O disposto resulta de uma ideia de equilibrio entre receitas e despesas, para
que ndo haja um problema de distribuicdo de esforco e de custos entre a administracdo
central e administracdo local. NGo esquecamos que o Estado exerce futela inspetiva
sobre as autarquias locais e as restantes enfidades do setor local, a qual abrange a
respetiva gestdo patrimonial e financeira. S6 pode ser exercida de acordo com as formas
€ nos casos previstos na lei, salvaguardando sempre a democraticidade e a autonomia
do poder local.

A reparticdo dos recursos publicos entre o Estado e os municipios, tendo em vista
atingir os objetivos de equilibrio financeiro horizontal e vertical, pode ser obtida através
de uma subvencdo geral, determinada a partir do Fundo de Equilibrio Financeiro (FEF),
cujo valor é igual a 19,5 % da média aritmética simples da receita proveniente dos
impostos sobre o rendimento das pessoas singulares (IRS).
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O Fundo de Equilibrio Financeiro € repartido 50% como Fundo Geral Municipal e
50% como Fundo de Coesdo Municipal (artigo 27°, n°1 da Lei das Financas Locais). O
Fundo Geral Municipal corresponde a uma transferéncia financeira do Estado que visa
dotar os municipios de condicdes financeiras adequadas ao desempenho das suas
atribuicoes, em funcdo dos respetivos niveis de funcionamento e investimento (artigo 28°
da Lei de Financas Locais). O Fundo de Coesdo Municipal visa reforcar a coesdo
municipal, fomentando a correcdo de assimetrias, em beneficio dos municipios menos
desenvolvidos, onde existam situacdes de desigualdade relativamente das
correspondentes médias nacionais (artigo 29°, n°1 da Lei das Financas Locais).

O quarto grande principio das financas locais é o principio de cooperagdo
técnica e financeira, de acordo com o qual as autarquias locais gozam de liberdade
quanto a utilizacdo dos seus fundos. Ou seja, a utilizacdo dos fundos corresponde a
opcdes de natureza politica. Por isso mesmo se fala em poderes de autonomia
patrimonial, orcamental, tributdrio e de gestdo financeira, em obediéncia as grandes
regras orcamentais do Estado.

Principios do Direito Financeiro Local (principios no plano da prépria lei)

O primeiro principio € o principio da legalidade, previsto nos termos do artigo 4°,
n°1 da lei das financas locais. A atividade financeira das autarquias locais exerce-se no
quadro da Constituicdo, da lei, das regras de direito da Unido Europeia e das restantes
obriga¢des internacionais assumidas pelo Estado Portugués. SGo nulas as deliberacdes de
qualguer érgdo das autarquias locais que envolvam o exercicio de poderes tributdrios
(n°2, artigo 4° da lei das financas locais), determinem o lancamento de taxas ndo
previstas na lei ou que determinem ou autorizem a readlizacdo de despesas ndo
permitidas por lei.

O segundo principio é o principio da autonomia financeira, previsto no artigo 6° da
lei das financas locais que reitera o imperativo constitucional constitucional, constante no
artigo 238° (e artigo 254° especificamente em relagcdo aos municipios).

O terceiro principio é o principio da estabilidade or¢amental, consagrado no
artigo 5° n°2 da lei de financas locais. Este principio pressupde, na aprovacdo e
execucdo dos orcamentos, a sustentabilidade financeira das autarquias locais, bem
como uma gestdo orcamental equilibrada, incluindo as responsabilidades contingentes
por si assumidas. As autarquias locais ndo podem assumir compromissos que coloquem
em causa a respetiva estabilidade orcamental.

A atividade financeira das autarquias locais estd sujeita ao principio da
transparéncia (artigo 7° da lei das financas locais), que se traduz num dever de
informacdo mutuo entre estas e o Estado, bem como no dever de divulgar aos cidaddos,
de forma acessivel e rigorosa, a informacdo sobre a sua situacdo financeira. O
cumprimento desse dever € especialmente obrigatério quando as autarquias locais
enfram em insolvéncia. Note-se que a experiéncia demonstra que ndo poucas vezes 0s
poderes inerentes d autonomia financeira sdo utilizados de modo desconforme, seja
porque as disposicoes legais sdo diretamente violadas seja porque existe uma gestdo
pouco racional dos dinheiros publicos. O principio da transparéncia aplica-se igualmente

37



a informacdo financeira respeitante as entidades participadas por autarquias locais e
entidades intfermunicipais que ndo integrem o setfor local, bem como das concessdes
municipais e parcerias publico-privadas. O principio de transparéncia é um principio
amplo da gestdo das autarquias locais.

O Estado e as autarquias locais estdo vinculados ao principio de solidariedade
nacional reciproca (artigo 8° da lei das financas locais) que obriga a contribuicdo
proporcional do setor local para o equilibrio das contas publicas nacionais. Ou seja,
infimamente relacionado com o principio da unidade do Estado, o principio de
solidariedade nacional reciproca visa a justa reparticdo dos recursos publicos pelo
Estado e pelas autarquias e a necessdria correccdo de desigualdades entre autarquias
do mesmo grau (artigo 238°, n°2 da Constituicdo).

Tendo em vista assegurar a consolidacdo orcamental das contas publicas podem
ser estabelecidos, através da Lei do Orcamento do Estado, limites adicionais a divida
total autdrquica, bem como & prdtica de atos que determinem a assuncdo de encargos
financeiros com impacto nas contas publicas pelas autarquias locais. Ou seja,
estabelece-se uma ligacdo estrita entre as autarquias locais e o Estado. O regime do
endividomento das autarquias locais vem previsto nos artigos 48° e 49°

O principio de coordenagdo entre finangas locais e finangas do Estado (arfigos 8°
e 11° da lei de financas locais) tem especialmente em conta o desenvolvimento
equilibrado de todo o Pais e a necessidade de atingir os objetivos e metas orcamentais
tracados no dmbito das politicas de convergéncia a que Portugal se tenha vinculado no
seio da Unido Europeia. A coordenacdo referida efetua-se através do Conselho de
Coordenacdo Financeira, em regra presidido pelo Ministro das Financas. Conta com os
representantes do poder central, mas também com a presenca de dois representantes
da Associacdo Nacional de Freguesias e dois representantes da Associacdo Nacional
dos Municipios. ReUne ordinariamente duas vezes por anos, antes da preparacdo do
Programa de Estabilidade e Crescimento e da Lei do Orcamento do Estado.

As autarquias locais estdo subordinadas ao principio da equidade intergeracional,
segundo o qual devem proceder a uma distribvicdo de beneficios e custos entre
geracoes, salvaguardando as suas legitimas expetativas através de uma distribuicdo
equilibrada dos custos pelos vdrios orcamentos num quadro plurianual.

Receitas

Nos termos do artigo 14° da Lei das Financas Locais, constituem receitas das
autarquias locais as receitas tributdrias [alineas a) a e) e alinea g)], as transferéncias de
fundos (alinea f), as receitas sancionatdérias (alinea h), as receitas patrimoniais (alineas i) a
l) e receitas crediticias (alinea m). Esta disposicdo prevé ainda, ao abrigo da alinea n),
outras receitas.

Receitas Tributdrias

a) O produto da cobranca do imposto municipal sobre imdveis (IMI);

b) O produto da cobranca do imposto municipal sobre as transmissdes onerosas
de imoveis (IMT);

c) O produto da cobranca de derramas;
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d) A parcela do produto do imposto Unico de circulacdo que caiba cos
municipios;

e) O produto da cobranca de taxas e precos resultantes da concessdo de
licencas e da prestacdo de servicos pelo municipio;

g) O produto da cobranca de encargos de mais-valias destinados por lei ao
municipio;

Transferéncias de fundos
f) O produto da participagcdo nos recursos publicos;

Receitas sancionatorias
h) O produto de multas e coimas fixadas por lei, regulamento ou postura que
caibam ao municipio;

Receitas patrimoniais

i) O rendimento de bens proprios, moveis ou imoveis, por eles administrados, dados
em concessdo ou cedidos para exploracdo;

) A participacdo nos lucros de sociedades e nos resultados de outras entidades
em gue o municipio tome parte;

k) O produto de herancas, legados, doacdes e outras liberalidades a favor do
municipio;

[) O produto da alienacdo de bens proprios, moveis ou imoveis;

Receitas crediticias
m) O produto de empréstimos, incluindo os resultantes da emissdo de obrigacdes
municipais;

Ouvtras receitas
n) Outras receitas estabelecidas por lei ou regulamento a favor dos municipios.

No que respeita a classificacdo das receitas das autarquias locais, podemos
distinguir enfre aquelas que sdo origindrias das préprias autarquias daguelas que sdo
derivadas. NGo esquecamos que hd receitas que sdo financeiras e outras ndo
financeiras.

As receitas origindrias podem ser patrimoniais, tributarias ou crediticias.

Receitas Patrimoniais

As receitas patrimoniais podem ser dominiais ou empresariais. Serdo receitas
dominiais as receitas que resultam do rendimento de bens proprios, mdveis ou imoveis,
administrados pelas autarquias locais, dados em concessdo ou cedidos para exploracdo.
Ser@o receitas empresariqis as receitas provenientes da participacdo nos lucros das
sociedades ou de outras entidades em que as autarquias tomem parte.

Receitas tributdrias

As Autarquias dispdem de receitas tributdrias, embora estas ndo cubram a maior
parte das suas despesas.
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Para melhor compreender esta matéria, impoe-se antes de mais analisar o artigo
238°, n°4, da Constituicdo que refere a existéncia de poderes tributdrios autdrquicos.

Casalta Nabais fala de trés manifestacdes destes poderes tributdrios para os
municipios presentes na Lei das Financas Locais: “duas positivas e uma negativa”.

As positivas prendem-se, por um lado, com os poderes de fixacdo da taxa do IMI,
relativos aos prédios urbanos e, por outro, com o poder de lancamento da derrama.

A manifestacdo negativa de poderes tributdrios prende-se com a concessdo de
isencoes e beneficios fiscais. Nos fermos do artigo 15°, n°2 e artigo 16° da Lei das Financas
Locais, podem ser concedidas, pelos municipios, isencdes totais ou parciais relativamente
aos impostos e outros tributos proprios, embora essas isencdes ndo possam ter mais de 5
anos.

Teoricamente, as autarquias locais podem liquidar e cobrar os seus iMpostos
(artigo 17°, n°1 da Lei das Financas Locais). Se assim se verificasse, tal representaria uma
poupanca para o Estado e o processo de liquidacdo e cobranca seria também mais
facil.

Destacamos entre as receitas tributdrias préprias municipais:
o produto da cobranca dos impostos municipais, nomeadamente o imposto municipal
sobre imdveis (IMI);

- o imposto municipal sobre as transmissdes onerosas de imoéveis (IMT);

- o imposto Unico de circulacdo;

- 0 produto da cobranca de derramas (adicional sobre a coleta de IRC, que
corresponde ao rendimento gerado na sua drea geografica por sujeitos passivos,
que exercam a titulo principal uma atividade de natureza comercial, industrial ou
agricola, até ao limite maximo de 1,5 sobre o lucro tributdvel - artigo artigo 18° da
Lei das Finang¢as Locais).

Os tributos podem ser impostos ou taxas (prestacdes bilaterais, que tém um regime
proprio quando relacionadas com as autarquias locais).

Receitas crediticias

O terceiro grande tipo de receitas origindrias sdo as receitas crediticias, previstas
no artigo 49° e seguintes da Lei das Financas Locais. As autarquias locais podem contrair
empréstimos de curto, médio e longo prazo, assim como podem emitir obrigacdes e
celebrar confratos de locacdo financeira. Os empréstimos sdo obrigatoriamente
denominados em euros e podem ser a curto prazo (com maturidade até um ano) ou a
médio e longo prazos (com maturidade superior a um ano): € o que resulta do disposto
no artigo 49°, n°2 da Lei das Financas Locais.

Nos termos do artigo 50°, n°1 da Lei das Financas Locais, os empréstimos a curto
prazo sdo confraidos apenas para ocorrer a dificuldades de tesouraria, devendo ser
amortizados até ao final do exercicio econdmico em que foram contratados. Os
empréstimos a médio e longo prazos podem ser contraidos para aplicacdo em
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investimentos ou ainda para proceder de acordo com 0s mecanismos de recuperacdo
financeira municipal (artigo 51°, n°1 da Lei das Financas Locais).

O pedido de autorizacdo & assembleia municipal para a contracdo de
empréstimos & obrigatoricamente acompanhado de informacdo sobre as condicdes
praticadas em, pelo menos, trés instituicdes autorizadas por lei a conceder crédito, bem
como de mapa demonstrativo da capacidade de endividamento do municipio (artigo
49°, n°5 da Lei das Financas Locais).

A divida total de operacdes orcamentais do municipio, incluindo a das enfidades
previstas no artigo 54.°, ndo pode ultrapassar, em 31 de dezembro de cada ano, 1,5
vezes a média da receita corrente liquida cobrada nos trés exercicios anteriores.

O cumprimento dos niveis de endividamento autdrquico € uma exigéncia dos dos
principios da estabilidade orcamental, da solidariedade reciproca e da equidade
intergeracional.

Transferéncias Or¢camentais
A principal receita das Autarquias Locais resulta das transferéncias que o Estado
faz, na ética da partilha dos recursos de que dispde com elas.

Essa partilha tem o objetivo, quer da dotacdo das Autarquias Locais de condicoes
financeiras adequadas & prossecucdo das suas atribuicdes, quer da promocdo da
correcdo de desigualdades, tendo em vista o desenvolvimento harmonioso de todo o
territério nacional.

Essa partilha de recursos € operada, anualmente, pelo Orcamento do Estado, o
qual ndo determina apenas os montantes globais a atribuir a cada um dos fundos, mas
aquilo que cabe em concreto a cada Autarquia.

Transferéncias orcamentais para os Municipios

Anualmente é inscrita, no Orcamento do Estado, a transferéncia orcamental para
o Fundo de Equilibrio Orcamental de 19,5 % da média aritmética simples da receita
proveniente dos impostos sobre o rendimento das pessoas singulares (IRS), o IRC e
imposto sobre o valor acrescentado (IVA) (artigo 25°, n°1, alinea a) da Lei das Financas
Locais). O Fundo de Equilibrio Orcamental atribui uma subvencdo a cada um dos
Municipios, através do Fundo Geral Municipal e do Fundo de Coesdo Municipal.

O Fundo de Equilibrio Financeiro € repartido 50% como Fundo Geral Municipal e
50% como Fundo de Coesdo Municipal (artigo 27°, n°1 da Lei das Financas Locais).

O Fundo Geral Municipal corresponde a uma transferéncia financeira do Estado
gue visa dotar os municipios de condicdes financeiras adequadas ao desempenho das
suas atribuicdes, em funcdo dos respetivos niveis de funcionamento e investimento
(artigo 28° da Lei de Finangas Locais).

O Fundo de Coesdo Municipal visa reforcar a coesdo municipal, fomentando a
correcdo de assimetrias, em beneficio dos municipios menos desenvolvidos, onde existam
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situacoes de desigualdade relativamente das correspondentes médias nacionais (artigo
29°, n°1 da Lei das Financas Locais).

As formas de distribuicGo do Fundo Geral Municipal e do Fundo de Coesdo
Municipal estéo previstas nos artigos 32 e 33° da Lei das Financas Locais.

Anualmente é também inscrita, no Orcamento do Estado, a transferéncia
orcamental para o Fundo Social Municipal no valor correspondente ds atribuicdes e
competéncias transferidas da administracdo central para os municipios, nomeadamente
no dmbito da educacdo, saude ou na acdo social (artigo 25°, n°1, alinea b) e artigo 30°
da Lei das Financas Locais).

O Orcamento do Estado pode ainda operar anualmente, para os Municipios, uma
transferéncia correspondente a uma participacdo varidvel até 5% no IRC, determinada
nos termos do artigo 26° da Lei das Financas Locais (arfigo 25°, n°1, alinea c) da Lei das
Financas Locais).

Finangas Regionais

Prescreve a este respeito o legislador constituinte que "os arquipélagos dos Acores
e da Madeira constiftuem regides auténomas dotadas de estatutos politico-
administrativos e de érgdos de governo proprio” fundamentando-se este regime nas
caracteristicas geogrdficas, econdmicas, sociais e culturais e nas histéricas aspiracoes
autonomistas das populacdes insulares (artigo 225° seguintes da Constituicdo).

Nos termos do artigo 227° da Constituicdo da Republica Portuguesa, as Regides
Autdbnomas sdo titulares de poder tributdrio préprio e de poderes orcamentais, de
autonomia patrimonial, crediticia e de tesouraria. Um elemento distintivo das Regides
Autdbnomas reside na sua competéncia legislativa. Em Portugal, sGo érgdos legislativos a
Assembleia da Republica, o Governo e as Assembleias Legislativas Regionais. As
Assembleias Legislativas podem legislar em matérias de reserva relativa da Assembleia da
Republica, mediante autorizacdo desta, com excecdo prevista na alinea i) do artigo 165°
(criacdo de impostos e sistema fiscal e regime geral das taxas e demais contribuicoes
financeiras a favor das entidades publicas).

Avutonomia Financeira (artigo 5° da Lei das Finangas Regionais)

No seguimento da consagracdo constifucional de um especial estatuto de
autonomia, pode afirmar-se que o mais significativo principio de Direito financeiro
regional, até porque constitui uma das bases sobre a qual assentam todos os restantes, &
o principio da autonomia financeira das Regides.

A autonomia financeira das Regides Autdbnomas, tal como é constitucionalmente
reconhecida, consubstancia-se em:
- autonomia patrimonial;
- independéncia orcamental;
- autonomia de tesouraria.
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Em primeiro lugar, as Regides Autbnomas gozam da suscetibilidade de serem
titulares de patrimdnio proprio, quer sob a forma de bens imdveis (edificios, terrenos, etc.),
guer sob a forma de bens modveis (acdes, direitos de crédito, direitos de propriedade
intelectual ou industrial), sem sujeicdo a qualquer poder de superintendéncia ou de
tutela do Estado (artigo 227°, n°1, al. h) da Constituicdo) — autonomia patrimonial.

Em segundo lugar, as Regides Autdbnomas aprovam, por via da sua Assembleia
Legislativa Regional e mediante proposta do respectivo Governo regional, o seu proprio
orcamento e procedem da sua execucdo — independéncia orgamental. Estas dispdoem
ainda do poder de aprovar o plano de desenvolvimento econdmico e social, as contas
da regido e de participar na elaboracdo dos planos nacionais (artigo 227°, n°1, al. p) da
Constituicdo da Republica Portuguesa). Mas também podem participar na definicdo e
execucdo das politicas fiscal, monetdria, financeira e cambial, de modo a assegurar o
controlo regional dos meios de pagamento em circulacdo e o financiamento dos
investimentos necessdrios ao seu desenvolvimento econdmico-social (artigo 227°, n°l,
alinear), da Constituicdo).

A independéncia orcamental € um dos tracos caracterizadores da autonomia
qualificada de que as Regides Autdbnomas beneficiam e que lhes confere poderes
politicos e legislativos (artigo 225° da Constituicdo). Serd esta associagdo de ideias
(independéncia orcamental e autonomia politico-legislativa) que conduzird ao
reconhecimento as Regides Auténomas de um volume maior de receitas em relacdo ao
que é atribuido as autarquias locais e de maior participacdo quanto as receitas de que
auferem. Note-se, porém, que apesar de gozarem de independéncia orcamental, as
Regides Autbnomas estdo vinculadas aos mesmos principios orcamentais, aplicaveis ao
Orcamento do Estado (anualidade, unidade, universalidade, especificacdo, equilibrio,
ndo consignacdo e ndo compensacdo - artigos 105° da Constituicdo) e ao dever de
assegurar a estabilidade orcamental.

Finalmente, a independéncia orcamental surge associada a um imperativo
constitucional de autonomia de tesouraria, que ndo devemos descurar. E com base na
autonomia de tesouraria que as Regides Autbnomas arrecadam e dispdem de receitas
atribuidas por lei (artigo 227°, n°l1, alineas i), j) e r), da Constituicdo da Republica
Portuguesa). Por forca desta autonomia,

- as Regides Autdbnomas dispdem de poder tributdrio proprio e de poder para
adaptar o sistema fiscal nacional as especificidades regionais (artigo 227°, n°1,
alinea i), da Constituicdo da Republica Portuguesal);

- as Regides dispdoem de receitas fiscais nela cobradas ou geradas (artigo 227°, n°1,
alineaj), primeira parte, da Constituicdo da Republica Portuguesa);

- as Regides dispdoem de uma participacdo das receitas tributdrias do Estado (artigo
227°,n°1, alinea j), segunda parte, da Constituicdo da Republica Portuguesa).

Portanto, as regides autbnomas tém amplos poderes no plano financeiro. Do
exposto resulta um tratamento mais cuidado e preciso da Constituicdo da Republica
Portuguesa em matérias adstritas as financas regionais.

O regime financeiro das regides autbnomas estd previsto em conformidade com o
principio da subsidiariedade. Trata-se de um principio formalmente constitucional (art.
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6°). que apela a um critério de eficiéncia das atuacodes, confronfando o modo como a
mesma funcdo é prosseguida pelo Estado e pelas Regides. Nos casos em que a mesma
funcdo seja prosseguida com um maior grau de eficdcia pelas Regides, deve-se-lhes
reconhecer a sua titularidade ou, no minimo, o seu exercicio. Naturalmente que esta
ideia ndo se aplica aos dominios e as atribuicdes exclusivas do Estado (defesa, justica,
diplomacia, etc.), sob pena de violacdo de outras dimensdes constitucionais
importantes. Fora tais reservas, dever-se-&d defender, preferencialmente, pelo nivel da
administracdo que estiver mais proximo e mais apto a intervir. Apenas assim ndo serd se
“os objetivos concretos da acdo em causa ndo possam ser suficientemente realizados
sendo pelo nivel da administracdo superior”.

Nos termos do artigo 3° da Lei das Finangas Regionais, a autonomia financeira das
regides auténomas desenvolve-se no respeito pelos seguintes principios:

a) Principio da legalidade;

b) Principio da autonomia financeira regional;

c) Principio da estabilidade orcamental;

d) Principio da estabilidade das relacdes financeiras;

e) Principio da solidariedade nacional;

f) Principio da continuidade territorial;

g) Principio da regionalizacdo de servicos;

h) Principio da coordenacdo;

i) Principio da transparéncia;

j) Principio do controlo.

Principio da Legalidade (artigo 4° da Lei das Finangas Regionais)

A autonomia financeira das regides autbnomas exerce-se no quadro da
Constituicdo, dos respetivos estatutos politico-administrativos, da lei de enquadramento
orcamental, da Lei das Financas Regionais € demais legislacdo complementar, das
regras de direito da Unido Europeia e das restantes obrigacdes internacionais assumidas
pelo Estado Portugués.

Principio da Estabilidade Orcamental (artigo 4° da Lei das Finangas Regionais)

O principio da estabilidade orcamental pressupde uma situacdo de equilibrio
orcamental e de sustentabilidade financeira das regides, incluindo as responsabilidades
contingentes por elas assumidas.

Principio da estabilidade das relagoes financeira (artigo 7° da Lei das Finangas Regionais)

O principio da estabilidade das relacdes financeiras entre o Estado e as regides
autébnomas visa garantir aos o6rgdos de governo proprio das regides autdbnomas a
estabilidade dos meios necessdrios a prossecucdo das suas atribuicoes.

Principio da solidariedade nacional (artigo 8° da Lei das Finangas Regionais)

O principio da solidariedade financeira prevé que todos os niveis, patamares ou
degraus de decisdo politica — Estado, Regides e Autarquias — devam ser
reciprocamente colaborantes na prossecucdo do bem comum, repartindo, na medida
do possivel, receitas e despesas e procurando auxiliar os financeiramente menos capazes
(isto &, titulares de menores recursos disponiveis). O principio da solidariedade nacional,

44



ndo pode ser perspectivado por forma a dele se extrair uma sé direcionalidade, pois
trata-se de um principio de amplitude reciproca.

O bem comum aqui em causa &, em primeira linha, o equiliorado e harmonioso
desenvolvimento do Pais — devendo-se “assegurar um nivel adequado de servicos
puUblicos e de actividades privadas, sem sacrificios desigualitdrios” — e o cumprimento
dos objetivos de politica econdmica a que o Estado Portugués esteja vinculado por forca
de tratados ou acordos internacionais (nomeadamente os que decorrem de politicas da
Unido Europeia). Por aqui se vé que a ideia de solidariedade é uma decorréncia do
proprio principio do Estado unitdrio, significativo da ideia de que o Estado € apenas um e
existe uma Unica ordem constitucional que se quer proporcionada e coerente.

Principio da continvidade territorial (artigo 9° da Lei das Finangas Regionais)

O principio da continuidade territorial assenta na necessidade de corrigir as
desigualdades estruturais, originadas pelo afastamento e pela insularidade, e visa a
plena consagracdo dos direitos de cidadania das populacdes insulares, vinculando,
designadamente, o Estado ao seu cumprimento, de acordo com as suas obrigacdoes
constitucionais.

Principio da regionalizagdo de servigos (artigo 10° da Lei das Finangas Regionais)
A regionalizacdo de servicos e a fransferéncia de poderes prosseguem de acordo
com a Constituicdo e com a lei.

Principio da coordenacdo (artigo 11° da Lei das Finangas Regionais)
As regides autbnomas exercem a sua autonomia financeira coordenando as suas
politicas financeiras com as do Estado de modo a assegurar:
a) O desenvolvimento equiliborado do todo nacional;
b) A concretizacdo dos objetivos orcamentais a que Portugal se tenha obrigado,
designadamente no dmbito da Unido Europeia;
c) A readlizacdo do principio da estabiidade orcamental, de modo a evitar
sifuacdes de desigualdade.

Principio da Transparéncia (artigo 12°, n°1 e 2 da Lei das Finangas Regionais)

O Estado e as regides autbnomas prestam mutuamente toda a informacdo em
matéria econdmica e financeira necessdria d cabal prossecucdo das respetivas politicas
financeiras. Esta informacdo deve ser prestada pelo Conselho de Acompanhamento das
Politicas Financeiras. Nos termos do nUmero 3 do artigo 15° da Lei das Financas Regionais,
o Conselho é presidido por um representante do membro do Governo responsavel pela
drea das financas e integra dois representantes do Governo Regional dos Acores, dois
representantes do Governo Regional da Madeira, um da Direcdo-Geral do Orcamento,
um da Autoridade Tributdria e Aduaneira, um do Gabinete de Planeamento, Estratégia,
Avaliacdo e Relacdes Internacionais do Ministério das Financas e um da Direcdo-Geral
do Tesouro. Tem por objectivo analisar as politicas orcamentais regionais e a sua
coordenacdo com os objetivos da politica financeira nacional (artigo 15°, n°1, alinea b)
da Lei das Financas Regionais).
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Principio do Controlo (artigo 13° da Lei das Finangas Regionais)

A autonomia financeira das regides autdbnomas estd sujeita aos controlos
administrativo, jurisdicional e politico, nos termos da Constituicdo, do Estatuto Politico-
Administrativo de cada uma das regides autbnomas e da lei de enquadramento
orcamental.

Poderes Tributdrios Regionais

O reconhecimento de verdadeiros poderes tributdrios regionais diferencia as
financas das Regides Autdbnomas das Autarquias Locais, cujos poderes tributdrios sdo
muito reduzidos. SGo poderes intermédios entre o Estado e as Autarquias Locais. O
legislador, ao prever estes poderes tributdrios regionais, aponta uma légica de
flexibiidade de acompanhamento da realidade e de limitacdo das Regides pelo
principio da legalidade. Salientam-se duas grandes formas de intervencdo: através de
um poder tributdrio proprio e autbnomo, ao passo que a segunda intervencdo se prende
com a adaptacdo ao sistema tributdrio nacional as Regides Autdbnomas. Para este efeito,
vejam-se os artigos 55° e seguintes da Lei das Financas Regionais.

Nos termos do artigo 55° n° 1 da Lei das Financas Regionais, as competéncias
tributdrias dos 6rgdos regionais observam os limites constitucionais e estatutdrios e ainda
0s seguintes principios:

a) O principio da coeréncia enfre o sistema fiscal nacional e os sistemas fiscais
regionais;

b) O principio da legalidade, nos termos da Constituicdo;

c) O principio da igualdade entre as regides autbnomas;

d) O principio da solidariedade nacional, nos termos do artigo 8.°;

e) O principio da flexibilidade, no sentido de que os sistemas fiscais regionais devem
adaptar-se as especificidades regionais, quer podendo criar impostos vigentes
apenas nas regides autdnomas quer adaptando os impostos de dmbito nacional
as especificidades regionais;

f) O principio da suficiéncia, no sentido de que as cobrancas tributdrias regionais,
em principio, visam a cobertura das despesas publicas regionais;

g) O principio da eficiéncia funcional dos sistemas fiscais regionais, no sentido de que
a estruturacdo dos sistemas fiscais regionais deve incentivar o investimento nas
regides autébnomas e assegurar o desenvolvimento econdmico e social respetivo.

Nos termos do arfigo 56° n°2 da Lei das Financas Regionais, a competéncia
legislativa regional, em matéria fiscal, € exercida pelas Assembleias Legislativas das
regides autobnomas. As Assembleias Legislativas, mediante decreto legislativo regional,
podem criar impostos vigentes apenas na respetiva regido autdénoma desde que ndo
incidam sobre matéria objeto de qualquer dos impostos de dmbito nacional (arfigo 57°,
n°1 da Lei das Financas Regionais). Esta proibicdo surge com o objetivo de evitar que os
cidaddos das Regides Autdnomas sejam duplamente tributados.

As Assembleias Legislativas das regides autbnomas podem proceder a adaptacdo
do sistema fiscal nacional ds especificidades regionais. Mas podem ainda, nos termos da
lei e tfendo em conta a situacdo financeira e orcamental da regido auténoma, diminuir
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as taxas nacionais do IRS, do IRC e do IVA, até ao limite de 30 /prct. e dos impostos
especiais de consumo, de acordo com a legislagdo em vigor (artigo 59°, n°1 e 2 da Lei
das Financas Regionais).

As Assembleias Legislativas das regidoes autbnomas podem autorizar os Governos
Regionais a conceder beneficios fiscais tempordrios e condicionados, relativos a impostos
de dambito nacional e regional, em regime confratual, aplicdveis a projetos de
investimentos significativo (artigo 59, n°5 da Lei das Financas Regionais).

Para além dos poderes legislativos, as regides tém poderes administrativos no
plano tributdrio (art. 61° da Lei das Financas Regionais). As competéncias administrativas
regionais, em matéria fiscal, a exercer pelos Governos e administracdes regionais
respetivas, compreendem:

a) a capacidade fiscal de as regides autbnomas serem sujeitos ativos dos

impostos nelas cobrados, quer de dmbito regional, quer de dmbito nacional;

b) o direito d entrega, pelo Estado, das receitas fiscais que devam pertencer-lhes.

Receitas Tributdrias do Estado cobradas nas Regides Autbnomas ou com conexdo
com pessoas ai residentes ou representados bens nelas localizados:

- IRS devido ou retido por pessoas singulares residentes nas Regides Autdbnomas;

- IRC devido por pessoas coletivas residentes nas Regides Autdnomas;

- IVA cobrado pelas operacdes realizadas nas Regides Autbnomas;

- Impostos especiais sobre o consumo cobrados sobre os produtos fributdveis que
sejam infroduzidos no consumo das Regides Autbnomas;

- Imposto de selo devido por sujeitos passivos com sede ou direcdo efetiva nas
Regides Autbnomas ou com sede ou direcdo efetiva em territério nacional, mas
com sucursais, delegacdes ou quaisquer formas de representacdo permanente
nas Regides Autdnomas;

- Impostos especiais sobre o consumo;

- Impostos especiais pelo exercicio da atividade do jogo devido pelas empresas
concessiondrias nas respetivas circunscricoes territoriais.

As receitas podem ser receitas fributarias, patrimoniais (de acordo com o regime
geral de gestdo do patrimdnio) e crediticias.

Receitas crediticias

As Regides Autdbnomas podem contrair empréstimos publicos de longo e curto
prazo (divida fundada e divida flutuante, respetivamente), nos limitados termos definidos
pela Lei das Financas Regionais.

A contracdo de divida fundada destina-se exclusivamente a financiar
investimentos ou a substituir e a amortizar empréstimos anteriormente contraidos (artigo
38° n°1 da Lei das Financas Regionais) Resulta de necessidades de financiamento na
execucdo orcamental.

Para fazer face a necessidades de tesouraria, as regides autbnomas podem emitir
divida flutuante cujo montante acumulado de emissdes vivas em cada momento ndo
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deve ulfrapassar 0,35 vezes a média da receita corrente liquida cobrada nos Ultimos trés
prazos (artigo 39° da Lei das Financas Regionais).

No que respeita aos limites da divida regional, tenha-se em atencdo que o total
do passivo exigivel das entidades do sector publico administrativo regional ndo pode
ultrapassar, em 31 de dezembro de cada ano, 1,5 vezes a média da receita corrente
liguida cobrada nos Ultimos frés exercicios (artigo 40°, n°1 da Lei das Financas Regionais).

As Regides Autdbnomas podem solicitar assisténcia econdmica e financeira ao
governo da Republica em caso de dificuldade econdmica e ou financeira (artigo 46°,
n°l da Lei das Financas Regionais). A formalizacdo do pedido é feita mediante a
apresentacdo pela regido auténoma das politicas de ajustamento (artigo 46°, n°2 da Lei
das Financas Regionais). Porém, a assisténcia econdmica e financeira a prestar pelo
Governo da Republica depende de prévia avaliagcdo positiva das politicas de
ajustamento propostas pela regido auténoma (artigo 46°, n°3 da Lei das Financas
Regionais). Nos termos do n° 6 do artigo 46° da Lei das Financas Regionais, atenta a
submissdo das regides autbnomas a Programa de Assisténcia Econdmica e Financeirq,
fica suspenso o cumprimento do principio do equilibrio orcamental e dos limites da divida
regional, até que, por lei, se reconheca estarem reunidas as necessdrias condicdes para
a sua execucdo.

As receitas derivadas sdo aquelas que compreendem as transferéncias do Estado.
Ao artigo do artigo 48° da Lei das Financas Regionais, a Lei do Orcamento do Estado de
cada ano inclui verbas a transferir para cada uma das regides autdbnomas. Estas
transferéncias funcionam de modo distinto em relacdo s financas locais. No ano da
enfrada em vigor da lei, faz-se uma primeira transferéncia, de acordo com a qual o
montante de verbas é de 352, 5 milhdes € e a partir dai vai-se procedendo a atualizacdo
do montante das tfransferéncias. As transferéncias sdo executadas trimestralmente.

A par das transferéncias orcamentais, os artigos 49°, 50°, 51° e 52° da Lei das
Financas Regionais prevéem, respectivamente, o Fundo de Coesdo para as regides
ultraperiféricas (destina-se a apoiar exclusivamente programas e projetos de
investimentos), a comparticipacdo nacional em sistemas de incentivos, os projetos de
interesse comum e os protocolos financeiros.

Despesa PUblica
a. A visdo cldassica da despesa publica: o sacrificio imposto aos particulares

O conceito cldssico de despesa publica estd associado a ideia de reducdo da
riqueza, de patrimdénio, ainda que essa reducdo seja considerada necessdria ou
indispensdvel para o desempenho das funcdes do Estado.

A despesa publica no contexto do Estado Liberal estd associada as tarefas do
préprio Estado. Reduzida ao minimo que estava a atividade do Estado liberal, as suas
despesas destinavam-se a pagamentos, consumos ou assuncdes de encargos, ndo
geradores de nova riqueza. Alids, tenha-se em atencdo que as financas cldssicas sdo
marcadas pela neutralidade do Estado em relagcdo & vida econdmica. Ou seja, a receita
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cobrada pelo Estado, sob a forma de imposto, era calculada em fun¢cdo do montante
de despesa publica reputada essencial para o seu funcionamento. Nesta logica de
equilibrio orcamental, o endividamento sé deveria ser contraido em casos extremos.

O Estado liberal é visto como um Estado-consumidor, como uma espécie de
“buraco”, onde desaparecem para sempre as somas coletadas sobre o rendimento
nacional. Como coroldrio, entende-se que os contribuintes que a suportam sempre
dariam um uso mais produtivo ao dinheiro.

b. A visdo contempordnea da despesa publica: instrumento puUblico, ao lado das
receitas publicas, de redistribuigdo de riqueza

A perspetiva contemporénea da despesa publica ndo estd exclusivamente
associada a atividade do Estado.

J& ndo se encara o Estado como um “buraco” que faz desaparecer o dinheiro
qgue coleta. A despesa publica pode ser um meio de redistribuicdo de riqueza, na
medida em que se opere a transferéncia de riqueza entre grupos sociais. Ou seja, a soma
das quantias repartidas pelo Estado entre os cidaddos equivale d soma das quantias que
ele coletou sobre os seus rendimentos.

Esta alteracdo de perspetiva estd infimamente ligada com a passagem das
financas neutras para as finangcas ativas e com a generalizacdo do pensamento
keynesiano. Atualmente, a despesa publica é reconhecida uma dupla funcdo: social e
econdmica. Ela permite assegurar uma certa forma de solidariedade social e
desempenha o papel de estabilizador econdmico.

De acordo com esta perspetiva, a despesa publica € um dos elementos ou bracos
fundamentais da atividade financeira do Estado (o outro € o das receitas publicas).

Porém, a concretizacdo das ambiciosas metas préprias do Estado social e
democrdtico de direito, que requer o desembolso de grandes quantias de dinheiro em
forma de gasto publico, gera dbvios problemas.

Por um lado, importantes e constantes défices orcamentais (défice = corresponde
a diferenca existente entre a despesa excessiva de um determinado ano econdmico em
relacdo as receitas existentes. Sempre que a despesa publica é excessiva tem de se
recorrer ao crédito publico/ endividamento publico).

Por outro, uma tendéncia impardvel de aumento da quantia global das receitas
dos entes publicos (aumento da divida publica; privatizacdes e pressdo fiscal).
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A crescente afirmagdo da despesa publica como matéria juridica e ndo exclusivamente
econdémica ou politica

Em termos de tratamento dogmdatico e juridico, a despesa publica foi durante
muitos anos entendida como um tema menor. O que se ficou a dever, em parte, &
influencia da escola alemd de direito publico, que remeteu o fratamento da despesa
para o dominio politico e que considerava as normas como internas ou de pura
organizacdo. Mas também se deveu ao facto de na Constituicdo da Republica
Portuguesa haver um siléncio quanto a esta matéria, em oposicdo & matéria adstrita ds
receitas, consagradas como matéria de reserva da Assembleia da Republica.

Esta falta de tfratamento dificultou muito a drdua tarefa da construcdo da despesa
publica paralela a da receita publica. Ou seja, gerou um hiato em fermos de
desenvolvimento entre os dois bracos de direito financeiro.

Hoje a importéncia do controlo da despesa publica (muito por forca do equilibrio
orcamental, da necessidade de cumprimento dos critérios de convergéncia de
endividamento e défice orcamental), remete-nos necessariamente para o plano juridico.

O conceito de despesa publica

O conceito de despesa publica € indissocidvel da realidade orcamental (incluindo
aqui ndo sé o Orcamento do Estado, mas fambém os orcamentos locais e regionais).
Com efeito, a despesa tem a ver com a aplicacdo, mediante 0s mecanismos
juridicamente estabelecidos, dos créditos previamente aprovados no Orcamento
correspondente para assim fazer frente s obrigacdes de conteldo econdmico do ente
publico de que se trate.

Estritamente relacionado com o conceito de despesa publica estdo os programas
plurianuais. O Orcamento prevé as despesas a realizar num ano. No entanto, nem todas
as despesas se ficam por esse horizonte temporal. Portanto, &€ necessdrio que a despesa
publica este prevista em programas plurianuais, nos quais a despesa publica total é
dividida por varios anos.

A este propdsito, tenha-se também em atencdo o conceito de cabimento,
segundo o qual a despesa ndo deve exceder, cumulativamente com despesas
anteriores, o montante inscrito no Orcamento.

No dmbito da fiscalizacdo prévia das despesas publicas, o Tribunal de Contas
verifica “se os actos, confratos ou outros instrumentos geradores de despesa ou
representativos de responsabilidades financeiras directas ou indirectas estdo conforme as
leis em vigor e se os respectivos encargos tém cabimento em verba orcamental prépria”.

Da fiscalizacdo prévia resulta a concessdo ou a recusa do visto. A recusa de visto
resulta de casos de nulidade, falta de cabimento orcamental e ilegalidade que altere ou
possa alterar o resultado financeiro. A recusa de visto em relacdo a um ato, contrato ou
outro instrumento a ele sujeito determina a ineficdcia dos mesmos.
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Classificagcdo da despesa publica
Com base no disposto na Lei de Enquadramento Orcamental, a classificacdo da
despesa publica pode ser orgdnica, funcional e econdémica.

A classificacdo orgdnica apresenta as despesas pelas unidades administrativas em
que estdo integradas. Ou seja, estamos a falar de uma classificacdo que atende
organizacdo formal do Estado.

A classificacdo funcional dd a conhecer a atividade do Estado, quanto a natureza
das suas funcdes e quanto ao custo de cada uma delas. Por exemplo, as despesas para
a saude, educacdo, defesaq, etc.

A classificacdo econdmica apresenta os gastos correntes e os gastos com a
formacdo bruta de capital fixo (investimentos). Portanto, as despesas sdo classificadas de
acordo com o critério econdmico quando se toma em atencdo a sua temporalidade
em conexdo aos seus fins.

Da andlise das despesas, quando apresentadas pelas classificacdes orgénica,
funcional e pela econdmica, ressalta a ideia de que a despesa publica ndo é toda
utilizada da mesma forma. Dos mapas orcamentais resulta que esta é empregue
essencialmente de frés formas: consumos, fransferéncias e investimentos.

A despesa publica como o conjunto de consumos, investimentos e transferéncias
- Consumos

Quando nos referimos a consumos do Estado, estamos a referir-nos as despesa e
funcionamento do Estado (despesas correntes do designado consumo publico),
juntando ainda a este agregado os encargos correntes da divida publica (que sdo
normalmente objeto de tratamento separado pela sua variabilidade e para permitirem
uma mais facil contabilizacdo dos saldos primdrios). Ou seja, a este conjunto fazem
corresponder a soma das despesas correntes, subtraidas as transferéncias correntes.

Consumos = despesas correntes - transferéncias correntes

O que o0s consumos, como componente de despesa, tém em comum ¢é o facto de
diminuirem o ativo liquido do Estado, sendo insusceptiveis de gerar nova riqueza - seja por
via da redistribuicdo ou do investimento. Ou seja, sdo despesas que ndo oferecem em
contrapartida em termos de acréscimo de bens duradouros.

Sdo exemplos de consumos do Estado as remuneracoes certas € permanentes e

os abanos varidveis ou eventuais que o Estado deve aos seus servidores; a aquisicdo de
bens e servicos correntes; os encargos correntes da divida publica.
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Apesar destas despesas poderem ser economicamente estéreis, sdo fundamentais
para a prossecucdo do interesse geral da comunidade, pois sem elas tfambém ndo
existiria Estado. Quer queiramos quer ndo, haverd sempre uma parte da despesa publica
gue continua a ndo corresponder a despesa reprodutiva e a alimentar sé o Estado.

Como nota final cabe acrescentar que o Estado como mero consumidor deve ser
reduzido ao minimo, para que ndo se fransforme “numa espécie de buraco”.

- Transferéncias
A expressdo “transferéncias” remete-nos para uma ideia de movimento:
transferéncias é sinbnimo de deslocacdo, transporte, mudanga de lugar, passagem,...

As transferéncias sdo uma componente da despesa publica, correspondente a
prestacoes unilaterais do Estado dirigidas a outro ente econdmico (publico ou privado),
sem se verifique qualquer contraprestacdo por parte deste Ultimo.

Com o reconhecimento das transferéncias no seio da despesa, o Estado
apresenta-se como uma pessoa coletiva que também cria riqueza: a despesa publica
opera transferéncias de riqueza entre grupos sociais, gerando ela prépria nova riqueza.
Nesta perspetiva, a despesa publica ndo corresponde sempre a perda.

As despesas que correspondem a transferéncias podem ser dirigidas para o setor
publico, para o setor privado ou ainda para o exterior.

Entre as transferéncias para o setor publico, estdo incluidas as que sdo feitas para
as Administracdes Publicas (Fundos e Servicos Auténomos, Administracdo Local,
Seguranca Social e Regides Autbnomas).

Entre as transferéncias para o setor privado compreendem-se as feitas para o que
no Orcamento do Estado € designado por Administracdes Privadas (Federacdoes
Desportivas; Instituicdes particulares de ensino e de investigacdo; Fundacdo Calouste
Gulbenkian; efc.) e as feitas as familias.

Entende-se como transferéncia para o exterior as que correspondem a
contribuicdes para a Unido Europeia e outras transferéncias para o exterior (paises
terceiros e organizagcdes internacionais).

No dmbito das fransferéncias sdo de considerar tanto as fransferéncias correntes
(que visam o financiamento das despesas de consumo da entidade recebedora),
quanto as fransferéncias de capital (que visam o financiamento de despesas de capital
da entidade recebedora).

Na perspetiva do controlo, a identificacdo das transferéncias constitui um claro
alerta no sentido do escrutinio da sua produtividade. E que por vezes, estas acabam por
corresponder a situacdes de retirada de fundos a setores produtivos para beneficiar
outros cuja ufilidade social ou econdmica seria nula (ou, pelo menos, mais baixa). A
questdo da produtividade ou improdutividade das transferéncias adquire particular
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relev@ncia nas fransferéncias para o setor privado, de forma a evitar a sua excessividade
e, sempre que possivel, até mesmo a improdutividade da despesa publica.

- Investimentos

Os investimentos abarcam todo o conjunto de despesas com efeitos na formacdo
de capital fixo, que perduram no tempo, estendendo-se os seus efeitos para além do
periodo para além do periodo orcamental a que dizem respeito. Ao contrdrio do que
sucedia quanto aos consumos, os investimentos diminuem o ativo liquido do Estado mas
geram confrapartidas em termos de acréscimo de bens duradouros.

A ideia de investimento publico, sobretudo numa perspetiva de distribuicdo e
reparticdo de riqueza, € uma ideia desenvolvida sobretudo no século XX com a difusdo
do pensamento keynesiano.

Num contexto de financas ativas, o investimento pelo Estado deixa de vez de ser
desvalorizado perante a despesa privada, como sucedia na perspectiva cldssica. A
despesa privada ndo é, a partida, melhor do que a publica pelo facto de ser privada.

Mas se a verdade é que o Estado pode fazer mais e melhor com a despesa
publica em matéria de investimentos, o certo € que no controlo desta parte da despesa
ndo podemos prescindir em cada passo de um confronto com a despesa privada,
procurando limitar a acdo do Estado aquilo em que a sua intervencdo suplanta a dos
privados.

A despesa publica como atualizagdo de meios econémicos monetdrios

De acordo com os mapas orcamentais, a despesa publica restringe-se ao universo
dos gastos contabilizGveis (soma dos meios econdmicos monetdrios empregue por entes
publicos, tendo em vista a satisfacdo de necessidades publicas).

Ficam, portanto, fora do controlo orcamental todos os gastos ndo contabilizGveis
também designados por gastos ocultos, por parte do Estado (de que sGo exemplos a
oferta de transportes gratuitos e a possibilidade de utilizacdo de imdveis pertencentes a
entidades publicas).

Os gastos ocultos ou ndo contabilizGveis escapam, a par do que sucede com as
operacdes de tesouraria, com a gestdo patrimonial do Estado e com os fendmenos de
independéncia orcamental, & aplicacdo do principio da plenitude orcamental.

Note-se, porém, que se relativamente a estas operacdes financeiras que escapam
ao Orcamento (as operacdes de tesouraria, a gestdo patrimonial do Estado e os
fendmenos de independéncia orcamental), existe a possibilidade de escrutinio por parte
da Assembleia da Republica, por constarem obrigatoriamente dos elementos
informativos que o Governo deve apresentar, juntamente com a proposta do Orcamento
(artigo 37° LEO), os gastos ndo contabilizGveis e estdo totalmente fora da vista quer da
Assembleia da Republica quer do Tribunal de Contas.
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E certo que, neste ponto, se poderd dizer que a sua ndo-orcamentacdo ndo
provoca dano de maior, por se tratar de dispéndio de massas monetdrias. Porém,
tratando-se da utilizacdo de bens publicos bem ficaria ao legislador uma maior
transparéncia no que toca a estes gastos, para que também estes possam ser
controlados politica e juridicamente enquanto beneficios e regalias concedidos pelo
Estado, por forma a promover a sua parcimoniosa utilizacdo, evitando abusos.

A Receita PiUblica

Entende-se por receita publica qualguer recurso obtido durante um determinado
periodo, mediante o qual o sujeito puUblico pode satisfazer as despesas publicas que
estdo a seu cargo.

Quando se fala de receitas publicas referem-se essencialmente trés: as receitas
patrimoniais, as crediticias e as tributdrias.

Receitas patrimoniais
As receitas patrimoniais sdo as provenientes da gestdo dos bens de que o Estado é
titular ou que tem & sua disposicdo para satisfacdo das suas necessidades.

No que toca aos bens do Estado, procede-se a distincdo entre o patrimdnio
dominial (bens de dominio publico e dominio privado) e o patriménio crediticio ou
obrigacional (créditos, direitos de participacdo social e outros direitos com equivalente
conteudo patrimonial e imaterial; saldos de tesouraria do Estado; participacdes do
Estado em empresas nacionais e estrangeiras; titularidade empresarial; direitos de
propriedade, direitos de tutela e participacdes sociais em empresas publicas ou plurais).

O patrimoénio do Estado € constituido por ativos e passivos. Os ativos tém a ver
com a valorizagcdo econdmica do conjunto de bens e direitos (suscetiveis de avaliacdo
pecunidria), que integram o patrimdnio (créditos e outros direitos). Os passivos tém a ver
com a oneracdo de bens e direitos (mais uma vez suscetiveis de avaliacdo pecunidria)
(dividas, encargos, responsabilidades). Ao conjunto de ativos e passivos dd-se o nome de
patrimonio bruto. O patrimoénio liquido equivalerd, pois, ao passivo descontado do ativo.

No dmbito dos ativos patrimoniais, distinguem-se o patrimoénio real e o financial, de
uma parte, e o patrimdénio mobilidrio e imobilidrio, por outra parte.

O patrimdnio real corresponde as coisas de que o Estado dispde e aos direitos
sobre elas. O patrimdnio financial corresponde ao dinheiro, aos ativos financeiros e aos
créditos e débitos do Estado.

O patrimdénio mobilidrio é constituido pelos direitos sobre imdveis bem como pelos
direitos de objeto imaterial (arts. 2014° e 205° CC, infegrando no conceito de patrimonio
imobilidrio o patrimdnio dominial de objeto imdvel e o patrimdnio crediticio de objeto
imaterial).

54



Exemplos de receitas provenientes do patrimdnio mobilidrio: dividendos recebidos de
empresas publicas, venda de participacdes sociais em empresas, juros de depdsitos das
obrigacdes de que o Estado é titular.

Exemplos de receitas provenientes da gestdo do patriménio imobilidrio (predial,
rural ou de uso coletivo): rendas de edificios, alienacdo de imdveis, venda de madeiras e
frutos.

Sobre a gestdo dos bens imdveis dos dominios publicos do Estado, das Regides
Autdbnomas e Autarquias locais e sobre a gestdo dos bens imdveis do dominio privado do
Estado e institutos publicos rege o Decreto-Lei 280/2007, de 7 de agosto.

No dmbito do patriménio do Estado podemos distinguir também o patrimdnio
duradouro do patriménio ndo duradouro. O patrimdnio duradouro é aqguele que
permanece na esfera juridica do Estado para além do periodo orcamental (estes bens
tém de ser amortizados). O patriménio ndo duradouro € aquele cuja permanéncia na
esfera juridica fica aguém de um periodo orcamental (meios monetdrios, titulos de curto
prazo).

A distincdo entre patriménio duradouro e ndo duradouro € muito relevante, por
trés razdes.

Primeiro, € sobre ela que assenta a classificacdo econdmica utilizada nos Nossos
mapas orcamentais: receitas correntes e de capital. As receitas correntes sGo as que ndo
alteram a situacdo ativa ou passiva do patriménio duradouro do Estado; as de capital
sdo as que, pelo contrdrio, alteram essa situacdo.

Segundo, é esta distincdo que nos permitird distinguir a divida flutuante da divida,
consoante os ativos/passivos que Ihe correspondem véo ou ndo para além do periodo
orcamental.

Terceiro, é esta distincdo também que permite autonomizar o patriménio de
Tesouraria do patrimoénio do Estado. Com efeito, o patriménio do Tesouraria corresponde
a meios monetdrios do Estado e aos meios de liquidez de curto prazo (patrimdnio ndo
duradouro).

Receitas Crediticias

As receitas crediticias sdo, em geral, as resulfantes de uma situacdo de dilacdo
temporal entre duas prestacdes, Desta dilacdo temporal resulta beneficio para um ou
para ambos os sujeitos da operacado.

A referéncia ao crédito publico tanto nos pode levar a pensar em receita como
em despesa. Ao abrigo dessa figura, tanto podemos considerar o Estado num papel
devedor (quando pede empréstimo) como num papel credor (quando concede
empréstimo).
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A divida publica é a divida do Estado (acecdo ampla). Como qualquer divida,
tfraduz um compromisso financeiro ou um conjunto de compromissos financeiros,
venciveis num determinado prazo. Neste sentido, a nogcdo de divida publica confunde-se
com o tema de divida soberana. O traco distintivo entre as duas nogcdes estard no critério
temporal: enquanto a divida puUblica tanto pode referir-se a divida de curtos como longo
prazo, a divida soberana respeitard apenas a esta Ultima e o seu pagamento gerard, em
regra, grandes dificuldades por parte dos Estados (lei 7/98, de 3 de fevereiro).

A divida publica traduz o conjunto de situacdes passivas de que o Estado seja
titular, determinada, em primeira linha, pelo recurso ao crédito. As receitas de crédito
publico configuram receitas ndo efetivas do Estado e, tendencialmente, diminuem o seu
patrimdnio. O recurso ao crédito, por sua vez, é explicado ou pela existéncia de défice
orcamental (as receitas efetivas sdo insuficientes para cobrir as despesas efetivas) ou
pela existéncia de um stock prévio de divida acumulado. Equivale isto a dizer que a
divida publica resulta da mdé gestdo orcamental, mas pode também surgir na sequéncia
de meras questdes de tesouraria (divida constituida por menos de 1 ano) e de problemas
inflacionistas. No que respeita ao Ultimo aspeto referido, note-se que quanto maior for a
subida dos precos dos fatores de producdo maior serd a despesa do Estado,
designadamente de saldrios. Portanto, a estabilidade dos precos deve ser considerado
um elemento relevante.

Naturalmente, o excessivo endividamento de qualquer entidade pode levar a
situacoes de dificuldade financeira. O Estado ndo é excecdo. Quando hd défice
orcamental, o Estado necessita de contrair divida para colmatd-lo, que pagard com
juros. No caso concreto da divida publica, deve colocar-se ainda uma questdo
adicional: a injustica geracional.

A divida pUblica

Ao conjunto de todas as situacoes passivas de que o Estado é fitular damos o
nome de divida publica. Para o seu estudo, tomaremos como base a Lei-Quadro da
Divida Publica (Lei n°7/ 98, de 3 de fevereiro).

A divida puUblica pode ser encarada em sentido amplo e em sentido estrito.

Em sentido amplo, considera-se ndo s& o recurso ao empréstimo publico, mas
também outras operacdes de crédito. E neste sentido amplo que se referem por
exemplo:

- A divida administrativa, em que o Estado é devedor por forca de uma espera
forcada ou voluntdria de alguns dos seus credores. Esta forma de divida ndo
resulta de uma contracdo de empréstimo (resulta, por exemplo, do afraso no
pagamento as farmdacias; do atraso no pagamento aos fornecedores em geral).

- A divida vitalicia, em que o Estado se coloca numa posicdo devedora, em virtude
da prdtica de servicos considerados excecionais, relevantes ou distintos (pensdes
exfraordindrias, pensdes de preco de sangue, pensdes por servicos relevantes para
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a defesa da liberdade e da democracia, pensdes atribuidas a agentes politicos ou
administrativos mortos em situacdo de servico publico ou nacional, pensdes
atribuidas em contrapartida de doacgdes feitas ao Estado ou de servicos prestados
a Nacdo e as tradicionais “tencas” reaqis)

- A divida empresarial, que resulta da participacdo social que o Estado tem em
empresas (publicas e participadas);

- A divida aquisitiva que resulta da aquisicdo de bens recorrendo aos meios de
financiamento privado (locacdo financeira ou leasing; parcerias publico privadas-
PPP; project finance).

Em sentido estrito, fala-se em divida pUblica como uma situacdo bem especifica,
na qual o Estado (ou outra entidade publica) € devedor em virtude de uma operacdo
financeira, pela qual Ine foram prestados ativos financeiros, devendo reembolsd-los e/ ou
pagar juros ou rendas. Estamos aqui perante o crédito e a divida puUblica financeira.

A divida pUblica financeira
Quanto as modalidades de divida publica, propde-se as seguintes classificacdes:

Critério da Fonte: A divida financeira do Estado estd geralmente associada a
confracdo de empréstimos ou a emissdo de divida publica. Mas o passivo do Estado
pode também fazer-se de dividas ndo financeiras: € o que sucede, por exemplo, com as
dividas a fornecedores e, em geral, dqueles a quem o Estado adquire bens e servicos.

Critério do tipo de débito: de acordo com este critério, procede-se a distincdo
entre a divida principal ou direta e a divida acesséria ou de garantia. Na divida principal,
o Estado é devedor de uma determinada quantia. Na divida acesséria, o Estado
responde subsidiariamente, em caso de incumprimento do devedor principal. Ou seja, é
o garante de uma situacdo de divida.

Critério do exercicio orgamental: Na divida flutuante, o vencimento verifica-se no
periodo orcamental em que foi gerada. Esta deve ser totalmente paga no espaco de
um ano (crédito de curto prazo). Normalmente, a divida flutuante é contraida por ndo
serem coincidentes as datas de recebimento com as de pagamento, ou seja, €
confraida por razdes de tesouraria. Na divida fundada temos um prazo de vencimento
superior a um ano. Ou seja, a divida vence fora do periodo orcamental em que foi
originada (crédito de longo prazo).

Critério da maturidade: podemos qualificar a divida, atendendo & sua
temporalidade. como de curto prazo (se ela é inferior a um ano) ou divida de longo
prazo (se a maturidade € superior a um ano). Quando se fala deste critério ndo se estd a
tomar em consideracdo o vencimento da divida, mas o cumprimento das obrigacdes do
pagamento de juros. Repare-se que esta distincdo ndo se confunde inteiramente com a
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anterior: se € certo que a divida flutuante é sempre de curto prazo, j&@ ndo é verdade que
a divida fundada seja sempre de longo prazo.

Na divida fundada, podemos distinguir a divida perpétua ou consolidada e a
divida tempordria.

A divida perpétua ou consolidada (a que fambém se chama apenas
consolidada) corresponde a divida fundada em que o Estado ndo é obrigado a
reembolso, mas apenas ao pagamento de um certo juro anual. Os consolidados podem
ser remiveis (o Estado tem a faculdade de reembolsar quando quiser) ou irremiveis (o
Estado ndo goza da faculdade de realizar o reembolso, ficando obrigado apenas a
pagamento de juros).

A divida tempordria corresponde a divida fundada com prazo de reembolso:
- Empréstimos reembolsdveis a vista (como € o caso dos certificados de aforro, apds
o primeiro frimestre, e dos certificados do tesouro, apds o primeiro semestre);
- Vencimento em momento incerto;
Vencimento por morte do devedor (rendas vitalicias);
Vencimento em momento certo e, normalmente, em condicdes predeterminadas
(amortizével). Este € o tipo de divida tempordria mais comum.

Critério da moeda: a divida puUblica pode ser qualificada como divida em moeda
nacional, quando é denominada em moeda com curso legal em Portugal (o euro), e
como divida em moeda estrangeira, quando é denominada em moeda que ndo tenha
curso legal em Portugal. A distingcdo referente a divida em moeda nacional e d divida em
moeda estrangeira tem por base a moeda de financiamento. Continua-se a fazer
referencia a esta distincdo, ndo obstante a consciéncia que a integracdo na zona euro
lhe retire alguma relevancia.

Critério da contratagdo: segundo este critério podemos contrapor a divida interna
e a divida externa. A divida interna é contraida dentro do préprio pais, ao passo que a
divida externa é contraida no estrangeiro.

Critério do devedor: pode ser uma divida confraida perante uma entfidade
externa ou perante o proprio Estado.

Critério da evidéncia: a divida publica pode ter diferentes graus de evidéncia.
Quando a divida publica resulta da confracdo de empréstimos ou da emissdo de divida
a sua evidéncia é imediata: divida expressa do Estado. Quando a divida resulta da
assuncdo de compromissos que, no imediato até podem trazer receitas para o Estado,
mas que, no futuro, redundardo certamente em despesa, a sua evidéncia é diferida no
tempo: podemos qualificd-la como divida implicita. E o que sucede, por exemplo, com
0s compromissos assumidos com o pagamento de pensdes pelo sistema de seguranca
social. E o que sucede também com contratos com privados e que implicam para o
Estado obrigacdes futuras (em especial, as parceiras publico-privadas).
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O regime juridico da divida publica
- Avutorizagdo da divida pUblica

Nos termos do artigo 161°, al. h), da ConstituicGo da Republica Portuguesa, a
contratacdo e concessdo de divida fundada e a realizagcdo de outras operacdes de
crédito que ndo sejam de divida flutuante depende de autorizacdo da Assembleia da
Republica, sob pena de nulidade da emissdo de divida correspondente.

Neste mesmo preceito também se prevé que seja a Assembleia da Republica a
determinar o limite méximo de avales a conceder em cada ano pelo Governo.

Exclui-se deste preceito, a necessidade de autorizacdo de divida flutuante,
porque a sua emissdo decorre com base em um processo administrativo, da urgéncia
que a Uutilizacdo destes recursos reembolsaveis em regra assume e do facto de
normalmente eles ndo virem a onerar as geracoes futuras.

Note-se, a este propdsito, que a autorizacdo da Assembleia da republica é
apenas necessdria para a contracdo e concessdo de divida publica. A contracdo e a
concessdo de divida regional ou municipal - embora também sujeita a constrangimentos
orcamentais - estd sujeita a autorizacdo das Assembleias das Regides Autdbnomas ou as
Assembleias Municipais.

A autorizacdo de contracdo de divida fundada implica a definicdo das respetivas
“condicdes gerais a que se deve subordinar o financiamento do Estado e a gestdo da
divida publica” (artigo 4°, n°1, da Lei-quadro da Divida Publica), ou seja, do acréscimo
de endividamento liquido e do seu prazo mdximo.

Uma vez concedida a autorizacdo da Assembleia da Republica, o Conselho de
Ministros define, por meio de resolucdo, as condicdes complementares a que
obedecerdo a negociacdo, contratacdo e emissdo de empréstimos (artigo 5° da Lei-
quadro da Divida PuUblica).

O Ministro das Finangas tem o poder de definir linhas de orientacdo especificas a
serem seguidas pelo Instituto de Gestdo do Crédito Publico (IGCP) na execucdo da
politica de financiamento e na readlizacdo de outras transacdes relacionadas com a
recompra de titulos e com a gestdo ativa da carteira de divida.

Renegociagdo da Divida

Na atualidade, no quadro da implementacdo do Programa de Assisténcia
Financeira, tem sido muito debatida, do ponto de vista politico, a hipdtese de
renegociacdo da divida portuguesa. Esta traduz justamente uma forma de gestdo
anormal da divida, tecnicamente qualificada antes de conversdo. A conversdo consiste
na alteracdo, por acordo (renegociacdo da divida bilateral) ou pelo devedor
(renegociacdo da divida unilateral), das condicdes contratuais em que foi celebrado o
empréstimo publico, no decurso da vigéncia deste: as alteragcdes das cldusulas
modificam o conteudo da relacdo, nos seus elementos essenciais ou acessorios.
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A conversdo perpetrada pelo devedor carece de legitimidade, pelo que tende a
ser proibida pelos ordenamentos juridicos. De todo o modo, também a renegociacdo
bilateral parte sempre de uma maior fraqueza por parte do credor que, ndo estando
numa posicdo de superioridade, aceita as condicdes que |lhe sdo propostas. Estado
haverd sempre, pode é ser um Estado falido. Se a confianca nesse Estado baixa e os juros
da divida publica no mercado secunddrio (mercado que demonstra a confianca dos
credores no pagamento da divida por parte do Estado) alcancam niveis insustentdveis,
tem-se que pedir assisténcia financeira.

Gestao da divida publica

Os instrumentos da divida publica financeira
Para beneficiar de empréstimos publicos, o Estado pode recorrer, nos termos do
artigo 10° n°1, da Lei-quadro da Divida Publica, a vdarios instrumentos de divida publica
financeira, designadamente a:
- Contratos de empréstimo celebrados diretamente e em condicdes previamente
concluidas com uma entidade publica ou privada, nacional ou estrangeira;
- Obrigacdes do Tesouro;
- Bilhetes do Tesouro;
- Certificados do Aforro.

Contratos de empréstimo

Os confratos de empréstimo tém uma natureza juridica hibrida, uma vez que as
suas regras balanceiaom entre o direito administrativo e o direito comercial, tendendo
para o direito privado. Ou seja, sGo contratos genericamente regidos por normas de
direito comercial, visto que sdo titulos em que vigoram as regras de mercado de capitais
e em gue o Estado atua no mercado secunddrio como um sujeito de direito privado. A
sua atuacdo como sujeito de direito publico dd-se no dmbito da decisdo de divida,
prevista constitucionalmente. De todo o modo, tenha-se em atencdo que mais do que
um processo individualizado de divida, temos processos generalizados de divida.
Equivale isto a dizer que, ndo obstante o recurso a contratos de empréstimos, a
tendéncia é a de serem colocados titulos da divida que devem ser subscritos pelo
publico em geral.

Obrigagoes do Tesouro
As Obrigacdes do Tesouro constituem o principal instrumento utilizado pelo Estado
portugués para satisfazer as suas necessidades de financiamento.

As Obrigacdes de Tesouro sdo valores mobilidrios de médio e longo prazo (divida
fundada), cuja emissdo se efetua através de operacdes sindicadas, leildes ou por
operacodes de subscricdo limitada (tapping) e que podem ser emitidas com:

- prazos entre 1 e 50 anos;

- com ou sem cupdo (cupdo zero);

- taxa de juro fixa;

- amortiz&veis no vencimento pelo seu valor nominal e
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- possibilidade de destaque de direitos (stripping).

A colocacdo das Obrigacdes de Tesouro em mercado primdrio € assegurada por
um conjunto de instituicdes financeiras a quem estd atribuido o estatuto de Operador
Especializado em Valores do Tesouro ou de Operador de Mercado Primdrio. De acordo
com este estatuto, cabe aos Operadores Especializados em Valores do Tesouro especiais
obrigacdes em matéria de assegurar a liquidez das Obrigacdes de Tesouro tanto no
mercado nacional como internacional.

Em resultado da estratégia de financiamento orientada para o mercado, adotada
de forma consistente ao longo dos Ultimos anos, tem vindo a registar-se um alargamento
e uma diversificacdo geogrdfica da base de investidores atfivos no mercado das
Obrigacdes de Tesouro, que assume hoje um cariz marcadamente internacional.

Bilhetes do Tesouro
Os Bilhetes do Tesouro constituiram desde a sua criagcdo em 1985 e até 1998 um
importante instrumento de financiamento do Estado e de intervencdo monetdria.

Os Bilhetes do Tesouro sdo valores mobilidrios de curto prazo com um valor unitdrio
de um euro, podendo ser emitidos com prazos até um ano (divida flutuante), colocados
a desconto através de leildo ou subscricdo limitada e reembolsdveis no vencimento pelo
seu valor nominal.

A colocacdo de Bilhetes do Tesouro

em mercado primdrio é assegurada por um
grupo de bancos reconhecidos pelo Instituto
de Gestdo do Crédito PUblico como
Especialistas em Bilhetes do Tesouro. A estes
especialistas é requerida comprovada
capacidade de colocacdo dos Bilhetes do
Tesouro no mercado interno e internacional.

A colocacdo de Bilhetes do Tesouro é
aginda efetuada através da realizacdo de
leildes regulares de acordo com um
calenddrio previamente anunciado ao
mercado. O calenddrio de leildes é
elaborado de forma a assegurar que o
montante emitido de cada série de Bilhetes
do Tesouro € suficiente para lhe dar liquidez
desde a sua abertura.

Certificados de Aforro

Mercado primdrio é aquele onde sdo
transacionados titulos acabados de
emitir e, por isso, € neles que se efetua
a primeira fransacdo a que eles ficam
sujeitos. E ai que o emitente, o Estado,
0s vende e angaria 0S$ recursos
financeiros que procura. A este
mercado junta-se o mercado
secunddario, onde quem compra divida
publica aguando da sua emissdo pode
posteriormente realizar a sua venda. A
sua funcdo é dar liquidez aos titulos
emitidos, tfornando-se com isso 0s
mercados suficientemente atraentes
para os agentes econdmicos.

Os certificados de aforro s@o instrumentos de divida criados com o objetivo de
captar a poupanca das familias. Tém como caracteristica principal o serem distribuidos a
retalho, isto €, serem colocados diretamente juntos dos aforradores e terem montantes
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minimos de subscricdo reduzidos. Os certificados de aforro sé podem ser emitidos a favor
de particulares e ndo sdo tfransmissiveis exceto em caso de falecimento do fitular.

A segurancga social
Para analisarmos o atual estado da Seguranca Social devemos olhar, em primeiro
lugar, para a Constituicdo.

Por um lado, para o artigo 105° para perceber a insercdo do orcamento da
Seguranca Social no Orcamento do Estado. Daqui se extrai a necessidade de sujeicdo
das suas receitas e despesas ao principio da autorizagdo politica parlamentar, tal como
sucede em relacdo as restantes despesas do Estado. Mas a sujeicdo a disciplina
orcamental ainda hoje ndo é plena, do ponto de vista formal, uma vez que o orcamento
da seguranca social, ainda que infegrado no orcamento do Estado, conserva autonomia
e os decretos-leis que procedem aos desenvolvimentos orcamentais sdo também eles
distintos.

Por outro, para o artigo 63°, porque € nele que se encontra reconhecido o direito
de seguranca social e se encontram elencadas as funcdes do Estado neste dominio. Em
ordem a assegurar o direito a seguranca social, o artigo 63° estabelece que cabe ao
Estado concretamente, nos termos do seu n°1, organizar, coordenar e subsidiar o sistema
de Seguranca Social. E, por Ultimo, é nele que estdo contidos os principios fundamentais
nesta matéria.

Principios fundamentais da Segurancga Social
- Principio da universalidade: todas as pessoas devem poder aceder a Seguranca
Social - artigo 63°, n°1 da Constituicdo da Republica Portuguesa e artigo 6° da Lei
de Bases da Seguranca Social (Lei 4/2007, de 16 de janeiro).

- Principio do setor publico na gestdo financeira da Seguranca Social (artigo 63°,
n°2): o Estado é o destinatdrio da norma consagrada de um direito a seguranca
social, uma vez que é a ele que compete organizar, coordenar e subsidiar um
sistema que sirva esses fins.

- Principio da unidade (artigo 63° n°2): a referéncia & unidade opde-se a um
sistema fragmentdrio e disperso (em que cada setor profissional finha o seu sistema
de seguranca social). De acordo com este principio, a Seguranca Social deve
atuar de forma articulado para que o seu funcionamento seja harmonizado e os
seus sistemas, subsistemas e regime se complementem, sobrepondo-se apenas no
minimo (arfigo 16° da Lei de Bases da Seguranca Social).

- Principio da descentralizagdo (artigo 63°, n°2): a seguranca social deve dispor de
autonomia em relacdo a administracdo central. Ou seja, a seguranca social deve
ter o seu préprio orcamento e entidade gestora propria (artigo 17° da Lei de Bases
da Seguranca Social).

- Principio da participagdo (artigo 63°, n°2): nas suas tarefas relativas a seguranca
social, o Estado deve fazer intervir associacdes sindicais, organizacoes
representativas dos trabalhadores e as associacdes representativas dos demais
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beneficidrios. Nos termos do artigo 18° da Lei de Bases da Seguranca Social, este
principio envolve a responsabilizacdo dos interessados na definicdo, no
planeamento e gestdo do sistema e no acompanhamento e avaliacdo do seu
funcionamento.

- Principio da acessibilidade econémica da Seguranga Social: este principio ndo se
encontra expressamente plasmado na Constituicdo, mas € uma derivacdo do
principio da universalidade. Recorde-se, aqui, a matéria das incapacidades de
mercado, sobretudo o que se refere 4 incerteza e ao risco na atividade
econdmica (o Estado intervém para assegurar a protecdo de interesses que ndo
tém fins lucrativos ou que ndo sdo apelativos para o mercado) e as externalidades
positivas (ao atuarem sozinhas, as entidades que prosseguem estas funcoes
beneficiam ndo sé os utentes que servem, mas também toda a comunidade;
nessa medida, € importante comunitarizar os custos) para se perceber a atuacdo
do Estado neste dominio. S6 o Estado, com o seu patrimoénio, € capaz de suportar
os custos de um tal sistema e de o oferecer a todos de forma suportdvel.

- Principio da generalidade da cobertura de riscos (artigo 63°, n°3): a Seguranca
Social cobre os riscos de doenca, velhice, invalidez, viuvez, orfandade,
desemprego e oufras situacdes de falta ou diminuicdo de meios de subsisténcia
ou de capacidade para o trabalho, independentemente de se ser trabalhador ou
ndo. Note-se que a enumeracdo feita constitucionalmente é exemplificativa e
ndao taxativa.

- Pluralidade institucional: este principio permite-nos ver qual o papel
desempenhado pelas entidades privadas no que respeita ao cumprimento do
dever de Seguranca Social.

Nos termos do artigo 63°, n°5, da Constituicdo da Republica Portuguesa, o Estado
€ coadjuvado, nas suas funcdes de Seguranca Social, no que respeita
nomeadamente: a criacdo de creches e equipamentos de apoio a familia e a 3°
idade; a protecdo a familia; ao aproveitamento dos tempos livres para jovens; ao
tfratamento, prevencdo, reabilitacdo e integracdo de cidaddos portadores de
deficiéncia. Para tanto, o Estado deve promover a existéncia de instituicoes
particulares de solidariedade social.

A colaboracdo com outras entidades prende-se, por um lado, com o facto de o
Estado ndo ter capacidade financeira para prover a todas as necessidades. O
direito a Seguranca Social - sendo predominantemente um direito a prestacdes -
estard sempre sujeito a reserva do financeiramente possivel. E, por outro, com a
observancia do principio da subsidiariedade, o qual senta no reconhecimento do
papel essencial das pessoas, das familias e de outras instituicdes ndo publicas na
prossecucdo dos objetivos da seguranca social (artigo 11° da Lei de Bases da
Seguranca Social).

Juntamente com estes principios, embora ndo tenha ainda consagracdo
constitucional expressa, destaca-se o principio da equidade intergeracional. Este
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principio decorre do facto de as decisdes da Seguranca Social dificimente se
compaginarem com uma o&tica anual, uma vez que tém um horizonte temporal
alargado, plurianual (contribui-se hoje tendo em vista um retorno futuro), e
necessariamente intergeracional.

De acordo com o principio da equidade intergeracional, deve evitarse a
oneracdo excessiva de uma geracdo em favor de outra. De forma a que os recursos ndo
sejam gastos, de uma vez, com a geracdo presente, ficando a futura sem acesso ou
com acesso reduzido a Seguranca Social. A ideia, pois, € a de repartir equitativamente
0s encargos e os ganhos com a Seguranca Social pelas diferentes geracdes. A luz deste
principio, impede-se a rutura do financiamento da geracdo mais velha pela mais nova
(por exemplo, através da adocdo de um puro sistema de capitalizacdo, assegurando as
prestacdes futuras da geracdo contribuinte, comprometendo o financiamento presente
da geracdo inativa), assim como se impede um aumento das reformas e dos beneficios
das geracodes inativas pondo em perigo as prestacdes futuras (por exemplo, prestacoes
tdo onerosas que impliquem um corte significativo e desproporcionado em relacdo ao
qgue é oferecido no presente nas prestacdes a oferecer, no porvir, as geracoes
contribuintes).

A ideia é a de encontrar um equilibrio que permita fazer uma partilha equitativa
dos cortes (quer nas prestacdes presentes quer na previsdo das futuras) para uma
sustentabilidade a longo prazo da seguranca social com uma efetiva divisGo dos
beneficios.

No dmbito da Seguranca Social, a atividade financeira do Estado manifesta-se na
obtencdo de receitas, gestdo de recursos e realizacdo de despesas, tendo em vista a
cobertura obrigatdria e universal das caréncias sociais por prestacdes compensatorias.

Ao abrigo do artigo 105° da ConstituicGo, as suas receitas e despesas estdo
previstas no Orcamento do Estado. Por forca de a Seguranca Social ser composta por
servicos integrados e servicos e fundos autbnomos, encontramos o seu orcamento global
disperso pelo Orcamento do Estado. As receitas e as despesas correspondentes aos
servicos dotados de mera autonomia administrativa da Seguranca Social estdo previstas
nos mapas correspondentes aos servicos integrados. No Orcamento da Seguranca
Social, estdo previstas exclusivamente as receitas e despesas dos servicos e fundos
auténomos da Seguranca Social.

Nos termos da Lei de Bases da Seguranca Social, encontramos as despesas
publicas da Seguranca Social agrupadas de acordo com as fontes de financiamento
gue Ihe correspondem. Temos trés sistemas de protecdo:

- Sistema de protecdo social de cidadania;
- Sistema previdencial;
- Sistemma complementar.

O primeiro € financiado por receitas gerais da Seguranca Social, o segundo conta
com as receitas das contribuicées das enfidades patronais e trabalhadores, o terceiro
aposta num sistema de capitalizacdo (de adesdo facultativa) das receitas obtidas por
via do pagamento de quotizacdes.
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No que concerne a relacdo que se estabelece entre as despesas e a forma de
financiamento dos diferentes sistemas, podemos dizer que a nossa Seguranca Social,
embora assente ainda em parte num sistema de capitalizacdo (isto €, num sistema em
que as prestacdes ddo origem a reservas financeiras, cuja aplicacdo e rendimentos
garantem o financiamento dos encargos), apresenta uma forte componente (pay as you
go). Ou seja, um método de financiamento em que as despesas correntes de pensdes
atribuidas aos beneficidrios sdo suportadas pelas receitas correspondentes oriundas de
uma confribuicdo social resultante da aplicacdo de uma certa taxa sobre os
rendimentos do trabalho.

Sistema de protegdo social de cidadania

O sistema de protecdo social de cidadania tem por objetivos, por um lado, a
garantia dos direitos bdsicos dos cidaddos e a igualdade de oportunidades e, por outro,
a promocdo do bem-estar e da coesdo sociais.

O sistema de protecdo social de cidadania engloba:
- 0 subsistema de ac¢do social;
- 0 subsistema de solidariedade;
- o subsistema de protecdo familiar.

Subsistema de agdo social

Este subsistema abrange todas as pessoas mais vulnerdveis, sem ser necessaria a
prévia contribuicdo. No dmbito deste subsistema, cabem ao Estado, sobretudo,
prestacdes em espécie, acesso d rede nacional de servicos e equipamentos sociais e
programas de combate & pobreza.

Vale o principio da subsidiariedade. O Estado atua dando preferéncia a
instituicoes privadas, familias e comunidades.

Este subsistema ndo se autofinancia, uma vez que o direito as prestacdes ndo tem
como pressuposto a obrigacdo legal de contribuir.

Tudo o que corresponda a despesa publica no dmbito deste subsistema serd
financiado por transferéncias do Orcamento do Estado e por consignacdo de receitas
fiscais e ainda por verbas consignadas por lei para esse efeito, nomeadamente as
provenientes de receitas de jogos sociais (artigo 90° da Lei de Bases da Seguranca
Social).

Subsistema de solidariedade

Este subsistema implica, para o Estado, o pagamento de prestacdes pecunidrias
no que tfoca ao pagamento de rendimento social de insercdo; pensdes sociais; subsidio
social de desemprego; complemento soliddrio para idosos; complementos sociais e
outras prestacoes. Ou seja, neste subsistema, cabe ao Estado prover em caso de falta ou
insuficiéncia de recursos econdmicos dos individuos e dos agregados familiares, para
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satisfacdo das suas necessidades essenciais e para a promocdo da sua progressiva
insercdo social e profissional; invalidez, morte e insuficiéncia das prestacdes substitutivas
dos rendimentos do trabalho ou da carreira contributiva dos beneficidrios (artigo 38° da
Lei de Bases da Seguranca Social).

As prestacdes deste subsistema ndo sdo, em principio, acumuldveis com as
prestacdes a auferir no dmbito do sistema previdencial.

Subsistema de protecgao familiar

Este subsistema tem em vista a compensacdo de encargos familiares acrescidos,
quando ocorram as eventualidades legalmente previstas (dependéncia e deficiéncia)
(artigo 44° da Lei de Bases da Seguranca Social). Corresponde a este subsistema o
pagamento de prestacdes pecunidrias, como o abono de familia e outros subsidios a
atribuir por dependéncia ou deficiéncia (artigo 46° da Lei de Bases da Seguranca Social).

Os subsistemas de solidariedade e de protecdo familiar ndo se autofinanciam,
pelo que a despesa publica que lhes corresponde € coberto pelas receitas gerais da
Seguranca Social correspondentes a tfransferéncias do Orcamento do Estado e a receitas
fiscais consignadas (artigo 90, n°1 da Lei de Bases da Seguranca Social).

Sistema previdencial

O sistema previdencial abrange todos os trabalhadores por conta de outrem ou
legalmente equiparados e trabalhadores independentes e tem em vista a garantia de
prestacdes substitutivas de rendimentos de trabalho, perdido em consequéncias da
verificacdo das circunstdncias legalmente previstas (artigos 50 e 51° da Lei de Bases da
Seguranca Social).

O sistema previdencial implica a assuncdo por parte do Estado de despesa
publica. No seu dmbito incluem-se as prestacdes pecunidrias substitutivas do rendimento
de trabalho em caso de doenca, maternidade, paternidade e adocdo, desemprego,
acidentes de trabalho e doencas profissionais, invalidez, velhice, morte (artigo 52° da Lei
de Bases da Seguranca Social).

Neste sistema o direito as prestacdes tem como pressuposto a inscricdo dos
trabalhadores na Seguranca Social e o cumprimento das obrigacdes contributivas (artigo
54° e 55° da Lei de Bases da Seguranca Social).

Nos termos do artigo 90°, n°2, da Lei de Bases da Seguranca Social, as prestacoes
substitutivas dos rendimentos de atividade profissional, atribuidas no &mbito do sistema
previdencial, sdo financiadas por quotizacdes dos trabalhadores e por contribuicdes das
entidades empregadoras. Ndo se trata aqui de aplicar um sistema de capitaliza¢cdo das
quotizacdes, mas sim de reparticdo. As quotizacdes ndo devem ser entendidas como um
investimento num fundo, que, no futuro, pagard as prestacdes sociais dos contribuintes
presentes. As quotizacdes devem, sim, ser fidas como uma contribuicGo para o
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financiamento da seguranca social que resulta da aplicacdo de uma taxa sobre os
rendimentos de trabalho.

Reverte para o Fundo de Estabilizacdo Financeira da Seguranca Social uma
parcela entre dois e quatro pontos percentuais do valor percentual correspondente ds
quotizacdes dos trabalhadores por conta de outrem, até que aquele fundo assegure a
cobertura das despesas previsiveis com pensdes, por um periodo minimo de dois anos
(arfigo 91°, n°1 da Lei de Bases da Seguranc¢a Social).

O Fundo de Estabilizacdo da Seguranca Social, dissociado da formacdo de
direitos subjetivos a protecdo, visa estabilizar as variacdes conjunturais das receitas e das
despesas. A este propdsito, atente-se que o sistema de seguranca social tende a ser
deficitdrio na recessdo e excedentdrio nos periodos de prosperidade. Ou seja, as
contribuicdes para a seguranca social baixam durante a depressdo (quando o emprego
diminui) e soube quando hd prosperidade. Por outro lado, as prestacdes da seguranca
social (subsidios de desemprego, pensdes sociais) sobem durante a recessdo, restringindo
a pobreza, e descem durante os periodos de expansdo, contrabalancando os potenciais
ganhos dos individuos.

Do exposto resulta que hd um grande conjunto de vasos comunicantes entre o
Orcamento de Estado e o Orcamento da Seguranca Social, ao abrigo das alineas a) e b)
do artigo 105° da Constituicdo da Republica Portuguesa. Tenha-se em atencdo que o
Orcamento da Seguranca Social deve obedecer d regra do equilibrio orcamental e estd
obrigado, em principio, as regras do Pacto de Estabilidade e Crescimento.

Sistema complementar
O sistema complementar visa completa o sistema previdencial, nas partes do
rendimento que este nGo cobre ou Nos casos que este Nndo prevé.

O referido complemento pode ser oferecido pelo Estado (regime publico de
capitalizacdo), tendo em vista o reforco da protecdo social dos beneficidrios (artigo 82°
da Lei de Bases da Segurancga Social).

Este complemento pode ser ainda fruto da iniciativa coletiva (é o caso dos
regimes profissionais complementares promovidos por uma empresa, um setor profissional
ou de trabalhadores independentes - artigo 83° da Lei de Bases da Seguranca Social) ou
de iniciativa individual (como sucede com os planos de poupanca-reforma, de seguros
de vida, de seguros de capitalizacdo e de modalidades mutualistas - artigo 84° da Lei de
Bases da Seguranca Social).

O sistema complementar em si € garantido pela capitalizacdo dos montantes nele
investidos, que é operada.

67



Sustentabilidade da Segurancga Social

A seguranca social debate-se em Portugal com um problema de sustentabilidade.
O decréscimo da natalidade nas Ultimas décadas, aliado ao facto de a velhice
(aumentada em nUmero pelo aumento da esperanca média de vida) consumir grande
parte dos recursos canalizados para a Seguranca Social, criaram um desequilibrio entre
as receitas (essencialmente as que resultam de conftribuicdes) e os seus encargos.

O principio da equidade intergeracional, que se pretende marcante nas reformas
da seguranca social, confronta-se: por um lado, com um divida implicita que supera em
muito aqueles que sdo os limites de défice e divida, impostos pela Unido Europeia. Por
outro, com uma contabilidade geracional que é negativa: as geracdes mais velhas, que
hoje auferem de prestacdes por parte da seguranga social, contribuiram com menos do
qgue aquilo que as geracodes, hoje conftribuintes, terdo de contribuir para obter as mesmas
ou ainda menos vantagens do que a geracdo antecedente.

Os problemas com que se debate a Seguranca Social geraram reformas estruturais
Nno seu seio. Enfre as principais medidas que se destacam podemos falar: da elevacdo
da idade da reforma, no sentido de reduzir o universo de reformado e o tempo de
prestacdes sociais; da reducdo dos casos de reforma antecipada e aumento da
penalizacdo que lhe corresponde; da alteracdo das regras de atribuicdo, de formulas de
cdlculo e de alteracdo dos beneficios sociais, de forma a tornd-los menos generosos.

Os Impostos Portugueses

E consensual que o principal objetivo da tributacdo é o da arrecadacdo de
receitas para cobertura de gastos puUblicos essenciais. Para além deste objetivo prioritdrio
podem os estados prosseguir outros objetivos tais como o da redistribuicdo da riqueza,
assumindo aqui uma relevd@ncia especial o principio da progressividade, ou o do controlo
da economia e da sociedade, afravés de uma influéncia direta ou indireta no
comportamento dos contribuintes.

A semelhanca de outros paises desenvolvidos, o sistema fiscal Portugués assenta
fundamentalmente em dois tipos de impostos:
- Impostos sobre o consumo e,
- Impostos sobre o rendimento.

A sua importéncia no coémputo geral das receitas fiscais varia de pais para pais,
mas a tendéncia generalizada é para o crescimento dos impostos sobre o consumo em
detrimento de outros tipos de impostos nomeadamente os impostos sobre o rendimento.
Razdes como simplicidade, eficiéncia e transparéncia do sistema levam a que este tipo
de imposto seja preferido a outras formas de fributacdo.

No sistema fiscal portugués, o imposto comunitdrio IVA (Imposto sobre o Valor
Acrescentado) aparece como a primeira fonte de receita fiscal, seguido dos impostos
sobre o rendimento (IRS e IRC). Ndo se frata, assim, de um sistema tributdrio “sauddavel”: o
imposto sobre o rendimento das pessoas coletivas (IRC) deveria ser o imposto com mais
receita arrecadada. Portanto, deve-se inverter o sistema por forma a ndo penalizar os
cidaddos com menos recursos.
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Comecou a surgir uma tendéncia que olha para os impostos de uma forma mais
humana, mais proxima do cidaddo. Surgem, neste dmbito, os IEC(s).

Os impostos especiais sobre o consumo sdo impostos comunitdrios, cuja base
tributavel e taxas sdo coordenadas ao nivel comunitdrio. Os produtos sujeitos a impostos
especiais sobre o consumo sdo os produtos energéticos petroliferos, o dlcool e o tabaco.

Os impostos especiais sobre o consumo sdo impostos de facil gestdo e geradores
de receitas fiscais elevadas. Para além dos objetivos fiscais, os IEC(s) visam influenciar o
comportamento dos contribuintes, de forma a evitar a prdtica de evitando
comportamentos nocivos e excessivos. Como instrumento privilegiado de politica fiscal, a
tributacdo especial sobre o consumo dos produtos energéticos petroliferos, do dlcool e
do tabaco resulta, respetivamente, num tfratamento fiscal mais favordvel a utilizacdo de
energia menos poluente e num desincentivo ao consumo de dlcool e de tabaco.

O legislador possui margem de manobra para, ao nivel das financas publicas,
infroduzir novos impostos especiais sobre o consumo. Vejamos, a titulo exemplificativo, a
recente infroducdo de um imposto especial sobre o consumo de bebidas acucaradas,
cujo objetivo é equilibrar a alimentacdo dos consumidores.

Definicao de Imposto

Nos termos do artigo 103°, n°2 da Constituicdo da Republica Portuguesa, os
impostos “sdo criados por lei, que determina a incidéncia, a taxa, os beneficios fiscais e
as garantias dos contribuintes” (principio da legalidade).

O imposto define-se como uma prestacdo pecunidria, coativa e unilateral, sem o
cardcter de sancdo, exigida pelo Estado com vista & realizacdo de fins publicos.

- prestacdo pecunidria: o imposto € uma prestacdo em dinheiro ou equivalente a
dinheiro (ha paises em que os impostos sdo pagos em espécie);

= coativa: o montante do imposto é estabelecido na lei ou por forca da lei;

= unilateral: ao pagamento do imposto ndo corresponde qualquer contraprestacdo
por parte do Estado;

= sem o cardcter de sancdo: o imposto ndo tem natureza de penalidade, como a
multa.

Aqui temos caracterizado o imposto. E logo se vé onde ele se distingue da taxa: a
taxa também é prestacdo pecunidria e coativa, mas j& ndo € prestacdo unilateral, uma
vez que o seu pagamento corresponde a confraprestacdo de um servico por parte do
Estado. Ou seja, proceder-se-d a distincdo enfre imposto e taxa com base na
bilateralidade.
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Distingdo entre taxa e prego “publico”

A distincdo precos “publicos” vs. taxas continua a ser uma das mais dificeis
distincdes da disciplina de Financas PUblicas. E que, diferentemente dos impostos, das
taxas e das contribuicdes, ndo existe qualquer suporte legal concreto ou especifico que
auxilie na definicdo de preco “publico”.

As taxas correspondem a utilizacdo de bens ou servicos inerentes ao poder politico
e, como tal, por esséncia da titularidade do Estado, e subtraidos, por isso, ao mercado
livre e a oferta e & procura. No mesmo sentfido, o Supremo Tribunal Administrativo, no
Acérddo de 10 de outubro de 2001, sumaria o seguinte:

“A delimitacdo conceptual entre precos e taxas deve fazer-se com base no
critério da forma como sdo estabelecidas as quantias a cobrar que leva a qualificar
como taxas as quantias a cobrar se elas séo automaticamente fixadas e como precos se
elas sGdo determinadas negocialmente de acordo com as regras do mercado”.

Ndo esquecamos que o Estado atua em duas vertentes fundamentais: numa
primeira, investido de autoridade; numa segunda vertente, atua como empresdrio, como
um privado se tratasse. Entframos aqui no Setor Empresarial do Estado.

Assim se depreende que a distincdo entre taxa e preco “publico” e taxa e preco
“privado” sdo equivalentes, pois tanto na situacdo de preco “publico” como na situacdo
de preco “privado”, a autoridade publica exerce as suas atribuicdes ou competéncias
em ambiente de mercado ou posicdo concorrencial.

A definigdo de preco: pregos “publicos” e pregos “privados”

O principal fator distintivo a apontar € que o preco “publico” é autoritariamente
fixado, enquanto o preco “privado” ndo o &€, mas tal ndo significa que o preco “publico”
ndo tenha referéncias ao mercado concorrencial e 4 lei de oferta e de procura,
podendo no entanto este consubstanciar excecdes a esta regra de mercado, nos fermos
do artigo 21°, n°1, parte final, do novo regime financeiro local.

Rendas sociais

O Estado atua numa vertente mista: numa vertente publica, numa vertente
privada e numa vertente de natureza social (constitui uma especializacdo na atividade
do Estado).

A caracteristica fundamental patente nas relacdes juridicas de arrendamento
social, e diferentemente do que acontece no regime de arrendamento urbano ou
rustico, € que as partes ndo se encontram em pé de igualdade, como se de um confrato
normal se tratasse, mas antes aparece o Estado na qualidade de senhorio, conformando
desde logo a relacdo juridica de arrendamento com os fins publicos e sociais que se
propde prosseguir. Vejamos, desde logo, os poderes ou faculdades atribuidos cos
poderes publicos para despejar via administrativa os inquilinos para a necessaria ou
urgente prossecucdo de interesses sociais ou resolver situacdes de emergéncia, a
possibilidade de utilizacdo de presuncdes ou outros expedientes para determinar a
situacdo juridico-econdmica do arrendatdrio.
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As classificacoes de impostos

A doutrina nacional e internacional enuncia vdrias classificacdes de impostos -
cujos limites sdo sempre evidenciados dado o seu cardcter restritivo - orientados para fins
ou funcdes especificos tanto ao nivel macro-econdmico como micro-econdmico.
Indicam-se, designadamente, as seguintes distingdes:

Impostos diretos e impostos indiretos: esta classificacdo é relevante ao nivel da
elaboracdo do Orcamento do Estado, embora na pratica seja possivel reconhecer-lhe
vdrios vicios. SGo impostos directos agqueles que recaem sobre os rendimentos e o
patrimonio. SGo impostos indirectos aqueles que recaem sobre a despesa ou 0 consumo
(exs.: IVA, Imposto de Selo, Impostos especiais sobre o consumo — sobre a dlcool, sobre o
tabaco, sobre produtos petroliferos,...).

Impostos periddicos e impostos de obrigagdo Unica: esta classificacdo atende a
natureza permanente ou acidental dos factos sobre os quais incidem os impostos. E uma
distincdo relevante em termos procedimentais e processuais. Os impostos sdo periddicos
se fributam situacdes ou actividades que duram no tempo, dando origem a sucessivas
obrigacodes tributdrias. Como exemplos de impostos periddicos temos o IRC e o IRS. Sdo
impostos de obrigacdo Unica os que recaem sobre factos isolados, sem cardcter de
continuidade. Como exemplos de impostos de obrigacdo Unica temos o IMT e o Imposto
de Selo. Para aferir a legalidade do cumprimento do pagamento € necessdrio ter em
consideracdo o seu prazo. Nos impostos periddicos o prazo fixado € o ano civil. Em
relacdo aos impostos de obrigacdo Unica o prazo esgota-se no momento, visto que
automaticamente se efetua o seu pagamento

Impostos principais, impostos acessérios e impostos dependentes: os impostos
principais existem por si, ao passo que os impostos acessoérios incidem sobre mecanismos
definidos pelos impostos principais. Como exemplo de imposto acessério veja-se a
derrama, que consiste num imposto municipal que incide sobre as pessoas coletivas: “é
um IRC municipal”. Os impostos dependentes sdo devidos, ainda que ndo sejam 0s
impostos principais de cujo objeto dependem. Se os governos dos Estados forem
honestos, os impostos sdo necessariamente principais, descurando-se a sua distincdo em
relacdo aos impostos acessérios e os impostos dependentes. Neste sentido, os impostos
acessorios e os impostos dependentes sdo mecanismos que os governos utilizam para de
forma camuflada cobrarem mais impostos.

Impostos reais e pessoais: esta distincdo, que remonta ao direito romano, foma em
consideracdo a incidéncia pessoal ou real do imposto. Nos impostos reais atinge-se a
matéria coletdvel objetivamente determindvel com a abstracdo da concreta situacdo
econdmica do contribuinte. O Fisco dirige-se a riqueza tributada e considera o dono
como simples intermedidrio no pagamento. E hd impostos que incidem sobre a matéria
coletdvel atendendo & situacdo econdmica do contribuinte: estes sdo os impostos
pessoais. Quer dizer: nos impostos reais tributa-se a riqueza em funcdo dela proépria, Nnos
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impostos pessoaqis tributa-se a riqueza em funcdo das pessoas. Como exemplos de
impostos pessoais temos o IRC e o IRS.

Impostos sobre o rendimento, impostos sobre patriménio e impostos sobre a
despesa:

- Impostos sobre o rendimento: imposto sobre o rendimento das pessoas singulares
(IRS) e das pessoas colectivas (IRC);

- Impostos sobre o patriménio: imposto municipal sobre imdveis (IMI) e sobre as
transmissdes onerosas de imoveis (IMT);

- Impostos sobre a despesa: imposto sobre o valor acrescentado (IVA).

- Outros impostos incidentes sobre factos e/ou bens especificos: imposto do selo (IS),
imposto Unico de circulacdo e impostos especiais sobre o consumo (IEC).

A interpretagao e integragao da Lei Fiscal

Refere a Lei Geral Tributdria que na determinacdo do sentido das normas fiscais e
na qualificacdo dos factos a que as mesmas se aplicam sdo observadas as regras € 0s
principios gerais de interpretacdo e aplicacdo das leis. As normas fiscais sGo normas de
direito publico, objetivas e concretizadas. Portanto, consubstanciam-se em regras estritas,
sem grande margem de discricionariedade ou de incerteza.

Os principios de interpretacdo tém de ser encontrados no sistema juridico geral,
que constam do Cdédigo Civil, e tomam como ponto de partida a letra da lei
(interpretacdo literal ou gramatical) para encontrar o sentido da norma (interpretacdo
l6gica) dentro do sistema juridico. Neste sentido, o direito fiscal aproxima-se mais do
direito penal. Para a concretizacdo do sentido e alcance da norma fiscal, para além da
letra da lei, concorrem, nomeadamente, a unidade do sistema juridico, as circunsté@ncias
em que a lei foi elaborada e as condicdes especificas do tempo em que € aplicada.

A interpretacdo pode ser:

- auténtica, onde o d4rgdo competente que cria uma lei, tem também a
competéncia para a interpretar através de uma nova lei;

- douvtrinal, que consiste naquela atividade do jurista que se destina a fixar o sentido
e o0 alcance com que o texto deve valer;

- jurisprudencial, interpretacdo feita pelos tribunais nacionais ou pelo Tribunal de
Justica da Unido Europeia (TJUE) ou

- administrativa: intferpretacdo da administracdo fiscal que se fraduz em resolucoes
administrativas, designadamente circulares e oficios circulados emanados pela
Autoridade Tributdria. Nas relacdes tributdrias temos dois sujeitos: o contribuinte e a
Autoridade Tributdria. Estas relacdes estdo sujeitas ao principio da igualdade, ndo
obstante a Autoridade Tributdria exerca um poder puUblico e esteja investida de
uma autoridade administrativa. A atividade, por ela desenvolvida, desempenha
uma papel fulcral na concretizacdo das normas e deve obediéncia ao principio
da fransparéncia (no sentido de dar conhecimento aos contribuintes).
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Ao nivel da aplicacdo da lei fiscal, sdo indicados os seguintes resultados ou

modalidades de interpretacdo:

a) interpretacdo declarativa;

b) interpretacdo extensiva: as normas de direito fiscal ndo podem ser
interpretadas extensivamente, salvo as normas relativas aos beneficios fiscais
por razdes de equidade e de justica fiscal (artigo 10° do Estatuto dos Beneficios
Fiscais);

c) interpretacdo restritiva;

d) interpretacdo revogatéria ou ab-rogante;

e) interpretacdo enunciativa e

f) interpretacdo econdmica: ao abrigo da Lei Geral Tributdria, “sempre que, nas
normas fiscais, se empreguem termos préprios de outros ramos de direito,
devem os mesmos ser interpretados no mesmo sentido daquele que ai tém,
persistindo dUvida sobre o sentido das normas deve atender-se a substéncia
econdmica dos factos tributdrios”. Ou seja, as normas fiscais possuem
conceitos especificos (econdmicos e contabilisticos) que tém que ser
interpretados a luz do sistema fiscal geral e, subsistindo duvidas, deve-se fazer
apelo ao senso comum e olhar para a realidade econdmica concreta.

Ao nivel internacional € de mencionar a Convencdo de Viena sobre o Direito dos
Tratados, artigos 31° a 33° que contém as normas de interpretacdo aplicdveis as
convencodes internacionais e, como consequéncia, igualmente aplicAveis s convengoes
sobre dupla tributacdo.

No campo do direito fiscal, o principio constitucional da legalidade proibe o
recurso a analogia e igualmente a criacdo de normas, “mesmo que dentro do espirito do
sistema”. Nas situacdes de lacuna resultantes de normas fributdrias o juiz, ndo podendo
socorrer-se da interpretacdo analdégica, ndo pode abster-se de julgar e deverd fazé-lo
com as normas que dispoe.

Por Ultimo, convém rever os conceitos juridicos fundamentais em sede de
hierarquia das normas, também aplicaveis ao direito fiscal. No topo da hierarquia temos
as normas constitucionais e os fratados ou normas internacionais ou europeus, seguidos
das leis, decretos-leis e regulamentos.

A técnica fiscal: incidéncia, taxas, liquidagdo e pagamento
- Aincidéncia

O conceito internacional, ou com apelo ao direito fiscal comparado, de
incidéncia comporta um elemento material (incidéncia material) e um elemento pessoal
(incidéncia pessoal). A materialidade consiste na base tributdvel — tax base —
(rendimento, despesa ou patriménio). Responde, assim, a questdo: “Como se vai
determinar o imposto a pagare”. O elemento pessoal refere-se a qualidade do
contribuinte ou do sujeito passivo. Neste &dmbito, indaga-se quem estard obrigado ao
pagamento do imposto ou sobre quem o imposto ird incidir.
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- As taxas
As taxas sdo a proporcdo avaliada do rendimento, da despesa e do patrimdnio.
Existem vdrios tipos de taxas, a seguir indicadas:

Taxas nominais ou taxas efetivas: as taxas nominais estdo definidas nas normas fiscais, ao
passo que as normas efetivas, ainda que assentes nas taxas nominais, tém em conta o
rendimento tributado e os beneficios fiscais concedidos ao contribuinte. As taxas efetivas
resultam de operacdes de cdiculo da relacdo entre imposto a pagar e base tfributdvel.
Indicam o valor que o conftribuinte ird efetivamente pagar e, por isso, sdo
tendencialmente menores que as taxas nominais.

Taxas progressivas, taxas regressivas e taxas proporciondis:

No que respeita ds taxas progressivas, os conftribuintes com niveis mais elevados de
rendimento ficam sujeitos a taxas mais elevadas de imposto, graduadas em funcdo do
montante de rendimento obtido. O sistema regressivo de tributacdo estabelece uma
reducdo gradual das taxas de imposto & medida que o rendimento aumenta. As taxas
proporcionais sdo, de todas as taxas elencadas, as mais simples. O sistema de taxa
proporcional indica apenas uma taxa fixa a aplicar ao rendimento do contribuinte
independentemente do seu montante. Ou seja, a base tributdvel (o rendimento, a
despesa e o consumo) varia, mas a taxa é sempre a mesma. Na concepcdo de Platdo,
a proporcionalidade j&@ contém em si proporcionalidade: se 10% de 1000€ € 100, entdo
de 10 000€ € 1000€. As taxas regressivas ndo tém seguimento nem enquadramento no
sistema fiscal portugués. Essencialmente por motivagdes politicas o sistema progressivo
tem vindo a ser utilizado pela maioria dos paises, especialmente ao nivel da tributacdo
dos contribuintes singulares (em sede de IRS). Do crescente abandono da
progressividade resulta a aplicacdo da légica de proporcionalidade em sede de IRC, de
patrimoénio e de consumo.

Taxas medias e faxas marginais: as taxas médias existem para facilitar o cdlculo das taxas
progressivas.

Taxas ad valorem e taxas especificas: taxas ad valorem sdo as taxas que incidem sobre o
valor (e quase todas as taxas incidem sobre o valor). As taxas especificas incidem sobre a
quantidade do produto ou de mercadoria e aplicam-se sobre os impostos especiais
sobre 0 consumo e sobre os impostos aduaneiros. Por exemplo: 100 macos de tabaco
estdo sujeitos a taxa x, ao passo que a 1000 macos de tabaco estdo sujeitos a uma taxa
especifica.

Pode ainda falar-se no contexto classificatdrio de taxas, das taxas de retencdo na
fonte, taxas especiais, taxas de tributacdo autbnoma e taxas liberatoérias.

Taxas de retencdo na fonte

Define a Lei Geral Tributdria o conceito de retencdo na fonte como constituindo:
“as entregas pecunidrias efetuadas por deducdo nos rendimentos pagos ou postos &
disposicdo do ftitular pelo substituto tributdrio”. Ou seja, os beneficidrios recebem o
rendimento jd liquido de imposto, nomeadamente os trabalhadores dependentes e os
pensionistas. O pagamento de impostos obedece & regra da anualidade e, por
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necessidade de arrecadacdo de receita e de financiamento do Estado, podemos assistir
a um pagamento de impostos de forma faseada. Mas esta técnica tem também como
vantagem o evitar da fraude fiscal.

Taxas especiais: incidem sobre rendimentos ou transacdes em especial, em funcdo de
uma particular preocupacdo do legislador

Taxas de fributacdo autbnoma: em oposicdo As taxas especiais, as taxas de tributacdo
autébnoma sé@o aqguelas que visam penalizar determinadas situacdes identificadas no
Cddigo do IRC, no Capitulo da Despesa, que o legislador qualifica como ndo razodveis.
Vejamos, por exemplo, as despesas confidenciais ou ndo documentadas.

Taxas liberatorias: taxas, via de regra, aplicdveis a rendimentos de contribuintes
estrangeiros ou rendimentos sujeitos a retencdo na fonte a titulo definitivo.

- Aliquidagao
A doutrina internacional define liquidacdo como a operacdo de determinacdo ou
cdlculo do rendimento ou matéria coletdvel e sujeicGo deste G taxa respetiva de
imposto. Esta operacdo de cdiculo e apuramento de imposto pode ser feita pelo
contribuinte (‘autoliquidacdo’) ou pela administracdo tributdria (liquidacdo oficiosa).

- O pagamento
O imposto pode ser pago pelo préprio contribuinte ou terceiro na qualidade de
substituto ou responsdavel tributdrio. Pode ser ainda pago faseada e antecipadamente
(taxas de retencdo e pagamentos por conta) ou em prestacdes. No que concerne 4s
prestacoes, estas sGo apenas admissiveis em situacdes de caréncia.

Quando ndo efetuado voluntariomente pelo contribuinte, o pagamento pode ser
efetuado coercivamente (cobranca coerciva).

As situacdes de incumprimento, tanto por parte do contribuinte como da
administracdo ftributdria, sdo reguladas na Lei Geral Tributdria, havendo lugar,
nomeadamente ao pagamento de juros indemnizatdrios, se se ftratar de um
incumprimento da administracdo tributdria, ou juros compensatdrios ou moratérios, no
caso de incumprimento do conftribuinte.

- Aresponsabilidade fiscal

O pagamento de impostos € da responsabilidade do contribuinte singular ou do
contribuinte coletivo. Distingue a doutrina e a Lei Geral Tributdria entre sujeito ativo (o
Estado) e sujeito passivo (o contribuinte de direito), constituindo os sujeitos principais da
relacdo juridica tributdria. Mas, para além deles, podem ser chamados “substitutos” e/ou
os responsaveis tributdarios soliddrios ou subsididrios. No regime de subsidiariedade, os
responsdveis subsididrios sé sdo chamados a intervir quando o devedor principal ndo
cumpra nem possa cumprir a obrigacdo a que se enconfra adstrito (€ o que sucede nas
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taxas de retencdo na fonte e nas taxas liberatdrias): a entidade empregadora responde
pelos tfrabalhadores dependentes e o Estado pelos pensionistas.

Como nota final cumpre assinalar a distincdo entre os contribuintes de facto e os
contribuintes de direito, que releva em sede de IVA e dos impostos especiais sobre o
consumo. Ao conceito de contribuinte de direito, ou aquele de quem se exige
juridicamente a prestacdo tributdria, contrapde-se o conceito de contribuinte de facto,
sendo neste Ultimo caso aquele que efetivamente suporta o imposto.

Reformas fiscais: perspetiva histérica
- A dimensdo internacional
Sob uma perspetiva histérica, praticamente todos os sistemas fiscais do mundo
comecaram primeiramente por utilizar formas de tributacdo do consumo, através da
aplicacdo de impostos aduaneiros ou impostos especificos. Assim, a tributacdo do
consumo antecede a tributacdo do rendimento.

Os impostos sobre o consumo eram de facil aplicacdo dado incidirem sobre
transacoes especificas como a exportacdo ou importacdo de bens. Diferentemente, a
tributacdo do rendimento exige um nivel elevado de organizagcdo social de modo a
permitir a sua eficaz aplicacdo e cobranca.

Os impostos sobre o rendimento sdo assim de traducdo mais recente e quase
sempre infroduzidos pelos estados para financiar guerras contra outros estados (a partir
do século XVIII).

Nd&o obstante a sua importéncia histérica, os impostos aduaneiros deixaram de
funcionar no atual contexto de abertura de fronteiras e livre circulacdo de mercadorias,
ndo sé A escala europeia (Unido Europeia), mas também a escala internacional (NAFTA,
MERCOSUL, GAIT e pressdoes crescentes exercidas pela Organizacdo Mundial do
Comércio). Ou seja, a importancia dos direitos aduaneiros tem vindo a esbater-se com a
crescente globalizacdo das economias € a emergéncia de um mundo mais integrado.

- A dimensdo nacional

O sistema fiscal Portugués tem sido revisto frequentemente desde a década de
sessenta. A adesdo de Portugal a EFTA e, subsequentemente, d Unido Europeia forcou o
sistemna a adaptar-se a modernizar-se. Data de 1968 a celebracdo do primeiro tratado
infernacional. Em 1989 ocorreu uma importante reforma fiscal em Portugal no &dmbito da
tributacdo do rendimento. As mudancas legislativas tiveram como objetivo principal
alargar a base fributdria e, como consequéncia, foram abolidos vdarios impostos e
infroduziu-se um novo sistema de tributacdo, apoiado em dois impostos fundamentais: o
imposto sobre o rendimento das pessoas singulares (IRS) e o imposto sobre o rendimento
das pessoas coletfivas (IRC). Em 2004 ocorreu uma reforma do patriménio com a
infroducdo de dois novos impostos — IMI e IMT.
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Principios Fiscais

Em 1776, Adam Smith apresentava na sua obra A Riqueza das Nacdes quatro

axiomas fundamentais:

os cidaddos devem contribuir em funcdo (em proporcdo) dos seus rendimentos e
riqueza (principio da equidade). De salientar que, no que respeita aos critérios de
proporcionalidade, Adam Smith apoia-se na antiguidade cldssica;

os impostos devem ser certos, ndo arbitrdrios (principio da certeza ou da
seguranca juridica);

0s impostos devem incidir sobre os contribuintes ou fransacdes sob a forma mais
conveniente (principio da simplicidade), pois o Estado ndo deve sobrecarregar em
demasia os contribuintes.

os custos de incidéncia e cobranca fiscal devem ser reduzidos ao minimo
(principio da eficiéncia). O principio da eficiéncia pressupde a dita simplicidade,
sem grandes formalismos ndo sé para a Autoridade Tributdria bem como para os
contribuintes.

A estes axiomas outros foram sendo acrescentados fruto da internacionalizacdo

das economias (por exemplo, principio da neutralidade nacional e internacional) e nos
estados modernos existe cada vez mais a preocupacdo de edificar e manter sistemas
fiscais competitivos e justos (vide: prossecucdo da equidade vertfical ou horizontal e
conformidade com o principio da transparéncia).

Nos termos dos artigos 103° e 104° da Constituicdo da Republica Portuguesa,

define-se o sistema fiscal com referéncia aos principios fiscais fundamentais, enunciando
as opgdes de politica fiscal portuguesa: satisfacdo das necessidades financeiras do
estado e reparticdo justa do rendimento e da riqueza. Os principios de direito fiscal sdo,
em regra, seguidos pelos Estados-membros da Unido Europeia ou outros paises
desenvolvidos.

Estes principios tém sido enunciados pela doutrina e jurisprudéncia nacional,

internacional e europeia e consistem no seguinte elenco:

a) Principio da neutralidade;

b) Principio da equidade;

c) Principio da ndo-discriminacdo;
d) Principio da territorialidade;

e) Principio da residéncia;

f) Principio da transparéncia;

g) Principio da reciprocidade;

h) Principio da simplicidade;

i) Principio da nacionalidade;

j) Principio da eficiéncia e

k) Principio da ndo retroatividade.

O principio da nevtralidade

Presentemente, o principal objetivo prosseguido pelos sistemas fiscais € ‘ser

neutral’: eliminacdo de impostos que penalizem mais uma pessoa em relacdo a outra. O
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principio da neutralidade impde tratar igual o que € igual — todo o rendimento, toda a
despesa e todo o patrimdnio sdo sujeitos ao mesmo regime fiscal. Procura-se a igualdade
de oportunidade em detfrimento da igualdade de resultado.

O imposto ideal serd aquele que retira do confribuinte em proporcdo da sua
riqueza ou despesa, de modo a que altere ao minimo o seu padrdo de comportamento.
As exigéncias feitas por este principio podem resumir-se do seguinte modo: reducdo das
taxas marginais do imposto e adocdo de bases tributdveis gerais com um reduzido apela
aisencoes ou beneficios fiscais.

De um modo geral, estas exigéncias ndo se encontram observadas no sistema
legal portugués. De facto, o rendimento do confribuinte portugués ainda se encontra
sujeito a elevadas taxas marginais de imposto e a existéncia de inUmeras isencdes ou
beneficios fiscais em nada contribuem para a neutralidade do sistema.

Num contexto internacional, este principio pode assumir duas facetas:
neutralidade nas importacdes e/ou neutralidade nas exportacdes. Neutralidade nas
importacdes é alcancada quando investidores nacionais ou estrangeiros sdo tratados
igualmente pelo pais onde é realizado o investimento. Neutralidade nas exportacoes é
alcancada quando o sistema fiscal ndo incentiva investimento no territério nacional ou
no estrangeiro.

Os estados ndo devem penalizar ou beneficiar importacdes ou exportacdes. Na
pratica verifica-se, contudo, um grande desfasamento, pois a neutralidade internacional
€ cada vez mais afetada pela defesa dos interesses nacionais. No dmbito das
exportacoes, a concessdo de beneficios fiscais a determinados empresas ou a certos
produtos, a fim de garantir a sua protecdo, viola o principio da neutralidade. O mesmo
sucede, no dominio das importacdes, com os impostos que oneram os produtos
importados, para evitar a concorréncia e para que haja uma predilecdo dos
consumidores na escolha dos produtos nacionais em substituicdo aos produtos
estrangeiros.

Presentemente, tomando em consideracdo que a maioria dos paises
desenvolvidos sdo simultaneamente importadores e exportadores, os dois objetivos
deverdo ser prosseguidos simultaneamente.

A relevancia do principio da neutralidade em sede de IVA

Em sede de IVA, o principio da neutralidade aparece enunciado no predmbulo da
Diretiva do IVA (2016/112/CE). Exige-se que as opcdes dos contribuintes nGo devam ser
distorcidas por fatores fiscais, reclamando-se que situacoes idénticas devam ser tratadas
de igual modo, evitando-se desigualdades de fratamentos e situacdes de dupla
tributacdo ou mesmo auséncia dela.

O principio da equidade

Ndo existe uma definicdo Unica de equidade. Para Adam Smith, por exemplo, um
sistema fiscal equitativo seria aquele no qual o confribuinte contribuiria em funcdo dos
beneficios que retirasse do uso dos servicos publicos.
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Qutros critérios poderdo ser utilizados como o critério da capacidade contribuicdo
do contribuinte para o sistema (‘ability-to-pay principle’). Este critério exige que os
contribuintes com igual capacidade contributiva devam pagar igual impostos (equidade
horizontal) bem como contribuintes com uma maior capacidade contributiva suportem
uma maior carga fiscal (equidade vertical).

O principio da equidade também logra aplicacdo no &dmbito internacional. Este
principio implica uma distribuicdo justa do rendimento entre paises importadores e
exportadores (‘inter-country equity’).

O principio da equidade pressupde a justica e a proporcionalidade. A aplicacdo
de taxas proporcionais €, per si, garante de justica social, mas no século XX enraizou-se o
seguinte entendimento: para uma maior justica social exige-se uma tributacdo
progressiva do rendimento (equidade vertical). Os contribuintes com niveis mais elevados
de rendimento ficam sujeitos a taxas mais elevadas de imposto, graduadas em funcdo
do montante de rendimento obtido. No entanto, o principio da progressividade tem
vindo a ser sucessivamente criticado pela sua incapacidade de atingir o principal
objetivo a que se propde: distribuicdo equitativa do rendimento. Os sistemas fiscais ndo
tém conseguido eliminar as disparidades econdmicas e sociais. Mais grave ainda, os
niveis de pobreza tém vindo a aumentar significativamente e os ricos, por seu turno,
estdo cada vez mais ricos. Cumpre perguntar se tal sistema ndo terd elementos
discriminatdrios, gerando desigualdades graves na ftributacdo dos contribuintes
individuais.

Do exposto resulta a defesa das taxas proporcionais € uma cada vez mais estreita
ligacdo entre a equidade fiscal e a neutralidade: todos os diferentes rendimentos devem
ser tratados de igual forma — ou seja, sujeitos & mesma taxa de imposto. Nos atuais
sistemas fiscais, a distribuicdo da riqueza é assegurada através do sistema de seguranca
social com os subsidios de desemprego, de doenca, etc. Estd claramente mal proceder
a essa distribuicdo por via das receitas dos impostos.

O principio da simplicidade
E comummente aceite entre fiscalistas que o sucesso de um sistema fiscal passa
também pela simplicidade. Um sistema fiscal deverd ser simples.

Primeiramente, deverdo ser adotadas leis fiscais claras e objetivas, evitando
nocdes ambiguas, leis atualizadas e condensadas num sé documento (elemento de
natureza substantiva), a fim de evitar incertezas ou contradicdes legislativas. Na prdatica,
hd uma série de paises que aderem a regimes de consolidacdo, dos quais resulta uma
maior facilidade para o intérprete. No caso portugués, tem-se evoluindo na existéncia de
coletGneas que sejam completas e acessiveis. Ao nivel das leis claras e simples, a
simplicidade afeta a liquidacdo e o pagamento, no cumprimento das obrigacdes fiscais
e nos meios de pagamento. O sistema informdtico e eletronico simplificou imenso o
contacto com a autoridade tributaria visto que eliminou a necessidade de
deslocamento fisico as financas. Quanto aos pagamentos pecunidrios efetuados por via
eletronica, convém assegurar a segurang¢a nos pagamentos.
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Seguidamente, o sistema deverd eliminar elementos burocratizantes, com
excessivo formalismo e rigidez. Por exemplo, a imposicdo exagerada de obrigacdoes
acessorias pode ela propria ser indutora de fraude, penalizando os contribuintes
cumpridores.

Igualmente, e em conjugacdo com o principio da fransparéncia, deverdo ser
eliminadas ou reduzidas situacdes de favorecimento de certo tipo de contribuintes,
mediante a concessdo via legislativa ou administrativa de beneficios ou incentivos fiscais.

Finalmente, importard seguir certas diretrizes bdsicas tais como:

a) reducdo dos escaldes de imposto;

b) eliminacdo da aplicacdo de diferentes taxas ao mesmo tipo de rendimento;

c) reducdo das taxas marginais e,

d) adocdo de impostos simples e de facil compreensdo pelos contribuintes e
administracdo fiscal.

Os Impostos sobre o rendimento

O IRS
O imposto sobre o rendimento das pessoas singular foi introduzido no sistema fiscal
Portugués pelo Decreto-Lei n°442-A/88 de 30 de novembro (Cddigo do IRS).

- Incidéncia material ou objetiva: rendimento dos contribuintes singulares

- Incidéncia pessoal: contribuintes singulares

- De acordo com a regra da anudlidade, este imposto incide sobre o valor anual
dos rendimentos dos contribuintes singulares, depois de efetuadas as
correspondentes deducdes.

Em consondncia com outros sistemas fiscais (americano, inglés e alemdo), o
rendimento dos conftribuintes aparece agrupado segundo categorias 4s quais
correspondem uma racionalidade e regimes especificos.

As categorias de rendimentos

O Cobdigo do IRS estabelece 6 categorias, identificadas por letfras, incluindo a
categoria A os rendimentos de trabalho dependente, a categoria B os rendimentos
empresariais e profissionais, a categoria E os rendimentos de capitais, a categoria F os
rendimentos prediais, a categoria G os incrementos prediais e a categoria H os
rendimentos de pensdes. No passado existiram duas categorias, as categorias C e D, que
foram fundidas e integradas na categoria B por razdes de simplificacdo. O legislador
optou pela certeza e seguranca juridica, ndo alterando as disposicdes do Codigo do IRS.

Os rendimentos elevados na categoria A (frabalho dependente) aparecem
descritos pelo legislador de uma forma exaustiva, compreendendo as remuneracoes
principais e acessoérias, fixas ou varidveis, periddicas ou ocasionais, pagas ou postas a
disposicdo do trabalhador.
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Os empresdarios e profissionais incluem-se na categoria B (rendimentos empresarias
e profissionais), sendo a determinacdo dos seus rendimentos feita em consondncia com
as regras contabilisticas e fiscais aplicaveis (ver remissdo estabelecida pelo artigo 32°
CIRS) ou, em alternativa, o regime simplificado de tributacdo nos termos do CIRS.

No dmbito da categoria dos rendimentos de capitais (categoria E) optou o
legislador também por uma cobertura compreensiva, incluindo, nomeadamente os juros,
os dividendos, os ganhos decorrentes de instrumentos financeiros derivados, etc.

Os rendimentos da categoria F (rendimentos prediais) consistem nas rendas dos
prédios rUsticas, urbanos e muitos pagas ou colocadas a disposicdo dos respetivos
titulares. O legislador define o conceito fiscal de renda que integra ndo s6 a competente
juridica mas também a componente econdmica subjacente a exploracdo do bem ou
direito.

A categoria G (incrementos patrimoniais) € a mais complexa. Nela assumem
especial relevo as mais-valias, ndo esquecendo o legislador de integrar também nesta
categoria os acréscimos patrimoniais ndo justificados e outros de natureza incerta ou
variavel. Por incrementos patrimoniais entende-se os acréscimos de rendimento dos
confribuintes. Contrariamente as categorias A, B, E, F e H, nesta categoria estamos a falar
de rendimentos periddicos — ou seja, rendimentos que os contribuintes singulares
auferem periodicamente. A doutrina mais recente considera ainda os rendimentos
esporddicos ou aleatdrios. SGo rendimentos que ‘“caiem do céu”, mas que ndo sdo
periddicos. Vejamos, a titulo exemplificativo, os prémios.

Por Ultimo surgem os rendimentos de pensdes (categoria H) que
fundamentalmente consistem nas prestacdes devidas a titulo de pensdes de
aposentacdo ou de reforma, velhice, invalidez ou sobrevivéncia e ainda as pensdes de
alimentos.

Outros ordenamentos juridicos dispdem de uma categoria residual, que abrange
outros rendimentos (categoria 1). Os rendimentos dos contribuintes que ndo aparecam
infegrados nas outras categorias, sdo sempre objeto de fributacdo. Convém sublinhar
que o sistema fiscal Portugués ndo engloba esta categoria.

Com base no principio da neutralidade, todos os rendimentos sdo sujeitos &
mesma taxa de imposto. No entanto, ndo é esta a posicdo adotada pelo legislador

portugués, que visa fratar de modo diferenciado as 6 categorias de rendimentos dos
contribuintes singulares.

Deducgoes
Tenha-se em atencdo que o sistema fiscal serd tanto mais generoso quanto mais

permissivo for na dedutibilidade das despesas.

O codigo do IRS prevé dois fipos de deducdes. Deducdes aos rendimentos das
categorias especificas acima enunciadas e dedugdes a coleta.
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Dedugoées especificas: desconto aplicado ao rendimento bruto e que corresponde aos
encargos que o contribuinte tem para obter rendimentos. O objetivo € que ndo seja
cobrado imposto sobre estas despesas e, por isso, a taxa de IRS sé € aplicada depois de
subtrair a deducdo especifica.

As categorias de rendimento admitem deducdes especificas, d excecdo da
categoria E. O legislador € peremptdrio ao estabelecer a proibicdo da dedutibilidade
das despesas no que respeita aos rendimentos de capitais, visando evitar a manipulacdo
de fransacdes e de rendimentos que levam ao ndo pagamento de imposto — ou seja, o
legislador atua na prevencdo da fraude e da evasdo fiscal.

A titulo exemplificativo, na categoria A (trabalho dependente) sdo dedutiveis sem
limites as contribuicdes obrigatérias para a seguranca social; na categoria F (rendimentos
prediais) os gastos com o prédio, despesas de condominio obrigatdrias, gastos relativos a
obras de conservacdo e manutencdo do prédio (sujeito a limite temporal), IMI e imposto
de selo nos termos do CIRS e no caso do rendimento das pensdes (categoria H) prevé o
legislador uma deducdo especifica fixa.

Dedugoes a coleta: a coleta constitui uma especificidade do sistema fiscal portugués,
ndo entendida ao nivel internacional. As deducdes a coleta sdo deducdes ao montante
de imposto, calculado apds efetuadas as deducdes aos rendimentos e aplicacdo da(s)
taxa(s). Limitaram-se as deducdes especificas por razdes de financas publicas,
designadamente para obtencdo de maiores receitas em sede de IRS. Como coroldrio, o
legislador substitui as deducdes especificas por deducdes a coleta. Em rigor, bastar-nos-
iamos com as deducdes especificas.

A dedutibilidade de gastos ou despesas, em sede de ‘dedugdes a coleta’, estd
diretamente relacionada com razdes de politica social, familiar e cultural.

O CIRS estabelece as seguintes deducdes a coleta pela seguinte ordem:
Valores fixos dependente e ascendente;

Despesas gerais familiares;

Despesas de saude e com seguros de saude;

Despesas de formacdo e educacdo;

Encargos com imoveis;

Encargos com pensdes de alimentos;

Exigéncia de fatura — IVA suportado;

Encargos com lares;

9. Pessoas com deficiéncia: encargos e valores fixos;

10. Crédito de imposto por dupla tributacdo juridica internacional e
11. Beneficios fiscais.

O NGO~ WD~

Recentemente, tem vindo a ser questionada a validade e eficiéncia de certos
tipos de deducdes; vide, dedutibilidade de juros relacionados com compra de imoveis
para habitacdo. De facto, certo fipo de incentivos acaba por beneficiar outras
enfidades que ndo o sujeito ou a transacdo visados. Por exemplo, no caso da
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dedutibilidade de juros, que tem por objetivo principal alargar o nUmero de proprietdrios
de imodveis, os principais beneficidrios sdo as entidades bancarias ou financeiras.

A mesma critica é igualmente aplicdvel nos casos dos seguros e pensdes. Nestes
dois Ultimos casos importa realcar que geralmente os possuidores deste tipo de capital
pertencem as camadas sociais mais ricas. O principio da equidade é afastado, gerando
injusticas e ineficiéncias no sistema.

As taxas

O sistema fiscal Portugués visa fributar os contribuintes em conson@ncia com o
principio da progressividade. Mas serd na realidade este principio implementado pelo
legislador ou, pelo contrdrio, o nUmero de excecodes previstas no coddigo do IRS e Estatuto
dos Beneficios Fiscais indicam a prossecucdo de objetivos ou interesses bem diversos?

O CIRS estabelece taxas progressivas de imposto aplicAveis a um nUmero
alargado de escaldes de rendimento. Critérios de simplicidade impdem um nUmero
reduzido de taxas e escaldes.

Salvaguardando o chamado ‘minimo de existéncia’, que implica a ndo fributacdo
de rendimentos necessdrios a subsisténcia, os rendimentos dos contribuintes em geral,
apos englobados e efetuadas as deducdes especificas as categorias de rendimento, sdo
sujeitos a um sistema de taxas progressivas definidas pelo legislador como taxas normais e
médias. O que significa que a medida que o rendimento aumenta a taxa de imposto
aumenta também.

Este sistema progressivo de tfributacdo é afastado pelo legislador nas situacdes de
aplicabilidade de taxas liberatérias ou taxas especiais (categoria E, categoria F e
categoria G). Nestes casos, os rendimentos estdo sujeitos a taxas proporcionais reduzindo
a carga fiscal inerente a um sistema progressivo de tributacdo. SGo taxas proporcionais
dado se manterem constantes, independentemente do montante da matéria
colectavel.

Criticas

O sistema fiscal portugués atual, ao nivel da tributacdo individual, necessita de
maiores aperfeicoamentos, nomeadamente no que respeita a implementacdo dos
principios de equidade, eficiéncia, transparéncia e simplicidade.

Em sede de direito comparado, o minimo de existéncia, previsto no cédigo do IRS
para isentar do pagamento do imposto os rendimentos mais baixos, € muito baixo. Por
exemplo, na Holanda e na Inglaterra o minimo de existéncia ronda os 20 mil €.

Além disso, o principio da progressividade atinge essencialmente as classes com
menores recursos e/ou frabalhadores dependentes. Contribuintes com mais recursos
beneficiam ndo sé da aplicacdo de taxas proporcionais a certos tipos de rendimentos,
como da ndo fributacdo efetiva de beneficios em espécie, frequentemente atribuidos
pela entidade patronal ou instituicdes a que estdo vinculados.
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O cdlculo do IRS

(1) Rendimento bruto de cada categoria

(2) Deducodes especificas: todas as categorias admitem deducdes especificas, a
excepcdo da categoria E.

(3) Rendimento liquido de cada categoria: o rendimento liquido total consiste na
soma dos rendimentos especificos do conftribuinte apds deducdes permitidas
ao abrigo de cada uma das categorias acima enunciadas (técnica de
engrossamento). Uma vez efetuadas as deducdes, o rendimento final tributdvel
do conftribuinte € sujeito a um sistema de taxas progressivas.

(4) Deducdo de perdas (com limites)

(5) Rendimento global liquido

(6) Abatimentos (extintos em 2009)

(7) Rendimento coletdvel

(8) Divisdo pelos quocientes previstos no artigo 69° CIRS (opcdo pela tributacdo
conjunta ou separada)

(9) Taxa

(10) Multiplicacdo pelos quocientes acima aplicados

(11) Coleta

(12) Dedugodes a coleta

(13) Imposto final

2

Perguntas de exame
- Distincdo entre os rendimentos de capitais € os rendimentos prediais
- A periodicidade versus a aleatoriedade
- Exemplos de deducodes especificas

O IRC

O imposto sobre o rendimento das pessoas coletivas tem sido o imposto mais
estudado internacionalmente. InUmeros trabalhos analisam o impacto do IRC na
afividade industrial e comercial das sociedades. NGo obstante estes esforcos, este
imposto gera apenas uma pequena percentagem de receitas para os governos, mas a
sua importdncia tem vindo a aumentar recentemente.

Tomando em consideracdo esta contestacdo e o facto de se fratar de um
imposto cuja implementacdo se revela dispendiosa, alguns autores tém questionado a
utiidade de um imposto sobre as pessoas coletivas. Em defesa da sua abolicdo invoca-se
o argumento que no interesse da transparéncia fiscal, os impostos devem recair
unicamente sobre individuos.

Apesar dos factos e argumentos indicados, os Estados continuam a incluir no
elenco dos seus impostos, o imposto sobre as pessoas coletivas. Porqué?
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Vdrias razdes poderdo ser enunciadas, nomeadamente:
- As sociedades beneficiom de bens e servicos publicos e como tal devem
contribuir para os cofres do Estado;
- O IRC permite a coleta antecipada do IRS;
- O IRC & necessdrio, pois terd de existir um imposto que incida sobre as rendas dos
fatores fixos de producdo.

No sistema fiscal Portugués, o IRC incide sobre as pessoas coletivas, com o objetivo
de arrecadacdo de receitas. Mas a tributacdo ndo prossegue apenas o objetivo
supracitado. Note-se que, para além dos objetivos fiscais, os impostos especiais sobre o
consumo visam influenciar o comportamento nocivo dos contribuintes em matérias
adstritas a salde, ao ambiente, etc (e.g. tratamento fiscal mais favordvel dado d&
utilizacdo de energia menos poluente, desincentivo ao consumo de dlcool ou tabaco).

Incidéncia pessoal: pessoas coletivas com personalidade juridica. Dentro das pessoads
coletivas, temos & cabeca as sociedades comerciais, visto que sdo os contribuintes mais
importantes em sede de IRC. Mas a par destas existem outras pessoas coletfivas: as
associacdoes, as fundacdes, as cooperativas, as empresas publicas e outros entes
coletivos.

Incidéncia material: as pessoas coletivas tém que necessariomente desenvolver
atividades lucrativas. Ou seja, impde-se o exercicio, a fitulo principal, de uma atividade
de natureza comercial, industrial ou agricola. Caso ndo se trate de uma atividade
lucrativa ndo é objeto de tributacdo em sede de IRC. Vejamos, por exemplo, uma
associacdo de apoio as criancas sem pais, qualificada como associacdo de fins
humanitdrios. Esta pessoa coletiva ndo estd sujeita a IRC, visto que o legislador impde
expressamente que se exercam atividades lucrativas e de um modo continuado. Ndo
ficam sujeitos a IRC por a atividade ndo ser de exercicio continuado?2 Vao apenas servir e
apoiar a associacdo nos seus fins.

Ndo esquecamos que as empresas publicas desenvolvem também atividades
lucrativas. Tome-se como exemplo a Caixa Geral de Depdsitos, que desenvolve uma
atividade financeira. Equivale isto a dizer que ndo nos podemos enganar pela qualidade
do sujeito, pois o que importa, para efeitos de tributacdo em sede de IRC, é que as
entidades puUblicas desenvolvam atividades de natureza lucrativa, de modo continuado
e reiterado.

Salvo as excecdes previstas no Coddigo do IRC, o IRC é devido por cada exercicio
econdmico, que coincide com o ano civii (em conformidade com a regra da
anualidade).

- Contribuintes normais: pessoas coletivas que exercem atividades lucrativas, de
modo continuado e reiterado;

- Entidades isentas: pessoas coletivas que ndo preenchem os requisitos previstos;

- Estado como agente que intervém na economia, sob a forma de empresas
publicas que ndo deixam de estar sujeitas a IRC.

O lucro das pessoas coletivas € sujeito a um sistema de taxas proporciondis (21%).
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Conceito de lucro (incidéncia material)

Em sede de IRS temos presente o conceito de rendimento, ao passo que no IRC é
imprescindivel o conceito de lucro. Na definicdo da sua incidéncia material dizemos que
os rendimentos das pessoas coletivas estdo sujeitas a IRC, mas em termos técnicos o IRC
incide sobre o lucro das pessoas coletivas. Ao conceito de lucro contrapde-se o termo
prejuizo. Ou seja, as pessoas coletivas podem desenvolver as suas atividades lucrativas,
de um modo continuado e reiterado e no final do ano (regra da anualidade) podem
estar numa situacdo positiva ou negativa. Se os rendimentos que a pessoa obtiver
excederem os gastos da sua atividade, essa pessoa coletiva estard numa situacdo de
lucro, que serd sujeito a dita taxa proporcional. Se, diferentemente, a atividade ndo for
tdo bem sucedida (os rendimentos forem inferiores aos gastos que a sociedade incorreu
na sua atividade), teremos uma situacdo de prejuizo, ndo sujeita a IRC.

Matéria coletavel e lucro tributavel
A matéria coletdvel é determinada pela deducdo ao lucro tributdvel dos prejuizos
e beneficios fiscais aplicaveis.

Por regra, o lucro tributavel deverd ser determinado com base na contabilidade,
mas ajustado pelo CIRC em funcdo, nomeadamente, dos seguintes critérios:

a. conformidade com o principio da especializacdo dos exercicios;

b. definicGo de rendimentos e gastos;

c. ndo dedutibilidade ou apenas dedutibilidade parcial de determinados gastos;

d. regime de depreciacdes e amortizacoes e

e. regime de imparidades e provisdes previsto no CIRC.

Ou seja, o lucro é o resultado de uma diferenca entfre rendimentos menos gastos,
resultado esse em que os rendimentos excedem os gastos. A este conceito contrapde-se
o de prejuizo fiscal: assente também na diferenca entre rendimentos menos gastos,
sendo que os rendimentos sdo inferiores aos gastos.

Como define o legislador os rendimentos e os gastos?

No que respeita aos rendimentos, o legislador, tal como no IRS, em sede de IRC é
generoso no senfido de incluir todos os rendimentos, com a salvaguarda de serem
rendimentos reiterados.

Nos gastos, o legislador € mais avarento. Ndo permite a dedutibilidade de todas as
despesas, porque a diferenca passa imediatamente a negativa e ndo se obtém lucro
tributdvel. O legislador tipificou os gastos que podem ser deduzidos com o objetivo de
preservar a base material — ou seja, visa garantir rendimento tributado.

As empresas tém sempre fluxos de gastos e de rendimentos, que constam de
registos (livros eletronicos) lancados diariamente.

De acordo com o CIRC, consideram-se rendimentos os derivados de operacoes
de qualguer natureza em consequéncia de uma acdo normal ou ocasional, bdsica ou
meramente acesséria e gastos todos aqgueles que comprovadamente forem
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indispensdveis para obter ou garantir os rendimentos sujeitos a IRC. Ndo obstante o
legislador ndo referir expressamente a indispensabilidade do gasto, a professora defende
a manutencdo do conceito, suportada pelo elemento histérico e sistemdtico das regras
de interpretacdo aplicdveis ds normas fiscais.

O lucro tributdvel baseia-se no lucro contabilistico. Todas as despesas e as receitas
tém que ser contabilizadas. HA diferentes planos contabilisticos e normas informdaticas de
orientacdo para se chegar ao final do ano e sabermos a posicdo de rendimentos e de
gastos.

Tem-se que fazer sempre acertos quando chega a altura do contribuinte entregar
a sua declaracdo fiscal (final do ano). Os rendimentos entram todos na declaracdo
fiscal, mas no tocante aos gastos o legislador considera sé serem admissiveis os previstos
nos termos do Cdédigo do IRC.

No sentido da preservacdo da base ftributdria, impde o CIRC limites &
dedutibilidade de determinados gastos, nomeadamente, encargos ndo devidamente
documentados, despesas de cardcter confidencial ou ilicito, pagamento de juros sujeitos
a taxas superiores a taxa de juro interbancdria, etc., ou permite a sua dedutibilidade até
determinados limites, ou se preenchidos determinados requisitos.

O legislador fiscal impds dois requisitos:
- aindispensabilidade dos gastos
- 0s gastos devem ser comprovados através de documento vdlido (fatura ou recibo
gue deverd conter os elementos essenciais previstos na lei): requisito de natureza
formal.

Tanto as pessoas coletivas em sede de IRC como a Categoria B em sede de IRS
(atividades independentes: empresdrios e profissionais) estdo sujeitas as normas
contabilisticas e fiscais do Cdédigo do IRC. Mas essa categoria B em sede de IRS estd
sujeita a taxa progressiva, porque sao pessoas singulares.

O objetivo principal desta limitacdo na dedutibilidade de gastos € a tributacdo do
lucro real do contribuinte, evitando-se situacdes ndo transparentes, ou desconformes
com a pratica contabilistica, ou disposicoes fiscais relevantes.

Podem ser deduzidos parcialmente, os gastos suportados com despesas de
representacdo, de consumo pessoal e donativos concedidos a entidades isentas, nos
termos do CIRC.

A dedutibilidade parcial destes gastos justifica-se por razdes de natureza comercial
ou pessoal e, no caso da deducdo dos donativos, por razdes de utilidade social.

O CIRC sujeita ainda ao preenchimento de determinados requisitos para o caso
dos créditos incobrdveis ou créditos de cobranca duvidosa.

87



Trata-se essencialmente de estabelecer critérios objetivos para a deducdo deste
tipo de gastos, pretendendo-se ainda conciliar os objetivos de arrecadacdo de receitas,
evitando dedutibilidade injustificada de gastos com os interesses dos contribuintes.

O sistema de segurancga social: consideragoes fiscais

O Orcamento do Estado estd organizado em vdrias pecas. O artigo 105° da
Constituicdo consagra a insercdo do orcamento da Seguranca Social no Orcamento do
Estado. Mas a sujeicdo a disciplina orcamental ainda hoje ndo € plena, do ponto de vista
formal, uma vez que o orcamento da seguranca social, ainda que integrado no
orcamento do Estado, conserva autonomia e os decretos-leis que procedem aos
desenvolvimentos orcamentais sdo também eles distintos. Em termos de técnica fiscal,
ndo faz sentido esta autonomizacdo.

Convém, de igual modo, salientar que a Seguranca Social deveria estar infegrada
no sistema fiscal. No caso portugués, ainda existe a distincdo entre o sistema fiscal e o
sistema de seguranca social, sistemas entre os quais existem multiplas conexdes.

O principio da ndo consignacdo constitui regra geral. Segundo este principio, as
receitas devem ser indiscriminadamente destinadas & cobertura de todas as despesas e
ndo afectas & cobertura de algumas despesas em especial. No entanto, o legislador
prevé uma excecdo: as receitas do IVA serdo consignadas ¢ cobertura das despesas
sociais ou das eventualidades. As taxas de IVA sGo proporcionais: independentemente
daquilo que se consuma a taxa é sempre a mesma (23%).

Pelos motivos enunciados, os dois sistemas enconfram-se separados formalmente,
ainda que, em termos materiais, cada vez mais se aproximem. Ou seja, regista-se uma
crescente interacdo ou inter-relacdo entre estes ordenamentos juridico-fiscais.

O principio da progressividade, aplicado em sede de IRS, tem vindo a ser
sucessivamente criticado pela sua incapacidade de atingir o principal objetivo a que se
propde: distribuicdo equitativa do rendimento. Na prdtica, a progressividade existe, as
receitas somam-se e ndo chegam as maos de quem mais precisa. Os desempregados, 0s
idosos € os marginalizados tém que ser apoiados. A seguranca social ndo tem por
objetivo operar essa redistribuicGo de riqueza, ainda que efectivamente o faca
(cumprindo o objetivo do sistema fiscal).

O Regime da Seguranca Social estd previsto na Lei de Bases da Seguranca Social,
gue elucida-nos sobre o seu modo de funcionamento basilar: os principios, objetivos e o
regime. O Cobdigo Contributivo de Seguranca Social procede a concretizagcdo dos
regimes de seguranca social

Ao abrigo do arfigo 63° da Constituicdo da Republica Portuguesa prevé-se o
direito de seguranca social. Em conformidade com o principio da universalidade, todas
as pessoas devem poder aceder a Seguranca Social. Contudo, trata-se de um principio
de dificil concretizacdo econdmica.
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O sistema portugués compreende trés pilares de seguranca social:
1) um sistema puUblico de seguranca social (predominante);
2 e 3) regimes privados e facultativos.

O Primeiro pilar

O sistema publico de seguranca social constitui-se como a base do sistema.
Organizado e gerido pelo Estado, baseia-se no principio da universalidade, garantindo a
todos os cidaddos um direito a uma pensdo, independentemente da forma como estes
contribuiram para o sistema. Este sistema de pensdes divide-se em dois regimes: o regime
geral ou contributivo e o regime ndo conftributivo. De ambos os regimes resultam pensoes
garantidas por lei.

A este propdsito, retenha-se os conceitos de contribuicdes e de eventualidades. As
contribuicdes sociais vao cobrir as eventualidades.

O sistema publico de seguranca social conta com o Orcamento auténomo e é
financiado pelas confribuicdes dos empregadores, dos trabalhadores e ainda pelas
transferéncias do OE.

As conftribuicdes para a seguranca social sdo obrigatdérias e sdo calculadas tendo
por base a remuneracdo dos trabalhadores. O regime financeiro € o da distribuicdo,
organizado na forma de um fundo de estabilizacdo financeira.

Regime geral ou contributivo

O regime publico obrigatério contributivo abrange duas categorias de
contribuintes ou de sujeitos passivos: os trabalhares dependentes e os trabalhadores
independentes.

- Trabalhadores dependentes: os seus rendimentos estdo sujeitos d categoria A em
sede de IRS;

- Trabalhadores independentes (profissionais e empresdrios, exercem a atividade a
titulo individual): os seus rendimentos estdo sujeitos & categoria B em sede de IRS.

Em termos prdticos, concretiza-se num rendimento iliguido ao qual vdo ser
deduzidos, todos os meses, o custo do IRS e da contribuicdo obrigatdria para a
seguranca social. A carga fiscal € pesada sobre os frabalhadores, sobretudo no que
respeita aos dependentes.

A idade da reforma tem vindo a ser alterada recentemente em funcdo das
alteracdes demogrdficos e do ratio de sustentabilidade financeira do sistema. No
entanto, & possivel obter a reforma antecipada em situacdes expressamente previstas na
lei.

Regime nao contributivo

O regime ndo conftributivo compreende todos os cidaddos que ndo se encontram
abrangidos pelo regime geral ou por qualguer outro regime legalmente estabelecido.
Tenha-se em atencdo que o principio da universalidade afirma-se na vertente nesta
vertente (a ndo contributiva). Equivale isto a dizer que as pessoas que nunca
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contribuiram para a seguranca social tém direito d cobertura das suas eventualidades.
H& efetivamente situacdes de regime ndo contributivo — isto €, hd pessoas que nunca
confribuiram para a seguranca social, designadamente as pessoas que nunca
trabalharam (ndo puderam ou ndo quiseram). Veja-se, por exemplo, a situacdo de apoio
familiar. Quando um pai ou uma made realizam esse servico, eles tém direito a reforma,
independentemente de ndo conftribuir para o sistema.

O Segundo e o Terceiro pilares

O segundo e o terceiro pilares sdo regimes de natureza privada e facultativa. Eles
foram criados e incentivados pelo legislador para libertar a pressdo que presentemente
recai sobre o regime publico do financiamento das eventualidades.

Segundo Pilar

As tendéncias demogrdficas indicam um aumento na esperanca média de vida
sem que haja um aumento da taxa de natalidade. Tal tem influenciodo o modelo
adotado pelo sistema publico de seguranca social. A evolucdo prevista para o indice de
dependéncia levanta preocupacdes sérias e estimulaom o debate nacional sobre a
reforma da seguranca social.

Esta tendéncia demografica pode desafiar a sustentabilidade do sistema. Além
disso, o panorama tem-se agravado em virtude do custo das pensdes em relacdo ao
PNB ter vindo a aumentar progressivamente.

Esta tendéncia demonstra a importéncia do desenvolvimento do segundo pilar do
sistema de seguranca social no dmbito do sistema de seguranca social. Porém, este pilar
ndo apresenta um grande relevo em Portugal por questées financeiras. Efetivamente, as
entidades patronais queixam-se do custo do factor trabalho. A seu encargo estdo, para
além dos saldrios, o IRS e a confribuicdo obrigatéria para a seguranca social. As
empresas de menor capacidade ndo tém recursos para isso.

O segundo pilar tem por objetivo incentivar as empresas a fazerem planos que
cubram as eventualidades dos seus frabalhadores, designadamente a criar planos de
saude, de assisténcia, etc. SGo concedidos beneficios fiscais para os empregadores que
criem planos de pensdes em beneficio dos seus frabalhadores. Os planos sdo
assegurados por fundos geridos por entidades com autonomia em relacdo aqueles que
criom esses esquemas de pensdes. Em sede da entfidade patronal as importé@ncias
despendidas apenas podem ser consideradas como gastos a fitulo de realizacdes de
utilidade social, desde que estejam reunidos os respetivos pressupostos nos termos do
CIRC. No IRC, para o apuramento de lucro ou de prejuizo, o legislador € generoso no que
concerne aos gastos, ampliando as despesas. Se a empresa faz uma despesa de 100€,
ela pode deduzir os gastos de 200€ (despesa ampliada ou majoradal).

O Terceiro Pilar

O terceiro pilar compreende os fundos de pensdes abertos. Abrangendo os planos
individuais de reforma, este pilar tem igualmente uma natureza facultativa. Os planos
individuais de reforma sdo de iniciativa do préprio destinatdrio que escolhe a entidade
gestora, o tipo de regime (contribuicdo definida ou beneficio definido) e o modo de
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concessdo dos beneficios. Os fundos sdo supervisionados por empresas de gestdo que,
na maioria dos casos, estdo intfegradas em grupos financeiros ou seguradores. As
contribuicdes efetuadas pelo sujeito ndo sdo deduzidas ds contribuicdes para a
seguranca social, mas sdo tidas em conta para efeitos fiscais. O regime financeiro destes
fundos é o da capitalizacdo.

Beneficios concedidos aos PPR

Os Planos de Poupanca Reforma foram criados em 1989. Um PPR consiste num
certificado nominativo de um fundo poupanca-reforma que pode assumir a forma de
um fundo de investimento, de um fundo de pensdes ou de um outro fundo similar. Estes
fundos devem conformar-se com regras especificas.

Os planos de poupanca reforma ndo sdo resgatdveis no curto prazo. O resgate
apenas é permitido nos seguintes casos:

- Reforma por velhice, desde que se tenham completado 5 anos desde a data
de subscricdo;

- Desemprego de longa duracdo;

- Incapacidade permanente para o frabalho;

- Doenca grave;

- Aos 60 anos de idade, desde que tenha existido um periodo minimo de
subscricdo de 5 anos.

Para incentivar a poupanga, dd-se um beneficio fiscal que assume a forma de
deducdo a coleta.

O rendimento resultante dos PPR estd isento de IRC nos termos do Estatuto de
Beneficios Fiscais.

Reflexdo

Com esta ftrilogia prevista na Lei de Bases da Seguranca Social, os sistemas
financeiros e fiscais visam resolver os problemas de natureza social e manter as financas
publicas equilibradas.

O fendmeno do decréscimo da natalidade € bem conhecido em Portugal, que
tem sentido cada vez mais a diminuicdo da taxa de fecundidade e por consequéncia o
envelhecimento da sua populacdo. A partir de 1982, quando o numero de filhos por
mulher passou a 2,1, as geracdoes deixaram de assegurar a sua plena substituicdo.

Os encargos com as pensdes de reforma por velhice aumentaram
apreciavelmente nos Ultimos anos, e confinuardo a aumentar no futuro, por efeito desse
envelhecimento da populacdo e do aumento da esperanca média de vida. Este aspeto
demogrdfico repercutiu-se negatfivamente tanto no lado das receitas como no das
despesas (sobretudo nos dominios das pensdes, da saude e dos servicos sociaqis).

Para garantir a sustentabilidade da seguranca social, o legislador tenderd a
retardar a idade da reforma, o que confribui para o aumento do fempo de vida ativa e
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da carreira contributiva. A idade de reforma foi inicialmente fixada aos 65 anos, mas
agora estd estabelecida nos 66 anos.

As contribuigoes obrigatérias para a seguranga social e a sua natureza

Fora do &mbito juridico (a doutrina e a jurisprudéncia) existe um certo consenso
em torno das contribuicdes obrigatdrias como impostos, sujeitando-as a preceitos
constitucionais, penais e confra-ordenacionais. Quer para o frabalhador quer para a
entidade patronal, as contribuicdes obrigatdrias tém o mesmo efeito econdmico que o
imposto:

- quanto ao trabalhador, este apenas vé chegar a sua esfera patrimonial o
montante de rendimento liquido de retencdes na fonte de IRS e das contribuicdes
obrigatdrias;

- quanto ao empregador, existe um determinado montante suportada como
“custo de fator frabalho™ que ndo entregue diretamente ao trabalhador, mas ao
ente publico, tal como sucede com as retencdes na fonte, mas inerentemente
interligado com a contribuicdo obrigatéria efetuada pelo trabalhador.

No plano internacional chama-se ainda a atencdo para as classificacoes
utilizadas por vdrias organizacdes internacionais que, ao analisarem a estrutura fiscal dos
Estados, inclui as contribuicdes obrigatdrias na rubrica dos impostos. Por exemplo, na
Holanda as taxas progressivas de IRS j& integram as taxas contributivas para a seguranca
social.

Numa perspetiva juridica, a primeira observacdo vai para a concreta
configuracdo do facto tributado. Determina-se que estardo sujeitos ao pagamento das
conftribuicdes obrigatdrias todos os que déem emprego (contribuicdes dos
empregadores) ou que prestem trabalho (contribuicoes dos trabalhadores). Fixa-se ainda
gue o montante que uns e outros deverdo pagar € dado pelo valor de remuneracdo
mensal do frabalhador.

Assim, e contrariaomente 4 posicdo da doutrina tfradicional, a dictomia do
tratamento juridico entre as prestacdes da entidade patronal e do trabalhador é
meramente artificial, ndo tendo qualquer justificacdo nos dias de hoje. As contribuicoes
obrigatdrias para a seguranca social efetuadas quer por frabalhadores quer pelos entes
patronais apresenta uma mesma natureza, unitdria, que € a do imposto (uma taxa global
de 34, 75%).

Cumpre referir algumas das reservas apontadas no édmbito da qualificacdo das
contribuicdes obrigatdrias efetuadas pelos trabalhadores. O principal argumento utilizado
era o da bilateralidade — a contribuicdo pressupde uma contrapartida, ao pPasso que o
imposto caracteriza-se pela unilateralidade. Ora, o certo € que essa correspetividade, de
facto, j& ndo se verifica.

- A crise da bilateralidade: ndo sabemos se o que estamos a contribuir hoje nos vai
ser dado posteriormente.

- A crise da unilateralidade: as receitas dos impostos, nomeadamente as do VA,
estdo a beneficiar a Seguranca Social na cobertura de eventualidades.
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Sob o ponto de vista da metodologia fiscal ainda continuamos a encontrar
algumas especificidades no que respeita a liquidacdo e cobranca do imposto.

Ao nivel da liquidacdo a principal especificidade encontra-se ao nivel das taxas.
No regime geral aplicam-se a base fiscal:
- uma taxa de 11% para determinar o montante a ser entregue pelo trabalhador;

- uma taxa de 23, 75% para determinar o montante a ser entregue pela entidade
patronal. Constata-se que o que efefivamente estd em causa € aplicacdo de
uma taxa global efetiva de 34, 75%, a qual vai incidir sobre uma mesma base
fiscal: o rendimento do trabalhador.

Ao nivel da cobranca o empregador desempenha um papel fundamental dado
de Ihe serimposta a entrega da totalidade das contribuicdes obrigatdrias:
- a confribuicdo obrigatdria que |he é imposta, a taxa de 23, 75%, e que qualifica
na sua esfera juridica como gasto fiscal nos termos do artigo 23° CIRC;
- a do trabalhador a titulo da retencdo na fonte a taxa de 11%, no momento do
pagamento do saldrio do trabalhador.

Politicas Fiscais no século XXI

A internacionalizacdo e a sempre crescente competicdo econdmica e financeira
enfre os estados tém colocado novos desafios aos sistemas fiscais, especialmente aos
paises periféricos e economicamente dependentes do exterior. O excessivo
endividamento destes estados, associado a uma auséncia ou deficiente politica fiscal,
deixou um legado pesado ndo sé para os atuais confribuintes mas também para as
geracoes futuras.

Portugal inicia o século XXI fortemente endividado. Tenha-se atencdo que o
endividamento ndo diz apenas respeito ao Estado, mas também das empresas e as
familias. Os portugueses foram instigados, pelas politicas fiscais, a aquisicdo de imoveis.
Mas os elevados encargos decorrentes da contracdo de empréstimos tfraduziram-se num
elevado nivel de incumprimento por parte dos particulares junto da banca.

Em 2010, as principais fraquezas do pais foram identificadas pelo FMI: baixa
produtividade, fraca competitividade e despesa puUblica muito elevada. Tendo
identificado os principais problemas nacionais, esta instituicdo pediu politicas sérias e
recomendou medidas especificas que deveriam ser implementadas com ambicdo e
lideranca.

No confexto das politicas, indicou como prioritdrias a reducdo da despesa
publica, o aumento da eficiéncia do tecido empresarial, a flexibilidade laboral e a
criacdo de incentivos & poupanca privada.

Ao nivel das medidas especificas, apontou como medidas prioritdrias a reducdo
dos saldrios dos funciondrios puUblicos e a diminuicdo dos custos na drea da saude e
seguranca social, nomeadamente a reducdo temporal do subsidio de desemprego.
Ainda, e no dmbito dos impostos, recomendou o alargamento das bases tributdveis e o
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aumento das taxas do IVA. Por Ultimo, alertou para o problema das empresas publicas e
a necessidade de prosseguir com o processo de privatizacdo.

As previsdes em 2010 apontavam que a implementacdo destas medidas permitiria
a credibilizacdo do pais face ao exterior e melhorar a sua situacdo econdmica e
financeira para meados de 2013.

Infelizmente, a instabilidade politica ndo permitiv a concretizacdo de tais objetivos
no periodo indicado. Em 2011, com o agravamento da crise europeia e internacional,
vé-se obrigado a pedir ajuda externa para conseguir sobreviver. A 8 de abril de 2011, o
entdo Diretor do FMI divulga publicamente o pedido de ajuda financeira apresentado
por Portugal daquela instituicdo internacional que, conjuntamente com a Comissdo
Europeia e o Banco Cenfral Europeu, vai prestar assisténcia técnica e financeira ao
governo portugués. A 12 de abril de 2011, a ‘Troika’ inicia o seu mandato, que se prevé
concluido em julho de 2014, com um empréstimo total no valor de 78 bilides de euros: 5
bilides de euros concedidos pela Unido Europeia e os restantes 26 bilides pelo FMI (por um
periodo mdximo de 12 anos).

A politica fiscal interna tem necessariamente de abranger, para além dos impostos
propriamente ditos, outro tipo de impostos, designados em Portugal como contribuicoes
obrigatdrias para a seguranca social. Na senda das politicas e medidas ja indicadas ao
governo portugués em 2010, logo em maio de 2011, o FMI recomenda a este propdsito
uma descida das taxas destas contribuicdes, por entender que a tributacdo do frabalho
€ excessivamente pesada em Portugal. Esta reducdo permitiria reduzir os custos de
tfrabalho e aumentar a competitividade e eficiéncia das empresas.

Cumpre agora analisar as exigéncias impostas pela Unido Europeia no édmbito
tributdrio, nomeadamente:

a) O alargamento das bases tributdveis de IRC e IRS;

b) A eliminacdo de isencdes em sede de IMI;

c) O alargamento da base tributavel do IVA (23%) e a redefinicdo das listas de

bens e servicos sujeitos a taxas reduzidas, intermédias e elevadas;
d) Aumento das taxas de IEC(s) e
e) Implementacdo de medidas de combate & fraude, abuso e informalidade.

De uma andlise global das politicas e medidas recomendadas pela ‘Troika’,
verifica-se que a dificuldade ndo reside na parte tributdria mas antes na contencdo da
despesa e nas organizagdes politica e administrativa do Estado Portugués. Se o sistema
fiscal portugués tem vivido de ‘reforma em reforma’, acarretando instabilidade mas
também permitindo, por vezes, a arrecadacdo de receita urgente e indispensavel, j& o
sistema politico e administrativo ficou parado no tempo, ndo se adaptando s novas
realidades sociais e econdmicas.

O problema da contencdo da despesa foi claramente enunciado pelo FMI
quando, num relatério de junho de 2011, salientou que o setor empresarial do estado
portugués, na sua componente PPP (parcerias publico-privadas), era dos maiores do
mundo mas padecia de falta de transparéncia, ndo estando sujeito a um controlo ou
fiscalizacdo adequados.
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lgualmente, a excessiva carga fiscal em sede de IRS foi sendo assumida pelo
governo, nos relatérios seguintes apresentados ao FMI, como uma medida transitéria e
para vigorar por um ano enquanto se aguardava pelas reformas estruturais do setor
empresarial do Estado. Em resultado destas reformas a despesa deveria cair (e tem vindo
efectivamente a cair), levando & reposicdo das taxas normais de IRS que, por razdes de
neutralidade fiscal, nGo deverdo afastar-se excessivamente das taxas de IRC.

O futuro permanece incerto mas, e pelo lado positivo, a concretizagcdo de vdarias
reformas desde 2011 tém melhorado a posicdo competitiva do pais. Os desafios sérios
vém da necessidade de uma verdadeira inter-relacdo entre o sistema fiscal e o sistema
de seguranca social.
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