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1. O DIREITO FINANCEIRO HOJE

Um balango da evolugio recente do- Direito Financeiro
exige a explicaciio prévia do que por tal entendemos e a expli-
citagiodasrazbesextrinsecasqueestionaorigemdasmuta-
g¢Oes ocorridas. Neste nfimero, o mais importante seréio as con-
clusGes.

11 Em primeiro lugar, uma palavra sobre o Direito
A importincia das Financas publicas, designadamente
como forma de assegurar o respeito do Estado pelo sector
privado ou de conseguir, pelo crescimento fiscal, uma progres-
siva e insensivel absorcio da ecomomia pelo Estado, torna a
regulacio juridica das finangas extremamente ‘relevante. nos

(%) Iste artigo constitui o texto-base de uma conferéncis. profe-
ndaemjsodeJunhodemsanmstuutodacqnmggda:mw
Advogados. Por isso se desculpars a auséncia de aparato critico, embore
se nfio desculpasse u falta de um eaforgo minimo e actualizagfo, que
fizemos,
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ordenamentos de raiz liberal e nos sistemas de economia de
mercado. Assim, logo no século XVIII surge um Pireito Finan-
coiro autonomizado do, aliis mais recente, Direito Adminis-
trativo (salvo nag Areas da orgamizacio da administracio
financeira do Estado e em certos aspectos da gestio patrimo-
nial, menos imbuidas de garantias individuais e subtraidas ao
controlo pariamentar), como o ramo de Direito que delimita os
poderes do Estado perante o patrimonio dos particulares (sendo
irrelevante que nele se inclua ou néo, por acessoriedade, a dis-
ciplina juridica da organizagéo financeira interna do Estado).
E é daquele modo conceitudvel, quer pelo rigor peculiar da
legalidade do imposto e da despesa (que é, em regra, legalidade
formal ou parlamentar), quer pela reserva parlamentar das
decisdes financeiras fundamentais (decisio orcamental de des-
pesa e receita, autorizagio para contrair empréstimos), quer
pela inewisténcia de privilégio da execugdo prévia e pela subor-
dinaglo a controlo jurisdicional, comum ou especializado, bas-
tante mais préximo do regime dos tribunais comuns do que
dos administrativos (tribunais fiscais), quando nfio expressa-
mente cometido aos tribunais comuns (empréstimos pfiblicos),
quer ainda pelo controlo jurisdicional de meros actos internos
da Administragio (caso da competéncia dos tribunais de con-
tas). O Direito Financeiro pode subdivir-se em Direito Orca-
mental e da Contabilidade Publica (que inclui o regime juridico
das despesas), Direito Financeiro Patrimonial (bastante pré-
ximo do Direito Administrativo), Direito Tributdrio (regime
Juridico préprio das receitas tributérias, incluindo o imposto
«stricto sensu»: Direito Fiscal, cuja autonomia resulta, com
uma ou outra especialidade, da sua predominfincia como garan-
tia individual e da maior autenticidade deste carfcter origi-
nério), e Direito do Crédito Pyiblico (regime préprio do recurso
ao crédito por entidades piblicas).

O discurso, o rito e a pratica juridica, apesar de impor-
tantes no seu conceitualismo e formalismo — por motivos de
autenticidade, coeréncia e certeza do Direito —, apenas impor-
tam decisivamente como realidades culturais se formos bem

além deles, procurando indagar, em cada norma, instituto,
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immﬁonal(ramodedireito)ouabéaneadaordemjuﬂdiea,
quﬁsmvdmumhetanciﬂmeﬁepﬁvileghdose,&mhu,
quais os interesses prevalentes.
Asfungﬁeseasenciaia—porventumnioﬁnim—mque
estasubstﬁnciadoD&mitoseexeree,assnmemtréafomxs
principais:ouseorganimumaestruturaouinsﬁhngio; ou
Se garantem certos interesses ou valores privilegiados ou legi-
tim&dos;wsevisaconfmmarareahdadepmammnsformar
segundo objectivos desejados pelo legislador ou pela autori-
dade de aplicagiio (fungdes de organizagiio, garantia ou trans-
formagéo, pois). O Direito Financeiro nasceu antes do Direito
Administrativoeoqueneleéeesenciulserﬁconstituirum
Direitodegarantia;oDireitoAdministmﬁvonasoeu,aoinv&
como Direito de organizagio. £ clero que, depois, ambos se
&proximmm,querporqueoDirdtoFinanoeirowmtambém
seus aspectos de organizaciio (facilmente identificAveis, sem
perda de autonomia, com os do Direito Administrativo), quer

Ao longo do século XX, todavia, a mutagéo substancial das
financas phblicas determinou profundas modificagdes nas tra-
dicionais funcdes liberais do Direito Financeiro, & legitimo
questionarmo-nos sobre quais as funcbes sociais novas das
financas pfiblicas e do seu instrumento conformador (o Direito
Financeiro).

Embora sujeita a criticas e ou revisdes, a anslise funda-
mental continua a ser a de Musgrave, que distingue os seus
efeitos: na afectacio de bens, alterando as decisdes globais e
configurando micro-decisGes relativas A afectaciio de bens e &
satisfacio de necessidades segundo critérios de eficiéncia social;
na distribuicdo, isto é, na reparticio de meios econémicos entre
sujeitos, grupos ou regides no seio de cads sociedade; e na
estabilidade (ou mais latamente, preferimos née dizer, na
estabilidade e mno crescimento), isto &, nos equilibrios de
economia a curto e médio prazo (entre recursos e producio
— emprego —, entre recursos reais e monetério-financeiros
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~— inflagio —, e entre a produgio e procura internas e as
transacgdes com o exterior — equilibrio externo). Uma outra
distingio, mais prética mas menos rigorosa, separa as fum-
oOes/efeitos finamceiros — isto é, de satisfaciio de neeessida-
des — e om extra-financeiros — como instrumentos de politicas
gerais ou especificas, _ »

. - De qualquer modo, a emergéncia — s vezes, o predomi-
nio— das funcgbes <extra-financeiras» de transformacio om
conformacio sécio-econémica vai bem para além da mera fun-
¢io de cobertura dos gastos pliblicos e garantia doe patrimé-
nios privados. Nido anula o liberalismo: ultrapassa-o.

Ora bem, esta essencial fungiio instrumental das Financas
— mais do que simples meio de, pela combinagéio receita~-des-
peea, satisfaser necessidades plblicas; antes instrumento de
politicas financeiras que integram especificamente as politicas
econémico-sociais — tornou o Direito Fimanceiro também um
Direito transformador, e j& nio 86 de garantia. Das suas rela-
gbes com o planeamento e uma certa funcionalizagio das ins-
tituigSes financeiras a objectivos de politica estrutural ou
conjuntural, temos bons exemplos: v.g. o imposto retroactivo de
1983 (temos de h4 muito diversos impostos retroactivos, mas
este foi-o de forma mais escandalosa) comstitui disso caso
extremo, pois o objectivo da politica de estabilizagio prevaleceu
em absoluto sobre uma regra bdsica de justiga fiscal (embora
niio constitucional; mas o pior de todos os positivismos é o que
entenda que tudo quanto é bom hé-de estar por forga na
Constituigio, base do Direito positivo, a qual apenas integra as
formas de Justiga ou Direito natural que o poder politico cons-
tituinte considerou importantes, o que nem sempre serd o cri-
tério mais seguro de justiga substancial...). :

A funcionalizaciio do Direito Financeiro constitui um fené-
meno comum, no nosso século, em sistemas juridico-financei-
ros, tanto capitalistas como colectivistas, Normal é que a
encontremos em Portugal.

12 Em segundo lugar, se o Direito Financeiro apenas se
sutonomizou no Eetado democrético liberal (como, aliks, os
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restantes ramos do Direito Piiblico), ele assumia af uma forma
bipolar simples: de um lado, o Eetado; do outro, o individuo
(como cidaddo, proprietirio; ou sinteticamente, contribuints).

- Ao invés desta simplicidade e homogeneidade das financas
liberais, as entidades que tomam decisBes financeiras e o8
tipos de bens e necessidades satisfeitos tornaram-se extrems-
mente complexos no séeulo XX. Assim, falar hoje do «Estado»
para designar o sujeito activo tipico das financas é demasiado
simplificador. O sector piblico torna-se, pois, o campo de ané-
lise das financas phblicas, na sua medida e diversidade; e falar
86 de Estado para designar o seu agente principal é mera
abstraccdo, cada vez mais suceptivel de enganos. No seio do
Estado nacional, os 6rgios do poder central e a administracio
pliblica integrada, dependente do Governo, constituem o nficleo
da principal actividade financeira, subordinada ao Orcamento
do Estado (anual). Mas a par deles desdobram-se formas diver-
sas de configuracio de poderes financeinos (com bage polftica
ou administrativa). No federalismo, pela existéncia de Estados
federados, com participacio no poder constitucional, poderes
de&&ﬁniqﬁ'opknadeapgﬁesqupolﬂﬁmsﬁmmmceﬁmsmmape&
tiva drea e recursos préprios relativamente amplos. No regio-
nalismo, mediante a existéncia de diversos tipos de regides — ou
como formag de criar uma unidade intermédia entre Estados
e autarquias, nos Estados mais centralizados, ou como modo
de resolver problemas de gestfio financeira em regifes dotadas
de necessidades de decisio autémoma (regiGes montanhosas,
insulares, atrasadas, etnicamente ou geograficamente diferen-
ciadas) —as quais, embora subordinadas 2 Constituiciio do
Estado (pois nfio podem participar na sua revisdo), tdm pode-
res financeiros exercidos num escalio intermédio emtre os
municipios e o Estado. No municipalismo, enfim, configurando
entidades com responsabilidade territorial meramente adminis-
trativa, directamente em contacto com os cidadfios, que assim
resolvem as suas necessidades especificas em pequenas eircums-
crigbes territoriais e satisfazem as caréneiss soclals mais pré-
ximag dos grupos pliblicos de vizinhanga. - \
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Particularmente em confronto com formas de descemtra-
leagdo (politica plena, politico-administrativa ou meramente
edministrativa) como as referidas, existem, em relagio a cada
escalio, mas particularmente em relacio ao do Estado central,
modalidades de mera desconcentracdo fimanceira, que repre-
sentam modos de devolugiio de poderes a centros auténomos
de decisiio, subordinados embora (em termos de coordemagiio,
delegacdio, hierarquia ou tutela forte) aos 6rgiios centrais do
Hetado. B o caso das entidades phblicas ou servigos autémo-
mos (entre nds, distinguem-se, com terminologia infeliz, auto-
nomias administrativa e financeira) : associagdes, fundagbes ou
institutos pfiblicos; fundos financeiros ou servigos dependentes,
com financas separadas das do Estado mas a ele subordinadas.
Esta a estrutura financeira (fiscal, no tocante a impostos) do
sector pblico administrativo (melhor: politico-administrativo)
de tipo cléssico. Ao lado dela, perfila-se em muitos pafses
—entre os quais Portugal — um sector empresarial do Estado
(sector pliblico produtivo, se comsiderarmos o seu conjunto
articulado com outras dreas administrativas), constituido por
empresas que produzem bens para mercado, em concorréncia
com empresas privadas, ou que produzem bens para mercados
nfio concorrenciais, combinando entfio a l6gica de decisio em-
presarial com a légica de decisfo pfiblica. Os seus regimes
Jurfdicos, critérios de funcionamento e modos de decisio afas-
tam-se dos das entidades anteriores (sector piiblico adminis-
trativo), constituindo um sector piiblico empresarial que & uma
das grandes especificidades das finangas actuais em sistemas
de economia mista. Por outro 1ado, surgem Areas de financas
pliblicas subtraidas ao regime geral das financas tradicionais,
designadamente fora do orcamento (desorcamentagfio), sem
submissio ao principio da legalidade (deslegalizagio) e subor-
dinadas ao Governo, com maior ou menor autonomia; é o fend-
menodaamfitmng:as,queoobneoerhosinstihwospﬁblicosde
intervencio econémica (por vemes para-empresariais), certas
instituicSes sociais de carficter piiblico (nos regimes corpora-
tivos, 0s organismos corporativos) e, sobretudo, as instituigdes
de seguranga social. A tendéncia para integrar estas institui-
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gﬁes—emparﬁuﬂar»angumngasocidn—naldminianﬁo
pliblica central, para as subordinar ao orgamento do- Estado
epmmjeitaroswmhibutou,eomooedemaisimpoatos,a
legalidade fiscal, quando completa, transforma os fenémenos
parafinanceiros numes <novas financas» (nova fiscalidade,
quandode'unpostosseuwtae),eommspeitopemliﬂndpdoa
conformes 3 sua real naturess socio-econémice.

1.3. A esta complexidade, acresce a enorme diversidade
das instituigdes financeiras dos Estados modernos e constitu-
cionais: caracterizam-nos um certo ntmero de instituicGes
financeiras e principios organizativos que as regem e que siéo
valorativamente formulados pelo Direito Financeiro.

Assim, a actividade financeira esté sujeita a certo miimero
de decisbes fundamentais: a constituigdo finanoeira (*), por
vezes formalmente integrada nas constituigoes politicas (mesmo
liberais, ainda antes das mais modernas constituicées econd-
micas programéticas); a execucéio da lei estd confiada a uma
administragdo financeira, subordinada nio apenas ao principio
genérico da legalidade, mas & decisdo fundaemental do Parla-
mento quanto As suas escolhas administrativas mais impor-
tantes (orcamento, impostos, contracgiio de empréstimos);
existem tribunais financeiros, que apreciam imparcialmente,
quer o modo como sio geridos os dinheiros pGblicos (tribu-
nais de contas), quer a legalidade fiscal e sua execucdo (tri-
bunais fiscais). No domfnio dos actos financeiros fundementais
o8 decisores financeiros tendem a ser, nas financas liberais,
fundamentalmente os Parlamentos (quer em regimes parla-
mentares, quer nos presidencialistas) ; nas administracdes mo-
dernas, a complexidade da decisdo financeira leva ao seu frac-
cionamento, 2 uma major intervenciio dos Governos e das
Administragbes (tecnocréticas ou burocréticas), bem eomo a

(') Tembém nos desinteressamos de querelas de propriedade ou
Mmom&mﬂtw,ommgm'pﬁwoedem
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formas de puthipagﬁo directa (da administracio participativa
até ao referendo)...

© A organisap8o instituocional dos meios fmaneeims valoriza
dois aspectos fundamentais. No dominio dos bens permanentes
mqmoEstadossﬁsfazneoesudadee o patrimonio do Estado,
cujd gestlio wo mantém mais administrativa (e até cintemas),
sendo escasso o controlo parlamentar neste dominio (quer se
trate dos activos iméveis, quer dos méveis: participacdes de
empresas, empresas plblicas), apesar da renovada importin-
ciaqueosﬁlﬂmosasmnnemnoséclﬂoxx apenas uma espé-
cle de passivos patrimoniais (a divida pfiblica financeira,
conjuito de dividas resultantes da contraccéio de empréstimos)
é controlada pelos parlamentos. No dominio do rendimento
financeiro giobal do Estado, duas instituicBes principais carac-
terizam os Estados modernos. O Orgamento é a instituicio
fundamental da actividade financeira anual dos Estados cons-
titucionais. Fle é por essBneia a gutorizacdo politica (originiria
e tendencialmente parlamentar) para a cobranga de receitas
© para & realizaciio de despesas em cada ano pelo Governo e
pela Administracio Pfiblica, limitando assim juridicamente os
poderes da administracéio, subordinada aos critérios orcamen-
tais definidos pelo Parlamento, e integrando o plano financeiro,
previséio racionalizada de réditos e gastos para cada ano. A par
do Orgamento, o Tesouro racionaliza, torna pliblica e permite
melhor controlar a gestfio dos dinheiros pfiblicos (e créditos
de Hquidez a curto prazo): ele surge nos séculos XVII-XVIII
e generaliza-se no século XIX, como instituico que centraliza
08 recebimentos de fundos e pagamentos de dividas (incluindo
a divida por des'pesas autorizadas) com carficter pliblico.

Em referéncia ao Orgamento, deve ainda destacar-se a
existéncia, em consequéncia das limitagGes e controlos que ele
impbe & administragfio ou gestio financeira, da responsabiliza-
¢Bo financeira, no decurso e a final da execucio orge.mental
de todos quantos por esta respondem: nos planos poiftico, civil
criminal, disciplinar e estritamente financeiro. A forma pnn
cipslderesponsabumgaof‘mameiméaquemwudaapre-
sentacfio pelo Executivo ac Parlamento da CGonta do Estado
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—registo das receitas cobradas e despesas efectuadas — que
é depois aprovada (ou n#o) pelo Parlamento. Merecem ainda
destaque, ‘como instituicSes financeiras dotadas de principios
préprios e marcantes no modelo institucional do Estado cons-
titucional, -as receitas phiblicas que particularmente tém que
vercmnosﬁmdteseEXtenalo‘dosectorpﬁblicoeco\mapro-
priedade e a iniciativa privada: o crédito piblico (recurso 8o
crédito pelas formas prépriss de um devedor plblico) ; a divida
publica financeira — situacio global de divida ou responsabi-
lidade, emergente de empréstimos ou outros actos financeiros
do Estado. Por outro lado, a série de impostos existentes tende
a ser vista como um sistema ou conjunto coerente de espécies
fiscais, designado por sistema fiscal.

Breve menciio merecem os principais instrumentos finan-
oeiros especiais, que siio 0s meios disponiveis para a realizacio
das funcSes financeiras do Estado. Diversos deles inserem-se
no &mbito do patriménio e da gestio patrimonial, em que cum-
pre distinguir as diferentes modalidades de activos patrimo-
nizis; bens méveis e iméveis; titularidade de empresas pabli-
cas e participagSes em empresas de forma privada: titulos
do mercado monetério-financial; e mesmo o activo do patri-
ménio da tesouraria (dinheiro ou créditos de elevada liquidez
a ele equivalentes). Estes meios sio integrantes do patriménio
dominial (formas de apropriacéio ptiblica de bens), do patri-
monio privado (bens em regime de apropriagdo semelhante ao
privado) ou do patriménio «finamoeiro» (activos monetério-
-financiais de qualquer natureza). O patriménio activo, con-
siderado de forma bruta, «<responde» globalmente pelas res-
ponsabilidades passivas do Estado (6nus sobre bems, dividas
de diversa natureza, entre ag quais a divida piblica financeira),
constituindo o eventual excedente do primeiro; apurado anual-
mente no balango do Estado, o patriménio liguido. O patrimé-
nio pode prestar diversos tipos de utilidades, designadamente
a afectaciio ao uso do pfiblico em geral ou de entidades phbli-
cas (patriménio de uso), ou A prestaciio de rendimento (patri-
ménio de rendimento: pela frutificacio, alienacgio, ete.).
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No dominio do Orcamento, importa destacar as despesas,
afectagbes de bens (com normal expressio pecunifria) i satis-
facio das necessidades pGblicas. Elas recebem miltiplas clas-
sificacdes: serdo correntes se néo influem no patriméaio, ou
de capital se no patriménio duradouro (néo apenas no mone-
tario ou da tesouraria) t8m reflexos. Economicamente, podem
ser gastos em bens e servigos, cansistentes na respectiva aqui-
sigio, ou tramsferéncias, alterando a titularidade de activos.
As primeiras despesas podem ser ainda de consumo ou de inves-
timento piblico, consoante criem ou niio criem( consumo) bens
de capital, ou, pelo menos, bens iméveis duradouros, nos ter-
mos da contabilidade nacional.

Os gastos tém de ser financiados: os fundos ou outroe
meios de rendimento a afectar as necessidades plblicas t&m
de eer fornecidos, ou pelos bens préprios do Estado, ou pela
colectividade. Nos Estados modernos, trés modalidades prin-
cipais de receitas existem:

@) As receitas patrimoniais, resultantes ou de alienagio
patrimonial ou da gestio e frutificacio dos seus bens
(rendimentos de patriménio ou da sua utilizacio pela
venda de produtos ou prestaciio de servigos: precos,
juros, rendas, lucros...); é reduzida, mas crescente,
& sua releviincia nos Estados modernos.

b) As receitas tributdrias sio prestacbes obrigatérias,
impostas pela lei aos particulares e gque servem pars
financiar os gastos piblicos e, eventualmente, ainda
para fins de politica financeira. O tmposto, nas suas
miltiplas modalidades, é a principal destas receitas,
podendo discutir-se se nele se incluem uma série de
figuras de duvidosa natureza: contribuicdes especiais
(resultantes de beneficios especiais reficxamente aufe-
ridas da actividade piblica), contribuigGes parafiscais
(se t8m a natureza das «parafinancass), ete. A figura
tributéria mais distinta do imposto é a tawa, devida
Sempre que o contribuinte estd numa relagio concreta
com um servico ou bem piblico, cuja utilizagio é o
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fundamento da obrigaciio genérica (legal, em princi-
pio) de pagar a taxa.

¢) As receitas crediticias, que resultam do recurso ao
crédito por parte do Estado, obrigando este a prestar
uma correspondente contrapartida (pagamento de
juros, rendas ou reembolso de capital). A modalidade
principal é o empréstimo piblico, contrato pelo qual
uma entidade transfere recursos para o Estado a fim
de receber em contrapartida algumas das j& referi-
das formas de remuneragéo.

Sendo estes os tipos principais de receitas nos Estados
modernos, hd numerosas formas de réditos que se néo recon-
duzem a qualquer um deles, por terem caracteristicas especi-
ficas: empréstimos forcados, multas, por exemplo.

Enfim, s relacio entre receitas e despesas (ou, mais lata-
mente, incluindo a gestdio da tesouraria, entre recursos e afec-
tagOes) pode ser estabelecida, recorrendo ao conceito de equi-
Ubrio (igualdade ou, em sentido amplo, excedente dos recursos
sobre os gastos) e ao seu reciproco (superavit). O equilibrio
formal limita-se & mera igualdade contabilistica entre todas
as receitas e todas as despesas, pelo que tem pouco interesse.
J4 nfio é assim o equilibrio substancial, que analisa o contefido
do orcamento e, entfio, permite dar significado 3 situagéo veri-
ficada. Segundo o critério cléssico, o desequilibrio surgiria
sempre que, ndo bastando impostos e rendimentos do Estado
para cobrir as despesas, houvesse que recorrer a empréstimos
para iss0; segundo o critério administrativo, haveria equilibrio
sempre que as receitas ordindrias (regulares) cobrissem as des-
pesas ordinarias; segundo o critério do activo do Estado, have-
ria equilfbrio sempre que as receitas correntes bastassem para
cobrir as despesas correntes; e segundo o do activo de tesou-
raria, quando as receitas efectivas (as que ndo importam con-
trapartida no activo da tesouraria) cobrissem as despesas efec-
tivas (mutatis mutandis). Como o problema principal é o do
recurso ao crédito, ele desequilibraria sempre para os clissi-
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cos; 86 desequilibraria quando visasse cobrir despesas ordin4-
rias, ou despesas de capital, ou despesas efectivas (salvo se
destinado a reembolsar outros empréstimos), respectivamente,
nos critérios do orcamento ordinério, dos orgcamentos corrente
e de capital (activo do Estado) e do activo da tesouraria. Os
critérios — vé-se bem - ndo sdo neutros, pois seleccionam as
despesas a cobrir sem desequilibrio segundo opcdes tedricas
ou ideolégico-politicas: com extremo rigor, no caso do critério
cléssico e no do activo de tesouraria; abrindo a porta aos inves-
timentos financiados por empréstimos (tanto quanto possivel
reprodutivos) no caso do activo do Estado (orcamento de capi-
tal); possibilitando mesmo a cobertura de outras despesas
(como despesas extraordinirias de defesa) no caso do flexivel
critério do orcamento extraordinario. A importincia do equi-
librio depende de se valorizar mais ou menos o crescimento
do sector piliblico e a manutenciio dos equilibrios monetarios,
assegurada pelos critérios de raiz classica (o classico e o do
activo de tesouraria), ou a motivagiio psicolégica positiva do
anfincio das situacdes de equilfbrio, para os agentes econémicos
em geral e em especial para os empresarios, aforradores e
investidores.

Este panorama — que nenhuma mnovidade dari aos espe-
cialistas de financas piiblicas — visa apenas exemplificar a
multiplicidade de formas, e n&o apenas de sectores, do Direito
Financeiro actual, que torna a sua relativa subalternizagio
perante a Ciéncia das Financas espantosa, mesmo para quem,
como nés, defende o ensino interdisciplinar e entende o Direito
como uma Ciéncia Social, ndio como uma mera légica formal
(que lave ag miios da substéncia das relacdes que regula e dos
valores inspiradores das solugSes a que chega no plano deci-
sional: normativo, hermen8utico, de aplicaciio vinculada, de
aplicagio livre ou de mero exercicio da liberdade-autonomia).
E ¢ Gtil para explicar que, para além dos aspectos organiza-
térios destas principais institunigbes financeiras gerais e das
instituiches especiais ou instrumentais, com eles se articulam
miltiplos poderes financeiros: poder orgamental — conexo
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estreitamente com o poder econémico de planeamento — e con-
sequente responsabilidade orcamental; poder de administracéo
orcamental; poder de jurisdigiio financeira; poder tributério
(legislativo, regulamentar, crediticio, de langamento); poder
crediticio e correspondentes débitos financiais; poderes patri-
moniais de aquisicio, gestfio e disposicio. Em contrapartida,
existem correspondentes situacdes passivas dos individuos como
contribuintes especificos (estudadas principalmente no Direito
Fiscal) ; mas a complexidade das situagles actuais introduz
uma ampla gama de situagdes diversas: direitos individuais
financeiros erga omnes, direitos financeiros de participagio
(desde o referendo & accido popular), direitos financeiros dos
grupos e colectividades, direitos financeiros de entidades piibli-
cag relativamente a outras entidades publicas (o direito a sub-
vengdes vinculadas, por exemplo, dos municfpios, no ambito
do fundo de equilibrio financeiro) ; e estes direitos substanciais
dos «contribuintes» (individuais ou agrupados) so reforcados
por direitos de garantia, desde o direito de resisténcia ao im-
posto ilegal ao direito & tutela jurisdicional...

Cabe entdo perguntar porqué a subalternizagio do trata-
mento juridico de tdo relevantes temas? A resposta é dificil,
mas pode atender & desvalorizagio do direito perante a econo-
mia e a tecnocracia a que temos assistido, ao predominio dos
constitucionalistas e administrativistas, incapazes de ver o que
existe de especifico no Direito Financeiro por deficiente enten-
dimento dos seus interesses e valores substanciais e préprios,
4 concentragdo no Direito Fiscal da garantia individual finan-
ceira quando, afinal, sio os economistas que vém demons-
trando a indissociabilidade real das garantias do direito finan-
ceiro (por exemplo, com a discutida exigéncia constitucional
do equilfbrio orgamental, com a pratica crescente dos refereu-
dos fiscais, com a pretensio de formas de accéo popular finan-
ceira...).

1.4 Esta apresentacido dos temas do Direito Financeiro,
tal como ele se apresenta no mundo, permite relevar uma certa
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crise (que néo espanta, num mundo em crise e com tantas cri-
ses), traduzida sobretudo mnestes aspectos capitais:

a)

b)

c)

A funcfio de garantia individual do Direito Finauceiro
sucedeu uma complexidade conflitual de funcGes trans-
formadoras, organizatérias e de garantia; e uma certa
arbitragem do conflito entre elas esti longe de se
encontrar concluida.

A multiplicidade de institui¢gbes publicas financeiras
(para néo falar agora das financas das iustituigGes
colectivas ou sociais...), a par do reforgo do Governo
e da Administragio (Executivo), pretensamente mais
técnicos e informados, face a Parlamentos menos capa-
zes e céleres, provocou uma crescente administrativi-
zagiio do Direito Financeiro: tanto na assimilaciio de
regimes e instituigdes como na redugéo das fungdes de
garautias das pessoas e dos grupos (mo Parlamento,
na participagio financeira, e até no alargamento de
éreas parafinanceiras, em que o controlo parlamentar
é praticamente nulo, tendendo elas a ser geridas por
critérios meramente tecnocréticos e apenas sob o con-
trolo do Executivo, sem uma visio global clara do
crescimento do sector pilblico, tanto absoluto como
relativo — isto €, no conjunto da economia e da socie-
dade e na articulagiio dos seus subsectores internos).
A perda da visd@o global do Direito Financeiro, a favor
de um Direito Fiscal especializado que néio constitui
garantia suficiente perante o crescimento de conjunto
do sector financeiro (deede o8 «impostos monetérioss
ocultos — daf a ideia do controlo do défice como
«garantia juridicas, até ao controlo global do endivi-
damento interno e externo e ao controlo de sectores
puramente tecnocriticos, como as empresas piblicas
€ 8 seguranca social). Enquanto os contribuintes defen-
dem interesses parcelares ou individuais no plano do
Direito Fiscal, perdem a batalha no do Direito Finan-
ceiro global...
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Assim, a crise mundial do Direito Financeiro é uma crise
de complexidade e diversidade; mas é sobretudo uma crise de
indefinicdo de valores ¢ fungden, de crescentes administrativi-
zacio e desparlamentarizacio, de faita de controlo global pelos
contribuintes e pela colectividade (a pretexto de um aprofun-
damento dos controlos meramente fiscais) ; €, no fundo, expres-
siodognndedebateedalutasobreopapeldaspessoas, dos
gmposedopoderquevaiporesaemundoemmuta.gio.

Este é um quadro geral, que também vale para Portugal.
Completé-lo-emos com duas outras ordens introdutérias de
consideracOes.

2. FUNCOES E PRINCIPIOS DO DIREITO FINANCEIRO
DE RAIZ LIBERAL

Neste breve quadro, limitar-nos-emos a tragar uma sintese
das fungGes actuais do Direito Financeiro (incluindo, como sua
especialidade, o Direito Fiscal) e, depois, dos seus principios
constitutivos.

2.1 As fungdes essenciais do Direito Financeiro, em Esta-
dos de base humanista, com componentes liberais e componen-
tes sociais, parece-nos que podem sintetizar-se assim:

a) Garantir a justica substancial na delimitagéo entre o
Estado e os seus poderes patrimoniais — de coméreio
privado ou de autoridade — e o patriménio dos parti-
culares (ou entidades equiparadas), numa perspectiva
tripla:

— Participagfio colectiva dos cidadfios na definigio dos
poderes financeiros e do sacriffcio financeiro (de forma di
ou representativa): : '
—Garantia dos direitos individuais, face aos poderes
plblicos finaneceiros;
 ~—Garantia da correcgio e regularidade da gestdo, com
seus adequados controlo e respomsabilidade,
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b) Garantir a eficiéncia, isto é, realizar através dos meios
juridicos — normas, instituigdes, relagbes, actos juri-
dicos — os fins sbcio-econdmicos do Estado e :uas
tarefas em cada momento:

— Obtencdo de receitas e afectagio dos recursos, mediante
a despesa e a gestdo patrimonial, a satisfacho das finalidades
colectivas (funcio financeira ou rediticia...);

— Utilizagio como elemento de intervencéio — correccdo,
direcgdo, conformac¢io— da sociedade e da economia (funcgéo
politico-financeira, crescente e potencialmente perigosa para os
anteriores valores juridicos).

¢) Garantir o sistema sbécio-econémico e juridico-politico:
nomeadamente, o capitalismo econémico (ou nao), a
democracia politica (ou n@o), o liberalismo, o inter-
vencionismo ou o socialismo doutrinrios (de qualquer
natureza ou ideologia).

2.2 Vejamos o que daqui decorre no plano juridico.

Ao longo da Histéria e da estruturacdo do Estado moderno,
destas fungoes nasce o Direito Financeiro (século XVIII), sub-
metido aos seguinte principios:

1. Principio da legalidade com reserva de lei parlamentar,
quanto ds normas essenciais do sistema financeiro: legislacio
orcamental, legislagio tributaria (impostos dlrectoe, ou mais...),
legislagdo do crédito publico.

2° Reserva ao Parlamento — retirando-as ao Executivo
e/ou Administragdo — das decisoes financeiras fundamentais,
singularmente ou ano a ano: orcamento, autorizacio anual da
cobranga dos impostos, a.utormaqao parlamentar de ca:da em-
préstimo piblico,

3.° Principios da legalidade, centralmm e publickiade
dos. actos fundameniais da aedministragio pmimomd da.
divida publica orcamental e da tesouraria do Hstado. .

- 4.2, Centralizacio; especializaciio eaclusividade.da admi-
nistrapio financeirg estadual e local.
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5.° Cﬁaqiodemeomplexosistmademmegwwt-
tias de legalidade e regularidade téowica da administragio
financeira, com diversificagio das suas instincias e critérios
— controlo politico (parlamentar), controlo administrativo
especializado (contabilidade piiblica), controlo imparcial juris-
dicionalizado (tribunais financeiros).

6.° Formulacio do principio substancial do equilibrio
(financeiro e, em especial, orcamental), como regra de ouro
da contengdo do crescimento do sector publico.

Estas regras caracterizam o ordenamento Jjuridico-finan-
ceiro liberal-clssico; vio sofrendo entorses com 0 crescimento
oculto ou 3s claras da intervencio e accio plblica na econo-
mia, mas 86 sdo afastadas nas economias colectivistas (onde
algumas delas persistem, mas num quadro sistémico que as
modifica de raiz).

3. OS ANTECEDENTES: EVOLUCAO DAS FINANCAS
DA 2* REPUBLICA (<ESTADO NOVO3)

Nio &€ possivel entender a situacio actual — as suas con-
tinuidades e rupturas, os seus mitos e «pesanteurs» sociolé-
gicas — sem caracterizar brevemente o Direito Finanmceiro do
Estado Novo, alids objecto de uma renovadora e profunda
reforma juridica acompanhada de uma radical reconversio
financeira. Salazar era, nfio menos do que politico, jurista e
financeiro (nio no sentido tecnocratico e economicista, mas no
de ser capaz de entender que as financas sdo, antes de mais,
economia do Estado, e que nelas o caricter politico da econo-
mia é mais evidente que em toda a restante economia). O Estado
Novo comegou por ser uma ditadura financeira (¢«na base,
finangas sés») e manteve sempre como mito e pedra de togque
a sanidade financeira, entendida como realidade politica e juri-
dica e niio como mera contabilidade ou instrumento secundério
de macro-economias fantasiadas. Nisso, diga-se, contrasta com
oliberalismoanteriorecomademocmciapés%deAbrﬂ,
Im-85-3
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sendo triste verdade que entre nés democracia ¢ desordem finan-
ceira foram até hoje simultineas, na 1.* e na 3.* Repfiblicas.

O Direito Financeiro salazerista também corresponde, mais
precisamente: a uma expressio do Estado corporativo; a um
ediffcio coerente, tanto baseado na tradicdo da contabilidade
plblica portuguesa como na principal fonte do nosso Direito
Administrativo e Financeiro e do nosso modelo de Administra-
¢iio Phblica (a inspiracdo francesa), que conferem primazia
4 aparéncia do equilibrio, embora procurem garantir uma sua
existéncia substancial tdo aproximada quanto possivel (*). Essa
a ordem juridico-financeira de um Estado autoritirio corpora-
tivista, com os seguintes principios e caracteres fundamentais:

1.° Predominio dos principios do equilibrio (definido lata-
mente, segundo o critério do orgamento ordinério), da regula-
ridade, da simplicidade e da estabilidade financeiras, tanto
como critérios politicos e técnico-financeiros de gestdo como
enquanto objecto e fndice de garantias juridicas precisas (na
Constituigio de 1933 e na legislacio ordinaria).

2.° Centralizacio e «governamentalizagio» dos poderes
financeiros, em consonfincia com o caricter autoritirio do
Estado; e daf o abandono ou forte restrigdo da legalidade finan-
ceira — maxime fiscal —, sobretudo na forma de reserva de
lei parlamentar, o esvaziamento ou natureza meramente formal
da autorizagdo parlamentar «(lei de meios»: uma lei de pala-
vras e sem niimeros), a restricio de facto dos controlos juris-
dicionais e a supressio préitica dos controlos politicos da ges-
tdo financeira.

3.° Criagéio de um sistema orgamental baseado no predo-
minio do Ministro das Financas e, sob a sua orientaciio, da
contabilidade phblica, que comanda de facto, através de um

‘ ™ Sou\uanﬂmgasdomsmaoeomomuvod.om.ﬁw
wbmuhmafmao&oammmdaaﬁmmpibﬁcaammsm
1900, em ANALISE SOCIAL, vol. XVIII (72-73-74), 1982, pp. 1105-1132
(dq;eaﬁwmnbapp 3108-11380). "
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sistema formal e casufstico de execucio orcamental, mais admi-
nistrativo que gestionirio, mais burocritico que «técnico-efi-
cientes, a op¢iio e a gestio executiva do orcamento dos res-
tantes ministérios. O sistema em que se baseou o acesso ao
poder por parte de Salazar manteve-se até ao fim do regime,
com crescentes tragos de arecaismo.

4° Centralizagio, subordinagéio e restricio das financas
locais. T ‘ :

5.° Predominio da optica da disciplina financeira e do
equilibrio — com garantias internas e externas, mawime pela
aprovagio tutelar do Governo — na gestdo financeira auté-
noma, no Ultramar, na administragéo local, nos fundos e ser-
vigos auténomos da Administracio central.

6.° Crescimento quantitativo e diversificagfio das funcGes
financeiras, com gradual e prudente aparecimento de novos
sectores financeiros: proliferacio dos organismos centrais com
autonomia administrativa e/ou financeira de natureza técnica;
reforgo, a partir da 2. guerra mundial, de uma administragiio
economica baseada mos organismos de coordenagéioeconémica ;
crescimento das finangas dos organismos corporativos e cor-
poragSes como entidades pliblicas parafinanceiras, mais do que
como organizaces sociais; administracio da previdéncia (pri-
meiro baseada no sistema da: capitalizacio). No &mbito produ-
tivo,sénofinaldoregimenaswmasprimeirasimpm-tamtes
empresas piiblicas, como servigos ptiblicos transmutados em
empresas, dando-se predominio & férmula da economia mista
para as actividades directamente produtivas. Surge assim,
sobretudo em concomitincia com a expanséio dos anos cin-
quenta/sessenta e culminando na fase do «Estado Socials
(Governo de Marcello Caetano), um amplo sector parafinan-
ceiro, no qual as preocupacdes de rigor e equilibrio vio per-
dendo consisténcia e cujo controlo real e coordenagdo. ampla-
mente se .esbatem. Por outro lado, a importéncia real ‘do
planeamento reforca:se, mas a sua coordenacdio com as finan-
cas phblicas permanece por resolver. 2
- ‘T Restrigio (formal e substancial)’ ds recurso a0 cré-
dito interno e externo, decormendo deste; veduzide fumedo pré~
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tica um certo congelamento e arcaismo do regime juridico do
erédito pablico.

8° Sistema fiscal orientado — nas suas duas versSes
(1920-1931, 1958-1985) — por critérios de estabilidade, meu-
tralidade e rendimento certo, subalternizando a eficiéncia poli-
tica, mais indirecto do que directo, mais real do que pessoal,
com uma multiplicidade de espécies e certa aversdo & tributa-
ciio global (mesmo de sobreposicio), com multiplicidade de
regimes especiais, mais capaz de apoiar a actividade econémica
privada pela leveza e seguranca do que mediante uma politica
selectiva e predeterminada.

4. A SITUAGAO ACTUAL: GENESE E ETIOLOGIA GERAL

A estrutura financeira e sua determinante (e determinada)
forma juridica estava em crise manifesta no final do Estado
Novo. Era fatal que ela néo resistisse ao choque dos seguintes
factores decisivos: o desenvolvimento ocorrido nos anos cin-
quenta e sessenta (e interrompido pela crise do petrbleo de
1973, & qual sobreveio, com ineghvel efeito de agravamento, a
revolucio de 25 de Abril de 1974) ; a crise politica do Estado
Novo; e a crise externa, expressa em irés guerras coloniais.

O 25 de Abril de 1974 veio substituir de imediato o regime
corporativo por uma estrutura transitéria com fins democrati-
zantes e socializantes («socialistas», num sentido radical, apés
11 de Margo de 1975); e procurou alterar profundamente a
estrutura econémica, sobretudo com as nacionalizagGes dos
grandes grupos econémicos, a expropriacio e nacionalizagio de
propriedades rurais («reforma agririas) e com a tentativa de
alterar as relagbes de poder no Estado, na sociedade e na em-
presa. Do mesmo passo, empreendeu uma descolonizacio —
relimpago, concluida em Novembro de 1975 (Angola). Eis que
assim desapareceram dois subsectores financeiros.

O desequilibrio e a necessidade financeira marcam o
perfodo revolucionfrio (que, para este efeito, podemos balizar
ebtre a revoluciio de Abril e a entrada em vigor da Constituigio
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de 1976). Financeiramente & a indisciplina que antes do mais
o caracteriza; e a intima aderéncia da disciplina finanoeira e
dos mitos financeiros ao regime salagarista tornou fécil tomar
por bom, em contraste primério, até o que, com o tempo, viria
& revelar-ge muito man. Por outro iado, os problemas da desco-
lonizagfo, da desconfianga psicolégica e quebra de receitas fis-
cais, tanto de empresas como de contribuintes familiares, o
agravamento excessivo da progressividade muma conjuntura
politica altamente sensivel, certas ideias de «confiscacio da
propriedades, o aumento de gastos sociais, tanto em vencimen-
tos dos funcionérios piblicos como nas pensdes e subsidios, o
apoio a empresas em dificuldades, fazem nascer o nume finan-
ceiro da 3.* Replblica: o défice e a sua companheire dévida
publica pesada (tanto pelo recurso a empréstimos como pela
prestagéo de avales). A isto acresce o quadro geral de instabi-
lidade social e politica, dificuldade econémica e transformac#io
politica que se conhece, o qual nunca poderia deixar de marcar
profundamente as Finangas e o Direito Financeiro (forma,
causa e efeito da realidade econémica pGblica).

A crise anterior e a revoluciio, com suas fundas incidéncias
financeiras, criam um panoramsa no dominio das financas plbli-
cas que, infelizmente, vai perdurar bem para além do periodo
revolucionério, no qual seria em larga medida natural. Em todos
os dominios, inexiste qualquer reforma financeira sistemética
e de fundo. Ocorreram, é certo — mais na realidade sécio-eco-
némica do que na ordem juridica; porém esta nio é indiferente
aquela —, mudancas profundas; mas estas foram ocasionais e
niio se enquadram, nem nums estratégia de transformacéo
(houve-as, em outros dominios, mas entrechocaram-ge e anula-
ram-se), nem numa visdo coerente e nova de conjunto. As cor-
respondentes mutacles juridicas foram, pois, fragmentarias,
sobre um claro pano de fundo: a manutencio do ordenamento
financeiro fundamental do Estado Novo corporativo numa estru-
tura que, em qualquer fase da sua evolugiio, dele era profunda-
mente diferente nos dominios politico, juridico e sécio-econd-
mico, talvez até cultural. Este um carécter genético (como que
marcante do seu «cédigo genéticos) do actual Direito Finan-
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ceiro, que se prolongou até ao presente, expressiio, alihs de um
fragmentarismo conéraditorio — espelho legislativo da instabi-
lidade e da ambiguidade— e da falta de espirito sistemético
e consistentemente reformador que neste, como em outros
do que reformas, mais remendos do que revistes, catadupas de
legislacdo avulsa e uma préitica instivel e variante, com ela
largamente contraditéria, bem raras reformas de fundo e ainda
mais escassos esforgos consequentes e eficazes de codificacdo
renovadora. Em suma: mexidas em quase tudo, progressos reais
em quase nada.

Se é esta a doenga do nosso Direito em geral — com honro-
sag Tesaalvas pama a fren dos direitos fundamentais, onde a
democracia realmente se implantou—, néo é dificil fazer-lhe
o diagnoéstico e a histéria clinica, muito em resumo, no dominio
financeiro, com referéncia primordial & fase inicial e genética
da revolucéo:

1. Abandono imediato e definitivo — no Orgamento Geral
do Estado como em todos os demais dominios institucionais da
gestéo financeira — do equilibrio financeiro, com descapitali-
zagio acelerada (seguranga social), recurso intensivo ao cré-
dito interno ou externo e consequente endividamento (o qual,
nos anos oitenta, vai atingir o filtimo sector s#io: as financas
locais).

2° Aumento desregrado e constante da pressio fiscal
média, sobretudo a indirecta sobre a despesa, a directa sobre
os rendimentos do trabalho e a parafiscal afecta & seguranca
social: o contrério, afinal, de um sistems fiscal justo, pois tudo
isto onera 86 os mais desfavorecidos. Por seu lado, as altas
taxas marginais dissuadem o investimento e a poupanga, criam
inseguranca, fomentam a fuga de capitais e penalizam tanto o
esforco fiscal, que acabam por se tornar factores de impro-
dutividade geral — acrescida ou em alternativa com a galo-
pente evasiio e frande fimcal, que provoca novas quebres de
receita fiscal, 4 qual se reage irracionalmente agravando a prin-
m)msadom qméomdemm (médic & mar-
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° Extingio gradual (com transformagio nem sempre
clmeefmente) do sistema corporativo e das financas ultra-
marinas (com a cheranca de divida externa» garantida, nomea.
damente no caso de Cahora-Bassa: acordos de 1975).

4° Diversificaglio e extensiio do sector piblico, sobretudo
por: aumento e indefinigiio orgénica e de destino dos organis-
mos de coordenacio econ6mica e outros institutos plblicos;
proliferacio das situagdes de autonomia financeira e/ou admi-
nistrativa, &s vezes cumuladas com estruturas paralelas; au-
mento das despesas sociais, nos primeiros anos da revolugiio;
aparecimento, ap6s as nacionalizagbes, de um movo sector
pliblico e elevado peso das despesas de transferéncia, quer paras
apoio subsidiado aos pregos quer para apoio a empresas em
dificuldades, nomeadamente as arruinadas (antes, e ainda mais
depois...) empresas intervencionadss (fonte também abun-
dante de aumento da divida incobravel por avales) e, claro,
as empresas nacionalizadas e phblicas; répido e constante au-
mento do miimero de funcionérios e, nos primeiros anos, dos
seus vencimentos; aparecimento da descentralizacio financeira,
com progressivo acréscimo dos recursos e¢ dos poderes das
regides auténomas e das autarquias locais.

5.° Daqui resulta um enorme crescimento quantitativo
do peso do Estado (administrador e produtor) na economia.

6.> Dos factores anteriores, deriva uma entrada em crise
(ou agravamento da crise) do sistema orcamental, da tutels
financeira (em alguns suprimida por ser alegadamente «auto-
ritirias) e dos mecanismos de controlo da despesa, a par da
quebra de receitas que a anomia, a depressio econémica, a falta
de confianca, a convicgio da injustica fiscal e a situagao finan-
eemcalamltosadasempresasefammastm'namcomtantee
até certo ponto inevitdvel.

7.° Daqui decorre no plano econémico — com reflexo nas
solugdes juridicas incoerentes ou de expediente e na crescente
falta de aplicagiio real das velhas normas financeiras salaza-
ristas, ainda no essencial vigentes, mas que pressupdem uma
Admmxstragaosénaeeﬁclenteeumamhmgaoﬁmmemdw
ciplinada — a desregulagio geral do sistems. -financeiro, por
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falta de planeamento e programaciio globais, perda progressiva
de garantias juridico-econtmices (de regularidade, eficicia de
gestiio e espeito pelos direitos do cidadio contribuinte),
aumento descontrolado des despesas cormmentes e situactes deli-
cadas de tesouraria.

No plano dos factos, deve sublinhar-se que no periodo pré-
-constitucional (revoluciondrio ou provisério) poucas alteragtes
foram introduzidas no sistema orcamental: a sua j& forte depen-
déncia do Governo (governamentalizagdo) tornava-o adegquado
4 governacdo de emergéncia, desprovida de 6rgdos representa-
tivos. Verificou-se, todavia, forte modificaciio do sector piblico
central (seguranca social, empresas piblicas e nacionalizadas,
meamo servigos administrativos) no sentido do aumento, do
desequilibrio e do descontrolo, e continuou a relativa depen-
déncia do sector local relativamente ao Governo (embora com
elevada participacio das populagBes e de grupos activistas).

Apés a entrada em vigor da Constituicio de 1976, conso-
lidaram-se algumas transformagbes e foram programadas
outras. Importa ver o seu quadro geral, pois a Constituigdo cons-
titui a mais importante das transformagoes ocorridas no Direito
Financeiro portugués nos ultimos dez anos; se é que nio mesmo
a Gnica mudanga coerente e profunda.

5. A CONSTITUICAO FINANCEIRA DE 1976-82

Esti sobejamente estudada a constituicio financeira de
1976-1982, para nos referirmos apenas ao seu texto vigente (1).
Vinquemos apenas alguns aspectos essenciais:

1° A democraticagdo formal do sistema orgamental. Por
um lado, a aprovagéo e o controlo orcamental passam a ter

*) Abrimos equi umse excepcio remissiva, desde logo, para obras
noswes, mavime: «Sistema financeiro e constituicho financeira no texto
MW&IW,MMMGOW,V&DIM;
<A Tevisio da constituigho econdmicas, sspareta ds Revista da Ordem
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real significado—nfioc sio mera formalidade ocorrente num
Parlamento subordinado a0 Governo, sem pluralismo e repre-
sentatividade; e referem-se na realidade aocs valores efectivos
de receita e despesa. No plano de facto, a deterioraciio progres-
siva da capacidade politica e técnica do Parlamento pode ter
vindoamduziraconsiaténciadestasituaqio,masagovem
mentalizacio do Orcamento desaparece, surgindo uma apro-
vacdo parlamentar efectiva do Orgamento € um poder parla-
mentar de fiscalizaciio e responsabilizacio (no plano de facto
pouco exercido, e cada vez menos alifs; mas de jure inegével).

2° Bubordinacio da seguramga social, importantissimo
sector financeiro (dantes sujeito a meras aprovacdes ministe-
riais, com uma gestdo inteiramente subordinada ao Governo
e de iniciativa dos respectivos érgéios de gestio, como adminis-
trativo era o respectivo controlo e responsabilidade), & autori-
zagdo parlamentar, integrada (apés 1982) no Orgamento do
Estado.

3.°  Ewisténcia origindria de um sistema dudlista de apro-
vagdo orgamental, com efectivo predominio juridico do Parla-
mento, no texto de 1976; e reforco formal deste poder, pela
retirada ao Governo de poderes de aprovacio, sequer, de um
orgamento subordinado (o que parece claro que inconstitucio-
naliza a aprovaciio meramente governamental de orcamentos

dos Advogados, 1982, PpP. 21-38; e «Sobre a constituicho financeire. de
mm,Emdm,uldocmbdeMmM(mu).

nmbanom.mmmmmmwmgmMam
ria no Boletim de Ciéncias Ecomémicas, de Colmbra: «O sisbema fiscal
mmwmmm»;mdmmMthmm.
1982; «Ohnpostoderendmentope-oaleadimmagsodosmdlmen-
toso, m;mmammmmmmmmbn-
m,iﬂ&.lbdoesetememeonmemumnleltmwdeoraIﬂmo
mposbaioraotatooﬂginmmmterMaeée,unugmpon-
mwmmmmunu-u'mmm
Meoammmmmmmmm
textos de epolo ave respectivos cursos, respectivamente, em Coimbra e
em Lishoa,
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deservigos auténomos centrais, apés a revisiio constitucional
de 1982, que entrou em vigor, neste dominio, no exercicio de
1984). Na prética, a falta de publicacéio dos «desenvolvimentoss
do Orgamento do Estado e a falta de poderes do Parlamento
para exigir os elementos necessérios & decisio — bem como os
curtos prazos e atabalhoados processos de decisiio parlamentar
no domfnio orgamental — tornam este predominio parlamentar
bem menios real do que parece e fetra da lei. E tormémos, até
por falta de publicidade, os orcamentos bem mais secretos e
burocriticos do que eram antes do 25 de Abril de 1974, quando
0s desenvolvimentos dos orgamentos dos servicos eram publi-
cados (e hoje nio) a tempo e horas (hoje ainda menos...) No
plano juridico-formal houve, pois, real democratizacéo; no plano
prético, neste como em outros dominios, o predominio da buro-
cracia, com a conivéncia, maior ou menor, dos Secretirios de
BEstado do Orgamento, retiram grande alcance pratico 3 demo-
cratizacio tentada na norma e no topo, mas cada vez mais redu-
zida & medida que o Parlamento se apaga perante o Governo ().

(') Neste ponto nos afastamos da visio — salvo o devido respeito,
idealista e formalista — do Prof. Teixeira Ribeiro, em <Evolucho do Direito
Filnanceino em Portugal (1074-1084)», separata do Boletim de Ciéncias
Hoonémioas, Colmbre, 1985: pois, por um lado, contrepor lels a homens
biio & fecundo (#fio os homens que fazem as leis ¢ as leis sio largamente
& execugfio que og homens lhe ddo); por outro, os poderes parlamentares,
apubﬂacioopmtmdosdeaenvolvinmtmeoeaqnaﬂmmmdeque,
de facto, sho os servigos que decidem o essencial dos Seus corcamentos
de 8ervigo» — e nfo 0 Parlamento nem,.sequer, o Governo — constituem
0 esscnoial do sistems. financelro tal como é praticado, sobretudo depois
da revisio parlamentariste, mas, na prétice, burocratista..., eatrada em
vigor em 1084. Continuamos & considerar mels democritico o sistema
originéno da Constituicho de 1076, e 0 controlo perlementar fol entfio
o facto maidor. Resta saber —e csta nota 6 revista em Outubro de
M——uaowwmmmmmmm
mmmmmmmmmto;nmm
ﬁmme‘mv&rcompet&nhmmmm
ammmmamm
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- 4° Auséncia de disposigdes relatwas ao patriménio do
Estado (salvo a discutida irreversibilidade das nacionalizagdes,
dominada alifs por objectivos extra-financeiros), cuja gestdo
passa a ser bem mais livre, mas também mais desconcentrads
e desconirolada. Este descontrolo assume a dupla forma d:
falta de fiscalizaciio adequada de actos especificos e, sobretudo,
de falta de uma gestiio de conjunto, agravada pela nova estru-
tura do patriménio estadual resultante das nacionalizacdes de
1974-1975 e da reforma agraria de 1974-1976 (respectivamente
no patriménio mobilidrio empresarial e no patriménio rural).
Embora cumpra nio esquecer a inspiracio que o Direito Patri-
monial pode colher, por seu lado, da norma programética sobre
transformagdo progressiva da propriedade piiblica em proprie-
dade social, com intervenciio crescente dos trabalhadores, dos
Preceitos relativos & reforma agraria e do principio da apro-
priagio colectiva dos principais meios de produgdo, solos e
recursos naturais (por initil, ndo se citam os preceitos corro-
borantes)...

Disto se ndo falaré mais, pois é um mero reflexo juridico-
-patrimonial da configuraciio dinAmica (constituigio econémica
estitica e programa econémico de transformacéio social) do
modelo juridico da organizacio econémica, com a controvérsia
que tem suscitado e a execugéio discutida e instivel que lhe tem
sido dada.

5.° Sublinhe-se ainda aquilo que temos chamado o prin-
cipio do descontrolo financeiro, isto é, o abandono ou reducéo
das garantias juridicas dos principios orgamentais cléssicos,
diluindo o do equilibrio e até o da anualidade (que fica indirec-
tamente dependente de uma realidade hoje quase fantasmag6-
rica — o Plano), designadamente a auséncia de restrices cons-
titucionais ao recurso ao crédito e a divida ptblica em fungfo
da finalidade dos empréstimos (como sucedia ma Constituicfio
de 1933), com seus reflexos negativos no equilfbrio orgamental
substancial, e, bem assim, a atenuagio da regra da plenitude
(unidade e universalidade do orgamento do Estado). O descala-
bro financeiro dos filtimos anos é certamente matéria extra-
-juridica de gestio e, em outra larga parte, de incumprimento
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da lei; mas também a faita de sblidas disciplinas financeiras
constitucionais neste dominio — que ji4 apontimos, designada-
mente, em 1979, mas sem qualquer sequela prética — nio lhe
é menos alheia.

8.° A subordinagéio teérica do Orcamento ao Plano é, na
prética, letra morta, por falta de plano e improvisacéio do orca-
mento, pelo que disso se ndo fala mais.

7.° A consagraciio expressa da funcéio formalmente juris-
dicional do Tribunal de Contas é relevante, embora se ndo haja
desentranhado em consequéncias praticas.

8.° A recepcéio, da Constituigio de 1933, do principio da
reserva de lei tributiria — mais forte, indiscutivel e substancial,
embora sem abranger as taras, como naquela apdés a revisio
constitucional de 1971 — e do direito de resistdncia dos con-
tribuintes & tributacéo inconstitucional (art. 108.°, n.> 4).

8. O reforgo formal do principio da autorizacio parlamen-
tar dos empréstimos phblicos a médio prazo [incliindo explici-
tamente, na revisio de 1982, os avales e até a concessiio de
empréstimos, dominio alheio a este: art. 164.°, al.h)], o qual,
todavia, se tem confundido com a previséo global da cobertura
do défice global do Orgamento do Estado, quando dele é clara-
mente distinto, e néo tem respeitado sequer as condi¢cdes gerais
definidas pela lei (art. 19.° da Lei n.° 1933, de 13-3-1938), cla-
ramente apliciveis tanto por espirito de sistema como por maio-
ria de raziio, dada a maior e mais auténtica componente parla-
mentar do texto de 1976 do que no de 1933.

10+ A formulagio de um modelo de estrutura e funcdes
do sistema fiscal, até hoje inexecutado na globalidade, mas que
nos parece ser quanium satis aplicAvel aos impostos j& exis-
tentes. Nele se acentua — como alifs no sistema financeiro —
a funciio da redugiio das desigualdades [arts. 108.°, 107.°, 81.°,
al. b), etc.], a pessoalidade do imposto sobre o rendimento
(incidindo na sua dimensdo familiar: art. 67.°, n° 2, al.e)], a
progressividade do imposto directo sobre o rendimento e do
imposto sucessério, a funcionalidade geral do sistema [desig-
nadamente expressa na subordinacio a objectivos de desenvol-

- vimento econémico e justica social (art. 108.°), o principio da
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igualdade tributéria (arts. 13.°, 108.° e 107.°) e uma estrutura
simplificadora de grandes espécies fiacais (art. 107.°)]. Contudo
nioh.ﬁexpucita.fm'mnlagiodoprincipiodacapacidadeeos
laboriosos esforgos no sentido de o desentranhar do texto cons-
titucional nfo siio incontroversos.

11> A consagragéio de um sistems financeiro — ao invés
do que acontecia antes de 1976 — amplamente descentralizado
(sendo que a descentralizaciio deve ser correctiva das desigual-
dades), no &mbito das finangas locais, das regifes auténomas
€ —aqui como no programa constitucional in futurum — das
regides administrativas do continente.

O quadro financeiro constitucional afigura-se-nos relativa-
mente coerente, moderno, intervencionista e — perdoe-ge-nos
um certo acientificismo— progressivo. Falta-lhe, talvez por
«complexo anti-salazaristas, um quantum de rigor e disciplina,
cujos efeitos, adicionados a muito que no campo de facto d&
vida e matéria & forma valorativa do Direito, cada dia mais
estéo & vista. Todavia, ressalvado este seniio, pode dizer-se que
a Constituicio financeira é inovadora, contém um programa
progressivo e modernizante de transformacio e esse programa
é coerente com a filosofia mista de mercado, correctiva e «oci-
dental», embora intervencionista, socialmente avancada e igua-
lithria, do modelo s6cio-cultural da Constituicio. Mas tem sido
executado? Ensaiemos a resposta, antecipando a concluso:
pouco e mal. ‘

6. O PROGRAMA CONSTITUCIONAL E A PRATICA

Vejamos, pois. A constituiciio financeira tem recebido um
grau razodvel de execuco? A resposta inequivoca é nio. Mesmo
disﬁngxﬁndoainexecugiodeprogmmasdetransfomagﬁoe
a violagio de disposicio preceptivas —e mencionando, dos
primeiros, apenas og casos graves, ao passo que dos segundos
se seleccionam as situagGes conhecidas —, o elenco das viola-



684 : ANTONIO L. SOUSA FRANCO

gﬁudamnmcioﬁnmmémveatenmemm
riemos o principal (*):

1° Asmdonbtadoniosioamhdu.wpoe,
o que 6 pior, nenhuma foi, desde 1977 até hoje, apreciada pela
Assembleia da Reptblica. Irresponsabilidade financeira, pois,
mesmo no dominio mais elementar: o das contas pablicas
(sublinhe-se que, apesar da acumulacio de atrasos, melhor tém
corrido as coisas no tocante ao controlo jurisdicional das con-
tas locais e centrais).

- 2.° Nenhuma proposta de lei orgamental foi apneeentada
noe prazos legais; s6 um Orgamento foi publicado e entrou
em vigor no infcio do ano econémico (o de 1983).

8.° Da condicionante politica (em principio essencial) do
Orgamento que é o Plano, 86 uma vez foi aprovado um plano
a médio prazo — alils, escassamente executado e largamente
ignorado —; anos houve em que a instabilidade parlamentar e
governativa nem plano anual permitiu aprovar (é o caso de
1979) ; e os planos anuais sdo publicados e entram em vigor
sempre depois do inicio do ano, 48 vezes em Julho—o que
significa que sdo textos sem qualquer importincia para gover-
nantes e governados.

4° As condigdes do debate orgamental e da apreciagio
das propostas de lei de grandes opgdes do Plano pelo Parla-
mento e, no segundo caso, pelo Conselho Nacional do Plano
(&s vezes omitido), sdo impressionantes: em poucos dias, sem
debate suficiente, mesmo nos ji curtos prazos legais, tomam-se
decisGes carecidas de profunda meditagdo, informagio e cons-
ciéncia (excepco foi o tardio, mas informado, debate do Orca-
mento para 1984 na Comisséo Parlamentar, por deferéncia do
Governo e esforgo da Comissiio; apesar de tudo sem apoio
témiooeemtempodemata—cavalos preeedenteouexoep-
¢iio? —a ver vamos...).

. ® N&oboeamosaqmapolénﬂea.aobneamﬁvidadeﬂm
—-mmmmm .nunalegng&esuemeumutu
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6.0 OOrgamntoestilongedecontemplaradouquopm
todas as despesas obrigatérias como o impde a Constituicio:
por isso também o Estado ndo cumpre de todo os seus com-
promissos (bonificacies de juros, subvencSes), fa-lo tarde e
pretende néio dever juros de mora (que, claro, de Direito deve),
reduz despesas certas e obrigatérias no infcio do exercicio,
como forma de forcar o aumento do défice em revisdes orga-
mentais para o final do ano (orcamentando verbas insuficien-
tes para cumprir contratos de fornecimento ou empreitada e
para pagar ao pessoal, as quais sio cobertas, desde 1981, pela
habitual pritica do «bureco» de Outubmo-Novembrio: 1986
anuncia-ge cerca de 50 milhdes de contos de aumento de défice
global...). Com isto também se viola a Constituicio, além de
criar a figura do Estado mau pagador.

6.° O enorme endividamento dos tltimos anos tem ocor-
rido — a priori como & posteriori — essencialmente 3 margem
do Parlamento. A autorizagiio parlamentar dos avales do Estado
nem: sempre tem sido respeitada; e, 0 que é pior, nfo imchul
avales de organismos auténomos que, sem davida, constituem
«Bstados para os fins da Constituicdo, avales esses cujo mon-
tante nem se publica, nem sequer se sabe. Quanto & divida
principal, ano apés ano se restringe o seu controlo parlamen-
tar em termeos de autorizagiio politica: existe, em regra, uma
vaga autorizagio global na lei do Orcamento (Orcamento do
Estado a partir de 1984), que frustra largamente a garantia
constitucional da autorizagdo parlamentar; e dessa autoriza-
¢80 — como das raras autorizacGes complementares espe-
ciais — néo constam as «condi¢des gerais» (tal como as define
lei ordinéria anterior; ou até em qualquer outro sentido mini-
mamente rezodvel). Diversas leis do Orgamento previram,
dentno do espirito do controlo parlamentar da divida, que o
Govermo informasse o Parfamento da evolucio do endivida-
mento estadual; mas nem foram bem cumpridas, nem recebe-
ram continuidade. E & aerbo que m dea do 'Desomo emeﬂe
por vezes, um ano.

tho«sedmmfere-ae a diwdaestudua.l orcamental de
bpotmdxdmal (cqueer interna, quer externa): E o atraso das
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contae significa irresponsabilidade da divida a cargo do Tesouro
e da Junta do Crédito Pliblico. Todavia, sabe-se que o Estado
recorre a operacles de crédito de tipo novo, pelo endivida-
mento junto de imstituicGes financeiras internaciomais (ainda
esse «autorizados, embora mal: porque sem definicio das con-
dicbes gerais, consoante a natureza de cada operaciio). E o
enorme endividamento — sobretudo externo — do sector ptblico
tem tido finalidades cambiais (divida externa do Banco de
Portugal ou do Tesouro) ; ou finalidades simultaneamente cam-
biais e financeiras, quer para financiamento de necessidades
préprias (sobretudo fornecimentos), quer como forma desviada
de as empresas piiblicas suprirem deficiéncias cambiais do
Banco de Portugal e deficiéncias financeiras do sector pfblico
administrativo (politica seguida sobretudo entre 1980 ¢ 1983).
Ora, o descontrolo da divida phblica externa em alguns destes
casos abrange institutos ptblicos (maxime, organismos de coor-
denagéio econémica), o Banco de Portugal e empresas pGblicas:
apesar dos esforgos para assegurar um minimo de controlo
prévio ou a posteriori das operagbes e do grau e tipo de endi-
vidamento, tudo se passa & margem do Parlamento. Essa divida
externa nasce, em sua parte maior, nem sequer do Governo
— como um todo —, mas do Ministro das Financas, dos Minis-
tros de tutela e dos érgdos de gestdo de empresas e institutos
pablicos. O descontrolo da divida — que ji apontimos como
principal caracteristica do regime comstitucional neste domi-
nio — néo conseguiu, apesar de diversas tentativas, ser mini-
mamente disciplinado. Dai que Portugal tenha passado, em
onze anos, de uma das mais baixas para uma das mais altas
capitagdes de divida phblica —e divida externa (naciomal e
plblica) — em todo o mundo, sem clara responsabilizacéio poli-
tica e sem intervengio do Parlamento (porque a prépria maio-
ria da Assembleia, qualquer que seja, tem sido incapaz de
agsumir as suss responsabilidades) e, ainda, sem que ninguém
saiba como, salvo na fase em que, consumados os factos, cum-
pre pagar. — E entio pagamos todos. .

72 A deterioraciio da regra da universalidade orgamental
foi objecto de diversas medidas que, num piano de informagiio



DEZ ANOS DE EVOLUGAO DO DIR. FIN. PORTUGUES 687

como de decisiio, visavam reconstituir, na dispersfo do sector
piblico e da sua actividade financeira, um minimo de «pleni-
tude orgamental». Parece-nos que a aprovacio meramente
administrativa de orgamentos de servicos e fundos auténomos
da. administracdo central se tornou inconstitucional depois de
1984 () ; todavia ela continua, sem respeito de prazos e sem
publicagdo dos respectivos orgamentos. Por outro lado, a regra
da publicidade tende a alargar-se do Orcamento do Estado aos
seu processo de preparagdo e elaboraciio, mas mem todas as
informagOes previstas no art. 108.°, n.° 4 tém constado das
propostas de lei do orcamento. No tocante & regra da unidade,
se formalmente entendida, poucos problemas suscita, salvo os
que se prendem com o que chamamos plenitude orcamental no
seu conjunto (unidade e universalidade).

‘ 8.° Quanto & Constituicdo tributéria, muito haveria a
dizer, mas pouco se nos apresenta util desenvolver. No domfnio
da legalidade fiscal, tem sido gradual e acelerado o abandono
prético da legalidade estrita, como reserva de lei parlamentar.
Apesar de tudo, nesse aspecto ha notério avango em confronto
com a pratica anti-parlamentar do Estado Novo. O intuito pro-
gramético igualitirio, dominante do sistema fiscal — «repar-
tigéio igualitaria da riqueza e dos rendimentos» (art. 108.°, n.° 1) ,
«diminui¢do das desigualdades» (art. 107.°, n.° 3), «contribuir
para a igualdade entre os cidaddos» (art. 107.°, n.° 3), «desen-
volvimento econémico e justica social» (art. 107.°, n.° 4) —, &
manifesto que hoje, depois de uma inicial, iluséria e exces-
siva tentativa de alcancar niveis extremos de progressividade
marginal, estd cada vez mais longe da realidade, com impos-
tos que quase 86 oneram os rendimentos do trabalho por conta
de outrem e o consumo (portanto, as camadas sociais mais
desfavorecidas) e que favorecem assim, nio a igualdade, mas
a desigualdade crescente. Est4 feita a critica do estado pre-
sente do sistema fiscal, e pelos frutos ele se conhece: pois a

(") Cfr. o nosso estudo Sobre a Constituigho imanceird..., cit.,
passim. :

IOI-85-4
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sociedade portuguesa, sobre ser eada vez mais pobre, tem-se
tornado — apds e igualizaco rigorosa e stbita de 1974/1975 —
crescentemente atingida por desigualdades gritantes e regres-
sivas peranie o imposto e depois do imposto.

9.° O art. 107.° da Constituicio contém um verdadeiro
programa de reforma fiscal: em nenhum dos seus critérios
funcionais e em nenhuma medida estrutural ou orghnica ele
foi minimamente executado até ao presente.

10° Enfim, nio se esquega que um significativo vector
da Constituicio de 1976/82 era a descentralizacio financeira.
Apesar de todas as polémicas 3 volta das duns versdes da Lei
duF'inangasLocaisedafaltadeeonsolidaqiodoaumento
real das receitas locais, a0 menos os poderes locais em matéria
financeira e, em passados momentos, as respectivas receitas,
foram concretizados; o mesmo, a fortiori, sucedeu com as
regides auténomas. Mas o edificio do Estado, no plano finan-
ceiro, haveria de ser completado pela criacio das regides admi-
nistrativas no continente, com real expressio financeira (ape-
sar de, estranhamente, a Constitui¢io nada dizer a tal Tes-
peito). Neste dominio — que & geral e também ters reflexos
financeiros — o grau de execugio da Constitui¢io & nulo, pelo
que & centralizacio financeira continua fortissima, pouco menos
(se é que menos) do que no Estado Novo.

7. ROTEIRO DA ESPECIALIDADE.
(RAZAO DE SEQUENCIA)

Vejamosemeepechlasquah'ogmndes&mscapiuisdo
nosso «novos Direito Finaneeiro:
~-©0 novo Sector Publico;
— 0 Direito Orcamental do Estado;
' — o Direito Tributério;
— o Direito do Crédito Ptiblico.

~« 56 depois de uma breve passagem em revista destes domi-
nios poderemos concluir com vista ao futuro. :
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8. O NOVO SECTOR POBLIOO

No século XX, por toda a parte o Direito Financeiro tende
a mudar: de um Direito do Estado, a um Direito das institui-
¢Oes do sector piblico; de um Direito uniforme, para um Direito
plarimo e diversificado; de um Direito simples a um Direito
complexo. A diversificacio e complexifica¢iio do Direito Finan-
ceiro do sector phblico vinha jA do Estado Novo — sobretudo
a partir do surto «desenvolvimentista» mitigado dos anos cin-
quenta e sessenta -—, mas acentuou-se fortemente a partir de
1974, por vezes sem grande unidade do sistema e sem visdo
de conjunto. B grande a diversificacio dos regimes especiais
juridico-financeiros (por vezes, a isto acresce certa incoerén-
cia) ; surge uma descentralizagio com real contetido democré-
tico nos niveis municipal e insular (embora nio nas regides
administrativas continentais); diluem-se, sem substituiciio, os
instrumentos de coordenaciio e controlo global do sector plblico
ou de ireas (as tentativas que surgem tanto sdo nadas-mortas
como se contradizem em prazos curtos sucessivos) (*); afas-
tam-se sem critério os principios gerais de analogos institutos,
consoante a esfera em que estes se situam, quase parecendo
que sobretudo... por mero acaso.

Trés &reas merecem destaque por um certo movimento ino-
vador: -

a) O sector empresarial do Estado, inchado pela trans-
formaciio em empresas de certos institutos piblicos
ou de cariz administrativo (central, como os CTT, ou
para-corporativo, como a EPAC) e, sobretudo, pela
integracio mele, pelo menos, das maiores empresas
portuguesas, apés as macionalizacOes de 1975. O seu
regime juridico — que pessoalmente julgamos muito

(*) Desaparecido realmente o Plano, veja-Se como desaparecem
mmmmmdocovammmamqm&w,pmgmmu
que we cumpraimn, 86 as cartas de intencSes ao FMI. ..
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inadequado — tem sofrido sucessivas transformacdes
em adigio ao <estatuto-base» de 1976, sem que se
notem significativas methorias no plano da funciona-
lidade, clareza e coeréncia juridica. O sistema — ape-
sar de muito ter oscilado, encontrando-se hoje em
crise radical — combina uma forma piblica adminis-
trativa de organizagfio interna, gestio e tutela (criando
uma verdadeira teia de tutelas governativas contra-
ditérias) com a tendéncia para a sujeicRo ao Direito
comum (marime, privado) na sua actuaciio externa
(regime comum fiscal, laboral, comercial, de direito
econémico concorrencial, etc.). No dominio financeiro,
a multiplicidade de tutelas (hoje, a bitutela) traduz-se,
na prética, num sistema lento, ineficaz e desresponsa-
lizante de gestiio, e gera indecisfio e parelisacio buro-
critica, combinadas com a falta de estimulos e insu-
ficientes controlos de eficiéncia. A forma pfblica
interna parece também, em muitos aspectos, contraria
4 natureza empresarial da empresa plblica (mesmo
que em monopdblio) nos sistemas de economia de mer-
cado. Acresce a multiplicidade de orientacdes das tute-
las e a falta de sistemas coordenados de orientagiio
e gestio, bem como a indefinicio e inseguranca da
situaciio dos gestores (para s6 falar de razdes juri-
dices). & desta radical incoeréncia do regime juri-
dico — vicio de origem, mas que tem vindo a agravar-
-se com medidas parcelares e praticas hesitantes ou
contraditérias — que resulta, como causa juridico-
-econémica, a disfungfio e ineficiéncia crescentes geral-
mente reconhecidas hoje nas empresas piiblicas. Temos
sugerido que a criagio de um regime baseado nos
mecanismos préprios das sociedades de capitais pfibli-
cos, em vez do peso despropositado das formas do
Direito Administrativo em organizacdes de matureza
bem distinta (como é patente na actual disciplina
legal), podenia pér cobro A burocretizacio, 2 depen-
déncia de decisio e & gestio politica, dando prevalén-
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cia a ordens e conveniéncias a curto prazo do minis-
tério da tutela sobre uma estratégia de gestio baseadsa
em objectivos auténomos, racionais e eficientes da
empresa (depois, ndo hd responsabilizacio — mas
poderia haver?).

No domfnio das finangcas regionais insulares tem-se
criado como que um Direito financeiro regional, poten-
cialmente em plenitude: a transferéncia da prética
totalidade dos servigos (regionalizagiio integral) e a
disponibilidade de todas as receitas fiscais correspon-
dem a um modelo de independéncia financeira plena,
desprovido de mecanismos de coordenacéo e regulagéo
de conflitos. Daqui uma avancada descentralizagio
politico-financeira (quase federal...), geradora de des-
comunais desequilibrios (sobretudo na Madeira), a
qual 86 por negociagdes e critérios polfticos se resolve
em cada situaclio e cada ano, gerando possiveis crises
constitucionais que véo sendo evitadas, por vezes, &
margem ou contra a Constituicio, e tornando o sis-
tema instivel por esséncia.

Se a regionalizacio tem sido letra morta —e ela &
hoje peca-chave de qualquer sistema descentralizado
que funcione —, uma certa pulverizacfio municipal e
paroquial traduz a intencéo de criar real descentrali-
zagdo mumicipal, sem tutelas centrais, no generoso
intuito do texto constitucional.

A primeira Lei das Financas Locais (Lei n.° 1/79, de 2

de Janeiro) aumentou significativamente as receitas fiscais
locais obrigatérias e, para evitar a minimizacio dos munici-
pios pobres, f&-lo pelo sistema da transferéncia global obriga-
toria do Orgamento Geral do Estado. A falta de aprovacio de
uma lei de reparticio de atribuicdes estaduais e municipais (86
ocorrida em 1984) e o desrespeito, em todas as leis de orga-
mento ap6és 1979, das percentagens minimas de transferéncia
para os municipios, levou a um largo desperdicio de recursos
€ sobretudo, a pretexto deste, 4 redugéo real de recursos, cujo
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aumento fora significativo (tal reducio torna-se nitida e forte
a partir de 1982). A nova lei das financas locais (Dec.-Lei
0.* 98/84, de 29 de Margo), apesar de algumas melhorias téc-
nicas face a0 texto anterior, manteve no essencial o sistema,
mas introduziu-lhe fortes restricdes. Continua a haver auto-
nomia municipal; continua, como o impde a Constituicio, a ndo
haver tutela financeira; alargou-se o recurso ao crédito; mas
reduziu-se potencialmente, remetendo tudo para o orgamento
de cada ano, a sutonomia real dos municipios que, mais que
nos poderes financeiros (inalterados face ao texto de 1979),
ge v8 nas receitas (com gqualidade débil em overtos aspectos
reduzida, e quantidade escassa), sejam elas fiscais ou de trans-
feréncia obrigatéria (*).

Em suma, 0 novo regime do sector piblico gera sobretudo
desequilibrios e divida em todos os seus sectores, carece de
planeamento, programaciio ou coordenacio de conjunto (o que
ge néo confunde com centralizacio) e nio dispde de mecanis-
mos de controlo da eficiéncia sécio-econémica. Assim, acumu-
lam-se os défices e aumentam as dividas; e, por caréncia de
informacéio clara e atempada, de um orcamento consolidado
do sector piiblico ou de simples informacéio e comtrolo parla-
mentar minimo, como por falta de tutelas e formas efectivas
de responsabilidade financeira (comegando naturalmente pelo
Estado), 6 conduzido as tltimas consequéncias o principal
defeito da nossa Constituicéio financeira, aterrada pelo espectro
da disciplina salazarista :o0 descontrolo financeiro. Formal-
mente, acolheram-se em tudo — ou mantiveram-se inaltera-
dos — o8 preceitos e quadros do Direito Financeiro tradicional
do Estado Novo, fortemente <administrativizados e sgoverna-
mentalistas (com as duas excepgdes do Poder local e regional-
-h:sular).ecomgritanfesinooméncias,dasquaisaprincipdé
que um Direito Financeiro essencialmente disciplinador se

) Cf. A. L. Sousa Franco, As financas das awtarguias locols —
wovo regime legal, AAFDL, Lisbos, 1985.
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aplica hoje como Direito de indisciplina (desequilfbrio, endivi-
damento, descontrolo, descoordenagiio e «Estado mau pagadors).
A experiéncia dos paises democriticos da Europa, por exem-
plo, demonstra que nfio é necessério pagar tal prego, nem pela
transformacio das financas autoritirias em finangas demo-
criticas, nem por um programa transformador ambicioso e
progressivo, como é o da Constituiciio (aliis dificultado e ine-
xecutado por estes mesmos factores miltiplos de desordem
financeira).

Passemos do que de principal aconteceu neste convulsio-
nado novo sector plblico (*) ao Direito Financeiro do Estado,
que ainda conserva valor matricial, inspirando solucdes, inte-
grando lacunas, orientando solugdes e funcionando como ultima
ratio nos casos de conflito, dependéncia tutelar ou mera subal-
ternizaciio por insuficiéncia de recursos financeiros.

9. O NOVO-VELHO DIREITO ORCAMENTAL

Jé se apontou o essencial do novo regime constitucional
que inspirou — ou devia inspirar — o Direito Financeiro Orga-~
mental do Estado. Tem ele de positivo ser democrético e par-
lamentar; tem de negativo o acumular de desequilibrios, a
desagregacio em autonomias financeiras e administrativas
(que permitem pensar que o défice do sector pliblico adminis-
trativo central seja cerca do dobro do que estd expresso na
Conta do Estado) ; tem de negativo o crescente endividamento
do Estado € a falta de transparéncia, publicidade e responsa-
bilidade (em termos, deve dizer-se, que sofrem bem desfavo-
ravel comparagio com o regime e a prética financeira do Estado
Novo). As duas versbes da Lei de Enquadramento do Orga-
mento do Estado (também aqui se trata de duas redacedes
da mesma lei: Lei n.° 64/77, de 26 de Agosto; Lei n.° 40/83,

(*) Sobre o novo sector phablico, cf. o nosso Direito Financeiro e
Financas Puiblicas, I-II, 19831982, caps. VII-XIT.
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de 13 de Dezembro, esta Gitima imposta pela revisdo constitu-
clonal de 1982 e praticamente limitada s adaptacOes que dela
decorrem directamente)sistematizaram positivamente os prin-
cipios e regras essenciais do novo regime orcamental. Signi-
ficativo é, todavia, que se haja abandonado na prética a depen-
déncia do Orcamento relativamente ao Plano —bem ao invés
do texto constitucional — e que as disposicOes finais da pri-
meira Lei de Enquadramento (que apontavam para uma ampla
reviséo do sistema orcamental e da contabilidade pablica, trans-
cendendo a mera <lei de bases sobre o orcamentos, digamos
assim) tenham desaparecido em 1983. O que até entdo néo
fora executado, parece que desde entdo deixou mesmo de se
pretender executar...

Ora, o panorama geral descrito no dominio do sistema
orcamental é crescentemente negativo: desequilfbrio (corrente
e global), proliferacdo descontrolada e ndo consolidada de fun-
dos e servicos auténomos, descontrolo global, endividamento,
burocratizagio e irregularidade crescentes, controlo da execu-
cfio orgcamental burocritico e concentrado no aparelho da con-
tabilidade — e nio descentralizado e de eficiéncia —, arcaismo,
rotina e auséncia de aplicaciio decidida das leis financeiras (s
vezes efectivamente incumpriveis ou supremamente irracio-
nais). Os restos de um sistema coerente agonizam sem substi-
tuicdo. O problema essencial nfio ¢ juridico, embora se néo
resolva senfio pelo Direito; e néo estd sequer em curso, porque
parece abandonado. Vejamos as traves-mestras:

1° A organizacio do Ministério das Financas e das ins-
tituicGes financeiras centrais (apenas estudada a fundo, embora
em curto perfiodo, no V Governo Constitucional) careceu total-
menbe de reformas. O primeiro instrumento juridico do Direito
Orcamental envelhece na esclerose e ninguém cuida de lhe
valer.
2° A implantacio de um novo sistema orcamental e de
contabilidade pilblica (mais virado para a eficiéncia do que
para a regularidade formal, que fosse comandado pelo Minis-
tério das Financas, na fase da decisdo orgamental, mas descen-
tralizado, dentro dos limites das verbas globais, por ministé-
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rios e servigos) é uma necessidade urgente. Também ele foi
objecto de sonhos, que nido de realidades minimas. Claro que,
enquanto assim for, falar de controlo das despesas, racionali-
zagdio dos gastos, reducio do défice—ndo passa de meras
palavras... :

3. O controlo, harmonizaciio e informacfio consolidada
doe orgamentos dos fundos e servigos auténomos — extinguindo
o8 muitos que carecem de raziao de ser — e a elaboragiio de um
orcamento consolidado, eis outra necessidade premente.

4.° A responsabilizac@io orcamental — desde o Tribunal de
Conias (também carecido de uma reforma que o torne tribunal
de contas e nio de vistos, 6rgéo de auditoria e néo de porme-
nores «papeleiross, juiz independente da legalidade substancial
e de valores de eficiéncia ptblica, que ndo de meros pormenores
hiperburocraticos) ao Parlamento (dotando-o de tempo, meios
e competéncia para fazer um real debate, decisdo, fiscalizaciio
€ responsabilizacio orgamentais) — & hoje letra morta, por
inadequacéo dos sistemas e regras existentes. Mas a irrespon-
sabilidade, no défice e na ignorfncia, pelas situactes financei-
ras negativas do Estado, nio é sinal de satde do Direito Orca-~
mental: um «défice oculto», de cemtenas de milhdes, é como
febme muito ailta.

Temos, assim, o mero caddver de um sistema que viveu e
morreu, e ndo prossegue hoje sequer os objectivos de disci-
plina que visava.; de nada dispomos para a «alma» da eficiéncia
e justica que, no escopo conatitucional, deveriam inspirar o novo
sistema. E nem sequer se v& que estejamos no caminho de qual-
quer transformagéo paulatina: as reformas néo nascem, como
Atena, armadas e equipadas, do cérebro de qualquer Jipiter
num momento de génio; sdo fruto de saber, tempo e persis-
téncia.

10. O DIREITO TRIBUTARIO: BREVE REFERENCIA

A ‘questao foi tratada ex professo neste ciclo de conferén-
cias —e merece-0. Ndo deixamos, todavia, de acentuar uma
breve visdo pessoal do sentido geral das transformagles juri-
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dico-financeiras que sofreu o Direito Fiscal, sendo certo que
nele, ainda mais notoriamente que no Direito Orcamental (afi-
nal, porque um é mais externo e outro mais interno), a disso-
lugéo do sistema do Estado Novo, que afinal continua a vigo-
rer, se agravou, nio sendo sequer gerida ou aproveitada pare
preparar a novidade estrutural para que a Constituicdo pon-
tava (!). Em sintese:

1° ® no dominio fiscal que o fragmentarismo e a disper-
sio legislativa mais se perfilam, agravados por grande insta-
bilidade de préticas e leis. Ndo se deve esta sobretudo 2 ins-
trumentalizagiio do Direito & politica econémica — problema
grave-—, mas A sua ainda mais simpliste recondugdo i funcéo
de mero instrumento de obter receitas.

2.° Materialmente, 0 modelo de sistema fiscal constante
da Comstituiciio tem sido de todo em todo inexecutado, embora
a ele obedecam alguns pequenos retoques formais (na tributa-
clo da familia em imposto complementar, por exemplo):

8. Formalmente, a codificacio fiscal mantém-se, mas
alterada por razdes rediticias que a tornaram, na forma e mno
fundo, uma manta de retalhos.

4° Poucas transformacées de fundo se t8m wverificado:
a de Agosto de 1974, que acentuou a progressividade e a esten-
deu a alguns impostos as tentativas de alargar & base de tri-
butaciio (2 criagiio do imposto de transacgies sobre servigos
é a malis racional, preparando, em lato sentido, a evolugfio para
a globalizagfio do IVA), as tentativas de avancar para o imposto
tnico reduzidas & criacio em 1979 do «<nimero do contribuintes,
medida importante mas hoje — aparte servir um pouco para
lutar contra a fraude e a evasio— cada vez mais carecida
de sentido por falta de seguimento no dominio substancial de

() Um levantamento veemente da situacfio fol feito por H. Medina
Carveira, A situagdo fiscal em Portugal, 1984. Sobre a problemitica da
reforms fiscal —enflm & cargo de uma comissfo, criada em 1984 —
of. o0 nosso preficio a G, Duarte, R. Esteves, G. Santos, O sistema fiscal
portuguls fave & integragdo ewropeia, 1965, pp. 954
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um sistemra dos impostos, mais e mais, parcelar, fragmentério
e injusto.

6.2 Entretanto, o conflito entre justica e eficiéncia do
sisberma torma-se cada vez mais agudo. A base de tributagdo
é constituida por cada vez menos formas de riqueza e contri-
buintes; logo, & carga fiscal torna-se, sobre um e outros, cada
vez mais pesada, em tempo de crise, e devido as altas taxas
marginais e nominais, cada vez mais pesada (no campo psico-
l6gico), realmente concentrada (trabalho e consumo), degres-
siva e redistributiva ao contrario...

6.° A justica fiscal cada vez mais lentamente é efecti-
vada pelas indefinicGes relativas & competéncia dos tribunais
e pela ineficiéncia das regras do processo tributério (procedi-
mento burocréitico e processo jurisdicional).

7> Tudo isto cria uma crescente anomia e ineficiéncia
global do sistema fiscal, por perda de meios consistentes de
efectivacédo e imposicio, combinada com a crescente «resistén-
cia» dos contmibuintes por todos os meios, legais e ilegais.

8.° B este o drama de fundo actual do nosso Direito Fis-
cal, que & «greve geral dos contribuintess tenta reagir pela
forga e pelo agravamento da pressio sobre os cumpridores,
numa situagdo que enfraquece e indignifica o Estado (e ainda
mais o Estado de Direito...). H& como que uma «guerra fiscals,
que s6 por outros meios pode ser vencida com justica.

11. O DIREITO DO CREDITO PUBLICO

A renovacgio que se esperaria meste dominio poderia criar
grandes expectativas. Por um lado, «3 quelque chose malheur
est bons»: o défice reavivou uma méa tradicBo de uso e abuso
do crédito, cuja secagem (apesar de prudentemente reanimado,
de forma contida, devido as dificuldades de financiar a guerra
nos anos sessenta) tinha sido dos grandes éxitos do salaza-
rismo. A necessidade de enriquecer e dinamizar o mercado
financeiro (apesar da excessiva duracio do encerramento da
Bolsa de titulos, decidido em 25-4-1974) era uma exigéneia do
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desenvolvimento econémico, no &mbito de um sistema econé-
mico de tipo ocidental. As novas espécies e instrumentos finan-
ciais, tanto por via da experiéncia alheia como no dominio dos
mercados financeiros e da prética das instituicGes internacio-
nais, podiam induzir a profundas transformagdes. E a dina-
mizacio das poupancas operada no final do Estado Novo, ape-
sar de estar em regressio ji em 1974, mostrava predisposicio
para o ressurgir de mercados financeiros activos e diversifi-
cados. Porque nio haveria o Estado de utilizar o seu mal para
conseguir esse bem nacional?

Pois nada disso ocorreu. Também aqui a legislacdo geral
do salazarismo se mantém incolume, ainda mais inadequada
a8 necessidades de uma economia moderna do que em outros
dominios. O vinho novo — mesmo de mé qualidade — em odres
velhos, ndo pode sendo rebenti-los.

Limitando-nos ao Direito do Crédito Plblico, ainda mais
arcaico e cadtico do que os anteriores sub-ramos do Direito
Financeiro, aponte-se apenas (!):

1° A grande expansio do crédito interno e externo (limi-
tando-nos ao recurso a ele pelo Estado e pelo sector pablico
administrativo) processou-se com relativa pobreza de espécies
e instrumentos financiais, por vezes confundidos com o simples
funcionamento dos mecanismos monetérios de curto prazo.

2° A inexisténcia do mercado de capitais levou, primeiro,
a financiar o défice junto do Banco de Portugal, lancando com-
plementar e limitadamente Obrigagtes de Tesouro FIP (com
algumas inovagGes interessantes em 1976). Tal situaciio é con-
trolada, a partir de 1979-1980, com restricbes de qualidade e
juros, e com o grande ajustamento da divida do Estado ao
Banco de Portugal por contrapartida da revalorizagio do ouro
das reservas. A monetarizaciio e centralizacio, bem marcadas
logo apés a revolugiio, puderam pois ser contidas, mas ndo

(*) Veja-ee a antliee ginde inédita de E. Pux Ferreira Evolugdo
recenie do orédito publico (1974-198%), 1085,
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surgem novas modalidades tipicas de empréstimo interno (sal-
vas a8 velhas «Obrigacdes do Tesouro — FIP»). :

3.> A colocagdo de titulos junto do pilblico continua limi-
tada, passando os principais tomadores de um crédito unifor-
mizado (pois as formas tradicionais de poupanca pessoal nio
foram substituidas, apesar de corroidas pela desconfianca e
sobretudo pela inflago) a ser as institui¢Ges nacionalizadas
crediticias e seguradoras.

4° A divida flutuante concentrada (Tesouro-Banco de
Portugal) é também mero instrumento de necessidade finan-
ceira primaria, ndo de politica monetaria; s6 a criacio dos
<bilhetes do Tesouros em 1985 comeca a modificar o panorama
das esapécies financiais com elevado greu de liquidez, pratica-
mente inexistentes até entdo.

5.° A gestdo da divida — repartida entre uma Junta de
Crédito Publico estatizada e envelhecida, uma Direcgio-Geral
do Tesouro desordenada e o Banco de Portugal, de modo inde-
finido e conflitual — processa-se de forms pouco clara e fun-
cional, apesar do comando que o Banco de Portugal, neste
dominio como em outros, vem assumindo, tirando partido das
deficiéncias organicas e funcionais crescentes do Ministério
das Financas.

6. O perfil juridico do crédito interno &, assim, domi-
nado pelos seguintes caracteres: a uniformidade, a falta de
garantias (pois € em regra «imposto» a entidades sujeitas a
tutela do Estado, que tém natureza ptblica), a falta de atrac-
tivo financeiro e a falta de garantias de aplicacéo reprodutiva,
ao contrario do que era exigido e praticado sob a Constituicéo
de 1933 (agora, o art. 4.°, n.° 3 da Lei de Enquadramento do
Orcamento limita-se a, na medida do possivel, exigir que o
défice do orcamento — que é o défice do orcamento corrente —
seja financiado sem recurso & moeda; o que, na situacio actual,
€ um minimo bem compreensivel, masbemfracag'amntmcons
titui de racionalidade e auséncia de desperdicios).

7° O regime geral do crédito piliblico, onde se modificou,
foi no sentido da administrativizacio e perda das garantias tra-
dicionais dos prestamistas. A um quadro juridico pouco mo-
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derno, mas dotado de garantias estiiveis, nio suceden nenhum
regime global novo, mas t&0-86 a justaposicio de regimes frag-
mentérios, incoerentes e ditados pelas necessidades de circuns-
tAncia (financiar o défice orcamental e, quanto ao crédito
externo, obter divisas).

8.° Quanto ao crédito plblico externo, ele pautou-se pela
assimilacdo passiva das espécies e regras dominantes no mer-
cado internacional, sem reflexo no Direito portugués do cré-
dito ptblico externo. Houve umas certas «externizacéo» e «pri-
vatizaclios juridicas do crédito externo, que passou a ser
dominado pelos mercados internacionais ou pelas regras das
inatituicdes financiadoras inbernacionais (Banco Mundiai, B.EL.;
FMI., quando se trata de stand-by agreements com cliusula
de condicionalidade), e escapou, assim, largamente, ao exerci-
cio juridico da soberania nos empréstimos externos da Rept-
blica ou do Banco de Portugal. Casos extremos de dependén-
cia — como as cldusulas de cross default ou as garantias reais
da reserva-ouro (penhor aurifero), para néo falar na condicio-
nalidade que impde politicas econémicas globais por meras
«cartas de intengiio» alheias ao controlo parlamentar — ilus-
tram bem a auséncia deste controlo no endividamento externo
(nomeadamente, do Estado e do Banco de Portugal), a falta
de garantias juridicas e uma certa dependéncia «terceiro-mun-
distas, de modo que, no meio da confuséo juridica interna, a
sujeicBo completa e indefinida ao Direito Internacional Econé-
mica e ao Direito do Comércio Internacional, nem se sabe quéo
longe vai na auséncia de umn controlo politico minimo.

12. CONCLUSAO E PERSPECTIVAS DE FUTURO

121 Tento temos indo & comentar, que pouco resta de
novo para concluir.

Se considerarmos que a Constituiciio é o finico modelo
consistentemente renovedor do nosso Direito Financeiro, apesar
da sua escassa execucio, podemos sintetizar:

- 1* A democratizagio financeira é um facto, embora as
govamtias do cidadio sejam débeis e ineficazes face a uma
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Administracio por vemes arbitriria, a componente parlamen-
tar se tenha vista enfraquecida de facto a partir de 1980, ape-
sar do reforco meramente formal operado pela Consittuicio
de 1982, e conquanto os tribunais financeiros carecam de um
adequado estatuto legal e de meios de actuagéo.

- 2° A descentralizagio financeira teve razodvel grau de
concretizacdo quanto as regites auténomas e avangou em 1979
quanto aos municipios; mas no domfnio municipal tem sofrido
recuos nos Orcamentos do Estado desde 1981/1982, na mnovs
Lei das Finangas Locais de 1984 e em outra legislagio avulsa,
além de carecer da concretizagio de um modelo de regionali-
zagiio do continente, exigido pela Constituicio, e sem o qual
todo o quadro de descentralizacéio do Estado ndo tem integra-
lidade nem eficécia.

3.° O intuito de socializacdo diversificou o sistema finan-
ceiro e aumentou-lhe a dimensfo; mas ainda néo estd legislado
‘um novo Direito Financeiro sistematizado, coerente e moderno,
que discipline o novo sector piblico (talvez por este se encon-
trar ainda sujeito a contestacéio, «indefinicio de fronteirass
e instabilidade na orientagdo politica informadora).

4° O intuito de modernizacdo, patente no modelo tribu-
tario, que é o da generalidade dos paises europeus, mnio tem
sido traduzido nos actos, nem parece estar em vias de o ser;
muito menos o ideal mais amplo do desenvolvimento, com sua
componente de justica social.

5.° Ao invés, o abandono do equilfbrio, a desregulagdo, a.
ineficdcia de supressao dos meios principais de controlo, garan-
tia e responsabilidade financeiras, a diversificagio um tanto
cadtica dos regimes legais, a inadequacio de regras e mecanis-
mos antigos a necessidades novas (v.g., sistema orcamental e
contabilidade phblica), e a pobreza, arcaismo, incoerénoia e
fragmentagio dos meios juridicos postos ao servigo da ampla
novidade e diversidade de fungdes financeiras — indiciam uma
grave crise do Direito Financeiro, que chega, a frequentar situa-
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12.2 Ela é fruto, entre outras causas:

1° do carhcter profundo e recente de algumas transfor-
magdes pré-juridicas, cuja disciplina (juridica) ainda nfo foi
portanto adequadamente tragada;

2.° da desregulacdo geral do sistema financeiro interno
e externo;

3.° da instabilidade dos 6rgéos do poder (mavime o
QGoverno) ou da sua passividade e desprestigio (Parlamento),
o que tem levado a inovacgGes improvisadas, fragmentérias, fre-
quentes, inadequadas e contraditérias (legorreia), sobre o inal-
terével plano de fundo da legislaciio ordinéris do Estado Novo;

4° da excessiva instrumentalizagio das normas e insti-
tuigdes financeiras & mera funcio de proporcionarem receitas,
0 que generaliza o seu incumprimento socialmente aceito ou
aprovado e as demais causas de ineficicia do aparelho do Estado
(daf a disfuncéo e anomia gerais que vido grassando, neste como
em outros domfnios);

5. da inadequacio das medidas pontuais que cada Governo
tem tomado, quer nos quadros do Direito Financeiro tradicio-
nal, quer com fins casuisticos e ocasionais, mas raramente no
imbito de um projecto consensual de reforma das instituicOes
financeiras ou, no minimo, do projecto explicito de reforma
financeira contido na Constituicio da Reptblica;

6.° das querelas que se multiplicam sobre o sistema, o
regime e a constituicio econémicos, sobre o préprio modelo
bésico de organizagio econémica e a intervencio do Estado
na economia (muito para além da alternéincia bipolar ou plu-
ripolar prépria das democracias estabilizadas);

7. das querelas e dos sinais de crise de um modelo actual
de Estado (nas relagbes com os cidadiios e instituicbes da socie-
dade, na organizagiio politica, na estruturagio administrativa,
na ordenagdo entre as ireas nacional-regional-municipal), cuja
renovadora reconstrucio dos escombros parece constituir outro
pressuposto smo quo non de um novo Direito Financeiro;

8° dos reflexos das dificuldades financeiras ¢ de certas
medidas politicas nas relagbes Estado-contribuinte, eriando,
para além da resisténcia genérica ao imposto e das - dificul-
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dades préoprias do tempo de recessdo, uma relagio psicol6gica
e de valores crescentemente confitual entre Estado e cidadios;
pois a falta acentuada de representatividade do sistema poli-
tico leva os contribuintes a nfo se sentirem comprometidos,
com o peu consentimento, na imposicio tributéria, a confusio
entre Estado-administrador e Estado-empresirio projecta nas
relagbes financeiras com o primeiro os conflitos que os contri-
buintes eventualmente tenham com o segundo, o nido pagamento
das indemniza¢Ges definitivas (para além da impugnaciio geral
em termos de legitimidade do processo das nacionalizagSes)
leva muitos contribuintes a sentirem-se legitimados no incum-
primento (se o Estado «rouba», seria justificAvel «roubar» o
Estado...), o crescente incumprimento de dividas pelo Estado
€ por entidades piblicas é causa de dificuldades financeiras dos
seus credores e justifica, enquanto se nido cortar pela raiz o
dédalo de dividas cruzadas a vencerem juros que nunca poderio
ser pagos, um alargamento psicolégico, por razdes de justica
natural, da exceptio non adimpleti contractus (nio pago ao
Estado que nio me paga a mim...), enfim, a corrupcio, com
suas miltiplas causas, debilita ainda mais a exigéncia de rigor
no cumprimento dos deveres financeiros dos cidaddos, quer
se trate de corrup¢do politica ou administrativa, grande ou
pequena, verdadeira ou presumida...;
9.° a indefiniciio de fronteiras entre «pfiblico» e «privados,
a falta de clarificagio dos sectores e das situacdes justificam
ou ocasionam a recusa do esforgo financeiro crescente pelos
contribuintes, que se sentem reforgados pela depressio econé-
mica, pela convicgio de uma excessiva dimensio e elevado des-
perdicio do Estado e pela existéncia de muitos estatutos de
privilégio (laboral, fiscal, partidirio) no Estado e na sociedade;
10> a situagiio cadtica e burocratizada da Administracio
(reforms financeira e reforma administrativa séo indissocia-
veis) ; o o
11° a contradicio entre uma Constituicio democritica
e socializante e a vigente legislacio ordindria do Estado Novo,
remendade camo @& caso, como calhs, tomando o sisteme. juri-
dico-finenceiro contraditorio, indefinido e confuso; -

Mr-85-5
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12.° a instrumentalizagio de um «Direito Financeiro de
economistas», que nele véem um mero instrumento de gestiio
ou politica financeira e nfo uma essencial fronteira de valores
entre a pessos e o Estado;

18.° o efeito perturbador das necessidades (indefinidas
ou fantasiadas) da adesio as Comunidades Europeias — pri-
meiro prevista, agora certa—, sempre invocadas vagamente
& A8 vezes com falsa arguiciio de razdes, criou factores de incer-
teza ou paralisia mas instituigdes financeiras e, o que nfo é
menos grave, expectativas psicolégicas no sentido de tudo
aguardar ou diferir, tanto da parte dos cidaddos como da dos
agentes da deciséo politica ou administrativa.

Resumindo: crise politica, crise econémica, crise de valo-
res, crise cuitural, crise estritamente juridica, tudo isso est&
na origem da crise do Direito Financeiro, talvez das mais pro-
fundas — paredes meias com a crise das Financgas pfiblicas que
ele rege — entre todas as crises sectoriais da ordem juridica
portuguesa. O Direito Financeiro exprime sempre muito bem
a situacio geral das sociedades — nas relagles entre pessoas
e Estado, na articulacio dos grupos entre si, no modelo econé-
mico, nos centros de deciséio social e nas prioridades concretas
da Politica e da Administraciio. Quando tudo isto est& confuso,
nfo admira que exemplarmente como tal se reveja no espelho
implacdvel do Direito Financeiro. As instituicGes financeiras,
por muito técnicas que sejam, configuram-se, se as virmos de
alto e fora da mera tecnicidade, como dos melhores terméme-
tros dos Estados, das sociedades, das civilizaces.

123 Por isso mesmo, pouco se dirk acerca do futuro.
A crise do Direito Financeiro pode atenuar-se, mas nio resol-
vu\ue,peloDh'eitoFinaaoexroounoseuampoeshitodecpH-
caciio ou concepgfo.

Avancemos, todavia, um pouco sobre as perspectivas de
futuro, esquematizando, no dominio estritamente juridico-finan-
oeiro, como poderd ultrapassar-se & sua crise actual:

1° Prévia necessidade de consolidacho consensnal do mo-
delo de Estado e do modelo:de sociedade e organizacio econd-
mica, pelo menos nos seus tragos essenciais. Daqui resuitario,
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nomeadamente, a clarificacio dos tipos e graus, maiores ou
menores, de democratizagio, descentralizagio, estatizagiio, fun-
cionalidade e socializagdo do Direito Financeiro. ;

-2.° Exigéncias incontroversas de modernizagio, participa,-
¢ilo, garantia dos direitos individuais, eficiéncia e justica nas
instituicGes financeiras, e de garantias téenicas de um minimo
de regularidade, sanidade e equilibrio.

3° Definicio clara do estatuto essencial e das relagSes
reciprocas (com seus poderes ¢ deveres) do Estado e seus ser-
vigos desconcentrados, das empresas pilblicas, das regiSes aut6-
nomas, das regides do continente e dos municipios, da segu-
ranga social — isto sem esquecer as entidades sociais ou
privadas que com eles se relacionam, hoje de modo impreciso
e, 4s vezes, gerador de conflitos paralisantes.

4° No dominio do Direito Orgamental importa, antes de
mais, aguardar como vai concretizar-se ma prética a compe-
téncia parlamentar exclusiva, a criacio de mecanismos de con-
trolo, garantia e responsabilidade que sejam justos e eficazes,
e a criagio de estruturas e meios de enquadramento do sector
dos fundos e servigos auténomos, incluindo os institutos pibli-
cos. S6 uma nova lei de Contabilidade Phblica e um novo sis-
tema orgamental informatizado, com opgbes e controlos glo-
bais e de eficiéncia, o permitirio, bem como levario ao
adequado cumprimento das dividas do Estado.

6. No dominio do crédito plblico h4 que redefinir os seus
principios gerais, face i presente situagio de uso e abuso do
crédito, reforcando as garantias dos cidaddos, a dignidade do
Estado e a independéncia nacional, e diversificando os tipos
de contratos de empréstimo phblico.

' 6.° Na érea fiscal, sem prejuizo de alteracdes imedmtas
cumpre implementar o-modelo comstitucionsl e reforcar. as
garantias dos contribuintes, restabelecer a confianca e a bilate-
ralidade de direitos e devems entre ag entidades phblicas e as
privadas.

A Sempreyuizodaaubonommessen«eiaﬂdeumbbeito
Financeino portugués, importa néo esquecer mg' mmequ&mlns,
por um lado, da sobreposi¢io a ele de um sistema financeiro
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extra-estadual — o0 das Comunidades Europeias, regido pelo
Direito Comunitério ~— e, por outro e a0 mesmo tempo, das exi-
géncias de harmonizaciio e compatibilidade funcional com as
Comunidades Europeias e seu ordenamento juridico: por exem-
plo, a introdugédo do imposto sobre o valor acrescentado e outras
regras essenciais de harmonizacio fiscal, a abolicio dos mono-
pblios comerciais e seus efeitos (mais limitados do que se diz)
no estatuto de certas entidades do sector ptblico, o efeito das
regras comunitérias de concorréncia sobre empresas pliblicas
cuja natureza empresarial e nio administrativa também por
emse motivo deve ser reforgcada (como hd muito defendemos),
a queben de receites do Estado — designademente por virtude
do sistema comunitirio de receitas préprias —, os limites s des-
pesas pblicas de subsidio e outras ajudas do Estado que sejam
anti-concorrenciais, o recurso — directo ou por intermédio do
sector administrativo nacionsl — aos fundos comunitarios
(Fundo Social Europeu, FEOGA, FEDER), o regime interno
de utilizagio das sjudas de pré-adesdo e sua continuidade no
periodo de transigcdio, a regionalizacio do continente, a alte-
racdo dos esquemas financeiros de intervencio, etec.

Nio se trata, neste dominio, de uma descaracterizacio do
Direito Financeiro macional, mas de topicos especificos, em
algum caso importantes, que urge combinar com a urgente
reformulagio do Direito Financeiro do Estado Democratico.

124 Concluindo, diremos que j& antes de 1974, mas sobre-
tudo a partir do 25 de Abril, uma nova concepciio do Estado
e novas necessidades da economia, da sociedade e da evolugdo
do mundo exigiam um novo Direito Financeiro; nio em tudo o
contrério do antigo, mas uma nova realidade de raiz e sentido
profundamente inovadores. A Comstituicio de 1976 conbtém,
nesse sentido, o Gnico projecto coerente que foi produzido entre
nés, embora escassamente executado. No essencial, continuamos
regidos pelo Direito Financeiro do Estado Novo, num contexto
institucional (juridico) e financeiro (extra-juridico) com ele
largamente incompativel. Dai as adaptacOes ocasionais e assis-
teméticas que foram surgindo — ou niio — a0 sabor das osci-
lagles do Poder ¢ das necessidades da economia momento a
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momento. Dai a «manta de retalhos» em que se converteu o
Direito Financeiro e a perda das suas justica e eficécia.

Urge ir além disto. Mas, sem que no Poder se traduza
—desde a Constituicio & Administraciio, passando pelo Par-
lamento, 0 Governo e os Tribunais — uma concepodo estdvel,
embora evolutiva, flexivel e aberta ao pluralismo, do Estado,
da economia, das relagdes financeiras com os cidadfios e com as
organizacdes e instituicdes wociais, tal niio sucederd. Isto 86
€ possivel, sem opressio, pelos critérios do consenso possivel.
Sem eles, os valores da justica, da clareza e da eficiéncia sio
comprometidos. No Direito Financeiro, que é um Direito do
Estado (lato sensu), s6 pela resoluciio prévia das questdes
apontadas (de cultura, de politica e de economia) tais valores
receberdo realizacio concreta.

O Direito Financeiro no é um modelo angélico e utépico,
como mnédo € um mero instrumento politico ou tecnocritico;
hi-de ser uma expressio concretizada de valores. E hoje de
novo ele se encontra, tal como no momento em que nasceu,
nas esquinas mais disputadas da mutacio da sociedade. As
fronteiras da propriedade e da liberdade, a iniciativa ou a
seguranga, o Estado, a organizacdo institucional descentrali-
zada e as pessoas — tudo tem uma expressio material e patri-
monial concreta no Direito Financeiro. Vai-se ultrapassar a
sua especifica crise de valores? Entdo teremos um novo Direito
Financeiro, que recebera aceitagiio e aplicaciio razoaveis e serd
humanamente justo e eficiente. Ndo se vence tal crise, nos
dominios centrais em que a analisimos? Entdo, incoeréncia,
anomia, injustica e ineficiéncia continuardo, por muito que se
tente atenud-las (porque o Direito é culturalmente auténomo)
através de melhores formas legislativas, de instituicGes e ins-
trumentos mais ajustados, de um Direito Financeiro «juridica-
mente» melhor.

No Direito, como no resto, a «técnica» (legislativa, herme-
néutica, de aplicacdo e organizagio institucional) ajuda muito;
mas hi-de arrancar de um quadro de valores sem os quais &
mero formalismo ou conceptualismo. E os formalistas e con-
ceptualistas — em suma, os tecnocratas do Direito — sédo bem
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mais perigosos do que os outros tecnocratas, se néo perceberem
o8 limites do horizonte cultural em que devem inserir-se. ® que
eles lidam com valores humanos, mesmo quando julgam inter-
pretar conceitos, precisar critérios, organizar instituigGes.
B também da transcensido da crise especifica do Direito — hoje
reconduzido por tanto lado a uma mera tecnocracia legiferante,
jurisprudencial ou hermenéutica — que hé-de resultar um
meethor balango, no futwro, do Direito Financeiro. Ou néo (2).

11-10-85.

(') Nos entipodes da «iecnocracia legislativa» situs-@e & tecno-
crecis; anti-juridios: eo iovés da competente gestio de Salazer, que sabla
DlmtoeFImnmoDkuﬁthamdméhojedeum — begalado e
aplmﬂopwqmnmmdamm Ecomo,semom'ewo,senﬁo
Mommmuﬂnangaspﬁbﬁmommam—mqmo
tsnbtem esconder,



