Tribunal de Contas

DECLARACAO DE VOTO

Em seguimento de posicBes que venho mantendo na votacdo de Pareceres respeitantes a exercicios
anteriores a 2004, existem varias matérias sobre as quais entendo que o Tribunal deveria ter assumido
posicao diferente.

Quanto a questdo dos abatimentos a receita das estimativas das receitas cessantes em virtude de
beneficios tributarios e dos montantes estimados para reembolsos e restituicdes, considero que a
excepcdo ao principio da ndo compensacdo constante do n° 2 do artigo 6° da Lei de Enquadramento
Orcamental ndo esta conforme com a Constituico.

Tais abatimentos constituem obrigacbes do Estado decorrentes de lei ou de contrato, conforme
previsto no artigo 105°, n° 2 da Constituicdo, sujeitos a especificacdo orcamental estabelecida no n° 3
do mesmo artigo da Constituicdo, pelo que a sua omissdo consubstancia a ndo observancia da regra da
universalidade do orcamento consagrada na alinea a) do n° 1 do artigo 105° da Constituicdo, ou seja, a
discriminacdo das receitas e despesas do Estado.

N&o admitindo a Constituicdo excepces a esta regra, ndo pode o legislador consagra-las na legislacdo
ordinaria, mesmo de valor reforcado, como é o caso da Lei de Enquadramento Orgamental.

Quanto a questdo do periodo complementar de execucdo orcamental, consagrada em geral no art® 4°,
n° 5, da Lei de Enquadramento e particularmente prevista para o exercicio de 2005 no art® 8° do
Decreto-Lei n° 57/2005, de 4 de Marco, reitero 0 meu entendimento de que tal periodo complementar
nado esta de acordo com o principio da anualidade do orcamento consagrado nos art®s. 105° e 106° da
Constituicao.

Coincidindo o ano econémico do Estado com o ano civel, a existéncia de um periodo complementar
vem determinar a prorrogacao da vigéncia do Or¢amento, quando na verdade, a partir de 1 de Janeiro
ja nos encontramos perante um novo periodo anual de execugdo de um novo Orgamento.

Se a Lei do Orcamento é elaborada, organizada votada e executada anualmente, segundo aquele
preceito da Constituicdo, ndo pode haver sobrevigéncia da mesma, e uma vez mais por a Constituicdo
nao admitir excepcdes a regra da anualidade.

Outra questdo diz respeito as operagdes a que se refere o artigo 54° da Lei n° 55-B/2004, de 30 de
Dezembro, que este diploma designa como operacdes especificas do Tesouro.

Como observacao prévia, ndo se pode deixar de referir que este conceito de operagdes especificas do
Tesouro, introduzido pelo Decreto-Lei n°® 191/99, de 5 de Junho, que dispds sobre o Regime de
Tesouraria do Estado, se afigura ndo ser compativel com a alinea ¢) do n°® 3 do artigo 106° da
Constituicdo. Com efeito, o relatério que ali se prevé acompanhar a proposta do Orgamento diz
respeito as operacdes de tesouraria e as contas do Tesouro. Ora, se na terminologia do Decreto-Lei n°
191/99 as operacdes de tesouraria se desdobram em operacgdes orcamentais e operacdes especificas do
Tesouro, € manifesto que este relatdrio apenas pode dizer respeito a estas Ultimas, sendo certo que até
a publicacdo do diploma o conceito legal e doutrinario de operacBes de tesouraria correspondia as
agora denominadas operacOes especificas do Tesouro. Ou seja, para além da confusdo terminoldgica
introduzida pelo Decreto-Lei n° 191/99, para este preceito da Constituicdo, operacdes de tesouraria
ndo podem deixar de corresponder a noc¢ao que designo por tradicional.



De resto, a actual Lei de Enquadramento Orcamental veio, no seu art® 37°, n° 1, alinea g), reproduzir a
citada alinea ¢) do n°® 3 do artigo 106° da Constituicdo, o que confirma terem as operacdes de
tesouraria presentemente para o legislador a natureza e contetido de que se revestiram até a publicacdo
do Decreto-Lei n° 191/99, de 5 de Junho.

Considera-se que as operagdes de tesouraria a que se refere o artigo 106.°, n.° 3, alinea c), da
Constituicdo sdo as que correspondem ao sentido tradicional na legislacdo e na pratica, e que, com
algumas variacBGes que ndo afectaram a sua esséncia, se encontravam em diplomas sucessivamente
promulgados sobre a matéria (Decretos-Leis n.° 113/85, de 18 de Abril, n.° 332/90, de 29 de Outubro
e n.° 275-A193, de 9 de Agosto).

Considera-se também que a actual Lei de Enquadramento Orcamental veio restabelecer a diferenca
tradicional entre o contelido e a natureza das operacdes orcamentais e das operacdes de tesouraria em
conformidade com o que se encontra consagrado na Constituicdo da Republica Portuguesa (ap6s a 28
Revisdo Constitucional), revogando, ainda que tacitamente, o conceito de operagdes especificas do
Tesouro, que assim desaparece do ordenamento juridico portugués.

Apos a alteracdo terminoldgica introduzida pelo Regime da Tesouraria do Estado, que no fundo fez
corresponder as operagdes especificas do Tesouro as operacdes de tesouraria tradicionais, o legislador
ordinario voltou a reconhecer o anterior conceito de opera¢fes de tesouraria no Decreto-Lei n.°
26/2002, de 14 de Fevereiro, que aprovou os codigos da classificacdo das receitas e despesas publicas.

As operacOes de tesouraria descritas nesses codigos sdo legais e estdo em conformidade com a
Constituicdo ao serem consideradas operagdes extra-orcamentais (vd. Cdodigos 17.01 e 17.02 para as
receitas e Codigos 12.01 e 12.02 para as despesas), 0 que se afigura correcto e contraria frontalmente a
nocdo do regime aprovado pelo Decreto-Lei n® 191/99, que inclui as operacfes orcamentais nas
operagdes de tesouraria com a natureza e contedo que a estas foi dado pelo artigo 1° deste regime.

De igual modo, a Lei n° 48/2006, de 29 de Agosto, que introduziu alteracdes a Lei n® 98/97, de 26 de
Agosto veio reforgar a diferenca tradicional entre operagcfes orgamentais e operagfes de tesouraria.

No que respeita a antecipacao fundos consubstanciada na saida de fundos da Tesouraria do Estado por
operacdes de tesouraria, ela viola sempre a regra da universalidade podendo violar, ou néo, a regra da
anualidade. Além disso, as antecipacdes de fundos efectuadas pela Tesouraria do Estado através da
realizacdo de operacOes de tesouraria dao sempre origem a criacdo de orcamentos paralelos ou ao
aumento do valor deste tipo de orgamento ja existente. Assim, estas operacfes violam também a regra
da unidade do Orcamento do Estado, expressamente consagrada no n.° 3 do artigo 105° da
Constituicdo e no n° 1 do artigo 5.° da Lei de Enquadramento Orgamental, pelo que por esse motivo
sdo inconstitucionais e ilegais.

Mesmo na hipétese de pagamentos de despesas publicas, efectuados por operagdes de tesouraria e por
antecipacdo de fundos, virem a ser regularizados por via orgamental no ano econémico em que essas
operacOes de tesouraria foram realizadas, a inconstitucionalidade pode considerar-se “lavada” mas o
que ndo se pode dizer é que ndo se actuou em desconformidade com as regras da universalidade e da
unidade consagradas na Constituicdo e na Lei de Enquadramento Orgamental.

Deste modo, entende-se que o regime juridico das alineas do n.° 1 do artigo 30.° do Regime da
Tesouraria do Estado, com excepg¢do da alinea a), contraria as regras da universalidade e da unidade
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e, nalguns casos, a regra da anualidade consagradas nos artigos 105° da Constitui¢do e nos artigos 5.°,
n.°1,e4.° n.°1,daLei de Enquadramento Orcamental, sendo por isso inconstitucional e ilegal.

Assim sendo, as normas que fixam o regime da sua realizacdo e disciplinam a sua regularizacdo
(artigos 31° e 32.° do Regime da Tesouraria do Estado) estdo igualmente viciadas por essas
inconstitucionalidades e ilegalidades.

Todos os actos legislativos devem obediéncia a Constituicdo, sejam eles leis, com ou sem valor
reforcado, ou decretos-leis. Assim, as leis orcamentais ndo podem contrariar a Constitui¢do, nem a Lei
de Enquadramento Orgamental por esta ser considerada uma lei de valor reforgado. Deste modo, o
artigo 54.° da Lei que aprova o Orcamento do Estado para 2005, ao permitir que se facam
antecipacdes de fundos por operacdes de tesouraria e ao estabelecer limites para essas antecipacfes de
fundos, é inconstitucional e ilegal por contrariar as regras da universalidade e da unidade consagradas
no artigo 105.° da Constituicdo e nos artigos 6.°, n.° 1, e 5.°, n.° 1, da Lei de Enquadramento
Orcamental, podendo ainda violar a regra da anualidade também ela consagrada no artigo 105° da
Constituicdo e no artigo 4.° da Lei de Enquadramento, se a regularizagdo ocorrer em anos posteriores a
2005.

Cumpre salientar que as operagdes previstas no artigo 54° da Lei do Orcamento para 2005 tém
contetdo idéntico as dos nimeros 2 a 5 do artigo 20° da Lei 2/88, de 26 de Janeiro, as quais, como é
conhecido, foram declaradas inconstitucionais com forca obrigatéria geral pelo Acérdao n° 267/88 do
Tribunal Constitucional e que a Constituicdo, ndo foi objecto de qualquer alteracdo nesta matéria
desde 1989 até ao presente.

Por outro lado, importa ter presente que a Direc¢do-Geral do Tesouro € um servigo integrado do
Estado, fazendo parte da sua administragcdo directa, com atribui¢cdes e competéncias estabelecidas na
lei, ndo tendo personalidade juridica. Assim, s6 em representacdo do Estado aquela entidade pode
conceder empréstimos e outras formas de financiamento e isso exige que o Governo, como 0rgao
superior da Administracdo Publica, obtenha a respectiva autorizacdo parlamentar. Além disso, a
Direccdo-Geral do Tesouro terd de possuir no seu orcamento dotacdo e cobertura orcamental para o
efeito.

Esta declaragdo constitui um sumério da minha declaracéo de voto anexa a acta do Plenario Geral que
aprovou o Parecer sobre a Conta Geral do Estado de 2004, que aqui dou por reproduzida, com 0s
ajustamentos que figuram no presente texto e que traduzem a posicdo actual tendo em conta as
questdes apenas agora consideradas.

Uma ltima referéncia deve ser feita quanto a independéncia deste Tribunal nas posi¢des que assume
em defesa da constitucionalidade e legalidade da actividade financeira do Estado, uma vez que o
Tribunal pode desaplicar as normas que considere ndo estarem em conformidade com os textos
fundamentais (Constituicdo e Lei de Enquadramento Orcamental) contrariamente ao que sucede com a
Administracdo Publica que, essa sim, estd vinculada ao seu cumprimento.
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