Ponderacoes sucintas sobre despesa publica e sustentabilidade financeira nos

ordenamentos brasileiro e portugués *

Resumo: As finangas de determinado ente serdo sustentaveis se este ultimo consegue fazer face a
generalidade dos encargos que ja assumiu, e demonstra estar apto a assumir responsavelmente novos
encargos decorrentes da evolugdo normal das coisas. Em termos realistas, a obrigatoriedade de manutengéo
dos compromissos anteriormente assumidos centra o discurso no ambito da efetivacdo dos direitos
positivos, de natureza econoémica, social e cultural, campo no qual é recorrente a questao de saber se existem
"direitos adquiridos" e se € possivel afirmar a existéncia de um principio vinculativo de proibi¢do do
retrocesso social. Nao obstante a jurisprudéncia constitucional de varios ordenamentos afirmar que este
ultimo ndo existe em termos absolutos e de intangibilidade (facto reforcado pela emenda constitucional n.°
95 e pelas politicas restritivas decorrentes das imposi¢oes da Troika), reconhece-se a existéncia, com
eficacia vinculativa, de uma regra de obrigatoriedade de tutela das legitimas expectativas adquiridas por
parte dos destinatarios de prestagdes sociais.
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I

A consideracdo estratificada ou multinivel de um determinado arranjo juridico
institucional (baseado ou ndo da ideia de Estado) nao dispensa a abordagem das
dimensdes financeiras e dos correspondentes nexos relacionais que no ambito do mesmo
se podem estabelecer. Na verdade, dir-se-4 que tdo importante quanto as dimensoes
organizatoria (qual o aparato de oOrgdos legiferantes e aplicativos que se considera
relevante), democratico-legitimatoria (quais os esquemas de eleicao e participagdo que os
cidadaos em geral podem utilizar) ou material (quais as garantias de justi¢a substantiva e
adjetiva que existem ao dispor dos interessados), sera a dimensao juridico-financeira,
contendo as questdes inerentes aos dinheiros publicos, particularmente aos seus modos
de obtencao e utilizagao.

Nesta medida, num evento sobre cruzamentos juridico-normativos e
internormatividade ndo serd despropositado trazer ao discurso a tematica do Direito
financeiro publico, numa perspetiva abrangente, cuidando de refletir sobre os inerentes
esquemas relacionais que se podem perspetivar entre sujeitos integrados em

ordenamentos compostos, particularmente no quadro de arranjos caracterizados pela
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complexidade, como o sdao os ordenamentos federais ou o ordenamento da Unido
Europeia (UE).

Sendo verdade que abstratamente muitos problemas poderiam ser considerados,
nas presentes ponderagdes dois serdo objeto de particular atencao e reflexdo: por um lado,
(1) a ideia de sustentabilidade do sistema financeiro e, por outro lado, (ii) a
compatibilizacdo dessa sustentabilidade com a tutela das legitimas expectativas dos
destinatarios das atuacdes publicas, especificamente das atuagdes sociais.

Antecipa-se que serao reflexdes muito breves e concisas, € apenas se terd em vista
a sustentabilidade numa perspetiva financeira, embora nao possa ser descurado que o
mesmo predicado pode e deve ser tematizado sob variados outros pontos de vista

(ambiental, social, politico, econdémico, etc.).

II

A primeira grande ideia a reter ¢ a de que contas equilibradas nao ¢ sindbnimo
necessariamente de contas estabilizadas nem, muito menos, de contas sustentdveis. Nao
sendo este o local nem a colocagdo discursiva certa para efetuar aprofundamentos
conceituais que se revelariam desapropriados !, sempre se pode adiantar que
genericamente o equilibrio das contas publicas convoca uma ideia de localizagao
temporal determinada, reportada a wum exercicio financeiro (um ano) e,
consequentemente, a um or¢amento determinado. Diferentemente, a estabilidade ja
convoca uma ideia de plurianualidade e de ultrapassagem do concreto periodo financeiro,
envolvendo nessa medida uma apreciagcdo de médio prazo. Assim, as contas estabilizadas
(ndo necessariamente coincidentes com as contas "estaveis'") serdo aquelas que, mesmo
que eventualmente deficitarias num concreto exercicio, conseguem demonstrar que, nos
exercicios seguintes, ¢ possivel reverter a patologia — e o défice ¢, para todos os efeitos,
uma patologia — e alinhar numa demonstragao de resultados positivos.

De resto, até serd este o enfoque que ressalta do enquadramento juridico-
normativo da UE, no ambito do qual ndo se proibe liminarmente o défice das contas

publicas, mas apenas se proibe a sua existéncia quando o mesmo se revelar "excessivo",

1 C., a proposito, 0 nosso Autonomia e sustentabilidade financeira das autarquias locais, in Dereito: Revista
Xuridica da Universidade de Santiago de Compostela, 25, 2016, 159 e ss.



atendendo a determinados critérios pré-definidos e pré-determinados (nos termos do art.®
126.° do TfUE) 2.

Ja a sustentabilidade ndo se reporta diretamente as contas publicas — pelo que
nao sera rigorosamente adequado falar em "contas sustentaveis" —, mas ao arranjo
institucional a que as mesmas dizem respeito. Por outras palavras: enquanto o equilibrio
e a estabilidade serdo um predicado das partes (das contas, do or¢camento, etc.), a
sustentabilidade sera um predicado do fodo (as finangas). O que sera, ou nao, sustentavel
serd o arranjo juridico-financeiro, o sistema financeiro publico, do qual as contas

constituem apenas uma parcela de apreciagdo, ao lado de outras parcelas.

11

A verdade ¢ que ndo ¢ facil definir sustentabilidade ou, em modo menos
ambicioso, precisar 0s seus contornos, tratando-se de um conceito extremamente amplo,
além de plurissignificativo. Numa tarefa de aproximacao, entende-se que um determinado
sistema serd sustentavel quando se afirmar suscetivel de manutengcdao em termos de nao
retrocesso significativo. Significa isto que a no¢ao de sustentabilidade convoca varias
coordenadas distintas, a saber: (i) a transtemporalidade, na medida em se apela a ideia de
manuten¢do temporal e de ultrapassagem do concreto momento em que se existe (e ja
nao, como supra, a localizagdo num certo ano ou simplesmente nos anos proximos); e (ii)
a manutencao da identidade, uma vez que s6 se pode afirmar sustentavel o que, sendo o
que é, continua a ser aquilo que ja era, antes do decurso de um lapso de tempo alargado.
Logo, ndo sera sustentavel aquela realidade que ndo consegue persistir no tempo, nem
aquela que, persistindo, perdeu tracos significativos da sua identidade ou em que estes se
apresentam manifestamente desvirtuados. Por exemplo, uma instituicdo nao serd
sustentavel se ¢ possivel adiantar que em alguns anos deixard de existir ou apenas
conseguira afirmar a sua existéncia se perder algumas das caracteristicas essenciais que
atualmente detém. Localizando ainda mais o discurso: nao serao sustentaveis as finangas
publicas de um Estado ou de um ordenamento se, mantendo-se as atuais condi¢des (v.g.,

o mesmo nivel qualitativo e quantitativo de receita, a mesma produtividade, a mesma

2 Para a consideragdo do caracter excessivo do défice publico no quadro do arranjo juridico-financeiro da
construgdo europeia, v. 0 n0sso A solidez das finangas publicas estaduais e o Direito da Unido europeia.
Em particular, o pacto de estabilidade e crescimento e o procedimento relativo a défices excessivos, in
Direito da Unido Europeia e Transnacionalidade, Accdo Jean Monnet (Information and Research
Activities), Quid luris, Lisboa, 2010, 145 e ss.



eficiéncia administrativa), se demonstra que ndo ¢ possivel manter o nivel de despesa
publica e de prestagdes que o mesmo vinha dispensado em termos regulares.

Nesta medida, e como estd facil de ver, o predicado da sustentabilidade surge
frequentemente associado a realidades institucionais, como o Estado, a familia, a igreja,
o mercado, etc., embora ndo seja desacertado a utilizagdo do termo como predicativo de
determinada realidade nao institucional.

Enfim, e em termos gerais, aquela instituicdo que com o tempo vai perdendo as
suas caracteristicas essenciais ndo se pode afirmar sustentavel, pois na verdade torna-se

em algo diferente daquilo que originariamente era.

v

Ora, partindo do pressuposto de que as coisas se podem assim conceber, as
finangas de determinado ente serdo sustentaveis se este ultimo consegue fazer face a
generalidade dos encargos que ja assumiu e demonstra estar apto a assumir
responsavelmente novos encargos decorrentes da evolu¢ao normal das coisas. De um
modo mais especifico, ¢ possivel dizer-se que um sistema financeiro publico serd
sustentavel se o atual nivel prestacional pode ser mantido sem alteragcdo dos seus tracos
significativos e essenciais, seja ao nivel das receitas — podera ser mantido com o mesmo
manancial de recursos ou com um manancial equiparado — seja ao nivel das despesas —
podera ser mantido sem restri¢cdes € cortes excessivos ou retrocesso (social) intoleravel 3.

Nesta perspetiva, a sustentabilidade de um sistema financeiro publico encontra-se
estreitamente conexionada com o denominado principio da equidade intergeracional,
num duplo sentido garantistico:

— Em primeiro lugar, tendo por referéncia o passado (garantia de
manuteng¢do), procurando significar que o atual sistema ¢ capaz de
respeitar os compromissos assumidos pelas anteriores geragdes € as
obrigacdes e os deveres que dos mesmos resultam. Aqui, relevam
essencialmente os compromissos assumidos em sede de Direito da Unido
europeia (por exemplo, cumprimento de imposicdes em matéria de

politicas comunitarias ou de coordenagdo das finangas dos Estados-

3 Num certo sentido, a lei de enquadramento orgamental portuguesa (Lei n.° 151/2015) adota em enfoque
alinhado com o referido no texto ao prescrever (art.® 11.°) que a sustentabilidade consiste na capacidade de
financiar todos compromissos, assumidos ou a assumir, com respeito pela regra do saldo orcamental
estrutural e da divida publica.



membros), de Direito internacional publico (como os deveres decorrentes
de missdes de paz, de financiamento de organizagdes internacionais ou de
protocolos de cooperagdo), de contratacio publica em geral
(designadamente em dominios concessionais ou de parceria publico-
privado) e de prestacdes sociais (cuidados de saude, fornecimento de
refeicdes escolares, ajudas a idosos, protecao de criangas € jovens em
risco, etc.);

— Em segundo lugar, tendo por referéncia o futuro (garantia de
continuidade), demonstrando que o mesmo ¢ capaz de manter a longo
prazo, em termos equivalentes, o atual nivel de utilidades e prestacdes.

Ora, o sistema que ndao consiga atualmente cumprir com 0s COmMpPromissos
assumidos no passado ou assegurar a prote¢ao das legitimas expectativas no futuro nao ¢
sustentavel. Note-se que a qualificacdo de determinado sistema como "insustentavel" nao
envolve necessariamente um juizo negativo ou uma componente de desvalor - pode
acontecer que o sistema assim seja considerado porque, na verdade, nao pode ser de outro
modo, atendendo, por exemplo, as bases irresponsaveis sobre as quais o0 mesmo foi

construido.

VI

A obrigatoriedade de manutencdo dos compromissos anteriormente assumidos
como decorréncia do principio da equidade intergeracional e da sustentabilidade de um
sistema de finangas publicas, torna possivel centrar o discurso no ambito da efetivagao
dos direitos positivos, de natureza econdémica, social e cultural, campo no qual ¢
recorrente a questdo de saber se existem "direitos adquiridos" e se € possivel afirmar a
existéncia de um principio vinculativo de proibi¢do do retrocesso social.

A questdao assume uma relevancia acrescida se for lembrado que um dos grandes
argumentos para que ndo se possa renegociar livremente contratos publico-
administrativos, designadamente em forma de parceria, ¢ o de que os co-contratantes que
assumiram compromissos juntos do Estado e de outras entidades publicas ndo podem
agora, a pretexto da crise e da sustentabilidade das finangas publicas, ver as suas legitimas
expectativas afetadas, por via da diminui¢do das remuneracdes (rendas) a cuja percegao
tenham eventualmente direito. Em termos simples: o Estado, mesmo em crise, nao
poderia tocar em remuneragdes ja contratualizadas com determinadas empresas que se

comprometeram a prosseguir finalidades de interesse publico (como por exemplo, a



gestdo de infraestruturas aeroportuarias, a gestao de hospitais, a exploracao de rodovias
ou ferrovias, etc.), pois estas esperam que o Estado, como “pessoa de bem”, cumpra os
compromissos que assumiu.

Ora, assim sendo, cabe perguntar: e os compromissos assumidos, nao junto de
empresas com as quais se contratualizou a prossecucao do Interesse publico, mas junto
dos cidadaos em geral? Também estes nao terdo direito a tutela das suas legitimas
expectativas, esperando que as prestacdes que lhes foram “prometidas” sejam
efetivamente realizadas?

Nao sera este o local certo para a resposta a esta questdo, até porque tal resposta
obrigara a consideragdo de coordenadas de conhecimento que nao poderdao ser aqui
adequadamente desenvolvidas. Em todo o caso, existem duas notas fundamentais que nao
podem deixar de ser relevadas:

— Em primeiro lugar, a jurisprudéncia constitucional de véarios ordenamentos
tem vindo a afirmar que ndo existe um estrito principio constitucional de
proibicao do retrocesso ou de intangibilidade social, isto €, um principio
juridico-constitucional com eficacia juridico-normativa vinculativa, em
termos de inconstitucionalizar eventuais solucdes legislativas restritivas.
Tal assim serd ndo apenas por razdes juridico-financeiras (argumento da
“reserva do possivel” e da sustentabilidade do sistema financeiro publico),
mas igualmente por razodes juridico-democraticas (inadmissibilidade de
vinculagdo absoluta do legislador futuro) *;

— Em segundo lugar, e ndo obstante o acabado de referir, reconhece-se a
existéncia, com eficacia vinculativa, de uma regra de obrigatoriedade de
tutela das legitimas expectativas adquiridas por parte dos destinatarios de
prestagdes sociais.

A questdo da tutela dessas legitimas expectativas assume acrescida importancia
se as mesmas t€m por referente direitos e prestacdes sociais em contextos de crise,
designadamente os inerentes a consecucao dos imperativos da socialidade (Estado social)
e do asseguramento de uma existéncia condigna. Na verdade, ¢ precisamente nessas

alturas que se coloca com maior relevo e preméncia a questao de saber se as politicas de

4 Sugere-se, por exemplo, BVerfGE 59, 231 (263) (“Freie Mitarbeiter”, disponivel em

http://www.servat.unibe.ch/dfr/bv059231.html) :, onde se pode ler: “Das Sozialstaatsprinzip stellt also dem
Staat eine Aufgabe, sagt aber nichts dariiber, wie diese Aufgabe im einzelnen zu verwirklichen ist - wire
es anders, dann wiirde das Prinzip mit dem Prinzip der Demokratie in Widerspruch geraten (...)”




austeridade e de contengdo das despesas publicas sdo compativeis com os deveres
constitucionalmente impostos de efetivagao de prestacdes materiais (e apenas destas aqui

se cuida, ndo colocando o enfoque nas ditas prestacgoes juridicas).

VII

No quadro dos ordenamentos portugués e brasileiro tais questdes ndo poderiam
ser mais atuais.

No ambito deste ultimo (ordenamento brasileiro), cumpre trazer ao discurso a
emenda  constitucional n° 95, a qual acrescentou  varios  artigos
as disposi¢des constitucionais transitorias, dando corpo ao “Novo Regime Fiscal no
ambito dos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social da Unido”, que vigorara por vinte
exercicios financeiros °. Trata-se, portanto, de um conjunto de disposi¢des juridicas com
intencionalidade normativa de longo prazo.

Neste novo "regime fiscal" avultam significativas imposicoes de limite a despesa
publica de natureza organico-funcional, vinculando os mais altos 6rgaos e cargos do
Estado, e com materializacdo em verdadeiras proibi¢cdes de aumento de encargos tendo
por referéncia o exercicio imediatamente anterior (em termos reais, isto ¢, com corre¢ao
pela varia¢ao do indice nacional de pregos ao consumidor). Por outras palavras: nao se
pode gastar mais do que aquilo que se gastou no ano anterior. Em caso de incumprimento
dos limites impostos, aplicam-se determinadas medidas restritivas ao ente infrator,
designadamente a proibicdo (vedacdo) de concessao de vantagens remuneratorias ou a
impossibilidade de admissoes de pessoal. Em qualquer caso, um regime especial aplica-
se em matéria servigos publicos de saude e ensino. Significativa ¢ a mengdo especifica
contida no art. 112., de acordo com o qual "As disposi¢des introduzidas pelo Novo
Regime Fiscal (...) ndo constituirdo obrigagdo de pagamento futuro pela Unido ou direitos
de outrem sobre o erario". Trata-se, bem entendido, de uma clausula de aviso ou de alerta,
no sentido de que ndo se devem entender aqui contidas promessas ou compromissos
insuscetiveis de retrocesso.

No ordenamento portugués, ainda estdo na memoria as politicas restritivas
decorrentes das imposi¢des da Troika (Fundo Monetario Internacional, Banco Central

Europeu, Comissao Europeia), relativamente as quais o Tribunal constitucional se

> o respetivo texto encontra-se disponivel em
http://pesquisa.in.gov.br/imprensa/jsp/visualiza/index.jsp?data=16/12/2016&jornal=1&pagina=2 &total Ar
quivos=368.




debrucou e concluiu, entre demais consideracgdes, que as "reducdes significativas, capazes
de gerarem ou acentuarem dificuldades de manutencdo de praticas vivenciais e de
satisfacdo de compromissos assumidos pelos cidaddos" ndo devem ser consideradas
constitucionalmente inadmissiveis, tendo em vista a “conjuntura de absoluta
excecionalidade, do ponto de vista da gestao financeira dos recursos publicos” que o pais
entdo atravessava. Neste contexto, entendeu-se que ndo se estaria em presenga de uma
mutacdo da ordem juridica com que os destinatarios das normas dela constantes nao
pudessem verdadeiramente contar, vistas as ponderosas razoes de interesse publico que
motivaram a alteragdo legislativa operada °.

Deste modo, parece inegdvel, num ordenamento € no outro, a ndo existéncia de
uma cldusula de imutabilidade ou de proibi¢ao do retrocesso social, embora de modo mais

vincado no ordenamento portugues.

Por aqui terminamos, embora com a fundada convicgao de que muito mais haveria
a considerar e a refletir. Porém, fica a nota de que se estd aqui em presenca de topicos
problematicos que merecem, a varios niveis, estudo e reflexdo critica.

O Estado de Direito e social merece-o.

Braga, margo de 2017

& Cf. acorddo do Tribunal constitucional n.® 187/2013, disponivel em http://www.tribunalconstitucional.pt.



