Introducao

Num Estado de Direito, a atividade financeira publica devera for¢osamente constituir
uma realidade juridicamente disciplinada, devendo as normas que constituem essa
disciplina — o designado Direito financeiro publico — assumir-se como um sistema e nao
como um mero conjunto de disposicdes avulsas e sem harmonia entre si; é dizer, as
normas em causa deverao, pelo menos tendencialmente, estar unidas pelas ideias

fundamentais de coeréncia e completude.

Infelizmente, porém, nem sempre esta légica de sistema preside a atividade legislativa
neste ambito, verificando-se, pelo contrario, que, com indesejavel frequéncia, o Direito
financeiro publico mais ndo constitui do que o conjunto heterogéneo de disposicdes
sem ligacdo ou unidade entre si, aprovadas numa ldégica puramente casuistica e
desligada do contexto mais amplo em que forcosamente se inserem, debilitando sua
forca normativa e a efetividade da sua aplicagdo na pratica. Ainda que o objeto
regulatério deste segmento normativo seja, por natureza, complexo e se mova num
contexto especialmente propicio a formalizagao e burocratizagao, a verdade é que o
legislador ndo tem contribuido para uma maior simplificacdo e sistematizacdo do

guadro legal aplicavel nesta matéria.

Também por este motivo, os destinatarios destas normas — que atuam em contextos
diferentes e tém também uma preparagdo juridico-financeira distinta — se veem

diariamente confrontados com multiplos obstaculos quando sdo chamados a aplica-las.

Em especial, o aplicador normativo depara-se com (i) um elevado numero de normas
(para mais, dispersamente localizadas); (ii) frequentes alteracdes nos quadros
regulatdrios a aplicar; e (iii) debilidades na formulagdo e arrumagdo dos textos
normativos.

E neste contexto que é exigido ao aplicador do conjunto de normas que agora se reinem
a necessidade de acautelar, por um lado, o seu devido cumprimento, mas também, por

outro lado, a sua correta aplicagdao. Com efeito, tem-se assistido a uma evolugdao no



campo da atuagao econdmica da Administracao Publica que vai além do mero
cumprimento da legalidade estrita. Numa era onde os recursos financeiros publicos sao
escassos e suscetiveis de alocacdo a multiplos fins de interesse publico, ndo é suficiente
a Administragao Publica, globalmente considerada, a mera conformidade com a
juridicidade vigente (“bloco da legalidade”) ou o cumprimento da “via sacra” do
procedimento subjacente a realizagao da despesa no pressuposto de ser alcangada uma

otimizagao dos recursos financeiros publicos.

Hoje, deve-se também exigir a Administragdo Publica um controlo material/mérito,
ainda que sob controlo judicial limitado, no sentido de também a despesa publica se
encontrar sujeita ao crivo da boa gestao, da eficiéncia e da eficacia, o que determina a
necessidade de se efetuar um juizo a posteriori e a consequente comparacao entre os
objetivos iniciais pressupostos na realizacdo da despesa publica e os resultados
alcangados pelas decisdes adotadas, conformadas sob o parametro da

proporcionalidade.

A confirmar esta assercdo, basta referir a existéncia dos multiplos controlos que, de uma
forma direta ou indireta, acabam por ser exercidos sobre a despesa publica, por parte
de diversas entidades (v.g., Tribunal de Contas, Inspecao-Geral das Finangas ou até
mesmo, mais recentemente, a Comissao Independente para o Acompanhamento e
Fiscalizagdo das Medidas Especiais de Contratagdao Publica). E, na verdade, é facil
compreender o que motiva a necessidade de salvaguardar o cumprimento das normas
gue disciplinam a realizacdo de despesa publica: ndo apenas o combate a corrupcao e a
prevencao de conflitos de interesses — em suma, a separagdao entre a esfera de
interesses pessoais proprios e a esfera do interesse publico executado por quem tem a
responsabilidade de gerir dinheiro publico (e que, em regra, até goza de uma
legitimidade democratica acrescida, embora tal possa ndo suceder) —, mas sobretudo,
e antes de mais, o principio da sustentabilidade financeira publica, que impde a todos
guantos administrem dinheiros publicos (gozem ou ndo de legitimidade democratica
direta) um verdadeiro dever funcional de boa gestdo desse patrimdnio, sob pena de

responsabilizacdo, a diversos titulos (politico, disciplinar, financeiro).



Na verdade, o rigor orgamental que envolve a atuagao da Administragdo Publica ancora-
se também num pressuposto de sustentabilidade financeira do dinheiro publico. E neste
contexto que as normas que disciplinam a despesa publica se interpenetram e exigem
um conhecimento transversal de varias matérias. Desde logo, assumem especial
destaque as normas disciplinadoras da despesa publica realizada pelos organismos e
entidades da Administracdo Publica, os quais estdo sujeitos ao principio da

sustentabilidade financeira.

Na sua esséncia, o principio da sustentabilidade financeira corporiza a ideia de que a
despesa publica deve ser realizada com vista a satisfacdo dos interesses das geracdes
presentes, sem sacrificar os interesses das geragdes futuras. Entre outros mecanismos
equacionaveis para concretizar e conferir efetividade a este principio, o legislador
procura impor que as entidades publicas tenham capacidade de financiar todos os
compromissos assumidos ou a assumir, com respeito pela regra do saldo orgamental
estrutural e pelo limite da divida publica (artigo 11.2 da Lei de Enquadramento
Orcamental, aprovada pela Lein.2 151/2015, de 11 de setembro), elemento que se torna
essencial para alcangar o equilibrio das contas publicas no presente, mas também para
a salvaguarda das geragdes futuras e da consequente equidade intergeracional na
distribuicdo de beneficios e custos entre geracdes, de modo a ndo onerar

excessivamente as geragdes vindouras.

Aliado a esta realidade, encontra-se ainda uma regra basilar de todo o sistema que
disciplina a despesa publica: nenhuma despesa pode ser autorizada ou paga sem que,
cumulativamente: a) o facto gerador da obrigacdo de despesa respeite as normas legais
aplicaveis; b) a despesa disponha de inscricdo orgamental, tenha cabimento na
correspondente dotacdo e esteja adequadamente classificada; c) a despesa em causa
satisfaca o principio da economia, eficiéncia e eficdcia [artigo 52.2, n.2 3, alinea c) da Lei
de Enquadramento Orgamental], sendo ainda necessaria a devida articulagdo com o
facto de que os titulares de cargos politicos, dirigentes, gestores e responsaveis pela
contabilidade s6 podem assumir compromissos até ao montante dos fundos disponiveis

(artigos 5.2, n.21e 7.2, n.2 2 do Decreto-Lei n.2127/2012, de 21 de junho, que regula os



procedimentos necessarios a aplicacdo da Lei dos Compromissos e dos Pagamentos em

Atraso, aprovada pela Lei n.2 8/2012, de 21 de fevereiro).

A complementaridade das normas que disciplinam a despesa publica leva-nos, também,
para a necessidade de salvaguardar a despesa publica associada a assuncdo de
compromissos plurianuais, ou seja, os compromissos que constituem obrigacdo de
efetuar pagamentos em mais do que um ano econdmico ou em anos econdmicos
distintos do ano em que o compromisso é assumido. Neste dominio, sujeita-se a
necessidade de obtencdo de uma prévia autorizagcdo, por decisdo conjunta dos
membros do Governo responsaveis pela drea das finangas e da tutela, quando envolvam
entidades pertencentes ao subsetor da administracdo central, direta ou indireta, e
seguranca social e entidades publicas do Servico Nacional de Saude, salvo quando
resultarem da execucdo de planos plurianuais legalmente aprovados [artigo 6.2, n.2 1,
alinea a), da Lei dos Compromissos e dos Pagamentos em Atraso]. Por outro lado, e para
além da autorizagao prévia, é obrigatéria a inscricao integral dos compromissos
plurianuais no suporte informatico das entidades responsaveis pelo controlo
orgamental em cada um dos subsetores da Administragao Publica (artigo 6.2, n.2 2 da
Lei dos Compromissos e dos Pagamentos em Atraso), colocando-se, também, o 6nus
sobre as entidades privadas de cuidarem pela andlise do cumprimento de determinadas
regras de despesa publica, sob pena de n3dao poderem reclamar do Estado ou das
entidades publicas envolvidas o respetivo pagamento ou quaisquer direitos ao
ressarcimento de montantes associados ao fornecimentos de bens ou a prestacdo de
servigos — no que, diga-se, representa uma solugao criticavel no plano dos principios e,
mais do que isso, de muitissimo duvidosa conformidade constitucional, afigurando-se
gue nem os designios da denominada “Troika” impunham uma solugdo tdo drastica e
que transfere totalmente para os cocontratantes da Administragdo as consequéncias

patrimoniais do desrespeito pelas regras orgamentais aplicaveis as entidades publicas.

Seja como for, independentemente de todas as criticas que possam ser tecidas ao
guadro legal do Direito financeiro publico, o seu conhecimento mostra-se indispensavel,
razdo pela qual agora se compila, na presente coletanea, as normas que constituem o

principal bloco normativo disciplinador da atividade financeira publica. Com vista a



fornecer ao intérprete um acesso mais direto as fontes relevantes, procede-se aqui a
publicagdo total ou parcial dos seguintes diplomas:

— Codigo do Procedimento Administrativo

— Lei de Enquadramento Orgamental

— Regime da Administragdo Financeira do Estado

— Lei dos Compromissos e dos Pagamentos em Atraso

— Decreto-Lei n.2 127/2012, de 21 de junho

— Regime Juridico de Realizacdo de Despesas Publicas

A concluir, ressalva-se apenas que os diplomas incluidos nesta coletanea nao esgotam o
acervo normativo relevante em matéria de despesa publica — o que seria impraticavel,
tendo em conta o numero e extensdo dos diplomas convocaveis, o que, alias, ilustra na
perfeicdo o que acima comecou por se referir quanto a prolixidade e dispersao

legislativas quanto a esta matéria.

De todo 0 modo, ndo pode deixar de se ressalvar a necessidade pontual de consulta de,
pelo menos, algum dos seguintes diplomas: as leis do Orcamento do Estado aprovadas
em cada ano, e os respetivos decretos-leis de execugao orgamental, a Lei das Finangas
das Regides Auténomas (aprovada pela Lei Organica n.2 2/2013, de 2 de setembro); o
Regime Financeiro das Autarquias Locais e das Entidades Intermunicipais (aprovado pela
Lei n.2 73/2013, de 3 de setembro); o Regime Juridico da Recuperag¢do Financeira
Municipal (aprovado pela Lei n.2 53/2014, de 25 de agosto); o Regime Juridico do
Patrimdnio Imobilidrio Publico (aprovado pelo Decreto-Lei n.2 280/2007, de 7 de
agosto); o Sistema de Normalizagdo Contabilistica para as AdministragGes Publicas
(aprovado pelo Decreto-Lei n.2 192/2015, de 11 de setembro; e ainda a Lei de
Organizacdo e Processo do Tribunal de Contas (aprovada pela Lei n.2 98/97, de 26 de

agosto).

Dependendo da situagdo em concreto, a apreensdo integral do quadro normativo
aplicavel a realizagdo de determinada despesa publica pode obrigar a ter em conta
algum ou alguns destes diplomas acabados de mencionar, os quais, por isso mesmo, nao

deverdo ser ignorados pelo intérprete/aplicador.
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