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MINISTERIO DOS NEGOCIOS ESTRANGEIROS

Direcgao-Geral dos Negécios Politico-Econémicos

Aviso

Por ordem superior se torna piublico que a Serra
Leoa assinou, em 21 de Setembro do corrente ano, a
Convengdo sobre a Eliminagdo de Todas as Formas de
Discriminagdo contra as Mulheres, adoptada pela
Assembleia Geral das Nagdes Unidas em 18 de Dezem-
bro de 1979.

Direc¢do-Geral dos Negdcios Politico-Econémicos, 9
de Dezembro de 1988. — O Director de Servigos dos
Assuntos Multilaterais, José Tadeu da Costa Sousa
Soares.

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL
Acérdéo n.° 267/88 — Processo n.° 23/88

Acordam no Tribunal Constitucional:

CAPITULO 1

Introdugio

1 — Ao abrigo do disposto no artigo 281.°, n.° I,
alinea @), da Constituigio da Republica Portuguesa
(CRP), 37 deputados a4 Assembleia da Repuiblica, mem-
bros do Grupo Parlamentar do Partido Socialista, e
doravante designados «deputados do PS», vieram
requerer ao Tribunal Constitucional a declaragdo de in-
constitucionalidade, com forga obrigatéria geral, de
diversas normas da Lei n.° 2/88, de 26 de Janeiro.

2 — Num primeiro momento, e em sintese preliminar
de alta densidade, pedem que tal declaragdo abranja
as normas constantes dos artigos 2.°, n.° 1, 4.°,
n>3 5e7, 7.° n°2 15.° n.° 4, 19.°, 20.°, n.* 2,
3¢5, 22.° n.° 1, alinea ¢), 36.°, n.° 4, do capitulo 51
do Ministério das Finangas, mapa II, e do cddigo 71
«Outras despesas de capital», mapa 11, da Lei
n.° 2/88, por violagdo dos artigos 108.°, n.* 1, ali-
nea a), 3, 5 e 6, 164.°, alinea g), em conjugagdo com
os artigos 202.°, alinea b), e 168.°, n.® 2, todos da
CRP.

3 — Num segundo momento, e em sintese final de
grande desenvolvimento, pedem que a mesma declara-
¢do se estenda as seguintes normas da Lei n.° 2/88:

a) Norma do artigo 2.°, n.° 1, por viclagdo do
artigo 164.°, alinea g), em conjugacdo com o
artigo 202.°, alinea b), e por violagdo ainda do
artigo 108.°, n.* 3 (no que respeita ao principio
de unidade do Orcamento, desenvolvido no
artigo 3.° da Lei n.° 40/83, de 13 de Dezembro)
e 5, todos da CRP, argumentando em sintese:

A aprovacido de orcamentos de fundos e servigos
autéonomos por despacho interno dos membros do Exe-
cutivo que os tutelam ndo é compativel com as com-
peténcias atribuidas pela CRP, por um lado, ao
Governo [ao qual cabe, nos termos do artigo 202.°, ali-

nea b), fazer executar o Orgcamento do Estado] e, por
outro lado, 4 Assembleia da Republica [a qual cabe,
em exclusivo, a aprovacdo do mesmo Orgamento].

E isto é tanto mais exacto quanto ¢é certo que os
principios da unidade e da universalidade, decorrentes
do artigo 108.°, n.” 3 e 5, da CRP ¢ desenvolvidos
na Lei n.° 40/83, impdem que as receitas e despesas
dos servicos e fundos auténomos integrem o proprio
Orgamento.

Por outro lado, ainda que se viesse a entender que
no artigo 2.°, n.° 1, da Lei n.° 2/88 se continha uma
especial delegacdo legislativa da Assembleia da Repu-
blica no Governo, ainda assim tal norma sempre seria
inconstitucional: por infrac¢do ao principio da separa-
¢ao de poderes, afirmado no artigo 114.°, n.° 2, da
CRP; por desrespeito dos limites das autorizagdes legis-
lativas, tal como o artigo 168.° da CRP os define; e,
finalmente, por a competéncia da Assembleia da Repu-
blica, no referente & aprova¢do do Orcamento, ser
constitucionalmente indelegdvel.

b) Norma do artigo 7.° n.°2, por violagdo do
artigo 108.°, n.° 1, allnea a), da CRP, argumen-
tando em sintese:

Foi o Governo autorizado, nos termos do artigo 7.°,
a emitir empréstimos até ao montante de 260 milhdes
de contos, para fazer face a obrigagSes decorrentes,
quer de dividas assumidas por servigos extintos, quer
da descolonizagdo.

Pretendeu-se com o n.° 2 do mesmo artigo 7.° que
os encargos com os empréstimos referidos no numero
anterior, a suportar eventualmente ainda em 1988, fos-
sem incluidos no montante referido no n.° 1. Esta
ultima pretensdo autorizaria a correspondente nio dis-
criminagdo da despesa com os encargos desses emprés-
timos no Or¢amento do Estado para 1988, em viola-
¢do da alinea g) do n.° 1 do artigo 108.° da CRP.

Ora, é ponto assente que 0s encargos com emprésti-
mos sdo despesa corrente, ndo podendo deixar de ser
discriminados na lei do Orgcamento do Estado como tal.
Assim, os encargos a suportar eventualmente ainda em
1988 deveriam estar como tal devidamente discrimina-
dos na despesa, sob pena da violagdo acima configu-
rada.

De outra parte, é de salientar que no n.° 2 do
artigo 7.° se admite a possibilidade de financiar des-
pesas ndo inscritas no Or¢camento mediante emprésti-
mos cujo limite, nos termos do n.° 1 do mesmo artigo,
acresce aos fixados nos n.°® 1 dos artigos 3.° e 4.°

¢) Normas do artigo 20.°, n.” 2 e 3, por violagdo do
artigo 108.°, n.° 1, alinea a), da CRP, argumen-
tando em sintese:

O n.° 2 do artigo 20.° estabelece que os programas
¢ projectos que figuram no Plano de Investimentos e
Despesas de Desenvolvimento da Administragao Cen-
tral (PIDDAC) — Apoios ao sector produtivo e que
tenham assegurados financiamentos de fundos comu-
nitdrios serdo inscritos no capitulo 50 do Orgamento
do Estado pelo montante de 8,5 milhSes de contos, a
titulo de contrapartidas nacionais, podendo estas, toda-
via, ser refor¢adas mediante operagdes do Tesouro,
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regularizdveis no Or¢amento do Estado para 1989, até
ao dobro daquele montante. Prevendo-se em 1988 um
volume de contrapartidas nacionais acima de 8,5
milhdes de contos, pretende-se ndo discriminar a cor-
respondente despesa como, nos termos da alinea @) do
n.° 1 do artigo 108.° da CRP, era devido.

Em vez dessa discriminagdo, prevé-se antes um
refor¢co daquelas contrapartidas, mediante operacdes de
tesouraria, ndo regularizédveis no Or¢amento do Estado
de 1988, e até ao dobro do citado montante.

Em justificagdo da ndo discriminacdo de despesa,
alega-se a dificuldade de previsdo. Esta alega¢ao néo
tem, porém, qualquer fundamento.

Por seu lado, o n.° 3 do artigo 20.° contempla a
possibilidade de virem a existir eventuais contraparti-
das nacionais no 4mbito do Programa Especial de
Desenvolvimento da Indistria Portuguesa (PEDIP). E
sabido que ainda ndo estdo concluidas as negociagdes
referentes ao PEDIP, mas o Governo pdde ja infor-
mar a Comissdo de Economia, Finangas e Plano de que
a despesa com essas contrapartidas era estimada entre
5 ¢ 7 milhdes de contos. Valem assim as considerag¢des
feitas anteriormente e atinentes a este tipo de situagbes
{(n3o discrimina¢do de despesas).

Também aqui, e igualmente, ndo colhe a justifica-
¢do apresentada: a dificuldade de previsdo. De facto,
admitir uma solu¢do de nio discriminac¢do de despesa
é, em suma, admitir uma solu¢do nio constitucional.

d) Norma do artigo 4.°, n.° 3, em conjugagcdo com o
n.° 4, normas do artigo 4.°, n* 5, 6 e 7, e norma
do artigo 20.°, n.°5, em conjugagdio com oOs
n.* 2, 3 e 4, na medida em que nelas se estabe-
lece a possibilidade de cobrir despesas ndo discri-
minadas no Orgamento com receitas nele ndo ins-
critas e provenientes de empréstimos que ndo
contam para os limites definidos nos artigos 3.°,
n°l, ed4° n?°l, por violacgio do artigo 108.°,
n.° 1, alinea a), da CRP, em articulacdo com o
n.°5 do mesmo artigo 108.°, argumentando em
sintese:

Os artigos 3.°, n.° 1, e 4.°, n.° 1, com vista ao
financiamento do excesso das despesas sobre as demais
receitas do Estado, autorizam o Governo, dentro de
certos limites, a contrair empréstimos internos e
externos.

Tais limites referem-se directa e explicitamente a
necessidades determinadas pela finalidade de financia-
mento do défice, condigdo inscrita no Orgamento ao
abrigo da alinea h) do artigo 164.° da CRP. Os emprés-
timos que ndo contam para os citados limites ndo
foram autorizados em relagdo com a finalidade de
financiamento do défice. Essa condi¢do de finalidade
foi imposta, ao abrigo da alinea ) do artigo 164.°,
para as operagdes a incluir nos limites do n.° 1 do
artigo 3.° e do n.° 1 do artigo 4.° Assim, e de acordo
com tal doutrina, os empréstimos destinados a cobrir
despesas adequadamente discriminadas no Orgamento
deverdo situar-se dentro desses limites, na exacta
medida em que se destinam a financiar o défice.

Aparentemente, mas sO aparentemente, a condi¢do
anterior teria sido acatada pelas normas ora em causa.

De facto, sucede que os empréstimos externos a con-
trair nos termos do n.° 3 do artigo 4.° ndo sé6 podem
ser utilizados para financiar verdadeiras e proprias des-
pesas orcamentais, a par de outras utiliza¢des que ndo
respeitam a despesas dessa ordem (v. n.° 4 do
artigo 4.°), como aquelas utilizagdes em despesas orga-
mentais ndo estdo sujeitas ao limite estabelecido no
n.° 1 do mesmo artigo. Ora, na medida em que finan-
ciam estas despesas, deveriam estar sujeitas a tal limite,

Por outro lado, é claro que as despesas orcamentais
com os projectos referidos no n.° 4 do artigo 4.° deve-
rao ter cobertura de financiamento dentro dos limites
do financiamento do défice se se encontrarem adequa-
damente discriminadas no Orgamento. O recurso para
tal efeito a empréstimos fora desses limites so terd sen-
tido para cobrir despesas ndo adequadamente discrimi-
nadas, em violagdo dos preceitos constitucionais apli-
caveis.

Idénticas observagdes, alids, valem para o n.° 5 do
artigo 4.°

Entendeu-se assim no Or¢amento que é possivel
financiar despesas n3o adequadamente inscritas
mediante receitas ndo inscritas com origem em emprés-
timos que n3o contam para os limites dos empréstimos
autorizados para financiamento do défice, nos termos
da alinea A) do artigo 164.° da Constituigdo. SO des-
pesa que ndo se encontra adequadamente discriminada
e especificada, em violagdo da alinea @) do n.° 1 do
artigo 108.°, conjugada com o n.° 5 do mesmo artigo
da Constituigdo, terd de encontrar cobertura em finan-
ciamentos fora dos limites autorizados para financiar
o défice.

Estardo em idéntica situagdo as utilizagdes dos
empréstimos ja contratados a que se refere o n.° 7 do
artigo 4.°, na exacta medida em que financiem despesa
or¢amental fora dos limites estabelecidos no n.° 1.

De outra banda, é de observar que os n.”* 2 e 3 do
artigo 20.° se referem a despesas ndo discriminadas no
Or¢amento, a financiar, nos termos do n.° 5§ do mesmo
artigo 20.°, pelo recurso a autorizagdo para contrair
divida interna, acrescendo ao limite fixado no n.° 1 do
artigo 3.° E idéntica situagdo se observa quanto ao
n.° 4 do artigo 20.°

e) Normas do artigo 19.°, da inscri¢do do capitulo 51
do Ministério das Finangas, constante do mapa II,
a que se refere a alinea a) do artigo 1.°, e da ins-
crigdo em «Despesas de capital», cddigo 71 «QOutras
despesas de capital», no mapa III, a que também
se refere a alinea a) do artigo 1.°, por violagdo dos
artigos 108.°, n.* 1, alinea a), 3, 5 e 6, e 164.°,
alinea g), da CRP, argumentando em sintese:

A dotagdo concorrencial ndo é uma dotacdo de des-
pesa. Por isso, ndo poderia nuncar ser inscrita nos
mapas de despesas, designadamente no mapa I que,
nos termos da norma II da alinea A) do n.° 1 do
artigo 12.° da Lei n.° 40/83, ¢ integrado exclusiva-
mente por despesas. Por isso, a sua inscri¢cdo, sob
forma de um nimero negativo (— 33 000 000 de con-
tos), no mapa 11, no capitulo 51 do orcamento de des-
pesas do Ministério das Finangas, vem alterar e adul-
terar o sentido global desse mapa, designadamente
quanto ao valor real das despesas inscritas no Orga-
mento e A sua correspondéncia com as receitas previs-
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tas no mapa 1. Dai resulta a violagdo directa do
artigo 108.° da CRP.

A realidade insofismdvel é que, com a inclus3o no
mapa 1I daquele nimero negativo, procurou-se equili-
brar artificialmente o Orgamento. Ora, este modo de
dar satisfagdo ao disposto no n.° 6 do artigo 108.° da
CRP é, em absoluto, inadmissivel.

A manipulacdo algébrica representada pela chamada
dotagdo concorrencial é gritantemente ébvia no mapa
111, onde a sua inscricdo ndo pode deixar de estar
ferida de inconstitucionalidade.

Com efeito, sabe-se que as «QOutras despesas de capi-
tal», cédigo 71, inscritas no Or¢amento para 1988,
somam 23 182 358 contos. Esta inscri¢8o estd em linha
com a correspondente inscrico feita no mapa 11 do
Orgamento para 1987, a qual atingiu 20 200 000 con-
tos. Porém, no mapa 111 do Orgamento para 1988 apa-
rece um total de «QOutras despesas de capital» de
— 10 182 359 contos.

Esta inscrigdo é totalmente absurda, no contexto de
um or¢amento de despesa. O mais longe que se pode-
ria ir, de um ponto de vista meramente ldgico, seria
anular toda e qualquer despesa, a que corresponderia
inscrigdo igual a zero. A ultrapassagem desse limite é
uma pura manipulagdo sem correspondéncia com qual-
quer conceito legitimo de despesa orgamental, destinada
a forgar algebricamente a igualdade das receitas e des-
pesas.

Além disto, importa notar que, enguanto no
artigo 19.°, n.° 3, se prevé, pelo menos em principio,
a incidéncia da dotag@o concorrencial, em partes iguais,
sobre o PIDDAC, por um lado, e sobre todas as outras
despesas, por outro, segundo o mapa III ela vird a
recair integralmente, e em definitivo, sobre «Despesas
de capital», cédigo 71 «OQOutras despesas de capital»,
até ao absurdo da inscri¢ido do nimero negativo de
— 10 182 358 contos.

Quanto 2 real natureza da dotagdo concorrencial, ¢
de referir que, na terminologia or¢amental, consagrada
legalmente, ela é, na realidade, uma verdadeira e pré-
pria supressdo de verbas.

Melhor, a chamada dotag¢do concorrencial é uma sus-
pensdo de verbas que, como reza o n.°1 do
artigo 19.°, consagra o principio de que as despesas do
Orgamento do Estado devem concorrer entre si para
terem efectivo cabimento or¢amental, com a correla-
tiva ndo execugdo ou redugdo de actividades incluidas
em despesas de funcionamento ou com prejuizo de pro-
gramas e projectos do PIDDAC menos competitivos ou
de menor prioridade. Isto, necessariamente, consequen-
cia a violagdo de vdrios normativos constitucionais.

Assim, a possibilidade de o Governo suprimir des-
pesas nos termos anteriores, e segundo o seu livre arbi-
trio, viola a alinea a) do n.° 1 do artigo 108.° da CRP,
na medida em que toda a discriminagdo de despesas
inscritas no Orcamento fica posta em causa.

Por esta via, poderdo algumas despesas ser sé ligei-
ramente atingidas, mas quanto a outras poder-se-d ir
até a total eliminagdo, uma vez que inexistem limites
a faculdade governamental de supressdo. Isto &, a
Assembleia da Repiiblica acabou por ndo votar o ver-
dadeiro or¢amento das despesas. Votou apenas uma
base, um projecto inicial, a partir do qual o Governo
pode livremente trabalhar, a fim de determinar as ver-

bas que terdo «efectivo cabimento or¢amental» na sig-
nificativa expressdo do n.° 1 do artigo 19.° Por outras
palavras, a competéncia para aprovagdo das verbas com
efectivo cabimento or¢amental ficou a caber em ultima
instdncia a0 Governo, e nio & Assembleia da Repu-
blica, em contraste, alids, com o determinado na CRP.

Deste modo, o sistema que se pretendeu consagrar
no n.° 1 do artigo 19.° ndo sé viola a alinea @) do
n.° 1 do artigo 108.° como também a norma atribu-
tiva de competéncias da alinea g) do artigo 164.°, em
conjugacdo com a alinea b) do artigo 202.° da CRP.

A outro nfvel, o artigo 19.° pretende ainda dar
cobertura a altera¢des or¢gamentais ndo admitidas pela
CRP.

De facto, a dotagdo concorrencial consagra o prin-
cipio de supressdo de verbas por concorréncia de dota-
¢des da mais variada natureza, dentro ou entre capitu-
los, sem quaisquer limitagdes, nos termos do n.° 1 do
mesmo artigo 19.° '

O n.° 2 do artigo 19.°, por seu lado, estabelece que
tal principio deve ser aplicado, pressupondo uma afec-
tagdo mais eficiente de recursos e uma selecgdo crite-
riosa dos programas, projectos e actividades, dando
prioridade as despesas mais essenciais, bem como as
despesas com comparticipacdes asseguradas pelas
Comunidades Europeias.

E o n.° 3 do artigo 19.° acrescenta que, para efei-
tos do n.° 2, a aplicagdo da dotagdo concorrencial
comecard por incidir, em partes iguais, sobre o PID-
DAC, por um lado, e sobre todas as outras despesas,
por outro.

Estas disposi¢ées configuram a possibilidade de o
Governo proceder a alteragdes orgamentais em infrac-
¢d0 ao disposto no n.° 3 do artigo 108.° da CRP, na
justa medida em que o Orgamento deve ser votado nos
termos da lei, lei essa que expressamente inibe o
Governo de realizar tais alteragdes (v. artigo 20.°,
n.° 2, da Lei n.° 40/83).

Alteragdes do nivel permitido pela técnica da dota-
¢do concorrencial (com supressdo de dotagdes entre
capitulos) s6 podem ser levadas a cabo por lei da
Assembleia da Republica, como resulta do disposto no
artigo 164.°, alinea g), da CRP.

A introducdo da figura da dotagdo concorrencial é,
enfim, claramente inconstitucional, e dela resulta um
verdadeiro e préprio desapossamento da Assembleia da
Republica de uma competéncia que lhe é constitucio-
nalmente conferida, a de aprovar o Orcamento do
Estado.

Nestes termos, o artigo 19.° nio s6 viola o n.° 3 do
artigo 108.° da CRP como também viola a alinea g)
do artigo 164.° da CRP, por infrac¢do do n.° 2 do
artigo 20.° da Lei n.° 40/83.

N Norma do artigo 22, n.° 1, alinea c), por violagdo
do artigo 108.°, n.° 5, da CRP, argumentando em
sintese:

O artigo 22.°, n.° 1, alinea ¢), ao estabelecer que o
Governo ¢ autorizado a efectuar as transferéncias de
verbas de pessoal justificadas pela mobilidade e reafec-
tagdo de recursos humanos e seu racional aproveita-
mento ou pela antecipagdo de aposentacdo, indepen-
dentemente da classificagdo funcional e orgénica, viola
directamente o artigo 108.°, n.° 5, da CRP, que impde
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que o Orgamento especifique as despesas segundo a res-
pectiva classificagdo orginica e funcional, e sendo até
por isso que, nos termos do artigo 20.°, n.° 2, da Lei
n.° 40/83, é expressamente atribuida & Assembleia da
Repiblica competéncia para efectuar alteragdes daquele
nivel.

g) Norma do artigo 36.°, n.° 4, por violagdo do
artigo 108.°, n.° 1, alinea a), da CRP.

E doutrina pacifica que o Orgamento do Estado é
um or¢amento de geréncia.

Ora, o n.° 4 do artigo 36.°, ao permitir que receitas
do imposto sobre produtos petroliferos (ISP) liquida-
das em 1988 e 1989 sejam contabilizadas, respectiva-
mente, como receitas de 1987 e 1988, em oposigdo
aquela concepg¢do de Orgcamento, viola o artigo 108.°,
n.° 1, alinea a), da CRP.

h) Norma do artigo 15.°, n.° 4, na medida em que
remete para resolu¢cdo do Conselho de Ministros a
definicdo dos termos da autorizagdo de aposenta-
¢do para certo pessoal da Administragdo Publica,
por violagdo do artigo 168.°, n.° 2, da CRP.

O Governo pretende obter autoriza¢do para definir,
por resolu¢do do Conselho de Ministros, um regime de
aposenta¢do por vontade prépria, independentemente
de apresentagdo a junta médica, para o pessoal consi-
derado subutilizado e ndo susceptivel de reafectagdo.

Trata-se de matéria a desenvolver mediante autori-
zagdo legislativa a conceder nos termos do n.° 2 do
artigo 168.° da CRP.

Sendo assim, e face a este preceito, o disposto no
n.° 4 do artigo 15.° terd de ser considerado inconsti-
tucional.

4 — Notificado nos termos e para os efeitos do
artigo 54.° da Lei n.° 28/82, de 15 de Novembro, veio
o Presidente da Assembleia da Repiblica a oferecer o
merecimento dos autos e, do mesmo passo, a fazer jun-
tar parecer da Auditoria Juridica da Assembleia da
Republica, no qual, e em resumo, se sustenta o
seguinte:

Apesar de a primeira revisdo constitucional ter ope-
rado significativas mudangas na estruturagdo do Orga-
mento do Estado, com regresso, designadamente, a
uma estrutura monista ou unitdria, ji vigente de 1821
a 1933, o certo é que se manteve um certo laconismo
em matéria de regras orgamentais, em contraste, alids,
com o que sucedia com a Constituicdo de 1933.

Ora, é muito dificil, para n3o dizer impossivel,
demonstrar perante um texto constitucional bastante
abstracto, vago e lacénico um qualquer conjunto de
violagdes por via de um instrumento legal concreto,
preciso e conciso como € a lei orgamental em questdo.

De todo o modo, o que aqui interessa é determinar,
numa linha estritamente juridica, se houve ou ndo
infrac¢do a CRP, considerando, uma a uma, as ques-
tdes de inconstitucionalidade levantadas pelos depu-
tados do PS:

~

a) Quanto a inconstitucionalidade da norma do
artigo 2.°, n.° I:

Dizem tais deputados que esta norma viola os arti-
gos 164.°, alinea g), e 202.°, alinea b), da CRP, na

medida em que o primeiro comete a Assembleia da
Republica a competéncia para aprovar a lei do Plano
e do Orgamento do Estado ¢ o segundo defere ao
Governo a competéncia para fazer executar o Orga-
mento.

Tudo isto envolveria, bem vistas as coisas, infrac¢ido
aos principios da unidade e da universalidade do Org¢a-
mento.

Ora, sobre esta problematica cabe salientar, em pri-
meiro lugar, que a regra da universalidade ndo é men-
cionada no texto constitucional, ao contrdrio do que
se verifica com a regra da unidade, essa, sim, referida
no n.° 5 do artigo 108.° da CRP.

Mas, mesmo quanto ao principio da unidade, a dou-
trina nota, e bem, que o Or¢amento do Estado ndo
¢ uma figura unitdria, pois que abrange duas compo-
nentes distintas: o Or¢amento do Estado propriamente
dito, por um lado, e o or¢amento da Seguran¢a Social,
por outro (Gomes Canotilho e Vital Moreira, Consti-
tuicdo da Repiublica Portuguesa Anotada, 2.° ed.,
vol. 1.°, p. 460).

Outros, como Sousa Franco («Sobre a Constituigdo
financeira de 1976», in Estudos do Centro de Estudos
Fiscais, vol. 1.°, pp. 90 e seguintes), preferem notar
— quanto as regras da unidade ¢ da universalidade,
integrantes do principio da plenitude orgamental — que
s6 muito limitadamente se podera dizer que tenham
consagra¢cdo na CRP.

Por outro lado, o texto constitucional ndo profbe o
Governo de aprovar os orgamentos dos servi¢os e fun-
dos auténomos, mas apenas a existéncia de dotagdes
e fundos secretos, 0 que é coisa inteiramente diferente.

A regra do artigo 2.°, n.° 1, deve-se ao facto de ser
extraordinariamente dificil inventariar os orgamentos de
todos os fundos e servigos auténomos, sendo certo,
ainda, que os referidos orgamentos nio poderiam dei-
xar de ter autorizagdo, autorizacdo que sé poderia ser
a governamental.

Alids, a propria Lei n.° 40/83, no artigo 24.°, prevé
a ndo integragdo no Orgamento de alguns or¢gamentos
de institutos ou fundos piblicos.

Por estas razdes, ndo se descortina aqui qualquer
infracgdo constitucional.

E, por fim, cabe notar que ndo se trata de passar
ao Governo a competéncia da Assembleia da Republica
para aprovar o Or¢amento do Estado, mas sim de lhe
deferir poderes para aprovar os orgamentos dos servi-
¢os e fundos auténomos. No artigo 2.°, n.° 1, contém-
-se, ao cabo e ao resto, uma verdadeira autorizagdo
legislativa.

b) Quanto a inconstitucionalidade da norma do
artigo 7.°, n.° 2:

Embora o artigo 108.°, n.° 1, alinea a), da CRP
afirme o principio da discriminac@o das receitas e des-
pesas do Estado, a verdade é que ndo se precisa af o
nivel de discrimina¢do até onde deve ir forgosamente
o Or¢camento, o que, desde logo, arreda a inconstitu-
cionalidade invocada.

E em reforgo disto pode acrescentar-se que, no caso,
a previsdo da despesa seria sempre contingente,
podendo ainda acontecer vir o Governo a evitar os
encargos com a divida em 1988, o que tornaria imitil
a discriminagao.
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¢) Quanto a inconstitucionalidade das normas do
artigo 20.°, n.* 2 e 3:

Também aqui, ¢ na perspectiva dos deputados do
PS, se verificaria violagdo do artigo 108.°, n.° 1, ali-
nea a), da CRP. Valem, pois, € a proposito, as consi-
deragdes anteriormente feitas sobre a questdo da dis-
criminagdo orgamental.

d) Quanto a inconstitucionalidade da norma do
artigo 4.°, n.° 3, em conjugagcd@o com os n.* 4, 5
e 7, e da norma do artigo 20.°, n.° 5, em conju-
gacdo com os n* 2, 3 e 4:

Neste ponto, e segundo os deputados do PS, ocor-
reria violagdo da alinea a) do n.° 1 do artigo 108.° da
CRP, em articulagio com o n.°5 do mesmo
artigo 108.°, na medida em que naquelas normas se
estabeleceria a possibilidade de cobrir despesas ndo dis-
criminadas no Or¢gamento com receitas provenientes de
empréstimos que ndo contam para os limites referidos
nos n.” 1 dos artigos 3.° e 4.°

Novamente se estd perante o problema da discrimi-
nagdo orgamental € novamente vale o que atras se disse.

E referem ainda os mesmos requerentes, a este pro-
pdsito, que as receitas de empréstimos internos e exter-
nos deverdo cobrir ndo s6 o défice como também as
despesas referentes a passivos financeiros decorrentes
da amortizagdo da divida externa e interna.

Ora, basta isto para se ver que tudo se passa no
mundo das regras contabilisticas, muito respeitdveis,
mas que ndo podem ser consideradas na averiguagido
de uma questdo de inconstitucionalidade normativa.

e) Quanto a inconstitucionalidade das normas do
artigo 19.°, da inscrigcdo do capitulo 51 do Minis-
tério das Finangas, constante do mapa 11, e da ins-
cricdo em «Despesas de capital», cddigo 71 «Outras
despesas de capital»:

Parece certo que a dotagdo concorrencial ndo € uma
dotagdo de despesa, nem uma despesa por especificar,
nem ainda uma transferéncia de verba, mas antes uma
dota¢do negativa, uma dotagido de ndo despesa ou uma
antidotagdo.

Perante este novo conceito, o raciocinio de inconsti-
tucionalidade dos deputados do PS ¢é rdpido e facil: ndo
se trata de uma dotag¢do de despesa, nem tdo-pouco de
receita; por isso, € como no Orgamento s6 podem caber
as receitas ¢ despesas do Estado, ndo pode nele haver
lugar para a expressdo de tal conceito.

Este modo de pensar peca pelo seu elementarismo.
E, a0 mesmo tempo, parte de um conceito cldssico e
rigido de Orgcamento, entendido este como um mero
conjunto de receitas e despesas, como envolvendo uma
dicotomia absoluta entre aquelas realidades, incompa-
tivel com qualquer outra construgdo, e fazendo assim
aplica¢do do velho aforismo: fertium genus non datur.

No fundo, a dotagdo concorrencial ndo passa de um
puro instrumento de técnica contabilistica, que, no
caso, se consubstancia fundamentalmente na distribui-
¢do criteriosa da antidespesa de 33 milhdes de contos
por um sem-mimero de rubricas or¢amentais, dal vindo
a resultar para cada uma das rubricas a execugdo de

despesas em montante inferior ao dos valores inscritos
no Orgamento.

Por outro lado, e segundo o n.° 1 do artigo 19.°,
a verba de dotagdo concorrencial consagra o principio
de que as despesas do Orgamento devem concorrer
entre si para terem efectivo cabimento or¢amental com
a correlativa ndo execugdo ou redugdo de actividades
incluidas em despesas de funcionamento, ou com pre-
juizo de programas e projectos do PIDDAC menos
competitivos ou de menor prioridade.

Parece, assim, que nem se pretendeu acrescentar um
terceiro género as receitas e despesas orgamentais, mas
apenas introduzir um principio novo em matéria de ges-
tdo de despesas, o que ndo é vedado nem colide com
qualquer norma constitucional em matéria de Orga-
mento, designadamente com o artigo 108.°, n.* 3, §
e 6, da CRP.

Alias, como aqueles requerentes reconhecem, o refe-
rido conceito veio contribuir para a obtencdo do dese-
javel equilibrio orgamental.

Também se entende que a dotagdo concorrencial ndo
¢ identificdvel com a mera supressio de verbas.

Alids, se fosse assim, inexistiria igualmente inconsti-
tucionalidade, porquanto a supressdo de verbas s6 se
poderia referir ou as despesas ou as receitas, e, desse
modo, ndo buliria com a apontada dicotomia orga-
mental.

De todo o modo, ndo parece correcto avangar-se com
a ideia de que a Assembleia da Reptiblica, neste
esquema, ndo votaria o verdadeiro or¢amento das des-
pesas, votando apenas uma base, sobre a qual o
Governo trabalharia.

E que quem executa o Orgamento é o Governo, que,
nessa tarefa de execugdo, sempre poderd determinar a
eliminagdo, eliminagdo A partida imprevisivel, de deter-
minadas despesas, as quais, exactamente por isso, nio
poderiam nunca deixar de ser incluidas no Orgamento.
A isto acresce que ndao hd na dotagdo concorrencial
qualquer margem de discricionariedade na medida em
que a prépria dotagdo tem um valor limite.

Aduz-se, ainda, que a dotagdo concorrencial estaria
expressamente vedada ao Governo pelo n.° 2 do
artigo 20.° da Lei n.° 40/83, na medida em que ai se
dispde que as altera¢des que impliquem transferéncia
de verbas ou supressdo de dotagdes entre capitulos, ou
que sejam de natureza funcional, hido-de ser aprova-
das por lei da Assembleia da Repiiblica.

Este normativo, todavia, em nada concorre para a
tese da inconstitucionalidade.

Em primeiro lugar, porque, sendo norma de lei ordi-
néria, nunca poderia impor-se 3 lei do Or¢amento, de
igual valor formal. Em segundo lugar, porque, mesmo
que houvesse contraditoriedade, esta Gltima prevalece-
ria sempre, por ser posterior. E em terceiro lugar, por-
que o referido preceito € pura e simplesmente in6cuo
quanto a dotagdo concorrencial: esta, como se viu, nem
¢ uma transferéncia nem uma supressio de verbas.

Com isto, e ainda que se quisesse integrar a CRP
por referéncia a lei ordindria, ficaria de todo o modo
afastada a hipdtese de inconstitucionalidade por viola-
¢do da alinea g) do artigo 164.° da CRP.
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Também cabe salientar que foi a propria Assembleia
da Republica que aprovou o conceito e o principio que
ele encerra, pelo que o seu desenvolvimento pelo
Governo corresponde, no fundo, a uma delegacdo de
poderes por parte do Parlamento, e perfeitamente legi-
tima.

Para rematar este ponto, convém chamar ainda a
atengdo para o paralelismo existente entre esta inova-
¢do e a nova classificagdo de despesas orcamentais, que
deixou de ser meramente econdémica e funcional para
passar a ser feita por programas ou por projectos,
geralmente a médio prazo, tal como as despesas de uma
empresa privada, e dessa forma se transformando os
recursos estimados em recursos disponiveis.

Ora, daqui resulta que, perante esta metodologia, a
simples classificagdo funcional das despesas ndo modi-
fica o contetido do Orgamento. Trata-se apenas de um
mero método de exposicdo, de uma nova descri¢do do
Org¢amento.

f) Quanto a inconstitucionalidade da norma do
artigo 22.°, n.° 1, alfnea c):

Nio se adere A tese de inconstitucionalidade propug-
nada pelos deputados do PS e, em contraposigédo a tal
tese, observa-se:

Que valem aqui os anteriores considerandos sobre
especificacdo orcamental;

Que no texto constitucional as classificagdes orgé-
nica e¢ funcional se referem a despesas, € ndo
a transferéncias de verbas;

E que ndo releva, de qualquer forma, a injungéo
extraida do n.° 2 do artigo 20.° da Lei
n.° 40/83, pois que este dispositivo ndo tem
natureza constitucional.

g) Quanto a inconstitucionalidade da norma do
artigo 36.°, n.° 4:

Esta norma, ao contrariar a natureza de or¢amento
de geréncia que o Orgamento do Estado deve assumir,
violaria o artigo 108.°, n.° 1, alinea a), da CRP.

Sucede, porém, que a CRP ndo impde que o Orga-
mento tenha de ser de geréncia, e assim se dilui a
inconstitucionalidade invocada.

h) Quanto a inconstitucionalidade da norma do
artigo 15.°, n.° 4:

Neste caso, a inconstitucionalidade atingiria apenas
0 segmento normativo respeitante a defini¢do, por reso-
lucdo do Conselho de Ministros, de certos aspectos do
regime de aposentagdo ali contemplado. Com efeito,
e no dizer dos deputados do PS, tal matéria sé seria
susceptivel de desenvolvimento por meio de autoriza-
¢do legislativa, a conceder nos termos do artigo 168.°,
n.° 2, da CRP.

No entanto, o certo é que tal autorizacdo consta pre-
cisamente da norma em causa. Exigir, num caso des-
tes, uma lei auténoma de autorizagido legislativa seria
uma verdadeira redundancia.

5 — A coberto do estatuido nos artigos 281.°, n.° 1,
alinea g), da CRP e 51.°, n.° 1, da Lei n.° 28/82, 25
deputados & Assembleia da Republica, membros do
Grupo Parlamentar do Partido Comunista Portugués

(daqui por diante identificados como «deputados do
PCP») — e cujo pedido, nos termos do artigo 64.°,
n.° 1, da Lei n.° 28/82, foi ulteriormente incorporado
no processo respeitante ao pedido dos deputados do
PS —, vieram ainda requerer ao Tribunal Constitucio-
nal a declaragdo de inconstitucionalidade, com forga
obrigatdria geral, das seguintes normas da Lei n.° 2/88:

a) Norma do artigo 19.°, alegando-se em suma:

Por via de tal norma inscreveu-se, a titulo de dota-
¢do concorrencial, no or¢amento do Ministério das
Finangas, capitulo 51, a verba negativa de 33 milhdes
de contos. Trata-se, por direitas contas, de uma dota-
¢d0 negativa, de uma dotagdo de ndo despesa, de uma
antidotagdo.

Este mecanismo é, desde logo, contrdrio ao préprio
conceito de Or¢amento [artigo 108.°, n.° 1, alinea a),
da CRP], o qual, por defini¢do, abrange receitas ¢ des-
pesas, mas ndo prevé um tertium genus.

Para além disto, a disposi¢do legal impugnada veio
a consagrar o principio de que as despesas do Or¢a-
mento do Estado devem concorrer entre si para terem
efectivo cabimento orcamental. Daqui resulta que a
Assembleia da Republica passa a aprovar a inscri¢do
de dois tipos de despesas, umas com cobertura e outras
sem cobertura financeira; e mais: ignorando entdo em
que categorias virdo a inserir-se as despesas que aprova.
Ao preverem-se despesas sem cabimento efectivo,
confere-se a0 Governo o poder de elaborar o Orga-
mento real, decidindo sobre o efectivo quadro de des-
pesas em relagdo com as receitas disponiveis. Ora, o
Parlamento € que deve acatar e cumprir, desde logo,
o disposto no artigo 108.°, n.° 6, da CRP.

O artigo 19.° é, assim, um expediente contabilistico
que falseia a decisdo or¢amental, instituindo um orga-
mento aberto (que é a propria negacdo da ideia de
Or¢amento) e descaracterizando gravemente a natureza
do Orgamento como plano financeiro do Estado. Com
ele, conferem-se ao Governo, e inconstitucionalmente
face ao disposto no artigo 164.°, alinea g), da CRP,
poderes que ndo se atém ao dominio da mera execugdo
or¢amental, uma vez que é do seu exercicio que resulta
a conformagdo do plano financeiro do Estado.

E tudo isto com consequéncias adicionais graves:

a) Estabelecer uma geral sobredotagdo, atribuindo
ao Governo o poder de a distribuir por um
sem-numero de rubricas orgamentais, equivale
a dar-lhe uma autorizagdo, permanente e ines-
pecifica, para fixar as dotagdes efectivas onde
¢ quando entender;

b) O expediente em questdo conduz ainda a que
o défice orcamental, decorrente dos montantes
previstos de receitas e despesas (efectivas e nao
efectivas), surja viciado por subavaliagdo, o que
viola o disposto no n.° 6 do artigo 108.° da
CRP.

Com este mecanismo, alids, atingem-se os
mesmos objectivos que se alcangariam com uma
autorizacdo geral de transferéncia de dotag¢des
entre capitulos e fungdes, o que o proéprio
Governo reconhece ser inconstitucional;

¢) Embora o n.° 3 do artigo 19.° preveja que a
dotagdo concorrencial comece por incidir, em
partes iguais, sobre o PIDDAC, por um lado,
e sobre todas as outras despesas, por outro, a
verdade é que o mapa Il do Orc¢amento
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inscreve-a totalmente em «Qutras despesas de
capital», sendo certo, ainda, que nada impede,
na mesma légica, que a decisdo governamental
venha a incidir exclusivamente sobre despesas
correntes € de funcionamento, gerando-se por
esta via outra forma de distor¢do da decisdo
orcamental, a qual cabe ao Parlamento.

b) Norma do artigo 20.°, enquanto prevé (n.° 2) a rea-
lizagdo em 1988 de despesas a inscrever no Orga-
mento de 1989 ou (n.°® 3, 4 e 6) no préprio Orga-
mento de 1988, mas sem que esta concretizacdo
resulte de revisdo da Assembleia da Repiiblica, ale-
gando em suma:

Optou-se por inscrever montantes provisérios, a
titulo de contrapartidas nacionais, para projectos em
relagdo aos quais hd expectativa de co-financiamentos
comunitdrios. Tal técnica é qualificada de solugdio de
compromisso perante o incerto.

E evidente tal incerteza, mas n3o é menos verdade
que a via seguida contraria elementares exigéncias
decorrentes do disposto nos artigos 108.°, n.°* 1 e 6,
e 164.° da CRP. E que, mesmo nos casos em que o
quantum das contrapartidas nacionais € menos incerto
(n.° 2 do artigo 20.°), inscreveu-se um montante de
apenas 8,5 milhdes de contos, autorizando-se o
Governo, do mesmo passo, a reforgar as contraparti-
das até ao dobro mediante operagdes do Tesouro, o
que ofende duplamente o quadro constitucional apli-
cével.

Face s incertezas (reais ou supostas), o procedimento
a adoptar deveria ser o de uma verdadeira, atempada
e prépria revisdo or¢amental, que permitisse inscrever
os montantes definitivos. Em caso algum se justificard,
porém, inscrever montantes provisérios, conferindo ao
Governo o poder de a posteriori inscrever definitiva-
mente essas verbas. Ndo se vislumbra mesmo como e
onde poderd fazé-lo, dado o facto de, no actual qua-
dro constitucional, emergente da revisdio de 1982, ter
sido suprimida a dualidade orcamental anteriormente
vigente: s6 a Assembleia da Repiiblica pode hoje ins-
crever dotages ou alterar o Orgamento, convertendo
0 provisério em definitivo.

As solugdes mencionadas representam ainda um des-
virtuamento gravissimo do sentido, finalidades e limi-
tes das operagdes de tesouraria.

¢) Norma do artigo 20.°, na parte em que autoriza
{n.° 5) o Governo a contrair divida interna para
financiar operagdes do Tesouro destinadas a acor-
rer a contrapartidas cuja existéncia e montantes sdo
incertos, alegando em suma:

Neste segmento normativo, sfo pura e simplesmente
desrespeitadas regras decorrentes do artigo 164.°, ali-
nea h), da CRP.

d) Normas dos artigos 7.°, n.° 2, e 11.°, na medida
em que, pelo abuso de operacdes de tesouraria, con-
duzem a existéncia de uma espécie de orgcamento
paralelo de tesouraria, subtraldo ao normal exerct-
cio dos poderes da Assembleia da Repiiblica e do
Tribunal de Contas, alegando em suma:

O artigo 7.°, n.° 2, implica que despesas a suportar
em 1988, alids de montante incerto, com juros de divi-
das a assumir nesse ano, ndo sejam inscritas no Orga-
mento de 1988.

Esta via representa perversio manifesta do regime
das operagfes activas do Tesouro, pois que envolve a
realizagdo de verdadeiras despesas encobertas, com fal-
seamento do défice. Lamentavelmente, a Assembleia da
Repiblica ndo deixou de autorizar para o futuro uma
situacdo que em relagdo ao passado nio se coibin de
condenar.

Regista-se, deste modo, violagdo do artigo 108.° da
CRP e, bem assim, das disposi¢des constitucionais que
tém a ver com a defini¢do de poderes da Assembleia
da Repiiblica e do Tribunal de Contas.

e) Norma do artigo 16.°, alegando em suma:

Esta norma visa redefinir profundamente o regime
da fungdo piblica, em dominios tdo fulcrais como o
provimento, o exercicio de fungdes, o regime de férias,
faltas, licencas e duragéio do trabalho, o estatuto remu-
neratdrio, o estatuto do pessoal dirigente e a revisdo
de carreiras. Todavia, porque omite as regras atinen-
tes ao sentido das alteragdes a introduzir, viola o artigo
168.°, n.° 2, da CRP.

6 — Outra vez notificado nos termos e para os efei-
tos do artigo 54.° da Lei n.° 28/82, veio o Presidente
da Assembleia da Republica a oferecer o merecimento
dos autos e, simultaneamente, a fazer juntar segundo
parecer da Auditoria Juridica da Assembleia da Repii-
blica, no qual, e em resumo, se sustenta o seguinte:

a) Quanto & norma do artigo 19.°:

A dotagio concorrencial, referida no artigo 19.°, ndo
¢ uma dotag@o de despesa, nem uma despesa por espe-
cificar, nem ainda uma transferéncia de verbas; é antes
uma dotag@o negativa, uma dota¢do de ndo despesa ou
uma antidotacdo.

Desta forma, a dotagdo concorrencial ndo passa de
pura técnica contabilistica, através da qual serd possi-
vel desenvolver processos tendentes & reducdo de deter-
minadas despesas.

certo que pode e deve considerar-se uma novidade,
mas isso ndo afecta a dicotomia entre receitas e despe-
sas prevista no artigo 108.°, n.° 1, alinea q), da CRP,
o que logo afasta qualquer hipétese de inconstitucio-
nalidade.

b) Quanto a norma do artigo 20.°, n.°* 2, 3, 4 e 6:

A razdo de ser desta norma deriva de uma particular
dificuldade de previsdio de despesas, e isso mesmo foi
explicado pelo Ministro das Finangas, que, a propod-
sito, afirmou ser impossivel encharcar o Orgamento
para 1988 com hipotéticas verbas de contrapartidas
nacionais aos fundos da Comunidade Econémica Euro-
peia (CEE).

Poderd, porventura, dizer-se, ainda, que a técnica
adoptada néo é a exigida por um or¢amento de gerén-
cia. O certo, porém, é que a CRP ndo impde que o
Orcamento do Estado seja um or¢amento de geréncia;
dai que, neste dominio, inexista qualquer inconstitucio-
nalidade.

¢) Quanto & norma do artigo 20.°, n.° 5:

Este preceito ndo infringe de qualquer modo a CRP.
De facto, pelo artigo 20.°, n.° 5, a Assembleia da
Repuiblica autorizou o Governo a contrair divida
interna, e desde logo estabeleceu as condigdes gerais da
autorizagdo. A sua concordincia com o disposto no
artigo 164.°, alinea A), da CRP ¢, por isso, indiscutivel.
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d) Quanto as normas dos artigos 7.°, n.° 2, e 11.°

A este respeito, é preciso dizer, antes de mais, que
o Orcamento para 1988 nio foi concebido em termos
estaticos, isto é, em termos tais que qualquer altera-
¢do conjuntural houvesse de provocar uma revisdo
orgamental, com a morosidade e solenidade inerentes
ao processo.

Optou-se antes por uma concepgdo dindmica de ges-
tdo orgamental, e, dentro dessa concepgdo, cabalmente
se explicam preceitos da espécie dos ora impugnados,
os quais, precise-se, nada tém de inconstitucional. De
facto, tais preceitos de modo algum dardo lugar a cons-
tituicdo de um orgamento paralelo, quer pela minicia
com que tudo foi regulado, quer pela exuberdncia das
autorizagdes concedidas ao Governo.

O que se podera dizer é que tais preceitos escapario
ao conceito de orcamento de geréncia. Mas este con-
ceito, repete-se, ndo é constitucionalmente imposto ao
legislador, que dele, por isso, sempre se poderd afastar.

e) Quanto & norma do artigo 16.°:

Examinando este artigo 16.°, verifica-se ser impos-
sfvel afirmar que se omitem ali as regras atinentes ao
sentido das alteragdes a introduzir no regime da fun-
¢do publica. Assim sendo, deve-se ter por cumprido o
preceituado no artigo 168.°, n.° 2, da CRP.

CAPITULO 11

Delimita¢iio das normas sujeitas a juizo
de constitucionalidade

7 — Relativamente ao requerimento dos deputados
do PS, importa reacentuar que, num primeiro
momento, ¢ formulado um pedido de declaragdo de
inconstitucionalidade, com forga obrigatéria geral, de
certas normas juridicas e que, num segundo momento,
¢ formulado um outro pedido, similar, é certo, ao pri-
meiro, mas ndo em absoluto coincidente com ele.

No entanto, como qualquer destes pedidos ¢ devi-
damente especificativo, seja quanto as normas juridicas
que pretende sujeitar a controle de constitucionalidade,
seja quanto as normas ou principios constitucionais vio-
lados, ndo pode o Tribunal Constitucional deixar de
conhecer de ambos em toda a sua extensdo, a menos
que se verifique, sem qualquer duvida, que houve lapso
na referéncia a determinada norma (artigo 51.°, n.* 1,
2, 3 e 4, da Lei n.° 28/82).

Por outro lado, e para além destes dois pedidos dos
deputados do PS, em grande parte sobreponiveis, ha
que considerar ainda o pedido dos deputados do PCP,
que, parcelarmente embora, se situa ainda na 4rea nor-
mativa dos dois primeiros.

Considerando, pois, e igualmente, todos os pedidos,
ha que passar a fazer, e por razdes de método, a sua
sintese, sintese enunciativa do posterior desenvolvi-
mento do acérddo, e da qual constardo quer a lista-
gem das normas sujeitas a juizo de constitucionalidade
quer a indicagdo dos preceitos ou principios constitu-
cionais apontados pelos requerentes como violados.

Importa, porém, esclarecer um ponto. Por vezes,
embora se peca a declara¢do de inconstitucionalidade
de certas normas sem restri¢des, verifica-se, pelo teor
da argumentagdo, que apenas se pretende uma decla-
racdo de inconstitucionalidade parcial das mesmas (em
dado caso, e através da linha argumentativa expendida,

observa-se até ter sido feita referéncia, por lapso, a
certa norma cuja declaragdo de inconstitucionalidade
se ndo pretende realmente).

Dada a grande complexidade e extensdo das maté-
rias em apreciagdo, tem-se por pertinente ndo fazer
desde ja4 uma delimitagdo em absoluto rigorosa das nor-
mas ou segmentos de normas a submeter a juizo de
constitucionalidade. Nesta ordem de ideias, a listagem
das normas sujeitas a tal apreciagdo, e que de seguida
ird4 ser feita, serd apenas uma listagem aproximada, e
sujeita, por isso, a redugdes que, se for caso, terdo
lugar unicamente dentro de cada capftulo.

Também dentro de cada capitulo se poderd eventual-
mente conhecer de outras causas de inconstitucionali-
dade ndo expressamente invocadas pelos requerentes —
isto no uso da faculdade cognitiva que o artigo 51.°,
n.° 5, da Lei n.° 28/82 atribui ao Tribunal Constitu-
cional.

8 — De tudo isto resulta, € no que respeita ao exame
das questdes de constitucionalidade propostas, o
seguinte quadro, quadro apenas de principio, corres-
pondente 3 ulterior exposi¢io de matérias:

Capitulo III: a norma do artigo 2.°, n.° 1, da Lei
n.° 2/88, face ao artigo 164.°, alinea g), em
conjugagdo com o artigo 202.°, alinea b), face
ao artigo 108.°, n.”* 3 (no que respeita ao prin-
cipio da unidade e universalidade do Orgamento,
desenvolvido no artigo 3.° da Lei n.® 40/83) ¢
5, e face ainda aos artigos 114.°, n.° 2 (princi-
pio da separagdo de poderes), e 168.° (limites
das autorizagbes legislativas), todos da CRP;

Capitulo IV: a norma do artigo 7.°, n.° 2, da Lei
n.° 2/88, face ao artigo 108.° da CRP [muito
em especial no referente 4 alinea @) do n.° 1
desse artigo 108.°] e face ainda a outras dispo-
sicdes constitucionais atinentes aos poderes da
Assembleia da Republica e do Tribunal de
Contas;

Capitulo V: as normas do artigo 20.°, n.* 2, 3,
4, 56, da Lei n.° 2/88, face aos artigos 108.°,
n.” 1 [em especial quanto & alinea @) do n.° 1]
e 6, e 164.°, alinea ), ambos da CRP;

Capitulo VI: a norma do artigo 4.°, n.° 3, da Lei
n.° 2/88, em conjugag¢ido com o n.° 4, as nor-
mas do artigo 4.°, n.** 5, 6 e 7, ¢ a norma do
artigo 20.°, n.° 5, da Lei n.° 2/88, em conju-
gagdo com os n.”* 2, 3 e 4 do artigo 20.°, na
medida em que nelas se estabelece a possibili-
dade de cobrir despesas ndo discriminadas no
Orgamento com receitas nele ndo inscritas e pro-
venientes de empréstimos que ndo contam para
os limites definidos nos artigos 3.°, n.° 1, € 4.°,
n.° 1, da Lei n.° 2/88, face ao artigo 108.°,
n.° 1, alinea a), da CRP, em articulagdo com
o n.° 5 do mesmo artigo 108.°;

Capitulo VII: as normas do artigo 19.°, da inscri-
¢do do capitulo 51 do Ministério das Finangas,
constante do mapa 11, a que se refere a alinea a)
do artigo 1.°, e da inscri¢do em «Depesas de
capital», codigo 71 «Outras despesas de capital»,
no mapa I, a que também se refere a alinea a)
do artigo 1.°, todas da Lei n.° 2/88, face aos
artigos 108.°, n.** 1, alineaqa), 3, 5 ¢ 6, ¢
164.°, alinea g), da CRP;

Capitulo VIII: a norma do artigo 22.°, n.° 1, ali-
nea c), da Lei n.° 2/88, face ao artigo 108.°,
n.° 5, da CRP;
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Capitulo IX: a norma do artigo 36.°, n.° 4, da Lei
n.° 2/88, face ao artigo 108.°, n.° 1, alinea a),
da CRP;

Capitulo X: a norma do artigo 15.°, n.° 4, da Lei
n.° 2/88, face ao artigo 168.°, n.° 2, da CRP;

Capitulo XI: a norma do artigo 11.° da Lei
n.° 2/88, face ao artigo 108.° da CRP e face
ainda a outras disposi¢des constitucionais atinen-
tes aos poderes da Assembleia da Republica e
do Tribunal de Contas;

Capitulo XII: a norma do artigo 16.° da Lei
n.° 2/88, face ao artigo 168.°, n.° 2, da CRP.

CAPITULO III

A norma do artigo 2.°, n.° 1, da Lei n.° 2/88 face ao
artigo 164.°, alinea g), em conjugaciio com o
artigo 202.°, alinea b), face ao artigo 108.°, n.”* 3
(no que respeita ao principio de unidade e universa-
lidade do Orcamento, desenvolvido no artigo 3.° da
Lei n.® 40/83) e 5, e face ainda aos artigos 114.°,
n.° 2 (principio da separaciio de poderes), e 168.°
(limites das autorizagoes legislativas), todos da CRP.

9 — Descrevendo a estrutura interna do sector
publico e referindo-se em particular ao subsector admi-
nistrativo, escreve, a propodsito, Sousa Franco, Finan-
gas Publicas e Direito Financeiro, p. 143:

Na administragdo central deve destacar-se, desde
logo, o conjunto constituido pelos servigos integra-
dos ou «simples», subordinados ao Or¢amento
Geral do Estado e abrangidos pela Conta Geral do
Estado.

{...]

Na administra¢do central situam-se ainda diver-
sas entidades autonomas relativamente ao Orga-
mento Geral do Estado. Essas entidades podem
ser, na terminologia consagrada, servigcos adminis-
trativos, quando se trata de «servigos» que pres-
tam toda a gama de utilidades materiais, para tal
utilizando os meios financeiros. Designam-se por
Jundos autdnomos quando se trata de servigos cuja
actividade consiste exclusiva ou predominantemente
na gestao de meios financeiros (monetdrios ou cre-
diticios).

Estes servicos ¢ fundos auténomos, que financeira-
mente se tém caracterizado por um certo distancia-
mento em relagdo ao Orgcamento do Estado, sdo, de
hd muito, uma realidade no sector publico portugués.

No entanto, ¢ certo também que de hd tempos a esta
parte se vem pretendendo acabar com tal situacdo de
desor¢amentagdo, colocando os fundos e servigos auté-
nomos sob a drbita do Orcamento estadual.

Assim, procurando cumprir tal programa, que se veio
revelar ingado de dificuldades, e numa altura em que
j4 se caminhava decididamente para a constitucionali-
zac¢do do regime saido da Revolug¢do de Abril, veio o
Decreto-Lei n.° 768/75, de 31 de Dezembro, que apro-
vou o Or¢amento Geral do Estado para 1976, enume-
rar algumas das tarefas tidas por necessérias para reno-
var e tornar mais eficaz a programacao e conducdo da
actividade financeira do Estado no seu conjunto:

Conta-se langar, durante o ano de 1976, um
conjunto de iniciativas visando a melhoria da ges-
tdo financeira do Estado e a boa organizagdo das

contas publicas, revendo alguma legisla¢io anti-
quada e reorganizando alguns servigos. Das tare-
fas mais importantes a realizar convém salientar
as seguintes:

oo

b) Uniformiza¢do e revisdo dos regimes or¢a-
mentais dos fundos auténomos da admi-
nistrag¢do central e de outros departamen-
tos paralelos dotados de autonomia
administrativa e financeira. Integragdo dos
or¢amentos destas entidades como anexos
ao Orcamento Geral do Estado, tornando
possivel a apresentagdo de um orgamento
consolidado do sector publico.

10 — Posteriormente, ao redefinir, ao nivel mais ele-
vado da ordem juridica estadual, as regras por que se
havia de passar a reger o Or¢amento Geral do Estado,
nédo fez a CRP, texto de 1976, qualquer alusio ime-
diata a fundos e servigos auténomos.

Segundo tal regime — artigos 108.°, 164.°, alinea g),
e 202.°, alinea b), da CRP —, o Orgamento veio a
ficar dependente de um processo de elaboracio algo
complexo e faseado, com intervengdo de 6rgdos distin-
tos: o Governo, que apresentava a proposta de lei do
Orcamento, a Assembleia da Republica, que, com alte-
racdes ou sem elas, a aprovava, e de novo o Governo,
que, em consondncia com a lei aprovada, elaborava
entdo o Or¢camento Geral do Estado e o fazia executar.
Todavia, o facto de na CRP, texto primitivo, inexisti-
rem regras que, de um modo ou de outro, relacionas-
sem directamente os fundos e servigos auténomos com
o Orcamento Geral do Estado (v. g. propugnando a sua
integragdo ou independentiza¢do, ou mesmo uma solu-
¢do intermédia) contribuiu para que em tal dominio se
levantassem algumas dudvidas.

11 — Fosse como fosse, o certo é que, ao ser pela
primeira vez posto em acto — através da Lei n.° 11/76,
de 31 de Dezembro, que aprovou as linhas gerais do
Or¢amento Geral do Estado para 1977 — o preceituado
no artigo 108.° da CRP, se estipulou naquela lei, e
neste campo, o seguinte:

Artigo 2.°

Elaboragiio e revisio do OGE

2 — O Orgamento serd revisto até 30 de Junho
de 1977, de acordo com uma proposta de lei que
o Governo apresentard a Assembleia da Repiiblica
até 31 de Maio, devendo, aquando dessa revisdo,
salvaguardar-se a sua conformidade com o Plano
¢ dele passarem a constar em anexo os orgamen-
tos de todos os servigos e fundos auténomos.

Artigo 3.°

Orcamentos privativos

Os servicos e fundos auténomos e os que se
regem por or¢amentos ndo incluidos no Orgamento
Geral do Estado ficam autorizados, ate A revisio
prevista no n.° 2 do artigo anterior, a aplicar as
receitas préprias na realiza¢do das suas despesas,
desde que os seus or¢amentos sejam aprovados e
visados pelo Governo.
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E em func¢do do disposto no artigo 3.°, n.° 1, da Lei
n.° 60/77, de 12 de Agosto — a lei de revisdo orga-
mental pré-anunciada no artigo 2.°, n.° 2, da Lei
n.° 11/76 —, os or¢camentos privativos dos servigos e
fundos auténomos deveriam passar a constar, em
anexo, do Or¢amento Geral do Estado, sendo autori-
zados a aplicar as receitas proprias na realizagdo das
suas despesas, desde que os seus orgamentos ordina-
rios ou suplementares tivessem sido aprovados pelo
Governo (artigo 3.°). No entanto, através do Decreto-
-Lei n.° 334-A/77, de 12 de Agosto — que pds em exe-
cu¢do aquela revisdo das linhas gerais do Orga-
mento —, o Governo nao veio a dar cabal
cumprimento a determinagdo constante do artigo 3.°,
n.° 1, da Lei n.° 60/77: os quadros XIV e XV, inser-
tos naquele Decreto-Lei n.° 334-A/77, apesar de inti-
tulados, respectivamente, «Orgamentos dos servigos
auténomos» e «Orgamentos dos fundos auténomos»,
nio sdo os orcamentos de tais servigos e fundos, mas
apenas ou Seus mapas-resumo.

Este esquema legal — que, como se viu, ndo foi ple-
namente acatado — veio a ser afastado no ano
seguinte. Na realidade, e a este respeito, determinou-
-se na Lei n.° 20/78, de 26 de Abril, que aprovou as
linhas gerais do Or¢amento Geral! do Estado para 1978,
o seguinte:

Artigo 3.°
Orcamentos privativos

1 — Os servigos e fundos auténomos sdo auto-
rizados a aplicar as receitas proprias na realizagdo
das suas despesas, desde que 0s seus orcamentos
ordinarios ou suplementares sejam aprovados e
visados pelo Governo.

2 — O Governo enviard & Assembleia da Repu-
blica até 15 de Junho os orgamentos de todos 0s
servigos € fundos auténomos.

E foi-se entdo para esta solugdo orgamental, apesar
de, entretanto, haver sido publicada a Lei n.° 64/77,
de 26 de Agosto (Lei de Enquadramento do Or¢amento
Geral do Estado), que, com outro nivel de exigéncia,
preceituava:

No seu artigo 3.°, n.° 1, que «o Or¢amento Geral
do Estado é unitdrio e compreenderd todas as
receitas ¢ despesas da administra¢do central do
Estado, incluindo as receitas e despesas dos ser-
vi¢os e fundos auténomos»;

E no seu artigo 25.°, n.° 1, que «o regime finan-
ceiro dos servigos e fundos auténomos sera regu-
lado por lei especial, com base na presente lei
e tendo em conta a necessidade da sua integra-
¢do num ordenamento consolidado da adminis-
tracdo central do Estado, devendo ainda o
Governo proceder gradualmente a essa inte-
gracaon».

Regime sensivelmente similar ainda ao do artigo 3.°
da Lei n.° 20/78 foi depois adoptado no artigo 3.° da
Lei n.° 21-A/79, de 25 de Junho, que aprovou as
linhas gerais do Or¢amento Geral do Estado para 1979.
Todavia, no ano imediato, registou-se neste ponto nova
inflexdo regulamentativa: o Governo, nos termos do
artigo 3.° da Lei n.° 8-A/80, de 26 de Maio, que apro-
vou as linhas gerais do Or¢camento Geral do Estado
para 1980, continuou competente para aprova-los, mas

— na auséncia de norma expressa em tal sentido, isto
¢, de norma similar & do n.° 2 do artigo 3.° da Lei
n.° 20/78 ou a do n.°3 do artigo 3.° da Lei
n.° 21-A/79 — ficou dispensado de enviar & Assem-
bleia da Republica os or¢amentos dos servi¢os e fun-
dos auténomos.

E foi este ultimo regime — necessidade de aprova-
¢do pelo Governo dos or¢amentos dos servigos e fun-
dos auténomos e siléncio quanto a qualquer interven-
¢do0 da Assembleia da Republica em tal dominio — que
veio a ser seguido em anos posteriores (cf. as Leis
n.” 4/81, de 24 de Abril, e 40/81, de 31 de Dezem-
bro, que aprovaram as linhas gerais dos Or¢amentos
Gerais do Estado, respectivamente, para 1981 e 1982,
particularmente o artigo 3.° de cada uma delas).

12 — Com a entrada em vigor da Lei Constitucio-
nal n.° 1/82, de 30 de Setembro, e no plano da Cons-
tituicdo financeira, foi, por completo, alterado o sis-
tema de reparticio de competéncias entre o Governo
e a Assembleia da Repiiblica. Segundo os actuais arti-
gos 108.°, n.° 3, 164.°, alinea g), e 202.°, alinea b),
da CRP, o Governo apresenta a proposta de Orga-
mento, a Assembleia da Republica, com modifica¢des
ou sem elas, vota-a € o Governo pde em execugdo o
Orcamento do Estado votado. Hoje, na nossa ordem
constitucional, &, pois, 4 Assembleia da Repiblica que
compete aprovar, sob a forma de lei (artigo 169.°,
n.° 2, da CRP), o préprio Orcamento.

Inovatoriamente, passou o artigo 108.° da CRP a
referir-se, expressis verbis, a fundos e servigos auténo-
mos, estipulando no seu n.° 4 que «a proposta de
Org¢amento é acompanhada de relatdrio justificativo das
variagdes das previsGes das receitas e despesas relati-
vamente ao Or¢amento anterior e ainda de relatdrios
sobre a divida publica e as contas do Tesouro, bem
como da situagdo dos fundos e servigos auténomos».

A Lei n.° 2/83, de 18 de Fevereiro, que aprovou as
linhas gerais do Orgamento do Estado para 1983 (pro-
visério) — e numa altura em que, por for¢a do dis-
posto no artigo 239.° da Lei Constitucional n.° 1/82,
ainda ndo eram aplicdveis as novas regras constitucio-
nais de elaboragdo e aprovagdo do Orgamento —, man-
teve, quanto aos fundos e servigos auténomos, o regime
constante da Lei n.° 8-A/80: exigéncia de aprovacgdo,
por parte do Governo, dos orgamentos dos servicos e
fundos auténomos (cf. artigo 3.° dessa Lei n.° 2/83),
a par da auséncia de referéncias, nesse campo, a qual-
quer acc¢do interventora da Assembleia da Republica.

Entretanto havia sido publicado o Decreto-Lei
n.° 459/82, de 26 de Novembro, que, segundo o
predmbulo, procurou «reformular e resumir num tnico
diploma a legislagdo geral aplicdvel & movimentacédo das
receitas proprias, & organizagio e publicagio dos orga-
mentos privativos e A prestacdo e publicidade das con-
tas de geréncia dos fundos e organismos autéonomos»
e que, no seu artigo 10.°, n.° 2, veio determinar que
os orcamentos dos servigos e fundos auténomos have-
riam de constar do Orcamento Geral do Estado sob
a forma de mapas-resumo apensos ao or¢amento do
respectivo ministério.

E, depois disso, veio ainda a ser publicada nova lei
de enquadramento or¢amental, a Lei n.® 40/83, de 13
de Dezembro, que repetiu, no referente a fundos e ser-
vigos auténomos, o preceituado nos artigos 3.°, n.° 1,
e 25.°, n.° 1, da Lei n.° 64/77, por ela revogada,
(cf. os artigos 3.°, n.° 1, e 24.°, n.° 1, da Lei
n.° 40/83).
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Mesmo assim, e apesar das alteragdes constitucionais
resultantes da revisdo de 1982, ao nivel da praxis orga-
mental, a solugdo normativa acerca do posicionamento
destes fundos e servigos continuou a ser basicamente
a mesma no biénio imediato: as Leis n.°® 42/83, de 31
de Dezembro, e 2-B/85, de 28 de Fevereiro, leis que
aprovaram os Or¢amentos do Estado, respectivamente,
para 1984 e 1985 — cf., em especial, o artigo 2.° de
cada uma dessas leis —, volveram a sujeitar a aplica-
¢do das receitas proprias na realizagdo das despesas,
por parte dos fundos e servigos auténomos, a prévia
aprovagdo, pelo Governo, dos respectivos orgamentos,
e, do mesmo passo, limitaram-se a fazer referéncias
minimas, a nivel contabilistico, aos orgamentos dos
fundos e servigos auténomos.

Sé nos anos seguintes se registaram, neste dominio,
alteragOes significativas: as Leis n.”® 9/86, de 30 de
Abril, e 49/86, de 31 de Dezembro, que aprovaram os
Orgamentos do Estado, respectivamente, para 1986 ¢
1987, apesar de manterem norma paralela 3 constante
do artigo 2.° de cada uma das leis orcamentais que
imediatamente as precederam, jd neles incluiram em
anexos aos mapas I e II referéncias globais, e com certo
desenvolvimento, as receitas e despesas dos fundos e
servigos autéonomos.

Num quadro normativo similar se veio a inscrever
o artigo 2.° da Lei n.° 2/88, sujeito A epigrafe «Or¢a-
mentos privativos», € cujo n.° 1 — a norma cuja cons-
titucionalidade estd4 em anélise no presente capftulo —
dispde o seguinte: .

Os servicos e fundos auténomos ndo poderdo
aplicar as suas receitas préprias na realizacdo das
suas despesas sem que o Governo aprove oOs res-
pectivos orgamentos ordindrios e suplementares.

13 — Como se vem vendo, algumas das leis orga-
mentais precedentemente citadas estabeleceram uma
clara diferenciagdo de competéncias entre o Governo
¢ a Assembleia da Repiiblica em relagdo com a defini-
¢do da situagdo orcamental dos fundos e servigos auto-
nomos (cf. artigos 2.°, n.® 2, e 3.° da Lei n.° 11/76,
3.° da Lei n.° 60/77, 3.° da Lei n.° 20/78 ¢ 3.° da
Lei n.° 21-A/79); e outras, neste dominio, optaram por
fazer apenas simples referéncia directa & competéncia
orgamental do Executivo (cf. as Leis n.”® 8-A/80, 4/81,
40/81, 2/83, 42/83, 2-B/85, 9/86 e 49/86).

Precisamente, a norma aqui em consideragéo, isto é,
a norma do n.° 1 do artigo 2.° da Lei n.° 2/88, dis-
pOe apenas, nesta particular area orgamental, sobre a
competéncia do Governo, ao qual, por via do estatuido
no artigo 202.°, alinea d), da CRP, compete afinal, no
exercicio de fungdes administrativas, exercer a tutela
sobre a administragdo auténoma. E tal norma do n.° 1
do artigo 2.° da Lei n.® 2/88, que se dirige em exclu-
sivo ao Governo, ndo se mostra, de outra banda,
incompativel com um outro tipo de ac¢do, ainda nesse
campo, por parte da Assembleia da Republica. Ou, por
outras palavras, por via daquele preceito, o Parlamento
ndo estard impedido de definir previamente, ¢ num
plano de maior ou menos condensa¢do, as receitas e
despesas, previstas e autorizadas, dos servigos e fun-
dos auténomos. E tanto assim é que a Assembleia da
Repiiblica, ao votar a Lei n.° 2/88 (cf. artigo 1.° desta
lei), ndo deixou de aprovar também as receitas e des-
pesas globais desses fundos e servigos auténomos, dis-
criminadas em termos organicos, e a nivel correspon-
dente ao dos capitulos, em anexos aos mapas I ¢ 11 do

Orcamento do Estado para 1988 (v. Didrio da Repii-
blica, 1.* série, n.° 68, de 22 de Margo de 1988, onde
tais anexos 4 Lei n.° 2/88 vieram a ser publicados).

Sendo as coisas assim, envolverd a norma do n.° 1
do artigo 2.° da Lei n.° 2/88 — tal como ¢ sustentado
no pedido dos deputados do PS — ndo sé uma ilicita
desorcamentacdo das receitas proprias e das correspon-
dentes despesas dos fundos e servigos auténomos como
uma ilegitima delegacdo de poderes da Assembleia da
Republica no Governo?

14 — Em 1982 [Didrio da Assembleia da Repiiblica,
2.* série, suplemento ao n.° 127, de 21 de Julho de
1982, p. 2284 (6)], no decurso dos trabalhos desenvol-
vidos ao nivel da Comissdio Eventual para a Revisdo
Constitucional (CERC), foi apresentada pelo Partido
Socialista (PS), pela Associagdo Social-Democrata Inde-
pendente (ASDI) e pela Unido de Esquerda para a
Democracia Socialista (UEDS) a seguinte proposta de
alteragdo do artigo 108.° da CRP:

Artigo 108.°
Orgamento

1 — O Orgamento Geral do Estado, a votar
anualmente pela Assembleia da Reptiblica, sob
proposta do Governo e nos termos da lei de enqua-
dramento do Orgamento, contera:

a) A discriminago das receitas e despesas
do Estado, incluindo as dos fundos e ser-
vigos auténomos;

b) O orgamento da Seguranga Social;

¢) O orgamento consolidado do conjunto do
sector publico administrativo.

Tal proposta, que comportava elementos de novidade
na defini¢do do contexido do Orgamento do Estado, foi
depois retirada, e ao Plendrio da Assembleia da Repu-
blica veio a ser apresentado, como proposta da CERC,
o texto do actual artigo 108.°, que resultou assim da
aprovacdo desta ultima proposta (Didrio da Assembleia
da Repiiblica, 1.* série, n.° 130, de 30 de Julho de
1982, pp. 5484 e 5485).

Nessa parte dispde, pois, hoje este preceito consti-
tucional:

Artigo 108.°
Orgamento

1 — O Org¢amento contera:

a) A discriminacdo das receitas e despesas
do Estado;
b) O orgamento da Seguranga Social.
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15 — Sobre a actual dimensdo do conceito de Orga-
mento se pronunciou Teixeira Ribeiro, «As alteragdes
A Constituicdo no dominio das finangas publicas», in
Boletim de Ciéncias Econdmicas, suplemento ao Bole-
tim da Faculdade de Direito, vol. XXvi, p. 241:

Segundo o primitivo artigo 108.°, havia dois

orcamentos: o Or¢camento Geral do Estado, que °

compreendia as receitas e as despesas da adminis-
tragéo central, e o orcamento da Seguranca Social;
agora, passa a haver apenas um orcamento, a que
se chama Orgamento do Estado e que engloba os
dois orcamentos anteriores. Como estes so ambos
do Estado, a mudanga de nome procura traduzir
a ampliagdo do conteido.

O Orgamento com esta nova dimensdo — jé um
pouco atrds isto foi salientado — ¢ proposto pelo Exe-
cutivo 4 Assembleia da Reptblica, que, em termos de
absoluta indelegabilidade, o aprova com modificacdes
ou sem elas, cabendo depois ao Governo dar-lhe exe-
cugdo [artigos 108.°, n.° 3, 164.°, alinea g), e 202.°,
alinea b), da CRP].

E este Orcamento h4d-de obedecer a diversos pard-
metros constitucionalmente definidos, ha-de cumprir,
entre outras, as regras da unidade e da universalidade,
que alguma doutrina considera como sub-regras da
regra da plenitude.

Pelo que respeita a regra da unidade, observa-se que
o n.° 5 do artigo 108.° da CRP expressamente afirma
que o Orgamento é unitdrio, isto é, que «as receitas
e as despesas do Estado devem ser inscritas em um
unico documento» (Teixeira Ribeiro, Licées de Finan-
cas Publicas, p. 44). °

«A regra da unidade orcamental — observa, a pro-
posito, Daniel Strasser, As Finangas da Europa, p. 30,
nota 4, ¢ numa altura em que ndo se verificara ainda
a adesdo de Portugal e Espanha — ¢ aplicada por todos
os Estados da Comunidade, com excep¢do do Reino
Unido e da Irlanda, que dispdem de duas leis de finan-
cas: uma para as receitas e outra referente as despe-
sas, ndo estando grande parte, quer de umas, quer de
outras, sujeita a autoriza¢do do Parlamento. Em qua-
tro Estados, a regra encontra-se inscrita na Constitui-
¢do: Bélgica, Repuiblica Federal da Alemanha, Luxem-
burgo e Paises Baixos.»

E apesar de a CRP, quanto & regra da universali-
dade, ndo ser j4 tdo positiva quanto o foi para a regra
da unidade, parece legitimo, mesmo assim, deduzi-la
do artigo 108.°, n.° 1. E que este preceito, obrigando
a diseriminagdo no Or¢amento das receitas e despesas
do Estado, por certo se referird a todas as receitas e
todas as despesas (neste sentido, Sousa Franco, ob. cit.,
p. 322, e «A revisdo da Constituigdo econdmica», in
Revista da Ordem dos Advogados, ano 42.°, Setembro-
-Dezembro de 1982, p. 622).

Por outro lado, em pura teoria, e citando Teixeira
Ribeiro, Ligdes de Financas Publicas, p. 55, é perfei-
tamente exacto dizer-se que, «havendo autonomia
financeira, o orcamento das receitas e despesas do res-
pectivo servigo ou exploragdo tanto pode figurar no
mesmo documento em que figuram as demais receitas
e despesas publicas como em documento a parte do
Orgamento Geral do Estado».

Qual ser4, porém, a posicéo neste dominio da nossa
lei fundamental? A resposta, baseada essencialmente no
ingenium do artigo 108.° da CRP, que objectivamente
se decantou através de diversas e variadas vicissitudes
histéricas precedentemente assinaladas, ha-de ser, em
sintese, a seguinte: a CRP ndo exige a integracdo con-
tabilistica — isto €, ao nivel dos mapas que informam
o Or¢amento do Estado — dos or¢amentos dos fun-
dos e servicos auténomos; antes se basta com a sim-
ples expressdo desagregada — ou seja, em anexos aos
mapas do Orgamento do Estado — daqueles or¢amen-
tos sectoriais, que, por essa forma embora, sempre
haverdo de estar sujeitos a regra da unidade orgamen-
tal [cf. Teixeira Ribeiro, Os Poderes Or¢amentais da
Assembleia da Republica, separata do Boletim de Cién-
cias Econdmicas, pp. 10 e 11, que a propdsito, e sig-
nificativamente, escreve:

Também consta da Constitui¢do, e agora de
forma explicita, a regra da unidade: o Or¢amento
¢ unitdrio (artigo 108.°, n.° 5). Ndo pode, pois,
haver mais do que um Orgamento do Estado, sob
pena de se praticar uma inconstitucionalidade. E
certo que a Constituicdo ndo diz o que deve
entender-se por Estado e, portanto, quais as recei-
tas e despesas sdo as dele. Mas este ¢ um caso em
que parece admissivel recorrer-se a uma lei ordi-
naria, como é a Lei do Enquadramento, para
interpretar a Constituigdo. Ora, nos termos do
artigo 3.°, n.° 1, dessa lei, deve compreender-se
no Estado tanto a administragdo central, quer
directa ou indirecta, como a Seguranga Social.
S#o, pois, as receitas e despesas de toda a admi-
nistragdo central e da Seguranga Social que nao
podem figurar em mais que um Orcamento.]

Todavia, a norma do n.° 1 do artigo 2.° da Lei
n.° 2/88 nada tem a ver com tal principio, o principio
da unidade, e mesmo com o principio da universali-
dade orgamental, pois que se limita a definir uma con-
dicdio prévia a realizacio de despesas por parte dos fun-
dos e servicos autéonomos, a de que, sem que O
Governo aprove Os seus orgamentos, com o exigivel
desenvolvimento, tais entidades publicas ndo poderdo
nunca aplicar as receitas proprias na realizacdo das des-
pesas correspondentes, e de modo algum se pronuncia
sobre a inclusdo ou ndo no Org¢amento do Estado, em
termos condensados ou ndo, desses or¢amentos secto-
riais. Por isso mesmo, sempre se haverd de concluir que
a norma do n.° 1 do artigo 2.° da Lei n.° 2/88 (ela
pode efectivamente ser lida, j4 se demonstrou, como
ndo proibindo que os orcamentos dos fundos e servi-
¢os auténomos, aprovados pelo Governo, sejam pre-
viamente deduzidos dos grandes tépicos or¢amentais,
porventura parlamentarmente prefixados aquando da
aprovagdo do Orgamento do Estado) ndo conflitua com
o artigo 108.°, n.* 1, alfnea a), e 5, da CRP, donde
decorrem as regras da universalidade e da unidade.

Tao-pouco se mostram violados os artigos 164.°, ali-
nea g), e 202.°, alinea b), da CRP, que repartem cer-
tas competéncias orcamentais entre a Assembleia da
Republica e o Governo. E isto desde logo porque, den-
tro da interpretagdo que se vem defendendo no n.° 1
do artigo 2.° da Lei n.° 2/88, a atribuicdo de compe-
téncias que esta norma faz em favor do Executivo se
mostra perfeitamente conforme com a competéncia
tutelar que o artigo 202.°, alinea d), da CRP expres-
samente lhe reconhece, sendo certo, por outro lado, que
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tal norma em nada interfere com a competéncia pré-
pria do Parlamento, por aquele artigo 164.°, alinea g),
expressamente afirmada.

16 — Resta por fim apurar se se regista aqui, ¢ de
qualquer modo, infrac¢do ao disposto nos arti-
gos 114.°, n.®° 2, e 168.°, n.° 2, da CRP.

Reza o0 n.° 2 do artigo 114.° que «nenhum o6rgiio
de soberania, de regido auténoma ou de poder local
pode delegar os seus poderes noutros 6rgdos, a nfo ser
nos casos € nos termos expressamente previstos na
Constituicdo e na lei»; e o n.° 2 do artigo 168.° que
«as leis de autorizagdo legislativa devem definir o
objecto, o sentido, a extensdo e a duragdo da autori-
zagdo, a qual pode ser prorrogada».

Mostrou-se anteriormente que o n.° 1 do artigo 2.°
da Lei n.° 2/88 ndo atribui ao Governo poderes orga-
mentais que constitucionalmente estivessem reservados
ao Parlamento, pelo que, logo por isso, é de afastar
a violagdo do n.° 2 do artigo 114.° da CRP.

Também idéntica postura é de assumir em relagio
a uma eventual infracgdo, por parte da norma em
causa, do n.° 2 do artigo 168.° da CRP. E que esta
norma sé poderia ter sido infringida se no n.° 1 do
artigo 2.° da Lei n.° 2/88 houvesse sido concedida ao
Governo uma qualquer autorizacdo legislativa, coisa
que, na realidade, ndo sucedeu.

17 — Assim, e analisado aquele preceito de varios
angulos, sempre se havera de concluir que o n.° 1 do
artigo 2.° da Lei n.° 2/88 se ndo cruza ilegitimamente
com a CRP. Isto é, quanto a tal norma, nio se veri-
fica qualquer das multiplas inconstitucionalidades que
no seu requerimento os deputados do PS lhe assa-
caram,

CAPITULO 1V

A norma do artigo 7.°, n.° 2, da Lei n.° 2/88 face ao
artigo 108.° da CRP [muito em especial no referente
a alinea a) do n.° 1 desse artigo 108.°] e face ainda
a outras disposi¢des constitucionais atinentes & defi-
ni¢iio dos poderes da Assembleia da Repiblica e do
Tribunal de Contas.

18 — E o seguinte o teor do artigo 7.° da Lei
n.° 2/88:

Artigo 7.°

Divida de servios extintos e descolonizacio

1 — O Governo fica autorizado a emitir emprés-
timos internos ou externos a prazo superior a um
ano, até ao limite de 260 milhdes de contos, que
acresce aos limites fixados nos n. 1 dos arti-
gos 3.° € 4.°, para fazer face 4 eventual execucio
de contratos de garantia ou ao cumprimento de
outras obrigacdes assumidas por servigos e fundos
auténomos extintos, ou a extinguir em 1988, e
ainda 2 regularizagdo de situagdes decorrentes da
descolonizagdo que afectam o patriménio de enti-
dades do sector publico.

2 — Os encargos com os empréstimos a que se
refere 0 numero anterior, a suportar eventualmente
ainda em 1988, incluir-se-40 no montante referido
no mesmo numero.

Por via do disposto nos n.* 1 dos artigos 3.° e 4.°
da Lei n.° 2/88, ¢ em ordem a fazer face ao défice
or¢amental, isto &, ao excesso das despesas sobre as
receitas ndo resultantes de operagdes de crédito passi-
vas, e que se prevé que seja de 471 milhdes de contos,
ficou o Governo autorizado a contrair empréstimos
internos e externos até perfazer nessas duas areas acrés-
cimos de endividamento respectivamente de 429 milhdes
de contos e de 300 milhes de délares americanos, equi-
valentes, estes ultimos — v. relatério da subcomissdo
eventual ad hoc criada pela Comissdo Parlamentar de
Economia, Financas e Plano (CPEFP), Didrio da
Assembleia da Republica, 1.° série, n.° 31, de 16 de
Dezembro de 1987, p. 732 —, ao cAmbio projectado de
1508 por délar, a 45 milhSes de contos.

Fora desses limites, para as finalidades que especi-
fica, e que em nada t&m a ver com a compensac¢do do
défice orcamental, no n.° 1 do artigo 7.° da Lei
n.° 2/88 autorizou ainda o Governo a emitir emprés-
timos internos ou externos a prazo superior a um ano,
até ao limite de 260 milhdes de contos. E o n.° 2 do
mesmo artigo 7.° — a norma cuja constitucionalidade
ora se investiga — precisou que 0s encargos com tais
empréstimos, a suportar eventualmente ainda em 1988,
se incluiriam no montante referido no n.° 1 desse ar-
tigo 7.°

Face a esse n.° 2 do artigo 7.° — de linguistica algo
confusa — ocorre, pois, perguntar: qual a significacdo
de tal férmula normativa? Que se quer ai dizer quando
se prescreve que uma despesa (encargos com emprésti-
mos) se inclui numa receita (os préprios empréstimos)?

A esta interrogacdo, duplamente enunciada, sé ¢ pos-
sivel responder uma vez considerada a norma no con-
texto muito particular em que se insere.

Os empréstimos referidos no n.° 1 do artigo 7.°, de
acordo com o que ai se preceitua, s3o uma receita «des-
tinada» a fazer face ao pagamento de determinadas
despesas: despesas com o cumprimento de obrigagGes
assumidas por certos servicos e fundos auténomos e
despesas com a regularizacdo de determinadas situagdes
decorrentes da descolonizagdo. No relatério da proposta
de lei n.° 14/V, proposta de or¢amento do Estado para
1988 [Didrio da Assembleia da Repiblica, 2.* série,
n.° 23, suplemento, de 18 de Novembro de 1987,
p. 462-(4)], fazia-se, alids, uma discriminagio mais por-
menorizada da «destinagdo» daqueles empréstimos,
salientando-se, a propdsito, o seguinte:

A variagdo dos saldos do financiamento ao SPA
serd, porém, superior a0 montante das suas neces-
sidades efectivas. Tal facto deve-se 4 ocorréncia de
novas opera¢des de regularizagio de dividas de
outros entes publicos, que o Tesouro assumird.
Além disso, ter-se-a de acrescentar ao valor acima
referido o financiamento das operagdes do Tesouro
destinadas ao sector produtivo, incluindo-se nes-
tas as operagdes activas e as relativas a comparti-
cipagdes concorrentes com financiamentos comu-
nitdrios.

O montante de dividas a regularizar em 1988
sera ainda muito elevado, mas o processo cami-
nharé finalmente para o seu esgotamento. A esti-
mativa presente do montante global da divida a
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assumir pelo Tesouro em 1988 ¢ da ordem dos

260 milhdes de contos, assim distribuida: dMilhbes
e contos
JNPP, JNF, JNV e IAPO ........... 9
FFH ... i 60
Crédito agricola de emergéncia ....... 20
«Atrasados» da descolonizagdo ....... 12
Divida do Fundo de Abastecimento a
EPAC. ... 78
260

Note-se, porém, que ndo hd, por este motivo,
qualquer criagdo de crédito novo. Trata-se ou de
transferéncias de titulagdo da divida dentro do
SPA ou da assumpgdo por este sector de dividas
antes tituladas por entidades do sector produtivo,
ou seja, estd-se perante uma simples reafectacdo
entre agentes de um saldo de crédito j4 existente.

19 — Por conseguinte, e segundo se deduz do n.° 1
do artigo 7.° da Lei n.° 2/88 — em boa parte ilumi-
nado pelo trecho do relatorio da proposta de lei
n.° 14/V, acabado de transcrever —, com OS
260 milhdes de contos (a serem obtidos através de
empréstimos internos ou externos) proceder-se-ia a
liquidagdo das dividas ali enunciadas.

Todavia, o n.° 2 do mesmo artigo 7.° vem consen-
tir — esse o seu verdadeiro sentido — um desvio a tal
regra, vem, em suma, permitir que, eventualmente
ainda em 1988, o quantum daqueles empréstimos seja
parcialmente utilizado na satisfacdo de encargos assu-
midos com os préprios empréstimos, 0 que necessaria-
mente acarretard, a verificar-se, uma redugdo, possi-
velmente rateada, das despesas previstas no n.° 1 de
tal artigo. Essa, sem duvida, e neste contexto, a signi-
ficagdo da determinacdo de inclusdo dos encargos com
os empréstimos no montante dos proprios empréstimos.

Esta postura hermenéutica esta, alias, de acordo com
os esclarecimentos a propdsito prestados, na CPEFP,
pelo Ministro das Finangas e pelo Secretdrio de Estado
do Tesouro, de cujas intervengdes se transcrevem, por
mais elucidativas, as seguintes passagens [Didrio da
Assembleia da Republica, 2.* série, n.° 35, pp. 704-(83)
e 704-(84)]:

Segundo: no artigo 5.° [da proposta de lei
n.° 14/V, e que veio a corresponder ao artigo 7.°
da Lei n.° 2/88] fala-se em 260 milhdes de con-
tos, ndo se fala, por exemplo, em 250 milhGes de
contos, precisamente porque no n.° 2 se incluem,
ja ai, juros que sdo formados em 1988. De resto,
nio temos dividas nenhumas, Srs. Deputados, em
emitir divida para regularizar estas dividas dos fun-
dos e servicos auténomos extintos, de tal modo
que o primeiro vencimento de juros ocorra em
1989, com um periodo atipico de juros — os juros
sd30 semestrais, mas o primeiro vencimento ocorre
passados oito ou nove meses. Ndo temos dificul-
dade técnica nenhuma nisto, pelo que o n.° 2 apa-
rece apenas para justificar por que ¢ que no n.° 1
estio 260 milhdes de contos e ndo 250, por exem-
plo. Se o Sr. Deputado somar as dividas que estao
por regularizar, certamente ndo chega a
260 milhdes de contos — s6 chega ai imputando
também os juros produzidos em 1988 —, e de
resto, Sr. Deputado, nio precisamos do n.° 2 para
nada porque, repito, o primeiro vencimento de
juros pode ser sempre e vai ser posto — € isso que
esta em causa, ou antes, é isso que decorre do

artigo 5.°, n.° 1 — em 1989. [Ministro das
Finangas.]

Muito rapidamente, e comegando pela ultima
questdo: a estimativa, porque isto sdo estimativas,
repito, ¢ que, desses 260, 10 possam ser para juros.
E a estimativa, repito; pode ser 0. [Secretdrio de
Estado do Tesouro.]

O Org¢amento do Estado para 1988 foi ulteriormente
aprovado sem que, neste ponto, se tivesse verificado
qualquer alteragdo A proposta governamental: o
artigo 7.° da Lei n.° 2/88 corresponde, ipsis verbis, ao
artigo 5.° da proposta de lei n.° 14/V.

Nestas circunstincias, a norma do n.° 2 do artigo 7.°
da Lei n.° 2/88, cujo sentido e alcance se acabou de
precisar, violara, pois, e atenta a sua particular dimen-
sdo significativa, a CRP, tal como ¢ sustentado pelos
deputados do PS e do PCP?

20 — No Orcamento do Estado, como documento
juridico-contabilistico da gestdo financeira estadual,
destacam-se duas vertentes: a da previsdo ¢ a da auto-
rizagio. A este mesmo respeito, nota Bras Teixeira,
Introdugdo ao Direito Financeiro, p. 33:

Dois sdo, assim, os elementos que definem a
esséncia do Orcamento: por um lado, o tratar-se
de uma previsdo, temporalmente definida, de um
conjunto de receitas e de despesas; por outro, a
autorizacdo para que as primeiras sejam cobradas
e as segundas realizadas.

Estes dois distintos elementos estdo claramente
presentes na defini¢do que se continha no velho
Regulamento da Contabilidade Piblica de 31 de
Agosto de 1881, hoje ainda parcialmente vigente,
em cujo artigo 19.° se afirmava que «o Orgamento
Geral do Estado é o documento onde sdo previs-
tas e computadas as receitas e as despesas anuais,
competentemente autorizadas».

A lei através da qual a Assembleia da Republica, nos
termos dos artigos 164.°, alinea g), e 169.°, n.® 2, da
CRP, aprova anualmente o Or¢amento do Estado é,
assim, uma lei de autorizagdo para que as receitas e
despesas nele previstas sejam respectivamente cobradas
e realizadas.

Sustentam os deputados do PS e do PCP que a des-
pesa de encargos com empréstimos referida no n.°2
do artigo 7.° da Lei n.° 2/88 ndo estd, todavia, ins-
crita no Or¢amento do Estado para 1988, pelo que tal
despesa, embora consentida pelo n.° 2 desse artigo 7.°,
ndo se poderia considerar, ao nivel orgamental, como
verdadeiramente prevista e autorizada. Desse modo, e
nesse ponto, a Lei n.° 2/88, permitindo uma despesa
que ndo se encontrava inscrita nos mapas orcamentais,
estaria a violar a regra da universalidade, destildvel,
como se viu no capitulo anterior, do artigo 108.°,
n.° 1, alinea a), da CRP.

Nio se contesta agora a valéncia da regra da uni-
versalidade em relacdo a uma despesa dessa espécie
(despesa do préprio Estado com encargos de emprésti-
mos por ele mesmo contraidos). Tratar-se-ia, assim, e
indiscutivelmente, de despesa que, segundo aquela regra
— e por mais estrita que tenha sido a conceitualizagao
constitucional da sinopse anual, previsiva e autoriza-
tiva, das receitas e despesas publicas —, sempre have-
ria de ser incluida no Orgamento do Estado para 1988.

Sera exacto, no entanto, o pressuposto de que par-
tem os deputados do PS e do PCP? Isto €, sera exacto
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que Os encargos com os empréstimos referidos no n.° 2
do artigo 7.° da Lei n.° 2/88 ndo foram, na verdade,
inscritos no Orgamento do Estado para 1988?

21 — E certo que o Ministro das Finangas e o Secre-
tario de Estado do Tesouro, através das intervengdes
na CPEFP atrés transcritas, talvez tenham sugerido que
tal despesa ndo fora incluida nos mapas de despesas
que informaram a proposta de lei n.° 14/V. E é certo,
ainda, que a Assembleia da Republica aprovou a pro-
posta orcamental do Executivo sem lhe haver introdu-
zido, nesse passo, quaisquer alteracdes.

Antes, porém, de dar resposta aquela interrogagio
convém deixar uma nota ainda sobre a questdo de saber
se no n.° 2 do artigo 7.° da Lei n.° 2/88 se determina
uma verdadeira e prépria consignagdo da receita dos
empréstimos de 260 milhdes de contos referidos no
n.° 1 do mesmo artigo a cobertura, entre outras, da
despesa dos juros eventualmente vencidos em 1988.

Sobre esta questdo, a solugdo que se tem por cor-
recta € a de que no n.° 2 do artigo 7.° — até por
auséncia de uma mencdo expressa, como ¢ exigido pelo
artigo 6.°, n.° 2, da Lei n.° 40/83 para as excepgdes
a regra da ndo consignagdio — se procura justificar
politicamente a contracgdo de empréstimos de 260 e nio
apenas de 250 milhdes de contos: essa diferenga para
mais dever-se-ia A consideragdo de que os juros de tais
empréstimos que eventualmente se vencessem ainda em
1988 somariam precisamente 10 milhdes de contos.

No n.° 2 do artigo 7.° da Lei n.° 2/88 explicita-se,
pois, uma justificag@o para parte da receita que vai ser
obtida através das operagBes de crédito passivas men-
cionadas no n.° 1 do mesmo artigo, ndo se determina,
de modo algum, a afectagdo exclusiva daquela parte
da receita & cobertura da despesa com os juros por-
ventura vencidos em 1988. H4 apenas, e quando muito,
uma «destinagdo» de principio daquela receita a esta
despesa.

Dito isto, voltando a considerar a interrogagio que
se deixara em suspenso, e tendo muito particularmente
em conta que no n.° 2 do artigo 7.° da Lei n.° 2/88
se nd3o estabeleceu, em boa verdade, qualquer desvio
a regra da ndo consignagio do artigo 6.°, n.° 1, da Lei
n.° 40/83, dé-se desde j4, e decididamente, resposta
positiva a tal interrogagdo, isto é, responde-se, e sem
ambiguidades, que a referenciada despesa de juros é
susceptivel de ser situada em determinada dotagéo orca-
mental.

De facto, existe um crédito orgamental referenciado
no mapa I11, em «Despesas correntes», n.* 32 a 37,
juros, no montante de 476 688 062, onde os encargos
com os empréstimos referidos no n.° 1 do artigo 7.°
da Lei n.° 2/88, encargos de juros vencidos no decurso
do presente ano, tém efectiva previsdo (esses juros, vé-
-se dos esclarecimentos prestados pelo Ministro das
Finangas e pelo Secretdrio de Estado do Tesouro, na
CPEFP, e noutro lugar transcritos, poderiam ser, no
méximo, da ordem dos 10 milhdes de contos). E esta
conclusdo parece tanto mais justificidvel quanto é certo
que a subcomissdo ad hoc criada pela CPEFP, no rela-
torio anteriormente referido, sublinha que a dotagio
para a rubrica de juros deverd estar sobrestimada (Did-
rio da Assembleia da Repiblica, 1.* série, n.° 31, de
16 de Dezembro de 1987, p. 727).

22 — Nio sendo, pois, exacto o pressuposto de que
os deputados do PS e do PCP haviam partido — de
que a despesa de juros do n.° 2 do artigo 7.° da Lei

n.° 2/88 ndo estava prevista e autorizada no Or¢amento
do Estado para 1988 —, forgoso é concluir-se que nio
se regista infrac¢do & regra da universalidade, consti-
tucionalmente reconhecida. Ou, por outras palavras,
ndo se mostra quebrada a rede que logicamente deve
ligar, por via da regra da universalidade, e em princi-
pio, os preceitos da lei orgamental que permitem des-
pesas ¢ 0 proprio Orgamento, onde elas tém forgosa-
mente de estar inscritas para que se possam considerar,
do ponto de vista constitucional, como verdadeiramente
previstas e autorizadas.

A ligagdo entre esses dois nds da rede normativa
menteve-se incélume, pelo que, ndo havendo, como se
viu, infracgdo & regra da universalidade, n3o se observa
afinal, a este nivel, qualquer inconstitucionalidade.

23 — Esta conclusdo consequencia, por sua vez, que
inevitavelmente se conclua, ainda, que nio foram, de
maneira alguma, violados quaisquer outros preceitos
constitucionais atinentes & defini¢io dos poderes da
Assembleia da Repiblica e do Tribunal de Contas, pre-
ceitos, alids, que os deputados do PCP — os tnicos
que se referem a estas eventuais inconstitucionalida-
des — ndo identificaram cabalmente. Na realidade, se
no lugar em andlise o Orcamento do Estado para 1988
ndo desrespeitou a regra da universalidade, a tinica que
fora posta em causa, entdo impossivel é dizer-se que,
nessa parte, a Assembleia da Republica ndo exerceu ple-
namente a competéncia or¢amental que o artigo 164.°,
alinea g), da CRP lhe assinala ou que ficou prejudi-
cado o exercicio da competéncia fiscalizadora que, no
dominio das finangas publicas, o artigo 219.° da CRP
atribui ao Tribunal de Contas.

Em sintese final, qualquer que seja a perspectiva
adoptada, a norma do n.° 2 do artigo 7.° da Lei
n.° 2/88 ndo ofende a CRP.

CAPITULO V

As normas do artigo 20.°, n.>* 2, 3, 4, 5 ¢ 6, da Lei
n.° 2/88 face aos artigos 108.°, n.> 1 [em especial
quanto 2 alinea a) do n.° 1} e 6, e 164.°, alinea h),
ambos da CRP.

24 — Dispde o artigo 20.°, ora em causa no presente
capitulo, o seguinte:

Artigo 20.°

Reflexos da situacdio orcamental da CEE

I — Do total de projectos e programas que figu-
ram no PIDDAC — Apoios ao sector produtivo,
inscreve-se no Orgamento do Estado para 1988 a
totalidade da despesa relativa aos projectos e pro-
gramas que ndo tenham prevista qualquer compar-
ticipagdo das Comunidades Europeias, no mon-
tante de 9,25 milhdes de contos.

2 — Os restantes programas € projectos que
figuram no PIDDAC — Apoios ao sector produ-
tivo e que tenham assegurados financiamentos de
fundos comunitdrios serdo inscritos no capitulo 50
do Orcamento do Estado pelo montante de
8,5 milhGes de contos, a titulo de contrapartidas
nacionais, podendo estas, todavia, ser reforcadas
mediante operages do Tesouro, regularizdveis no
Orgamento do Estado para 1989, até ao dobro
daquele montante.
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3 — Além do disposto no n.° 2, os recursos adi-
cionais que a CEE ponha a disposi¢do de Portu-
gal em 1988 no 4mbito do Programa Especial de
Desenvolvimento da Industria Portuguesa (PEDIP)
poderdo ser movimentados por operagdes do
Tesouro, quer na parte respeitante as eventuais
contrapartidas nacionais, quer relativamente aos
adiantamentos que haja de efectuar por conta
daqueles recursos.

4 — Fica também o Governo autorizado a adi-
antar, por operagdes do Tesouro, a diferenca entre
0 montante inscrito no Or¢camento do Estado para
1988, relativo a contribuigcdo financeira para as
Comunidades Europeias, € o que efectivamente
vier a apurar-se em resultado da aprovagdo do
or¢amento comunitdrio para 0 mesmo ano.

S — Fica o Governo autorizado a contrair divida
interna, acrescendo ao limite fixado no n.° 1 do
artigo 3.°, para financiar as opera¢des do Tesouro
referidas nos nimeros anteriores e, bem assim, as
operagOes do Tesouro que eventualmente devam
servir de adiantamentos aos fundos comunitdrios
assegurados para o co-financiamento dos mesmos
projectos e programas.

6 — O Governo é autorizado a aumentar a des-
pesa do capitulo 50 do orgamento do Ministério
da Educagdo pelo montante equivalente a 30 % de
financiamentos adicionais do FEDER que se
venham a obter para além dos actualmente pre-
vistos para qualquer finalidade e que sejam desti-
nados a co-financiar projectos ja incluidos no refe-
rido capitulo 50, acrescendo a totalidade daquele
financiamento adicional as receitas do Orgamento
do Estado para 1988.

No n.° 1 deste artigo 20.° — norma cuja (in)consti-
tucionalidade ndo hd que averiguar no presente
processo — anuncia-se, quanto aos projectos e progra-
mas do PIDDAC — Apoios ao sector produtivo, ndo
comparticipados pelas Comunidades Europeias, a ins-
crigdo, no Orgamento do Estado para 1988, da totali-
dade da despesa, no montante de 9,25 milhdes de
contos.

Algo similarmente, anuncia-se ainda no n.° 2 do
artigo 20.°, relativamente aos projectos e programas do
PIDDAC — Apoios ao sector produtivo, com finan-
ciamento assegurado por parte de fundos comunitdrios,
a inscri¢do no capitulo 50 do Org¢amento do Estado da
despesa de 8,5 milhdes de contos, a titulo de contra-
partidas nacionais. Nesta parte, a constitucionalidade
da norma do n.° 2 do artigo 20.° ndo é, de qualquer
modo, posta em causa.

A sua conformidade com a CRP ¢ contestada ape-
nas, pelos deputados do PS e do PCP, na parte res-
tante, isto é, na parte em que autoriza o reforgo das
contrapartidas nacionais mediante operac¢des do
Tesouro, regularizdveis no Orgamento do Estado para
1989, até ao dobro daquele montante.

De igual modo, também aqueles mesmos deputados
ndo pdem em xeque, por referéncia & CRP, toda a
norma do n.° 3 do artigo 20.°, mas apenas o segmento
desta que permite que as eventuais contrapartidas
nacionais aos recursos adicionais que a CEE ponha a
disposi¢do de Portugal em 1988, no dmbito do PEDIP,
sejam movimentadas por operagdes do Tesouro.

Todavia, ja a norma do n.° 4 do artigo 20.°, sobre
certos adiantamentos por operagdes do Tesouro

— adiantamentos mediante os quais se pretende cobrir
a diferenga entre o montante inscrito no Or¢amento do
Estado para 1989, relativo a contribui¢do financeira para
as Comunidades Europeias, e 0 que efectivamente vier
a apurar-se em resultado da aprova¢do do or¢camento
comunitdrio para o mesmo ano —, ¢ apontada como
totalmente inconstitucional pelos deputados do PCP.

De igual forma, estes mesmos deputados pdem em
causa toda a norma do n.° 5 do artigo 20.°, norma
que autoriza o Governo a contrair divida interna para
financiar certas operagdes do Tesouro.

Ao invés, e sempre numa perspectiva de inconstitu-
cionalidade, ¢ a norma do n.° 6 do artigo 20.° alvo
de criticas, por parte dos deputados do PCP, tdo-
-somente na medida em que autoriza o Governo a
aumentar, em certos termos, a despesa do capitulo 50
do or¢amento do Ministério da Educagdo.

Em todos estes casos se reputam inconstitucionais:

a) As normas dos n.® 2, 3 e 6 do artigo 20.° da
Lei n.° 2/88 (nos segmentos apontados) e¢ a
norma do n.° 4 do mesmo artigo (na totali-
dade) por violag¢do do disposto no artigo 108.°,
1, alinea a), da CRP;

b) E a norma do n.° 5 do mesmo artigo 20.° por
infrac¢do ao disposto no artigo 164.°, alinea ),
da CRP.

Serdo exactos estes pontos de vista?

25 — No que diz respeito aos referenciados norma-
tivos dos n.*s 2 e 3 do artigo 20.° ¢ 4 norma do n.° 4
do mesmo artigo observa-se que a sua constitucionali-
dade é negada pelos deputados do PCP — aqui par-
cialmente secundados pelos deputados do PS — preci-
samente por em tais preceitos se permitir que certas
operagdes financeiras, sem qualquer eco no Or¢amento
do Estado para 1988, sejam levadas a efeito como sim-
ples operacdes de tesouraria.

H4, pois, que passar a investigar se estas operagdes
de tesouraria, tal como se acham previstas nos n.° 2,
3 e 4 do artigo 20.°, se devem considerar ou nfo cons-
titucionalmente ilicitas.

Uma sé vez, precisamente no artigo 108.°, n.° 4, se
refere a CRP ao Tesouro. E fé-lo nos seguintes termos:

A proposta de Or¢amento é acompanhada de
relatério justificativo das variagdes das previsdes
das receitas e despesas relativamente ao Or¢amento
anterior e¢ ainda de relatérios sobre a divida
publica e as contas do Tesouro, bem como da
situagdo dos fundos e servigos auténomos.

Esta referéncia, ainda que muito periférica, implica
desde logo o reconhecimento constitucional do Tesouro
em toda a sua dimensdo histérica, ou seja, como
«Orgdo, organismo ou departamento administrativo que
administra todo o patriménio monetdrio em separado
das restantes operagdes de gestdo patrimonial», que em
suma gere «a zona patrimonial formada pelos meios
monetdrios do Estado ou patrimodnio da tesouraria, o
qual é constituido, do lado activo (que agora mais inte-
ressa), pelo conjunto dos meios de liquidez a curto
prazo de que o Estado ¢ titular», sendo «os respecti-
vos problemas de afectagdo de recursos a responsabili-
dades — por serem monetarios € por serem a curto
prazo — [...] auténomos em relagdo as restantes ope-
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ra¢Oes de gestdo patrimonial» (Sousa Franco, ob. cit.,
p. 285).

No exercicio desta competéncia, que lhe é tipica, de
gestdo do patrimoénio de tesouraria — patrimoénio que
se opde ao restante patriménio do Estado — realiza o
Tesouro operagdes orcamentais e operagdes de tesou-
raria.

Nesta mesma ordem de ideias se escreveu, alids, no
parecer do Tribunal de Contas sobre a Conta Geral do
Estado do ano econdémico de 1981 (Didrio da Repu-
blica, 2.? série, n.° 164, suplemento, de 20 de Julho
de 1987):

A gestdo dos meios de liquidez do Estado obriga
o Tesouro Publico a desempenhar func¢des que se
integram nos circuitos monetdrios, pela via da
emissdo dos empréstimos puiblicos, das aplicagdes
rentaveis, dos adiantamentos de transferéncia, de
concessdao de subsidios, etc.

O Tesouro Publico, hoje centralizado na
Direc¢do-Geral do Tesouro, é a instituigdo a qual,
nos planos administrativo, orgénico e funcional,
compete gerir os dinheiros publicos, traduzindo-
-se essa gestdo no movimento de fundos avulta-
dos, nos quais interfere o Banco de Portugal como
caixa geral do Tesouro.

Assim, subjacente a todo o movimento de fun-
dos publicos, o Tesouro realiza operagdes de
cobranga de receitas ¢ de pagamento de despesas
que, nuns casos, decorrem da execucdo Or¢amen-
tal, que lhe compete assegurar, e, noutros, sdo
efectuados a margem do Orgamento.

26 — Referindo-se a esta dupla competéncia do
Tesouro, escreve Sousa Franco, ob. cit., pp. 399, 400
e 401:

Na sua actuagdo normal, o Tesouro gere fun-
dos proprios (os do Estado) e fundos de organis-
mos auténomos (objecto de contas especiais, como
os CTT). Nesta actividade, porém, importa ainda
abrir uma distingdo.

Nuns casos, o Tesouro realiza operagdes
(cobranga de receitas, pagamento de despesas) que
decorrem necessariamente da execugao Or¢amen-
tal que lhe cabe assegurar; noutros, realiza opera-
¢Oes & margem do Orgamento.

As operagbes orgcamentais estio previstas no
Or¢amento; sujeitam-se aos processos proprios de

execu¢do dos orgamentos de receitas e despesas;.

estio sujeitas a controle da Direcgdo-Geral da Con-
tabilidade Publica; ddo origem a inscri¢do defini-
tiva na Conta Geral do Estado e provocam uma
saida irreversivel de fundos dos cofres publicos.
Sdo operacgles de arrecadagdo de receitas ¢ paga-
mento de despesas inscritas no Or¢amento.

As operagdes de tesouraria sdo realizadas & mar-
gem do Or¢amento Geral do Estado, movimentam
fundos que revertem na afectacdo normal da exe-
cug¢do do Orgcamento, a qual cabe a entidade a
quem pertencem; nao estdo sujeitas a processo
rigido nem A regra da anualidade; sdo imprescriti-
veis; e essas saidas de fundos dardo origem a uma
nova entrada nos cofres até a concordéncia do cré-
dito. Tanto podem ser operagdes de receitas como
de despesas, e assumem diversissimas naturezas,
como opera¢des de movimentagdo de dinheiros
publicos nio inscritos no Or¢amento (artigo 4.°,

§ 1.°, da Lei de 20 de Margo de 1907). O seu
regime foi clarificado pelo Decreto-Lei n.° 113/8S,
de 18 de Abril, que as define assim (artigo 1.°):
«Sdo operagdes de tesouraria todos os movimen-
tos de fundos nos cofres do Tesouro que nao se
encontram sujeitos a disciplina do Or¢camento do
Estado, bem como todas as restantes operacdes
escriturais com eles relacionadas no dmbito das
contas do Tesouro.» O artiGo 2.°, n.° 2, subdi-
vide-as em operagdes passivas ou activas: «As ope-
ragGes passivas correspondem a entrada de fundos
ou a operagdes escriturais de natureza idéntica nos
cofres do Tesouro e as operagdes activas corres-
pondem a saida de fundos daqueles cofres ou a
operagdes escriturais de natureza idéntica.»

Uma das maneiras de suprir dificuldades na exe-
cucdo do Orcamento consistiria em recorrer para
tal a operagdes de tesouraria (cf. o artigo 2.° do
Decreto-Lei n.° 74/70, de 2 de Mar¢o); nesse caso,
podia-se chegar a ndo respeitar de todo a previ-
sdo orgamental. Por isso, é proibido efectuar des-
pesas por operagdes de tesouraria, salvo em casos
especiais (artigo 36.°, § 3.°, da Lei de 20 de Margo
de 1907; Decreto n.° 22 257, de 25 de Fevereiro
de 1933, artigo 35.°, n.”* 1, 2 ¢ 3). A lei dispde
sobre a sua formalizagdo e controle pelo Tribunal
de Contas.

Quanto as receitas, os seus casos mais conheci-
dos relacionam-se com as emissGes de moeda e a
gestdo da divida flutuante, destinadas a antecipar
recursos de que o Estado dispord necessariamente
no termo do perfodo or¢amental, e cujas condi-
¢Oes de utilizacdo (alids hoje flexiveis) estavam rigi-
damente condicionadas (menos, todavia, do que ao
abrigo do artigo 67.°, § unico, da Constitui¢dao de
1933).

Quatro fungdes principais sdo, entdo, assegura-
das por estas operagdes, tanto na forma das entra- .
das de tesouraria (receitas de tesouraria) como
através das saidas de tesouraria (despesas de tesou-
raria): @) a antecipa¢cd@o de receitas que o Estado
espera cobrar durante o ano, mas ndo pode movi-
mentar quando delas carega para realizar despe-
sas; b) a colocagdo, junto de certas instituicdes do
sistema bancério, de disponibilidades em excesso,
por prazos curtos, obtendo assim um rendimento
(juro) de dinheiro que, de outra maneira, estaria
inactivo (cf. Decreto-Lei n.° 49 240); ¢) a gestdo
de fundos afectos a finalidades permanentes (como
no Decreto n.° 74/70, de 2 de Margo); d) a utili-
zagdo como instrumentos de politica monetdria,
regulando os mercados de dinheiro e a oferta de
moeda (possivel em casos como o dos bilhetes do
Tesouro).

27 — Note-se, ainda, que a uma destas operagoes de
tesouraria, a consistente em antecipagdes de receitas,
se refere indirectamente a CRP quando, no artigo
164.°, alinea k), especifica que o Governo nao neces-
sita de autorizagdo da Assembleia da Republica para
realizar operagOes de crédito que sejam de divida flu-
tuante.

Sobre esta particular espécie de divida publica escreve
Teixeira Ribeiro, ligdes citadas, p. 222:

Por seu turno, a divida flutuante provém dos
empréstimos tempordrios a curto prazo. Tais
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empréstimos foram concebidos para ocorrer a défi-
ces momentaneos da tesouraria. Ora, ao défice de
hoje segue-se o superavit de amanhai, volta depois
o défice — e a divida surge, desaparece, renasce,
flutua: por isso se lhe chama divida flutuante.

Umas vezes, esta divida deriva de empréstimos
representados em titulos que se denominam bilhe-
tes do Tesouro; outras, ela deriva de aberturas de
crédito em conta corrente, feitas pelos bancos ao
Estado; outras, ainda, deriva de suprimentos obti-
dos pelo Estado junto dos bancos, isto é, de aber-
turas de crédito simples.

A divida flutuante, por defini¢do, deverd ser reem-
bolsada dentro do periodo financeiro (o ano) ¢ em fun-
¢do das receitas or¢camentadas entretanto cobradas.

28 — Decorre do que até aqui se escreveu que, a luz
da CRP, serdo admissiveis operagQes de tesouraria, isto
é, operacdes extra-orcamentais, desde que elas tenham
de algum modo a ver, mais ou menos directamente,
com a gestdo do patriménio de tesouraria. Que assim
dever4 ser resulta ndo sé6 do acolhimento constitucio-
nal do Tesouro como organismo g se, organismo, alids,
de longa tradicdo no nosso ordenamento juridico (o
Tesouro Publico nacional foi criado pelo Decreto
n.° 22, de 16 de Maio de 1832), como ainda do facto
de a CRP se referir —seja embora s por via
indirecta— as operagdes de tesouraria imediatamente
conexionadas com a constituicdo da divida flutuante.

Nem sempre serd ficil determinar quando se estara
perante operagdes que, de um ou de outro modo, terdo
a ver com a gestdo do patriménio de tesouraria, hipé-
tese em que as operagdes serdo constitucionalmente legi-
timas, e quando tal ndo sucedera.

A este critério, por vezes de dificil aplicagdo, se ird
recorrer, no entanto, para ajuizar da conformidade ou
nio 3 CRP das normas em aprego.

Revertendo, pois, 4 andlise das normas dos n.** 2 e
3 (segmentos apontados) e da norma do n.° 4 do
artigo 20.°, salienta-se agora, e antes de mais, que
nenhuma das despesas a seguir discriminadas, e por
aqueles dispositivos permitidas, se encontra inscrita no
Or¢amento do Estado para 1988:

Despesa, referida no n.° 2 do artigo 20.°, de
8,5 milhdes de contos, a titulo de reforgo das
contrapartidas nacionais de igual montante ins-
critas no capitulo 50 do Or¢amento;

Despesa, referida no n.° 3 do artigo 20.°, de mon-
tante incerto, e correspondente as contraparti-
das nacionais ali previstas;

E despesa, referida no n.° 4 do artigo 20.°, de
quantitativo indeterminado, e correspondente a
diferenga entre a contribui¢ido financeira para as
Comunidades Europeias, inscrita no Or¢amento,
e a que efectivamente vier a ser devida.

29 — Segundo tais preceitos, todas estas despesas
serdo efectuadas através de operagdes do Tesouro, pres-
crevendo o n.° 2 do artigo 20.° que as operacdes nele
previstas serdo regularizdveis no Or¢amento do Estado
para 1989 e nada prescrevendo os n.>* 3 e 4 do
artigo 20.° quanto a data da regularizagdo or¢gamental
das operagOes neles contempladas.

Por outro lado —cabe agora salientar este ponto—,
ndo ¢ de imediato muito claro se os n.”* 2, 3 e¢ 4 do

artigo 20.°, ao fazerem alusdo a certas operagdes do
Tesouro, estardo a referir-se unicamente as saidas de
tesouraria implicadas pelas despesas permitidas por
aqueles dispositivos e ndo inscritas no Or¢amento, ou
também as entradas de tesouraria necessarias para que
se verifique, nesse plano, a concordincia de créditos.
No entanto, se se tiver em aten¢gdo que no n.° 5 do
artigo 20.° se autoriza o Governo a contrair divida
interna para financiar as operagdes do Tesouro referi-
das nos n.°* 2, 3 e 4 do mesmo artigo, ja se podera
concluir com seguranga, € nos quadros de uma herme-
néutica integrada, que aquelas operagdes de tesouraria
correspondem unicamente a saidas de tesouraria (as
entradas estdo afinal previstas no n.° 5).

Assim, hd que fazer uma leitura minimalista dos
n.*” 2, 3 e 4 do artigo 20.°, isto é, como referindo-se
tais dispositivos apenas a saidas de tesouraria. Deste
modo, e considerados nesta sua dimensdo significativa
0s preceitos ora em exame, tem-se por certo que quer
as normas dos n.” 2 e 3 (nos trechos demarcados)
quer a norma do n.° 4 do artigo 20.°, na medida em
que todas elas consentem despesas, as anteriormente
discriminadas, despesas ndo inscritas no Orgamento do
Estado para 1988 e apenas cobertas por operagdes do
Tesouro, tdm de ser havidas como inconstitucionais.

Na verdade, quer pelo periodo de tempo dessas ope-
racdes (na previsdo do n.° 2, de duragdo superior a do
periodo financeiro, e, na previsdo dos n.”* 3 ¢ 4 do
artigo 20.°, de duragdo indefinida), quer pelo facto de,
nesse particular quadro temporal, se ndo poderem
conexionar tais operagbes, de maneira alguma, com a
simples gestdo do patriménio de tesouraria, constituido
do lado activo, recorde-se, «pelo conjunto dos meios
de liquidez a curto prazo de que o Estado ¢ titular»,
for¢oso é concluir que esses actos de despesa ndo
podiam ter deixado de ser considerados no Or¢amento
do Estado para 1988.

30 — Desta maneira, tem para o caso plena aplica-
¢do a regra da universalidade, decorrente, como se
demonstrou no capitulo 111 e se reafirmou no capitulo
v, do artigo 108.°, n.° 1, alinea @), da CRP. Como
tem aplicagdo outra regra or¢amental — a da anuali-
dade —, regra que implica: @) a votagdo parlamentar,
ano a ano, do Orgamento; b) a vigéncia do Or¢amento
pelo periodo de um ano.

Tal regra, note-se, era claramente afirmada no texto
primitivo da CRP (artigo 108.°, n.° 1). No entanto, e
apesar de no actual artigo 108.° da CRP se ter deixado
de fazer qualquer referéncia directa a esse parametro
temporal, é de entender que tal regra ainda hoje tem
pleno acolhimento constitucional.

Com efeito, tudo indica que, aquando da revisdo de
1982, o poder constituinte derivado se limitou a intro-
duzir na CRP o conceito de orgamento do Estado na
sua acepg¢do tradicional, muito particularmente no que
respeita 4 sua vertente periddica (na histéria consti-
tucional portuguesa, os org¢amentos sempre foram
anuais). E a isto acresce o facto de a CRP, no
artigo 93.°, alinea c), explicitamente afirmar que o
Plano anual ha-de ter a sua expressdao financeira no
Or¢amento do Estado, o que necessariamente, € ao
nivel temporal, os associa (neste sentido, Sousa Franco,
ob. cit., p. 319, Gomes Canotilho e Vital Moreira, ob.
cit., 1vol., p. 470, Guilherme de Oliveira Martins,
Constituicdo Financeira, 2.° vol., pp. 278 e 279).
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A luz destes principios constitucionais — e dentro do
discurso argumentativo que se vem desenvolvendo —
verifica-se que, ndo podendo as despesas permitidas
pelas normas dos n.”* 2 e 3 (segmentos apontados) e
pela norma do n.° 4 do artigo 20.° ser realizadas atra-
vés de operacgdes de tesouraria (em causa ndo estd de
maneira alguma, directa ou indirectamente, um acto de
gestdo do patrimoénio de tesouraria), tinham elas de ser
inscritas, embora a um nivel meramente previsivo, no
Orcamento do Estado para 1988. Isto o que resulta
imediatamente da regra da anualidade e da regra da
universalidade, as quais, como se viu, tém efectiva-
mente assento constitucional.

Prescrevendo de outro modo, as normas ora em
questdo (que se referem directamente a realizagdo de
despesas ndo previstas no Orgamento) violam aqueles
principios constitucionais decorrentes do artigo 108.°,
n.” 1, alineaa), ¢ S, da CRP, lido em articulagio
com o preceituado no artigo 93.°, alinea c¢).

31 — Passa-se agora a investigar se a norma do n.° 5
do artigo 20.° da Lei n.° 2/88 contraria ou ndo o dis-
posto no artigo 164.°, alinea A), da CRP, como € sus-
tentado pelos deputados do PCP.

O n.° § do artigo 20.°, como se teve oportunidade
de ver aquando da sua transcrigdo no inicio deste capi-
tulo, autoriza o Governo, para determinados fins, a
contrair divida interna de montante incerto, montante
que acresceria ao limite fixado no n.° 1 do artigo 3.°,
limite este ultimo, relembre-se uma vez mais, corres-
pondente a um acréscimo de endividamente interno da
ordem dos 429 milhdes de contos.

Por seu lado, o artigo 164.°, alinea h), da CRP
determina que compete a4 Assembleia da Republica
— em quadro de total indelegabilidade — autorizar o
Governo a contrair empréstimos e a realizar outras ope-
ragdes de crédito que ndo sejam de divida flutuante,
definindo as condigdes gerais daqueles empréstimos.

Em comentdrio a este preceito, escrevem Gomes
Canotilho e Vital Moreira, ob. cit., 2.° vol., p. 183,
0 seguinte:

Nao carecam de autorizagdo as operagdes de
«dfvida flutuante», visto que esta, nos termos da
defini¢do financeira corrente (que hé-de ter-se por
constitucionalmente acolhida), se limita a acudir
a dificuldades transitdrias decorrentes do desfasa-
mento entre a efectivacdo das despesas e a reali-
zacdo das receitas do Estado.

[...]

Entre as «condigdes gerais» que & AR compete
definir contam-se a indicagdo do montante e a
natureza do empréstimo, a entidade financiadora,
o prazo de amortizagdo € os encargos (cf. Parece-
res da Comissdo de Assuntos Constitucionais da
AR, vol. 1, Lisboa, 1978, p. 231).

32 — Dito isto, cabe agora de imediato salientar que
certas operacdes de crédito passivas autorizadas no
n.° 5 do artigo 20.° da Lei n.° 2/88 originam divida
flutuante, divida que, como ja se sublinhou, provém
de empréstimos tempordrios a curto prazo e que repre-
senta como que um adiantamento de receitas que irdo
entrar, em breve, no Tesouro.

E esse o caso dos empréstimos que o Executivo é
autorizado a contrair para financiar as operagdes do
Tesouro que devam servir de adiantamento aos fundos
comunitarios que irdo ser postos 4 disposicdo de Por-
tugal.

Nesse trecho, a norma do n.° 5 do artigo 20.° ndo
é inconstitucional. E certo que, na moldura do
artigo 164.°, alinea h), da CRP, e como se notou, a
Assembleia da Republica ndo cabe, a0 menos em prin-
cipio, autorizar o Governo a contrair empréstimos que
déem origem a divida flutuante [cf. ainda os arti-
gos 26.°, n.° 4, da Constituicdo de 1911 e 91.°, n.° §,
da Constituigdo de 1933, que, respectivamente, dispu-
nham competir ao Congresso da Reptiblica e & Assem-
bleia Nacional autorizar o Executivo a realizar emprés-
timos e outras operagdes de crédito que ndo fossem de
divida flutuante, tradi¢do constitucional que ndo foi
interrompida pelo artigo 164.°, alinea ), da actual
CRP]. Antes, o Governo, sem licenga do Parlamento,
pode livremente realizar todas e quaisquer operagdes
de crédito que sejam de divida dessa espécie.

Apesar de tudo isto, a autorizagdo parlamentar cons-
tante do n.° 5 do artigo 20.°, no segmento agora par-
ticularmente considerado (segmento em que autoriza o
Governo a contrair divida flutuante), ndo se confronta,
de maneira alguma, com a CRP. Nele, ao cabo e ao
resto, consubstancia-se um acto de autorizacdo que,
numa perspectiva juridico-constitucional, é perfeita-
mente irrevelante, mas que, ainda assim, tem a virtua-
lidade de coenvolver politicamente o Parlamento na
realizagdo das operagdes de divida flutuante ali previs-
tas e de, nessa medida, o corresponsabilizar com o
Governo.

33 — No que se refere a parte restante da norma do
n.° 5 do artigo 20.° da Lei n.° 2/88 — parte em que
se dd autorizagdo ao Governo para endividar interna-
mente o Estado, ja ndo em termos de divida flutuante,
mas antes em termos de divida fundada —, observa-se
que, ao invés, se terd de concluir aqui pela sua incons-
titucionalidade. E que, relativamente a autoriza¢des de
tal espécie, a Assembleia da Republica estd constitu-
cionalmente obrigada a indicar — citado artigo 164.°,
alinea A) — as condigdes gerais de cada empréstimo,
e tal preceito, nesta parte, nio foi minimamente aca-
tado.

Poder-se-4 discutir qual seja a exacta extensdo do
conceito constitucional de condi¢des gerais dos emprés-
timos autorizados, se nessas condi¢cdes se haverdo de
compreender ou ndo todas as mencionadas no citado
parecer da Comissdo de Assuntos Constitucionais da
Assembleia da Republica. Sem embargo, o que é incon-
testavel é que, no caso, nem uma sé de tais’ condigdes
foi elencada na autorizagdo dos empréstimos ora con-
siderados, e algumas, pelo menos, sempre o teriam de
ser; por isso que, e obviamente, se conclua que o
artigo 164.°, alinea A), da CRP ndo foi de todo em
todo respeitado.

34 — Finalmente, passa-se a analisar se a norma do
n.° 6 do artigo 20.° € ou ndo constitucionalmente insol-
vente,

No n.° 6 do artigo 20.° a Assembleia da Repiiblica
autoriza o Governo a aumentar a despesa do capitulo
50 do or¢amento do Ministério da Educagdo pelo mon-
tante equivalente a 30% de certos financiamentos adi-
cionais do Fundo Europeu de Desenvolvimento Regio-
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nal (FEDER), e desde logo se especifica que a totali-
dade daquele financiamento adicional acrescera as recei-
tas do Or¢amento do Estado para 1988.

Como logo no inicio deste capitulo se salientou, a
constitucionalidade da norma do n.° 6 do artigo 20.°
apenas é contestada pelos deputados do PCP enquanto
autoriza o Governo a aumentar, em determinados ter-
mos, uma despesa orgamental. Trata-se pois, € nessa
parte, de autorizar o Governo a proceder a uma alte-
ragdo do Or¢amento do Estado para 1988. Era licito,
porém, a Assembleia da Republica fazé-lo?

Apébs a revisdo de 1982 passou a caber ao Parla-
mento a aprova¢do do préprio Orgamento, sob pro-
posta do Governo [artigos 108.°, n.° 2, € 164.°, ali-
nea g), da CRP}, devendo o acto de aprovagdo, nos
termos do artigo 169.°, n.° 2, revestir a forma de lei.

E, pelo menos nos casos em que se trate de altera-
¢bes de fundo, igual regime devera ser seguido: pro-
posta de alteragdo orgamental apresentada pelo
Governo e aprovagdo pela Assembleia da Repiiblica.
Nesta mesma ordem de ideias se escreveu no Acérdao
do Tribunal Constitucional n.° 144/85 (Didrio da Repu-
blica, 1.* série, n.° 203, de 4 de Setembro de 1985):

Como previsdo que é, o Or¢amento pode vir a
ser confirmado ou infirmado pelos factos: pode,
por exemplo, vir a tornar-se necessdria uma des-
pesa ndo prevista ou verificar-se ser insuficiente a
dotagdo inscrita para determinado efeito. Daf a
necessidade de o alterar. As alteragdes ao Orga-
mento sdo, por isso, admitidas em todos os orde-
namentos juridicos.

Sendo, porém, o nosso Orgamento votado em
lei da Assembleia da Republica, com «especifica-
cdo» das despesas, compreende-se que ndo possa
o Governo, que é quem tem a incumbéncia de o
executar, altera-lo como lhe aprouver.

A esse respeito ensina o Prof. Teixeira Ribeiro,
Ligcoes citadas, n.° 9:

Ora, ao aprovar o Or¢amento, a Assem-
bleia fixou 0 montante maximo ndo sé da des-
pesa total como da despesa de cada capitulo
e de cada func¢do e subfungdo. Daf que, em
principio, seja vedado ao Governo transferir
verbas de capitulo para capitulo e de fungdo
para fungdo ou de subfuncdo para subfungio,
bem como abrir créditos que se traduzem em
aumento da despesa total do Orgamento ou
da despesa de qualquer capitulo e de qualquer
funcdo e subfungio.

Diz, por sua vez, o Prof. Sousa Franco, no
citado estudo «Sobre a constituigdo financeira de
1976-1982», n.° 5.10:

Quem pode agir pode alterar (ou revogar:
mas ndo se pode revogar sem mais o Orca-
mento [...]). Logo, o Orgamento pode ser
alterado, desde que seja respeitada a forma
inicial: iniciativa legislativa do Governo
(devido a sua competéncia exclusiva e indele-
gdvel neste dominio) e alteragdo por lei de
revisdo da Assembleia. Serd esta a forma nor-
mal de introduzir alteragdes orgamentais.

Conclui, por seu lado, Anténio Bernardo A. da
Gama Lobo Xavier, no estudo citado, n.° 11, que,
com a aprovag¢do do Or¢amento, o Governo fica
vinculado pelos préprios niveis inferiores de espe-

cificagdo daquele documento, no que concerne as
classificagdes orgdnica — capitulos — e funcional
— subfungdes —, de tal forma que as alteragdes
dos mapas or¢amentais que contém as referidas
classificagbes das despesas publicas sé podem ser
levadas a cabo através da intervengdo do Parla-
mento.

Finalmente, J.J. Gomes Canotilho e Vital
Moreira, obra e volume citados, n.° XI das ano-
tacdes ao artigo 108.°, escrevem:

Aprovado o Orgamento, cabe ao Governo
apenas executd-lo, ndo podendo obviamente
altera-lo. Mas j4 a AR pode altera-lo, desde
que tal lhe seja proposto pelo Governo (e nao
por iniciativa parlamentar). Em suma: a lei do
or¢amento s pode ser alterada por nova lei
aprovada nos mesmos termos da lei origind-
ria. Tal como a AR ndo pode abrir mio da
sua competéncia exclusiva para aprovar o
Orgamento, também ndo pode autorizar o
Governo a alterar a respectiva lei.

Temos, assim, que, sendo o Orgamento votado
em lei — lei da Assembleia da Repiiblica, mediante
proposta do Governo —, as alteragdes ao Orga-
mento devem, como regra, ser igualmente objecto
de lei, precedendo proposta governamental.

35 — De acordo com estes principios, e sem neces-
sidade de especificar agora os casos em que, periferi-
camente embora, ao Governo € consentido proceder a
alteragdes orgamentais, tem-se por seguro que uma alte-
ragdo orgamental como a que o n.° 6 do artigo 20.°
habilita o Executivo a levar a cabo ndo é, pela sua
magnitude, constitucionalmente admissivel: ela «mexe-
ria» afinal com o total das despesas previstas e autori-
zadas no Orgamento.

Neste mesmo sentido se pronuncia Sousa Franco,
Financas Publicas e Direito Financeiro, p. 389:

J4 nos casos em que as alteragdes or¢amentais
se traduzam num qumento da despesa total do
Orgamento ou de cada sector orgdnico e funcio-
nal fixado na lei do orcamento, a regra é a com-
peténcia da Assembleia, que a exerce através de
uma lei de revisdo orgamental.

E também por idéntico posicionamento interpretativo
da constitui¢do financeira se decidiu o Tribunal Cons-
titucional no Acérddo n.° 206/87 (Didrio da Repiblica,
1.8 série, n.° 156, de 10 de Julho de 1987):

Para 14 desse grau de especificagdo das receitas
e despesas ja o Governo podera fazer alteragdes,
alteragbes que, obviamente, ndo poderdo nunca
implicar com o quantum global das receitas pre-
vistas ou com o total das despesas especificadas,
porque, nesse caso, a competéncia pertenceré ja,
em exclusivo, ao Parlamento.

Aceita-se, pois, por todos estes motivos, que sé a
Assembleia da Republica, sob proposta do Governo,
poderia levar a termo uma alteragéo de despesa do tipo
da prevista no n.° 6 do artigo 20.° [quem € inicialmente
competente para participar no processo de producdo
normativa do Or¢amento do Estado, nos termos dos
artigos 108.°, n.° 2, e 164.°, alinea g), da CRP, ndo
pode deixar de ser, ao menos em principio, igualmente
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competente para participar, e em idénticos termos, no
seu processo de alteragdo].

Tendo havido no n.° 6 do artigo 20.° uma delega-
¢do de competéncias or¢amentais no Executivo, dele-
gacdo que, nos quadros do artigo 164.° da CRP, a
Assembleia da Repuiblica nido podia efectuar (as diver-
sas atribui¢cGes de competéncias especificamente discri-
minadas nesse artigo 164.° sdo para ser exercitadas
directamente pelo Parlamento), verifica-se, e irremissi-
velmente, que aquele n.° 6 do artigo 20.°, na parte
considerada, é organicamente inconstitucional.

CAPITULO VI

A norma do artigo 4.°, n.° 3, da Lei n.° 2/88, em con-
jugacdio com o n.° 4, as normas do artigo 4.°,
nS, 6 e 7, e a norma do artige 20.°, n.° 5, da
Lei n.° 2/88, em conjugaciio com os n.*2, 3 e 4
do artigo 20.°, na medida em que nelas se estabe-
lece a possibilidade de cobrir despesas ndo discrimi-
nadas no Or¢camento com receitas nele niio inscritas
e provenientes de empréstimos que nio contam para
os limites definidos nos artigos 3.°, n.° 1, e 4.°,
n.° 1, da Lei n.° 2/88, face ao artigo 108.°, n.° 1,
alinea a), da CRP, em articulacio com o n.° 5§ do
mesmo artigo 108.°

36 — Neste capitulo, ao menos em principio, dever-
-se-ia conhecer, de acordo com o pedido formulado
pelos deputados do PS — e incidente sobre diversas
normas da Lei n.° 2/88 —, da constitucionalidade da
norma do artigo 4.°, n.° 3, em conjugagio com o
n.° 4, das normas do artigo 4.°, n.*5, 6 ¢ 7, e da
norma do artigo 20.°, n.° 5, em conjugacdo com os
n.* 2, 3 e 4 (note-se, a este propédsito, que em dois
lugares da peticdo os deputados do PS se referem 2
norma do n.° 7 do artigo 4.°, com exclusio da norma
do n.° 6 desse artigo 4.°, e noutro passo da mesma
peticdo ¢ a inversa que se verifica: referéncia ao n.° 6
do artigo 4.° e exclusdo do n.° 7 do artigo 4.°).

Arguem aqueles deputados estas normas assim defi-
nidas de violacdo da alinea a) do n.° 1 do artigo 108.°,
em conexdo com o n.° 5 do artigo 108.° da CRP, ¢
na exacta medida em que nelas se estabelece a possibi-
lidade de cobrir despesa ndo discriminada no Orca-
mento mediante utilizacdo de receita nele ndo inscrita
e proveniente de empréstimos que ndo contam para os
limites definidos nos n.”* 1 dos artigos 3.° e 4.°

Mas, se esta é a argumentagdo de sintese dos depu-
tados do PS, entdo ¢ evidente que ndo quiseram pdr
em causa a constitucionalidade da norma do n.° 6 do
artigo 4.°, pois ai se determina que o montante utili-
zado das linhas de crédito que o Governo é autorizado
a contrair para apoio & emissdo de titulos de divida
até ao montante de 500 milhdes de dblares conta para
o limite fixado no n.° 1 desse artigo 4.°, limite corres-
pondente a um acréscimo de endividamento externo do
montante de 45 milhdes de contos (v. 0 que sobre a
conversdo em escudos do acréscimo de endividamento
externo ali previsto, e expresso em doélares, se escre-
veu no capftulo 1v). Tudo isto significa afinal, e por
direitas contas: a) que a referéncia a esse n.° 6 do
artigo 4.° foi devida a manifesto lapso; b) que, em vez
desse n.° 6, os deputados do PS queriam referir-se ape-
nas, como alias fizeram noutros lugares da peti¢do, ao
n.° 7 do artigo 4.°

Haver4, pois, que investigar se a norma do n.° 3 do
artigo 4.°, em articulacdo com o n.° 4, e se as normas

dos n.”* 5 e 7 do artigo 4.° sdo ou ndo inconstitucio-
nais. E que investigar ainda, pelo menos a partida, se
a norma do artigo 20.°, n.® 5, em conjugagdo com os
n.” 2, 3 e 4, e segundo o particular enfoque proposto
pelos deputados do PS, é também ou ndo inconstitu-
cional.

E o que de seguida se ir4 fazer.

37 — Dispde o artigo 4.° da Lei n.° 2/88, nos seus
n.”* 3, 4, 5 e 7, o seguinte:

Artigo 4.°

Empréstimos externos

3 — Fica o Governo autorizado, através do
Ministro das Financas, com a faculdade de dele-
gar, a contrair junto do Banco Europeu de Inves-
timento (BEI), do Banco Internacional de Recons-
trugdo e Desenvolvimento (BIRD) e do
Kreditanstalt fir Wiederaufbau (KFW) emprésti-
mos € a realizar outras operagdes de crédito, até
montantes correspondentes, respectivamente, a 250
milhSes de ecus, a 150 milhdes de délares ameri-
canos € a 100 milhdes de marcos, e a celebrar con-
tratos com entidades que venham a ser incumbi-
das da execucdo dos projectos, em ordem a por
a sua disposi¢do os fundos mutuados directamente
ao Estado por aquelas institui¢des financeiras, o
que ndo conta para o limite do n.° 1 deste artigo.

4 — Os empréstimos a que se refere o nimero
anterior destinar-se-do ao financiamento de linhas
de crédito para pequenas e médias empresas e
autarquias locais, de projectos relativos a infra-
-estruturas de transportes, de saneamento bdsico
¢ de abastecimento de 4gua, de projectos no sec-
tor da habitagdo e da educagio e a outras acgdes
visando o desenvolvimento econdmico e social,
designadamente no ambito do Programa de Cor-
rec¢do Estrutural do Défice Externo ¢ do Desem-
prego.

5 — Fica o Governo autorizado, através do
Ministro das Finangas, com a faculdade de dele-
gar, a celebrar com o Fonds de Rétablissement du
Conseil de I’Europe contratos de empréstimo,
denominados numa ou vérias moedas estrangeiras,
até ao contravalor de 100 milhdes de ddlares ame-
ricanos, destinados 4 construgdo de habitagdes
sociais, educagdo e ac¢bes de formagio, criagio de
postos de trabalho e financiamento de outros pro-
jectos, designadamente de apoio a pequenas e
médias empresas e a ac¢des de apoio a emigrantes
€ outros que se enquadrem nos objectivos estatu-
tarios daquela instituicdo.

6 —

7 — As utilizagdes que tenham lugar em 1988
dos empréstimos j4 contratados com base em auto-
rizagdes orcamentais dadas em anos anteriores,
relativas aos empréstimos contraidos junto do
Banco Europeu de Investimento (BEI), do Banco
Internacional de Reconstru¢do e Desenvolvimento
(BIRD), do Kreditanstalt fiir Wiederaufbau (KFW)
e do Fonds de Rétablissement du Conseil de
I’Europe, ndo contam para o limite fixado no
n.° 1, considerando-se em vigor as respectivas
autoriza¢des nos termos gerais.
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Segundo o n.° 1 do artigo 4.°, o Governo ficou
autorizado a contrair empréstimos externos ¢ a reali-
zar outras operacdes de crédito sobre o exterior,
incluindo a renegociagio da divida externa, com a fina-
lidade de financiar o défice do Or¢amento do Estado
para 1988, até ao limite, em cada momento, de 300
milhdes de dolares (correspondentes, como ja se disse
e redisse, a 45 milhGes de contos).

Quer no n.° 3, em conexdo com o n.°4 do
artigo 4.°, quer no n.°5 do mesmo artigo 4.°,
autoriza-se ainda o Governo, para determinadas fina-
lidades, a contrair empréstimos em moedas estrangei-
ras, especificando-se, no caso do n.° 3, que os emprés-
timos ali previstos ou s6 alguns deles (mais adiante se
voltara a este ponto) ndo contam para o limite do n.° 1
do artigo 4.°, e ndo se explicitando, no caso do n.° 5,
a0 menos expressamente, se os empréstimos ali referi-
dos contam ou ndo, e de algum modo, para esse limite
do n.° 1 do artigo 4.°

Os deputados do PS interpretam o n.° 5 do
artigo 4.° como determinando que os empréstimos cuja
contrac¢do autoriza ao Executivo ndo relevam para o
limite do n.° 1 do artigo 4.° Nio é, porém, claro que
seja esse o sentido de tal norma. Na verdade, se para
as diversas opera¢des financeiras mencionadas nos
n.”* 3, 6 e 7 do artigo 4.° se tem o cuidado de preci-
sar se elas contam ou ndo para o limite do n.° 1 do
artigo 4.°, que significado pode ter, a esse nivel, um
dispositivo que sobre esse ponto, € por completo,
silencia?

Por ora, deixa-se em suspenso a resolugdo desta
questdo, qual seja a de se saber se os empréstimos auto-
rizados pelo n.° 5 do artigo 4.° também hdo-de ser
considerados, no todo ou em parte, para efeitos do
limite do n.° 1 do artigo 4.° De facto, face & linha
argumentativa que se ird desenvolver, s6 mais para
diante serd indispensdvel tomar posi¢do definitiva sobre
a questdo.

Tendo isto bem presente, passar-se-d de seguida a
investigar se as normas dos n.” 3 e 5 do artigo 4.°, a
primeira em articulacdo com o n.° 4 do mesmo artigo,
enfermam ou ndo da inconstitucionalidade que lhes ¢
assinalada pelos deputados do PS no seu requerimento.

38 — Recorde-se que estes concluem pela inconsti-
tucionalidade de tais normas com base numa argumen-
tagdo de que se destacam Os seguintes passos:

As despesas discriminadas no Or¢amento tém
dado origem a défice coberto por empréstimos que
financiam o excesso de despesa sobre as outras
receitas do Estado.

Nos n.” 1 dos artigos 3.° e 4.° da Lei n.° 2/88
fixam-se, respectivamente, os limites dos emprés-
timos internos e externos a contrair para fazer face
ao défice.

Tais limites referem-se directa e explicitamente
a necessidades determinadas pela finalidade do
financiamento do défice, condicdo essa que se ins-
creveu na Lei n.° 2/88 ao abrigo da alinea 4) do
artigo 164.° da CRP. Os empréstimos que ndo
contam para os citados limites ndo foram autori-
zados em relagdo com a finalidade de financia-
mento do défice. Essa condi¢do de finalidade ape-
nas foi autorizada, ao abrigo da alinea #) do
artigo 164.° da CRP, para as operagdes a incluir
nos limites dos n.% 1 dos artigos 3.° e 4.° Assim,
de acordo com a doutrina aceite, a utilizagdo de
empréstimos para cobrir despesa adequadamente

discriminada no Orcamento deverd incluir-se nes-
ses limites, na exacta medida em que se destina a
financiar défice.

No Orcamento do Estado para 1988 apenas
estdo discriminadas receitas de empréstimos inter-
nos e externos necessarios para financiar o défice,
nos limites dos n.” 1 dos artigos 3.° e 4.°, e para
financiar ainda as despesas com passivos financei-
ros adequadamente inscritas no Orgamento, sendo
aquelas receitas ndo sé necessarias para os efeitos
previstos no n.° 6 do artigo 108.° da CRP como
ainda suficientes para ndo haver violag¢do da ali-
nea @) do n.° 1 do artigo 108.°

Por outro lado, e para além do que se refere
a despesas com passivos financeiros, ndo s0 ndo
estdo discriminados nas receitas os produtos dos
empréstimos que ndo contam para os limites dos
n. 1 dos artigos 3.° e 4.° como também sé
poderd haver lugar 4 sua utilizagdo para cobrir des-
pesa no caso de esta ndo se encontrar adequada-
mente inscrita, nos termos da alinea g) do n.° 1
do artigo 108.° da CRP.

No entanto, ¢ para 14 disto, sucede que os
empréstimos externos a contrair nos termos do
n.° 3 do artigo 4.° ndo sé podem servir para
financiar verdadeiras e préprias despesas or¢camen-
tais como podem vir a ter outras utilizagdes ndo
correspondentes a despesas orcamentais, utiliza-
¢Oes, todas elas, ndo sujeitas ao limite do n.® 1
desse artigo 4.°

Ora, na medida em que financiem despesas or¢a-
mentais, deviam estar sujeitas a esse limite.
O recurso para tal efeito a empréstimos fora do
referido limite sé terd sentido para cobrir despe-
sas ndo adequadamente discriminadas em violagdo
dos preceitos constitucionais aplicdveis. Sé despesa
que ndo se encontra adequadamente discriminada
e especificada, em violagdo da alinea @) do n.° 1
do artigo 108.°, conjugada com o n.° 5 do mesmo
artigo da CRP, terd de encontrar cobertura em
financiamento fora dos limites autorizados para
financiar o défice.

Esta argumentagdo, pelo menos em alguns aspectos,
ndo parece suportada por uma légica evidente e fécil.
Todavia, e apesar desta dificuldade, ir-se-d4 procurar
apurar se quer a norma do n.° 3 do artigo 4.°, em arti-
culagdo com o n.° 4 do mesmo artigo, se quer a norma
do n.° 5 do artigo 4.° merecem ou ndo as criticas que
em particular lhe foram dirigidas pelos deputados do
PS. Isto naturalmente exigird que, em alguns pontos,
se alargue o campo de indagagdo.

39 — Em primeiro lugar, importa sublinhar que as
condigdes gerais dos empréstimos que o Governo ficou
autorizado a contrair por via do preceituado no n.° 3
do artigo 4.° — e isto em cumprimento do disposto no
artigo 164.°, alinea A), da CRP — se encontram per-
feitamente explicitadas no n.° 2 do artigo 4.°

Alids, essas condigOes gerais, ai expressamente con-
signadas, sdo vélidas para todas as autorizagdes de
empréstimos constantes dos n.°*1, 3, 5 ¢ 6 do
artigo 4.°

Em segundo lugar, cabe referir que tanto a receita
dos empréstimos a que alude o n.° 3 do artigo 4.° (até
montantes correspondentes a 250 milhdes de ecus,
150 milhdes de ddlares e 100 milhSées de marcos) como
a receita do empréstimo a que se refere o n.° 5 do
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artigo 4.° (até ao contravalor de 100 milhdes de dédla-
res) ndo constituirdo, a0 menos na sua maior parte,
receita do Estado no sentido mais rigoroso da
expressao.

Repare-se, a este propésito, que, por um lado, o
n.° 3 do artigo 4.°, depois de autorizar o Governo a
contrair os empréstimos af discriminados, autoriza-o
ainda a «celebrar contratos com entidades que venham
a ser incumbidas da execu¢do dos projectos em ordem
a pbr a sua disposi¢do os fundos mutuados directa-
mente ao Estado», e que, por outro lado, o n.° 4 do
artigo 4.° especifica que «os empréstimos a que se
refere o numero anterior destinar-se-do ao financia-
mento de linhas de crédito para pequenas e médias
empresas e autarquias locais, de projectos relativos a
infra-estruturas de transportes, de saneamento bdsico
e de abastecimento de dgua, de projectos no sector da
habitagdo e da educagdo e a outras ac¢ées visando o
desenvolvimento econdmico e social, designadamente
no ambito do Programa de Correc¢do Estrutural do
Défice Externo e do Desemprego».

E repare-se ainda, a este mesmo propdsito, que o
n.° 5 do artigo 4.°, apés a autorizagdo dada ao
Governo para contratar o empréstimo ai referenciado,
especifica que o quantitativo pecunidrio por esta via
obtido se destina «& construcdo de habitacdes sociais,
educagdo e acgbes de formagdo, criagdo de postos de
trabalho e financiamento de outros projectos, designa-
damente de apoios a pequenas e médias empresas e a
acgdes de apoio a emigrantes e outros que se enqua-
drem nos objectivos estatutdrios» do Fonds de Réta-
blissement du Conseil de ’Europe (FRCE).

40 — Numa primeira leitura, estes preceitos sugeri-
rdo que o Estado, quanto as importincias mutuadas,
ndo desempenhard, por direitas contas, o papel de
tomador jurfdico final, j& que os fundos, emprestados
directamente ao Estado, serdo passados, num segundo
momento, € a0 menos em principio, para pequenas e
médias empresas, autarquias locais e outros entes puibli-
cos ou privados.

No entanto, se se conjugarem estes preceitos, alids
de grande complexidade dispositiva, com o relatério
sobre as Grandes Opgdes do Plano para 1988, publi-
cado, nos termos do artigo 94.°, n.° 2, da CRP, em
anexo 2 Lei n.® 3/88, de 26 de Janeiro, e se, nesse con-
texto, se proceder a sua releitura, ja serd licita outra
ilacdo: a de que algumas das operagdes de crédito assi-
naladas nos n.*3 e 5 do artigo 4.° se destinario,
excepcionalmente embora, e em ultima instincia, a
financiar o préprio Estado.

Efectivamente, naquele relatério, ao referirem-se as
principais fontes de financiamento do PIDDAC,
assinala-se que, dentro do Orgamento do Estado para
1988, estardo afectados aquele plano de investimentos
¢ despesas, particularmente na drea do PIDDAC —
Tradicional, diversas receitas, entre elas a de crédito
externo de 11 199 136 contos, resultante precisamente
de empréstimos do BIRD (3 865 206 contos), do BEI
(6 793 850 contos), do KFW (392 000 contos) e do
FRCE (148 080 contos), empréstimos esses que consti-
tuem afinal apenas pequena frac¢do das operagées de
crédito mencionadas nos n.”3 e 5 do artigo 4.°
[cf. quadros 11 e 111 do relatério, in Didrio da Repu-
blica, 1.* série, n.° 21, de 26 de Janeiro de 1988,
pp- 272-(301) e 272-(302)].

41 — Face a esta hermenéutica dos n.* 3 e 5 do
artigo 4.° — a que, numa visdo global da lei orgamen-
tal, se tem por mais ajustada —, constata-se que, pela
sua destinacdo, os empréstimos do BEI, BIRD, KFW
¢ FRCE ora constituirdo receitas de outras entidades
(que as utilizardo na realizagdo de investimentos refe-
ridos nos n.*4 e 5 do artigo 4.°) ora constituirdo
receita do Estado (que a utilizard na realizagdo de
investimentos na drea do PIDDAC — Tradicional).

No primeiro caso, ndo se estd, de modo algum,
perante a receita do Estado stricto sensu, e, logo por
isso, as regras da universalidade e da unidade deduzi-
veis, como se escreveu no capitulo 1 deste acérdio,
dos artigos 108.°, n.* 1, alinea a), ¢ 5, da CRP, nio
se poderdo ter por infringidas. Na realidade, tais regras,
constitucionalmente definidas, impordo a or¢amentagio
num unico documento de todas as «entradas» do
Estado, e, na presente hipétese, ndo se trata, no rigor
das coisas, de uma receita do Estado, mas antes de
receitas das entidades as quais, e a jusante do Estado
intermedidrio, vdo destinados os empréstimos.

No segundo caso, a receita é efectivamente uma
receita do Estado, e, por via das mencionadas regras
da unidade e da universalidade, ter4 ela de constar do
mapa 1 do Or¢amento do Estado para 1988.

Nesse mapa I, «Receitas de capital», capitulo 12,
grupo 05, artigo 01, acha-se inscrita a receita de cré-
dito externo de 157 600 000 contos, que resulta da con-
sideragdo das seguintes parcelas [v. relatério da pro-
posta de lei n.° 14/V, Didrio da Assembleia da
Republica, 2.* série, n.° 23, de 18 de Novembro de
1987, p. 462-(6)]:

AmortizacBes de empréstimos externos
Endividamento liquido (referido no n.° 1
do artigo 4.°) .................... 45,0

Mithdes de contos

112,6

42 — Deste modo, a receita dos empréstimos em
questdo, que foi canalizada directamente para o Estado
— € que, segundo o relatério anexo 4 Lei n.° 3/88,
serd da ordem dos 11 199 136 contos —, s6 se poderd
considerar inclusa na receita de crédito externo de
157 600 000 se o endividamento consequente contar de
facto para o limite do n.° 1 do artigo 4.°

certo que a norma do n.° 3 do artigo 4.°, depois
de autorizar o Governo a realizar certos empréstimos,
dispde expressamente no seu ultimo inciso: «o que nio
conta para o limite do n.° 1 deste artigo». Mas nido
menos certo € que esta ressalva, numa andlise sistemnd-
tica da situagdo normativa (em causa estd enfim a
légica interna do corpo normativo que ¢ a lei orgamen-
tal), deverd ser interpretada restritivamente, isto é,
como valendo apenas para os empréstimos destinados
a outras entidades e em relagdo aos quais o Estado
intervird, por direitas contas, como simples mediador.

E ¢é certo também que a norma do n.°5 do
artigo 4.° ndo se pronuncia explicitamente sobre a ques-
téo, isto &, ndo especifica se o endividamento resultante
dos empréstimos ali autorizados conta ou ndo para o
limite do n.° 1 do artigo 4.° No entanto, ndo menos
certo é que, situando-se tal preceito numa relagdo de
perfeito paralelismo com o do n.° 3 do artigo 4.°, se
deverd ter por aplicédvel aos empréstimos nele contem-
plados, e por derivabilidade analégica, isto ¢, por igual-
dade de razdes, idéntica ressalva: o quantum dos
empréstimos destinados realmente ao Estado, esse, h4-
-de contar para o limite do n.° 1 do artigo 4.° Ou, por
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outras palavras, a norma do n.° 5 do artigo 4.° como
que «capturou», por proximidade légico-normativa, a
ressalva constante da parte final do n.° 3 do artigo 4.°

43 — Feitas todas as contas, é de ter por assente, ¢
em ultima analise, que aquela importéncia, que andara
a volta de 11 199 136 contos, que representard a quota
dos empréstimos referenciados nos n.”*3 e 5 do
artigo 4.° e que constituird receita do Estado em sen-
tido estrito — e uma vez que ela conta para o limite
do n.° 1 do artigo 4.° —, se acha, na realidade, pre-
vista no mapa I em «Receitas de capital», capitulo 12,
grupo 05, artigo 01 («Crédito externo»). E assim, elu-
cidado por tal forma o alcance significativo destes
outros segmentos das normas dos n.*3 e 5 do
artigo 4.°, a primeira em conjugagdo com o n.° 4 do
mesmo artigo, segmentos normativos que se referem a
empréstimos destinados ao préprio Estado, observa-se
que a configuragdo normativa de tais segmentos os
afastou da drea critica, ou seja, de uma d4rea de con-
flito com a CRP. Ou, melhor dizendo, também nao
se regista aqui violagdo do preceituado no artigo 108.°,
n.” 1, alinea a), e 5, da CRP, ja que as regras da
universalidade e da unidade foram, in casu, plenamente
acatadas.

44 — Relativamente 4 norma do n.° 7 do artigo 4.°,
cabe salientar, por um lado, que nele se especifica que
as utilizagdes que tenham lugar em 1988 de certos
empréstimos ja contratados com base em autorizagdes
orcamentais dadas em anos anteriores ndo contam para
o limite do n.° 1 do artigo 4.° e, por outro lado, que
tais autorizagdes se deverdo considerar em vigor nos
termos gerais. Tém-se aqui em mira empréstimos ja
contratados em anos precedentes € ainda ndo total-
mente utilizados, possivelmente os empréstimos referi-
dos nos artigos 3.°, n.° 6, ¢ 4.°, n.° 1, da Lei n.° 9/86
e 4.° n.*2, 3 e 5 da Lei n.° 49/86. Observa-se,
pois, como que uma novagdo, ainda que meramente
parcelar, de autorizagdes parlamentares passadas.

Dito isto, cabe aqui notar que o n.° 7 do artigo 4.°
se refere A situagdo financeira de anos econdémicos fin-
dos, e terd porventura a ver com a realizagdo de des-
pesas por conta desses anos. Nestas circunstancias, ndo
se configura como curial poér em causa a infracgdo, por
parte de tal preceito, das regras da universalidade e da
unidade [artigo 108.°, n.*® 1, alinea a), ¢ 5, da CRP].

De qualquer modo, trata-se de empréstimos referen-
tes a anos transactos similares aos dos n.” 3 e 5 do
artigo 4.°, decerto valendo para eles as consideragdes
entdo expendidas.

45 — Por fim, péem os deputados do PS em causa
a constitucionalidade da norma do artigo 20.°, n.° §,
em conjugagdo com os n.” 2, 3 e 4 do mesmo artigo.

Dispde o artigo 20.°, n.° 5, que «fica o Governo
autorizado a contrair divida interna, acrescendo ao
limite fixado no n.° 1 do artigo 3.°, para financiar as
operagdes do Tesouro referidas nos numeros anterio-
res e, bem assim, as operagdes do Tesouro que even-
tualmente devam servir de adiantamentos aos fundos
comunitdrios assegurados para o co-financiamento dos
mesmos projectos € programas».

A este respeito, observam os deputados do PS que
os n.° 2 e 3 do artigo 20.° referem-se a despesa nédo
discriminada no Orgamento do Estado para 1988 a
financiar, nos termos do n.° 5 do mesmo artigo 20.°,
pelo recurso a autorizagdo para «contrair divida interna
acrescendo ao limite fixado no n.° 1 do artigo 3.%», e
que idéntica situagdo se verifica em relagdo a «diferenca

entre 0 montante inscrito no Orcamento do Estado
para 1988, relativo 4 contribuigdo financeira para as
Comunidades Europeias e a que efectivamente vier a
apurar-se em resultado da aprovagdo do or¢amento
comunitario para o mesmo ano», diferenga referida no
n.° 4 do artigo 20.°, que também serd financiada pelo
recurso a divida interna acrescendo ao limite fixado no
n.° 1 do artigo 3.° Ora, seria razodvel pela natureza
desta eventual diferenga que ela fosse financiada pela
dotacdo provisional ou através de uma das diversas
solugdes para o caso oferecidas pela Lei n.° 40/83. O
que ndo se pode é invocar o principio da razoabilidade
para justificar o recurso a financiamento de despesa por
empréstimo ndo contido nos limites do financiamento
do défice, afirmam em sintese final os mesmos depu-
tados.

J4 no capitulo anterior se concluiu pela inconstitu-
cionalidade do primeiro segmento da norma do n.° §
do artigo 20.°, em natural articulagdo com os n.” 1,
2, 3 e 4, e concluiu-se assim por se entender que tal
segmento normativo conflituava com a CRP.

Nio se vé agora que, no particular quadro argumen-
tativo que entdo se desenvolveu, possa ter ainda algum
relevo, a luz da CRP, designadamente do artigo 108.°,
n.” 1, alinea a4), e 5, o facto de no primeiro segmento
do n.° § do artigo 20.° se dizer que a divida interna
que ai se autorizava o Governo a contrair acresceria
ao limite fixado no n.° 1 do artigo 3.° Na verdade, se
j4 no capftulo v deste acérddo se concluiu que era
inconstitucional essa autorizagdo para contrair divida
interna — autoriza¢do de certo modo correlacionada
com o disposto nos niimeros anteriores desse mesmo
artigo 20.° —, entdio forgoso é concluir também que,
nestas circunstincias, nio tem verdadeiramente auto-
nomia, para efeitos de formulagio de um segundo juizo
de inconstitucionalidade, a determinag¢do de que tal
divida se ndo teria de situar dentro do limite do n.° 1
do artigo 3.° Por isso mesmo, e nesta particular situa-
¢do, se entende ndo ser merecedora de uma especial
andlise a constitucionalidade de tal determinagfo.

Relativamente ao segundo segmento do n.° 5 do
artigo 20.°, que parece ndo ter sido posto em causa
pelos deputados do PS, nota-se que, no capitulo pre-
cedente, se concluiu pela sua conformidade constitu-
cional.

Nio se vé motivo, a luz da argumentagdo ora expen-
dida por aqueles deputados, para alterar tal juizo: em
causa, nesse segmento normativo, estd a contracgédo de
divida flutuante, e o Governo, em tal dominio, estd
constitucionalmente autorizado a agir extra-
-orgamentalmente, ou seja, por simples operagdes do
Tesouro.

CAPITULO VII

As normas do artigo 19.°, da inscrigiio do capitulo 51
do Ministério das Financas, constante do mapa 11,
a que se refere a alinea 8) do artigo 1.°, e da inscri-
¢dio em «Despesas de capital», céddigo 71 «Outras
despesas de capital», no mapa I, a8 que também se
refere a alinea a) do artigo 1.°, todas da Lei
n.° 2/88, face aos artigos 108.°, n.” 1, alinea a), 3,
5¢e6, e 164.°, alinea g), da CRP.

46 — Estipula o artigo 19.° da Lei n.° 2/88 o
seguinte:
Artigo 19.°

Dotagiio concorrencial

1 — E inscrita a titulo de dotagdo concorren-
cial no orcamento do Ministério das Finangas
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— capitulo 51 — uma verba de valor negativo de
33 milhdes de contos, a qual consagra o principio
de que as despesas do Orgamento do Estado para
1988 devem concorrer entre si para terem efectivo
cabimento or¢amental com a correlativa ndo exe-
cu¢do ou reducdo de actividades incluidas em
despesas de funcionamento ou com prejuizo de
programas e projectos do PIDDAC menos com-
petitivos ou de menor prioridade.

2 — A execucdo da dotagdo concorrencial deve
ser cumprida ao longo do ano econémico, pressu-
pondo uma afectagdo mais eficiente de recursos e
uma selec¢do criteriosa dos programas, projectos
e actividades, dando prioridade as despesas mais
essenciais, bem como as despesas com comparti-
cipacdo assegurada pelas Comunidades Europeias.

3 — Para efeitos do numero anterior, a aplica-
¢do da dotagdo concorrencial comegard por inci-
dir, em partes iguais, sobre o PIDDAC, por um
lado, e sobre todas as outras despesas, por outro.

Em conformidade com o disposto no artigo 1.°, ali-
nea a), da Lei n.° 2/88 foi aprovado o Or¢amento do
Estado para 1988, em cujo mapa 11, no sector depar-
tamental relativo ao Ministério das Finangas, se ins-
creveu no capitulo 51 a dotagdo concorrencial de
— 33 milhdes de contos, € em cujo mapa 111, na divi-
sdo referente a «Despesas de capital», e sob o n.° 71,
se inscreveu em «Qutras despesas de capital» a verba
de — 10 182 358 contos.

Serdo realmente inconstitucionais todas estas normas
que se referem a figura da dotacdo concorrencial, como
pretendem os deputados do PS e do PCP?

A este novo instrumento or¢amental alude o relatd-
rio da subcomissdo para o efeito criada pela CPEFP
(Didrio da Assembleia da Repiiblica, 1.® série, n.° 31,
de 16 de Dezembro de 1987, p. 726) nos seguintes
termos:

A terceira questdo que se coloca, em termos da
apreciacdo geral do or¢amento das despesas, ¢ a
proposta relativa a dotagido negativa de 33 milhdes
de contos, designada «Dotagdo concorrencial». De
acordo com o relatério da proposta or¢amental,
a dotagdo concorrencial visa vincular «a execugio
orcamental de 1988 a ndo realizagdo de despesas
de igual montante, dado que os programas, pro-
jectos e actividades passardo a concorrer entre si,
reduzindo-se ou extinguindo-se os que vierem a
revelar-se com menor mérito relativo». A Comis-
sdo ndo desconhece que, face a Lei do Enquadra-
mento do Or¢amento do Estado, o Governo tem
a possibilidade de reduzir ou anular dotagdes orga-
mentais, a menos que impostas por contrato ou
por disposicdo legal, j4 que as dotagbes aprova-
das pela Assembleia da Repuiblica sdo limites mdxi-
mos de despesa. Acresce que ja em orgcamentos
anteriores foram aprovados dispositivos legais ten-
dentes a vincular a ndo realizacfio da totalidade das
despesas or¢amentadas, sendo certo que, a par do
quantitativo desse «congelamento», eram clara-
mente definidas igualmente a natureza econémica
e a afectagdo orgdnica dessas despesas ndo reali-
zaveis, 0 que ndo sucede no caso em aprego.

A Comissdo nao chegou a consenso quanto a
valoragdo desta dotagio.

Refere, pois, a subcomissdo, neste passo do seu rela-
torio, que jé em orgamentos anteriores, embora com

outro grau de defini¢do, haviam sido aprovados dis-
positivos legais tendentes a vincular a Administragdo
4 ndo realizacdo da totalidade das despesas orcamen-
tadas.

Sdo exemplo disso, nomeadamente, os seguintes pre-
ceitos:

a) Lel n.° 2/83

Artigo 50.°

Aumento de produtividade

1 — Em consequéncia das medidas a implemen-
tar durante o ano de 1983 deverdo os servigos que
integram a Administragdo Publica obter um acrés-
cimo de produtividade de, pelo menos, 4%, sendo
reduzidas numa importancia equivalente a esta per-
centagem as dota¢des dos orgamentos de despesa
dos ministérios ou departamentos equiparados,
com cobertura nas receitas gerais do Estado.

b) Lel n.° 2-B/8S

Artigo 65.°

Aumento de produtividade

1 — Em consequéncia das medidas a implemen-
tar durante o ano de 1985, deverdo os servicos que
integram a Administracdo Publica obter um acrés-
cimo de produtividade de, pelo menos, 3%, sendo
reduzidas numa importancia equivalente a esta per-
centagem as dota¢des dos orgamentos de despesa
dos ministérios ou departamentos equiparados,
com cobertura nas receitas gerais do Estado.

c) Lel n.° 9/86

Artigo 9.°

Recursos humanos

4 o e e
5 — Um servigo que liberte pessoal para outros
servicos poderd ser compensado com aumento de
dotagdo para outras aplicagdes, podendo ao
mesmo tempo ser congeladas as verbas de pessoal
libertadas pelas saidas dos funciondrios e agentes.

d) Lei n.° 49/86

Artigo 10.°

Recursos humanos

L —
2 — Um servigo que liberte pessoal para outros
servigos poderd ser compensado com aumento de
dotagdo para outras aplicacdes, podendo ao
mesmo tempo ser congeladas as verbas de pessoal
libertadas pelas saidas dos funciondrios e agentes.

47 — A dotagdo concorrencial consagrada'na Lei
n.° 2/88 veio mais tarde a ser objecto de regulamen-
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tacdo, no plano executivo, através do artigo 7.° do 6.° Deverd cada ministério garantir que
Decreto-Lei n.° 67/88, de 2 de Margo, o qual, neste durante a execugdo or¢amental relativa ao
sentido, precisou o seguinte: 1.° e a0 2.° trimestres ndo sejam assumi-

Artigo 7.°
Dotagiio concorrencial

1 — A execugdo da dotagdo concorrencial, defi-
nida pelo artigo 19.° da Lei n.° 2/88, de 26 de
Janeiro, concretizar-se-4, nos termos do artigo 20.°
da Lei n.° 40/83, de 13 de Dezembro, através da
cativagdo de dotagdes em capitulos de cada minis-
tério, de forma a totalizar 33 milhGes de contos.

2 — As cativagbes de verbas a que se refere o
niimero anterior serdo feitas respeitando a seguinte
sequéncia:

1.° Até ao final do segundo més de execugdo
orcamental proceder-se-a, mediante despa-
cho do Ministro das Finangas, a fixa¢do
de quotas proporcionais nos orgamentos
de funcionamento de cada ministério ou
departamento equiparado, de forma a
totalizar 16,5 milhdes de contos, ndo con-
tando para a determinagdo daquelas quo-
tas as rubricas de transferéncias corren-
tes e de capital para as autarquias locais,
regides autonomas, Assembleia da Repu-
blica, Presidéncia da Repiblica e Segu-
ranga Social, bem como os capitulos
«Encargos da divida publica», «Pensdes
e reformas» e «Despesas excepcionais», €
ainda as despesas com compensacdo em
receita e as que constam da Lei de Pro-
gramacdo Militar;

2.° Até ao fim do segundo més de execucdo
orgamental, por despacho do Ministro do
Planeamento e da Administracdo do Ter-
ritério, serdo fixadas as quotas proporcio-
nais de cativagdo no capitulo 50 de cada
ministério ou departamento equiparado,
de forma a totalizar 16,5 milhdes de
contos;

3.° Até ao dia 30 de Abril, o ministro da
tutela indicard ao Ministro das Finangas
a distribui¢do proviséria das dotacdes
orcamentais a cativar no respectivo minis-
tério, estabelecendo-se o dia 15 de Julho
como data limite para eventuais alteragdes
aquela distribuigdo, com vista a uma
tomada de decisdo pelo Conselho de
Ministros;

4.° Até ao dia 30 de Abril, sob proposta do
ministro da tutela, o Ministro do Planea-
mento ¢ da Administragdo do Territdrio
reajustard as quotas de cativacdo estabe-
lecidas no PIDDAC;

5.° Até ao dia 30 de Julho, sob proposta do
Ministro do Planeamento ¢ da Adminis-
tracdo do Territério, o Conselho de
Ministros procedera a analise do nivel de
execucdo e perspectivas de realizagdo, bem
como do grau de prioridade dos progra-
mas e projectos do PIDDAC, sendo rea-
justadas em conformidade as quotas de
cativacdo;

dos compromissos que possam poOr em
causa o cumprimento do disposto nos
numeros anteriores;

7.° Até ao dia 15 de Setembro e tendo pre-
sente 0 grau de execugdo e perspectivas de
realizagdo do or¢amento de funciona-
mento ¢ do PIDDAC, o Conselho de
Ministros, sob proposta dos Ministros das
Finan¢as ¢ do Planeamento e da Admi-
nistragdo do Territério, deliberara sobre
eventuais alteragdes nas quotas de cativa-
¢do, fixando-as definitivamente;

8.° O grau de concorrencialidade das despe-
sas, segundo o seu mérito relativo e
imprescindibilidade, e ainda a disponibi-
lidade do co-financiamento comunitério
constituem a base de referéncia para a
alteracdo das quotas proporcionais de
cativagdo quer do or¢amento de funcio-
namento quer do PIDDAC.

48 — A laia de contributo para a resolugdo do pro-
blema da sua verdadeira natureza juridica, ndo sera
despicienda ainda a transcri¢do de certos passos, Os
mais significativos a este respeito, do debate na espe-
cialidade da proposta de lei relativa ao Orcamento do
Estado para 1988, debate que se desenrolou perante a
CPEFP (Didrio da Assembleia da Republica, 2.? série,
n.° 35, de 30 de Dezembro de 1987):

[...] de acordo com o que se acha aqui estabe-
lecido no artigo 17.° [a que veio a corresponder
o artigo 19.° da Lei n.° 2/88], a gestdo desta dota-
¢do concorrencial vai permitir fazer transferéncias
de verbas entre os diversos capitulos, de acordo
com a classificagdo — eu, de acordo com o que
aqui estd, tiro essa conclusdo. [Deputado Nogueira
de Brito, p. 704-(75).]

[...] hd uma questdo que ainda ndo esta clari-
ficada [quanto a dotacdo concorrencial] e é [...]
que de entre as despesas algumas seriam realiza-
das até aos 100%, outras seriam a menos de
100%. Isso é o normal em todos os orgamentos
e, em principio, sdo raros os casos em que se
poderd ir além dos 100% do or¢amentado. Mas,
para além disso, hd outro aspecto, que ¢ o
seguinte: que despesas? Isso ndo foi, até hoje,
explicado. [Deputado Octédvio Teixeira,
p. 704-(76).]

J4 dissemos que a Assembleia da Republica
autoriza maximos em cada rubrica or¢amental e
nés cumpriremos os maximos, ficando, no
entanto, abaixo dos mdaximos em algumas das
rubricas, de modo a também cumprir esta reserva
negativa. [Ministro das Finangas, p. 704-(78).]

O que se passa é que [...] a autoridade orca-
mental competente, perante um determinado
esquema de execugdo, julgara em seu critério o que
€ que deve ser cortado € o que nao deve ser. No
entanto, para que isto pudesse ser concorrencial
era preciso que os projectos competissem uns com
os outros concorrencialmente, isto é, que fosse
conhecida a priori a escala de mérito [...] Ora,
como sabemos, ndo hd nada que concorra aqui e
0 que se vai passar ¢ um processo politico, nego-
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ciado ou ndo, em que a autoridade orgamental
corta. Isto ndo tem nada de concorrencial, é um
processo de decisdo que é perfeitamente legitimo
do ponto de vista da gestdio orgamental, simples-
mente ndo se compadece com o nome de dotagdo,
nem com o nome de concorrencial [...] O
mapa I tem um nimero negativo, de 33 milhdes
de contos, mas como aquele mapa se chama mapa
de despesa e como toda a gente estd de acordo em
que esses 33 milhdes de contos ndo sdo uma des-
pesa e sim um abate, entendo que esse mimero nio
pode constar desse mapa, pois, nesse caso, 0 mapa
perde a sua caracteristica homogénea, ou seja,
deixa de ter todas as suas inscricdes da mesma
natureza. [Deputado Jodo Cravinho, p. 704-(87).]

[...] a dotagd0o concorrencial foi um esquema
que este governo encontrou para apresentar um
défice inferior aos juros [...] todos os anos o
Ministério das Finangas — ou, antes, os Ministé-
rios das Finangas, porque ndo é sé o seu governo
que faz isto — cativa verbas nos diversos ministé-
rios e ndo deixa realizar as despesas previstas [...}]
O que lhe pergunto € o seguinte: com esta inova-
¢do da dotagdo concorrencial o Governo néo estd,
pura e simplesmente, a escamotear o défice?
[Deputada Helena Torres Marques, p. 704-(88).]

Em primeiro lugar, a dotagdo concorrencial estd
bem nas despesas porque realmente constitui uma
reducdo.

[...]

No6s aqui temos de votar um limite méximo para
a despesa, mas isso ndo significa necessariamente
que a mesma tenha de ser atingida. [Deputado Ali-
pio Dias, p. 704-(90).]

[...] pelo Sr. Deputado Nogueira de Brito, que
me perguntou se esta matéria {a da dota¢do con-
correncial} ndo contemplava transferéncias de ver-
bas entre servigos ou ministérios. Efectivamente cla
ndo contempla esse aspecto, [...] é a posteriori,
através da afirmagdo da competitividade pelos
Srs. Ministros e pelos servigos, que a dotagdo con-
correncial vai funcionar. [Ministro das Finangas,
pp. 704-(90) e 704-(91).]

[...] dada a inscrigdo que o Governo fez desta
dotagdo provisional como despesa negativa, ajuda
a concebé-la como uma forma auxiliar de finan-
ciamento, isto é, neste sentido a dotagdo concor-
rencial diminui as necessidades de financiamento
e, portanto, deve ser analisada pela Assembleia
juntamente com o financiamento. [Deputado
Nogueira de Brito, p. 704-(179).]

[...] este nimero que aqui estd, exprima o que
exprimir, ndo exprime a dimensdo de uma despesa,
exprime a dimensdo de uma redug¢do. Portanto,
como o Sr. Deputado Nogueira de Brito aqui afir-
mou, essa matéria deve ser vista em termos de
financiamento, porque é esse o efeito, é essa a sua
consequéncia directa. [Deputado Jodo Cravinho,
p. 704-(180).]

O grande problema é, naturalmente, o de saber
se essa margem de inovagdo € compativel com o
quadro constitucional e se é compativel com a pré-
pria Lei do Enquadramento, uma vez que estamos
no dominio, repito, da inovagdo.

[...]

O que ndo se consegue, repito, é apurar qual
a caracterizagdo juridica, a precisa natureza juri-

dica da cuja dita dotagdo concorrencial. Isto por-
qué? Porque é uma dotagdo negativa? Sabemos
que uma dotagdo negativa serd o contrario, no
minimo, de uma dotagdo positiva e distingue-se
claramente da dotagdo provisional por isto, mas
nao sé.

[...] aquilo que se visa é instituir despesas sem
financiamento assegurado, isto é, traduz-se no OE
uma nova situagdo, um novo quadro, e esse qua-
dro ¢é o de haver actividades que tém financia-
mento seguro, despesas que tém financiamento
assegurado, e outras que ndo o tém.

[...] eu creio que ¢ dificil obter um entendi-
mento quanto & questdo de saber se é uma receita
ou uma despesa.

[...]

Todavia, entendo que hd um lado mais volu-
moso € notdrio que o outro, como é normal, alids,
e esse lado é o lado do financiamento.

[...]

A questdo que se coloca é saber se é compati-
vel com o quadro constitucional um orgamento
aberto.

[...]

Devo alertar também para as implicagbes que
isto tem em relagdo ao regime de alteragdo do OE.
[Deputado José Magalhdes, pp. 704-(180) e
704-(181).]

[...] o Governo admitiu claramente que hou-
vesse uma clarificagdo do seu pensamento no
sentido de referir [...] que ndo haveria nenhum
intuito de fazer modificagdes de capitulos e, por-
tanto, essa limitagdo deveria ser explicitada na
redacgdo do artigo 17.° Nao permitia que houvesse
modificagbes em termos dos capitulos do Orga-
mento. [Presidente da Comissdo de Economia,
Finangas e Plano, p. 704-(182).]

O que aqui se pretende, como ja se explicou por
diversas vezes, ndo é criar normas que violem os
principios constitucionais em matéria orgamental,
mas tdo-somente permitir uma gestdo mais racio-
nal das despesas, uma adopg¢do de critérios de
selectividade, de concorrencialidade e de competi-
tividade dentro dos ministérios em matéria de des-
pesas durante a execu¢do orgamental. Trata-se, em
suma, de uma norma de execu¢do or¢amental que
gera poupangas ex gnte e ndo gera poupangas ex
Dost.

[...]

Também as normas de limitagdo das dotagdes
de cabimento orcamental dos plafonds méximos de
cada capitulo de cada ministério ndo serdo viola-
das por esta dotagdo concorrencial. Portanto, esta
dotacdo concorrencial ndo serve para fazer trans-
feréncias de verbas entre ministérios, mas tdo-
-somente para garantir nos ministérios um nivel de
poupanc¢a minimo de 33 milhdes de contos.

[...
Esta dotagdo concorrencial também nido desca-
racteriza o OE porque ndo representa mais de
1,4% das despesas totais do OE.

[...] uma norma que pela primeira vez carac-
teriza {...] o Orgamento [...] ndo como um mero
documento juridico-formal de inscrigdo de verbas
que os servicos poderdo gastar até a um limite,
mas sim como um instrumento de gestdo publica
segundo o qual os ministérios ndo devem con-
tentar-se apenas em ter dotagdes or¢amentais, em
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ndo ultrapassarem essas dotagdes segundo as regras
da inscri¢do e cabimento, fazendo com que pela
primeira se introduzam normas de prioridade den-
tro das suas actividades, mesmo quando todas elas
tenham cabimento 4 partida. [Secretdrio de Estado
do Orgamento, pp. 704-(182) e 704-(183).]

Averiguamos esta dificuldade [de relacionamento
da dotacdio concorrencial com a despesa] junto de
todos e de cada um dos Srs. Ministros e todos eles
nos informaram de que isto ndo lhes dizia respeito.
Todos disseram que a sua despesa ia ser cumprida
a 100% da respectiva dotagdo. Ndo € uma ques-
tdo de despesa, mas sabemos jd que é uma ques-
tdo de receita, porque sabemos que o financia-
mento que nos é pedido se destina as importancias
que ndo sdo alcancadas pela receita fiscal deduzi-
das desta importincia. [Deputado Nogueira de
Brito, p. 704-(184).]

Por aquilo que o Governo nos tem dito, a dota-
¢do dita concorrencial pde todas as despesas a con-
correr entre si, excepto as despesas com pessoal.
Gostaria de saber qual é a capacidade de concor-
réncia de uma dotac¢do como, por exemplo, a dota-
¢do de juros. Vai concorrer como e com quem?
Ou se paga ou ndo se paga. Ndo pode concorrer
com ninguém.

0

Isto, de facto, é uma questdo de mera execugdo
orcamental e nesse sentido sugiro-lhe o seguinte:
retira-se a chamada dotag@o concorrencial do arti-
culado e dos mapas de despesa e, no artigo de exe-
cucdo orcamental, acrescenta-se um numero,
dizendo assim: «O Governo procederd ao que qui-
ser no sentido de poupar, em termos de execugdo
orcamental, 33 milhdes de contos.» [Deputado
Octdvio Teixeira, p. 704-(184).]

[...] efectivamente nds ndo estdvamos a votar
uma despesa, que esta norma é programdtica da
forma como o Governo iria executar, que nem era
necessario cd estar, mas que fazia com que o
Governo viesse mesmo a ter necessidade de pou-
par estes 33 milhdes de contos. Dito isto, signi-
fica [...] que ndo estamos a votar uma despesa,
estamos a votar uma decisdo que tem reflexos ndo
sobre as receitas [...] mas sobre o financiamento
do défice. [Deputada Helena Torres Marques,
p. 704-(184).]

[...] ndo h4 nenhuma norma que proiba a ins-
crigdo de dotagdes no orgamento da despesa de
valor negativo e, portanto, por mais voltas que
déem A Constitui¢do, ndo ha nenhuma norma que
profba a inscrigdo de verbas de montante negativo
no OE. [Secretirio de Estado do Orgamento,
p. 704-(185).]

O Governo nunca afirmou, nesta matéria de
dotagdo concorrencial, que o problema que aqui
estava era de défice orcamental. Ndo era, era um
problema de inscrever uma norma no OE que ele-
vasse o grau de rigor da sua execugdo.

[...] concordam com esta norma, concordam
com estes principios, sé ndo querem é que, no
défice orcamental, tenha impacte logo de inicio.

[...] mas aceito também [...] que, na execugdo
orcamental, se tenham de adoptar op¢des de ges-
tdo orcamental que, em cada dia e em cada
momento, impliquem uma poupanga global, pelo
menos, de 33 milhdes de contos. [Secretdrio de
Estado do Org¢amento, p. 704-(185).]

Simplesmente, o Sr. Secretdrio de Estado faz
outra coisa, fala de uma norma de execu¢do que
ndo apresenta como tal, ndo se quer confortar com
uma expressdo escrita da norma de execugdo como
norma, o que quer é o nimero. [Deputado Jodo
Cravinho, p. 704-(186).]

[...] diz o Sr. Secretdrio de Estado que se trata
tdo-s6 de conceptualizar a prética, cristalizando
juridicamente este fenémeno, que toda a gente
reconhecerd que se tem verificado, e que ¢ o da
existéncia de despesas ndo realizadas. Tratar-se-ia,
pois, de uma forma de controle do défice ex ante
ou, pelo menos, de uma forma de poupanga for-
cada, por assim dizer. O Governo ¢ incapaz de se
autocompelir 3 poupanga, viria & Assembleia da
Republica para, sob for¢a de lei, decretar como
obrigatéria uma poupanga a qual, de bom grado,
se submeteria.

[...] a questdo, como bem foi sublinhado, € a
natureza juridica e até financeira, face a uma con-
cepgdo moderna do papel do Or¢amento, da deci-
sdo orcamental. Isto é, se o Orgamento ¢, real-
mente, esse instrumento de gestdo — e deve sé-lo,
um instrumento de gestio dindmico e compativel
com as politicas de diversas indoles que se pretende
implementar, consagrando ¢ exprimindo priorida-
des, com as margens de flexibilidade, mas também
de vincula¢do —, entdio a decisdo fundamental,
num sistema de reparticdo de poderes como é o
sistema das democracias como a nossa, ¢ o de
garantir que a decisdo orcamental, que € parlamen-
tar por exceléncia, ndo seja distorcida na parte que
cabe ao outro 6rgdo de soberania envolvido, isto
é, ao Governo.

[...]

Agora temos as despesas com cabimento efec-
tivo e as despesas sem cabimento efectivo, isto ¢,
sem cabimento algum. [Deputado José Magalhi-
res, pp. 704-(186) e 704-(187).]

Portanto, h4 uma forma de cabimento que ¢ o
de todas as despesas terem cabimento, mas, como
concorrem entre si, hd despesas que t8m um cabi-
mento — ndo direi provisério — que pode deixar
de o ser. No entanto, hd um aspecto fundamental
neste poder deixar de ser cabimento, e que é o
facto de ndo ter a tal inconstitucionalidade, que
o Sr. Deputado receia que tenha, consubstanciada
no facto de haver despesas que ultrapassem o cabi-
mento que a Assembleia da Republica votou no
decurso do debate e votacdo do OE para 1988.
Portanto, esta norma tem o risco para os servigos
que tém menor prioridade ou que justificaram
menos bem as suas actividades.

|

Esta dotag¢do concorrencial [. . .] significa que as
decisdes de prioridade e de selectividade ndo se
esgotam no momento em que o Conselho de
Ministros aprova a proposta de lei do Or¢amento,
a enviar A Assembleia da Republica. Esses princi-
pios de prioridade vdo manter-se desde o primeiro
ao ultimo dia de execug¢dio do OE. [Secretdrio de
Estado do Orgamento, pp. 704-(187) e 704-(188).]

A questdo mais preocupante, e que o Sr. Secre-
tario de Estado acabou por corroborar, ¢ que esta
técnica, este sistema, introduz uma grande margem
de incerteza nas inscrigdes feitas pela Assembleia
da Repiblica, dd-lhes um grau de flutuacdo e de
incerteza que me parece dificilmente compativel
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com o estatuto que constitucionalmente lhes seria
devido e transfere para o Governo a decisdo ful-
cral quanto ao financiamento.

Ora bem, esta transferéncia excede a margem
normal que decorreria do poder do Governo em
matéria de execucgdo. [Deputado José Magalhdes,
p. 704-(188).]

[...] efectivamente, essa margem é da compe-
téncia do Governo, que sé esta limitada no sen-
tido «ndo», isto é, a Assembleia vota no sentido
«sim» da despesa até um limite e o0 Governo pode
decidir ndo gastar essa despesa. Esse limite estd
previsto pela Constituicdo. Sdo as obriga¢des da
lei e de contrato, e, portanto, o Governo nunca
poderia evocar normas deste tipo de poupanga
orcamental que pusessem em causa obrigagdes
cometidas ao Estado através de lei, sendo o caso,
por exemplo, dos vencimentos dos funciondrios,
das rendas dos contratos dos prédios, das obriga-
¢oes de pagamento de juros, de servico da divida
e de empréstimos, etc. [Secretdrio de Estado do
Orcamento, p. 704-(188).]

Suponho que uma das ideias que ainda ndo ouvi
referida, mas que certamente serd uma das inten-
¢Oes do Governo ao propor esta dotagdo concor-
rencial votada aqui desta forma, foi a de associar
a Assembleia da Republica a um mecanismo de
racionalizagdo, de eficdcia. E um convite que se
agradece, mas sucede que ndo é expresso de forma
compativel com as responsabilidades do Governo
¢ com as competéncias da Assembleia. Baralha
uma coisa ¢ outra, levando a Assembleia a substi-
tuir o Governo nas tarefas ingratas [...], deforma
um principio fundamental dessa colaboracdo, o
que vai dar o péssimo resultado de pretender trans-
formar a Assembleia da Repiblica ndo num 6rgio
de soberania que superiormente, ¢ dentro da com-
peténcia maxima or¢amental, d4 o seu apoio, mas
numa bengala do Governo, para este efeito.
[Deputado Jodo Cravinho, p. 704-(188).]

49 — A fim de examinar os problemas de constitu-
cionalidade suscitados pela dotagdo concorrencial,
importa analisar a sua incidéncia estritamente orgamen-
tal, ou seja, sobre os mapas de receitas e despesas que
constituem o Orgamento.

A dotagdo concorrencial reflecte-se no mapa 11
— «Despesas por departamentos do Estado» — atra-
vés da inscrigdo de uma verba negativa de — 33 milhdes
de contos. Ora, verificando-se que o montante global
das despesas previstas (descontada a dotacdo concor-
rencial) é igual ao montante global das receitas previs-
tas, conclui-se que, sem aquela dotagio negativa, o
montante das despesas excederia de 33 000 000 de con-
tos as receitas previstas. O efeito da dotagdo concor-
rencial consiste realmente em fazer com que as despe-
sas formalmente previstas no mapa II ndo possam
atingir a soma de todas elas, tendo de ficar aquém
desta em 33 milhdes de contos.

Todavia, j4 quanto ao mapa 111 — «Despesas por
grandes agrupamentos econdmicos» —, a dotacdo con-
correncial negativa é de apenas —10 182 358 contos,
0 que s6 se compreende se se entender que esse nimero
— que corresponde & rubrica «Qutras despesas de capi-
tal» — constitui um saldo resultante da diferencga entre
o valor negativo de «Dotagdo concorrencial» de
33 milhdes de contos e o valor positivo de «Despesas de

capital» ndo especificadas, de montante equivalente 2
difereng¢a entre os dois valores indicados.

Quanto ao mapa Iv — «Classificacdo funcional das
despesas publicas» —, ndo existe nenhum reflexo da
dotacdo concorrencial, pois ndo se inscreveu nenhuma
dotacdo negativa. Ora, como o montante das despesas
desse mapa ¢ idéntico ao dos mapas II e 111, a expli-
cacdo para a aparente incongruéncia estar4 porventura
no facto de, no mapa 1v, as dotagSes previstas ja esta-
rem deduzidas da dotagdo concorrencial, distribuida
pelas vérias rubricas que o compdem, de acordo com
critérios que a simples anélise dos mapas ndo revela.

A) As normas em causa neste capitulo face ao disposto
no artigo 108.°, n.°* 1, alinea a), ¢ 5, da CRP

50 — Dispée o artigo 108.°, n.° 1, alinea a), da CRP
que o Orgamento do Estado contém a discriminagio
das receitas e despesas do Estado, acrescentando o
n.° 5 do mesmo artigo 108.° que o Orgamento especi-
ficara as despesas segundo a respectiva classificagdo
orgénica e funcional, de modo a impedir a existéncia
de dotagdes e fundos secretos.

A propésito, escreve Sousa Franco, o0b. cit., p. 323:

A regra da especificagdo diz-nos que no Orga-
mento se deve especificar ou individualizar sufi-
cientemente cada receita e cada despesa.

A regra da especificagdo encontra o seu funda-
mento numa necessidade de clareza ¢ nos préprios
objectivos da institui¢io orgamental, que seriam
defraudados sem esta exigéncia.

Em Portugal, a Constituicdo expressamente
impoe a exigéncia de especificagdo quanto as des-
pesas, por forma a evitar-se a formagdo de fun-
dos secretos (CRP, artigo 108.°, n.° 3), enquanto
idéntica exigéncia é formulada também para as
receitas pela LEOE (artigo 7.°, n.° I).

Esta regra da especificagdo, segundo os deputados
do PS, teria sido infringida, uma vez que a possibili-
dade de o Governo, por via da dotagdo concorrencial,
suprimir a seu bel-prazer as despesas que quisesse poria
em causa a discriminagdo das despesas or¢amentadas.

Ja na perspectiva dos deputados do PCP, aquela
regra da especificagdo teria sido derrotada, por um
lado, porque no artigo 108.°, n.° 1, alinea @), da CRP
se estipula que o Orgamento h4-de abranger as recei-
tas e as despesas, mas ndo um fertium genus, como
¢ o caso da dotagdo concorrencial, e, por outro lado,
porque havendo as despesas, segundo o artigo 19.°,
n.° 1, da Lei n.° 2/88, de «concorrer entre si para
terem efectivo cabimento orgamental», a Assembleia da
Repiiblica teria afinal aprovado a inscri¢io de dois tipos
de despesas (umas com cobertura e outras sem cober-
tura financeira), ignorando mesmo em qual das cate-
gorias se inseririam as despesas por ela aprovadas.

Serdo exactos € merecerdo por isso acolhimento estes
posicionamentos criticos?

E evidente que a constitucionalidade do Orgamento
do Estado para 1988 nio é posta em causa, enquanto
nele se alinham ao longo dos mapas 11, IiI e IV as des-
pesas previstas e autorizadas. Ndo se contesta que essas
despesas, em si mesmas consideradas, tenham sido sufi-
cientemente especificadas. Critica-se, sim, a intromis-
sdo, nesse plano, da figura da dotagdo concorrencial.
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51 — Com a aprova¢do do Or¢amento do Estado,
a Assembleia da Republica autoriza a realizacdo das
despesas nele previstas e, por outro lado, abre crédi-
tos em ordem a efectuagdo de tais despesas.

Por via desta aprovacgdo coloca-se a disposi¢cdo dos
diversos departamentos estaduais os plafonds de cré-
ditos distribuidos. Ndo ficam eles, porém, e em abso-
luto, com a faculdade de livre disposicdo dos créditos
abertos, desde logo porque, na sua utilizacdo, esses
mesmos departamentos ficam obrigados a respeitar
determinadas regras, designadamente as constantes dos
artigos 18.° e 19.° da Lei n.° 40/83.

Por outro lado, tal faculdade dispositiva ndo implica
necessariamente que os servigos tenham sempre de uti-
lizar os créditos abertos até ao esgotamento, pois que
apenas em relagdo as despesas obrigatérias — decor-
rentes de leis preexistentes ou de contratos — se veri-
fica o 6nus da utilizacdo forcada dos créditos abertos.
Ou, como de um modo préximo escreve Teixeira
Ribeiro, Li¢des citadas, pp. 41 e 42:

As verbas nele inscritas [no or¢amento das des-
pesas] correspondem as importancias que se prevé
que Os servigos precisam gastar. Por conseguinte,
nunca os servigos poderdo fazer despesas de mon-
tante superior aos créditos or¢amentais. Supde-se,
evidentemente, que as fario de montante igual,
mas isso ndo impede que, vindo a verificar-se
excesso nas previsdes, as facam de montante infe-
rior.

No propdsito de sujeitar os gastos publicos a crité-
rios de racionalidade e economicidade, e apontando
sempre para a ndo exaustdo dos créditos or¢amenta-
dos, veio o artigo 13.° da Lei n.° 2/88, na linha, alias,
do artigo 18.°, n.° 3, da Lei n.° 40/83, determinar que
o Governo tomasse as medidas necessarias a rigorosa
contengdo das despesas publicas e ao controle da sua
eficiéncia, de forma a alcancar possiveis redugdes do
défice orgamental ¢ uma melhor aplicacdo dos recur-
sos publicos.

Esta linha politica da administragdo financeira
desenvolve-se, nestas situagdes, e como ¢ bom de ver,
pura e simplesmente ao nivel da execugdo orgamental.
Em nada influi no plano da especificagdo das despe-
sas autorizadas, especificagdo que se situa num
momento claramente anterior.

52 — Ora tudo se passa de modo diferente no caso
da «dotacdo concorrencial». E que ela opera ndo ape-
nas ao nivel da execugdo orgamental mas sim e desde
logo ao nivel da sua previsdo. Na verdade, o que ha
de verdadeiramente novo na dotac¢do negativa é o facto
de as despesas previstas ndo poderem ser efectivamente
realizadas pelo valor inscrito, visto que a respectiva
soma excede o montante das receitas orcamentadas. A
previsdo de cada despesa s6 pode ter aquele valor se
deduzido do equivalente 4 dotagdo concorrencial. Ou
seja: a previsdo de despesas ndo pode ter efectivamente
o valor enunciado nos mapas de despesas; a especifi-
cacdo das despesas estd sob reserva da dotagdo con-
correncial. Das despesas especificadas ha necessaria-
mente uma ou mais que ndo podem ser realizadas, no
todo ou em parte, até A concorréncia de 33 milhdes
de contos.

certo que no mapa I1 as despesas, de acordo com
a classificacdo organica a que obedece aquele mapa,
estdo distribuidas pelos varios departamentos da admi-
nistracdo financeira, dentro destes por organismos

(capitulos) e a esses niveis quantitativamente discrimi-
nadas. E no mapa IiI as despesas, de acordo com a
classificacio econémica a que esta sujeito aquele mapa,
distribuem-se por despesas correntes € despesas de capi-
tal, dentro de cada uma dessas categorias por nume-
ros e a esses niveis estdo quantitativamente discrimi-
nadas.

Se ndo existisse a dotagdo concorrencial quer num
mapa quer noutro, tal discriminagido de despesas nao
mereceria qualquer censura do ponto de vista do
artigo 108.°, n.* 1, alinea a), e 5, da CRP (que, alias,
nem exige a especificagdo de despesas segundo a res-
pectiva classificagdo econémica, critério a que obedece,
como se viu, a elencacdo de despesas constante do
mapa 111). Todavia, entrando em cena a dotagao con-
correncial, o quadro altera-se radicalmente, como se
mostrou. Na verdade, a especificagao de despesa passa
a ser, em certa medida, ficticia, ja que uma parte das
despesas — € quais ndo se sabe — ndo podem ter efec-
tivo cabimento orcamental (como diz expressamente o
preceito em causa). Ora, se uma ou mais despesas nao
podem ter cabimento e se ndo se sabe qual ou quais
sdo, entdo ndo se pode dizer que haja especificagdo de
despesas no sentido verdadeiro e proprio.

Nio se diga, portanto, que a dotagdo concorrencial
é apenas mais um instrumento de reducdo de despesas
na fase de execucdao do Or¢amento. Ja se mostrou que
ela afecta desde logo a previsdo orcamental, sabendo-
-se 4 partida que haverd uma necessdria diferenca entre
as despesas previstas e as realizadas, ndo se conhecendo
de antemio quais é que vdo ser sacrificadas. A dife-
renca essencial estd em que, sem a dotagdo concorren-
cial, as despesas previstas podem todas e cada uma
delas ser realizadas até ao limite da dotagdo or¢amen-
tal, enquanto com a dotagdo concorrencial as despe-
sas previstas ndo podem ser realizadas, todas e cada
uma delas, até esse limite, havendo necessariamente
uma ou mais que afinal ndo tém cabimento or¢camental.

Também ndo tem relevancia o argumento de que o
valor da dotagiio concorrencial constitui apenas /66 do
total das despesas autorizadas, pelo que o seu signifi-
cado serd despiciendo. A verdade ¢ que, por mais redu-
zido que seja, proporcionalmente, o valor de tal dota-
¢do, sempre ela se reflectird inexoravelmente numa
contra-especificagdo das despesas.

Por conseguinte, ha que concluir pela violacdo da
regra constitucional da especificacdo das despesas,
decorrente da alinea @) do n.° 1 do artigo 168.° da
Constituigao.

B) As normas em causa neste capitulo
face aos artigos 108.°, n.° 3, e 164.°, alinea g), da CRP

53 — Em quadro de absoluta indelegabilidade, esta-
tui o artigo 164.°, alinea g), da CRP que compete a
Assembleia da Republica aprovar o Orgamento do
Estado, aprovacdo que, nos termos do artigo 169.°,
n.° 2, da CRP, terd de ser feita por via de lei.

Com estes preceitos se conjuga, alids, o n.° 3 do
artigo 108.° da CRP, que determina que a proposta de
orcamento ¢ apresentada pelo Governo e votada na
Assembleia da Republica, nos termos da lei.

Compete, pois, ao Parlamento aprovar «o documen-
to onde sdo previstas e computadas as receitas e as des-
pesas anuais, competentemente autorizadas»
(artigo 19.° do Regulamento da Contabilidade Publica
de 31 de Agosto de 1881) e ao Executivo nao so apre-
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sentar a respectiva proposta, mas ainda, e de acordo
com o disposto no artigo 202.°, alfnea b), da CRP,
fazer executar o Orgamento aprovado.

A regra de que o Or¢amento é aprovado pela Assem-
bleia da Repiiblica (sob proposta do Governo) e exe-
cutado pelo Governo é um trago decisivo da «consti-
tuicdo orgamental» desde a primeira revisio
constitucional (1982). A decisdo orgamental compete a
Assembleia da Republica; ao Governo compete dar-lhe
execucdo.

Deste principio essencial decorrem vérias ilagGes, as
mais importantes das quais sdo as seguintes:

@) O Orgamento aprovado pela Assembleia da
Repiiblica ndo pode deixar de preencher requi-
sitos minimos em termos de especificagdo de
receitas e de despesas;

b) A Assembleia da Repiblica ndo pode autorizar
o Governo a alterar o Org¢amento;

¢) O Orgamento ndo pode ser alterado pelo
Governo, a0 menos nos aspectos constitucional-
mente reservados a8 Assembleia da Republica.

Este principio constitucional da reparticdo de com-
peténcias orcamentais entre a Assembleia da Reptiblica
¢ o Governo traduz-se necessariamente em conferir a
Assembleia da Reptiblica a competéncia para decidir
das opgdes politicamente significativas em matéria orca-
mental: volume de despesas e receitas globais, dimen-
sdo do recurso ao crédito, opgdes em matéria de des-
pesas, distribuindo, de acordo com determinados
critérios politicos, as dota¢des para cada rubrica, etc.
A Assembleia da Repiblica ndo s6 ndo pode delegar
no Governo a sua competéncia nesses pontos como néo
pode renunciar ao exercicio dessa competéncia, dei-
xando ao Governo poderes mais ou menos discricio-
nérios.

Numa jurisprudéncia j4 significativa o Tribunal tem
vindo a apurar a concretizagdo destes principios cons-
titucionais.

Assim, sobre alteragdes orgamentais e, muito parti-
cularmente, sobre a reparticdo de competéncias entre
orgdos de soberania em ordem & alteragdo do Orga-
mento do Estado (Assembleia da Repiiblica e Governo)
escreveu-se no Acérddo n.° 144/85 do Tribunal Cons-
titucional, que aqui se volta a citar:

Como previsdo que é, o Orgamento pode vir a
ser confirmado ou infirmado pelos factos: pode,
por exemplo, vir a tornar-se necessdria uma des-
pesa ndo prevista ou verificar-se ser insuficiente a
dotagdo inscrita para determinado efeito. Dai a
necessidade de o alterar. As alteragdes ao Orga-
mento s#o, por isso, admitidas em todos os orde-
namentos juridicos.

Sendo, porém, o nosso Orgamento votado em
lei da AR, com «especificacdio» das despesas, com-
preende-se que ndo possa 0 Governo, que é quem
tem a incumbéncia de o executar, alterd-lo como
lhe aprouver.

A esse respeito ensina o Prof. Teixeira Ribeiro,
Ligdes ..., citadas, n.° 9:

Ora, ao aprovar o Orcamento, a Assem-
bleia fixou 0 montante maximo ndo sé da des-
pesa total como da despesa de cada capitulo
e de cada fun¢do e subfungdo. Dal que, em
principio, seja vedado ao Governo transferir
verbas de capitulo para capitulo e de fung¢do

para funcdo ou de subfun¢do para subfungdo,

Folow

v

bem como abrir créditos, que se traduzem em
aumento da despesa total do Orcamento ou
da despesa de qualquer capitulo e de qualquer
funcdo e subfuncio.

Diz, por sua vez, o Prof. Sousa Franco no
citado estudo «Sobre a Constitui¢cdo Financeira de
1976-1982», n.° 5.10:

Quem pode agir pode alterar (ou revogar:
mas ndo se pode revogar sem mais o Orga-
mento [...]). Logo, o Or¢amento pode ser
alterado, desde que seja respeitada a forma
inicial: iniciativa legislativa do Governo
(devido a sua competéncia exclusiva e indele-
gavel neste dominio) e alteragdo por lei de
revisdo da Assembleia. Serd esta a forma nor-
mal de introduzir alteragdes.

Conclui, por seu lado, Anténio Bernardo A. da
Gama Lobo Xavier no estudo citado, n.° 11, que,
«com a aprovag¢do do Orgamento, o Governo fica
vinculado pelos préprios niveis inferiores de espe-
cificagdo daquele documento, no que concerne as
classificagdes orginica — capitulos — e funcional
— subfung¢bes —, de tal forma que as alteragSes
dos mapas orgamentais que contdm as referidas
classificacdes das despesas piblicas s6 podem ser
levadas a cabo através da intervencdo do Parla-
mento».

E complementando ¢ desenvolvendo este posiciona-
mento interpretativo, escreveu-se, ainda nesta mesma
drea (4rea das alteragdes orgamentais), no Acérdio
n.° 206/87 do Tribunal Constitucional (Didrio da Repu-
blica, 1.* série, n.° 156, de 10 de Julho de 1987) o
seguinte:

[...] para uma mais exacta defini¢do das areas
de competéncia da AR e do Governo em matéria
or¢amental, cabe relembrar que, nos termos do
artigo 108.°, n.° 3, da CRP, «a proposta de orca-
mento ¢ apresentada pelo Governo e votada na
AR, nos termos da lei», que, no caso, é a Lei
n.° 40/83.

Ora, e como decorre da Lei n.° 40/83 (cf. os
artigos 10.°, 12.°, 14.° ¢ 20.° dessa Lei n.° 40/83),
a AR tem de votar especificadamente o Orgamento
apenas até aos niveis definidos nos mapas I, II e
IV que o integram (V. O que a esse respeito se
escreveu no capftulo 1v deste acérddo).

Esses niveis minimos de especificagdo, recorde-
-s¢ ainda uma vez, sdo os seguintes:

a) No que toca as receitas, segundo a classi-
ficagdo econdmica, o seu desenvolvimento
deve ir até aos artigos;

b) No que toca as despesas:

Segundo a classificagdo orgénica, o
seu desenvolvimento deve ir até
aos capitulos;

Segundo a classificagdo funcional, o
seu desenvolvimento deve ir até as
subfung¢des.

Para 14 desse grau de especificacdo das receitas
e despesas, jd o Governo poderd fazer alteragdes,
alteracdes que, obviamente, ndo poderdo nunca
implicar com o quantum global das receitas pre-
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vistas ou com o total das despesas especificadas,
porque, nesse caso, a competéncia pertencera j4,
em exclusivo, ao Parlamento.

54 — Impde-se agora que por este quadro constitu-
cional — cujos tragos essenciais se delinearam — se
«meg¢am» as normas da Lei n.° 2/88 que se reportam
a figura da dotagdo concorrencial, procurando deter-
minar-se, no essencial, se a Assembleia da Republica,
ao institucionalizar aquela figura, recuou no exercicio
pleno da sua competéncia prdpria e exclusiva, e se, de
passo, delegou indevidamente poderes orgamentais que
sé a ela cabiam no Executivo.

Como ja se mostrou, a dotag@o concorrencial signi-
fica que de entre as despesas orgamentadas hd uma ou
mais que, necessariamente, ndo podem ser realizadas,
por ndo poderem ter cabimento or¢amental, Essa falta
de cabimentagdo pode afectar totalmente qualquer das
despesas especificadas de montante inferior a
33 milhdes de contos, ou afectar parcialmente, até esse
montante, as de valor superior. Qual ou quais as des-
pesas virdo as ser afectadas, isso fica na disponibili-
dade do Governo, sendo este totalmente livre na selec-
¢d0 das despesas a serem total ou parcialmente
prejudicadas, salvaguardado apenas o critério genérico
enunciado no n.° 2 do artigo 19.° da Lei n.° 2/88.

Isto quer dizer que os critérios que levaram a Assem-
bleia da Republica a distribuir a despesa global de
determinado modo pelas diversas rubricas da despesa
podem acabar por ser substituidas pelos do Governo,
nos limites da dotagdo concorrencial. Assim, se, por
exemplo, a Assembleia da Republica, de acordo com
a escala de prioridades que orientou a decisdo or¢amen-
tal, dotou a despesa x com 30 milhdes de contos ¢ a
despesa y com apenas 15 milhdes, por efeito da dota-
¢do concorrencial o Governo pode vir a anular a des-
pesa x, realizando integralmente a despesa y, assim
invertendo totalmente a légica das prioridades da deci-
sao or¢camental da Assembleia da Republica.

A dotacdo concorrencial traduz-se portanto numa
verdadeira subversdo do cardcter da decisdo parlamen-
tar sobre o Org¢amento.

Os mapas de despesas or¢amentais deixam de expri-
mir uma verdadeira e definitiva alocagdo das receitas
pelas vdrias despesas. A Assembleia da Repiblica
renuncia a exercer integralmente a sua competéncia,
deixando maos livres ao Governo para ser ele a deci-
dir numa 4rea mais ou menos extensa do orgamento
das despesas. A relacdo entre as despesas previstas nos
mapas aprovados pela Assembleia da Republica pode
ser significativamente alterada pelo Governo, e também
numa medida tanto maior quanto maior for o valor
da dotagdo concorrencial.

Esta transforma-se, assim, no cavalo de Tréia por
onde a competéncia constitucionalmente reservada da
Assembleia da Republica em matéria or¢amental é inva-
dida e expropriada a favor do Governo, que, desse
modo, inviesadamente, recupera uma parte dos pode-
res que a modificacdo constitucional de 1982 lhe
retirou.

Constitucionalmente reduzido & tarefa de executar o
Orgamento, o Governo readquire, com a dota¢do con-
correncial, um certo poder de decidir o or¢amento das
despesas, com diminui¢do e compressdo correspondente
dos poderes constitucionalmente exclusivos da Assem-
bleia da Reptiblica.

O plano financeiro que o Orgamento é, e que cons-
titucionalmente é da competéncia da Assembleia da
Reptblica, passa a ser um plano imperfeito, ja que
prevé despesas que necessariamente ndo podem ser rea-
lizadas e cuja seleccdo fica na discricionariedade do
Governo.

A dotagdo concorrencial, por conseguinte, faz com
que o Governo, em vez de ser apenas o executor do
Org¢amento aprovado pela Assembleia da Republica,
intervenha também na concretizagdo de uma dimensdo
do préprio plano orgamental através da alteragdo do
elenco de despesas, alteragdo necessariamente postulada
pela dotagdo concorrencial.

55 — Em contrdrio disto ndo pode argumentar-se
com o facto de ser a propria Assembleia da Republica
a aprovar a dotacdo concorrencial. E que, como j4 se
disse acima, a Assembleia da Republica ndo pode dele-
gar os seus poderes nem deixar de exercé-los. As regras
da «constituigdo financeira» visam, desde logo, garan-
tir que a Assembleia da Repuiblica ndo possa dispensar-
-se do exercicio da sua competéncia orgamental.

Também ndo pode invocar-se a favor da dotagdo
concorrencial o facto de a competéncia constitucional
do Governo para executar o Or¢camento ter de envol-
ver necessariamente uma certa drea de discricionarie-
dade, desde logo quanto a possibilidade de ndo reali-
zacgdo integral das despesas orgamentadas.

E certo que a primeira fungdo do or¢camento das des-
pesas ¢ a de limite de despesa por cada rubrica, ndo
implicando, porém, uma verdadeira obrigacdo de des-
pesa, salvo quando isso decorra de lei ou de contrato.
O Governo pode, por isso, fazer poupangas, ndo esgo-
tando os créditos or¢amentados. Todavia, uma coisa
é essa poupanca na utilizagdo de uma certa dotagdo
orcamental — que, todavia, pode ser totalmente
gasto — e outra coisa, bem diferente, € o Governo ficar
com o poder de alterar as préprias dotagbes orcamen-
tais, seleccionando uma ou vérias das despesas nomi-
nalmente or¢amentadas para efeitos de lhe ndo atribuir
sequer cabimento orgamental, isto ¢, para efeitos de as
desorgamentar, total ou parcialmente (até ao limite da
dotac¢do concorrencial).

E este poder que o Governo ndo pode ter; e esse
poder que a Assembleia da Repiiblica ndo pode confe-
rir ao Governo.

Por conseguinte, tem de concluir-se que se verifica
uma infrac¢do das normas constitucionais que definem
a competéncia orgamental da Assembleia da Repiblica
e do Governo [artigos 108.°, n.° 3, e 164.°, alinea g),
da CRP].

C) As normas em causa neste capitulo
face ao disposto no artigo 108.°, n.° 6, da CRP

56 — Determina o artigo 108.°, n.° 6, da CRP que
«0 Orgamento deve prever as receitas necessdrias para
cobrir as despesas, definindo a lei as regras da sua exe-
cugdo, bem como as condi¢des de recurso ao crédito
publico».

Define-se aqui um certo principio or¢amental, o prin-
cipio do equilibrio, que se explana, todavia, em sen-
tido meramente formal: bastard que as receitas, quais-
quer receitas, mesmo as advenientes da contrac¢do de
empréstimos, sejam, ao nivel previsivo, iguais ou supe-
riores as despesas.
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Por conseguinte, reafirmando o que ja se disse nou-
tro lugar deste acdérddo, o equilibrio or¢amental, na
optica constitucional, registar-se-4 sempre que do cotejo
das receitas e despesas previstas, umas e outras global-
mente consideradas, resulte uma situagdo contabilistica
de igualdade ou de superavit. O que ndo pode ocorrer
é que as despesas previstas excedam as receitas orga-
mentadas, ou seja, que haja previsdo de despesas sem
cobertura em receitas.

Todavia, e no que se refere ao Or¢camento do Estado
para 1988, a dotagdo concorrencial vem de algum modo
interferir com o esquema cldssico de equilibrio orga-
mental. Em ordem a apurar se se regista equilibrio
naquele Or¢camento, ja ndo bastard entdo fazer as con-
tas tendo em atengdo apenas o quantum das receitas
e o quantum das despesas; necessdrio serd também, e
nessa andlise puramente formal, considerar ainda a
acgdo redutora ou anulatéria da dotagdo concorrencial.
Por via desse influxo, certas despesas, ulteriormente
seleccionadas, far-se-30 por baixo do previsto, ou até
ndo se fardo, o que consequenciard uma previsdo glo-
bal das despesas ndo correspondente a soma das vdrias
parcelas de despesas inscritas, mas antes a essa soma
subtraida da verba negativa da dotagdo concorrencial.

Somadas todas as despesas especificadas nos mapas
11 e HI1, verifica-se que elas excedem as receitas previs-
tas no mapa I. Mas, como ja se mostrou por efeito
da dotagdo concorrencial, as despesas ndo poderdo ser
realizadas tal como estdo especificadas, sendo algumas
«anuladas» pelo Governo necessariamente até ao mon-
tante da referida dotagdo concorrencial. Ora, é facil
verificar que o excesso da soma das despesas sobre o
das receitas ¢ exactamente igual ao valor da «dotagdo
negativa» inscrita em cada um dos mapas 1I e 11. Deste
modo, a diferenca é apenas aparente.

No entanto — convém voltar a sublinhar particular-
mente este ponto —, a influéncia da dotagdo concor-
rencial do Or¢camento do Estado para 1988 é varidvel
dentro de cada um dos trés mapas de despesas, elabo-
rados, alids de acordo com o disposto no artigo 8.°,
n.° 2, da Lei n.° 40/83, segundo cédigos de classifica-
¢do organica, econdmica e funcional (relembre-se que,
segundo o artigo 108.°, n.° 5, da CRP, as despesas 50
teriam obrigatoriamente de ser especificadas segundo
codigos de classificagdo orgénica e funcional).

Assim, enquanto o mapa II (mapa das despesas
segundo a classificacdo organica), para o qual, alids,
remete directamente o artigo 19.° da Lei n.° 2/88, ins-
creve no capitulo 51 do Ministério das Finangas a dota-
¢do concorrencial de — 33 milhdes de contos, ja o
mapa Il (mapa das despesas segundo a classificagdo
econdémia) se limita a inscrever em «Despesas de capi-
tal», e sob o n.° 71, «Outras despesas de capital», a
dotacdo concorrencial de — 10 182 358 contos, e o
mapa IV (mapa das despesas segundo a classificacdo
funcional), esse, nem sequer lhe faz referéncia.

Estas diferengas explicam que no mapa 11 as despe-
sas previstas, € somadas uma a uma, sejam da ordem
dos 2 205 178 336 contos, no mapa i1l da ordem dos
2 182 360 694 contos € no mapa IV da ordem dos
2 172 178 336 contos.

Assim, as receitas previstas, alinhadas no mapa I, e
que somam 2 172 178 336 contos, a um nivel imediato
apenas correspondem as despesas discriminadas no
mapa 1V. Mediatamente, porém, e subtraidas aqueles
totais de despesas previstas nos mapas il ¢ 111 as dota-
¢Oes concorrenciais, respectivamente, de — 33 milhdes

de contos e de — 10 182 358 contos, essa perfeita cor-
respondéncia monetdria entre receitas e despesas tam-
bém se verificara.

Face a esta situacdo, de contornos nio em absoluto
uniformes (ela é varidvel de mapa de despesas para
mapa de despesas), serd licito concluir-se que, ainda
assim, foi respeitada a regra do equilibrio or¢amental,
tal como o artigo 108.°, n.° 6, da CRP a afirma?

E exacto que no n.° 6 do artigo 108.° da CRP se
exige que as receitas compensem cabalmente as despe-
sas. No entanto, n3o menos certo é que, na Optica deste
preceito constitucional, tal cotejo das «entradas» e «sai-
das» orgamentais deverd necessariamente ser de ordem
global, ndo sé porque esse é o sentido imediato do
n.° 6 do artigo 108.°, mas também porque em nenhum
lugar a CRP prescreve, seja para que area for do Orga-
mento, a regra da consignagdo de receitas, o que, a
verificar-se, implicaria entdo que se tivessem de regis-
tar equilibrios sectoriais.

Assim, e dentro desta visdo global, a constitucional-
mente adoptada, observa-se que as dotagdes concorren-
ciais, que influenciam as previsdes de despesas, e em
graus diversos, nos mapas II e 1II, consequenciam, pela
sua dimensdo subtractiva em relagdo ao conjunto das
«saidas», que o total previsivelmente realizavel das des-
pesas, se equipare, afinal, em qualquer daqueles mapas,
ao montante das receitas previstas no mapa I.

Deste modo, € em 1iltima analise, entende-se que
neste aspecto ndo foi violada a CRP, designadamente
o disposto no seu artigo 108.°, n.° 6.

57 — Nao deve, porém, deixar de notar-se que,
sendo rejeitada, por inconstitucional, a «dotagdo con-
correncial» — pelos outros fundamentos acima consi-
derados —, todo o discurso anterior sobre o equilibrio
or¢amental entra em crise. Na verdade, sem a respec-
tiva «dotagdo negativa», os mapas II e III passam a
prever um montante global de despesas superior as
receitas (previstas no mapa I), deixando portanto de
observar-se o necessario equilibrio or¢amental consti-
tucionalmente exigido (o0 que exigird ou uma diminui-
¢d0 das despesas orgamentadas ou um aumento das
receitas, ou ambos, com alteragdo dos respectivos
mapas).

Mas isso sera consequéncia ndo da dotagdo concor-
rencial, mas sim justamente da sua inconstitucionali-
zagéo,

CAPITULO VII

A norma do artigo 22.°, n.° 1, alinea c¢),
da Lei n.° 2/88 face ao artigo 108.°, n.° 5, da CRP

58 — E o seguinte o teor do segmento ora em causa
do artigo 22.° da Lei n.° 2/88:

Artigo 22.°

Alteracdes orgamentais

1 — Na execucido do Orcamento do Estado para
1988 o Governo ¢ autorizado, precedendo concor-
dancia do Ministro das Finangas, a:

¢) Efectuar as transferéncias de verbas de pes-
soal justificadas pela mobilidade e reafec-
tagdo de recursos humanos ¢ seu racional
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aproveitamento ou pela antecipagdo da
aposenta¢do, independentemente da classi-
ficagdo funcional ¢ orginica.

Segundo os deputados do PS, teria sido aqui afec-
tada a 4rea de competéncia propria da Assembleia da
Republica respeitante a alteragdes orgamentais, ja que
s6 o Parlamento poderia «mexer» no sector do Orga-
mento do Estado para 1988 que tivesse a ver com a
especifica¢do de despesas segundo a respectiva classifi-
cacdo orginica e funcional (artigo 108.° da CRP).

A este prop6sito, teve ja o Tribunal Constitucio-
nal oportunidade de se pronunciar nos Acérdaos
n.” 184/85 e 206/87, dos quais, alids, ¢ em outros
passos do presente acordao, se fizeram ja largas trans-
cricdes. Ndo se vdo fazer de novo cita¢des textuais
daqueles arestos. Recordar-se-4 apenas que neles, e con-
siderados em conjunto, se entendeu, entendimento que
ora se volta a sufragar:

a) Que, no que respeita aos niveis mais elevados
da especificagdo das receitas e despesas, o Orga-
mento do Estado s6 pode ser alterado desde
que se torne a seguir a tramitagdo inicial, tra-
mitagdo particularmente definida nos arti-
gos 108.°, n.° 3, 164.°, alinea g), 169.°, n.° 2,
e 200.°, n.° 1, alinea d), da CRP ¢ que, no
caso de uma alteragdo daquela dimensdo, se
terd de traduzir em proposta de lei de altera-
¢do do Governo seguida de lei de revisdo do
Orcamento aprovada pela Assembleia da Repu-
blica;

b) E que, devendo o orgamento das despesas ser
aprovado pela Assembleia da Republica com
um determinado desenvolvimento especificativo,
de modo que tal desdobramento, segundo a
classificagdo orginica, vd ao menos até aos
capitulos e, segundo a classificagdo funcional,
vd no minimo as subfung¢bes, s6 se podera
entdo admitir, e quando muito, que o Governo
proceda, por si s6, a alteragbes orgamentais
para l4 desses limites, ou seja, na 4rea dos
niveis mais baixos da especificagdo de despesas.

59 — Feitas estas considera¢des de ordem geral, e
revertendo ao caso sub judice no presente capitulo,
nota-se:

Que o artigo 22.°, n.° 1, alinea ¢), permite que
o Governo, precedendo concordancia do Minis-
tro das Finangas, e por determinados motivos,
proceda a altera¢hes orgamentais, consistentes
em transferéncias de verbas de pessoal;

E que 0 mesmo preceito permite ainda que o Exe-
cutivo efectue essas transferéncias de verbas com
a maior latitude, isto €, sem respeito pelos niveis
especificativos a que, nos termos do artigo
108.°, n.° 5, da CRP, e segundo a classificagdo
orgénica e funcional, sempre tera de obedecer,
no Orcamento do Estado, a especificagdo das
despesas.

Sendo assim, impde-se concluir que a norma do
artigo 22.°, n.° 1, alinea ¢), enquanto atribui ao
Governo uma competéncia alternativa do Or¢amento

que, pela sua dimensdo, apenas cabia & Assembleia da
Republica, viola a CRP, ndo apenas o seu artigo 108.°,
n.° 5, como ¢ referido pelos deputados do PS, mas
mais exactamente o regime constitucional anteriormente
citado, que comete ao Parlamento o poder de, sob pro-

posta do Executivo, reformular o Orgamento.

CAPITULO IX

A norma do artigo 36.°, n.° 4, da Lei n.° 2/88
face ao artigo 108.°, n.° 1, alinea a), da CRP

60 — O artigo 41.° da Lei n.° 9/86 criou o ISP, com
taxas varidveis e correspondentes a diferenca entre o
preco de venda ao publico dos produtos petroliferos
e o respectivo custo, custo em que se incluiriam os
encargos fiscais resultantes da aplicagdo do imposto
sobre o valor acrescentado, do imposto de consumo e
dos direitos de importagao.

O artigo 68.° da Lei n.° 49/86 manteve basicamente
este regime, apenas especificando em termos mais pre-
cisos as diversas componentes do custo de cada um dos
produtos petroliferos sobre que incidia o ISP.

Veio depois o Decreto-Lei n.° 292/87, de 30 de
Julho, regulamentar o sistema de determinacdo e
cobranca do ISP, esclarecendo no respectivo relatorio
o seguinte:

Nos termos do artigo 41.° da Lei n.° 9/86, de
30 de Abril, foi criado o imposto sobre produtos
petroliferos (ISP), como forma de substitui¢do do
sistema que regulava, por via meramente adminis-
trativa, os aspectos parafiscais da chamada «eco-
nomia de combustiveis».

As operagbes de determinagdo e cobranga do
imposto continuaram, todavia, a processar-se na
base de normativos anteriormente aplicaveis aos
extintos «diferenciais de pregos», realidade que se
impde seja alterada, particularmente em razdo da
integragdo das receitas geradas pelo imposto no
Orgamento do Estado.

Por outro lado, a assungdo dos diferenciais
sobre combustiveis liquidos e gasosos como impos-
tos determina que as operagdes de cobranga sejam
cometidas 4 administragdo fiscal.

Quanto 4 determinagdo e cobranga do ISP, espe-
cificou-se no artigo 2.°, n.° 1, desse Decreto-Lei
n.° 292/87 que tal passava a competir 4 Direc¢do-Geral
das Alfandegas (DGA), a qual — artigos 2.°, 3.° ¢ 4.°
do mesmo diploma legal —, baseando-se em elemen-
tos fornecidos até ao dia 15 do més seguinte aquele a
que respeitassem, pela Electricidade de Portugal (EDP),
E.P., e pelos titulares de declaracées de importagcdo
para consumo, procederia a determinacdo do ISP,
dando depois conhecimento & EDP e aos titulares de
declaragdes de importagdo para consumo processadas
no més anterior ao imposto liquidado, e lhes remete-
ria, até ao dia 25 do préprio més em que os elementos
lhe tivessem sido fornecidos, as respectivas guias de
cobranga, com prazo de pagamento até ao ultimo dia
util do més da emissdo.

De acordo com este esquema, a divida do ISP, em
cada més nascida para os respectivos contribuintes,
seria liquidada e paga apenas no més seguinte.

Este desfasamento de ordem mensal entre o
momento em que se verificavam os pressupostos facti-
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cos da tributagdo (¢ com eles, e segundo a doutrina
dominante, o surgimento da divida fiscal) e 0 momento
em que o correspondente ISP tinha de ser liquidado
e pago levou a que no n.° 4 do artigo 36.° da Lei
n.° 2/88, sujeito 4 epigrafe «Imposto sobre produtos
petroliferos», se determinasse:

As receitas do ISP relativas ao més de Dezem-
bro, ainda que liquidadas no més seguinte, sdo
contabilizadas como receitas do ano a que dizem
respeito.

Esta norma permite, pois, que receitas do ISP refe-
rentes a Dezembro de 1988 ¢ pagas em Janeiro de 1989
sejam contabilizadas como receitas de 1988, e por isso
inscritas no Or¢amento do Estado para o ano em curso.

61 — Os deputados do PS, na sua interpretagdo da
norma ora em exame, sustentaram que, em violacdo
do disposto no artigo 108.°, n.° 1, alinea @), da CRP,
o n.° 4 do artigo 36.° veio determinar que as liquida-
¢Oes (e ndo cobrancas) do ISP, efectuadas em 1988 ¢
1989 (em Janeiro de cada um desses anos), haveriam
de ser contabilizadas como receitas, respectivamente,
de 1987 ¢ 1988.

Como decorre do anteriormente exposto, néo se ali-
nha com a leitura que os deputados do PS fizeram da
norma do artigo 36.°, n.° 4. Antes dela frontalmente
se discorda, e a dois niveis.

Por um lado, néo se 1€ tal norma como estipulando
ainda que as receitas do ISP relativas a Dezembro de
1987 e liquidadas no més seguinte houvessem de ser
incluidas no Or¢amento do Estado para 1987. De facto,
tal leitura sé seria possivel se esse preceito, declarada-
mente, tivesse tido o propdsito de alterar o Orgamento
do Estado daquele ano. Ora isso nd3o sucede, e
inserindo-se a norma em apreg¢o na Lei n.° 2/88, que
aprovou o Orcamento do Estado para 1988, é de pre-
sumir, face A auséncia de qualquer determinagfio em
contrdrio, que ela valerd — artigo 12.°, n.° 1, do
Cédigo Civil — unicamente para o futuro: para o
Orcamento do Estado de 1988 e para os dos anos
seguintes.

Por outro lado, considerou-se ainda que, quando o
n.° 4 do artigo 36.° da Lei n.° 2/88 se refere «as recei-
tas do ISP relativas do més de Dezembro, ainda que
liquidadas no més seguinte», estd a abarcar apenas as
receitas do ISP respeitantes a Dezembro de 1988 e
pagas em Janeiro de 1989.

O termo «liquidar» — cita-se aqui o verbo, por
comodidade de exposi¢do, no infinito impessoal — é&,
mesmo a um nivel meramente juridico, altamente polis-
sémico. Na hermenéutica do n.® 4 do artigo 36.°, e
atendendo ao seu particular contexto, s duas dessas
vdrias significagdes potenciais poderiam, & partida,
merecer acolhimento: ou «liquidar» — e essa foi a lei-
tura dos deputados do PS — significava proceder a
liquidag¢ao do ISP, entendida esta como «o acto que
encerra o processo administrativo fiscal e que define
o conteudo das posi¢des juridicas do Estado e do con-
tribuinte, concretizando para o primeiro o direito a
receber uma prestagdo pecunidria de determinado mon-
tante e para o segundo o dever de a prestar» (Cardoso
da Costa, Curso de Direito Fiscal, p. 414), ou «liqui-
dar» — e essa é a leitura que se defende — significava
antes solver a divida do ISP pelo pagamento.

Optou-se, pois, como logo se anunciou, por esta
segunda leitura, e isto por trés ordens de razdes:

Em primeiro lugar, é de sublinhar que sé tal inter-
pretacdo assegurard a ldgica interna do preceito,
j4 que, na técnica contabilistica, apenas serd
possivel contabilizar como receita importéncias
efectivamente pagas (cf. o n.° 4 do artigo 36.°,
que, neste ponto, preceitua que as receitas do
ISP liquidadas s@o de imediato contabilizadas),
e ndo, de modo algum, impostos simplesmente
quantificados em decisdo final de processo tri-
butdrio gracioso;

Em segundo lugar, nota-se que sé essa interpreta-
¢do se mostra capaz de assegurar a logica
externa do preceito, ldgica, alids, e de algum
modo, paralela aquela segundo a qual é admi-
tido o fecho das despesas orgamentadas em cada
ano até 14 de Fevereiro do ano seguinte (Sousa
Franco, ob. cit., p. 320);

E, em terceiro lugar, salienta-se que a solugdo
interpretativa propugnada pelos deputados do
PS teria consequéncias altamente absurdas (o
ISP liquidado em Janeiro de 1989, mas cuja
cobranga sé ocorresse muito mais tarde, porven-
tura anos depois, ainda assim teria de ser refe-
rido ao Orgamento do Estado para 1988).

62 — Interpretada nestes termos a norma do n.° 4
do artigo 36.° da Lei n.° 2/88, registar-se-4 quanto a
ela a inconstitucionalidade que no seu requerimento ini-
cial os deputados do PS lhe apontam? Ou, mais direc-
tamente, violara tal norma, com essa dimensdo signi-
ficativa, o disposto no artigo 108.°, n.° 1, alinea a),
da CRP, uma vez que, segundo este dispositivo cons-
titucional — e sempre na dptica daqueles deputados —,
a correcta discriminagdo das receitas ndo pode deixar
de postular a contabilizagdo, no Or¢amento do Estado
de cada ano, das receitas que no seu decurso previsi-
velmente se hdo-de cobrar?

Como se vé, na perspectiva dos deputados do PS,
¢ o principio da anualidade or¢amental que é posto ver-
dadeiramente em xeque pela norma do n.° 4 do
artigo 36.° No entanto, tal principio, que ap6s a revi-
sdo de 1982 deixou de ser afirmado expressamente na
CRP, continuou apesar disso, ¢ como j4 se demons-
trou no capitulo v, a ter base constitucional.

Terd, assim, a norma do n.° 4 do artigo 36.°, na
realidade, infringido — e reformulando-se, de algum
modo, a interrogacdo hd pouco feita — o principio da
anualidade orcamental, que tem efectivamente assento
na CRP?

63 — A resposta, avance-se ja, terd necessariamente
de ser negativa.

Qualquer que seja o perfodo financeiro a conside-
rar, pode o Orgamento, como nota Teixeira Ribeiro,
Ligées citadas, p. 37, ser da geréncia ou do exercicio:

Orgamento da geréncia, que é aquele em que se
prevéem as receitas que o Estado ird cobrar e as
despesas que ird pagar durante o periodo finan-
ceiro. E, portanto, uma previsdo de receitas e de
despesas na sua fase terminal de cobrangas e de
pagamentos.

Orcamento do exercicio, que é aquele em que
se prevéem as receitas que o Estado ird cobrar e
as despesas que ird pagar em virtude dos créditos
e das dividas que irdo surgir a seu favor e contra
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si durante o perfodo financeiro. E, portanto, uma
previsdo de receitas e de despesas na sua fase ini-
cial de créditos e de dividas.

Ora a CRP ndo toma partido neste campo, isto &,
nio se pronuncia sobre o tipo de or¢amento que deverd
ser adoptado. A solugdo é dada pela lei ordindria, e
precisamente pelo Decreto com forga de lei n.© 18 381,
de 24 de Maio de 1930, que se decidiu pelo sistema da
geréncia.

Aqueles tipos de orgamento (or¢amento da geréncia
e orcamento do exercicio) correspondem paralelos tipos
de conta (conta da geréncia e conta do exercicio), uma
vez que entre o or¢amento, como previsio, € a conta,
como realizagdo, se regista uma conexdo incindivel,
uma conexao cOmo que entre um prius € um posterius.

«H4 a conta de todas as despesas pagas e de todas
as receitas cobradas durante determinado periodo: € a
conta da geréncia; € ha a conta de todas as despesas
pagas e de todas as receitas cobradas em virtude das
dividas e dos créditos nascidos durante determinado
periodo: é a conta do exercicio.» (Teixeira Ribeiro,
Licoes citadas, p. 97.)

O referido Decreto com forga de lei n.° 18 381,
embora dirigindo-se imediatamente & conta, influi em
termos reflexos na caracterizagdo do préprio Orga-
mento — cf. o relatério de tal diploma legislativo, onde
significativamente se escreveu:

Ela [a reforma veiculada pelo préprio Decreto
com forma de lei n.° 18 381] pretende que orga-
mento e conta sejam informados pelos mesmos
principios, € tanto nas receitas como nas despesas;
que traduzam a mesma orientagdo essencial, para
poderem ser comparados e poder ver-se num
documento a efectivagdo do outro; que consigam
ser a expressdo, o mais perfeita possivel, da reali-
dade financeira.

Assim, e directamente para a conta, determinou este
diploma legal no seu artigo 2.°:

O servigo de contabilidade publica, a partir de
1 de Julho de 1930, é referido somente a anos eco-
némicos que comegam em 1 de Julho e terminam
em 30 de Junho, e, nesta conformidade, todas as
operagdes de receita e despesa pertencerdo ao ano
econémico em que se realizarem e em conta dele
serdo escrituradas.

Por isso, dai em diante, e por via desta imposi¢do
legal, aboliu-se a conta do exercicio e passou a existir
uma unica conta, a conta da geréncia, correspondente
ao ano econdmico, e isto com inevitdveis consequén-
cias sobre o estilo do Orgamento (recorde-se que, pos-
teriormente, 0 ano econémico, para efeitos or¢amen-
tais e de conta, por via do disposto no artigo 1.° do
Decreto-Lei n.° 25 299, de 6 de Maio de 1935, passou
a coincidir com o ano civil).

64 — O Orcamentd, que entdo, acompanhando a
reforma do regime da conta, passara, por esta razdo,
a ser da geréncia, ndo o foi, todavia, a partir daf e
até hoje, puramente da geréncia.

E que a conta, em boa verdade, também ndo o era
s6 da geréncia. Assim, a este respeito, e elucidativa-

mente, escreve Teixeira Ribeiro, Licdes citadas, pp. 100,
101 e 102:

Contudo, o Decreto com forga de lei n.° 18 381
ainda deixou subsistir — de facto, que ndo de
direito — um resto da conta de exercicio. Dispde,
na verdade, o seu artigo 3.°:

A conta corrente do Tesouro Publico no
Banco de Portugal como Caixa Geral do
Estado, respeitante ao dia 30 de Junho (hoje,
dia 31 de Dezembro), sé sera encerrada no dia
14 de Agosto (hoje, dia 14 de Fevereiro)
seguinte, escriturando-se em referéncia a 30 de
Junho (hoje, 31 de Dezembro) todas as recei-
tas e despesas respeitantes ao ano econémico
findo nesta data, cobradas e pagas no men-
cionado prazo.

Por conseguinte, as receitas liquidadas mas ndo
cobradas, bem como as despesas realizadas mas
ndo pagas, até ao fim do ano econémico ainda
podem ser cobradas e pagas nos 45 dias seguin-
tes, considerando-se, no entanto, como cobradas
e pagas no iltimo dia do ano econdémico a que
respeitam.

Mas este perfodo de 45 dias s6 subsiste hoje
quanto as despesas, conforme resulta do § 1nico
do artigo 4.° do Decreto-Lei n.° 25 299, de 6 de
Maio de 1935:

Desde 1 de Janeiro de 1936 todas as recei-
tas do Estado serdo escrituradas em conta do
ano econémico em que a cobranga se efectuar.

Portanto, a nossa actual conta do ano econo-
mico (Conta Geral do Estado) ¢ uma conta que
abrange todas as receitas cobradas e todas as des-
pesas pagas de 1 de Janeiro a 31 de Dezembro;
simplesmente, escrituram-se como pagas em 31 de
Dezembro as despesas realizadas até essa data que
venham a ser pagas até 14 de Fevereiro.

Mediante tal artificio, a Conta Geral do Estado
¢, de direito, integralmente da geréncia. De facto,
s6 ¢ integralmente da geréncia quanto as receitas,
pois, quanto as despesas, ela ¢ apenas guase da
geréncia, uma vez que as despesas pagas até 14 de
Fevereiro por virtude de dividas nascidas contra o
Estado no ano anterior se inscrevem, ndo na Conta
do ano em que os pagamentos se efectuam, mas
na Conta do ano em que as dividas surgiram.

De todo o exposto até aqui resulta que, ao nivel da
lei ordindria, sendo o Orcamento do Estado presente-
mente um or¢amento da geréncia, nio deixa, todavia,
de ser também, e em certa medida, isto ¢, quanto as
despesas, um or¢amento do exercicio. E tudo isto sem
quebra do principio da anualidade, constitucionalmente
consagrado.

Na realidade, ndo havendo opg¢do, no plano da CRP,
como anteriormente se notou, por um qualquer destes
tipos de or¢amento, o principio da anualidade sempre
se deverd ter por respeitado:

a) Se no Orgamento se previrem «as receitas que
o Estado ir4 cobrar e as despesas que ird pagar»
no periodo de um ano (or¢camento da geréncia);
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b) Se no Orgamento se previrem «as receitas que
o Estado ira cobrar e as despesas que ird pagar
em virtude dos créditos e das dividas que irdo
surgir a seu favor e contra si» durante o mesmo
periodo (orcamento do exercicio).

65 — E prosseguindo com a investigagdo, e privile-
giando a andlise juridico-formal, ser-se-ia tentado a
considerar que tal principio constitucional ndo seria
ainda infringido se o Or¢amento, aprovado para valer
pelo periodo financeiro de um ano, combinasse e reco-
lhesse livremente elementos de um e outro tipo de orga-
mento. E que entdo, dir-se-ia, o periodo financeiro de
referéncia, ainda que perspectivado de modo nio uni-
voco, seria sempre o ano. E, desse modo, concluir-se-
-ia, ja que a CRP ndo opta pelo or¢amento da gerén-
cia ou do exercicio nem proibe um orgamento de tipo
misto, isso bastaria, isto é, tal referéncia ao periodo
de um ano, para se dar por cumprido o principio cons-
titucional da anualidade.

Esta interpretacdo da CRP, de ordem puramente
especulativa, nao pode, porém, ser integralmente aceite.

que o principio da anualidade ndo é um principio
meramente formal. Antes comporta uma dimensdo
material, necessariamente incompativel com certas for-
mulagdes or¢camentais de tipo misto.

Nio sera facil, para todos os casos em que se tiver
ido para uma solugdo or¢amental desta ordem, esta-
belecer a fronteira, definir os critérios, especificar,
enfim, as situacdes orcamentais de modelo heterogéneo
que, infringindo o principio da anualidade, nesta sua
vertente substancial, cairdo afinal, necessariamente, no
ambito da inconstitucionalidade. Caso paradigmatico
de uma solu¢do or¢camental desta natureza — e, por
isso mesmo, constitucionalmente impura — sera o de
um or¢amento que, injustificada e anomalamente, por
via da referéncia conjugada aos dois modelos de orga-
mento atrds referidos (o da geréncia e o do exercicio),
vier a concentrar num sé ano financeiro o grosso das
receitas de um biénio.

66 — Nao se torna necessario, porém, e com vista
a uma rigorosa delimita¢do de campos, proceder nesta
drea a ulteriores desenvolvimentos analiticos. Bastara,
neste momento, enfatizar que se tem por perfeitamente
concilidvel com o principio da anualidade, visualizado
na sua dupla dimens3o (formal e material), uma solu-
¢do orcamental do género da expressa no n.° 4 do
artigo 36.° e explicar brevemente porqué.

E verdade que af, ¢ dentro de um orcamento que é
predominantemente da geréncia, se faz uma certa con-
cessdo ao modelo do orgamento do exercicio: receitas
do ISP pago em Janeiro de 1989 por créditos surgidos
para o Estado no més anterior serdo contabilizadas
como receitas de 1988. Mas nao menos verdade é que
tal concessdo ndo s6 é puramente pontual como, 4 par-
tida, estd decididamente vocacionada para projectar a
sua valéncia normativa sobre orgamentos de anos sub-
sequentes.

Trata-se, pois, por um lado, de uma solugio de redu-
zido alcance (0 acréscimo de receitas que ela compor-
tara sera sempre pouco significativo em relagdo ao con-
junto das receitas or¢amentalmente previstas) e, por
outro lado, de uma solugdo ainda que n3o pretende
«favorecer» exclusivamente o Orgamento do Estado
para 1988, mas, em principio, e igualmente, os orga-
mentos dos anos futuros.

Neste quadro, nio se poderd ter por ofendido pelo
n.° 4 do artigo 36.° o principio constitucional da anua-
lidade or¢amental, considerado este quer na sua com-
ponente formal quer na sua componente material.

CAPITULO X

A norma do artigo 15.°, n.° 4, da Lei n.° 2/88
face ao artigo 168.°, n.° 2, da CRP

67 — Reza o seguinte a norma objecto de andlise no
presente capitulo:

Artigo 15.°

Gestdo de recursos humanos

3

4 — O Governo poderd autorizar, em termos a
definir por resolugdo do Conselho de Ministros,
que o pessoal considerado subutilizado € ndo sus-
ceptivel de reafectagdo possa aposentar-se por von-
tade prépria, indepedentemente de apresentagio a
junta médica, desde que preencha, pelo menos,
uma das seguintes condig¢des:

a) Tenha 15 anos de servico, qualquer que
seja a sua idade;

b) Possua 40 anos de idade e retina 10 anos
de servigo para efeitos de aposentagio.

Na dptica dos deputados do PS, o Governo preten-
deu aqui obter autorizagdo para, em relagdo a fungio
ptiblica, prefixar um particular regime de aposentagdo
por vontade prépria, pelo que a norma do n.° 4 do
artigo 15.°, na medida em que permitiria que essa pre-
fixacdo se fizesse por simples resolu¢do do Conselho
de Ministros, infringiria o disposto no artigo 168.°,
n.° 2, da CRP.

Em primeira nota, observa-se que o teor desta cri-
tica faz supor que os deputados do PS, apesar de ndo
o afirmarem declaradamente, teriam entendido também
que a norma do n.° 4 do artigo 15.° contrariava ainda
o disposto no artigo 201.°, n.° 1, alinea b), da CRP.

Terdo razdo de ser estas criticas?

68 — Dispde o artigo 168.°, n.° 1, alinea ), da CRP
que € da exclusiva competéncia da Assembleia da Repu-
blica, salvo autorizagdo ao Governo, legislar sobre as
bases do regime e 4mbito da fungdo publica, acrescen-
tando o n.° 2 do mesmo artigo 168.° que as leis de
autorizacdo legislativa devem definir o objecto, o sen-
tido, a extensdo e a duragdo da autorizagdo, a qual
pode ser prorrogada.
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Embora o ndo digam expressamente, foi por certo
por considerarem que estava em causa matéria relativa
a bases do regime da fungdo publica, matéria do domi-
nio legislativo da Assembleia da Repiblica, que os
deputados do PS vieram sustentar que a «delegacdo
legislativa» instrumentada no n.° 4 do artigo 15.° have-
ria de obedecer 3 determinagdo constante do n.° 2 do
artigo 168.° da CRP, isto é, haveria de indicar o seu
objecto, sentido, extensdo e duragdo.

Para além disto, e como ji se salientou, os depu-
tados do PS teriam sustentado, embora s6 implicita-
mente, que se registaria ainda infrac¢do do artigo 201.°,
n.° 1, alinea b), da CRP, preceito que determina que
o Governo, uma vez autorizado a legislar em matérias
de reserva legislativa da Assembleia da Republica, o ha-
-de fazer por decretos-leis.

Nio se contesta que o regime de aposentagdo faga
parte do estatuto préprio da fungdo publica e que, por
isso mesmo, s6 a Assembleia da Republica ou o
Governo por ela autorizado pudessem definir, mediante
o uso de leis (caso do Parlamento) ou de decretos-leis
(caso do Executivo), as bases daquele regime, ou seja,
as linhas fundamentais ou grandes principios desse par-
ticular sector estatutdrio.

Sendo as coisas assim, se, de facto, ¢ em termos
substanciais, através do n.° 4 do artigo 15.° a Assem-
bleia da Republica tivesse pretendido autorizar o
Governo a legislar em matéria de bases do regime da
fungdo publica, entdo, e necessariamente, se haveria de
concluir que, se nio era violado o artigo 168.°, n.® 2,
da CRP (cujo incumprimento se ndo configurava como
manifestamente evidente), ao menos infringido fora o
artigo 201.°, n.° 1, alinea b), da CRP: & revelia deste
dispositivo constitucional, o n.° 4 do artigo 15.° per-
mitia que o Governo produzisse, sob a forma de reso-
lugdo do Consetho de Ministros, legislagdo parlamen-
tarmente autorizada.

69 — No entanto, tudo indica, mesmo a um primeiro
nivel de andlise, que ndo foi esse o sentido e alcance
do n.° 4 do artigo 15.° (coteje-se a formulagdo dispo-
sitiva de tal norma, que preceitua que «o Governo
poderd autorizar, em termos a definir por resolugdo do
Conselho de Ministros [...]», com a formulagio tipica,
classica mesmo, das autorizagdes legislativas, de que é
exemplo, entre outros, logo o artigo seguinte, o artigo
16.°, que, por seu lado, estatui que «fica o Governo
autorizado a legislar no sentido do [...}»). Nesse n.° 4
do artigo 15.° estabeleceu-se sim, e directamente, a base
desse particular regime de aposentagdo por vontade
prépria e desenvolveu-se mesmo, regulamentativamente,
essa dita base.

Na verdade, ai se previu a possibilidade, em relagio
3 funcido pliblica, de o pessoal considerado subutilizado
e ndo susceptivel de reafectagdo se aposentar por von-
tade propria, independentemente de apresentagdo a
junta médica (base), e se especificaram, j4 num plano
puramente regulamentar, as condicdes minimas que os
potenciais candidatos 4 aposentagéio haveriam de preen-
cher:

15 anos de servigo, independentemente da idade;
10 anos de servigo e 40 de idade.

Prova-se assim que o preceito em exame n#o sé se
revela, quanto a um muito particular capitulo do esta-

tuto da fungdo publica (0 capitulo da aposentacio),
como uma lei de base mas, mais ainda, como uma lei
regulamentativa dessa mesma base. E verdade que, no
comum dos casos, a Assembleia da Republica se limi-
tar4, no exercicio da competéncia legislativa prevista no
artigo 168.°, n.° 1, alinea u), da CRP, a definir as
bases do regime e ambito da fungdo publica, ou de um
seu particular capitulo, deixando para o Governo
— artigo 201.°, n.° 1, alinea c¢), da CRP — a sua regu-
lamentagdo através de decretos-leis de desenvolvimento.
Todavia, ndo estd o Parlamento impedido, como alis
decorre directamente do disposto nesse artigo 201.°,
n.° 1, alinea c), de desenvolver, como sucedeu no caso
em aprego, as bases do regime juridico da funcdo
publica por ele préprio editadas. Estd-se numa drea em
que as competéncias normativas da Assembleia da
Repiiblica e do Governo sdo concorrenciais.

Se ndo se regista assim qualquer inconstitucionali-
dade, enquanto a norma do n.° 4 do artigo 15.° expli-
cita uma base e a desenvolve, ndo se registard, con-
tudo, infraccdo 3 CRP no segmento em que tal norma
determina que o Governo pode autorizar, em termos
a definir por resolugdo do Conselho de Ministros, a
aposenta¢dio voluntdria do pessoal ali referido?

70 — Aqui cabe, em primeiro lugar, notar que o
desenvolvimento das bases de um regime juridico
— que, quando levado a cabo pelo Governo, repete-
-se, tem de revestir a forma de decreto-lei — ndo ha-
-de esgotar fatalmente todo esse regime até ao mais
infimo pormenor. Bastard entdo, para que se¢ cumpra
tal desenvolvimento legislativo, que o Governo ou a
Assembleia da Repiiblica (no caso de esta querer esten-
der a sua competéncia legislativa a tal ponto) desmul-
tipliquem as bases em termos de perfeita estruturagdo
regulamentativa do regime por elas condensado. E quer
o desenvolvimento das bases de um regime juridico
tenha sido levado adiante pelo Parlamento, quer o haja
sido pelo Governo, sempre o Executivo, em momento
subsequente, e no exercicio da fun¢do administrativa,
pode intervir e fazer os regulamentos necessdrios a boa
execucdo do regime em causa [artigo 202.°, alinea c),
da CRP].

Ora, ¢ neste plano, no plano do exercicio da func¢do
administrativa, que o Governo terd de dar execuc¢do ao
regime juridico da aposentagdo por vontade prépria,
institucionalizado ¢ desenvolvido pelo n.° 4 do artigo
15.° da Lei n.° 2/88. Essa execugdo serd feita, como
al se diz, através de resolugdo do Conselho de Minis-
tros, que por essa via ird preencher espagos menores
desse regime, tais como, e porventura, a delimitacdo
dos servicos abrangidos pela medida, a defini¢do da
forma a que deverd obedecer a manifestagdo de von-
tade do funciondrio publico no sentido da aposenta-
¢do, a estagdo oficial que deverd colher tal declaracéo,
o prazo para o efeito, etc.

71 — Note-se, a propdsito, que ndo competird, de
modo algum, a essa resolugdo estabelecer os termos do
processo de determinagdo dos servigos ou sectores dos
servicos em que ocorrerd subutilizagdo do pessoal, pois
que tal regime consta ja dos n.”* 2 e 3 do artigo 15.°
da Lei n.° 2/88.

De facto, ai se especifica que «no admbito da poli-
tica de emprego e numa dupla perspectiva de reducdo
de desmotivacdo profissional e elimina¢do de deseco-
nomias e desperdicios de recursos publicos o Governo
promover4 a detec¢do de situagdes de subutilizagdo de
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pessoal e incentivara a utilizagdo de instrumentos de
mobilidade e reafectagdo para as corrigir» (n.° 2), e que
«para os efeitos previstos nos n.*® 1 e 2 serdo intensi-
ficadas as auditorias de gestdo».

Serd, pois, por esta via, designadamente pelo recurso
as auditorias de gestdo, da competéncia da Direc¢do-
-Geral da Administragdo Publica [cf. artigo 2.°, n.° 3,
alinea e), do Decreto Regulamentar n.° 40/87, de 2 de
Julho], que o Governo vird a detectar as situagdes de
subutilizagdo de pessoal e a determinar, em consequén-
cia, o campo de aplicagdo do regime do n.° 4 do artigo
15.° da Lei n.® 2/88.

E assim indubitdvel que a resolu¢do do Conselho de
Ministros a que se refere este n.° 4 do artigo 15.° ndo
pode deixar de limitar-se a regular aspectos menores
ou simplesmente executivos do regime de aposentagio
por vontade prépria.

E certo que, na prética, nada impedird que tal reso-
lugdo venha a assumir outra dimensdo. Mas, se tal
suceder, isso ndo poder4 significar de modo algum que
o n.° 4 do artigo 15.° contrarie a CRP. Esse eventual
«excesso», qualquer que seja a sua qualificacdo como
vicio normativo, situar-se-4 entfo ao nivel da resolu-
¢do e ndo ao nivel da norma ora em andlise, cujo sen-
tido mais plausivel se mostra de todo em todo con-
forme com a CRP.

Daqui se conclui que, nem mesmo neste iltimo seg-
mento (o que se refere 3 edicdo de certa resolucdo pelo
Conselho de Ministros), a norma do n.° 4 do artigo
15.° pode ser havida como inconstitucional. Trata-se
nesse segmento, e unicamente, de outorgar ao Governo,
e para um caso especifico, o exercicio de uma compe-
téncia que lhe é prépria: a competéncia para editar
regulamentos necessdrios a boa execucdo das leis, com-
peténcia prevista no artigo 202.°, alinea c¢), da CRP.

CAPITULO XI

A norma do artigo 11.° da Lei n.° 2/88 face ao artigo
108.° da CRP e face ainda a outras disposi¢des cons-
titucionais atinentes aos poderes da Assembleia da
Repiiblica e do Tribunal de Contas.

72 — E o seguinte o texto do artigo cuja constitu-
cionalidade, contestada pelos deputados do PCP, ora
se vai apreciar:

Artigo 11.°

Concessdo de empréstimos e outras operacdes activas

1 — Fica o Governo autorizado a conceder
empréstimos e a realizar outras operagdes de cré-
dito activas de prazo superior a um ano até ao
montante de 80 milhdes de contos.

2 — As condigdes das operagbes previstas no
nimero precedente serdo aprovadas pelo Ministro
das Finangas, com a faculdade de delegar.

3 — Para aplicagdo em operagdes a realizar ao
abrigo do disposto neste artigo fica o Governo
autorizado a contrair empréstimos internos a prazo
superior a um ano até ao montante fixado no
n.° 1.

4 — O Governo informard trimestralmente a
Assembleia da Repiiblica da justificacdo e das con-
dicdes das operagbes realizadas ao abrigo deste
artigo.

Dizem a proposito os deputados do PCP que neste
preceito se regista violagdo da CRP, designadamente
do artigo 108.° e de certas outras disposi¢des constitu-
cionais atinentes aos poderes do Parlamento e do Tri-
bunal de Contas, na medida em que pelo recurso abu-
sivo a operagbes de tesouraria nele se vem afinal a
permitir a existéncia de um orgamento paralelo de
tesouraria subtraido ao normal exercicio dos poderes
daqueles 6rgéos de soberania. Serd, na verdade, assim?

73 — No artigo 11.° ndo se especifica expressamente
que as operagdes de crédito activas e passivas nele pre-
vistas haverdo de ser levadas a cabo através de sim-
ples operagdes de tesouraria. Ndo é, por isso, imedia-
tamente evidente que assim haverd de ser.

Tem-se, deste modo, por pertinente — e sem deixar
de enveredar por pistas investigativas sugeridas, ao
menos em certa medida, pelos deputados do PCP —
comegar por apurar se as normas dos n.* 1, 2, 3 e 4
do artigo 11.° n3o se confrontardo, ao cabo e ao resto,
com as regras da universalidade ¢ da unidade, destila-
veis, como noutro lugar deste acérddo se afirmou
(cf. capftulo 111), dos artigos 108.°, n.* 1, alinea a), e
5, da CRP.

Relembre-se que, segundo a regra da universalidade,
todas as receitas e despesas do Estado deverdo ser dis-
criminadas no Or¢amento e que, segundo a regra da
unidade, essas mesmas receitas e despesas haverdo de
ser inscritas em um unico documento orcamental.

Ora as normas dos n.** 1 e 3 do artigo 11.°, como
no decurso da subsequente andlise se ird provar, ndo
respeitam minimamente tais regras.

74 — Antes de mais, € de colocar a questdo de saber
0 que ¢ o Orgamento do Estado.

Segundo o artigo 19.° do Regulamento da Contabi-
lidade Publica, de 31 de Agosto de 1881, dispositivo
ainda hoje, e salvo no que respeita & sua designagio,
inteiramente em vigor, «o Orgamento Geral do Estado
¢ o documento onde sdo previstas e computadas as
receitas e as despesas anuais, competentemente autori-
zadas».

Este conceito, dada a sua indiscutibilidade histérica,
foi por certo constitucionalmente acolhido. E, assim,
ndo terd sido por acaso que no artigo 1.°, alinea a),
da Lei n.° 2/88 — na esteira, alids, de precedentes leis
or¢amentais — se estipulou:

Sdo aprovados pela presente lei:

a) O Or¢amento do Estado para 1988, cons-
tante dos mapas 1 a IV,

A referéncia aos mapas, precise-se 0 ponto, abran-
gerd fatalmente os respectivos anexos, que deles, ¢ evi-
dente, sempre serdo parte integrante (v. Didrio da
Republica, 1.* série, n.° 68, de 22 de Margo de 1988,
ja anteriormente citado, e onde foram publicados ane-
Xx0s aos mapas I e II do Orgamento do Estado para
1988).

75 — Sendo, pois, 0 Or¢amento do Estado o con-
junto de mapas onde, para o periodo financeiro, se pre-
véem as receitas que o Estado fica autorizado a cobrar



N.° 293 — 21-12-1988

DIARIO DA REPUBLICA — I SERIE

5035

e as despesas que fica autorizado a realizar, ¢ apo-
dictico — eles sdo, afinal, o cerne do plano
financeiro — que havera de ser ao nivel de tais mapas
que as regras da universalidade e da unidade haverdo
de operar.

Por isso mesmo, ndo é suficiente, para se terem por
cumpridas aquelas sub-regras, que no artigo 11.° se
venha agora prever uma receita de crédito interno de
80 milhdes de contos (n.° 3) e uma despesa de activos
financeiros de igual montante (n.° 1).

Indespensdvel era ainda que tal receita e tal despesa
estivessem efectivamente inscritas nos mapas respecti-
vos: eles, e ndo outras normas juridicas disseminadas
na lei orgamental, é que, em ultima instincia, consti-
tuem o Orgcamento do Estado.

Ora isso, na realidade, ndo acontece: nem a receita
referida no n.° 3 do artigo 11.° se acha inscrita no
mapa de receitas, nem a despesa referida no n.° 1 do
mesmo artigo se acha inscrita nos mapas de despesas.
De seguida, e em poucas palavras, se mostrard que tais
verbas se encontram total e completamente desenqua-
dradas do Orgamento.

76 — O artigo 3.°, n.° 1, da Lei n.° 2/88 autorizou
o Governo a contrair empréstimos internos até perfa-
zer um acréscimo de endividamento interno de 429
milhdes de contos, e isto para fazer face ao débito dos
or¢amentos do Estado, dos servigos auténomos e dos
fundos auténomos. Neste preceito, é bom de ver, ndo
se autoriza o Executivo a contrair empréstimos inter-
nos unicamente até ao limite de 429 milhdes de con-
tos. Antes se permite, expressamente, que tal limite seja
ultrapassado, desde que daf ndo resulte um acréscimo
de endividamento interno de montante superior a tal
quantia.

Assim sendo, o Executivo, por via desse normativo,
ficou autorizado a contrair empréstimos internos para
além desse tecto de 429 milhdes de contos, desde que
o correspondente excesso viesse a ser utilizado na amor-
tizagdo da prépria divida interna. No relatério geral da
proposta de lei n.° 14/V (que veio a dar origem,
recorde-se, a Lei n.° 2/88) explica-se, a dado passo
— Didrio da Assembleia da Republica, 2.* série,
n.° 23, de 18 de Novembro de 1987, p. 462-(6) —, que,
na verdade, existe o propésito de amortizar a divida
interna em 167,1 milhdes de contos, o que permitiria,
ainda nos quadros do n.°1 do artigo 3.° da Lei
n.° 2/88, a efectiva contrac¢do, por parte do Estado,
de empréstimos internos que ultrapassassem naquele
montante o quantum de 429 milhdes de contos.

Vé-se assim, e consideradas em conjunto estas duas
parcelas (167,1 e 429 milhdes de contos), que o
Governo, no esquema da autorizagdo que pedira a
Assembleia da Republica e lhe viera a ser dada pelo
artigo 3.°, n.° 1, projectava contrair empréstimos inter-
nos da ordem dos 596,1 milhdes de contos, quantita-
tivo esse que, uma vez aprovado o Orgamento do
Estado para 1988, veio a corresponder grosso modo a
receita prevista no mapa I, capitulo 12, grupo 06,
artigo 01, «Crédito interno», no montante de
594 273 908 contos.

Como assim, a receita de 80 milhdes de contos, men-
cionada no n.° 3 do artigo 11.° da Lei n.° 2/88, ndo
se poderd considerar prevista no Or¢amento, desde logo
porque nem no artigo 11.° nem noutro preceito orga-
mental se sugere, directa ou indirectamente, que tal
receita de crédito interno ha-de contar para o limite do
n.° 1 do artigo 3.°

E no que toca a paralela despesa de 80 milhdes, a
que faz alusdo o n.° 1 do artigo 11.°, a situagdo ainda
¢ mais evidente. De facto, no mapa 111, em «Despesas
de capital», n.” 60 a 65, «Activos financeiros», estd
inscrita unicamente a verba de 24 552 850 contos, verba
obviamente insuficiente para comportar aquela despesa
de 80 milhSes de contos, que, por isso mesmo, se ndo
pode ter por prevista.

De tudo isto resulta que quer as operagdes de cré-
dito activas mencionadas no n.° 1 do artigo 11.° quer
as operagdes de crédito passivas descritas no n.° 3 do
mesmo artigo néio estdo or¢amentalmente enquadradas.

Esta interpretagdo é, alids, confirmada pelo disposto
no n.° 4 do artigo 11.°, segundo o qual «o Governo
informara trimestralmente a Assembleia da Republica
da justificagdo e das condi¢des das operagdes realiza-
das ao abrigo deste artigo». Na verdade, este énus, par-
lamentarmente imposto ao Executivo, sé terd verdadei-
ramente sentido se em causa estiverem operagdes de
crédito desorgamentadas.

Por conseguinte, tém-se por constitucionalmente
insolventes as normas dos n.* 1 e 3 do artigo 11.°, na
medida em que, violando as regras da universalidade
e da unidade, vém permitir que o Estado, a revelia do
Orcamento do Estado para 1988, que as ndo prevé, rea-
lize a despesa e cobre a receita nelas contempladas.

A norma do n.° 2, que logicamente depende da do
n.° 1, e a norma do n.° 4, que logicamente est4 subor-
dinada as dos n.*® 1 e 3, essas serdo apenas conse-
quencialmente inconstitucionais.

77 — Por outro lado, ndo se quer deixar de salien-
tar que a norma do n.° 3 do artigo 11.° infringe ainda
o preceituado no artigo 164.°, alinea 4), da CRP, que
determina:

Compete A Assembleia da Republica:
{...]

h) Autorizar o Governo a contrair e a con-
ceder empréstimos e a realizar outras ope-
ragdes de crédito que ndo sejam de divida
flutuante, definindo as respectivas condi-
¢Bes gerais, e estabelecer o limite maximo
dos avales a conceder em cada ano pelo
Governo.

Segundo o parecer da Comissdo de Assuntos Cons-
titucionais da Assembleia da Republica, jd citado no
capitulo v deste acérddo, entre as condigdes gerais das
operagdes de crédito passivas que, por for¢a do dis-
posto no artigo 164.°, alinea k), da CRP, haverdo de
ser parlamentarmente autorizadas contam-se a indica-
¢do do montante e a natureza do empréstimo, a enti-
dade financiadora, o prazo de amortizagdo e 0s
encargos.

Algumas destas condi¢des minimas, como o prazo de
amortizagdo e os encargos, sem qualquer divida cons-
titucionalmente exigidas, ndo foram, porém, referidas
expressamente no n.° 3 do artigo 11.° Por isso, logo
se afirmou que tal norma, por esse lado, também se
confrontava com a CRP, rectius, com o disposto no
seu artigo 164.°, alinea h).

78 — Face i conclusdo de inconstitucionalidade das
normas dos n.* 1, 2, 3 e 4 do artigo 11.°, torna-se
agora desnecessario averiguar, e por razdes de econo-
mia processual, se se verificam ainda as outras incons-
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titucionalidades apontadas s mesmas normas, alids em
termos ndo muito precisos, pelos deputados do PCP.

CAPITULO XII

A norma do artigo 16.° da Lei n.° 2/88
face ao artigo 168.°, n.° 2, da CRP

79 — Fiscaliza-se neste capitulo a constitucionalidade
da autorizacdo legislativa constante do artigo 16.° da
Lei n.° 2/88, o qual de seguida se transcreve:

Artigo 16.°
Regime juridico da fungiio publica

Fica o Governo autorizado a legislar no sentido
do aperfeicoamento e modernizagio do regime
juridico da fungdo publica em matéria de:

a) Regime de provimento e de exercicio de
fungbes publicas, visando a defini¢io do
tipo de vinculos entre a Administragio e
quem lhe prestar servico ou actividade,
das formas de exercicio transitério de fun-
¢Oes, do regime de incompatibilidade e
acumulagdes, da prestagdo de servico de
funciondrios em empresas publicas e pri-
vadas, do regime de exercicio de fungdes
por trabalhadores daquelas empresas na
Administragdo e da posse e suas formali-
dades;

b) Regime de férias, faltas e licencas e dura-
¢do do trabalho, tendo em vista aproxima-
-lo do regime de contrato de trabalho, das
solugbes vigentes na Administra¢gio dos
paises comunitdrios e das obrigagdes
decorrentes das convengdes internacionais;

¢) Estatuto remuneratério e subsidios de
cardcter social, com vista a sistematizar e
aperfeicoar o conjunto dos direitos refe-
rentes ao vencimento e¢ demais abonos;

d) Estatuto do pessoal dirigente, visando a
revisdo do Decreto-Lei n.° 191-F/79, de
26 de Junho, no tocante a definicdo da
competéncia prépria dos dirigentes, da
drea e forma de recrutamento;

e) Regime geral de recrutamento e selecgdo
de pessoal, visando a simplificagio do
processo € a reducdo das formalidades e
prazos de realizagdo de concursos;

/) Revisdo da carreira técnica superior, no
sentido de a tornar mais atractiva e de
propiciar condigBes para reduzir situagdes
de acumulagio;

g) Estatuto da Aposentagdo, tendo em vista
principios de equidade no tratamento dos
funciondrios, a simplificagdo processual e
a sua adequagdo ao novo regime de tri-
butacdo dos titulares de cargos publicos e
visando ainda permitir a intercomunicabi-
lidade do emprego nos sectores publico e
privado.

Referem, a propésito, os deputados do PCP que
nesta autorizacdo legislativa se omitiram as regras ati-
nentes ao sentido das alteragdes a introduzir no regime
da fun¢do publica, do que decorreria violagdo do dis-
posto no artigo 168.°, n.° 2, da CRP.

Esta norma constitucional, fruto da revisdo de 1982,
passou a exigir (cf. o artigo 168.°, n.° 1, do texto pri-
mitivo) que as leis de autorizagdo para legislar sobre
matéria da exclusiva competéncia da Assembleia da
Republica indicassem, além do objecto, extensio e
durac¢do da autorizagfio, também o seu sentido, isto &,
a directiva, ainda que genérica, a que o Governo teria
de obedecer no exercicio do poder legislativo nele dele-
gado pela Assembleia da Republica.

Tera este parametro, o do sentido da autoriza¢do
legislativa, sido efectivamente respeitado in casu?

80 — A autorizacdo legislativa em consideragio,
sublinhe-se de imediato, ¢ afinal uma autoriza¢do com-
plexa que, em boa verdade, se desdobra em sete auto-
rizagbes independentes, tantas quantas as alineas ao
longo das quais se desenvolve o artigo 16.° da Lei
n.° 2/88, autorizagGes essas cujo objecto se refere aos
seguintes sectores do regime da fungdo publica:

Regime de provimento e de exercicio de fungdes
publicas [alinea a)];

Regime de férias, faltas e licengas e duragdo do
trabalho [alinea b)];

Estatuto remuneratorio e subsidios de caracter
social [alinea ¢)];

Estatuto do pessoal dirigente [alinea d)];

Regime geral de recrutamento e selecgdo de pes-
soal [alinea e)];

Revisdo da carreira técnica superior [alinea f)];

Estatuto da Aposentagdo [alinea g)].

81 — E depois de se analisar em detalhe se, em rela-
¢do a matéria de cada uma das autorizagdes, se regista
ou ndo a concorréncia daquele particular parimetro (o
do sentido da autorizagio), chega-se ao seguinte qua-
dro conclusivo:

1) Quanto as alineas b), c), e), f) e g) do artigo 16.°

Nestas alineas contém-se cinco autorizagoes legisla-
tivas cujo sentido, em maior ou menor grau, é, na ver-
dade, apontado:

Na alinea b), ao dizer-se que as alteragdes a intro-
duzir no regime de férias, faltas e licencgas e
duracdo do trabalho terdo em vista aproximd-
-lo do regime do contrato de trabalho, das solu-
¢Oes vigentes na Administragdo dos paises comu-
nitdrios e das obriga¢des decorrentes das
convengdes internacionais;

Na alinea c), ao determinar-se que a refundi¢io do
estatuto remuneratdrio e subsidios de caricter
social terd em vista sistematizar e aperfeicoar o
conjunto dos direitos referentes ao vencimento
¢ demais abonos;

Na alinea e), ao especificar-se que as alteragdes a
introduzir no regime geral de recrutamento e
seleccdo do pessoal visardo a simplificagio do
processo e redugdo de formalidades e prazos de
realizagdo de concursos;

Na alinea f), ao precisar-se que a revisdo da car-
reira técnica superior sera no sentido de a tor-
nar mais atractiva e de propiciar condi¢bes para
reduzir situagbes de acumulagio;



N.° 293 — 21-12-1988

DIARIO DA REPUBLICA — I SERIE

5037

E na alinea g), ao sublinhar-se que as alteracbes
a introduzir no Estatuto da Aposentagdo se nor-
teardo por principios de equidade no tratamento
dos funciondrios e visardo quer a simplificacdo
processual ¢ a sua adequagdo ao novo regime
de tributacdo dos titulares de cargos publicos
quer a intercomunicabilidade do emprego nos
sectores publico e privado.

Por conseguinte, entende-se que nestes casos foi efec-
tivamente cumprido o imperativo constitucional de indi-
cacdo do sentido das autorizagdes legislativas. Porven-
tura, em algumas situagdes em termos minimos, mas
ainda assim cumprido. E isso chegard, pois que ndo
cabe ao Tribunal Constitucional pronunciar-se sobre a
maior ou menor perfeicdo dos textos legais, mas ape-
nas apurar se as normas juridicas neles contidas se con-
frontam ou ndo, e irremissivelmente, com a CRP.

Nestes termos, ¢ pelo que diz respeito as autoriza-
¢Oes legislativas contidas nas alineas b), ¢), €), f) € g)
do artigo 16.° da Lei n.° 2/88, conclui-se que ndo se
observa qualquer violagdo, por parte da Assembleia da
Republica, do disposto no n.° 2 do artigo 168.° da
CRP, designadamente no que se refere a defini¢do do
sentido das autoriza¢des parlamentares.

2) Quanto as alineas @) e d) do artigo 16.°

Ja aqui se impde — afirme-se liminarmente — extrair
da situacfio normativa em analise a conclusdo diame-
tralmente oposta.

De facto, nas alineas @) € d) do artigo 16.° da Lei
n.° 2/88 elencam-se as matérias a que respeitam as
autorizacdes legislativas, precisam-se mesmo as 4reas,
dentro de cada uma dessas matérias, em relagdo as
quais as autorizagdes poderdo ser exercidas, mas de
modo algum se explicita uma directiva, se d4 um cri-
tério da reforma legislativa que, em cada um desses sec-
tores, se pretende introduzir.

Como assim, verifica-se que nem de perto nem de
longe se estabelece nestas alineas @) e d) do artigo 16.°
o sentido das autorizagdes legislativas, pelo que a
inconstitucionalidade de tais autorizacdes, face ao pre-
ceituado no artigo 168.°, n.° 2, da CRP, ¢, de todo
em todo, incontestavel.

82 — Por conseguinte, e resumindo, s parcialmente
serd de concluir pela inconstitucionalidade do
artigo 16.° da Lei n.° 2/88, isto ¢, na parte referente
as suas alineas a) e d), que, na realidade, desobedecem
ao preceituado no artigo 168.°, n.° 2, da CRP.

CAPITULO XIII
Limitacio de efeitos

83 — No que toca aos efeitos da declaragido de
inconstitucionalidade, determina o artigo 282.° da CRP
o seguinte:

A declaragdo de inconstitucionalidade com forga
obrigatdria geral produz efeitos desde a entrada
em vigor da norma declarada inconstitucional
(n.° 1);

Todavia, se se tratar de inconstitucionalidade por
infraccdo de norma constitucional posterior, a

declaracdo s6 produz efeitos desde a entrada em
vigor desta ultima (n.° 2);

Ficam em regra ressalvados os casos julgados
(n.? 3);

Quando a seguranga juridica, razdes de equidade
ou interesse publico de excepcional relevo, que
devera ser fundamentado, o exigirem, poderd o
Tribunal Constitucional fixar os efeitos da
inconstitucionalidade com alcance mais restritivo
do que o previsto nos n.”1 e2 (n.° 4).

Com a declaragdo de inconstitucionalidade, com
for¢a obrigatéria geral, de certa norma juridica con-
traria a lei fundamental pretende-se realizar, no con-
creto, uma certa ideia de justica. Todavia, ¢ bom ndo
esquecer que, «se s€ prosseguir cegamente a justica, sem
atender a seguranga, a instabilidade da vida social anu-
lard as vantagens teoricamente obtidas» (Oliveira
Ascensdo, O Direito — Introdugdo e Teoria Geral,
p. 166).

E buscando uma solu¢do em que esses dois valores,
o da justica € 0 da seguranga, s€ compensassem — €
embora ndo sO por esse motivo —, implementou o
n.° 4 do artigo 282.° da CRP o instituto da limitagdo
de efeitos.

Tal instituto, na particular perspectiva em que ora
é encarado, surge assim como um meio de atenuar os
riscos da incerteza e inseguranga, consequentes em regra
a uma declaracdo de inconstitucionalidade, com forga
obrigatdria geral, de normas juridicas (outros motivos
da limitacdo de efeitos, que ora ndo importa conside-
rar, sio, como se viu, a equidade e o interesse publico
de excepcional relevo).

Pretende-se em suma, e por esta via, salvar em cer-
tos casos um valor, o da seguranca juridica, que, tal
como o da justica, ndo é alheio & prdpria ideia de
direito (cf. Guilherme Moreira, Instituicées de Direito
Civil, vol. 1, p. 70, que a seguranca juridica se refere
nestes precisos termos:

A confian¢a nas leis existentes, a certeza de que
produzirdo os devidos efeitos os factos realizados
em harmonia com as suas prescrigdes, 0 respeito
pelos interesses criados sob a garantia da lei, cons-
tituem a verdadeira base da autoridade e da for¢a
obrigatéria das leis e, por meio delas, da ordem
social.)

84 — A maior parte das normas consideradas neste
acérdio, e cuja inconstitucionalidade vai ser declarada
com forga obrigatdria geral, tem directa incidéncia
financeira ou orgamental, pelo que, por razdes de
seguranga juridica, é aconselhdvel que o Tribunal Cons-
titucional proceda, ao abrigo do disposto no
artigo 282.°, n.° 4, da CRP, a uma limitagdo, de
ordem categorial, dos efeitos de tal declaracdo, de
modo a evitar que as operagdes financeiras ou orga-
mentais entretanto levadas a cabo nos quadros dos pre-
ceitos inconstitucionalizados venham subitamente a dei-
xar de ter suporte legal.

Alids, em situagdes algo semelhantes a estas ja o Tri-
bunal Constitucional procedeu a similares limita¢des de
efeitos (v. Acorddos n.® 144/85 e 206/87, publicados,
respectivamente, no Didrio da Republica, 1.% série,
n.% 203 e 156, de 4 de Setembro de 1985 e 10 de Julho
de 1987). E outra ndo podera ser, pelas razbes apon-
tadas, a decisdo a tomar neste caso.
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CAPITULO XIV
Decisdio

85 — Pelos motivos expostos, decide-se:

A) Declarar a inconstitucionalidade, com forga
obrigatdria geral, das seguintes normas, todas
da Lei n.° 2/88, de 26 de Janeiro:

1) Norma do n.° 2 do artigo 20.°, na parte
em que autoriza o refor¢o das contrapar-
tidas nacionais nela previstas mediante
operacdes do Tesouro, regularizdveis no
Orcamento do Estado para 1989, até ao
dobro daquele montante;

2) Norma do n.° 3 do artigo 20.°, na parte
em que permite que as eventuais contra-
partidas nacionais aos recursos adicionais
que a CEE ponha & disposi¢cdo de Por-
tugal em 1988, no 4mbito do PEDIP, se-
jam movimentadas por operag¢des do Te-
souro;

3) Norma do n.° 4 do artigo 20.°;

4) Norma do n.° § do artigo 20.°, no seg-
mento em que autoriza o Governo a con-
trair divida interna, acrescendo ao limite
fixado no n.° 1 do artigo 3.°, para finan-
ciar as opera¢des do Tesouro referidas
nos numeros anteriores;

5) Norma do n.° 6 do artigo 20.°, na parte
em que autoriza o Governo a aumentar,
em certos termos, a despesa do capi-
tulo 50 do orgamento do Ministério da
Educagdo;

6) Normas do artigo 19.°, da inscri¢do do
capitulo 51 do Ministério das Finangas
constante do mapa 11, a que se refere a
alinea a) do artigo 1.°, e da inscri¢do em
«Despesas de capital», cddigo 71, «Ou-
tras despesas de capital», constante do
mapa III, a que também se refere a ali-
nea a) do artigo 1.°;

7) Norma da alfnea ¢) do n.° 1 do ar-

tigo 22.°;

8) Normas dos n.®*1, 2, 3 ¢4 do ar-
tigo 11.°;

9 E normas das alineas @) e d) do ar-
tigo 16.°;

B) Nido declarar a inconstitucionalidade, com
forca obrigatdria geral, das demais normas re-
feridas nos pedidos dos deputados do Partido
Socialista ¢ do Partido Comunista Portugués;

O) E limitar os efeitos da inconstitucionalidade,
por forma a salvaguardar a validade dos ac-
tos de natureza financeira ou or¢amental pra-
ticados até 4 data da publicagdo do presente
acérddo ao abrigo das normas inconstitucio-
nalizadas.

Lisboa, 29 de Novembro de 1988. — Raul Mateus
(vencido, nos termos da declaragdo de voto junta) —
José Magalhdes Godinho — José Martins da Fon-
seca — Luis Nunes de Almeida (com declaragio de que
ndo subscrevo toda a fundamenta¢fio quanto ao ar-
tigo 7.°, n.° 2) — Vital Moreira (vencido em parte,
conforme declaragdo de voto junta) — Messias Bento
fvencido na parte em que se declarou a inconstitucio-

nalidade das normas a que se referem os n.** 5, 6 ¢ 8
da alinea A4) da decisdo; vencido também quanto 2 fun-
damentacdo relativa as questdes referidas nos n.* 1, 2
€ 3 da mesma alinea A), e vencido, finalmente, no que
toca a4 fundamentagdo referente ao artigo 7.°, n.° 2 —
tudo nos termos da declara¢do de voto do Ex.™ Con-
selheiro Cardoso da Costa, a que me associo] — Mdrio
de Brito (vencido em parte, nos termos da declaragio
de voto junta) — Antero Alves Monteiro Dinis (ven-
cido em parte, nos termos da declaragio junta) — José
Manuel Cardoso da Costa (vencido em parte, nos ter-
mos da declaragdo que junto) — Armando Manuel
Marques Guedes.

Declaraglo de voto

1 — No acérddo decidiu-se, inter alia, ndo declarar
a inconstitucionalidade, com forga obrigatéria geral, da
norma do artigo 20.°, n.° 5, da Lei n.° 2/88, de 26
de Janeiro, na parte em que a Assembleia da Repu-
blica autorizou o Governo a contrair divida interna
para financiar as operagdes do Tesouro que devam ser-
vir de adiantamento aos fundos comunitdrios que irdo
ser postos & disposicdo de Portugal (1.° ponto), e
decidiu-se declarar a inconstitucionalidade, com forga
obrigatéria geral, das normas do artigo 19.°, da ins-
cri¢do no capitulo 51 do Ministério das Finangas, cons-
tante do mapa II, a que se refere a alfnea a) do ar-
tigo 1.°, e da inscricdo em «Despesas de capital»,
cddigo 71, «Outras despesas de capital», constante do
mapa I, a que também se refere a alinea a) do ar-
tido 1.°, todas da Lei n.° 2/88 (2.° ponto).

Precisamente nestes dois pontos o meu voto foi de
sinal contrdrio. De seguida se explicitardo as razdes da
dupla divergéncia.

A) Quanto a0 1.° ponto

2 — Referiu-se no acérddo, e correctamente, que,
face ao disposto no artigo 164.°, alinea 4), da Consti-
tuicdo da Republica Portuguesa (CRP) o Governo po-
dia, sem licenca da Assembleia da Republica, contrair
empréstimos que dessem origem a dfvida flutuante.

Ora, na minha perspectiva, o segmento do n.° 5 do
artigo 20.° da Lei n.° 2/88, que ndo foi declarado in-
constitucional, isto €, o segmento que deu autoriza¢do
ao Executivo para, no plano da divida flutuante, rea-
lizar operagdes de tesouraria, confrontava-se de facto
com a CRP. E confrontava-se com a CRP porquanto
tal segmento normativo, na medida em que envolve
uma desnecessdria autorizagdo do Parlamento ao Go-
verno, estd a dar suporte a uma ilicita intromissdo da
Assembleia da Republica na 4rea da actividade admi-
nistrativa do Executivo, em clara ofensa ao principio
da separagdo de poderes decorrente do artigo 114.° da
CRP.

Por isso, votei que esse outro trecho do n.° 5 do ar-
tigo 20.° da Lei n.° 2/88 fosse igualmente declarado
inconstitucional.

B) Quanto ac 2.° ponto

3 — Relativamente as normas da Lei n.° 2/88 que
dispdem sobre a figura da dotagdo concorrencial, o
meu voto foi no sentido da sua ndo inconstitucionali-
zagdo.

Cabe assim, e desde logo, anunciar que acompanhei
o0 acorddo enquanto nele se conclui pela nio violagio,
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por parte de tais normas, do principio do equilibrio or-
camental, afirmado expressamente no artigo 108.°,
n.° 6, da CRP.

J4 de tal acérddo divergi, porém, enquanto nele se
conclui pela violagdo, por parte dessas mesmas normas,
do artigo 108.°, n.* 1, alinea a), € 5, por um lado,
e dos artigos 108.°, n.° 3, e 164.°, alinea g), da CRP,
por outro. Sucessivamente se analisardo estas «incons-
titucionalidades», esclarecendo e precisando, em rela-
¢do a cada uma delas, o meu ponto de vista.

B-) As normes relativas & dotaclio concorrencial face so disposto
o artigo 108.°, n% 1, slines 4), » 5, da CRP

4 — Em primeiro lugar, importa salientar que nada
tem de constitucionalmente ilegitimo, ao menos numa
andlise meramente formal, a intromissdo entre as re-
ceitas e as despesas da figura da dotagdo concorren-
cial, figura a respeito da qual, e em anotacdes & pro-
posta de lei n.° 14/V (que veio a originar a Lei
n.° 2/88), se escreveu em texto editado pelo Ministé-
rio das Financas e transmitido pelo Secretdrio de Es-
tado do Orcamento 3 mesa da CPEFP o seguinte:

A exemplo do que se pratica em vérios paises
da OCDE (exemplo: Canad;a onde as policy re-
serves podem ser zero ou negativas, havendo pos-
sibilidade de ser suplementadas com poupangas
obrigatérias em alguns programas [...]), introduz-
-se a presente norma, que, através da escolha dos
projectos mais competitivos (quer os de desenvol-
vimento da actividade de funcionamento, quer 0s
projectos do PIDDAC, com prioridade para os co-
-financiados pela CEE), obrigard a aumentos efec-
tivos de produtividade.

A dotagdo concorrencial tem, como se referiu,
aspectos de analogia com a dota¢do provisional,
mas, enquanto esta se destina ao aumento de des-
pesa, a primeira obriga a restringi-la através do
mecanismo de pdr em concorréncia projectos e ac-
tividades numa légica de custos (ou despesas a su-
portar) versus beneficios (ou necessidades a satis-
fazer).

Transcrita esta breve nota sobre tal espécie or¢amen-
tal, com precedentes no direito comparado, e prosse-
guindo a andlise na perspectiva anunciada, tem agora
por oportuno, e antes de mais, recordar o que em cer-
tos lugares do Acérdio n.° 461/87 do Tribunal Cons-
titucional (Didrio da Republica, 1.* série, n.° 12, de 15
de Janeiro de 1988) se escreveu a propdsito da exten-
sio e conteido do Orgamento:

Se o Orgamento ¢, antes de tudo, um mapa de
previsdes de receitas ¢ despesas e a exposicdo de
um programa financeiro, na respectiva lei ndo dei-
xam de surgir com frequéncia disposi¢des que védo
para além da estrita expressdo dessa previsdo e
desse programa.

[...]

Trata-se de um problema [o dos chamados ca-
valiers budgétaires ou riders] bem conhecido da
pratica constitucional ¢ da doutrina, quer no

nosso, quer noutros ordenamentos. E um pro-
blema que nalguns destes encontra resposta cons-
titucional expressa, que se traduz na delimitacdo
precisa das normas susceptiveis de serem inseridas
na lei or¢amental (assim, o artigo 110.°, n.° 4, da
Grundgesetz da Republica Federal da Alemanha)
ou na proibi¢do de nestas se inscreverem disposi-
¢des de certo tipo com certo alcance (assim, o ar-
tigo 81.° da Constitui¢do italiana).

Entre nés, porém, ndo se depara com qualquer
preceito expresso da Constituigdo similar aos re-
feridos. E dai que a doutrina viesse entendendo
ndo ser constitucionalmente questiondvel a inser-
¢do na lei do orgamento de normas sem imediata
incidéncia financeira ou normas «nio orgamen-
tais», um procedimento que se compreenderia
tanto melhor quanto se deve considerar superada
uma concepgdo puramente «formal» daquela lei
(assim, J. M. Cardoso da Costa, est. cit., pp. 19
e segs., ¢ A. Lobo Xavier, «Enquadramento or-
camental em Portugal: alguns problemas», na Re-
vista de Direito e Economia, ao ano IX, 1983,
pp. 242 e segs.).

§ — Face a este entendimento do Tribunal Consti-
tucional acerca do &mbito da lei orcamental, entendi-
mento em que ora persisti, tive por 6bvio que a inclu-
sd0 na Lei n.° 2/88 de um novo instrumento
financeiro, como é a dota¢dio concorrencial, ndo po-
dia ter-se, numa andlise meramente formal da situacdo,
como de todo em todo descabido. De facto, se ja se
considerou que, a luz da CRP, a inser¢do na lei orca-
mental de normas sem imediata incidéncia financeira
ndo era proibida, igualmente, e até por maioria de
razdo, se deveria entender agora que as normas da
dotagdo concorrencial —cuja dimensdo financeira ¢
incontestdvel — ndo podiam ser havidas como um
corpo em absoluto estranho a realidade or¢amental, tal
como a molda a CRP.

Por outro lado, e em particular, tive por irrelevante
que tais normas tivessem especial expressdo nos ma-
pas 11 e III (mapas de despesas), pois que, de facto, ine-
xiste qualquer determinagdo constitucional sobre o
exacto conteudo de tais mapas.

Por conseguinte, o artigo 108.°, n.** 1, alinea a), e
5, da CRP ndo tinha de ser lido como impondo que
no Orgamento se contivessem unicamente normas so-
bre matéria financeira, designadamente as que autori-
zassem a cobranca de receitas e a realizagdo de despe-
sas. Outro tipo de normagdo era ainda permitido. Por
isso, repete-se, nesta exacta medida, ou seja, numa sim-
ples perspectiva formal ou de posi¢do, ndo se obser-
vava, a meu ver, e sem embargo da sua novidade, qual-
quer inconstitucionalidade em relagdo a tais normas.

Mas perguntar-se-: ndo obstante isto, ou seja, ape-
sar de no Orcamento, e em abstracto, haver espaco
para normas deste tipo, ndo seria exacto dizer-se que
elas, pela sua particular incidéncia sobre as despesas
inscritas, consequenciariam afinal para essas mesmas
despesas um estatuto de indefini¢do, de todo em todo
incompativel com a regra da especificacdo do ar-
tigo 108.°, n.>* 1, alinea a), € 5, da CRP?

6 — Elencam-se no acérddo diversas regras a que ha-
vera de obedecer a execugdo do orgamento das despe-
sas. Precisamente a estas regras, ¢ no meu ponto de
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vista, veio o artigo 19.° da Lei n.° 2/88 ajuntar mais
uma: a de que, para efeitos de uma poupanca de
33 milhdes de contos nos gastos previstos, as despesas
do Or¢camento do Estado para 1988 haveriam de con-
correr selectivamente entre si, como condi¢do prévia ao
efectivo reconhecimento do seu cabimento orcamental.
A interven¢do aplicativa desta regra veio assim conse-
quenciar a correlativa nao execugdo ou redugdo — se-
gundo certa escala de prioridades — das actividades
econémica e socialmente tidas por menos essenciais.

Por esta forma, o artigo 19.° da Lei n.° 2/88, em
articulacdo com a inscricdo de verba de valor negativo
do mapa 11, impds a vinculagdo dos servicos A ndo rea-
lizagdo de uma parte — no preciso montante de 33 mi-
IhSes de contos — das despesas autorizadas, cujo quan-
titativo global, segundo a classificagdo orgénica, é da
ordem dos 2 205 178 336 contos. Ou, nessa mesma
perspectiva organica, e dizendo as coisas de outra ma-
neira, ou seja, segundo um relacionamento proporcio-
nal, ficaram genericamente vinculados os vérios depar-
tamentos da administra¢do financeira 4 ndo realizacido
de despesas que representem perto de '/es do total das
despesas autorizadas.

Todavia, ja dentro da classificacio econdmica das
despesas (mapa 111), o montante da dota¢do concorren-
cial que sobre elas se h4-de repercutir tem uma dimen-
sdo menor. De facto, e sobre as despesas assim classi-
ficadas, cujo montante total é de 2 182 360 694 contos,
incidird uma verba negativa, correspondente 4 dotagio
concorrencial nela prevista, de — 10 182 358 contos.
Por conseguinte, e sempre na éptica classificativa do
mapa 111, estdo os servigos vincu