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REGIAO AUTONOMA DOS AGORES
ASSEMBLEA LEGISLATIVA REGIONAL

Decreto Legislativo Regional n.° 3/93/A

Revogaclo do Decreto Legisiativo Regional n.° 25/86/A,
de 24 de Novembro

Considerando que a aplicagdo do Decreto Legislativo
Regional n.° 25/86/A, de 24 de Novembro, contribuiu
para a valorizagdo das estagdes de radiodifusdo sonora
do Rédio Clube de Angra e Clube Asas do Atléntico;

Considerando que importa potenciar as capacidades
competitivas dos operadores regionais de radiodifuséo
sonora;

Considerando, finalmente, o esforgo de contengdo de
despesas prosseguido pela administragdo regional:

A Assembleia Legislativa Regional dos Acores de-
creta, nos termos da alfnea @) do n.° 1 do artigo 229.°
da Constituigdo e da alinea ¢) do n.° 1 do artigo 32.°
do Estatuto Politico-Administrativo da Regido, o se-
guinte:

Artigo 1.°
Revogacio

E revogado o Decreto Legislativo Regional
n.° 25/86/A, de 24 de Novembro.

Artigo 2.°
Produciio de efeitos

O presente decreto legislativo regional produz efei-
tos a partir de 1 de Janeiro de 1993.

Aprovado pela Assembleia Legislativa Regional
dos Agores, na Horta, em 11 de Dezembro de
1992.

O Presidente da Assembleia Legislativa Regional, A/
berto Romdo Madruga da Costa.

Assinado em Angra do Heroismo em 4 de Ja-
neiro de 1993.

Publique-se.

O Ministro da Republica para a Regido Auténoma
dos Acores, Mdrio Fernando de Campos Pinto.

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Acérdéao n.° 358/92 — Processo n.° 120/92

- Acordam, em sessdo plenaria do Tribunal Constitu-
cional:

I

1 — Em 25 de Marco de 1992, o Presidente da Re-
ptblica, nos termos da alineaa) do n.° 2 do ar-
tigo 281.° da Constituigdo da Republica e dos arti-
gos 51.°, n.° 1, e 62.°, n.° 1, da Lei n.° 28/82, de 15
de Novembro, requereu ao Tribunal Constitucional a
apreciagdo e declaragdo de inconstitucionalidade e ou

de ilegalidade, com forga obrigatdria geral, dos arti-
gos 12.°, 13.°, n.> 1 ¢ 2, 14.°, 38.° e 50.°, alinea b),
da Lei n.° 2/92, de 9 de Margo, lei que aprova o Or-
camento do Estado para 1992.

O pedido do Presidente da Reptblica assenta nos se-
guintes fundamentos:

Quanto ao artigo 13.°, n.° 1, o requerente entende
que a sua conformidade constitucional pode ser ques-
tionada em virtude de se tratar de uma norma transi-
téria para os anos de 1992 e 1993 através da qual se
procede A definicdo de novos critérios de calculo da
verba global do Fundo de Equilibrio Financeiro (FEF),
previsto na Lei n.° 1/87, de 6 de Janeiro (Lei das Fi-
nancas Locais). Com efeito, a este propdsito refere o
Presidente da Reptiblica que «a férmula de cdlculo do
FEF prevista no artigo 9.°, n.° 1, da Lei das Finangas
Locais, que se reporta as cobrangas previstas do im-
posto sobre o valor acrescentado (IVA) no ano ante-
rior e no ano a que se refere a lei do orcamento, ¢é
efectivamente neutralizada pela adopg¢do de uma nova
base de cdlculo, correspondente, ndo as cobrancgas pre-
vistas do IVA para 1992, mas apenas a parte dessas
cobrangas — as correspondentes a base de aplicacdo
daquele imposto em 1991». A que acresce que «a
entender-se que a lei do or¢amento deve respeitar to-
das as contribui¢des financeiras impostas ao Estado,
por for¢a de um vinculo de natureza obrigacional, pela
Lei das Finangas Locais, o seu ndo cumprimento pela
aplicagdo dos critérios constantes do referido ar-
tigo 13.°, n.° 1, parece equivaler ao ndo cumprimento
da norma do artigo 108.°, n.° 2, da Constitui¢do, na
parte em que vincula o Orgamento 2o respeito das
«obrigagdes decorrentes de lei».

Ainda sobre o mesmo normativo, o Presidente da
Repiiblica entende que se suscitam duvidas sobre se as
alteragdes A Lei das Finangas Locais — pela introdu-
¢do de um preceito novo e pela definicdo de novos cri-
térios legais de reparti¢do de receitas entre o Estado
e as autarquias locais — respeitam os principios da au-
tonomia local, na sua expressdo financeira, da justa re-
particio dos recursos publicos, constantes dos arti-
gos 6.°, n.° 1, e 240.°, n.° 2, da Constituigao.

De igual forma, o requerente questiona ainda a cons-
titucionalidade do mesmo n.° 1 do artigo 13.° na parte
em que condiciona a determinagdo de despesas do Es-
tado em 1993, agora no tocante ao respeito da regra
da anualidade or¢amental prevista nos artigos 92.° e
108.°, n.° 2, da Constitui¢do e no artigo 2.°, n.° 1, da
Lei n.° 6/91, de 20 de Fevereiro (Lei de Enquadra-
mento do Or¢amento do Estado).

Numa outra vertente do pedido, o Presidente da Re-
publica considera que do entendimento da Lei das Fi-
nangas Locais como lei geradora de obrigagdes de na-
tureza financeira impostas ao Estado e vinculativas do
Orgamento, e como lei concretizadora do principio
constitucional da autonomia local, designadamente na
dimensdo financeira, parece decorrer a possibilidade da
sua qualificagdo como «lei ordindria reforcada de vin-
culagdo especifica». A esta luz, o Presidente da Repu-
blica considera que o disposto nos artigos 12.° € 13.°,
n.° 1, da lei do orgamento poderd «configurar ilegali-
dade com fundamento em violagdo de lei com valor
reforcado [artigo 281.°, n.° 1, alinea b) da Constitui-
¢do], na medida em que, assim, se modificam os crité-
rios de distribuicdo do FEF pelos municipios e se pro-
cede a definicdo de novos critérios de cdlculo da verba
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global do FEF, alterando e neutralizando normas da
Lei das Finan¢as Locais».

Em consequéncia, o requerente entende que as du-
vidas de constitucionalidade e de legalidade colocadas
acerca do artigo 13.°, n.° 1, tém como consequéncia
questionar, de igual forma, a constitucionalidade e a
legalidade do disposto no n.° 2 do mesmo artigo 13.°
e nos n.°1, 2 e 3 do artigo 14.° da Lei n.® 2/92.

Finalmente o Presidente da Repiblica entende que
se levantam duvidas sobre se as normas constantes dos
artigos 38.° e 50.°, alinea b), do mesmo diploma, que
concedem autorizagdo ao Governo para, respectiva-
mente, alterar o regime de mecenato cultural e apro-
var o Cédigo das Avaliagdes referentes A propriedade
rustica ¢ urbana, ndo estardo a violar o disposto no
artigo 168.°, n.° 2, da Constitui¢do, por falta de defi-
nicdo do objecto, sentido e extensdo.

Termos estes em que pede «a apreciagdo e declara-
¢do de insconstitucionalidade e ou ilegalidade, com
forca obrigatéria geral, das normas constantes dos ar-
tigos 12.°, 13.°, n.** 1 e 2, 14.°, 38.° ¢ 50.°, alinea b),
da Lei n.° 2/92, de 9 de Margo, [quando confronta-
das] com as normas dos artigos 6.°, n.° 1, 92.°, 108.°,
n.° 2, 168.°, n.° 2, e 240.° da Constitui¢io da Repu-
blica e face & qualificagdo como ‘leis com valor refor-
cado’ das Leis das Finangas Locais ¢ de Enquadra-
mento do Orgamento do Estado».

2 — Convidado o 6rgio autor da norma a pronun-
ciar-se, ao abrigo do disposto nos artigos 54.° e 55.°,
n.° 3, da Lei n.° 28/82, de 15 de Novembro, veio o
Presidente da Assembleia da Republica, em 6 de Abril
de 1992, oferecer o merecimento dos autos, tendo junto
os numeros do Didrio da Assembleia da Repiblica re-
ferentes 4 discussdo e aprovagdo da proposta de lei
n.° 14/VI, que esteve na origem da Lei n.° 2/92
[1.% série, n.° 29, de 12 de Fevereiro de 1992, 30, de
13 de Fevereiro de 1992, 31, de 14 de Fevereiro de
1992, 32, de 25 de Fevereiro de 1992, e 33, de 26 de
Fevereiro de 1992, e 2.* série, n.° 13 (3.° suplemento),
de 21 de Janeiro de 1992].

Na pendéncia do processo neste Tribunal, a Asso-
ciagdo Nacional de Municipios Portugueses enviou um
parecer do Prof. Doutor Gomes Canotilho ¢ do Dr. Vi-
tal Moreira, que preconiza a declaragdo de inconstitu-
cionalidade das normas impugnadas pelo Presidente da
Repiiblica, e o Governo enviou, por seu turno, dois pa-
receres, um dos Drs. Mério Esteves de Oliveira e An-
ténio Lobo Xavier e outro do Prof. Doutor Fausto de
Quadros, ambos no sentido da constitucionalidade dos
normativos impugnados. Por decisdo do relator, os trés
aludidos pareceres foram juntos ao processo.

3 — Nada obstante a que se aprecie o pedido do Pre-
sidente da Repiblica, passaremos a identificacdo, em
sintese, das questdes por ele colocadas:

A) Conformidade do disposto no artigo 13.°,
n.° 1, da Lei n.° 2/92 face ao disposto no ar-
tigo 108.°, n.° 2, da Constitui¢do (cumpri-
mento das obrigagdes legais constantes da Lei
das Finangas Locais);

B) Conformidade do disposto nos artigos 12.° e
13.°, n.° 1, da Lei n.° 2/92 face ao disposto
na Lei das Finangas Locais enquanto entendida
como «lei com valor reforgado», 4 luz do dis-
posto na alinea b) do n.° 1 do artigo 281.° da
Constitui¢do;

() Conformidade do disposto no mesmo ar-
tigo 13.°, n.° 1, face ao disposto nos arti-
£0s 6.°, n.° 1, e 240.°, n.° 2, da Constituicio

(respeito pelos principios da autonomia local,
na sua expressdo financeira, e da justa repar-
ticAo dos recursos publicos);

D) Conformidade do disposto no mesmo norma-
tivo face ao disposto nos artigos 92.° e 108.°,
n.° 2, da Constituicdo e face ao disposto no
artigo 2.°, n.° 1, da Lei n.° 6/91, de 20 de Fe-
vereiro (observdncia da regra da anualidade do
Org¢amento);

E) Consequentemente, conformidade face aos nor-
mativos constitucionais e legais atrds invoca-
dos do disposto nos artigos 13.°, n.° 2, e 14.°,
n®1, 2 e 3, da Lei n.° 2/92;

F) Finalmente, conformidade do disposto nos ar-
tigos 38.° e 50.°, alinea b), da Lei n.° 2/92
face ao disposto no artigo 168.°, n.° 2, da
Constituicdo.

II
A — As normas impugnadas

1 — As normas impugnadas pelo Presidente da Re-
publica sdo do seguinte teor:

Artigo 12.°

Critérios de distribui¢io do Fundo de Equipibrio Financeiro
pelos municipios

O artigo 10.° da Lei n.° 1/87, de 6 de Janeiro,
passa a ter a seguinte redacc¢io:

Artigo 10.°
Distribuigdio do Fundo de Equilibrio Financeiro

1 — O montante do Fundo de Equilibrio
Financeiro (FEF) atribuido aos municipios é
repartido por trés unidades territoriais, corres-
pondentes ao continente, & Regidio Autdnoma
dos Acores e a Regido Auténoma da Madeira,
de acordo com os seguintes critérios:

a) 50% na razdo directa da populagdo
residente;

b) 30% na razdo directa do nimero de
municipios;

¢) 20% na razdo directa da drea.

2 — A distribui¢do do FEF pelos munici-
pios, dentro de cada unidade territorial indi-
cada no nimero anterior, obedece aos seguin-
tes critérios:

a) 15% igualmente por todos os muni-
cipios;

b) 40% na razdo directa da populacio
residente e da média didria de dormi-
das em estabelecimentos hoteleiros e
parques de campismo;

¢) 5% na razdo directa da populagio re-
sidente com menos de 15 anos de
idade;

d) 15% na razdo directa da 4rea, pon-
derada por um factor relativo 3 am-
plitude altimétrica do municipio;

€) 5% na razdo directa do indice de
compensacdo fiscal (ICF) determinado
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em funcdo das diferengas negativas en-
tre a capitagdo de cada municipio € a
capitacdo média, em cada unidade ter-
ritorial, das colectas de contribuicdo
autdrquica do imposto sobre veiculos
e da sisa, ponderados pela populagdo
do municipio;

S 10% na razdo directa da rede vidria
municipal;

g) 5% na razdo directa do numero de
freguesias;

h) 5% na razdo directa do grau de aces-
sibilidade.

3 — As Regides Auténomas poderdo apre-
sentar 3 Assembleia da Republica propostas
de lei tendentes 2 fixagdo de critérios de dis-
tribuicdo préprios a nivel regional.

4 — A Lei do Or¢amento do Estado fixara
em cada ano as percentagens do FEF para
transferéncias correntes e de capital, ndo po-
dendo a percentagem relativa as segundas ser
inferior a 40%.

5 — Os elementos e os indicadores para
aplicagdo dos critérios referidos nos n.”* 1 e
2 devem ser comunicados de forma discrimi-
nada por cada municipio & Assembleia da Re-
piiblica, juntamente com a proposta de lei do
Orcamento do Estado.

Artigo 13.°

Regime de cdlculo e de distribuigiio
do Fundo de Equilibrio Financeiro para 1992 e 1993

1 — O artigo 26.° da Lei n.° 1/87, de 6 de Ja-
neiro, passa a ter a seguinte redac¢ao:

Artigo 26.°

Regime transitério de cdlculo do FEF

Por forga das alteragdes decorrentes da har-
monizagdo fiscal comunitdria e das condigOes
de convergéncia para a unido economica e
monetdria, no ano de 1992 e no de 1993, em
virtude de a nova estrutura do IVA nio vi-
gorar desde o inicio do ano de 1992, os valo-
res do imposto sobre o valor acrescentado pre-
vistos para efeitos de aplicagdo da férmula
estabelecida no artigo 9.° sdo determinados
com base na estrutura do IVA vigente em
1991, nos termos indicados no mapa 1 anexo
aos or¢amentos para esses anos em rubrica
prépria sob a denominagido «Imposto sobre o
valor acrescentado: base 1991», no capitulo 02
das receitas correntes do Estado.

2 — No ano de 1992 a aplica¢do dos novos cri-
térios devera assegurar a todos os municipios um
crescimento minimo de 7% no valor nominal do
Fundo de Equilibrio Financeiro relativamente ao
recebido no ano anterior, efectuando-se as neces-
sdrias compensagdes através da verba obtida por
dedugdo proporcional nas participacdes dos mu-
nicipios com taxas de crescimento superior a va-
riacio média do Fundo de Equilibrio Financeiro.

P

Artigo 14.°
Fundo de Equilibrio Financeiro

1 — O montante global do Fundo de Equilibrio
Financeiro atinge 180 milhdes de contos no ano
de 1992.

2 — As transferéncias financeiras a que se re-
fere o nimero anterior sdo repartidas entre cor-
rentes e de capital, na proporgdo de 60% e 40%,
respectivamente.

3 — O montante global a atribuir a cada muni-
cipio no ano de 1992 ¢ o que consta do mapa X
em anexo.

Artigo 38.°

Mecenato cultural

1 — Fica o Governo autorizado a alterar os re-
gimes do mecenato cultural, previsto no artigo 39.°
do Cddigo do IRC, e dos donativos a institui¢oes
do Estado que prossigam objectivos culturais,
constantes dos artigos 40.° do Cédigo do IRC e
56.° do Cédigo do IRS, harmonizando e preci-
sando o conjunto das actividades abrangidas e con-
ferindo maior amplitude e eficicia aos mecanismos
de concessio de apoios as ac¢les culturais.

2 — Fica ainda o Governo autorizado a legislar
no sentido da criagdo de um regime de mecenato
cultural aplicivel A organizagdo «Lisboa, capital
europeia de cultura 1994».

Artigo 50.°

Contribuicio autdrquica

Fica o Governo autorizado a:

) T R

b) Aprovar o Codigo das Avaliagdes referen-
tes a propriedade ristica e urbana por
forma a conseguir-se uma maior equidade
de tributagio, um reforco das garantias
dos contribuintes ¢ uma determinagdo mais
rigorosa da matéria colectavel, através da
aplicagdo de critérios objectivos;

2 — Os normativos impugnados pelo Presidente da
Republica correspondem, no essencial, a normativos
equivalentes constantes da proposta de lei n.° 14/VI,
publicada no Didrio da Assembleia da Republica,
2.% série A, n.° 13, com excep¢do das normas referen-
tes ao n.° 1 do artigo 12.° e ao n.° 1 do artigo 13.°,
as quais, no texto da iniciativa legislativa governamen-
tal, tinham o seguinte teor:

Artigo 12.°

Regime de distribuigiio do Fundo de Equilibrio
Financeiro para 1992

1 — No ano de 1992 fica suspensa a aplicagdo
da férmula de célculo do FEF prevista no n.° 1
do artigo 9.° da Lei n.° 1/87, de 6 de Janeiro.
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Artigo 13.°
Fundo de Equilibrio Financeiro

I — O montante global do Fundo de Equilibrio
Financeiro ¢ fixado em 178 800 000 contos para o
ano de 1992.

B — Questées de enquadramento

1 — A primeira questdo colocada pelo pedido do
Presidente da Republica refere-se ao estatuto juridico-
-constitucional do Fundo de Equilibrio Financeiro.
Trata-se, no essencial, de matéria que j4 anteriormente
foi abordada pelo Tribunal Constitucional, designada-
mente nos Acérdaos n.°* 82/86, publicado no Didrio
da Republica, 1.* série, n.° 76, de 2 de Abril de 1986,
€ 361/91, publicado no Didrio da Repiblica, 2.* série,
n.° 8, de 10 de Janeiro de 1992.

Neste ltimo aresto recorda-se que o Estado Portu-
gués € unitdrio e «respeita na sua organizagdo os prin-
cipios da autonomia das autarquias locais e da descen-
tralizagdo democrética da administragdo publica», como
resulta do disposto no n.° 1 do artigo 6.° da Consti-
tuicdo da Reptiblica Portuguesa.

Estamos, pois, num dominio de matérias basilar do
nosso ordenamento constitucional, o da autonomia das
autarquias locais, entendido como principio fundamen-
tal de todo o edificio juridico e consagrado como li-
mite material do poder de revisdo constitucional [ar-
tigo 288.°, alinea n)].

2 — A consagragdo da autonomia do que a Consti-
tuicdo designa como poder local (titulo viir da par-
te 111) constitui, assim o tem assinalado a doutrina, um
elemento de significativa rotura com a realidade poli-
tico-constitucional portuguesa antecedente.

Com efeito, a este propdsito refere Anténio Sousa
Franco (Financas do Sector Publico. Introducdo aos
Subsectores Institucionais, Lisboa, 1991, pp. 455 e se-
guintes) que «o processo de centralizagdo do poder do
Estado vai afirmar-se mais claramente na fase do re-
for¢o do poder absoluto (séculos XVII e XViII) e estru-
tura-se definitivamente no nosso Estado liberal que, ao
invés dos Estados liberais europeus e americanos, se es-
tabelece sobre a ruina do poder municipal (desde o De-
creto n.° 23, de 16 de Maio de 1832). Apesar da re-
forma dos municipios, que pretendia tornd-los vigveis,
s6 raras e breves experiéncias descentralizadas foram
tentadas (Decreto de 31 de Dezembro de 1836 — «Cé6-
digo Administrativo» de Passos Manuel, logo revogado
pela Lei de 29 de Outubro de 1840, e pelo «Cédigo
de Costa Cabral» de 16 de Margo de 1842, mais cen-
tralizador). O Cédigo de 6 de Maio de 1878 de novo
descentralizou amplamente, reduziu a0 minimo a tu-
tela administrativa, ampliou os poderes dos érgios mu-
nicipais e fez proliferar os impostos locais — mas logo
em 17 de Julho de 1886, José Luciano de Castro in-
troduziu fortes restri¢des financeiras, agravadas, du-
rante a crise do final do século, pelos decretos de Dias
Ferreira — 1892 — ¢ Jodo Franco — 1895 e 1896.

Com a implantagdo da Republica, o Partido Repu-
blicano Portugués promoveu a revogagido do Cédigo
de 1896, tendo mantido em vigor, com algumas restri-
¢oes, o Cddigo de 1878. Mas, como refere o citado au-
tor, «a lei revogada manteve-se parcialmente vigente,
¢ foi completada por legislagdo parcelar (Lei n.° 88,

de 7 de Agosto de 1913; Lei n.° 621, de 23 de Junho
de 1916, ambas resultantes da proposta de lei apresen-
tada & Assembleia Constituinte pelo ministro Anténio
José de Almeida em Agosto de 1911, e tratando da or-
ganizagdo, funcionamento, atribuigdes e competéncias
dos corpos administrativos). Logo apds a Revolugdo de
28 de Maio de 1926, o Decreto com forca de lei
n.° 12 073, de 9 de Agosto de 1926, definiu, resolvendo
duvidas, quais as matérias a que se aplicava o Cédigo
de 1878 e quais as regidas pelo diploma de 1896 (dado
que este vigorara sempre, como lei subsididria do C6-
digo de 1878, de Rodrigues Sampaio), aproveitando
para reforgar ligeiramente o pendor centralizador.

O regime do Estado Novo instituiu um sistema as-
sente na participacdo da organizagdo corporativa na es-
truturagdo do poder local e deste naquela, consagrado
na Constituicdo de 1933, sobretudo a partir da revisdo
operada pela Lei n.° 1885. Recorrendo de novo ao ci-
tado autor, «foi elaborado um anteprojecto, em 1934,
pelo Prof. Marcello Caetano, aprovado (subordinando-
-se a bases aprovadas pela Assembleia Nacional) pelo
Decreto-Lei n.° 27 424, de 31 de Dezembro de 1936,
e revisto em fungdo da experiéncia da sua execugio,
pelo Decreto-Lei n.° 31 095, de 31 de Dezembro de
1940 (rectificado e alterado ainda pelo Decreto-Lei
n.° 31 826, de 14 de Julho de 1941). O Cédigo Admi-
nistrativo de 1940 marcou o perfil das autarquias lo-
cais durante o Estado Novo, tendo vigorado até a re-
volugdo de 25 de Abril de 1974 [.. ].

O sistema entdo instituido reforgou os poderes, como
presidente do corpo administrativo e como autoridade
policial, do presidente da Cdmara, nomeado pelo Go-
verno, o qual presidia a uma cimara eleita por sufra-
gio corporativo. Reforgava também os poderes gerais
do governador civil. Era reduzida a gama de poderes
e atribui¢Oes conferidos a freguesia e a autarquia su-
pramunicipal no continente (provincia até 1959; distrito
a partir da revisdo constitucional deste ano). Restrin-
giram-se as atribui¢des e competéncias das autarquias,
adoptando uma visdo centralizadora, baseada em ar-
gumentos politicos e técnicos, e reduzindo significati-
vamente 0 montante dos recursos financeiros atribui-
dos as autarquias.

Como refere J. Casalta Nabais [4 Autonomia Lo-
cal (Alguns Aspectos Gerais), Coimbra, 1990, separata
do nimero especial do Boletim da Faculdade de Di-
reito de Coimbra — Estudos em Homenagem ao Prof.
Doutor Afonso Rodrigues Queird, 1986, p. 50], «rea-
gindo contra a tradicional centralizagio politica do Es-
tado Portugués, acentuada, em grande parte, a custa
de uma praxis politica e administrativa que vingou du-
rante toda a vigéncia do Estado Novo, a Constituicdo
de 1976 veio consagrar uma auténtica autonomia para
as nossas comunidades territoriais locais».

Neste contexto, a Constituicio reconhece as comu-
nicades locais uma verdadeira autonomia face ao Es-
tado-administracdo, constituindo as autarquias locais
uma auténtica «administragdo auténoma», concebida
como parte integrante da «organizagdo democrética do
Estado» (artigo 237.°, n.° 1, da Constitui¢io da Re-
publica Portuguesa) e expressio do autogoverno das
populagdes no dmbito de cada circunscri¢do territorial.
Escreve, a propésito, J. Casalta Nabais (op. cit., p. 51,
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opinido, alids, retomada no Acérddo n.° 361/91 ja ci-
tado, p. 384), que «as autarquias locais existem nio
para realizarem interesses gerais da organizagdo central
do Estado, mas para prosseguirem os interesses espe-
cificos das respectivas populagdes através de Orgios
proprios [...]. Realizacdo de interesses proprios (espe-
cificos das respectivas colectividades) através de orgaos
proprios (eleitos pelos préprios componentes das colec-
tividades), eis o que caracteriza as autarquias locais
como administragdo auténoma (administragio nio es-
tadual, portanto)».

Assim, e na sintese do citado autor, «a autonomia
local no nosso actual texto constitucional estd orien-
tada, ndo apenas para a eficacia e a funcionalidade do
conjunto da Administragdo Publica, mas também para
a realizagdo da democracia e equilibrio dos diversos pé
los de poder que o pluralismo social nos consente» (67
cit., pp. 53 e 54).

3 — Como elemento essencial (se ndo pressur
mesmo) dessa autonomia a doutrina confere espe..
relevo a autonomia financeira das autarquias locais
(cf. A. Sousa Franco, op, cit., pp. 461 e seguintes; Ca-
salta Nabais, op. cit., pp. 88 e seguintes; Gomes Ca-
notilho e Vital Moreira, Constituicdo da Republica Por-
tuguesa Anotada, 2.° vol., Coimbra, 1985, pp. 387 e
seguintes; Loris Tosi, Finanza Locale. Profili Giv=i-".
Milano, 1990, pp. 11 e seguintes).

A este prop6sito escreve Sousa Franco que «até esta
Constituigdo, a existéncia de uma autonomia de finan-
¢as propria dos municipios se baseava fundamental-
mente na existéncia de uma tradicdo de autonomia mu-
nicipal. Foi esta tradi¢do de municipalismo que tentou
subsistir, embora contrariada pelo pendor excessiva-
mente centralizador que se fez notar nos dois ultimos
séculos em Portugal» (op. cit., p. 462).

Ao consagrar em sede constitucional a autonomia fi-
nanceira das autarquias locais, o legislador constituinte
retoma essa tradicdo municipalista e integra-se no qua-
dro de um Estado de direito democréatico, referindo-
-se-lhe expressamente no artigo 240.° da nossa lei fun-
damental, subordinado a epigrafe «Patriménio e
finangas locais», cuja redac¢do decorre da sua versio
origindria de 1976 e é a seguinte:

Artigo 240.°
[...1

1 — As autarquias locais tém patriménio e fi-
nangas proprios.

2 — O regime das financas locais serd estabe-
lecido por lei e visara a justa reparticio dos re-
cursos publicos pelo Estado e pelas autarquias e
a necessdria correccdo de desigualdades entre au-
tarquias do mesmo grau.

3 — As receitas préprias das autarquias locais
incluem obrigatoriamente as provenientes da ges-
tao do seu patriménio e as cobradas pela utiliza-
¢do dos seus servigos.

A este propdsito escreveu-se no ja citado Acoérdio
n.° 361/91 (p. 384):

A exigéncia constitucional de que as autarquias
tenham patriménio e finangas proprios traduz pre-

cisamente a garantia da autonomia financeira des-
ses entes territoriais, pressuposto dos prdprios po-
der e autonomia locais (sobre este ponta, v. o
Acérddo n.° 82/86 deste Tribuaal, in Didrio da
Repiiblica, 1.* série, n.° 76, de 2 de Abril de 1985,
p. 785). Os municipios, mais importantes autar-
quias locais presentemente existentcs, devem dis-
por de meios financeiros suficientes para a reali-
zagdo das suas atribuigdes coustitucionais ¢ legais,
devendo tais meios ter origem na lei, ndo podendo,
por isso, os municipios receber quaisquer formas
de subsidios ou comparticipa¢des atribuidos de
forma individualizada pela administracio central
' "%, n.% 2, da Lei n.° 1/87, de 6 de
;i€ se prevé a concessao excepeional
Jde oxili waceiro pelo Estado, em casos bem
delii:itado Tal concessao de auxilio financeiro
acha- .e reg: -amentada pelo Decreto-Lei n.° 363/88,
or 14 de 2 e’ — sobre este ponto, v. J. Ca-
58 « Navai c.udo citado, p. 89). Como se ex-
nrime 0 @71 30 9.°, n.° 2, da Carta Europeia da
Autonomi: " ucal, «os recursos financeiros das au-
tarquias loc. is devem ser proporcionais as atribui-
¢0es previstas pela Constituicdo ou por lei», de-
vendo ainda pel. . ones um.. parte dos recursos
financeiros autdarquicos provir «de rendimentos e
de impostos locais» (n.“ 2 do mesmo artigo 9.°).
A gestdo desses meios patrimoniais ha-de ser de-
terminada autonomamente pelos ¢rgios livremente
eleitos do poder local, nio podendo ficar toral-
mente dependentes de actos administrativos ou de
instrugdes do Estado, sem prejuizo de uma actiyvi-
dade tutelar deste. No que toca especialinenic aos
municipios, além de estar constitucionalmente as-
segurado que nas suas receitas proprias estio in-
cluidas obrigatoriamente as provenientes da gestao
do seu patriménio e as cobradas pela utilizacio dos
seus servigos (artigo 240.°, n.° 3, da Constituicao,
preceito aplicdvel a todas as autarquias locais), o
artigo 254.° da lei fundamental prevé que os mes-
mos municipios «participam, por direito proprio
e nos termos definidos pela lei, nas reccitas pro-
venientes dos impostos directos [...]».

y 2N N
JeniCITO, -

Comentando o artigo 240.° da Constituicdo, Gomes
Canotilho e Vital Moreira (op. cit., p. 387) releren que
«a garantia da autonomia local requer, entre outras coi-
sas, que as autarquias disponham de cios financei-
ros suficientes (para o desempenho das atribuigde- de
que sdo constitucional ou legalmente incumbidas) ¢ au-
tonomos (a fim de o exercicio de competéncias e airi-
bui¢des néo ficar dependente dos meios financeiros do
poder central, como comparticipagdes, subsidios, etc.)
€ que gozem de autonomia na gestdo desses meios {au-
tonomia financeira)». E referindo-se expressamente ao
conteido dessa autonomia financeira («financas pro-
prias»), entendem que ela «compreende, designada-
mente, o direito de: (1) elabora¢do, aprovacio e alte-
ragdo dos orgcamentos préprios e dos planos de
actividade; (2) elaboracdo e aprovagio dos balangos ¢
contas; (3) arrecadacdo e disposi¢do de receitas pra-
prias; (4) efectivagdo de despesas sem necessidade de
autorizagdo de terceiros; (5) gestdo patrimonial proprian
(op. cit., p. 388).
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Abordando esta temdtica, Casalta Nabais (op. cit.,
p. 88) realga que «a autonomia financeira das autar-
quias locais [...] ndo tem que coincidir com a auto-
_suficiéncia econémica, entendida como o poder de que
um ente dispde para decidir de todas as suas fontes de
financiamento, nem que todas as suas receitas tenham
de configurar-se como receitas proprias das comunida-
des locais, isto e receitas cujo montante se destine in
foto ao conjunto ou a cada uma das categorias de au-
tarquias em termos de se poder afirmar que estas cons-
tituem os verdadeiros titulares dessas receitas».

E mais adiante, depois de referir que «a autonomia
financeira das comunidades locais ndo pode deixar de
implicar que uma parte significativa das suas receitas
se configure como receitas proprias» (op. cit., p. 89),
escreve o aludido autor: «E certo que a nossa Consti-
tuigdo, ao contrario do que se verifica noutros orde-
namentos constitucionais [casos da RFA e da Espanha]
apenas estabelece como receitas (constitucionalmente)
préprias — receitas obrigatérias ou reservadas as
autarquias— as receitas provenientes da gestao do pa-
trimonio autdrquico e as cobradas pela utilizacdo dos
servigos autdrquicos (artigo 240.°, n.° 3), ou, em rela-
¢do aos municipios, ainda uma parcela, a definir por
lei, das receitas provenientes dos impostos directos do
Estado (artigo 254.°). Todavia, isto ndo impede que
o legislador possa — e deva — atribuir as autarquias
locais outras receitas, mormente impostos, que condu-
zam, designadamente, 2 justa reparti¢do das receitas
piblicas pelo Estado e pelas autarquias ¢ a necessdria
correcgdo das desigualdades entre autarquias do mesmo
grau (artigo 240.°, n.° 2, da Constitui¢ao da Republica
Portuguesa). Deste modo, se a Constitui¢do ndo exige
a existencia de impostos locais, também ndo impede
que a lei os consagre: e efectivamente a lei (a Lei das
Financas Locais) tem consagrado, entre as receitas pro-
prias dos municipios, diversos impostos municipais, so-
bretudo através da progressiva conversao em impostos
municipais de certos impostos tradicionais do Estado.»
(Pp. 90 € 91.) No mesmo sentido se pronunciam Go-
mes Canotilho e Vital Moreira (op. cit., p. 389).

Caracterizando a autonomia financeira das autar-
quias locais, Anténo Sousa Franco (Financas Publicas
e Direito Financeiro, 3.* ed., Coimbra, 1990, p. 239)
considera que ela assenta na consagracdo da sua inde-
pendéncia orgamental e patrimonial (artigo 240.°, n.° 1,
e 108.° da Constituicio da Repiblica Portuguesa) e
num principio de redistribui¢do correctiva dos recur-
sos (artigo 240.°, n.° 2, da Constituicdo da Republica
Portuguesa). A esta luz escreve que «a Constituigdo op-
tou, assim, por fixar apenas algumas grandes directi-
vas, remetendo para a lei ordindria a defini¢do ex nove
do regime da autonomia financeira», o qual regime,
nos termos da lei, de traduz num «sistema [...] alta-
mente descentralizado (porventura de forma demasiado
brusca e com escassez de controlos rigorosos); todavia
— e de momento era talvez essa a unica forma de sair
da anterior estrutura centralista — ndo criou uma ver-
dadeira fiscalidade local (salvo, talvez, nos cinco «im-
postos proprios») e ndo permitiu uma politica local de
despesas discriciondrias, mas apenas a participacdo nas
receitas tributarias do Estado» (op. cit., p. 240).

Por seu turno, comentando o n.° 2 do artigo 240.°
da lei fundamental, Gomes Canotilho e Vital Moreira
escrevem (op. cit., p. 388):

No n.° 2 consagra-se como princfpio constitu-
cional o equilibrio financeiro, primeiro, entre o Es-

tado e as autarquias locais, e depois, das autar-
quias locais entre si. No primeiro caso, trata-se do
equilibrio financeiro vertical porque atraves dele
se pretende assegurar uma distribui¢éo equilibrada
(«justa reparticdo»), das receitas entre o Estado ¢
as pessoas colectivas territoriais auténomas. No se-
gundo caso, trata-se do equilibrio financeiro hori-
zontal, pois visa-se corrigir as desigualdades entre
autarquias do mesmo grau. De acordo com a lei,
este equilibrio financeiro — vertical e horizontal —
e realizado principalmente através de um fundo de
equilibrio financeiro [...] anualmente financiado
pelo Orgamento do Estado e repartido pelos mu-
nicipios de acordo com determinados critérios.
O montante do financiamento do fundo pelo Es-
tado ha-de ser suficiente para alcancar a justa re-
parti¢do das receitas publicas, tendo em conta, por
um lado, o volume das receitas préprias dos mu-
nicipios e, por outro lado, a extensdo das suas ta-
refas e a dimensdo das suas necessidades quando
confrontadas com as do Estado.

4 — Neste contexto, a garantia de autonomia finan-
ceira das autarquias locais que a Constitui¢do consa-
gra depende do concreto regime acolhido na Lei das
Financas Locais a que alude o n.° 2 do artigo 240.°
da Constitui¢do, subordinado as finalidades da justa
reparticdo dos recursos publicos pelo Estado e pelas au-
tarquias (principio da solidariedade) e da necessaria cor-
rec¢do de desiguladades entre autarquias do mesmo
grau (principio da igualdade activa).

Ap6s a entrada em vigor da Constitui¢do foi apro-
vada a primeira Lei das Financas Locais (LFL), a Lei
n.° 1/79, de 2 de Janeiro, que substituiu praticamente
na totalidade a parte 111 do Cédigo Administrativo de
1940.

No essencial a Lei das Finangas Locais de 1979 atri-
buiu aos municipios a receita de quatro impostos (con-
tribuicdo predial ristica e urbana, imposto sobre vei-
culos, imposto de turismo, imposto para o servi¢o de
incéndios), além das derramas, impostos extraordind-
rios a definir pelos 6rgdos das autarquias (até 10% da
colecta liquidada da contribuicdo predial, contribui¢ao
industrial e imposto de turismo cobrados na drea do
municipio, quando o beneficidrio fosse o concelho, ou
até 10% da colecta da contribuicdo predial liquidada
na é4rea da freguesia, quando em beneficio desta).

Para efeitos do disposto no artigo 255.° da Consti-
tuicdo (na redacgdo origindria, actual artigo 254.°), que
garantia aos municipios uma participagao, por direito
préprio e nos termos definidos pela lei, nas receitas
provenientes dos impostos directos, a Lei n.° 1/79 con-
cedeu aos concelhos uma participagdo minima de 18 %
na receita de diversos impostos estaduais sobre o ren-
dimento, cuja distribuigdo era feita em funcdo de in-
dicadores representativos da populagdo, da drea e da
capitagdo dos impostos directos cobrados na drea de
cada municipio.

Como refere Anténio Sousa Franco (Finangas do
Sector Publico ..., cit., p. 478), «estas ultimas recei-
tas — que sdo transferéncias fiscais € ndo impostos —
pretendem realizar o objectivo da perequacdo — rea-
lizar a justica relativa, compensando desiguladades sem
esquecer os encargos resultantes da diferente comple-
xidade da administragdo municipal—, através de um
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Fundo de Equilibrio Financeiro (FEF) cujos critérios
de reparti¢do acabaram, como era natural, por concen-
trar o essencial das discussdes politicas sobre finangas
locais (serd que o or¢amento aprovado d4 cumprimento
a lei? E qual o nivel de transferéncias mais justo e ade-
quado, em termos globais ou por tipos de beneficios —
mais ou menos populosos; urbanos ou rurais; grandes
ou pequenos; litorais ou interiores ...?)».

O modelo da primeira Lei das Financas Locais as-
sentou, assim, na atribuicdo de um relevante papel as
transferéncias genéricas no dominio das finangas locais,
fazendo assentar na fixagdo, na lei do orgamento, do
montante da transferéncia global do Or¢amento do Es-
tado para as autarquias em fungdo da despesa estadual
nele estabelecida, a principal garantia de as autarquias
obterem receitas seguras e necessdrias para o desenvol-
vimento das suas actividades, evitando desta forma que
recafsse sobre os impostos locais o papel central do fi-
nanciamento do funcionamento e das acgdes a desen-
volver pelos 6rgdos do poder local.

Este modelo pressupunha que a dimensio ¢ a pro-
gressdo dos recursos das autarquias locais andariam,
desta forma, associadas a evolugdo tendencialmente ex-
pansionista do gasto publico global, associagio essa es-
tabelecida por um conjunto de despesas base do cal-
culo correspondente (constante, nomeadamente, do
artigo 8.° da Lei n.° 1/79), cuja determinagio foi, tam-
bém ela, objecto de longa e acesa discussdo.

Como refere a este propésito Sousa Franco, op. cit.,
p. 479, «cedo prevaleceu na pratica uma interpretagio
que —mesmo seguramente contrdria ao espirito e A le-
tra da lei— reduzia o seu montante».

Com efeito, tendo em vista evitar a dependéncia das
camaras face a0 Governo e deste modo limitar a pos-
sibilidade de este estabelecer, no plano daquelas tras-
feréncias, discriminagGes entre as diferentes autarquias
em fungdo da «amizade politico-partiddria» (cf. Sousa
Franco, op. cit., p. 479), era a lei que fixava os crité-
rios das transferéncias, que seriam assim um direito dos
municipios, € ndo uma benesse do poder», uma vez
que, excep¢do feita aos casos de calamidade piblica ou
de verificagdo de circunstdncias anormais (artigo 16.°,
n.° 2, da Lei das Finangas Locais de 1979), eram proi-
bidas todas as formas de comparticipa¢do ou subsidios
discriciondrios por parte do Estado, considerados como
instrumentos de dependéncia das autarquias locais face
a administragdo central (cf. Casalta Nabais, op. cit.,
p. 89).

5 — A primitiva Lei das Financ¢as Locais viria a ser
alterada pelo Decreto-Lei n.° 98/84, de 29 de Marco,
emitido ao abrigo da autorizagio legislativa contida na
Lei n.° 19/83, de 6 de Setembro. Este novo diploma
ndo introduziu relevantes alteragdes estruturais, tendo
conferido aos municipios a receita de outros dois im-
postos, o imposto de mais-valias (que comegou a ser
receita local em 1985) e a taxa municipal de transpor-
tes, que nunca existiu por falta de regulamentagio, e
posteriormente, com a adopgdo do imposto sobre o va-
lor acrescentado, a partir de 1986, foi extinto o im-
posto de turismo, a que correspondeu uma compensa-
¢do financeira igual a 37,5% do produto da cobranca
do «IVA turistico» (cf. Sousa Franco, op. €it., p. 481).

A segunda Lei das Finangas Locais veio alterar tam-
bém os critérios de determinagdo do Fundo de Equili-
brio Financeiro: o seu artigo 6.° fazia depender do Or-

camento do Estado, em cada ano, a fixacdo do mon-
tante a transferir, definindo os respectivos critérios.
A lei do or¢amento fixaria, assim, em cada ano a per-
centagem global das despesas do Estado com base nas
quais seria calculado o Fundo de Equilibrio Financeiro,
consignando-se no n.° 2 do aludido artigo 6.° quais as
despesas correntes e de capital do Estado que releva-
riam para efeitos do referido célculo.

Como se escreveu no Acérddo n.° 361/91 (loc. cit.,
p. 384), citando o ensino de Sousa Franco, «em espe-
cial no que tocava as receitas proprias das autarquias
locais [...], nas duas leis das finangas locais de 1979
e de 1984, estabelecia[-se] uma dependéncia global das
financas autdrquicas do Or¢amento do Estado, na me-
dida em que a reparti¢do das participagdes em impos-
tos e a prépria participa¢do na receita global do Es-
tado resultava de critérios estabelecidos anualmente no
Org¢amento do Estado (artigos 5.° € 8.° da Lei n.° 1/79,
de 2 de Janeiro; artigos 6.° e 7.° do Decreto-Lei
n.° 98/84, de 29 de Margo). Sendo a reparti¢cio dos
recursos feita anualmente pela lei do or¢amento do Es-
tado «em termos largamento discutidos e, no passado,
contestados (ob. cit., 3. ed., p. 193), era manifesta
essa dependéncia global».

6 — O regime juridico das financas locais viria a co-
nhecer nova versdo com a entrada em vigor da Lei
n.° 1/87, de 6 de Janeiro, que Sousa Franco (op. cit.,
p. 482) considera «constituifr] uma nova versio do
mesmo texto bdsico».

A Lei n.° 1/87 trouxe um aumento dos impostos lo-
cais, uma vez que transferiu para a esfera do poder
local um imposto estadual cujo rendimento financeiro
se equipara ao da contribuigdo predial (a sisa) e simul-
taneamente inovou no regime juridico do Fundo de
Equilibrio Financeiro, uma vez que a transferéncia le-
gal obrigatéria a inscrever anualmente no Org¢amento
do Estado deixou de ser calculada em percentagem da
despesa global do Estado e passou a ser calculada com
base na receita do imposto sobre o valor acrescentado
(IVA), de acordo com a seguinte férmula:

_ IVA,
FEFy=FEFy_ X e

em que:

n € o0 ano a que se refere o Or¢amento do Estado;

n-1 é o ano anterior;

IVA, é o valor do imposto sobre o valor acres-
centado previsto no Or¢camento do Estado para
esse ano; .

IVA,_, é o valor do imposto sobre o valor acres-
centado previsto no Or¢amento do Estado para
0 ano anterior.

Comentando a actual Lei das Finangas Locais,
escreveu-se no Acérddo n.° 361/91 (loc. cit., p. 384):

A actual Lei das Finangas Locais, de 1987, di-
minuiu, em alguma medida, essa dependéncia [das
finangas autdrquicas face ao Orgamento do Es-
tado], pois que procurou quantificar os critérios
de reparti¢do e consagra-los em normas gerais e
abstractas [cf. artigos 4.°, n.° 1, alineas a), b) ¢
J), € 8.° a 10.°; em matérias de FEF, a lei do Or-
¢amento do Estado limita-se a fixar, em cada ano,
as percentagens desse fundo para transferéncias
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correntes e de capital, nao podendo, porém, a per-
centagem relativa as transferéncias de capital ser
inferior a 40% (cf. artigo 10.°, n.° 2, da Lei
n.° 1/87) — sobre a histéria deste preceito, v. o
parecer do Conselho Consultivo da Procuradoria-
-Geral da Repiiblica de 3 de Dezembro de 1987,
publicado no Didrio da Republica, 2. série,
n.° 116, de 19 de Maio de 1988, pp. 4558 e 4559].

Analisando o regime vigente das finangas locais (de-
corrente da Lei n.° 1/87 com as alteragdes do Decreto-
-Lei n.° 470-B/88, de 19 de Dezembro), Sousa Franco
(op. cit., pp. 487 e seguintes) sublinha como seus tra-
¢Os marcantes para o0 que ora nos interesse considerar:

a) A afirmacio do principio da titularidade e ges-
tdo pelas freguesias e municipios (e pelas futu-
ras regides administrativas) de patriménio e fi-
nangas proprios, sujeita a tutela apenas nos
casos previstos na lei (independéncia orga-
mental);

b) A concentragdo quase total da autonomia fi-
nanceira local nos concelhos;

¢) A procura de uma rigorosa racionaliza¢do das
receitas municipais, no quadro de uma ampla
descentralizagio, através:

c.1) Da simplificagdo das receitas fiscais ‘

(pela supressdo dos anteriores adicionais,
progressivamente incorporados nos im-
postos directos do Estado, pela supres-
sdo de muitos dos anteriores impostos
e taxas locais ou pela atribui¢do aos mu-
nicipios destas espécies de receitas de ca-
racter fiscal);

¢.2) Da consagragdo de receitas de origem
fiscal de entre as quais as principais sdo:

Impostos locais autdénomos, nos ter-
mos do artigo 4.°, n.° 1, alinea a),
da Lei n.° 1/87 (Lei das Finangas
Locais) [contribui¢do predial ristica
e urbana — substituida, apés Lei
n.° 108/88, de 17 de Setembro (lei
que criou o IRS e o IRC), pela con-
tribuigdo autarquica, regulada pelo
Decreto-Lei n.° 442-C/88, de 30 de
Novembro —, imposto sobre os vei-
culos, imposto para o servigo de in-

xas referentes a primeira venda do
pescado e a licencas concedidas pelo
municipio — artigo 4.°, n.° 1, ali-
neas f) e g), da Lei das Financgas Lo-
cais};

Taxas locais (artigo 11.° da Lei das Fi-
nangas Locais) e tarifas e precos de
servigos (artigo 12.° da Lei das Fi-
nangas Locais);

Derramas, incidindo sobre a colecta do
IRC (cf. artigo 5.° da Lei das Finan-
¢as Locais, com a redaccdo data
pelo Decreto-Lei n.° 470-B/88, de
19 de Dezembro);

¢.3) Da aboli¢do de subsidios e compartici-
pagdes (artigo 13.°, n.° 1, da Lei das Fi-
nangas Locais), com crescentes excep-
¢des (n.° 2 do mesmo preceito) e de
formas de cooperagdo técnica e finan-
ceira entre o Estado € as autarquias (ar-
tigo 14.° da Lei das Finangas Locais);

d) A formulagdo do objectivo da correc¢do das as-
simetrias regionais, fixando concretamente coe-
ficientes gerais de ponderagdo da participacdo
de cada municipio nas receitas dos impostos ge-
rais do Estado e das participagbes nas receitas
or¢amentais (artigo 10.° da Lei das Financas
Locais);

) A tendencial integragdo nas regras financeiras
globais que regem a gestdo e a contabilidade
financeira do sector publico (artigos 2.° e 23.°;

/) A dependéncia orgamental, uma vez que a re-
particdo das participacdes em impostos e da
participagdo na receita global do Estado resulta
dos critérios estabelecidos anualmente no Or-
camento do Estado (artigos 5.°, 9.° e 10.° da
Lei das Finangas Locais), podendo dizer-se
«que é a Lei do Orcamento do Estado que re-
parte, em cada ano, 0s recursos entre o Estado
e o poder local, em termos largamente discuti-
veis e, no passado, contestados» (autor citado,
op. cit., p. 496),

g) A definicio de um regime lato e algo liberal
de endividamento das autarquias locais (ar-
tigo 15.° da Lei das Finangas Locais).

céndios — abolido pelo artigo 42.°
da Lei n.° 2/88, de 26 de Janeiro,
passando a estar integrado no im-
posto para o Servigo Nacional de
Bombeiros (cf. artigo 5.° do Decre-
to-Lei n.° 388/78, de 9 de Dezem-
bro, ratificado com alteragdes pela
Lei n.° 10/79, de 20 de Margo, e al-
terado pelo Decreto-Lei n.° 97/91,
de 2 de Marco), imposto de mais-
-valias, taxa municipal de transpor-
tes ¢ sisa];

Participacdes, a fixar na lei do Or¢a-
mento do Estado para cada ano, no
montante global das receitas do Es-
tado [Fundo de Equilibrio Finan-
ceiro — artigos 8.° a 10.° da Lei
das Finangas Locais — e certas ta-

7 — Neste contexto, Sousa Franco (op. cit., p. 529)
sublinha que «a forma principal de participacdo nas re-
ceitas do Estado por transferéncia obrigatdria € cons-
tituida hoje, tal como na Lei n.° 1/79, pelo Fundo de
Equilibrio Financeiro [...]». E acrescenta:

O nome engana: nio se trata de um verdadeiro
fundo auténomo, mas de uma dotagdo global do
Orcamento do Estado (o nome deriva de ter sido
proposta no Parlamento a criagdo de um verda-
deiro fundo auténomo, para gerir estas verbas com
isengdo e independéncia relativamente ao Governo,
mas essa proposta nio teve seguimento). O Fundo
de Equilibrio Financeiro é, pois, 0 montante a
transferir obrigatoriamente para as autarquias pelo
Orgamento do Estado. O seu regime — que dera
lugar a grandes didvidas e polémicas, nomeada-
mente entre as autarquias e o Governo — foi re-
definido de modo a evitar essas polémicas e, do
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mesmo passo, a reduzir o montante minimo (de
18% de certas verbas do or¢camento estadual) fi-
xado na Lei n.° 1/79, mas nunca cumprido.

Caracterizando a natureza do Fundo de Equilibrio
Financeiro, o Conselho Consultivo da Procuradoria-
-Geral da Republica, no parecer j4 citado, refere:

As transferéncias financeiras, efectuadas através
da instituicdo do Fundo de Equilibrio Financeiro,
constituem atribui¢des automaticas do Estado em
proveito das comunidades locais, realizadas atra-
vés da fixagdo de montantes globais e de modali-
dades de reparti¢do prévias e directamente fixadas
pela lei.

A importéincia relativa, em indice quantitativo,
da fonte de receitas dos municipios constituida pela
participa¢do segundo os mencionados critérios ob-
jectivos de reparticdo no Fundo de Equilibrio Fi-
nanceiro, por referéncia a outras fontes de receita
municipal, nomeadamente as de origem fiscal ime-
diata, transforma este mecanismo de transferéncia
financeira num instrumento adequado a realizar o
imperativo constitucional de justa reparti¢do e da
necessdria correc¢do de desigualdades entre autar-
quias do mesmo grau.

Esta finalidade foi expressamente inscrita no
predmbulo da proposta de lei (proposta de lei
n.° 23/1V, publicada no Didrio da Assembleia da
Republica, 2.? série, n.° 63, de 14 de Maio de
1986, pp. 2589 e seguintes) que, em conjunto com
os diversos projectos de lei (projectos de lei
n.°* 11/1V, do PCP, 176/1V, do PRD, 223/1V, do
CDS, e 225/1V, do PS, publicados, respectiva-
mente, no Didrio da Assembleia da Repiiblica,
n.” 2, de 13 de Maio de 1985, 51, de 11 de Abril
de 1986, 70, de 30 de Maio de 1986, e 21, de 4
de Junho de 1986), na sequéncia do processo le-
gislativo préprio, veio a constituir a actual (Lei
n.° 1/87) Lei das Finangas Locais. Com o elenco
de critérios de distribuicdo do Fundo de Equilibrio
Financeiro procurou-se «prever apenas aqueles crité-
rios que possam ser claramente quantificados [. . .]
€ que, a0 mesmo tempo, possam corrigir distor-
¢Oes que resultam de uma distribuicdo assimétrica
dos impostos cujo produto reverte na totalidade
para as autarquias locais».

Por seu turno, o Tribunal Constitucional teve oca-
sido de recentemente se debrugar sobre a natureza do
Fundo de Equilibrio Financeiro, no j4 citado Acérdio
n.° 361/91 (loc. cit., p. 385), onde se escreveu:

Deve levar-se em conta que a Constituicdo ndo
contém nenhuma imposi¢do no que toca ao mon-
tante do FEF ou ao seu modo de calculo. O ar-
tigo 240.°, n.° 2, da lei fundamental estabelece que
«[o] regime das finangas locais serd estabelecido
por lei e visard a justa reparti¢io dos recursos pu-
blicos pelo Estado e pelas autarquias e a necessa-
ria correccdo de desigualdades entre autarquias do
mesmo grau». O FEF ¢, assim, uma imposigdo
constitucional ao legislador ordindrio, visto que a
justa reparticdo dos recursos publicos pelo Estado
e pelas autarquias é alcancada pela atribuicdo de

transferéncias de fundos do Or¢camento do Estado
para as autarquias. Embora a Constitui¢io nio
diga como ¢ calculado o FEF, ha-de entender-se
que ele ndo pode ser reduzido a um montante tal
que impega «a justa reparti¢io dos recursos pu-
blicos», no plano vertical, isto €, que comprometa
o nucleo essencial da autonomia financeira local.
Mas ndo pode falar-se de um montante certo de
FEF garantido constitucionalmente, em cada ano
econdmico.

8 — Levado a cabo este enquadramento atinente ao
regime constitucional e legal da autonomia financeira
das autarquias locais, ¢, naturalmente, a sua luz que
passaremos doravante a apreciar as questdes de cons-
titucionalidade colocadas pelo pedido do Presidente da
Republica.

C — A questdo da conformidade do artigo 13.°, n.° 1, da Lei
n.° 2/92 face ao artigo 108.°, n.° 2, da Constituigdo

1 — Conforme resulta da redac¢do do preceito, o ar-
tigo 13.° da Lei n.° 2/92 visa dar nova redacgdo ao
artigo 26.° da Lei n.° 1/87 (Lei das Financas Locais),
cuja redacgdo era a seguinte:

Artigo 26.°

Regime transitério de distribuicio do FEF

1 — A partir de 1987 e até 1990, serd distribuido
do seguinte modo:

a) No 1.° ano de aplicagdo da presente lei,
80% do FEF serdo repartidos pelos muni-
cipios de forma proporcional a respectiva
participagdo na distribui¢do estabelecida
para o ano de 1986, decrescendo esta per-
centagem de 20 pontos em cada um dos
anos seguintes;

b) A parte remanescente em cada ano é dis-
tribuida de acordo com os critérios defini-
dos no n.° 1 do artigo 10.° da presente lei.

2 — A aplicagdo dos novos critérios nio pode
em caso algum implicar redugdo do valor nomi-
nal do FEF que o municipio recebeu no ano ante-
rior, devendo a eventual diferenca ser coberta atra-
vés de verba obtida por dedu¢do proporcional nas
participagdes dos municipios com taxas de cresci-
mento superiores 4 média de variagio do FEF
nesse ano.

A norma em causa visava estabelecer um regime pro-
gressivo de aplicagdo dos novos critérios de distribui-
¢do do montante global do Fundo de Equilibrio Finan-
ceiro pelos municipios no periodo compreendido entre
1987 e 1990, conferindo simultaneamente certas garan-
tias aos municipios decorrentes da possibilidade de re-
sultar do novo quadro legal introduzido pela Lei
n.° 1/87 uma redugido do valor nominal do Fundo de
Equilibrio Financeiro que eles haviam recebido no ano
anterior.

Do teor da norma resulta desde logo evidente que
0 preceito em causa caducou no termo do ano de 1990



306

DIARIO DA REPUBLICA — I SERIE-A

N.° 21 — 26-1-1993

e que se reportava ndo ao regime de determinagdo do
montante global do Fundo de Equilibrio Financeiro, a
que alude o artigo 8.° da mesma Lei n.° 1/87, mas sim
ao regime de distribuicdo desse montante global pelos
municipios a luz dos critérios do artigo 10.° do mesmo
diploma.

Neste contexto, o artigo 13.° da Lei n.® 2/92 néo
substitui a redaccdo do artigo 26.° da Lei n.® 1/87 (que
ja caducara e que se referia a matéria diversa), mas
antes adita 4 Lei n.° 1/87 um novo artigo 26.°, subor-
dinado a epigrafe «Regime transitério de cdlculo do
FEF». O tnico ponto em comum entre os dois precei-
tos (o originario e o que ora decorre da Lei n.° 2/92)
é que ambos contém uma vocagdo meramente transi-
toria, o primeiro para o periodo compreendido entre
1987 e 1990 e o segundo para os anos de 1992 e 1993.

Como j4 referimos (cf. supra 11, B, n.° 6), a for-
mula de calculo do montante do Fundo de Equilibrio
Financeiro consta do artigo 9.° da Lei n.° 1/87 ¢ as-
senta nos valores do IVA previstos no Or¢amento do
Estado para o ano a que se reporta o cdlculo (IVA,)
¢ no ano imediatamente anterior (/VA,.,). Logo, a sua
aplicacdo sem alteragdes ao ano econémico de 1992 sig-
nificaria que o montante do Fundo de Equilibrio Fi-
nanceiro deveria resultar do produto do montante do
Fundo de Equilibrio Financeiro de 1991 pela taxa de
acréscimo do IVA previsto para 1992 em relagdo ao
valor do IVA previsto para 1991.

Conforme resulta do capitulo 02, grupo 02, artigo 02
do mapa I anexo A lei do orgamento (referente as re-
ceitas correntes do Estado), o montante global do IVA
previsto para 1992 é de 900 milhdes de contos, sendo
a previsdo da receita em IVA de acordo com a estru-
tura que este imposto tinha em 1991 (IVA: base 1991)
de 690 milhdes de contos, o que significa que a receita
acrescida daquele imposto se cifra num montante pre-
visto de 210 milhdes de contos, atribuido no mesmo
mapa a «harmonizagdo comunitaria».

Como refere Frangois Coly («CEE et finances des
collectivités locales», in AJDA — Droit Administratif,
n.° 12, Dezembro de 1991, p. 866), «a harmonizagdo
das fiscalidades visa reduzir as disparidades entre os Es-
tados a fim de suprimir os entraves que a fiscalidade
pode opor a livre circulagdo de pessoas, de capitais e
de mercadorias e as relagdes de concorréncia fiscal en-
tre os Estados. Ela visa, além disso, racionalizar as re-
gras e os efeitos dos impostos entre os Estados». E,
noutro passo, abordando o caso francés (contrastante
do portugués por ai a «harmonizacdo» determinar uma
reducdo do IVA e ndo um aumento), refere que «¢€ so-
bretudo a harmonizacdo dos impostos nacionais que,
no momento presente, é susceptivel de afectar a fisca-
lidade local, em particular a harmonizagdo do IVA.
A generalizagdo e a racionalizagdo do IVA comportam
um grande nimero de consequéncias de ordem geral.
De forma mais precisa, as propostas actualmente for-
muladas pela Comissdo das Comunidades ndo deixa-
rdo de ter efeito sobre os recursos locais. Trata-se, so-
bretudo, da proposta adoptada em Junho de 1991 de
reduzir 0 nimero de taxas do IVA a duas e a limita-
¢do dos diferenciais entre os Estados membros a 6 pon-
tos para a taxa normal e a 5 para a taxa reduzida, que
comporta o risco de afectar os recursos das colectivi-
dades territoriais francesas».

Revertendo a andlise do nosso sistema, conforme re-
sulta do mapa X anexo ao Orgamento do Estado para
1991 [Didrio da Republica, 1.* série, n.° 298, de 26
de Dezembro de 1990, p. 5256-(62) a p. 5256-(64)], o
montante do Fundo de Equilibrio Financeiro para 1991
foi de 157,5 milhdes de contos, sendo, por sua vez, de
608 milhGes de contos o montante de IVA previsto para
o mesmo ano de 1991.

Neste quadro, revertendo a férmula origindria do

artigo 9.° da Lei n.° 1/87 (FEF,,=FEF,.., x IVA, ),

IVA,.
teriamos:

= IVA 1992
FEF 1992 = FEF 1991 X ya 1901

ou seja:

FEF 1992 = 157,5 x % (milhdes de contos)

logo:
FEF 1992 = 233,1 milhdes de contos

Por contraponto, em fungdo da alteragdo produzida
pelo artigo 13.° da Lei n.° 2/92, teremos:

FEF 1992 = FEF 1991 x 1¥A base 191
VA 1991

ou seja:

FEF 1992 = 157,5 X %g (milhdes de contos)

logo:
FEF 1992 = 178,7 milhdes de contos

Na realidade, contudo, nos termos do disposto no
artigo 14.°, n.° 1, da Lei n.° 2/92, o montante global
do Fundo de Equilibrio Financeiro transferido foi de
180 milhSes de contos, distribuido de acordo com o
mapa X anexo aquela lei [cf. Didrio da Republica,
1.® série, n.° 57, de 9 de Margo de 1992, p. 1214-(94)
a p. 1214-(97)].

Do exposto resulta que a Lei n.® 2/92 procedeu a
uma alteragdo, com vocagdo transitoria (para os anos
econdémicos de 1992 e 1993), da férmula de célculo do
Fundo de Equilibrio Financeiro substituindo o valor
«IVA 1992» pelo valor «IVA base 1991», sendo este
ultimo determinado em termos previsionais com base
na estrutura vigente do IVA em 1991, isto ¢, sem en-
trar em linha de conta com as altera¢des deste imposto
no ano de 1992 decorrentes da harmonizagio (fiscal)
comunitdria no quadro da preparagdo da unido eco-
némica e monetdria. Assim, o valor do «IVA base
1991» é o que resulta da previsdo de cobranca em IVA
no ano de 1992 se a estrutura (designadamente base de
incidéncia e taxas aplicdveis) do imposto se tivesse man-
tido inalterada. Excluida desse valor fica a previsdo de
receita em IVA para o ano de 1992 que decorre do
alargamento da sua base de incidéncia e da alteragdo
das taxas operadas pela Lei n.° 2/92, no valor de 210
milhdes de contos.

Donde resuita que, se nos termos do modelo defi-
nido na Lei das Financas Locais a variagdo anual do
Fundo de Equilibrio Financeiro é fungdo da variacdo
do valor do montante do IVA previsto em relagdo ao
do ano anterior, no modelo da Lei n.° 2/92 o Fundo
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de Equilibrio Financeiro ndo aumenta na mesma pro-
por¢do do aumento do IVA previsto para o ano de
1992, mas sim apenas na propor¢do em que idealmente
teria aumentado o IVA se este imposto tivesse man-
tido a sua estrutura de 1991, o que equivale a dizer
em termos préticos que o Fundo de Equilibrio Finan-
ceiro regista um aumento efectivo inferior em cerca de
50 milhGes de contos ao que resultaria da mera aplica-
¢do da férmula contida na Lei n.© 1/87.

E se ¢ verdade que a Lei n.° 2/92 garante, na pri-
tica, que haverd um aumento das receitas municipais
decorrentes do Fundo de Equilibrio Financeiro em ter-
mos nominais (o montante do Fundo de Equilibrio Fi-
nanceiro passa de 157,5 milhGes de contos para 180 mi-
lhdées de contos, o que representa um aumento de
14,2% em termos constantes) e assegura a todos os mu-
nicipios um crescimento minimo de 7% no valor no-
minal do Fundo de Equilibrio Financeiro (nos termos
do n.° 2 do seu artigo 13.°), ndo é menos verdade que
0s municipios vdo receber, nesta sede, em termos glo-
bais, uma verba inferior em 50 milhdes de contos A que
receberiam se, para efeitos do cdlculo do Fundo de
Equilibrio Financeiro, relevassem integralmente as re-
ceitas do IVA previstas para 1992.

Isto equivale a dizer que o aumento da receita em
IVA em 1992 decorrente da denominada «harmoniza-
¢do comunitdria» reverte exclusivamente em favor do
Estado, sem que tal significativo aumento tenha qual-
quer repercussdo no montante do Fundo de Equilibrio
Financeiro transferido pelo Estado para as autarquias
locais.

Assim sendo, a questdo que est4 colocada ao Tribu-
nal ¢ a de saber se esta decisdo do poder politico se
configura como desconforme A Constituigdo, ou seja,
se a nossa lei fundamental consente & Assembleia da
Republica uma tal margem de decisdo consubstanciada
na alteracdo da Lei das Finangas Locais na prépria Lei
do Or¢amento do Estado, decisdo essa que comporta
repercussoes inelutdveis no montante do Fundo de
Equilibrio Financeiro constante desta mesma lei orga-
mental.

2 — Para resolver a questdo assim colocada importa
chamar & colagdo, conforme consta do pedido do Pre-
sidente da Republica, dois pardmetros juridico-
-constitucionais, em relagdo aos quais ha que aferir o
estatuto juridico da Lei das Finangas Locais: por um
lado, o preceito do n.° 2 do artigo 108.° da Constitui-
¢d0, quando dispde que «o Or¢amento é elaborado de
harmonia com as grandes op¢des do plano anual e
tendo em conta as obrigagdes decorrentes da lei ou de
contrato», € por outro o alegado «valor refor¢ado» da
Lei das Finangas Locais, resultante do disposto nos ar-
tigos 115.°, n.° 2, 280.° e 281.° da Constituicéo.

Consideremos desde j& aquele primeiro parametro,
para cuja densificagdo se afigura imprescindivel ercon-
trar um conceito constitucionalmente adequado de «or-
¢amento». No essencial, e seguindo os critérios forne-
cidos quer pela doutrina juridico-constitucional quer
jusfinancista, este conceito girard em torno da natu-
reza da lei do orgamento, do dmbito do seu contelido
normativo e das limitagdes atinentes a sua elaboragéo
€ aprovagao.

2.1 — Quanto a primeira vertente, Sousa Franco (Fi-
nangas Publicas . .., cit., p. 308), define Or¢amento,

«em Finangas Publicas, como uma previsdo, em regra
anual, das despesas a realizar pelo Estado e dos pro-
cessos de as cobrir, incorporando a autoriza¢do con-
cedida & Administragdo Financeira para cobrar recei-
tas e realizar despesas e limitando os poderes
financeiros da Administracdo em cada ano».

Esta nogdo, tomada isoladamente, inculca a ideia de
que o Orgamento se reconduz apenas a um quadro con-
tabilistico, a uma contabiliza¢do previsional de recei-
tas e encargos do Estado, dentre estes, desde logo, os
decorrentes de compromissos anteriormente assumidos
pelo Estado, seja por via legal seja por via contratual.

Nesta Optica, a questdo da natureza da lei do orga-
mento foi tradicionalmente equacionada em torno do
denominado «duplo conceito de lei», formulado ja em
1867 por Von Stockmar (em Z. f. deutches Staatsrecht,
p. 203) e um pouco mais tarde sistematizado por La-
band (Budgerecht, 1871) enquanto fundamento juridico
e politico da extensdo da competéncia do Executivo na
elaboragdo do or¢amento no Império Alemdo, tendo
por fundamento o contraponto entre lei em sentido for-
mal (mera exterioridade de lei) e lei em sentido mate-
rial (com verdadeiro e préprio contetido normativo),
considerando-se entdo a lei (de aprova¢do) do orca-
mento como uma lei meramente formal (confinada ao
aludido quadro contabilistico), de que resultariam,
desde logo, significativas restrigbes quanto ao direito
de iniciativa dos deputados e quanto a amplitude dos
poderes decisionais do Parlamento face & prépria pro-
posta do Executivo. Restrigbes essas que levavam ao
esvaziamento dos poderes de apreciagdo do Parlamento
e a4 afirma¢do de um protagonismo dominante do Exe-
cutivo na drea orgamental.

Esta concepg¢do perdurou até aos nossos dias, com
maior ou menor acolhimento, quer no plano doutri-
ndrio quer no proprio ambito normativo, conforme re-
corda Paolo Biscaretti di Ruffia (Derecho Constitucio-
nal, Madrid, 1973, p. 408) quando escreve que «a
actual lei do orcamento dos Estados modernos ja ndo
se consubstancia na determinagdo particularizada dos
impostos em concreto (que sdo estabelecidos normal-
mente em leis com cardcter permanente), mas, antes,
na simples autorizagdo ao governo para cobrar recei-
tas e proceder as despesas em conformidade com os
or¢amentos de previsdo contidos nessa prépria lei. Esta,
portanto, ndo se destina a regular as rela¢cdes entre o
Estado e os cidaddos nem a modificar o direito exis-
tente, estabelecendo normas juridicas inovatdrias;
apresenta-se, por conseguinte, como uma lei j4 ndo ma-
terial, mas simplesmente formal (e esse caracter resulta
garantido de modo preciso pelo artigo 81.° da Consti-
tuicdo [italiana de 1946) que proibe que em tal lei se
‘estabelecam novos impostos € novas despesas’)».

Nesta visdo das coisas, chegou-se mesmo a afirmar
que «a lei do or¢amento é um acto materialmente im-
putdvel ao poder executivo» (cf. A. Martinez Lafuente,
«Ley de presupuestos e inconstitucionalidad», Civi-
tas — Revista Espariola de Derecho Financiero, n.° 25,
Janeiro-Marc¢o de 1980, p. 58), dai decorrendo inelu-
tdveis consequéncias restritivas quanto aos poderes de
decisdo do Parlamento quer face & proposta governa-
mental quer face ao ordenamento juridico preexistente,
em relagdo ao qual o Orgamento se encontrava numa
situacdo de estrita sujeicdo ou subordinagio.
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Mas 1al concepgdo desde muito cedo foi submetida
a4 diversas criticas, de que da conta Gomes Canotilho
{«A lei do or¢amento na teoria da lei», in Estudos em
Hoimenagem ao Prof. Doutor J. J. Teixeira Ribeiro,
Coimbra, 1979, p. 552) quando sublinha que a dou-
trina do «duplo conceito de lei» era historicamente da-
tada («um produto do positivismo estadual ¢ do mé-
todo juridico-formal»), e acrescenta que «como Heller
loge demonstrou, a teoria do duplo conceito de lei era
reoricamtne insustentdvel», uma vez gue «O CONCeito
de lei cobre fundamentalmente as normas juridicas su-
periores emanadas da legislatura popular», pelo que
«ndo se poderia falar de leis meramente formais, por-
que toda a deliberagdo emanada sob a forma legisla-
tiva do Parlamento constitui uma norma superior de
direito. Numa palavra: os actos legislativos das assem-
bleias representativas tém forc¢a e valor de lei. Dai que
hoje a doutrina tenda a considerar superado o duplo
conceito de lei, ancorado em dados sobretudo formais,
como intuira logo Haenel, que, ao opor-se ao conceito
labandiano de lei, considerava ja que todo o acto re-
vestido da forma de lei leva em si mesmo um contetido
juridico».

A matriz formalista da teoria do «duplo conceito de
lei», e consequentemente da Lei do Or¢amento como
mera lei formal, contudo, projectou-se em diversas in-
terpretagdes acerca da natureza juridica da lei do or-
gamento.

Seguindo de perto a recensao de Gomes Canotilho
{op. cit., pp. 553 e seguintes), foi o caso, desde logo,
dos que viam na lei do or¢amento uma lei vinculada
{legal e constitucionalmente), um tipo de «legislagdo
ndo-livre», atenta a impossibilidade de a lei do orga-
mento revogar leis materiais preexistentes (cf. Jellinek,
Geset: und verordnung, Tubingen, 1887, p. 203, e Or-
lando, Principii di Diritto Costituzionale, Firenze, 1913,
p. 165).

Por outro lado, conhecem-se as posi¢des dos que fi-
liavam a natureza da lei do or¢amento nas denomni-
nadas «leis de autoriza¢do» ou «leis de aprovagdo» (Ge-
nehmigungsgesetz), entre os quais Santi Romano
(Principii di Diritto Costituzionale Generale, Milano,
1947, p. 297) e Zanobini (Corso di Diritto Amminis-
(rativo, vol. 1v, Milano, 1958, pp. 442 e seguintes), vi-
$30 esta que assentava na destringa entre o or¢amento
como acto administrativo sob o ponto de vista formal,
que ndo perderia esta natureza pelo facto de ter sido
aprovado por lei, e a lei de aprovagdo, considerada
como lei meramente formal e que se destinaria tdo-
-somente a autorizar o governo a efectuar as despesas
e a arrecadar as receitas num dado ano econémico
(¢f. Gomes Canotilho, op. cit., p. 561).

A concepgio da lei do orgamento como lei de orga-
nizagdo filiava-se, por seu turno, na mesma matriz for-
malista e, de igual modo, apontava para o refor¢o da
reserva da esfera de acgdo governamental em matéria
orcamental face ao Parlamento, uma vez que indenti-
ficava a lei do orcamento com as leis que estabelecem
e regulam o funcionamento dos servicos da Adminis-
tracdo, lei do orgamento essa que se referia, pela sua
vocacao global, ao conjunto da maquina administra-
tiva do Estado. A lei orcamental, neste modo de ver,
competiria «uma fun¢do de integragdo do direito objec-
tivo vigente. A lei orcamental conferiria executoriedade
as leis financeiras preexistentes que assim assumiriam
a natureza de leges imperfectae» (Gomes Canotilho,
op. cit., p. 565, que reporta esta concepgao a Ingrosso,

Diritto Finanziario, Napoli, 1956, p. 56, e a Gotz,
Recht der Wirtschaftssubventionen, Berlim, 1966,
p. 299).

Por outro lado ainda, e, no dizer de Gomes Canoti-
lho (op. cit., p. 567), «intuida dispersamente pela dou-
trina», surge a concepgdo da lei do or¢amento como
lei formal de controlo politico do Executivo, isto ¢, lei
emanada no exercicio de funges politicas (cf. Raciopi,
«Commento allo statuto del Regno», citado por Gon-
zalez Garcia, Introduccidn al derecho presupuestario,
Madrid, 1973, p. 155) que acarretava como consequén-
cia a exclusdo no controlante dos poderes de modifi-
cagdo, revogagdo ou anulagdo do proprio acto contro-
lado, porque tais poderes s3o «intrinsecos a um poder
activo e principal» (op. cit., p. 568).

Assente na destringa entre «poder orgamental» e «po-
der normativo» (cf. Jean-Luc Guieze, Le partage des
compétences entre la loi et le réglement en matiére fi-
nanciére, Paris, 1974, p. 20), certa doutrina qualificou
as leis orcamentais como «leis complexas», porque pa-
ralelamente aos preceitos meramente autorizativos da
cobranca de receitas ¢ da efectivagdo de despesas (lei
formal orcamental), outros nela figuram que modifi-
cam determinados impostos ou fixam regras para a sua
liquidagdio e cobranga (lei material tributaria). «[A] teo-
ria francesa do acto juridico complexo procurou res-
ponder as dificuldades que em certos pontos suscitava
a teoria da lei formal do or¢amento. Tendo em conta
o fendémeno dos cavaliers budgétaires ¢ ainda o facto
de em certos paises vigorar o principio da anualidade
do imposto, Duguit fora obrigado a considerar que,
nestes casos, o orcamento continha regras legislativas
em sentido material.» (Gomes Canotilho, op. cit.,
p. 569.)

Tragada que foi esta panoramica das principais cor-
rentes doutrindrias sobre a natureza da lei do orga-
mento, € sem entrar aqui e agora em pormenores da
apreciagdo critica de cada uma delas, apreciagdo cri-
tica essa que pode ser desenvolvidamente analisada na
obra de Gomes Canoltilho que temos vindo a seguir
de perto, cumpre tentar encontrar uma primeira linha
de conclusdes acerca da natureza daquela lei a luz do
nosso ordenamento constitucional.

Mas antes disso, parece relevante trazer a colagdo
ainda breves referéncias acerca do enquadramento da
lei do or¢amento em alguns ordenamentos constitucio-
nais, as quais podem ajudar a uma compreensiao mais
cabal da funcdo do orcamento no ordenamento juri-
dico global.

2.2 — Com efeito, em diversos ordenamentos cons-
titucionais encontramos disposig¢bes reguladoras do es-
tatuto juridico da lei do or¢amento que indiciam, em
certa medida e em grau varidvel, a subsisténcia de con-
cepcdes alicergadas nessas doutrinas de inspiracdo for-
malista (para um elenco mais exaustivo deste casos
cf. U. Rogari, II bilancio dello Stato, CEDAM, Pa-
dova, 1977, e G. lannitto, «Limiti costituzionali alla
Legge di Bilancio», in Archivio Finanziario, 1X, 1960,
p. 158).

Desde logo, o caso da Itdlia, j4 referido, cuja Cons-
tituicdo, no seu artigo 81.°, dispde que «na lei de apro-
vagdo do or¢amento ndo se podem estabelecer novos
impostos e novas despesas», o que leva Domenico da
Empoli, Paolo de Ioanna e Giuseppe Vegas (/I Bilan-
cio dello Stato. La Finanza Pubblica tra Governo e
Parlamento, Milano, 1988, p. 162) a escreverem que
«o0 or¢amento ndo ¢ nada mais, e ndo pode ser outra
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coisa, sendo uma fotografia das receitas e das despe-
sas publicas: em virtude desta sua caracteristica pode
ser o instrumento adequado a valorar com precisdo o
custo de uma determinada lei ou de uma estrutura ad-
ministrativa, mas ndo pode modificar o conteido subs-
tancial de um acto legislativo preexistente, ou seja, o
titulo juridico na base do qual uma receita ou uma des-
pesa sdo inscritas nas suas disposi¢des» (no mesmo sern-
tido, cf. S. Scoca, «L’art. 81 della Costituzione», in
Civitas — Revista Espariola de Derecho Financiero,
1950).

De igual forma, a Lei Fundamental de Bonn, no
n.° 4 do seu artigo 110.°, dispde que «a lei or¢amen-
tal s6 pode conter disposi¢des relacionadas com as re-
ceitas e despesas da Federagdo e com o periodo para
o qual ela é votada» (Bepackungsverbot), ndo sendo
admissivel «a inclusdo de preceitos ou normas no Or-
¢amento — a juntar ao seu conteudo tipico, composto
pelos mapas das receitas e das despesas» (cf. A. Lobo
Xavier, O Orcamento como Lei. Contributo para a
Compreensdo de Algumas Especificidades do Direito
Or¢amental Portugués, Coimbra, 1990, p. 140; sobre
o regime juridico do or¢amento na Alemanha, cf. ainda
K. Stern, Staatsrecht, 11, pp. 1252 e seguintes, R.
Mussgnug, Der Haushaltsplan als Gesetz, Gottingen,
1967, p. 307, e E. A. Piduch, Bundeshaushaltsrecht —
Kommentare, Berlin, 1990, cap. 11, p. 15).

Por seu turno, a Constitui¢io Espanhola, no n.° 7
do seu artigo 134.°, estipula que «a Lei do Or¢camento
ndo pode criar tributos. Pode modificd-los quando uma
lei tributdria substantiva assim o preveja». Alguns
autores véem nesta disposi¢do a sobrevivéncia da teo-
ria da natureza meramente formal da lei do or¢amento
(cf. A. Martinez Lafuente, «Ley de presupuestos e in-
constitucionalidad» in Civitas — Revista Espafiola de
Derecho Financiero, n.° 25, Janeiro-Margo 1980, p. 58,
A. Amatucci, «La finanza pubblica nella Costituzione
spagnola del 1978», in Rivista di Diritto Finanziario e
di Scienza Finanziaria, Dezembro, 1980, p. 546), mas
outros entendem, pelo contrario, que se trata de uma
«lei ordinaria com eficdcia plena e algumas especiali-
dades quanto ao seu processo de aprovagdo» (cf. C.
Albifiana Garcia-Quintana, «La Constitucién Espafiola
y el presupuesto del Estado» in Revista Internacional
de Ciencias Administrativas, n.° 1, 1980, p. 27, A. Ca-
yon Galliardo, «Legalidad y control del gasto publico»
in Presupuesto y gasto publico, n.° 1, 1979, p. 88, A.
Rodriguez Bereijo, «La Ley de Presupuestos en la
Constitucion Espaiiola de 1978», in Hacienda y Cons-
titucion, 1EP, Madrid, 1979, pp. 231 e seguintes, ¢ Ra-
mén Falcén y Tella, «La habilitacién a las Leyes de
presupuestos para modificar tributos», in Civitas —
Revista Espafiola de Derecho Financiero, n.° 33,
Janeiro-Mar¢o, 1982, p. 31).

E em Franga, a Ordornance n.° 59-2, de 2 de Janeiro,
que, como refere A. Lobo Xavier («O Or¢amento
como lei», cit., p. 140), «faz parte do que, naquele
pais, é considerado com um ‘bloc de constitucionna-
lit¢’, define de forma taxativa o contetido das ‘lois de
finances de I’année’, limitando-se a admitir a inclusdo
nestas de preceitos estreitamente relacionados com a sua
natureza e funcdo (cf. artigos 1.° € 31.%)» — cf. Loic
Philip, «Le droit constitutionnel des finances publi-
ques», in Revue Frangaise de Finances Publiques, 1984,
p. 51, A. Amselek, Le budget de I’Etat sous la

y*me République, CGDJ, Paris, 1967, p. 181, e Jean-
-Luc Guiéze, Le partage des compétences en matiére
financiére, cit., p. 20).

Esta panoramica, necessariamente breve e incom-
pleta, do estatuto constitucional do or¢camento em al-
guns ordenamentos contemporaneos sublinha, de forma
ainda mais evidente, que importa construir um conceito
de orcamento reportdvel ndo s6 ao conjunto do sistema
constitucional em que se insere, mas também as con-
cretas fun¢des que nesse sistema o orgamento desem-
penha. Conceito esse menos tributdrio de uma (proble-
madtica) natureza genérica do orgamento inerente ao
Estado de direito democratico, mas antes construido
com base nos dados concretos de cada pais, aferido,
por um lado, & natureza da prépria lei do orgamento
e, por outro, a amplitude do seu conteudo, decorrente
dos poderes de apreciacdo e deliberagdo reconhecidos
as correspondentes instituigbes parlamentares.

Como sintetiza Anténio Lobo Xavier («O Org¢amento
como lei», 1 parte, in Boletim de Ciéncias Econdmi-
cas da Faculdade de Direito de Coimbra, vol. XXXIlI,
1990, p. 258), depois de historiar a evolugdo do prin-
cipio da legalidade fiscal e da teoria do gasto publico,
e da sua relagdo mitua, «as competéncias financeiras
dos parlamentos ja nio sao focadas sobretudo pelo an-
gulo da sua feigdo garantistica — e ja ndo sdo mode-
los de afirmagdo politica —, sobressaindo mais a sua
vertente organizatoria: os actos normativos que versam
sobre os elementos essenciais dos impostos ou que ex-
primem a decisdo orcamental sdo da competéncia das
cAmaras, nio porque assim se limita o poder executivo
a beneficio da liberdade e propriedade dos cidaddos,
mas porque os dominios mais relevantes para a vida
do Estado democrético carecem do pronunciamento da
institui¢io parlamentar». Pelo que o citado autor dis-
tingue dois diferentes momentos histdricos quanto ao
significado juridico-politico do or¢amento: «Entdo en-
contraremos um ‘or¢camento-registo-limite’, no periodo
das finangas classicas, e um ‘or¢amento-programa-
-interven¢do’, como instrumento caracteristico da acti-
vidade financeira moderna. Do mesmo modo, havemos
de destringar a época em que o principio da legalidade
significava autotributagdo daquela em que sobressai an-
tes como mero aspecto da organizagdo funcional das
finangas democraticas.»

2.3 — O critério da natureza e da fungdo da lei do
orcamento no estadio actual de evolugdo do Estado so-
cial de direito tem sido, assim, significativamente
cotejado com o principio da reserva do Parlamento
para a sua aprovacdo (Parlamentsvorbehalt), ndo ape-
nas, como se referiu, na perspectiva cldssica garantis-
tica dos direitos e liberdades dos cidaddos mas tam-
bém (e talvez sobretudo) como expressdo da fungdo de
direccao politica estadual, ou, dito de outro modo,
como elemento relevante da fungdo parlamentar de
comparticipa¢do no indirizzo politico do Estado.

Como ecloquentemente refere Gomes Canotilho
(op. cit., p. 574) «se a lei é, muitas vezes, o instru-
mento formal da expressdo da actividade do Parla-
mento e se, além disso, revestem a forma de lei certos
actos de direcgdo politica, a reserva do Parlamento
pode existir mesmo que o acto parlamentar nio se ex-
teriorize sob a forma de lei. Nesta perspectiva se deve-
ria situar a intervencdo do Parlamento na fixacdo do
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plano or¢amental». Como Heckel observou, o orga-
mento ¢ «um programa global para a condugio da po-
litica econémica estadual». A fixagdo do plano finan-
ceiro ¢ um acto de direcgio do Estado (Akt der
Staatsleitung) que exige a participagdo do 6rgdo poli-
tico democraticamente legitimado e representativo —
o Parlamento. «Para seguidamente concluir, versando
especificamente o caso portugués, que o artigo 164.°
da Constituigdo, ao referir-se 3 competéncia politica e
legislativa da Assembleia da Republica, inclui nesta
competéncia a aprovagdo das leis do plano ¢ do orga-
mento — alinea g) [actual alinea A)]. O facto de se tra-
tar de uma competéncia politica significa que, nos ter-
mos constitucionais, o acto orgamental exige uma
participa¢do necessdria do Parlamento — reserva do
Parlamento. O exercicio desta competéncia politica é
indelegdvel. Por outro lado, o orgamento é aprovado
através da lei — artigo 164.°, alinea g) [actual ali-
nea n)] —, facto de que se deduz a indispensabilidade
de reserva absoluta de lei formal. Coincidem, pois, no
nosso sistema constitucional, a reserva do Parlamento
e a reserva de lei na aprovagdo do plano financeiro.»
(Op. cit., p. 576.)

Em sentido convergente pronuncia-se também Car-
doso da Costa («Sobre as autorizagdes legislativas da
lei do orcamento» in Estudos em Homenagem ao Prof.
Doutor J. J. Teixeira Ribeiro, 111, Coimbra, 1983, p.
415), quando afirma que «a interven¢do parlamentar
no processo de elaboragdo do or¢amento ndo esgota
o seu significado — a sua ‘fun¢do constitucional’ — no
preenchimento de um simples pressuposto ‘formal’ da
actividade financeira do Executivo, traduzido unica-
mente num juizo externo ou extrinseco, ¢ a ele limi-
tado, que visa possibilitar a tomada das decisdes subs-
tanciais nessa matéria por outro 6rgio de soberania.
Decerto que o Parlamento se pronuncia sobre uma pro-
posta que ndo parte dos seus préprios membros, mas
lhe é submetida pelo Governo — e nisto vai, também
se sabe, uma manifesta¢io tipica da matriz organiza-
toria basica dos Estados democraticos que é o princi-
pio da divisdo dos poderes e o sistema de checks and
balances que o mesmo principio implica. Confrontado
com essa proposta, todavia, o Parlamento é chamado
a formular um juizo intrinseco sobre o respectivo mé-
rito, e a co-assumir ou rejeitar as opgdes politicas nela
contidas — de tal modo que estas se firmam com a sua
decisdo e passam a exprimir aquele ‘concerto’ entre os
poderes do Estado de que j4 falava Montesquieu como
uma necessdria exigéncia justamente da separagdo des-
tes ultimos. Quer isto dizer, pois, que o Parlamento,
ao votar as propostas financeiras do Executivo, toma
uma decisdo politica de indiscutivel caricter ou con-
teido material».

Face a este quadro de andlise, o citado autor con-
clui, pois, que «a lei do or¢amento ndo assume o ca-
racter de mera °‘lei de autorizagio’, de ‘aprovagdo’, ou
de ‘controlo’, mas incorpora ou traduz-se numa deci-
sdo politico-normativa verdadeiramente substancial; ao
aprova-la, a Assembleia da Republica ndo se limita a
permitir que o Governo elabore 0 documento or¢amen-
tal, mas comparticipa na defini¢cdo e, em tltimo termo,
fixa ela propria as linhas fundamentais da politica que
através da aplicagdo e execugdo desse documento vai
ser prosseguida. Em suma: muito mais do que uma
simples autorizagdo, o que a lei do or¢amento incor-
pora ¢ a definicdo (parlamentar) de um quadro global,

e que se pretende coerente, da politica financeira, e
mesmo econdmico-financeira, a adoptar em determi-
nado ano» (op. cit., pp. 422 e 423).

Sublinhando a mesma vertente da questdo, Sousa
Franco (Finangas Publicas . . ., cit., p. 311) escreve que
«o Org¢amento é uma autorizag¢do politica que visa con-
seguir duas ordens de efeitos:

Garantia dos direitos fundamentais: assegura-se
através da disciplina or¢amental que a proprie-
dade privada sé ¢ tributada na medida em que
tal seja consentido pelos representantes dos pro-
prietérios (os deputados); numa 6ptica menos li-
beral, garante-se que os rendimentos sé sdo tri-
butados para cobrir os gastos piblicos mediante
decisdo dos representantes dos titulares desses
rendimentos — trabalhadores, proprietdrios, ca-
pitalistas (que, como cidaddos, sdo representa-
dos pelos deputados no Parlamento);

Garantia do equilfbrio dos poderes, j4 que atra-
vés do mecanismo da autoriza¢fio politica, a
cargo das Assembleias Parlamentares, a estas
atribui um importante papel de controlo do Exe-
cutivoy.

E noutro passo (op. cit., p. 361) refere o mesmo au-
tor que «na Constituicdo de 1976, consideramos a lei
do orcamento uma lei-plano, ao invés da antiga lei de
meios da Constitui¢do de 1933 [...]. A lei do orca-
mento formula as op¢des de receita e despesas do Es-
tado e da seguranca social: ela é hoje a unica lei-plano
anual das finangas publicas, devendo [...] harmonizar-
-se com a lei anual das grandes op¢des do plano e con-
dicionando o plano».

Analisando a mesma temdtica, Marcelo Rebelo de
Sousa («10 questdes sobre a Constituicdo, o Or¢amento
¢ o Plano», in Nos Dez Anos da Constitui¢do, Lisboa,
1986, pp. 121 e 122) escreve que «na regulamentagio
constitucional do Or¢amento e na sua aplicacdo no
plano da legislagdo ordindria encontramos em plenitude
a dimensdo de uma Constitui¢do dirigente, pela inte-
gracdo constitucional da fungdo politica do Estado e
pela projec¢do do chamado programa constitucional do
Governo. [...] O Orgamento corresponde a um mini-
programa financeiro parlamentar de governo anual
[...], é um dos instrumentos mais importantes da po-
litica econémica em geral [...], nele é patente a con-
fluéncia entre a fungdo legislativa e a dimensdo do po-
litico [...] e é esse acentuado coeficiente politico que
¢ invocado pela doutrina para justificar o regime ex-
cepcional do Or¢amento, relativamente a realidades de
natureza que ultrapassam a mera matéria or¢amental,
como por exemplo as autorizagdes legislativas nele con-
tidas».

Perante este conjunto de posigdes doutrindrias, e
numa tentativa de sintese, poderemos, pois, dizer que,
no nosso sistema constitucional, pelo menos apds 1982,
a lei do orcamento constitui uma lei material especial,
ndo confinada no seu conteido ao mero quadro con-
tabilistico de receitas e despesas, aprovada ao abrigo
da competéncia politica ¢ legislativa do Parlamento, de-
finida, assim, como elemento integrante da reserva de
Parlamento e sujeita a reserva absoluta de lei formal,
emitida no quadro da participagdo do Parlamento no
exercicio da funcdo de direc¢do politica estadual, que
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plasma no seu conteido um programa econdmico-
-financeiro anual, disfrutando o Parlamento de uma as-
sinalavel amplitude de poderes de apreciacdo, expressa,
desde logo, na liberdade de iniciativa dos deputados
para apresenta¢do de propostas de altera¢do ndo su-
jeitas a qualquer limite especifico (designadamente o
constante do n.° 2 do artigo 170.° da Constituicdo).

2.4 — Convergindo, pois, as principais posi¢des dou-
trindrias, nos termos supra-indicados, na caracteriza-
¢do da natureza e da funcdo da lei do orcamento, de
igual forma a jurisprudéncia do Tribunal Constitucio-
nal, sempre que confrontada com estas questdes, a elas
tem respondido em termos uniformes e que, no essen-
cial, como veremos de seguida, ndo se afastam das
grandes linhas acabadas de sintetizar.

Recorde-se, a propésito, o Acérdao n.° 461/87 (pu-
blicado no Didrio da Reptblica, 1.? série, n.° 12, de
15 de Janeiro de 1988), onde se analisou a questdo da
conformidade constitucional de um conjunto de dispo-
si¢des da Lei do Orgamento para 1987 (a Lei n.© 49/86,
de 31 de Dezembro) que versavam sobre a emissdo pelo
Governo de diversa legislagdo e sobre a apresentagdo
por aquele de uma proposta de lei (loc. cit., p. 135).
Al se escreveu:

Todas elas [normas impugnadas] [...] apresen-
tam uma suficiente atinéncia com o diploma em
que se acham inseridas, sobretudo ndo se perdendo
de vista que tal diploma (a lei or¢amental) deixou
h4 muito de assumir um mero cardcter financeiro-
-contabilistico (cingido simplesmente a previsdo e
a programacdo das receitas e despesas do Estado)
para passar a constituir um instrumento fundamen-
tal e determinante da defini¢do integrada de toda
a politica econdmico-financeira para certo ano eco-
némico).

Neste aresto o Tribunal confrontou-se com a tese en-
tdo defendida pelo Primeiro-Ministro, requerente do pe-
dido de declaragdo de inconstitucionalidade das normas
impugnadas, segundo a qual «o Or¢amento ndo € o ins-
trumento constitucionalmente idéneo para o exercicio
pela Assembleia da Republica de outras competéncias
que ndo a prevista na parte final da alinea g) [actual
alinea h)] do artigo 164.%».

A este argumento respondeu o Tribunal nos termos
seguintes (loc. cit., p. 147):

Tao-pouco pode sufragar-se, porém, esta Gltima
tese do requerimento em aprego, a qual se reporta,
como se V&, ao problema de legitimidade dos cha-
mados cavaliers budgétaires ou riders.

Trata-se de um problema bem conhecido da pra-
tica constitucional e da doutrina, quer no nosso,
quer noutros ordenamentos. E um problema que
nalguns destes encontra resposta constitucional ex-
pressa, que se traduz na delimitacdo precisa das
normas susceptiveis de serem inseridas na lei or-
camental (assim, o artigo 110.°, n.° 4, da Grund-
gesetz da Repiiblica Federal da Alemanha) ou na
proibicio de nesta se inscreverem disposicdes de
certo tipo com certo alcance (assim, o artigo 81.°,
n.° 3, da Constituigdo Italiana).

Entre nés, porém, nio se depara com qualquer
preceito expresso da Constituicdo similar aos re-
feridos. E dai que a doutrina viesse entendendo
nio ser constitucionalmente questionavel a inser-
¢do na lei do or¢amento de normas sem imediata

incidéncia financeira ou normas «nao orgamen-
tais», um procedimento que se compreenderia
tanto melhor quanto deve considerar-se superada
uma concep¢do puramente «formal» daquela lei
(assim, J. M. Cardoso da Costa, est. cit., pp. 19
e seguintes, ¢ A. Lobo Xavier, «Enquadramento
orcamental em Portugal: alguns problemas», na
Revista de Direito e Economia, ano I1X, 1983,
pp. 242 e seguintes). Isto, fosse qual fosse o juizo
que a correspondente pratica devesse merecer sob
o ponto de vista doutrinal ou da clareza do exer-
cicio das competéncias constitucionais e até da cla-
reza do ordenamento juridico (um juizo, alids, ndo
negativo, para ambos os autores citados, no to-
cante a normas que tenham ainda a ver com o de-
lineamento do programa financeiro da lei orgamen-
tal, como serdo, v. g., as que exprimam a sua
vertente fiscal).

Contra este entendimento — mas sem o por de-
finitivamente em causa —, ponderou-se, todavia,
que ele poderia conduzir, afinal, a uma limitagdo
da competéncia legislativa da Assembleia da Re-
publica. E que, como a iniciativa da lei do orga-
mento pertence ao Governo, e sé a este poderd
pertencer, consequentemente, a iniciativa da alte-
racdo desta lei, o alargamento dela para além das
matérias que preencham a fun¢do orcamental vird
a traduzir-se numa restricio da liberdade de ini-
ciativa parlamentar (assim, Gomes Canotilho e Vi-
tal Moreira, Constituicdo da Republica Portuguesa
Anotada, 2.% ed., 1.° vol., p. 472). S6 ndo seria
assim — ressalvam os autores citados — se «pu-
desse entender-se, 0 que nao é fécil, que nessas
matérias a lei poderia ser alterada nos termos ge-
rais».

O argumento, porém, ndo € probante, como,
por iltimo, mostrou o Prof. Teixeira Ribeiro («Os
poderes or¢amentais», cit., p. 6).

E que a dificuldade em consentir que se mante-
nha a iniciativa parlamentar para a alteracdo da
lei do or¢amento em matérias «ndo orgamentais»
é 56 «a de destringar tais matérias das restantes»
é, portanto, «simples dificuldade de ordem pra-
tican». Dai que — concluindo com o mesmo
autor — ndo deva considerar-se atentatério da
Constitui¢do, com base na razio assinalada, «o in-
serimento no articulado do or¢amento de disposi-
¢Oes estranhas 4 administragdo orgamental».

Ora, ndo sendo por essa razdo, por outra real-
mente ndo se vé que a Constitui¢do obste ao pro-
cedimento referido. E tanto menos quanto se trata
de um procedimento com uma longa tradi¢ao en-
tre nés (vindo ja do periodo do constitucionalismo
mondrquivo e passando por todos os que se lhe
seguiram), que sé justificaria ver precludido pela
Constituigio em vigor se nesta existisse disposicdo
clara nesse sentido. Ora, como comegou por
salientar-se, tal ndo sucede.

Poder4 a pratica em causa ser discutivel, ¢ até
censurdvel, seja do ponto de vista doutrindrio, seja
do da técnica da legislagdo. De todo o modo, ndo
0 é de um estrito ponto de vista juridico-constitu-
cional,

Esta decisdo do Tribunal Constitucional registou dois
votos de vencido, dos conselheiros José Martins da
Fonseca e Vital Moreira, em ambos os casos por en-
tenderem que a lei do orgamento ndo pode conter mais
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do que o Orcamento, nas componentes que decorrem
do artigo 108.° da Constituicdo.

A este propdsito escreveu o entdo conselheiro Vital
Moreira (op. cit., p. 157):

A lei do orcamento é, pois, uma lei especifica.
O seu regime constitucional ndo se compadece com
a inser¢ao de matérias alheias ao objecto consti-
tucional da lei do or¢amento, ou seja, matérias que
devam ser objecto de lei comum.

[...] Tenho por seguro que isso [a integra¢do
na lei do or¢amento de matérias «ndo orcamen-
tais»] se traduz num claro abuso da fun¢do cons-
titucional da lei do or¢amento e que ndo é admis-
sivel que esta possa legitimamente servir para
«contrabandear» solugdes legislativas estranhas a
matéria orcamental, 4 revelia das regras comuns
da legiferacdo, que passam pela iniciativa legisla-
tiva origindria, pela sua publicagdo e conhecimento
publico, pela discussdo e votagdo na generalidade,
pela apreciacdo na comissdo especializada compe-
tente, pela discussdo e votagdo na especialidade,
pela votagdo final global, tudo num processo que
dé garantias de publicidade, ponderacdo e votagdo
auténoma.

E noutro passo (op. cit., p. 158), acrescentou o
mesmo conselheiro que «com o aproveitamento dessa
faculdade, a lei do or¢amento passaria a ser ndo ape-
nas a lei do orcamento, mas também a lei de revisdo
geral anual da ordem juridica, com possibilidade de in-
tromissoes em todas as areas desta (em ultima instan-
cia ndo estaria excluida a utilizagdo da lei do orcamento
para aprovar, por exemplo, um novo Coédigo Penal ou
um novo Cddigo da Estrada [...]». Para rematar ex-
pressivamente que «nem se diga que a Constitui¢do é
omissa a este respeito, pois considero que ndo é pre-
ciso grande esfor¢o de interpretagdo do artigo 108.° da
Constituicdo da Republica Portuguesa para concluir
que a lei do orgamento é a que aprova o Orgamento
do Estado e que o Orgamento estd constitucionalmente
definido no mesmo preceito» (cf., no mesmo sentido,
a declaragdo de voto do mesmo conselheiro ao Acér-
ddo n.° 267/88, publicado no Didrio da Republica,
1.? série, de 21 de Dezembro de 1988, p. 5042).

Dos extractos citados resulta claro, pois, que a ques-
tao de constitucionalidade ora suscitada pelo pedido do
Presidente da Repiblica no tocante & interpretagdo do
artigo 108.° da Constituicdo j4 anteriormente havia sido
equacionada e resolvida pelo Tribunal Constitucional
no sentido assinalado.

Vejamos se tal entendimento ¢ de coonestar de novo
nesta sede.

3 — A tese subjacente ao pedido do Presidente da
Republica, e que transparece nas duas declaragdes de
voto atras citadas, filia-se nas teorias atrds expostas
quanto a natureza meramente formal da lei do orga-
mento, ou, no limite, quanto a natureza «vinculada»
ou «ndo livre» da lei do orgamento face ao ordena-
mento juridico preexistente, tese essa que, como vimos,
nao tem encontrado acolhimento na nossa doutrina
nem na nossa jurisprudéncia constitucional.

Recordem-se a este proposito as observagdes que faz
Guilherme d’Oliveira Martins (Constitui¢do Financeira,
2.° vol., Lisboa, 1984-1985, pp. 301-303), que tem a

particularidade de focarem um caso concreto atinente
ao regime das finangas locais:

Apesar da férmula bastante genérica adoptada
pela lei de enquadramento [...] as leis do orca-
mento tém muitas vezes incluido normas extrava-
gantes que pouco tém a ver com o instrumento fi-
nanceiro em andlise. N3o nos referimos as
autorizagdes legislativas em matéria de impostos ou
de beneficios fiscais, que, manifestamente, tém a
ver com o objecto fundamental do Orgamento do
Estado, mas aludimos a outro tipo de normas que
sO tenuemente se ligam a ele. Por exemplo, o Or-
camento para 1984 chegou a incluir uma disposi-
¢do revogatoria de legislagdo ordindria (no caso da
Lei n.° 1/79 — Finangas Locais).

E noutro passo acrescenta:

Outras disposi¢des que ndo digam respeito di-
rectamente a receitas ou a despesas devem ser en-
tendidas como nao participando da natureza espe-
cifica da lei do or¢camento. [...] Tem havido em
varias leis do orgamento a inclusdo de normas ge-
rais, abstractas e de duragdo indeterminada (v. g.
a citada revogagdo de alguns artigos da Lei
n.° 1/79). Nesse caso, também nio estaremos pe-
rante normas de natureza orcamental. Elas terdo
uma vigéncia que se prolongard para além do
termo do ano orgamental. Dai que seja extrema-
mente desaconsethdvel, até por causa da seguranca
juridica dos cidaddos, a inclusio no Orcamento do
Estado de disposi¢Ges que sejam estranhas 3 sua
natureza planeadora e ao seu cardcter financeiro.

Abordando a natureza da lei do or¢amento, Sousa
Franco (Finangas Publicas . . ., cit., p. 359) escreve que
«[€] uma lei vinculada, devendo respeitar — desde que
expressamente as ndo revogue — as anteriores leis ge-
radoras de despesa e de receita,incluindo as que, em
sistemas de geréncia, aprovam planos de despesa plu-
rianual» (sublinhado nosso).

De igual forma, Teixeira Ribeiro («Os poderes or-
camentais da Assembleia da Republica», in Boletim de
Ciéncias Econdmicas, vol. XXX, 1987, p. 173), a ques-
tdo de saber se a Assembleia da Repiiblica poder4, por
sua iniciativa ou sob proposta do Governo, inserir no
articulado quaisquer disposi¢Ses que nido digam respeito
aquele Orgamento ou, até, se regularem matérias es-
tranhas as receitas e despesas do Estado, nem sequer
digam respeito a orcamento nenhum, responde que «o
facto é que o artigo 11.° [da Lei de Enquadramento
do Orgamento do Estado] diz o que o articulado deve
conter, ndo diz o que ele apenas deve conter. Por ou-
tro lado, embora a inser¢do no Or¢camento de normas
ndo orcamentais seja radicalmente condendvel sob o
ponto de vista da técnica legislativa, a verdade é que
ndo ¢ principio legal que a técnica legislativa deve ser
correcta. Entendemos, pois, que o artigo 11.° da Lei
de Enquadramento nio proibe que o articulado conte-
nha normas ndo orgamentais».

Em face do que fica exposto, resulta claro que existe
um assinaldvel entendimento doutrinal segundo o qual
a Constituicdo ndo acolhe uma visdo do orgamento
subsumivel & cldssica visdo da teoria do duplo conceito
de lei ou aos estritos limites da lei do orcamento como
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mera lei formal, ou como lei de mero controlo poli-
tico ou como lei exclusivamente organizatoria, estrita-
mente vinculada ao ordenamento preexistente.

Pelo contrario, sendo a nossa lei fundamental um di-
ploma decididamente intervencionista, configurado num
Estado social e democratico de direito, assente no es-
pecial relevo dos fins e objectivos de natureza sécio-
-econémica que a Constituigdo postula (cf. artigo 9.°
da Constituicdo da Republica Portuguesa), parece claro
que a actividade financeira do Estado e dos entes pu-
blicos ndo pode permanecer imune a essa vertente in-
tervencionista e transformadora da sociedade ¢ hd-de
pautar-se por regras de acgdo definidas, numa perspec-
tiva actualista, em face das novas exigéncias da vida
comunitdria e ndo em fungdo de um paradigma ultra-
passado pelos tempos e pelas circunstdncias.

Como escreve Carmelo Lozano Serrano (Consecuen-
cias de la jurisprudencia constitucional sobre el dere-
cho financiero y tributario, Madrid, 1990, p. 150) «ndo
estamos ja em presenca de um Estado que gasta o mi-
nimo indispensavel para a sua propria manutengdo e
para o desempenho das fungdes essenciais e limitadas
que se lhe atribuiam, com a consequéncia — aguda-
mente exposta por G. Jeze — de que ‘il y a des dé-
penses, il faut les couvrir’, mas sim perante poderes
publicos cuja beligerincia é inevitavel na dindmica so-
cial e econémica».

Esta marca intervencionista do Estado de direito de-
mocrético traduz-se, no plano que ora consideramos,
na atribuicdo a lei do orgamento do particular valor
de lei especial de programagao econémico-financeira da
actividade do Estado, cuja elaboragdo e aprovagido
constitui parte integrante do exercicio da fungdo de di-
rec¢do politica do Estado em que directamente parti-
cipa a instituicdo parlamentar, na base da qual estdo
valoragdes de ordem politica, econémica e social de re-
levo que explicam a «forga expansiva» do diploma or-
camental ¢ a inelutdvel superagdo da sua tradicional vo-
cacdo de mero quadro contabilistico de receitas e
despesas totalmente vinculado a execug¢do do ordena-
mento juridico preexistente.

A esta relevante intervengdo do Parlamento, refor-
cada pelas alteragdes introduzidas na 1.2 revisdo cons-
titucional de 1982, assinala A. Lobo Xavier («O Org¢a-
mento como lei .. .», cit., p. 32) algumas limitagdes de
monta no plano da prética constitucional, a ponto de
falar em processo de «desparlamentarizagdo» (v. g. a
rigidez das massas or¢amentais decorrente do peso das
despesas publicas de que resulta a redugdo da maneja-
bilidade do Or¢amento, a progressiva desorgamentagdo
da despesa publica, os limites dos poderes de iniciativa
dos deputados em alguns ordenamentos, as condicio-
nantes decorrentes da participagdo em organizagdes in-
ternacionais que cerceiam a liberdade de defini¢do da
politica orgamental dos Estados membros), questdo que
" merece de Paulo Otero («Desparlamentarizagdo, con-
tetido do or¢amento e problemas de controlo constitu-
cional», in Fisco, n.° 41, 1992, p. 38) a afirmagéo se-
gundo a qual «as explicagdes do fendmeno ndo se
reconduzem apenas a factores de natureza juridico-
-econdmica, antes se devem procurar também em
aspectos juridico-politicos», pois o declinio das com-
peténcias parlamentares em matéria financeira néo sur-
giria apenas como simples decorréncia da ultrapassa-

gem do modelo das financ¢as neutrais mas também da
proépria crise do papel do Parlamento nas democracias
ocidentais.

Sem embargo, a aludida caracterizagdo da natureza
da lei do orgamento, se concita o referido apoio muito
generalizado na doutrina constitucional e jusfinancista,
tem levado, todavia, a distintos entendimentos quanto
a latitude concedida a lei do orcamento no desenvolvi-
mento daquela assinalada «for¢a expansiva».

Com efeito, para alguns autores essa capacidade re-
guladora da lei do orcamento fora dos tradicionais do-
minios or¢amentais revestir-se-ia de grande latitude,
como resulta da tese de Marcelo Rebelo de Sousa atras
citada, que fala mesmo de um «miniprograma finan-
ceiro parlamentar de governo anual» (cf. «10 ques-
tdes...», cit., p. 121) ou das posi¢des mais recentes
de Antonio Lobo Xavier, que identifica na lei do or-
camento um diploma dotado de poderes revogatorios
especialmente latos, quando afirma que «o Or¢amento
pode, pois, revogar expressamente disposicdes legais an-
teriores; ele dispde de um poder derrogatério implicito
na medida em que é a execugdo da ordem juridica que
dele depende e nio o contrdrio» («O Orgamento com:d
Lei...», cit., p. 106).

Sem curar agora de saber se a particular natureza
da lei do orgamento como lei especial de programagéo
econdmico-financeira poderd chegar ao ponto de legi-
timar a inclusdo, no seu articulado, de preceitos sem
qualquer projecgdo financeira (questdo que se deixa em
aberto por desnecessaria 3 resolucdo do caso em
aprego), o que resulta inegavel é que, mesmo para um
entendimento mais estrito do que o dos citados auto-
res quanto ao Ambito de matérias susceptiveis de serem
incluidas naquela lei, assente na necessaria conexdo en-
tre a cldssica vocagdo contabilistica do Or¢amento ¢ a
natureza financeira dessas normas «extravagantes»,
sempre sera de concluir que o regime das finangas lo-
cais hia-de comportar uma tal conexdo que legitime a
possibilidade de inclusdo na lei do orgamento de pre-
ceitos a ela atinentes, uma vez que a redefinicdo dos
critérios de determinacdo do montante do Fundo de
Equilibrio Financeiro se relaciona estreitamente com a
reparticdo de receitas e com a efectivagdo de despesas
num determinado ano econémico, conforme resulta de-
monstrado pela prépria pratica constitucional a que ja
atras aludimos (pratica essa que leva Paulo Otero
— «Desparlamentarizagdo, conteudo do Org¢amento e
problemas de controlo constitucional», cit., p. 42 — a
escrever que «uma unica hipdtese parece possibilitar ju-
ridicamente a validade constitucional de disposi¢des sem
incidéncia financeira na lei do or¢amento: a sua quali-
ficagio como verdadeiro costume constitucional»).

4 — Inexistindo no nosso ordenamento constitucio-
nal norma expressa que proiba a inclusdo na lei do or-
camento de normas ndo orgamentais (0 Bepackungs-
verbot alemio, a que ja nos referimos), pode-se mesmo
dizer que a possibilidade de tal inclusdo se verificar re-
sultou acrescida da revisdo constitucional de 1989, em
virtude do aditamento de um novo n.°5 ao ar-
tigo 168.°, que passou a dispor que «as autorizagoes
concedidas ao Governo na lei do or¢gamento observam
o disposto no presente artigo e, quando incidam sobre
matéria fiscal, s6 caducam no termo do ano econémico
a que respeitam».

Este preceito, em boa parte decorrente da jurispru-
déncia constitucional antecedente, significa, desde logo,
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que ¢ constitucionalmente legitima a inclusdo na lei do
orcamento de normas que contenham autorizacgdes le-
gislativas em matéria fiscal, ou seja, normas vocacio-
nadas a introduzirem modifica¢cdes no ordenamento ju-
ridico preexistente e com projec¢do directa no préprio
Orcamento. Autorizagdes essas que devem respeitar os
limites constitucionais das autorizagdes legislativas, mas
que disfrutam de um especial regime de caducidade
(fruto da especial unidade, que seguramente ha-de exis-
tir, entre os preceitos ndo or¢amentais da lei do orca-
mento € o Or¢camento propriamente dito).

O normativo em aprego teve como origem préxima
os projectos de revisdo constitucional n.°* 1/V, de
deputados do CDS (que propunha um preceito que dis-
pusesse que «as autorizagées caducam com a demissdo
do Governo a que tiverem sido concedidas, com o
termo da legislatura ou com a dissolu¢do da Assem-
bleia da Repiblica, salvo as autorizagdes contidas no
Or¢amento, que caducam no fim do ano econdmico
respectivo»), e 3/V, de deputados do PS (que preconi-
zava o aditamento de um novo n.° 5 que dispusesse
que «na lei de aprovag¢do do Orgamento podem ser
concedidas autorizages ao Governo nos termos do pre-
sente artigo, as quais, quando sobre matéria fiscal, sé
caducam no termo do ano econdémico a que res-
peitamy).

O debate sobre estes dois preceitos no decurso da
2.% revisdo constitucional incidiu ainda sobre uma pro-
posta apresentada pelos deputados do PRD (projecto
de revisdo n.® 9/V), que visava o aditamento a0 mesmo
artigo de um novo n.° 5 que dispusesse que «da lei que
aprova o Orcamento apenas podem constar autoriza-
¢Oes legislativas que directamente respeitem a obtencéio
de receitas e a realizagdo de despesas piiblicas».

Expondo a sua proposta, referiu o deputado Miguel
Galvao Teles, do PRD (in Didrio da Assembleia da Re-
publica, 2.* série, n.° 43-RC, de 14 de Outubro de
1988, p. 1376):

H4 ainda a proposta quanto ao n.° 5, isto é, a
proibi¢cdo daquilo que, ao que parece, se chamam
as autorizagOes legislativas «a boleia» na lei do Or-
camento do Estado. Obviamente a urgéncia da
aprovagdo do Orgamento, a pressdo sob a qual o
Orc¢amento ¢ votado, impedem frequentemente que
haja uma ponderacdo minima relativamente as au-
torizaghes que estdo a ser concedidas.

E demarcando a proposta de que era proponente da-
quela outra formulada pelo PS (loc. cit., p. 1376),
acrescentou:

A nossa proposta ndo diz respeito a caducidade,
a vossa € mais restritiva. O PS ndo proibe que as
autorizagdes excedam a matéria fiscal. Diz é que
as autorizagbes em matéria fiscal, e sé essas, du-
ram até ao fim do ano.

Comentando a proposta do PRD, o deputado José
Magalhdes, do PCP, referiu (loc. cit., p. 1377) que
aquela proposta visava proibir os cavaliers budgétaires,
enquanto a questdo colocada pelo PS era «mais pro-
funda do que isso. Pode complexificar-se se tivermos
em aten¢do as chamadas autorizagdes legislativas so-
bre matéria com nexo directo com o Or¢amento e as
autorizagdes sem nexo directo com o Orgamento que
o Tribunal Constitucional considerou que também po-
diam ser incluidas no Org¢amento, o que foi polémico».

Na sequéncia deste debate, a proposta do PRD, que,
como vimos, visava estabelecer uma restricdo consti-
tucional ao conteudo da lei do or¢amento, admitindo
que nela apenas figurassem as autorizagdes legislativas
que directamente respeitassem a obtencgfio de receitas
¢ & realizagdo de despesas piblicas foi rejeitada com
os votos contra do PSD e do PS e a absten¢do do PCP
(cf. Didrio da Assembleia da Republica, 2.* série,
n.° 98-RC, de 8 de Maio de 1989, p. 2829).

No debate a que acabamos de aludir e da redacgio
do proprio preceito resulta que ele ndo abrange ape-
nas as autorizacGes legislativas em matéria fiscal, pois
admite expressamente que a lei do or¢amento conte-
nha autorizagdes legislativas sobre outras matérias (nio
fiscais). Em ambos os casos, o respeito pelos limites
constantes do artigo 168.° dever4 ser integral, com a
excepgdo das autorizagGes em matéria fiscal e apenas
quanto 2 duragdo, as quais sé caducam no termo do
ano econdmico a que respeitam. Donde resulta tam-
bém que as autorizagdes em matéria ndo fiscal, que de-
verdo ser conexas A matéria orcamental, estdo integral-
mente submetidas ao regime geral das autoriza¢des
contido no citado preceito constitucional.

Mas se daqui decorre que, de forma expressa, a
nossa lei fundamental contempla a possibilidade de in-
ser¢do na lei do orgamento de preceitos «ndo or¢amen-
tais» (e ndo apenas de natureza fiscal), como
compatibilizd-lo com o artigo 108.°, n.° 2, que deter-
mina que «o Orgamento é elaborado [...] tendo em
conta as obrigagdes decorrentes de lei ou de contrato»?

O significado deste preceito, enquanto configurando
limitagdes ao contetido do Or¢amento, tem sido anali-
sado pela doutrina em diferentes ocasides.

A este proposito escreveu Teixeira Ribeiro («Os po-
deres orcamentais. . . », cit., pp. 176-177) que «um se-
gundo limite que os poderes da Assembleia sofrem ¢
a tomada em conta das obrigagdes do Estado decor-
rentes de lei ou de contrato [...]. Por conseguinte, de-
vem ser inscritas no orgamento das despesas as verbas
suficientes para o Estado poder cumprir tais obrigacbes
no periodo futuro. E se ndo se inscreverem? Por exem-
plo, se as despesas previstas com o pessoal ndo chega-
rem para o Estado pagar os vencimentos aos funcio-
narios dos quadros dos servicos e aos agentes
contratados?; se as despesas previstas com os juros e
amortizacdo da divida publica ndo chegarem para o Es-
tado pagar aos seus credores?

Ainda aqui ndo se trata de violagdo directa da Cons-
tituicdo. Pois, quando esta manda que o Orgamento
seja elaborado tendo em conta as obrigagdes legais e
contratuais do Estado, o que com isso quer dizer é que
ele deve ser elaborado submetidamente as leis de cum-
primento das obrigagdes. Por conseguinte sdo estas leis,
¢ ndo a Constitui¢do, que padecem de violagdo directa.
Sendo assim, parece que nesta hipétese também nio
ha inconstitucionalidade, e apenas ilegalidade, do Or-
camento».

Em sentido diverso quanto aos efeitos de tal descon-
formidade pronuncia-se Sousa Franco (Finangas Puibli-
cas. . ., cit., pp. 365-366) quando refere que «o Orga-
mento deve ter em conta ‘as obrigacdes (entenda-se: do
Estado) decorrentes de lei ou contrato’. O decisor or-
camental (formalmente legislador, substancialmente pla-
neador — pois o Or¢amento ¢ o plano financeiro do
Estado) deve respeitar estas obrigacdes, mas ndo estd
obrigado a dar execu¢do financeira a todas as leis: mui-
tas leis prevéem fontes de despesas que podem ser dis-
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cricionariamente implementadas, no todo ou em parte,
pelo legislador or¢amental. Todavia, o legislador pode
estar vinculado — e estd-o o legislador orgamental —
a respeitar as obrigagdes (em sentido estrito e técnico:
situagdes passivas de crédito) emergentes de lei ou de
contrato. Se o ndo fizer, entendemos que hd inconsti-
tucionalidade do Or¢amento, ao ndo dar execugdo a
uma obriga¢do financeira do Estado — pois se ele vio-
lar as obrigagdes contratuais ou ex lege, estd violando
o artigo 108.°, n.° 2, da Constituigdo [...]».

No sentido de, no caso de violagdao pelo Or¢amento
de anteriores obrigagdes legais do Estado, haver incons-
titucionalidade («indirecta e material», se pronuncia
também Marcelo Rebelo de Sousa «10 questdes...»,
cit., p. 128).

Por seu turno, Anténio Lobo Xavier («O Orgamento
como lei...», cit., pp. 98 e seguintes) refere que o ar-
tigo 108.°, n.° 2, da Constitui¢do, nesta vertente, co-
loca uma questdo que ndo é inédita para o direito or-
camental portugués:

Com efeito, [...] o artigo 11.° da Lei de 9 de
Setembro de 1908 dispunha que «a lei da receita
e despesa, que aprova o Orgamento Geral do Es-
tado, autoriza a arrecadacdo de receitas e descreve
as despesas do Estado, constantes de leis preexis-
tentes», o que sugeria um documento or¢amental
destinado a expor o quadro contabilistico e previ-
sional das leis com implicagdes financeiras. isto
mesmo transparecia, também, da leitura do ar-
tigo 12.° da Lei de 20 de Margo de 1907, colo-
cado em vigor pelo § unico do artigo 8.° da Lei
de 15 de Margo de 1913. Depois, o artigo 91.°,
n.° 4, da Constituicdo de 1933 atribuia efeitos a
uma implicita distingdo entre despesas obrigatorias
¢ nao obrigatorias.

Considerando que uma total vinculagdo do conteudo
do Orcamento a leis anteriormente aprovadas ¢ um res-
quicio de uma concepgdo meramente formal da lei do
or¢amento ¢ que «nem sequer ¢ forcoso que os actos
legislativos cm geral, submetam o Orgamento as res-
pectivas implicagdes financeiras, j4 que, a nosso ver,
cste se comporta, em certas condigdes, como qualquer
lex posterior» (op. cit., p. 104), o aludido autor acaba
por colocar a questdo de saber se a Constituigdo (ar-
tigo 108.°, n.° 2) pretenderd suprimir assim, pelo me-
nos, em parte, o poder derrogatdrio que a lei orcamen-
tal sempre deteria se fosse encarada como uma lei
vulgar, qguestdio a que responde nos seguintes termos
(op. cit., p. 106):

FPelo que nos toca, temos sérias hesitagdes em
responder afirmativamente a estas perguntas, nao
acompanhando, também aqui, a maioria da dou-
{rina nacional acima referida. A opinido desta
obrigar-nos-ia a estabelecer uma disting@o entre po-
der normativo e poder or¢amental que, muito em-
bora scja facilmente configurdvel em ordenamen-
tos juridicos estrangeiros, os dados do nosso
sisicma constitucional ndo reclamam nem autori-
zam. O Orcamento pode, pois, revogar expressa-
mente disposi¢des legais anteriores; ele dispde de
um poder derrogatério implicito, na medida em
que ¢ a execucdo da ordem juridica que dele de-
pende e n3o o contrdrio.

Abordando a mesma tematica, Gomes Canotilho («A
lei do orcamento na teoria da lei», cit., pp. 553 e se-

guintes) submete a cuidada apreciacdo critica a tese se-
gundo a qual a lei do orgamento teria o cardcter de
legislagdo vinculada, legal e constitucionalmente. En-
tendemos que sdo perfeitamente pertinentes as consi-
deragdes feitas por este autor, que de novo seguiremos
de perto.

A concep¢do da natureza de «lei vinculada» (a que
ja atras nos referimos) radica na ideia de que o Orga-
mento pressupde todas as leis preexistentes ¢ deve
respeita-las, ndo sendo por isso mais do que uma conta
patrimonial, de que resultaria uma restri¢do da liber-
dade de interven¢do do Parlamento na sua apreciagéo.
Escreve, a este propésito, o citado autor (op. cit.,
p. 556):

A associa¢do do cardcter de legislacdo vinculada
da lei de aprovagdo do Orgamento ao problema
da legitimidade da recusa parlamentar ndo tem
nada de necessdrio. Mesmo que nao se conteste a
existéncia de vinculos juridicos preexistentes (vin-
culos derivados da Constitui¢do, das leis gerais de
contabilidade, das leis materiais de despesas ¢ re-
ceitas), estes vinculos ndo podem traduzir-se num
confisco da liberdade de apreciagdo do Parlamento
[...] O Parlamento tem o dever de apreciar o Or-
¢amento, mas ndo a obrigacdo de o aprovar.

E noutro passo observa que «problema diferente é
o de saber se, além da possibilidade de recusa, sera ad-
missivel a introdugdo de alteragbes, por parte do Par-
lamento, ao projecto do Or¢amento apresentado pelo
Governo», para sublinhar que em ordenamentos «mais
consentdneos com a ideia de lei do or¢amento como
lei material ¢ com a ideia de participagdo do Parla-
mento na fixagdo do plano orgamental ndo se impede
que os deputados proponham e aprovem alteragdes ao
projecto de lei do or¢amento».

E finalmente, depois de realgar as limita¢des da com-
peténcia do Parlamento decorrentes da concepgdo do
Or¢amento como acto de controlo politico, esclarece
que a tal modo de ver as coisas se pode contrapor a
ideia de «conceber a participagdo da assembleia repre-
sentativa como uma intervengdo normal da feitura das
leis que, ndo obstante certas especificidades, tem os
efeitos juridicos tipicos de qualquer acto legislativo. Isto
justificaria ndo apenas a possibilidade de introducdo de
alteragdes ao projecto do Governo, mas ainda a possi-
bilidade de, através da prépria lei do or¢amento, se mo-
dificarem ou até revogarem as leis materiais existentes»
(op. cit., p. 558), conclusdo a que chega sem prejuizo
da especificidade dos casos em que existam certas leis
ordindrias que «impdem ou pressupdem a sua ndo der-
rogagdo por leis ordinarias posteriores» (op. cit.,
p. 558), as denominadas «leis reforcadas», tematica a
que adiante aludiremos.

5 — Em face do exposto, tendo em aten¢do o con-
junto das disposi¢des contitucionais atinentes a maté-
ria orcamental e o entendimento delas atrds formulado,
impde-se, pois, a conclusdo de que a regra do n.° 2
do artigo 108.° da Constituigdo se refere ao Orgamento
propriamente dito e apenas a este, produzindo uma vin-
culagio do seu conteiido face ao ordenamento preexis-
tente, mas em tal vinculagdo ja ndo se podendo ter por
compreendida a prépria lei do or¢amento. Dito de ou-
tro modo, o acto normativo que, revestindo a natu-
reza de lei em sentido material sui generis, participando
da fungdo de direc¢do politica do Estado, encerrando
o programa econémico-financeiro estadual anual e li-
vremente apreciado (e alterado) pelos deputados, é o
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acto que pode conter, conforme resulta expressamente
do n.° 5 do artigo 168.° da Constituigdo, regras juri-
dicas que produzam directamente alteragdes no orde-
namento preexistente, alteragdes essas que naturalmente
se repercutirdo no préprio Orgamento.

Mas chegados a esta conclusdo, sempre se poderia
colocar a questdo do sentido 1til do preceito do n.° 2
do artigo 108.° da Constitui¢do A luz da interpretagdo
adoptada.

Da argumentacdo produzida resulta, pois, que o ci-
tado preceito constitucional sempre terd o sentido 1til
de garantir a inscricdo or¢amental das verbas necessa-
rias a0 cumprimento das obrigac¢Bes decorrentes de lei
ou de contrato que ndo tenham sido objecto de altera-
¢@0 expressa na propria lei do or¢amento, isto é, em
relagdo as quais o livre poder de apreciagdo do Parla-
mento quanto as suas implicagdes or¢amentais, quando
cotejadas com as prioridades definidas no plano
economico-financeiro anual, ndo tenha levado a con-
clusao da sua insubsisténcia ou suspensdo em termos
directamente assumidos.

E nem se diga que este é um alcance muito limitado,
sujeito & discricionariedade politica do Parlamento no
momento da aprovagdo do Org¢amento. E que, para
quem ndo entenda as coisas desta forma, a alternativa
a este raciocinio decerto sé poderia passar pela defesa
da necessidade de, em sede de um processo legislativo
autébnomo, o Parlamento alterar previamente e de
forma expressa o quadro do ordenamento preexistente,
e s6 depois aprovar o Orgamento em termos estrita-
mente vinculados a esse quadro normativo decorrente
daquelas alteragdes.

Mas este entendimento € prisioneiro de um extremo
formalismo desprovido de suporte no nosso texto cons-
titucional. Com efeito, para satisfazer tal requisito de
ordem formal, e vendo as coisas na perspectiva do mo-
mento da entrada em vigor dos actos legislativos, bas-
taria que o Parlamento, no préprio diploma de apro-
vagdo do Orgamento, condicionasse expressamente os
prazos de entrada em vigor das normas ndo orgamen-
tais e do Orgamento propriamente dito em termos tais
que levassem a que a produgdo de efeitos daquelas an-
tecedesse a entrada em vigor deste, para de tal modo
se respeitar o estrito entendimento do artigo 108.°,
n.° 2, a que vimos a aludir.

Ora, mesmo que se entenda que o que releva, no
caso, ndo € o critério da produgio dos efeitos, mas sim
o dos condicionalismos de aprovagdo do Orcamento,
também nesta visdo das coisas ndo parece que do ar-
tigo 108.°, n.° 2, se possa retirar a conclusdo contra-
ria & que chegamos. E que, se o grande obstaculo ao
entendimento perfilhado é o que decorre da adopgio
de solugdes legislativas estranhas & matéria orgamental
a revelia das regras comuns da legiferagdo (iniciativa
legislativa origindria, publicagdo e conhecimento pu-
blico, discussdo e vota¢do na generalidade, apreciaciio
na comissdo especializada competente, discussdo e vo-
tagdo na especialidade, votagdo final global), entdo o
caso em aprego parece ser um bom exemplo de como
tais inconvenientes — que em tese geral se ndo ne-
gam — ndo obstam as garantias de publicidade, pon-
derac¢do e votagdo auténoma, como resulta da projec-
¢do de que esta temdtica da alteragdo da Lei das
Finangas Locais se revestiu nos debates parlamentares
da Lei do Orcamento para 1992, do protagonismo de
iniciativa que os deputados assumiram e que inclusi-

vamente levou a alteragio do texto inicial da proposta
de lei governamental, como j4 atrds se assinalou, da
intensidade do debate registado no Didrio da Assem-
bleia da Repuiblica, ¢ da votagdo que no Plendrio es-
pecificamente incidiu sobre os preceitos em causa.

De igual forma resulta claro que a admissibilidade,
na lei do or¢amento, de matérias «ndo orgamentais»
ndo se pode entender como traduzindo uma limitacio,
para futuro, da liberdade de iniciativa parlamentar.
Com efeito, tratando-se, no caso vertente, de uma al-
teragdo a Lei das Finangas Locais (com vocagdo tran-
sitoria), o regime adoptado na lei do or¢amento nio
preclude a iniciativa legislativa dos deputados nos ter-
mos gerais, nem no momento da aprovagdo do Orca-
mento enquanto poder de apresentagdo de emendas a
proposta de lei do Governo, nem subsequentemente, em
sede de alteragdo da Lei das Financas Locais, neste caso
com a limitagdo decorrente do n.° 2 do artigo 179.°
da Constituigdo, que, alids, sempre operaria quer as re-
gras sobre o Fundo de Equilibrio Financeiro constas-
sem do Orgamento quer ndo (sobre os poderes dos
deputados em matéria orcamental podem ver-se os
Acérdaos do Tribunal Constitucional n.° 317/86 e
206/87, publicados, respectivamente, no Didrio da Re-
publica, 1.* série, n.°® 11, de 14 de Janeiro de 1987,
e 156, de 10 de Julho de 1987).

Chegados, pois, a estas conclusdes, ou seja, tendo-
-se por constitucionalmente legitimo que a lei do orga-
mento altere a Lei das Finangas Locais (fonte legal das
obrigacdes a que alude o n.° 2 do artigo 108.° da
Constitui¢do), desnecessario se torna apurar se as re-
gras atinentes & férmula de cdlculo do Fundo de Equi-
librio Financeiro revestiriam efectivamente, no plano
substantivo, a natureza de verdadeiras e proprias obri-
gagOes de origem legal (i. e., situagdes passivas de cré-
dito), para efeitos de aplicagdio do referido artigo da
Constituicdo, ou seja, se as autarquias locais sdo titu-
lares activos de uma obrigagdo de pagamento do Es-
tado decorrente da férmula legal do Fundo de Equili-
brio Financeiro (e se a contribui¢do financeira imposta
ao Estado pela Lei das Finangas Locais integra o con-
ceito constitucional de «obrigagdo decorrente de lei»),
ou se, pelo contrdrio, as autarquias tm apenas direito
a uma transferéncia financeira anual, sem que em tal
direito se compreenda, ao mesmo titulo, a observan-
cia da concreta férmula de calculo contida na Lei
n.° 1/87 e ora alterada pela Lei n.° 2/92.

Eis porque o Tribunal entende ndo dever declarar a
inconstitucionalidade da norma do artigo 13.°, n.° 1,
da Lei n.° 2/92, quando cotejada com o artigo 108.°,
n.° 2, da Constituicdo (na parte respeitante 4 elabora-
¢do do Orcamento tendo em conta as obriga¢des de-
correntes de lei).

D — A questdo do «valor reforgado»
da Lel das Finangas Locals

I — A conclusdo a que acabamos de chegar, con-
tudo, ndo ilude o outro fundamento invocado pelo Pre-
sidente da Republica referente ao estatuto juridico-
-constitucional da Lei das Finangas Locais, a saber, a
sua alegada natureza de lei com valor refor¢ado.

Ja& atrds se fez referéncia (cf. II, C, n.° 4) a que a
concepgdo da lei do orgamento como lei vinculada estd
intimamente ligada 4 temadtica das leis com valor re-
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forgado, isto &, das leis ordindrias que impde, ou pres-
supbem a sua ndo derrogabilidade pelas leis ordinarias
posteriores.

Referindo-se ao tema, Gomes Canotitho («A lei do
orcamento na teoria da lei», cit., p. 559) escrevia que,
«se considerarmos a possibilidade de a lei do orcamento
poder conter inovagdes materiais, parece que o pro-
blema ndo serd ja o de uma simples aplicagdo do prin-
cipio da legalidade, mas o da relacdo entre dois actos
legislativos equiordenados sob o ponto de vista formal,
€ em que um ¢ algado para um plano de superioridade
funcional e orgédnica. A contrariedade ou desconformi-
dade da lei do orcamento em relagdo as leis reforca-
das, como ¢ a lei de enquadramento do direito finan-
ceiro, colocar-nos-ia perante um fendmeno de leis
ilegais ou, numa diversa perspectiva, de inconstitucio-
nalidade indirecta».

Por diversas vezes a doutrina referiu-se ao tema an-
tes da 2.? revisdo constitucional, especialmente a pro-
posito da Lei de Enquadramento do Or¢amento do Es-
tado (cf. Sousa Franco, Financas Publicas ..., cit.,
p. 358), da Lei das Grandes Opgdes do Plano e da pro-
pria lei do Or¢amento do Estado (cf. Marcelo Rebelo
de Sousa, «10 questdes sobre a Constitui¢do. . . », cit.,
pp. 133 e 135) e o préprio Tribunal Constitucional alu-
diu ao problema em fun¢do da prépria Lei das Finan-
¢as Locais, ainda que de forma incidental, no seu Acor-
ddo n.° 82/86 (publicado no Didrio da Republica,
1.2 série, n.° 76, de 2 de Abril de 1986, a p. 787), onde
se escreveu que, «ainda quando se entendesse que
aquele Decreto-Lei n.° 98/84 [Lei das Finangas Locais]
era, relativamente & lei do orcamento, uma lei refor-
¢ada, ainda entdo se poderia concluir que ele nio ti-
nha for¢a ou valor hierdrquico superior ao da lei do
orcamento (cf. Gomes Canotilho, ‘A lei do or¢amento
na teoria da lei’, in Estudos em Homenagem ao Prof.
Doutor J. J. Teixeira Ribeiro, 11, pp. 58 e seguintes)».

Recentemente o Tribunal teve ocasido de aludir, de
novo de forma meramente lateral, a0 mesmo tema, no
jé citado Acérddo n.° 361/91 (loc. cit., p. 385), onde
se escreveu:

Preliminarmente, notar-se-4 que as duas leis do
or¢amento ndo alteram a Lei das Finangas Locais,
no que respeita a férmula do FEF. Se as duas nor-
mas constantes das leis orgamentais tivessem pro-
cedido a essa alteragdo legislativa, seria pertinente
colocar a questdo de saber se teria sido constitu-
cionalmente legitima tal alteragdo. Para responder
a essa questdo, ter-se-iam de analisar as rela¢des
entre a Lei das Finangas Locais ¢ a lei do orga-
mento, nomeadamente para averiguar se aquela
poderia ou ndo qualificar-se como lei de valor re-
forcado relativamente a esta ultima [cf. ar-
tigos 115.°, n.° 2, 171.°, n.* 5 e 6, € 281.°, n.° |,
alinea b), da Constituigdo]; a questdo de saber se
a Lei das Finangas Locais poderia ser qualificada
como lei de valor refor¢ado em relagdo a lei do
or¢amento foi incidentalmente abordada por este
Tribunal no Acérddo n.° 82/86 [...], antes da
2.* revisdo constitucional. Nessa altura sustentou-
-se, citando Gomes Canotilho, «A lei do orga-
mento na teoria da lei» [...] que, ainda que se
pudesse sustentar o valor refor¢ado da Lei das Fi-
nancas Locais, dai ndo poderia concluir-se que ti-

vesse valor hierdrquico superior ao da lei do Or-
¢amento do Estado. Simplesmente, estas conclu-
sOes teriam de ser reexaminadas a face dos dados
decorrentes da 2.2 revisdo constitucional, em es-
pecial o disposto nos artigos 115.°, n.° 2, e 281.°,
n.° 1, alinea b), da actual redac¢do da Consti-
tuicdo.

Com efeito, as alterag¢bes introduzidas na 2.? revi-
sdo constitucional mostram-se como particularmente re-
levantes para a definigdo das condi¢bes de admissibili-
dade da existéncia de leis com valor reforgado, o que
se passard a analisar doravante.

2 — A 2.7 revisdo constitucional acolheu expressa-
mente o qualificativo do valor reforgado reportado as
leis orgdnicas no n.° 2 do artigo 115.° («Valor refor-
cado das leis organicas») e passou a referir-se a «Leis
com valor refor¢ado» como actos pardmetro de um
juizo de ilegalidade no 4mbito da competéncia de fis-
calizacdo do Tribunal Constitucional [cf. artigos 280.°,
n.° 2, alinea a), e 281.°, n.° 1, alinea b)].

Numa primeira andlise, dir-se-ia que o legislador da
revisdo estabeleceu uma conexdo directa entre a figura
das leis orgénicas e das leis com valor refor¢ado, com
o alcance de s6 aquelas a Constitui¢do atribuir expres-
samente este valor, uma vez que nio foi aprovada uma
definicdo de leis com valor reforgado de natureza ge-
nérica que conferisse um critério geral tipificador das
leis que poderiam disfrutar desse especial valor norma-
tivo. E que, na realidade, ndo mereceu acolhimento a
proposta constante do projecto de revisdo constitucio-
nal n.° 2/V, de deputados do PCP, que propunha (no
seu artigo 115.°-A, n.° 1) que se estatuisse que «pos-
suem valor juridico reforgado as leis que, por forca da
Constitui¢do, sejam um pressuposto normativo neces-
sario de outras leis ou por outras leis devam ser respi-
tadas».

Contudo, os debates parlamentares da revisdo apon-
tam em sentido diverso, isto é, no sentido de que as
«leis com valor reforcado» a que aludem os artigos
280.° e 281.° da Constituicdo ndo se confinam a no-
vel categoria das leis orginicas.

Desta interpretagdo dd-nos conta o debate travado
na Comissdo Eventual de Revisdo Constitucional pu-
blicado no Didrio da Assembleia da Republica, 2.? sé-
rie, n.° 103-RC, de 15 de Maio de 1989, p. 2936, onde
o deputado José Magalhdes, do PCP, a prop6sito da
proposta dos deputados do PSD e do PS acerca do ar-
tigo 115.° (atinente ao valor reforgado das leis organi-
cas), formula a seguinte pergunta:

O Sr. José Magalhdes (PCP): — Em todo o
caso, creio que sera util [...] que o Sr. Deputado
Antdnio Vitorino nos pudesse especificar se é vossa
intencdo resolver todas as questdes de desconfor-
midade entre diplomas de valor refor¢ado, diplo-
mas com valor paramétrico, interpostos entre a
Constitui¢do e a lei ordinaria, cometendo ao Tri-
bunal Constitucional o poder de julgar e declarar
essa desconformidade; ou se a vossa ideia é cir-
cunscrever essa interven¢do do Tribunal Constitu-
cional ao caso das leis orgénicas.

Ao que o deputado interpelado respondeu nos se-
guintes termos (loc. cit., p. 2936):

O Sr. Anténio Vitorino (PS): — Creio que nem
se trata, como vai ver pela formulagdo que vamos
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apresentar em momento oportuno, de resolver to-
das as situagdes, porque a sua resolugdo, em ter-
mos de letra de lei, geraria algumas dificuldades
como aquelas que foram assinaladas quando se
discutiu a proposta do PCP sobre esta matéria;
nem se trata s de contemplar a questdo das leis
organicas.

Noutro passo dos debates parlamentares foi suscitada
expressamente a questdo da discrepancia do universo
de aplicagdio do artigo 115.° e dos artigos 280.° ¢ 281.°
(cf. intervengdes dos deputados Maria da Assungdo Es-
teves e Pedro Roseta, ambos do PSD, no Didrio da
Assembleia da Republica, 2.* série, n.° 112-RC, de 29
de Maio de 1989, pp. 3120 e 3121), de que se trans-
creve o trecho mais significativo:

A Sr.* Maria da Assungio Esteves (PSD): —
Penso tem que ficar uma classificagdo uniforme na
Constitui¢do, até devido ao artigo 115.°, que ¢
uma disposi¢do sobre actos normativos, as suas
fontes e os seus efeitos. Discordo totalmente que
fiquem classificagdes diferentes dispersas pela
Constitui¢do, até porque ao falar-se em leis com
valor refor¢ado, destacadamente, criam-se impli-
cacdes a todos os niveis.

O Sr. Pedro Roseta (PSD): — Também sobre o
artigo 280.° [...] pus a questdo das consequén-
cias graves de se preverem leis de valor refor¢ado
que ndo coincidem com as leis orgénicas [...] Cri-
tiquei que se definisse o tipo legal apenas pelos
seus efeitos [...] Vai provocar-se com esta inde-
finicdo a maior das confusdes, com reflexos na
doutrina e na jurisprudéncia. H4 leis orgénicas, pa-
ralelamente hd leis de valor reforcado, paralela-
mente ha leis quadro [...] Mas a verdade é que,
se consagramos esta indefini¢do, vamos abrir aqui
a caixa de Pandora.

O Sr. Antdénio Vitorino (PS): — [...] H4 uma
solucdo alternativa, tecnicamente rigorosa, que
afasta as preocupagdes que estdo a ser suscitadas,
se a quiserem adoptar [...] Estou-me a referir &
proposta que formuldmos de considerar que esse
juizo de adequagdo € um juizo ndo exclusivo das
leis orgdnicas, mas é um juizo susceptivel de ser
adoptado em relagdo a todas as leis que tenham
valor de acto paridmetro; ou, por exemplo, uma
formula¢gdo como aquela que aqui chegou a ser
discutida, contemplando todas as demais leis que
sobre elas devam ter primazia ou a que devam
subordinar-se.

Dos debates acabados de transcrever resulta claro que
o legislador da revisio constitucional teve consciéncia
das dificuldades de compatibilizagdo dos preceitos em
causa e confiou na doutrina ¢ na jurisprudéncia para
operar tal conciliagdo.

Em comentério a esta alteragdo constitucional, An-
ténio Vitorino, «Prefacio & Constitui¢do da Repiblica
Portuguesa», Lisboa, 1989, p. LXXII), escreve:

Embora a Constituigdo sé reconhega expressa-
mente as leis orgdncias um tal valor reforgado (no
artigo 115.°), a redacgdo dos preceitos dos arti-
gos 280.° e 281.° aponta para que um tal valor

refor¢ado possa ser reconhecido a outros actos le-
gislativos para além das leis orgénicas e que con-
sequentemente, nesses casos, o Tribunal Constitu-
cional possa declarar, por identidade de razdo, a
ilegalidade em sentido amplo de actos legislativos
que violem essas outras leis a que progressivamente
a jurisprudéncia veio a reconhecer um certo valor
refor¢ado e que a Constituigdo, em outros precei-
tos, parece identificar como tal (veja-se o caso da
Lei de Enquadramento do Orgamento do Estado,
cujo valor reforgado vem, desde esta 2.* revisdo,
reconhecido mais expressamente no n.° 1 do ar-
tigo 109.° e também o caso da lei de instituigdo
em concreto de regides administrativas, prevista no
artigo 256.°, a qual, nos termos da redaccdo in-
troduzida pela Lei Constitucional n.° 1/89, «de-
pende da lei prevista no artigo anterior», ou seja,
da lei de criagdo em abstracto das regides admi-
nistrativas prevista no artigo 255.°, a qual se re-
conhece assim expressamente um valor refor¢ado).

Analisando as relagdes de vinculagdo entre leis de ca-
racter especial, 3 luz da 2.® revisdo constitucional,
Jorge Miranda (Fungées, Orgdos e Actos do Estado,
Lisboa, 1990, pp. 294 e 295) escreve:

Nio sdo as leis de autorizacdo legislativa e as
leis de bases as tnicas cuja observdncia se impde
a outras leis, com elas em relagdo especial.
A Constituicdo prevé vérias outras. S30 no texto
actual:

A lei quadro relativa a reprivatizagdo da titu-
laridade ou do direito de exploracdo dos
meios de produgdo e outros bens naciona-
lizados depois de 25 de Abril de 1974 (arti-
gos 85.°, n.° 1, e 296.°);

A lei das grandes opg¢des do plano de desen-
volvimento econdmico e social anual (ar-
tigo 108.°, n.° 2);

As leis de enquadramento dos or¢amentos do
Estado e das regides autonomas [arti-
gos 109.°, n.** 1 e 2, e 168.°, n.° 1, ali-
nea p)l;

A lei quadro de adaptacdo do sistema tribu-
tdrio nacional as especificidades regionais
[artigo 229.°, n.° 1, alinea i), in fine];

A lei relativa a cria¢do simultdnea, aos pode-
res, aos 6rgios e ao regime das regides ad-
ministrativas (artigo 255.°);

E também a lei do regime do estado de si-
tio e do estado de emergéncia [artigos 19.7,
n.> Se 7, e 167.°, alinea e)].

O mesmo autor, no seu Manual de Direito Consti-
tucional, t. 11, 3.% ed., Coimbra, 1991, pp. 327-328, de-
pois de retomar o quadro atrds transcrito de «leis or-
dindrias reforcadas de vinculacdo especifica», refere
ainda como «leis de valor reforgado vinculativas de
quaisquer outras leis» a lei das grandes opgdes do plano
de desenvolvimento econémico e social a médio prazo
[artigos 92.°, 93.°, n.° 2, e 164.°, alinea k), primeira
parte], o Orcamento do Estado [artigos 108.°, 110.°
e 164.°, alinea h), segunda parte (e, por identidade de
razdo, os orcamentos das Regides Auténomas)], as leis
orgénicas [artigos 115.°, n.° 2, 167.°, alineas a) a o),
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¢ 169.°, n.° 2] e os Estatutos Politico-Administrativos
das Regides Auténomas [artigos 164.°, alinea b), 228.°,
229.°, n.° 1, 280.°, n.° 2, alineas b) e c¢), e 281.°,
n.° 1, alineas c) e d)].

Por seu turno, Gomes Canotilho (Direito Constitu-
cional, 5.* ed., Coimbra, 1991, p. 1007) reconhece que
o elenco de leis reforgcadas ultrapassa o caso das leis
orglnicas e, a este propdsito, escreve (op. cit., p. 874):

Uma leitura dos enunciados linguisticos de al-
guns preceitos constitucionais indicia a existéncia
de leis com valor refor¢ado nos seguintes casos:

Leis orgdnicas (artigos 115.°, n.° 2, 280.°,
n.° 2, e 281.°, n.° 2);

Leis de autorizagdo (artigos 115.°, n.° 2, e
168.°, n.”® 2, 3 ¢ 4);

Leis de bases (artigos 115.°, n.° 2, e 202.°);

Leis das grandes opg¢des dos planos de desen-
volvimento econémico e social (artigo 108.°,
n.° 2);

Leis de enquadramento do Orcamento do Es-
tado e das RegiGes Auténomas (artigos 109.°,
n1e2 e 168.°, n" 1 e 2);

Lei da criagdo de regides (artigo 255.°);

Lei quadro das reprivatizagdes (artigos 85.°,
n.° 1, e 296.°);

Lei quadro da adaptagdo do sistema tribut4-
rio nacional as especificidades regionais;

Estatutos das Regides Auténomas (artigo
228.°).

Caracterizando as leis ordindrias refor¢adas, Jorge
Miranda (Fungdes, Orgdos e Actos . .., cit., pp. 287
e seguintes) refere que as mesmas se liga uma posig¢io
de proeminéncia de natureza funcional, que nio de na-
tureza hierdrquica, que se traduz numa «especifica
forca formal negativa», essas leis ndo podem ser afec-
tadas por leis posteriores que ndo tenham precisamente
a mesma fun¢do, ndo procedendo, pois, em tais casos
o principio lex posterior legi anteriori derogat.

Tais relagdes de subordinagdo ou de vinculagio en-
tre leis formais podem assentar numa situagdo de he-
terovinculagido, quando as leis provém de érgios dife-
rentes, ou de autovinculagdo, quando provém do
mesmo Orgdo.

Por seu turno, Gomes Canotilho (Direito Constitu-
cional, cit., pp. 874 e seguintes) encontra quatro crité-
rios delimitadores do conceito das leis refor¢adas:

O critério da parametricidade, garantido por um
processo judicial de fiscalizagdo, o qual, como
reconhece, sé demonstra que as leis reforgadas
podem gerar relagdes de desvalor entre actos le-
gislativos, judicialmente controldveis; nio nos
permite determinar a individualizacdo dessas leis
nem adianta elementos materiais para a sua ca-
racterizacdo;

O critério do fundamento material de validade nor-
mativa, reportdvel ao contetido da prépria lei
reforcada, que se revestird de natureza paramé-
trica e portanto relevard como pressuposto ma-
terial da disciplina normativa dos actos legisla-
tivos a ela subordinados ou que a tenham como
pressuposto;

O critério da capacidade derrogatdria, sendo, pois,
refor¢cada a lei que puder derrogar outra sem
por ela ser susceptivel de ser derrogada;

Finalmente, o critério da forma e especificidades
procedimentais, beneficiando as leis refor¢adas
de forma e procedimentos especiais constitucio-
nalmente estabelecidos.

A luz destes critérios, o citado autor (op. cit.,
p. 1003) identifica dois tipos de leis refor¢adas: as leis
reguladoras da produgdo de outras leis (v. g. leis de
enquadramento do Orgamento — artigo 108.° da Cons-
tituicdo) e as leis constitutivas de limites de outras leis
(v. g. a lei anual do Orgamento do Estado — ar-
tigo 170.°, n.° 3, da Constituicio).

Em sentido contrdrio manifesta-se Teixeira Ribeiro
(«As ultimas alteragdes & Constituigio no dominio das
finangas publicas», in Boletim de Ciéncias Econdmi-
cas, vol. xXxxii1, 1990, p. 201, n. 8) que, a propodsito
da Lei de Enquadramento do Orgamento, identifica as
«leis reforgadas» com as leis orginicas, ao afirmar que
«é o n.° 2 do artigo 115.° da Constitui¢do, ao falar
do valor refor¢ado das leis organicas, que atribui a es-
tas esse valor; ora, nos termos do n.° 2 do artigo 169.°,
leis orgédnicas sdo apenas as leis sobre matérias das ali-
neas @) a e) do artigo 167.°, entre as quais ndo figura
o Orcamento. A lei de enquadramento, ndo sendo,
pois, uma lei organica, também ndo ¢ uma lei refor-
¢ada».

A tematica das leis com valor refor¢ado também nio
¢ desconhecida da nossa jurisprudéncia constitucional.
Com efeito, como ja atrds se referiu, os Acérdios
n.* 82/86 e 361/91 abordaram-na a propésito da pro-
pria Lei das Financas Locais, mas sempre no quadro
normativo resultante da 1.2 revisdo constitucional (de
1982) e apontando para concluses que este ultimo
aresto admite terem de ser reequacionadas a luz da
2.® revisdo constitucional.

Com efeito, tendo em conta as alteragdes decorren-
tes da Lei Constitucional n.° 1/89, de 8 de Julho, o
Tribunal Constitucional ponderou o sentido e o alcance
do valor refor¢ado da lei quadro das reprivatizagdes
no seu Acérdio n.° 71/90 (publicado no Didrio da Re-
publica, 2.* série, n.° 164, de 18 de Julho de 1990),
onde se escreveu (loc. cit., p. 7990):

A face do disposto na Constituicdo, esta lei qua-
dro das reprivatizagdes é concebida como uma
norma sobre a produgdo normativa (a semelhanga
do que sucede com as leis de autorizagdo legisla-
tiva, com as denominadas «leis de enquadra-
mento» — caso da referente ao Orgamento do
Estado — ¢ mesmo com algumas leis de bases),
destinada a desempenhar uma fung¢do habilitante,
na medida em que constitui pressuposto da pra-
tica pelo Governo dos actos normativos de repriva-
tizagdo de cada empresa publica ou nacionalizada
[os decretos-leis de transformacgdo das empresas em
causa em sociedades an6nimas (artigo 4.° do de-
creto) e as resolugdes do Conselho de Ministros
que aprovam as condigdes finais e concretas das
operagdes a realizar em cada processo de repriva-
tizacdo (artigo 14.° do decreto)] e dotada de uma
primariedade material e hierdrquica (porque con-
formadora daqueles decretos-leis e daquelas reso-
lugdes e sobre uns e outros naturalmente prevale-
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cente, nao s6 em fun¢do da sua especifica fungdo
hierdrquico-normativa, mas também por forga do
principio da reparticdo de competéncias entre 0s
orgaos de soberania — jd que versando matéria so-
bre a qual primariamente s6 o Parlamento detém
competéncia legislativa).

Assinalando, pois, a referida lei quadro aquela tri-
pla fungdo, o aresto citado procedeu a andlise do seu
grau de densificagdo normativa enquanto lei de princi-
pios e enquanto lei ordenadora ou de enquadramento
de um processo normativo em fungdo do disposto no
artigo 296.° da Constituic@o.

3 — Neste quadro, podera a Lei das Finangas Lo-
cais, para o efeito aqui em vista — o confronto com
a lei do or¢amento —, ser tida como uma «lei com va-
lor refor¢ado» a que alude a Constitui¢do nos seus ar-
tigos 280.° e 281.°? Estamos em crer que ndo.

Com efeito, na auséncia de uma defini¢do expressa,
o assinalado valor reforcado hé-de decorrer da conju-
gacdo de dois critérios essenciais, o da sua proeminén-
cia funcional enquanto fundamento material da vali-
dade no~mativa de outros actos e o da sua for¢a formal
negativa, enquanto portadora de uma especial protec-
¢do face aos cfeitos derrogatérios produzidos por lei
posterior. Um e outro critério deverdo operar sempre
em funcdo dos enunciados linguisticos da prépria Cons-
tituigdo.

Ora, conforme j4 atras se referiu (cf. II, B, n.° 3),
o artigo 240.° da Constitui¢do (cuja redacgdo decorre
da sua versdo orginaria) ndo constitui elemento sufi-
ciente para poder concluir que, no sistema constitucio-
nal, a Lei das Finangas Locais beneficia de um tal va-
lor reforcado para o efeito aqui tido em vista.

Na realidade, a previsdo de que o regime das finan-
cas locais sera estabelecido por lei em nada difere de
indmeras remissdes para a lei que a Constitui¢ac con-
tém em diversissimos preceitos. Dai que do enunciado
linguistico da Constitui¢do ndo decorra que a Lei das
Finangas Locais seja fundamento material de validade
de qualquer outra lei ou que beneficie de uma especial
capacidade derrogatdria ou de protecgdo face a sua der-
rogagdo por lei posterior, circunstdncia que ndo serd
alheia ao facto de nos exaustivos (ainda que nem sem-
pre forgosamente taxativos) elencos de leis reforgadas
feitos pela doutrina (a que atrds aludimos) em nenhum
deles se incluir a Lei das Finangas Locais como exem-
plo de lei com valor reforgado.

Contudo, mesmo sem qualquer indicagdo especifica
na letra da Constituicdo, poder-se-ia entender que a Lei
das Financas Locais é uma lei «constitucionalmente ne-
cessaria», no sentido em que a ela cabe definir um qua-
dro legal (com «vocagdo permanente») da autonomia
financeira do poder local, em virtude da especial fun-
¢do que lhe ¢ atribuida pela Constitui¢do (assegurar a
justa reparti¢io dos recursos publicos pelo Estado e pe-
las autarquias locais e a necessdria correc¢do de desi-
gualdades entre autarquias do mesmo grau).

Ora, esta interpretagdo teleoldgica do artigo 240.° da
nossa lei fundamental, por si s6 ndo parece poder fun-
dar o alegado valor reforcado da Lei das Financas Lo-
cais.

E que a Constituigdo ndo postula nenhum sistema
de autovinculagdo da Assembleia da Reptiblica ao re-
gime das finangas locais. Se nesta sede cabe falar de
autovinculagdo do Parlamento (e da adopc¢do de um
regime de finangas locais que aspira a ter uma carac-

teristica permanente), ela resulta em exclusivo da lei or-
dindria, num primeiro momento do modelo de garan-
tia de um limite minimo de participa¢gdo no produto
global de certos impostos (0 da Lei n.° 1/79) e mais
recentemente do modelo da férmula de calculo do
Fundo de Equilibrio Financeiro baseado na cobranga
do IVA nos termos atrds referidos, de acordo com a
Lei n.° 1/87. Mas j4 no modelo do Decreto-Lei
n.° 98/84 inexistia qualquer regra de autovinculagdo,
porquanto o Fundo de Equilibrio Financeiro era cal-
culado com base numa percentagem global das despe-
sas do Estado a fixar, em cada ano, pela lei do orca-
mento (cf. II, B, n.”* 4, 5 ¢ 6).

Con. efeito, desde 1984 até a Lei n.° 1/87, o mon-
tante do Fundo de Equilibrio Financeiro estava total-
mente dependente da lei do or¢amento anual (e dos cri-
térios dela constantes) e a Lei das Finangas Locais deste
ano veio, em certa medida, diminuir essa dependéncia
(cf. Acorddo n.° 361/91, loc. cit., p. 384), sem, con-
tudo, alterar a sua matriz conceptual genérica
(cf. Sousa Franco, Finangas do Sector Piblico ...,
cit., p. 482, que considera que a Lei das Finangas Lo-
cais de 1987 «constitui uma nova versdo do mesmo
texto basico» das suas antecedentes), mas a tal opgdo
do legislador ordinério ndo se pode atribuir um efeito
constitutivo da natureza refor¢cada da Lei das Finan-
¢as Locais. Dito de outro modo: se se pode considerar
como mais adequado, tendo em vista os fins constitu-
cionalmente fixados ao regime das finangas locais e os
valores da previsibilidade e da seguranca da gestdo fi-
nanceira das autarquias locais em fun¢do da garantia
da sua propria autonomia, um sistema que assente em
regras dotadas de especial valor normativo e de condi-
¢bes de estabilidade e proeminéncia (como, em certa
medida, terd entendido o legislador de 1987 ao substi-
tuir o anterior modelo de 1979 e de 1984), tal ndo sig-
nifica, todavia, que esse € s6 esse seja 0 modelo conti-
tucionalmente admissivel ou sequer que seja o modelo
exigido pela Constitui¢do.

De todo o modo, no caso vertente, é a propria lei
do or¢amento que altera a Lei das Finan¢as Locais,
sendo dai que decorre o montante do Fundo de Equi-
librio Financeiro constante do mapa orcamental cor-
respondente.

Nestes termos, o Tribunal decide ndo declarar a ile-
galidade dos artigos 12.° e 13.°, n.° 1, da Lei n.° 2/92
face ao disposto no artigo 281.°, n.° 1, alinea b), da
Constitui¢do (leis com valor reforgado).

E — A questdo da conformidade do disposto no artigo 13.°,
n.° 1, da Lel n.° 2/92 face ao disposto nos artigos 6.°,
n.° 1, e 240.°, n.° 2, da Constituigfio.

1 — Para apreciar esta vertente do pedido do Presi-
dente da Reptblica cumpre reenviar, desde logo, para
as considera¢des ja atras feitas quanto ao significado
da autonomia das autarquias locais e ao alcance dos
principios da justa reparti¢do dos recursos publicos pelo
Estado e pelas autarquias locais e da correc¢do das de-
sigualdades entre autarquias do mesmo grau (cf. 11, B,
n.° 3).

Ai sublinhamos que a autonomia financeira era parte
integrante da autonomia local e que as garantias cons-
titucionais da sua existéncia assentavam nos preceitos
dos artigos 6.°, 240.° e 254.° da Constituigao.
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Neste momento cumpre, pois, apreciar a alegada des-
conformidade do disposto no artigo 13.°, n.° 1, da Lei
n.° 2/92 face ao disposto nos artigos 6.° € 240.°, n.° 2,
da lei fundamental. Ou seja, cumpre apurar se a alte-
ragao da férmula de cdlculo do Fundo de Equilibrio
Financeiro afecta a autonomia das autarquias locais,
especialmente na sua vertente de autonomia financeira,
ou se viola o principio da justa reparticdo dos recur-
sos publicos entre o Estado e as autarquias locais.

2 — Quanto ao primeiro aspecto, importa realgar
que, como também ja atrds se referiu, o principio da
autonomia financeira traduz-se, designadamente
(cf. Gomes Canotilho e Vital Moreira, op. cit., p. 388)
no direito de as autarquias elaborarem, aprovarem e
alterarem os seus orgamentos e planos de actividade
proprios, de elaborarem e aprovarem os corresponden-
tes balancos e contas, de arrecadarem e disporem de
receitas préoprias, de efectuarem despesas sem necessi-
dade de autorizacio de terceiros e de procederem 3 ges-
tdo do seu patrimdnio proprio.

A luz do principio da autonomia financeira das au-
tarquias poder-se-4 dizer que o quadro legal que lhe
darda contetido dever4 ser tal que garanta e viabilize o
cabal exercicio daquelas especificas competéncias de in-
dole patrimonial. Neste contexto, e numa primeira ana-
lise, a questdo colocada referente a férmula de calculo
do Fundo de Equilibrio Financeiro em nada afectaria
o principio da autonomia financeira das autarquias lo-
cais, porque colocada a montante do exercicio desses
poderes auténomos.

Mas, numa andlise mais detalhada, for¢oso sera re-
conhecer que o Fundo de Equilibrio Financeiro, ,.reci-
samente por isso, constitui um pressuposto essencial
dessa autonomia financeira, quer pelo concreto peso de
que se revestem, no quadro global das receitas das au-
tarquias, as verbas através dele transferidas pelo Es-
tado, quer porque essa autonomia financeira est4 inti-
mamente ligada a esfera de atribuigGes e competéncias
das autarquias e dos seus 6rgdos, cuja delimitagdo é
feita pela lei, e a que devem corresponder os meios fi-
nanceiros necessarios para a sua prossecugdo, pois, tal
como referem Gomes Canotilho e Vital Moreira (op.
cit., p. 388), «o montante do financiamento do Fundo
pelo Estado hi-de ser suficiente para alcangar a justa
reparti¢do das receitas publicas, tendo em conta, por
um lado, o volume das receitas préprias dos munici-
pios e, por outro lado, a extensdo das suas tarefas e
a dimensdo das suas necessidades quando confronta-
das com as do Estado».

Assim sendo, poderemos dizer que o Fundo de Equi-
librio Financeiro é um elemento constitutivo da auto-
nomia financeira das autarquias locais e que, por isso,
a formula de cédlculo que preside 4 sua determinagio
nunca poderd ser alterada em termos que reduzam o
Fundo de Equilibrio Financeiro a um montante tal que
comprometa o nucleo essencial da autonomia local
(cf. neste sentido o Acdérddo n.° 361/91, loc. cit.,
p. 38%).

Ora, conforme jia se demonstrou, o que estd em
causa, neste caso, ndo ¢ uma reducdo do montante do
Fundo de Equilibrio Financeiro (o qual inclusivamente
regista um aumento do seu montante global — de 157,5
milhdes de contos em 1991 para 180 milhdes de con-
tos em 1992 —, complementado por uma garantia de
aumento minimo, para cada municipio, de 7% —
cf. supra II, C, n.° 1), mas sim um aumento quiga re-
putado insuficiente pelo requerente, em virtude da

alteracdo da férmula de célculo, face ao aumento que
resultaria caso tal formula néo tivesse sido objecto de
alteragdo.

Mas esta alegada insuficiéncia niao decorre, por
exemplo, de um acréscimo de atribui¢des que, pelos en-
cargos financeiros que co-envolvesse, pudesse ser tido
como inviabilizando as condigdes de gestdo das autar-
quias € consequentemente por violador do nucleo es-
sencial da autonomia financeira das autarquias. O pro-
blema aqui colocado, pelo contrdrio, prende-se
essencialmente com a quebra da regra (decorrente da
Lei n.° 1/87) do acréscimo automatico do Fundo de
Equilibrio Financeiro na mesma propor¢do do acrés-
cimo da receita do Estado em IVA, e portanto com
o principio constitucional da «justa r parti¢do dos re-
cursos publicos» entre o Estado e as autarquias locais.

3 — Neste enfoque, cumpre desde logo realgar que
um tal principio constitucional ndo ¢ self-executing, isto
¢, depende em grande parte da sua densificagdo a cargo
do legislador, a quem cabe definir os critérios de tal
reparti¢do. Sendo assim, a fun¢do do Tribunal Cons-
titucional serd, acima de tudo, uma funcio de «con-
trolo dos limites» da ac¢do do legislador. Dito de ou-
tro modo: ndo cabe ao Tribunal apurar se um dado
regime das financas locais é o mais adequado para ga-
rantir tal reparticdo de recursos piblicos, ou se é o que
«mais justamente» assegura essa «justica redistributiva»
entre os entes publicos, pois que tais juizos relevam ex-
clusivamente do foro das opg¢des politicas e assistem li-
vremente ao legislador legitimado pelo sufragio popu-
lar, mas tdo-somente apurar se um concreto regime
adoptado pelo legislador conduz ou nfio a cesultados
que possam ser tidos por injustos na perspectiva da
Constituigdo.

Ora, neste contexto, cumpre reafirmar o gue o Tri-
bunal ja deixou bem claro no seu Acérddo n.° 361,91
(loc. cit., p. 385):

A Constitui¢do ndo contém nenhuma imposicio
no que toca ao montante do Fundo de Equilibrio
Financeiro ou ao seu modo de célculo. O artigo
240.°, n.° 2, da lei fundamental estabelece que
«[o] regime das finangas locais sera estabelecido
por lei e visard a justa reparti¢do dos recursos pu-
blicos pelo Estado e pelas autarquias e a necessd-
ria correcgdo de desigualdades entre autarquias do
mesmo grau». O Fundo de Equilibrio Financeiro
€. assim, uma imposi¢dc constitucional ao legisla-
dor ordindrio, visto que a justa reparticdo dos re-
cursos publicos pelo Estado e pelas autarquias é
alcancada pela atribui¢do de fundos do Orcamento
do Estado para as autarquias. Embora a Consti-
tuicdo ndo diga como é calculado o FEF, ha-de
entender-se que ele ndo pode ser reduzido a um
montante tal que impega «a justa reparticdo dos
recursos publicos» vertical, isto é, que comprometa
o niucleo essencial da autonomia financeira local.
Mas ndo pode falar-se de um montante certo do
FEF garantido constitucionalmente em cada ano
econdmico.

Do exposto resulta que a Constituicdo deixou a le-
gislagdo ordinaria uma ampla margem de manobra na
densificacdo normativa do conteido d¢ Fundo de Equi-
librio Financeiro, dos critérios que presidirdo a sua de-
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terminacdo e do tipo de variagdo do montante deles
decorrente, com o limite impostergavel de ndo condu-
zir a resultados injustos nem afectar o nucleo essen-
cial da autonomia financeira local.

Pode-se compreender que haja quem entenda que um
sistema legal assente no principio da participa¢do cOn-
grua das autarquias no aumento dos recursos publicos,
dotado de «critérios limite» quanto 3 margem de va-
riacdo das transferéncias do Fundo de Equilfbrio Fi-
nanceiro face as receitas do Estado (se ndo mesmo in-
formado por uma expressa proibicdo de retrocesso do
nivel de transferéncias garantido anualmente) e delimi-
tado por preocupagdes de reforgo da certeza ¢ da pre-
visibilidade das receitas a transferir, corresponda a uma
optimizagdo dos principios constitucionais da autono-
mia financeira local e da justa reparti¢io dos recursos
publicos entre o Estado e as autarquias. S6 que, face
as limitagdes do regime constitucional, ¢ perante a ex-
pressa vontade da lei fundamental de que seja o legis-
lador ordindrio a preencher o contetido normativo da-
queles seus enunciados genéricos, forgoso é concluir que
um tal sistema (que encontra paralelo noutros ordena-
mentos constitucionais, como nos Estados federais
— v. g. Alemanha —, ou nos Estados regionaliza-
dos — v. g. Espanha), sendo constitucionalmente con-
sentido, ndo é constitucionalmente imposto.

Inexistindo qualquer imposi¢do constitucional quanto
ao concreto montante do Fundo de Equilibrio Finan-
ceiro, ndo podendo falar-se de um montante certo do
Fundo de Equilibrio Financeiro garantido constitucio-
nalmente em cada ano econdmico, ndo se vislumbra
que a férmula de cdlculo do Fundo de Equilibrio Fi-
nanceiro sub judice viole, em si mesma, os aludidos
principios constitucionais.

4 — Sem embargo, sempre se poderia dizer que a
violacdo do principio da «justa reparticdo» ndo resulta
da férmula do Fundo de Equilibrio Financeiro intro-
duzida pela Lei n.° 2/92, mas sim da prépria altera-
¢do da férmula anteriormente existente, uma vez que
as autarquias ndo participam do aumento da receita do
IVA decorrente da denominada «harmonizagdo comu-
nitaria».

Também neste modo de ver as coisas nao se vislum-
bra razdo bastante para formular um juizo de incons-
titucionalidade.

Com efeito, o critério de fazer depender o Fundo de
Equilibrio Financeiro dos indices do IVA ¢, como vi-
mos, uma op¢io legal, ndo decorre de qualquer impo-
sicdo constitucional.

Conforme resulta dos debates parlamentares da Lei
n.° 1/87 (cf. Didrio da Assembleia da Republica,
1.2 série, n.° 76, de 3 de Junho de 1986), a opgdo do
legislador para fazer depender o montante do Fundo
de Equilibrio Financeiro das provisdes de receitas do
IVA (e abandonar o critério — das leis de 1979 ¢ de
1984 — de o fazer depender de uma percentagem da
despesa publica global do Estado) foi o de este imposto
indirecto sobre o consumo «acompanha|r] de perto a
evolugdo da actividade econdmica e [...] cresce[r] ao
ritmo desta, corrigido pela inflagdo, [0 que] permite de
um modo mais adequado prever a sua evolugdo, de
forma que as receitas dos municipios crescam a um
ritmo semelhante ao do conjunto da economia» [depu-

tada Helena Torres Marques (PS)], ou, nas palavras
do Secretario de Estado da Administragdo Local, «o
IVA constitui[r] [...] um imposto que pela sua liga-
¢do ao consumo e A despesa acaba por ter uma certa
estabilidade de crescimento, o que, como ¢ natural,
contribui significativamente para a previsibilidade das
receitas municipais».

Neste quadro, o legislador entendeu que o critério
da «justa reparticdo» dos recursos publicos seria ca-
balmente assegurado fazendo variar o Fundo de Equi-
librio Financeiro em fun¢do do normal crescimento da
actividade econdmica expresso na receita do IVA. Cri-
tério esse que, bem vistas as coisas, subsiste mesmo
apds a alteragdo da férmula de cdlculo do Fundo de
Equilfbrio Financeiro, porquanto, na parte em que O
IVA aumenta em fun¢do do natural crescimento da ac-
tividade econdmica (o IVA: base 1991, calculado em
fun¢do do universo e das condi¢des de tributacdo em
IVA no ano transacto), o Fundo de Equilibrio Finan-
ceiro aumenta também na estrita propor¢do pressuposta
pela férmula decorrente da lei de 1987.

Sem embargo, da nova férmula resulta, em termos
globais, que a parcela do IVA efectivamente cobrado
em 1992 que releva para efeitos do cédlculo do Fundo
de Equilibrio Financeiro €, por definicdo legal, infe-
rior & que decorreria da estrita aplicacdo da férmula
anterior, desde modo resultando da Lei n.° 2/92 uma
solucdo mais gravosa para as autarquias que podera ser
tida como «mais injusta» do que a antecedente. S6 que,
¢ bom recorda-lo, o Tribunal apenas pode controlar os
limites da solu¢do e ndo lhe cabe emitir juizos acerca
da sua bondade intrinseca. E, assim sendo, como ja
atras se sublinhou, ndo resulta do texto constitucional
que a qualquer aumento da receita do Estado deva cor-
responder um aumento equivalente das receitas das au-
tarquias locais.

Com efeito, desde logo serd possivel conceber situa-
¢bes em que o aumento das receitas pretende corres-
ponder a um aumento de prestagdes a cargo do Estado,
nada justificando, em tal caso, um aumento das trans-
feréncias do Fundo de Equilibrio Financeiro. Tal como,
em cendrio contrdrio, a um aumento significativo das
atribuigdes e competéncias das autarquias locais poderd
(e deverd, dir-se-4), corresponder, em tese geral, um
acréscimo das transferéncias do Fundo de Equilibrio Fi-
nanceiro destinado a compensar tais encargos adicio-
nais que inclusive poderé ser superior ao que resultar
do mero aumento geral da actividade econdmica do
Pais expresso na receita do IVA.

Dito de outro modo: quando ocorrem circunstincias
excepcionais, como a que resulta do aumento das ta-
xas e do alargamento da base de tributagdo do IVA,
em virtude de compromissos assumidos no quadro da
participagdo de Portugal nas Comunidades Europeias,
o legislador poderd equacionar o critério da «justa re-
partigdo dos recursos publicos entre o Estado e as au-
tarquias» 2 luz das especificas razdes de tais circuns-
tancias e adoptar as solugdes no plano politico que,
respondendo a tais razdes, se nio mostrem arbitrarias,
desproporcionadas ou inadequadas ou conduzindo a re-
sultados manifestamente injustos.

No caso, poderd haver quem entenda que, no plano
moral ou politico, a decisdo do legislador de favorecer
exclusivamente o Estado em detrimento das autarquias
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em funcdo do aumento da receita piblica é censura-
vel, mas jd assim o ndo serd no plano juridico-
-constitucional, onde a Constituicio reconhece ao le-
gislador uma larga margem de manobra na densificagdo
normativa dos principios aplicdveis, sendo de reconhe-
cer como fundamento bastante para a conformidade
constitucional da solucdo adoptada nesta sede que, ha-
vendo uma razdo justificativa de natureza excepcional
que esta na base do aumento da receita publica (em
si mesma, de todo em todo, alheia as especificas fun-
¢Oes das autarquias locais) e inexistindo para estas qual-
quer acréscimo de atribui¢es dai decorrente, a solu-
¢do adoptada ndo se pode ter por arbitriria ou
irrazodvel nem conduzindo a resultados injustos.

Acresce que a alteragdo do regime do IVA em causa,
exactamente porque de natureza excepcional, ndo po-
deria ter-se por certa ou previsivel antes da aprovac¢do
do Orcamento do Estado, pelo que, também em vir-
tude de tal facto, serd de concluir que a solugio adop-
tada ndo violard de forma intolerdvel o principio da
confianga insito na ideia de Estado de direito demo-
cratico, porquanto as autarquias, na elaboragdo das
suas previsdes or¢amentais, sé poderiam razoavelmente
contar com as receitas do Fundo de Equilibrio Finan-
ceiro calculadas na base da tributagio em IVA, tal
como ela existia em 1991.

Nestes termos, o Tribunal decide ndo declarar a in-
constitucionalidade da norma do artigo 13.°, n.° 1, da
Lei n.° 2/92, quando confrontada com o disposto nos
artigos 6.°, n.° 1, e 240.°, n.° 2, da Constituigéo.

F — A questéo da conformidade do disposto no artigo 13.°,
n.° 1, com o disposto nos artigos 92.° e 108.°, n.° 2, da
Constituicdo e no artlgo 2.°, n.° 1, da Lei n.° 6/91, de 20
de Feverelro (Lei de Enquadramento do Orgamento do
Estado).

I — A propodsito do mesmo artigo 13.°, n.° 1, da
Lei n.° 2/92, coloca ainda o Presidente da Republica
a questdo de saber se desse normativo ndo resultard vio-
lado o principio da anualidade, constante dos ar-
tigos 92.° e 108.°, n.° 2 (primeira parte), da Consti-
tui¢do e do artigo 2.°, n.° 1, da Lei n.° 6/91, de 20
de Fevereiro (Lei de Enquadramento do Or¢amento do
Estado).

Dispdem os citados normativos constitucionais:

Artigo 92.°
{...]

Os planos de desenvolvimento econdémico e so-
cial terdo por objectivo promover o crescimento
econdmico, o desenvolvimento harmonioso de sec-
tores e regides, a justa reparticdo individual e re-
gional do produto nacional, a coordenagdo da po-
litica econdémica com as politicas social,
educacional e cultural, a preservagdo do equilibrio
ecoldgico, a defesa do ambiente e a qualidade de
vida do povo portugués.

Artigo 108.°

2 — O Orgamento é elaborado de harmonia
com as grandes op¢des do plano anual e tendo em
conta as obrigagdes decorrentes de lei ou de con-
trato.

Por seu turno, o artigo 2.°, n.° 1, da Lei n.° 6/91
dispde que «o Orcamento do Estado é anual, sem pre-
juizo da possibilidade de nele serem integrados progra-
mas e projectos que impliquem encargos plurianuais».

Nesta sede o Presidente da Repiblica questiona a
constitucionalidade e a legalidade do n.° 1 do aludido
artigo 13.°, que adita & Lei n.° 1/87 um novo ar-
tigo 26.°, na parte em que este preceito determina que
o regime transitério de cédlculo do Fundo de Equilibrio
Financeiro dele constante se aplique ao ano de 1993
€ ndo apenas ao corrente ano.

2 — A questdo assim colocada ndo é nova para a
jurisprudéncia do Tribunal Constitucional. Com efeito,
com ela se defrontou o Acdrddo n.° 461/87 (publicado
no Didrio da Republica, 1.2 série, n.° 12, de 15 de Ja-
neiro de 1988), abordando entdo um pedido do
Primeiro-Ministro que visava obter a declaragdo de in-
constitucionalidade de diversas normas da Lei do Or-
c¢amento do Estado para 1987 (Lei n.° 48/86, de 31 de
Dezembro).

Seguindo de perto o que entdo se escreveu, cumpre
desde logo reafirmar que, depois da revisdo constitu-
cional de 1982, o artigo 108.°, n.° 1, da Constituicéo,
deixou de conter uma referéncia expressa a regra da
anualidade do Or¢amento (dispunha o preceito em
causa na redacg¢do origindria que «a lei do orgamento,
a votar anualmente pela Assembleia da Repiblica, con-
terd [...]» — sublinhado nosso). Mas dai ndo decorre
que tal regra tenha desaparecido do nosso ordena-
mento, jd que ela resulta implicitamente do artigo 92.°
¢ do artigo 108.°, n.° 2, da Constitui¢do, como refere
o Presidente da Repiiblica, em entendimento uniforme-
mente sufragado pela doutrina (cf., a este propésito,
entre outros, Teixeira Ribeiro, «Os poderes or¢amen-
tais ...», cit., pp. 172 e seguintes, Sousa Franco, Fi-
nancas Publicas . .., cit., pp. 318, 327 e 360, Gomes
Canotilho e Vital Moreira, Constituicdo... Anotada,
cit., 1.° vol., p. 470, e Guilherme d’Oliveira Martins,
Constituicdo Financeira, cit., pp. 278 e 279, e ainda
o Acorddo n.° 267/88, publicado no Didrio da Repu-
blica, 1.% série, n.° 293, de 21 de Dezembro de 1988, p.
5013).

Sé que o dmbito de aplicagdo de tal principio cons-
titucional, e da sua consequente tradugdo legislativa no
artigo 2.° da Lei n.° 6/91, se reporta ao Orgamento
propriamente dito, donde decorre, nas palavras do alu-
dido Acérddo n.° 461/87, que «o principio da anuali-
dade do Orcamento [...] sé serd violado quando a
uma certa previsdo de receita ou de despesa do Orga-
mento — & previsdo de uma receita do respectivo
mapa; ou a dotagdo de certas verbas de um mapa de
despesa — se atribuir uma duragdo plurianual» (cf., no
mesmo sentido, o Acérddo n.° 108/88, publicado no
Didrio da Republica, 1.* série, n.° 145, de 25 de Ju-
nho de 1988, p. 2606).

Ora, a vocagdo plurianual (para os anos de 1992 e
1993) da férmula de cdlculo do Fundo de Equilibrio
Financeiro, introduzida pela Lei n.° 2/92, constitui ex-
pressdo da sua natureza meramente transitoria, e, por
tudo o que j4 atras se deixou dito, a norma que a con-
tém (e que representa um aditamento a Lei n.° 1/87)
ndo se pode ter por compreendida no dmbito do Or-
c¢amento em sentido préprio, mas antes como elemento
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integrante da lei do or¢amento, a par, por exemplo,
das normas que alteram elementos do regime tributé-
rio, as quais, por natureza, tém uma vocacdo de per-
manéncia indeterminada, logo superior ao periodo de
vigéncia do Orgamento que tal lei contém.

Consequentemente, tal norma ndo viola o aludido
principio constitucional da anualidade nem tdo-pouco
pode estar ferida de ilegalidade por violagdo da Lei de
Enquadramento do Org¢amento do Estado.

Termos em que o Tribunal entende ndo declarar nem
a sua inconstitucionalidade nem a sua ilegalidade.

G — A questdo de Inconstituclonalidade e de ilegalidade das
normas dos artigos 13.°, n.° 2, e 14.°, n.°*1, 2 @ 3, da
Lel n.° 2/92.

1 — Como resulta dos termos do pedido do Presi-
dente da Republica, o juizo de desvalor imputado as
normas do artigo 13.°, n.° 2, e do artigo 14.°, n.” 1,
2 e 3, resulta, consequencialmente, das dividas de cons-
titucionalidade e de ilegalidade suscitadas a propésito
do aludido n.° 1 do artigo 13.°

Tendo-se considerado improcedentes tais duvidas
quanto a este preceito, dai decorre naturalmente que
pelas aludidas razdes ndo estdo estes preceitos feridos
de inconstitucionalidade ou de ilegalidade.

2 — Pelo que o Tribunal decide ndo declarar nem
a inconstitucionalidade nem a ilegalidade das normas
do n.° 2 do artigo 13.° e dos n.**1, 2 e 3 do ar-
tigo 14.° da Lei n.° 2/92.

H — A questdo da conformidade das normas dos artigos 38.°
e 50.°, alinea b), da Lel n.° 2/92, face ao artigo 168.°,
n.° 2, da Constituigéo.

1 — As questdes colocadas pelo Presidente da Re-
publica a proposito dos artigos 38.° e 50.°, alinea b),
da Lei n.° 2/92 dizem respeito a uma alegada «falta
de definicdo suficiente do objecto, sentido e extensdo»
das autorizacdes legislativas deles constantes.

A tematica das autorizagbes legislativas contidas na
lei do orgamento j4 atrds foi incidentalmente referida
(11, C, n.° 2.3), pois a propdsito dela se desenvolveu
parte relevante do debate doutrindrio acerca da pro-
pria natureza da lei do orgamento.

Nesse debate é especialmente referida a posicdo de
J. M. Cardoso da Costa («Sobre as autorizacdes legis-
lativas na lei do orcamento», cit.), o qual, no essen-
cial, e para o que ora nos interessa, considerava
— antes mesmo das revisdes constitucionais de 1982 e
de 1989 — que as autoriza¢des legislativas contidas na
lei do orcamento beneficiavam de um regime especial,
particularmente quanto ao prazo de utilizag¢do, decor-
rente do facto de integrarem uma decisdo politico-
-normativa atinente ao programa financeiro anual, de-
cisdo essa consubstanciada na prépria lei do orcamento.
Neste contexto, as autorizagdes em causa revestiam um
caracter instrumental ou subordinado decorrente da sua
inser¢do nas leis orcamentais e ndo careciam de uma
indicagdo expressa quanto ao prazo de utilizagdo
(cf. Jorge Miranda, Fungdes, Orgdos e Actos .. ., cit.,
pp. 480 e 481, que considera que antes de 1989 a ad-
missibilidade de tais autorizagdes se fundava num cos-
tume constitucional praeter legem).

Sobre o assunto, e subscrevendo, no essencial, a alu-
dida orienta¢do perfilhada por Cardoso da Costa, sur-
giu abundante jurisprudéncia constitucional, de que
cumpre destacar, entre outros, o parecer n.° 5/80, da
Comissdo Constitucional (publicado no vol. X! de Pa-
receres, p. 134) e os Acérddos do Tribunal Constitu-
cional n.°® 48/84 (publicado no Didrio da Repiiblica,
2.® série, n.° 158, de 10 de Julho de 1984), 173/85
(idem, 2.® série, n.° 6, de 8 de Janeiro de 1986), 41/86
(idem, 2.* série, n.° 111, de 15 de Maio de 1986),
280/86 (idem, 2. série, n.° 5, de 7 de Janeiro de 1987),
281/86 (idem, ibidem), 187/87 (idem, 1.* série, n.® 137,
de 17 de Junho de 1987), 180/88 (idem, 2.* série,
n.° 284, de 10 de Dezembro de 1988) e 267/88 (idem,
1.2 série, n.° 293, de 21 de Dezembro de 1988).

A 2.2 revisdo constitucional, de 1989, tratou a ques-
tdo de jure constituto, ao aditar um novo n.° 5 ao ar-
tigo 168.°, a cujo sentido e alcance ja atrds aludimos
(cf. supra II, C, n.° §).

Desse preceito decorre, para o que ora releva, que
a Constituicdo permite que constem da lei do orca-
mento normas que contenham autorizagdes legislativas,
versem ou ndo sobre matéria fiscal. Umas e outras es-
tdo sujeitas as regras do artigo 168.°, designadamente
sobre a defini¢do do respectivo objecto, extensdo, sen-
tido e duracdo, exceptuado, quanto a este ultimo as-
pecto, o caso das autorizacBes sobre matéria fiscal, cuja
duracdo corresponde ao ano econémico a que respeita
o Orcamento em causa. Pelo que, quanto aos demais
elementos, o regime geral das autorizagdes contidas nas
comuns leis de autorizacdo (autorizagdes auténomas)
aplica-se sem reservas s autoriza¢Ses contidas na lei
do orgamento (autoriza¢cdes ndo auténomas).

A esta luz, cumpre, pois, apreciar os aludidos pre-
ceitos da Lei n.° 2/92 quanto ao seu objecto, sentido
e extensao.

2 — A enunciagdo, no artigo 168.° da Constitui¢do,
dos elementos que integram o «contetido minimo exi-
givel» de uma autoriza¢do legislativa ndo constitui, por
si s6, requisito suficiente de interpretagdo das condi-
¢Oes necessarias a validade do processo de delegagdo
legislativa em causa. A determinagdo de tal conteudo
tera, pois, de ser feita tendo em vista a finalidade da
sua exigéncia, ou seja, a obriga¢do constitucional de
o legislador delegante, na sua qualidade de «legislador
originario», incluir, na autorizagdo, as indicag¢bes ne-
cessarias quanto a delimitagdo da matéria e quanto aos
critérios de valoragdo do regime a adoptar ao abrigo
da delegagdo, em termos susceptiveis de permitirem
quer a utilizagdo desses poderes pelo legislador dele-
gado, quer o controlo da forma de exercicio desses
mesmos poderes.

O entendimento que a propria Constituigdo faz da-
quele «conteido minimo exigivel» tem evoluido signi-
ficativamente. Com efeito, o texto origindrio da Cons-
tituigdo apenas se referia aos elementos objecto,
extensdo e duragdo como integrando tal conceito, em-
bora alguns autores (cf. Gomes Canotilho e Vital Mo-
reira, Constituicdo da Repiblica Portuguesa Anotada,
Coimbra, 1978, p. 336) ja entdo propendessem para
uma interpretacio ampla da determinacdo do objecto
e da extensdo da autorizagdo em termos conjugados,
que permitissem, no quadro de um correcto relaciona-
mento institucional entre o Governo ¢ o Parlamento,
incluir nessa exigéncia constitucional a defini¢do do
préprio sentido das modificagdes a introduzir ao abrigo
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dos poderes delegados, ainda que em termos apenas im-
plicitos.

A 1.2 revisdo constitucional — de 1982 — aditou ao
quadro origindrio a exigéncia do sentido, acolhendo,
assim, o entendimento de que este constitui um ele-
mento auténomo dos outros dois (mesmo quando con-
jugados entre si) e, por isso, deve integrar o conteudo
minimo da autorizagdo em termos especificamente iden-
tificados na prépria norma de autorizagdo.

A revisdo de 1989, ao clarificar o regime das autori-
zagles legislativas contidas na lei do or¢amento, com-
pletou, assim, o processo de evolugdo legislativa no sen-
tido de enquadrar no regime geral as autorizagdes nao
auténomas contidas naquela lei.

Esta evolugdo tem, como sentido geral, o de tornar
progressivamente mais claro e exigente o regime da de-
legagdo legislativa, nas suas diversas valéncias, em fun-
¢do da mutagdo do exercicio dos poderes legislativos
no Estado de direito democrético e no respeito pelo
principio da separa¢do e interdependéncia dos 6rgéos
de soberania ¢ pelo valor constitucionalmente reconhe-
cido A reserva de competéncia legislativa da Assembleia
da Republica.

3 — Os dois primeiros requisitos constitucionais
questionados pelo Presidente da Republica, quanto aos
aludidos preceitos da Lei n.° 2/92, referem-se a limi-
tes externos da autorizagdo, ou seja, a elementos des-
tinados a delimitar as fronteiras dos poderes que vdo
ser alvo da delegagdo.

Quanto ao objecto da autorizagdo, ele consiste na
enunciagdo da matéria sobre a qual a autorizacgdo vai
incidir, enuncia¢do essa que, sem prejuizo das garan-
tias de seguranga do sistema juridico, pode ser feita por
mera remissdo e abranger inclusive mais do que um
tema ou assunto. Como j4 se escreveu, «a determina-
¢do do objecto definido pode ser feita de forma indi-
recta ou até implicita, quer por referéncia a actos le-
gislativos preexistentes (que a delegacdo pretenda
coordenar, refundir ou pdr em execu¢do), quer por na-
tural decorréncia dos principios e critérios directivos
aplicados a uma matéria genericamente enunciada ou
a matérias conexas» (cf. Anténio Vitorino, As Autori-
za¢des Legislativas na Constituicdo Portuguesa, ed.
pol., Lisboa, 1985, p. 231).

Por seu turno, a extensdo da autorizacdo especifica
quais os aspectos da disciplina juridica da matéria em
causa sobre que vio incidir as alteragdes a introduzir
por for¢a do exercicio dos poderes delegados.

A esta luz, vejamos qual o objecto e a extensdo das
autorizagdes em causa.

4 — Quanto ao artigo 38.°, n.° 1, pode-se, desde
logo, concluir que o objecto e a extensdo da autoriza-
cdo nele contida estdo definidos, se ndo expressamente,
pelo menos por for¢a da remissdo normativa af consa-
grada. Com efeito, objecto da autorizagdo serdo os re-
gimes do «mecenato cultural» e dos «donativos a ins-
tituicdes do Estado que prossigam objectivos culturais»,
o primeiro delimitado pelo artigo 39.° do Céddigo do
IRC (aprovado pelo Decreto-Lei n.° 442-B/88, de 30
de Novembro) e o segundo pelos artigos 40.° do mesmo
Coédigo e 56.° do Coédigo do IRS (aprovado pelo
Decreto-Lei n.° 442-A/88, também de 30 de Novem-
bro). Da formulagdo do preceito resulta igualmente que
a autorizac¢do abrange, quanto a sua extensdo, irrestri-
tamente todos os elementos dos aludidos regimes que
constam das normas para que se faz remissdo.

Dispdem os referidos preceitos, para os quais remecte
o artigo 38.° da Lei n.° 2/92:

Artigo 39.°

Donativos para fins culturais — Mecenato

1 — Sdo também considerados custos ou perdas
do exercicio os donativos concedidos pelos contri-
buintes até ao limite de 2% do volume de vendas
e ou dos servigos prestados no exercicio se as en-
tidades beneficidrias:

a) Forem museus, bibliotecas, escolas, insti-
tutos e associagoes de ensino ou de educa-
¢do, de investigagdo ou de cultura cienti-
fica, literdria ou artistica;

b) Desenvolverem ac¢des no dmbito de acti-
vidades de produ¢do cinematografica,
4udio-visual, literaria, teatro, bailado, mu-
sica, de organizacdo de festivais e de ou-
tras manifestagbes artisticas, desde que
assumam manifesto interesse cultural, re-
conhecido por despacho conjunto do Mi-
nistro das Financas e do ministro que te-
nha a seu cargo o sector da cultura.

2 — Quando o valor dos donativos as entidades
referidas no numero anterior exceda o limite af fi-
xado, é ainda considerada custo ou perca do exer-
cicio a importincia que resultar da soma desse li-
mite com 50% do excesso.

Artigo 40.°

Donativos ao Estado e a outras entidades

1 — S&o considerados custos ou perdas do exer-
cicio, na sua totalidade, os donativos concedidos
ao Estado, Regides Auténomas e autarquias locais,
ou a qualquer dos seus servigos, estabelecimentos
e organismos, ainda que personalizados.

2 — Sdo também considerados custos ou perdas
do exercicio, na sua totalidade, os donativos con-
cedidos a fundag¢des em que o Estado ou as Re-
gides Auténomas participem em, pelo menos, 50 %
da sua dotacdo inicial ou, sendo a participacdo in-
ferior, desde que tal seja autorizado por despacho
conjunto do Ministro das Financ¢as e do ministro
da respectiva tutela.

3 — Sio ainda considerados custos ou perdas do
exercicio os donativos concedidos pelo contribuinte
até ao limite de 2% do volume das vendas e ou
dos servigos prestados no exercicio se as entida-
des beneficidrias forem pessoas colectivas de utili-
dade publica administrativa, institui¢des particula-
res de solidariedade social, instituigdes de
beneficéncia e centros de cultura e desporto ou
centros populares de trabalhadores organizados nos
termos dos estatutos do Instituto Nacional para
Aproveitamento dos Tempos Livres dos Trabalha-
dores.

4 — Sdo igualmente consideradas custos ou per-
das do exercicio as importdncias concedidas pelos
associados até ao limite de '/j000 a0 volume de
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vendas e ou dos servigos prestados no exercicio da
actividade comercial, industrial ou agricola aos res-
pectivos organismos associativos a que pertencam,
em vista a satisfacdo dos seus fins estatutdrios.

5 — Quando os donativos referidos no presente
artigo se destinarem a custear a instalagdo e ou
manutengdo de creches e jardins-de-infancia, lares
de idosos ou centros de dia para idosos, institui-
¢Oes de prevengdo, tratamento e reinser¢ao de
doentes vitimas de toxico-dependéncia ou em tra-
tamento da sida, sdo considerados como custos em
valor correspondente a 140% do total desses do-
nativos. [Este n.° 5 foi aditado pelo artigo 30.°,
n.° 3, da Lei n.° 2/92.]

Artigo 56.°
Abatimentos por donativos de interesse ptblico

1 — Ao rendimento determinado nos termos do
artigo anterior abater-se-d0 os donativos em di-
nheiro ou espécie concedidos a administracdo cen-
tral, regional e local ou a qualquer dos seus servi-
¢os, estabelecimentos e organismos, ainda que
personalizados.

2 — Ao rendimento liquido, e até 15% do va-
lor deste, abater-se-a ainda o valor dos donativos
em dinheiro ou espécie concedidos s entidades be-
neficidrias que:

@) Sejam igrejas, instituigdes religiosas ou
ainda pessoas colectivas de fins ndo lucra-
tivos, pertencentes ou instituidas por con-
fissOes religiosas;

b) Sejam museus, bibliotecas, escolas, institu-
tos ¢ associacdes de ensino ou de educa-
¢do, de investiga¢gdo ou de cultura cienti-
fica, literaria, artistica, pessoas colectivas
de utilidade ptblica administrativa, institui-
¢des particulares de solidariedade social ou
instituicdes de beneficéncia;

¢) Desenvolvam acg¢des no dmbito da activi-
dade de produgao literdria, teatro, bailado
e musica de manifesto interesse cultural e
como tal reconhecido por despacho con-
junto do Ministro das Finan¢as e do mi-
nistro que tenha a seu cargo o sector da
cultura;

d) Os que se destinem a custear a instalagdo
e ou manutengdo de creches ou jardins-de-
-infancia.

3 — Os abatimentos previstos nos nimeros an-
teriores sO serdo efectuados quando os donativos
nio tenham sido contabilizados como custos do
exercicio, por aplicagdo do disposto nos arti-
£0s 39.° e 40.° do Cddigo do IRC.

Em face do teor destes preceitos resulta que o Go-
verno se encontra habilitado a regular, para os efeitos
previstos no Cédigo do IRC e no Cédigo do IRS, o
regime do denominado «mecenato cultural» e dos «do-
nativos a instituicdes do Estado que prossigam fins cul-
turais» com a amplitude decorrente das citadas normas
para que remete o n.° 1 do artigo 38.° da Lei n.° 2/92.
Desta forma nédo se pode considerar que a determina-
¢do do objecto e da extensdo da autorizagdo em causa

sejam insuficientes, pelo que, nesta vertente, o preceito
impugnado ndo contrasta com as exigéncias constan-
tes do n.° 2 do artigo 168.° da Constituicdo.

Quanto ao n.° 2, embora na sua estrita literalidade
o preceito se limite a estatuir que o Governo fica au-
torizado a legislar no sentido da criacdo de um regime
de mecenato cultural A organiza¢do «Lisboa, capital eu-
ropeia de cultura 1994», o certo é que é possivel en-
trever no preceito em causa, por forga da sua insercéo
sistemdtica, uma articulagdo com o n.° 1 do mesmo ar-
tigo, pelo que a norma em causa podera ser dado o
alcance de fazer abranger a referida organizagdo no re-
gime de beneficios fiscais constantes do niimero ante-
cedente, donde a norma em crise dever ser interpretada
em subordinagdo a esse regime a que alude o referido
n.° 1 do mesmo artigo.

Assim sendo, a autorizagdo consubstancia-se no alar-
gamento A referida organizacdo do regime definido no
n.° 1, com o objecto e a extensdo deste decorrente, pelo
que, também quanto ao n.° 2, havera que ter por
preenchidos os requisitos constitucionais constantes do
n.° 2 do artigo 168.° da Constituigdo.

5 — Quanto ao artigo 50.°, sob a epigrafe «Contri-
buicdo autdrquica», dispde a alinea b) que o Governo
fica autorizado a aprovar o «Codigo das Avaliagdes re-
ferente a propriedade nistica e urbana».

A determinagdo do objecto e da extensdo desta au-
torizagdo terd de ser feita, de igual forma, através de
uma analise sistemdtica do preceito em que se insere
e recorrendo ao mesmo sistema da remissdo, sé que,
desta feita através de uma remissdo implicita.

Com efeito, a contribuicdo autarquica é regulada
pelo respectivo Cdédigo, aprovado pelo Decreto-Lei
n.° 442-C/88, de 30 de Novembro (emitido ao abrigo
da Lei de autorizagdo n.° 106/88, de 17 de Setembro),
o qual decreto-lei, no seu artigo 8.°, dispée:

Artigo 8.°
[...1

1 — Enquanto ndo entrar em vigor o Cdédigo
das Avaliagbes, os prédios continuardo a ser ava-
liados segundo as correspondentes regras do Co-
digo da Contribui¢do Predial e do Imposto sobre
a Industria Agricola, aprovado pelo Decreto-Lei
n.° 45 104, de 1 de Julho de 1963, determinando-
-se 0 seu valor tributdvel de acordo com o disposto
nos n.”* 1 dos artigos 6.° e 7.° do presente
decreto-lei.

2 — No caso de terrenos para construgdo, o seu
valor tributavel serd determinado por aplicagao das
regras contidas no Codigo da Sisa ¢ do Imposto
sobre as Sucessdes e Doagdes.

Os aludidos n.°® 1 dos artigos 6.° € 7.° do Decreto-
-Lei n.° 442-C/88 dispdem nos seguintes termos:

Artigo 6.°
[...]

1 — O valor tributédvel dos prédios urbanos, en-
quanto ndo for determinado de acordo com as re-
gras do Codigo das AvaliagGes, serd o que resul-
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tar da capitalizagdo do rendimento colectavel, ac-
tualizado com referéncia a 31 de Dezembro de
1988, através da aplicagdo do factor 185.

Artigo 7.°
[...]

1 — O valor tributdvel dos prédios rusticos, en-
quanto ndo for determinado de acordo com as re-
gras do Codigo das Avaliagdes, serd o que resul-
tar da capitalizagio do rendimento colectdvel,
actualizado com referéncia a 31 de Dezembro de
1988, através da aplicagdao do factor 20.

Por seu turno a Lei n.° 106/88, de 17 de Setembro,
no seu artigo 37.°, n.° 4, dispde que «o Governo de-
vera proceder A revisio das normas de avaliagdo da
propriedade ristica e urbana por forma a conseguir-
-se, com encargos administrativos mais baixos, uma de-
terminagdo mais rigorosa da matéria colectdvel e um
refor¢o das garantias dos contribuintes».

Do aludido conjunto de normas resulta, pois, que
a autorizagdo legislativa em causa tem por objecto a
defini¢do de um corpo normativo que permita a deter-
minagdo do valor da propriedade ristica e urbana, va-
lor esse que servird de base a aplicagdo futura da con-
tribui¢do autdrquica. Quanto a sua extensdo, a
autorizagdo abrange, pois, todos os aspectos do alu-
dido regime de avaliagdo que se compreendam na re-
vogagdo € substituido das regras actualmente aplica-
veis 4 determinagdo do valor da propriedade rustica e
urbana, constantes do Cédigo da Contribui¢do Predial
e do Imposto sobre a Industria Agricola (aprovado pelo
Decreto-Lei n.° 45 104, de 1 de Julho de 1963) e,
quanto a determinagdo do valor dos terrenos para cons-
trugdo, das regras aplicdveis do Cddigo da Sisa e do
Imposto sobre as Sucessdes ¢ Doagdes.

Nestes termos, embora de forma indirecta, pode-se
concluir que o objecto e a extensdo da autorizagdo em
causa se encontram definidos de forma tal que preen-
chem os requisitos de determinabilidade postulados pelo
n.° 2 do artigo 168.° da Constitui¢do, pelo que, nesta
vertente, ndo é passivel de censura constitucional.

6 — Resta, pois, analisar o dltimo elemento das au-
torizacdes em causa questionado pelo Presidente da Re-
publica, o do seu sentido.

Enquanto o objecto e a extensdo constituem limites
externos da autoriza¢do, j& o sentido constitui um seu
limite interno, porque essencial para a determinagdo das
linhas de for¢a, no plano substantivo, que norteardo
o exercicio dos poderes delegados.

Ap6s 1982, o modelo constitucional portugués
aproxima-se do vigente na Lei Fundamental de Bonn,
onde, no seu artigo 80.°, se exige que a lei de autori-
" zagdo «contenha, em termos determinados, o conteido,
o objecto e o alcance da autorizagdo outorgada». A de-
finicdo destes limites deve constar imediatamente da lei
de autoriza¢do, ndo podendo ser determinados apenas
a partir dos préprios diplomas autorizados, na medida
em que é o proprio legislador delegante que tem a obri-
gacdo constitucional de estatuir as normas habilitantes,
e deve fazé-lo em termos que, simultaneamente, orien-
tem o legislador delegado e tornem reconhecivel e até

previsivel pelo cidaddo qual o sentido da legisiacdo que
vai ser emanada ao abrigo dos poderes delegados.

Como referem Maunz, Durig e Herzog (Grundge-
setz — Kommentar, Munchen, 1978, comentério ao ar-
tigo 80.°, nota 30) «o legislador tem de tomar deci-
sdes, segundo uma orientagdo que repute conveniente,
relativa a dominios vitais do ordenamento, tem de ter
querido alguma coisa ¢ pensado no que queria, sem po-
der transferir o essencial dessa decisdo para a entidade
que emite o decreto».

Analisando esta questdo, Anténio Vitorino («As au-
torizagOes legislativas ...», cit., p. 233) refere que «na
doutrina alemd a conjugagdo dos trés elementos refe-
renciados, constantes da lei de autorizagdo, prefiguram
o ‘programa normativo’ da delegagdo, susceptivel de
uma interpretagdo uniforme que possibilita que, a partir
de uma das suas vertentes, o intérprete (ou o julgador)
determine os elementos essenciais dos outros dois pres-
supostos ou limites da delega¢do. Essa faculdade, que
relativiza a exigéncia de, logo na lei, se conter em de-
talhe todos os limites que presidem a delegagdo, cons-
titui uma resultante do préprio posicionamento do Tri-
bunal Constitucional Federal, cuja jurisprudéncia tem
vindo progressivamente a afrouxar o grau de exigén-
cia desses elementos, em termos tais que tem tido por
verificada a existéncia de cada elemento ou limite da
autorizacdo a luz e no contexto do restante conteudo
dessa autorizacdo. Em contrapartida, a mesma doutrina
alema tem detectado que, no dominio do direito penal
e do direito fiscal, a jurisprudéncia do Tribunal Cons-
titucional Federal tem vindo a impor exigéncias mais
rigidas quanto as leis de autorizagdo, atento o melin-
dre de que se revestem tais leis nesses dominios, face
4 defesa dos direitos e interesses dos cidaddos».

Diversa ¢ a situagdo nos ordenamentos juridicos ita-
liano e espanhol, onde, nos artigos 76.° e 82.°, res-
pectivamente, da Constituicdo da Republica italiana ¢
da Constituicdo Espanhola, o grau de exigéncia de es-
pecificagdo dos limites materiais da lei de delegacédo ¢
bastante maior do que no caso alemio, dela devendo
constar expressamente os «principios e critérios direc-
tivos» orientadores do exercicio dos poderes delegados,
sendo, alias, assinaldvel a polémica doutrindria acerca
da profundidade com que a lei de autorizagdo pode
condicionar o exercicio dos poderes autorizados.

O texto constitucional portugués, como ja se deixou
dito, aproxima-se mais do seu congénere alemio, po-
dendo entender-se que o sentido de uma autorizagdo
legislativa, sendo um dos elementos do «conteiido mi-
nimo exigivel» da lei de autorizagdo, s6 ¢ efectivamente
observado quando as indicacGes a esse titulo constan-
tes da lei de autorizagdo permitam um juizo seguro de
conformidade material do conteiido do acto delegado
em relacdo ao da lei delegante, pelo que, se o «sen-
tido» ndo tem que exprimir-se em abundantes princi-
pios ou critérios directivos, deverd, pelo menos, ser su-
ficientemente inteligivel para que o seu conteido possa
preencher a fungdo paramétrica que a Constituicdo lhe
confere.

Nesta ordem de ideias escreveu Anténio Vitorino (op.
cit., pp. 238 e 239):

O sentido da autorizagdo legislativa, sendo algo
mais do que a mera conjugagao dos elementos ob-
jecto (matéria ou matérias da reserva relativa de
competéncia legislativa da Assembleia da Republica
sobre que incidirdo os poderes delegados) ¢ exten-
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sdo (aspectos da disciplina juridica daquelas ma-
térias que integram o objecto da autorizagdo que
vao ser modificados), ndo constitui, contudo, exi-
géncia especificada de principios e critérios orien-
tadores [...], mas algo mais modesto ou de 4m-
bito mais restrito, que deve constituir
essencialmente um pano de fundo orientador da
ac¢do do Governo numa tripla vertente:

Por um lado, o sentido de uma autorizagio
deve permitir a expressdo pelo Parlamento
da finalidade da concessdo dos poderes de-
legados na perspectiva dindmica da inten-
¢do das transformagdes a introduzir na or-
dem juridica vigente (é o sentido da 6ptica
do delegante);

Por outro lado, o sentido deve constituir in-
dicagdo genérica dos fins que o Governo
deve prosseguir no uso dos poderes delega-
dos, conformando, assim, a lei delegada aos
ditames do 6rgido delegante (e o sentido na
optica do delegado); e

Finalmente, o sentido da autorizacdo deverd
permitir dar a conhecer aos cidaddos, em
termos publicos, qual a perspectiva genérica
das transformag¢des que vdo ser introduzi-
das no ordenamento juridico em fun¢do da
outorga da autorizagio (¢ o sentido da 6p-
tica dos direitos dos particulares, numa
zona revestida de especiais cuidados no
texto constitucional — as matérias que in-
cluem a reserva relativa de competéncia le-
gisiativa da Assembleia da Repiblica).

Assente este quadro de andlise, passemos a apreciar
o sentido das autorizagdes constantes do artigo 38.° e
da alinea b) do artigo 50.° da Lei n.° 2/92.

7 — Nos termos do citado artigo 38.°, «fica o Go-
verno autorizado a alterar os regimes do mecenato cul-
tural [...] e dos donativos a institui¢gdes do Estado que
prossigam objectivos culturais [...], harmonizando e
precisando o conjunto das actividades abrangidas e con-
ferindo maior amplitude e eficdcia aos mecanismos de
concessdo de apoio as ac¢des culturais».

Embora redigido de forma muito genérica, tal que
nos seus termos poderdo, em teoria, caber solugdes
muito distintas entre si (¢ eventualmente tributdrias de
filosofias inclusive divergentes — cf., a este propdésito,
o debate no Plendrio da Assembleia da Reptiblica, Did-
rio da Assembleia da Repiiblica, 1.* série, n.° 32, de
25 de Fevereiro de 1992, pp. 892 e 893), do preceito
em causa resulta que a autorizagdo se destina a com-
pilar legislagdo dispersa (cf. a interveng¢do da Secretd-
ria de Estado Adjunta e do Orgamento, loc. cit.,
p. 892), conferindo-lhe coeréncia interna através da
«harmonizac¢do e precisdo» das actividades abrangidas
pelo regime do mecenato cultural e dos donativos ao
Estado e a outras entidades de interesse piblico, no ex-
presso sentido de ampliar as condi¢des de que benefi-
ciam os contribuintes que procedam A entrega de do-
nativos e subvengdes para tais fins e tendo em vista
a simplifica¢do e a melhoria da eficdcia dos mecanis-
mos burocrdtico-administrativos sobre que assenta o
apoio as ac¢des culturais.

Neste contexto, pode-se concluir que, no uso dos po-
deres assim delegados, se 0 Governo beneficia de facto
de uma ampla margem de manobra, os fins a que esta
adstrito sdo suficientemente explicitos para operarem

como elementos do «conteudo minimo exigivel» da lei
de autorizagdo, pois que deles decorre o essencial dos
critérios que preenchem o valor paramétrico da lei de
delegacdo, que permitirdo aferir da conformidade da
lei delegada face 4 lei de autorizagdo e que indiciam
junto dos contribuintes qual o «sentido geral» (ou
«programa normativo») do regime a emitir ao abrigo
desta autoriza¢do, mostrando-se, pois, 0 preceito como
minimamente adequado a tripla vertente atrds assina-
lada ao limite interno do sentido da autorizagao.

Pelo que a mesma ndo é censurdvel na dptica cons-
titucional.

Quanto ao n.° 2 deste artigo 38.°, tendo em linha
de conta a interpretagdo atras perfilhada quanto 2 sua
extensdo, de igual forma se h4-de entender que o sen-
tido da autorizagdo contida neste preceito coincide com
o que resulta do n.° 1 do mesmo artigo, pelo que tam-
bém padece de qualquer vicio de inconstitucionalidade.

8 — Quanto A alinea b) do artigo 50.°, com a auto-
rizagdo conferida ao Governo para aprovar um cédigo
das avaliagGes, visa «conseguir-se uma maior equidade
de tributacdo, um reforgo das garantias dos contribuin-
tes e uma determinagdo mais rigorosa da matéria co-
lectével, através da aplicagdo de critérios objectivos».

Questionado por diversos deputados sobre o sentido
da autoriza¢do em causa, afirmou o Subsecretdrio de
Estado Adjunto da Secretdria de Estado Adjunta e do
Or¢amento, na reunidio de Fevereiro de 1992 da Co-
missdo Parlamentar de Economia, Financas e Plano
[cuja acta vem publicada no Didrio da Assembleia da
Republica, 2.* série C, n.° 15, 4.° suplemento,
p. 244-(232)]:

Quanto ao Cédigo das Avaliagbes, permito-me
dizer, em primeiro lugar, que a autorizagdo legis-
lativa que agora é pedida pelo Governo ndo di-
fere muito da que foi pedida em 1988, quando da
entrada em vigor da nova reforma fiscal e que
VV. Ex.* e as entidades que tdm competéncia
nessa matéria acharam perfeitamente clara e cons-
titucional. Essa autorizagdo legislativa vem dizer
exactamente o que se passa, €, em relagdo a essa
matéria, permito-me esclarecer o seguinte: com a
reforma fiscal de 1989, o Cédigo da Contribuigdo
Autérquica tributa o valor dos iméveis; sé que,
como € sabido, transitoriamente mantém-se as re-
gras do Cdédigo da Contribui¢do Predial na ava-
liagdo dos prédios, o qual estava estruturado e pen-
sado em termos diferentes do da contribui¢do
autdrquica, ou seja, as regras baseiam-se no cha-
mado valor locativo dos prédios — o valor de um
hipotético arrendamento — e, muitas vezes, ddo
uma grande margem, que é subjectiva, as comis-
sbes de avaliagdo. Isso leva a que essa avaliagdo
se faca de uma forma bastante diferenciada, quer
de concelho para concelho quer mesmo dentro do
mesmo concelho. H4, de facto, uma grande mar-
gem de subjectividade.

O novo Cédigo das Avaliagdes pretende, justa-
mente, que haja um célculo muito mais objectivo
do valor dos iméveis, dai falar-se, exactamente,
numa tributagdo que tenha por base a utilizagdo
de critérios objectivos, que podem passar — como
tive ocasiio de dizer na Comissdo especializada —
pela drea dos iméveis, pela sua localizagdo, pelo
seu grau de conforto, etc.

Portanto, a ideia do Governo ndo é, obvia-
mente, agravar a tributagdo, mas, sim, por um
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lado, introduzir factores de equidade e tratamento
igual dos contribuintes e, por outro, tratar os pré-
prios contribuintes com a maior objectividade,
permitindo-lhes um recurso consciencioso com base
em critérios objectivos.

Deste trecho acabado de transcrever resulta, com
efeito, que a autorizagdo em causa consubstancia uma
reforma profunda do sistema de avaliagio da proprie-
dade, com relevantes projecgdes no dominio tributario,
designadamente no plano da contribuigdo autdrquica.
Essa reforma que o Governo pretende levar a cabo
visa, no essencial, substituir o anterior sistema de ava-
liagdo da propriedade urbana e ristica, afastando os
actuais critérios e métodos usados, substituindo-os por
outros, de natureza objectiva, que assegurem equidade
de tratamento dos contribuintes ¢ uma mais rigorosa
determinagdo da matéria colectavel.

Desde logo poderia colocar-se a questdo de saber se,
no caso, haveria necessidade de autorizagdo parlamen-
tar para emissdo do diploma em causa (0 Cédigo das
Avaliagbes). A resposta a tal questdo hi-de ser, pelo
menos em parte, afirmativa.

Com efeito, de acordo com o sistema do Cédigo da
Contribuicdo Autdrquica (que dispde no n.° 1 do seu
artigo 7.° que «valor tributdvel dos prédios é o seu va-
lor patrimonial determinado nos termos do Cédigo das
Avaliag¢des»), a sua aplicagdo carece, pois, do preen-
chimento de pressupostos atinentes ao valor dos bens
sobre os quais aquela tributagdo vai incidir, a operar
por via do Cddigo das Avaliagdes.

No contexto deste sistema de reenvio normativo, e
sem entrar aqui e agora — porque desnecessiria — na
dilucidagdo das complexas questdes que a doutrina sus-
cita a proposito do 4mbito e alcance da determinagdo
da matéria colectdvel [cf., entre outros, Sousa Franco,
Finangas Piiblicas e Direito Financeiro, cit., n.° 7.5,
b), 11, Teixeira Ribeiro, Li¢des de Financas Piblicas,
cit., n.° 33, d), e Alberto Xavier, Conceito e Natureza
do Acto Tributdrio, Lisboa, 1972, n.° 58], tem-se por
seguro que, no caso concreto, a habilita¢do legislativa
em aprego referente ao Codigo das Avaliagdes incidird
sobre critérios materiais da defini¢do da incidéncia real
da prépria contribui¢do autdrquica, nessa medida com-
portando elementos que reentram na esfera de reserva
parlamentar decorrente da alinea /) do n.° 1 do ar-
tigo 168.° d. Constituicdo, o que postula a exigéncia
de autorizagdo parlamentar.

Trata-se, pois, de inovar numa 4rea onde estd em
causa o valor da propriedade imobilidria, 4rea essa que
se reveste de especial melindre, pois trata-se de definir
as regras que vdo presidir ao tratamento, pelo Estado,
dos bens imobilidrios dos particulares. é um dominio
de matérias que tem dado origem a acaloradas polé-
micas doutrindrias e 4 contraposi¢do de distintas filo-
sofias politicas quanto ao significado da tributagdo da
propriedade (cf. a intervengdo do deputado Anténio
Lobo Xavier, do CDS, na sessdo plendria de 24 de Fe-
vereiro de 1992, Didrio da Assembleia da Repiblica,
1.® série, n.° 32, de 25 de Fevereiro de 1992, p. 896).

Ora, a esta luz, estando, sem duvida, em causa ele-
mentos relevantissimos do estatuto patrimonial dos par-
ticulares (o valor dos seus bens imobilidrios),
desenhando-se, pois, uma actualizagdo das avalia¢Bes
desses bens com base em critérios totalmente novos e
ndo explicitados, os quais pressupdem, alids, uma ro-
tura com o0 modelo do passado, inexistindo, de igual

forma, qualquer previsdo que indique a progressividade
ou a imediata vigéncia do novo sistema, e ndo se vis-
lumbrando sequer uma indicagdo, por genérica que

fosse, sobre o sentido desagravador ou de agravamento

dessas avaliagGes e da tributagfio a lancar com base ne-
las, tem-se por insuficientemente preenchido o «pro-
grama normativo» da autorizagdo em causa, por ma-
nifesta insuficiéncia de sentido, pelo que a norma em
causa ¢ ofensiva do disposto no n.° 2 do artigo 168.°
da Constituigdo.

E isto porque, na realidade, os elementos constan-
tes do preceito em causa, se bem que estabelecam al-
guns limites ao uso dos poderes delegados (o principio
da equidade de tributagdo, o reforco das garantias dos
contribuintes e a aplicagdo de critérios objectivos na
determinagdo da matéria colectdvel), nio encerram, em
si mesmos, nenhum critério orientador do uso dos po-
deres delegados que se possa ter por auténomo em re-
lagdo aos principios gerais do nosso sistema fiscal. Ora,
porque nos movemos num dominio onde mais directa-
mente podem ser afectados direitos e interesses dos par-
ticulares, tal como ja atrds foi assinalado a proposito
da jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Federal
alemio, justifica-se plenamente que se seja mais rigo-
roso e exigente na determinagdo do sentido da autori-
zagdo em causa, por forma que o preceito autorizador
cumpra a tripla fungdo a que anteriormente aludimos
(conteido material bastante da lei de autorizacio, li-
nha de orientacio do legislador delegado, elemento de
informagdo genérica das inovac¢des a introduzir no or-
denamento para os particulares).

De outra forma estariamos perante uma «autoriza-
¢do em branco», esvaziadora da funcdo habilitante que
ao Parlamento cabe assumir num processo legislativo
especial como ¢ o das autorizagdes legislativas. A que
acresce que, convém recorda-lo, historicamente a fun-
¢do politica do Parlamento encontra-se estreitamente
associada a defini¢do dos tributos, do estatuto da pro-
priedade face ao Estado e dos limites impostos ao po-
der executivo em termos de sacrificio da propriedade
dos cidaddos. Se uma tal temética esteve tio directa-
mente ligada 4 superagdo do absolutismo, nio se vé
que num Estado de direito democratico as coisas te-
nham de ser de modo diverso, pelo que sem um sufi-
ciente compromisso dos representantes eleitos do povo
com um sentido orientador do futuro sistema de ava-
liagdo e tributa¢do da propriedade imobilidria a dele-
gacdo legislativa em causa devera ter-se por claudicante.

E nem se diga que um tal rigor deveria ser «suavi-
zado» in casu, por a norma em aprego se inserir na
lei do orgamento e poder (¢ dever mesmo) ser inter-
pretada no contexto deste diploma e em fungdo da sua
especial natureza, dada a «atracgdo» provocada pela
aludida inser¢do sistematica. E que, em boa verdade,
se a altera¢do introduzida pela revisdo constitucional
de 1989 no artigo 168.°, n.° 5, da Constituicdo, a que
ja nos referimos detalhadamente (cf. supra II, C,
n.° 4), legitima plenamente, do ponto de vista consti-
tucional, as autorizagdes legislativas em matéria fiscal
¢ até as «autorizagbes extravagantes» (em matéria nio
fiscal), esse mesmo preceito constitucional torna claro
¢ incontorndvel que, mesmo no caso das autorizagdes
em matéria fiscal — e exceptuado apenas o regime
quanto ao prazo de caducidade —, as autorizagSes que
integrem a lei do or¢amento estdo sujeitas as regras e
a0s limites do artigo 168.° da nossa lei fundamental,
ndo podendo hoje, pois, proceder uma visio menos ri-
gorosa e exigente que assentasse no argumento de or-
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dem sistematica da inser¢do dessas autorizagdes na pro-
pria lei do or¢amento. Além do que, os pontos obs-
curos da autorizagio em aprego, que atras assinalamos,
ndo parece que resultem clarificados por qualquer ou-
tro dispositivo da aludida lei. Ora, evidente se torna
que, tomada enquanto autorizacdo auténoma, a norma
da alinea b) do artigo 50.° da Lei n.° 2/92 ndo pode
ter-se como contendo uma autorizagdo legislativa ido-
nea i luz do disposto no n.° 2 do artigo 168.° da Cons-
titui¢do.

111

Nestes termos, o Tribunal Constitucional decide:

a) Nio declarar a inconstitucionalidade nem a ile-
galidade dos artigos 12.°, 13.°, n."1 e 2, e
14.°, n.* 1, 2 e 3, da Lei n.° 2/92, de 9 de
Margo;

b) Nao declarar a inconstitucionalidade do ar-
tigo 38.° da Lei n.° 2/92, de 9 de Margo;
¢) Declarar a inconstitucionalidade, com for¢a
obrigatdria geral, da norma da alinea b) do ar-
tigo 50.° da Lei n.° 2/92, de 9 de Margo, por
violagdo do artigo 168.°, n.° 2, da Consti-

tuigdo.

Lisboa, 11 de Novembro de 1992. — Antdnio Vito-
rino — Bravo Serra — Luis Nunes de Almeida — José

de Sousa e Brito — Alberto Tavares da Costa — Maria
da Assungdo Esteves — Armindo Ribeiro Mendes —
Messias Bento — Antero Alves Monteiro Dinis —
Fernando Alves Correia — Vitor Nunes de Almeida —
José Manuel Cardoso da Costa.

SUPREMO TRIBUNAL ADMINISTRATIVO

Antncio n.° 1/93

Faz-se saber que no dia 20 de Outubro de 1992 foi
instaurado na 1.* Secgdo do Supremo Tribunal Admi-
nistrativo pelo SINDEP — Sindicato Nacional ¢ Demo-
criatico dos Professores, correndo termos pela
2.* Subsecgdo de Processos sob o n.° 31 284, um pro-
cesso de pedido de declaragéo de ilegalidade da norma
da alinea €) do n.° 1 do n.° 4.° da Portaria n.° 812/92,
de 18 de Agosto, do Ministério da Educagdo, publi-
cada no Didrio da Repiiblica, 1.® série, n.° 189, de 18
de Agosto de 1992, podendo os eventuais interessados
intervir no processo nos termos e nos prazos fixados
na lei.

Lisboa, 8 de Janeiro de 1993. — O Juiz Conselheiro
Relator, Pedro Manuel de Pinho de Gouveia e
Melo. — O Escrivdo-Adjunto, José de Oliveira Leite.
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tinados ao Didrio da Repiblica desde que nao tra-
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