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NOTA PREVIA

O presente texto tem natureza didatica e destina-se a utilizacéo pelos for-
mandos no contexto do “Curso de Especializagdo em Supervisdo das Finangas
Publicas (CESFIP)”, no ambito do PFMO - Parceria para melhoria da prestagio
de servicos através de Supervisdo e Gestdo das Finangas Piiblicas em Timor-Leste,
coordenado cientifica e pedagogicamente pelo Centro de Estudos Juridicos do
Minho (CEJUR) e pela Escola de Direito da Universidade do Minho (EDUM).

Longe de um texto cientifico, o objetivo é aqui materializar em forma es-
crita o resultado das intervenc¢des dos autores nas sessoes presenciais do referido
curso. A organiza¢do deste Manual segue, por isso, a estrutura dos médulos do
curso de formagcao refletindo-se os textos de apoio as atividades desenvolvimen-
to, mesmo que estas nem sempre possam ser aqui, fidedignamente, reproduzi-
das. Também por esta razdo os textos integrados nesta publicagdo mantém as
caracteristicas de cada um dos textos apresentados pelos seus autores apesar do
esfor¢o de uniformizagdo da publicacéo.

As matérias estdo divididas em 3 grandes nucleos:

A parte I é dedicada a teoria geral do Direito Financeiro Publico (fi-
nangas publicas), numa abordagem propositadamente abstrata e tedrica;
A parte IT é dedicada ao tratamento organizado de diversos topi-

cos encontrados na experiéncia em matéria de finangas publicas em
Timor-Leste a partir dos problemas exemplos suscitados na pratica
administrativa, nas diferentes instancias de controlo e, em especial, na
jurisprudéncia;

A parte III é especialmente dedicada ao tratamento da realidade
econdémico-financeira timorense, da perspetiva das finangas publicas e
dos desafios contemporaneos e futuros;

A parte IV trata das melhores préticas em Contabilidade Publica e
Auditoria nas diferentes areas de interven¢iao dos formandos, a partir da
pratica em Timor-Leste e das melhores praticas internacionais.
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A publicagdo que agora se da a estampa procura documentar e divulgar
os resultados de um curso de especializagdo, num equilibrio nem sempre facil
entre a sedimentacao do trabalho desenvolvido e a dindmica prépria da for-
magao ministrada. A diversidade das matérias envolvidas, os diferentes espagos
de intervencdo das instituicdes paceiras envolvidas e a formagdo de base dos
formandos nem sempre facilitou a procura da unidade necessaria. Procurou-se
sempre dirigir a formac¢éo para responder as especificidades do sistema jurid-
ico e da realidade socioecondémica timorenses, no seu estado atual e desafios.
Mesmo que ndo pudesse ser de outra forma, o cumprimento deste proposito
foi fortemente condicionado pelos elementos existentes, ainda em construgio,
no sistema juridico em finangas publicas. Por estas razdes, os textos apresenta-
dos mantém algumas diferencas na sua estrutura, organizagdo e redagdo, sem
prejuizo da garantia da necessaria coeréncia. Considerou-se, ainda assim, rel-
evante dar corpo a este trabalho, nas suas virtudes e limitagdes, animado pelo
propdsito de contribuir para a capacitagdo dos recursos humanos nacionais em
matéria de financas publicas. Este ¢ um esfor¢o permanente de desenvolvimento
das condi¢des de trabalho dos intervenientes dirigido a melhorar os resultados
obtidos numa das matérias mais relevantes para responder aos desafios de uma
jovem nagao em desenvolvimento.

Nio se pode deixar de recordar os formandos do CESFIP que foram a
alma do trabalho desenvolvido e cujo contributo para o desenvolvimento deste
trabalho é inestimével. Para este resultado foi também decisiva a interveng¢do
das diferentes institui¢des nacionais pela disponibilidade de tempo oferecida aos
formandos, em especial, o Parlamento Nacional, a Camara de Contas do Tribu-
nal de Recurso, a Inspe¢do-Geral do Estado, a Comissdo contra a Corrupgio e
a Policia Cientifica e de Investigagdo Criminal. Ndo se pode também deixar de
agradecer o contributo de tantas pessoas que permitiram a concretizagio deste
projeto, a comegar pela dire¢ao da Dra. Cristina Baptista, em quem se agradece
também a intervengdo de todo o pessoal do PFMO, a colaboragdo do pessoal
administrativo do CEJUR e da EDUM, bem como da sua Presidéncia, na pessoa
da Professora Doutora Cristina Dias. Também nao se pode deixar de agradecer a
organizagdo do Instituto Camdes, na sua Presidente Dra. Ana Paula Fernandes,
bem como a permanente disponibilidade dos servicos, em especial, da Dra. Cris-
tina Maciel e do Dr. Nuno Sardinha, bem como a intervencio da Embaixada de
Portugal e da Delegagdo da Unido Europeia em Dili, Timor-Leste.



Apesar do contributo de todos, a responsabilidade pelo trabalho agora

apresentado ¢, exclusivamente, dos seus autores.

Braga, janeiro de 2024

Pelos Coordenadores,

Joaquim Freitas da Rocha,

Linda Gongalves Veiga,

Ricardo Sousa da Cunha
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INTRODUCAO AO DIREITO
FINANCEIRO PUBLICO TIMORENSE
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INTRODUCAO AO DIREITO
FINANCEIRO PUBLICO

1. Finangas publicas e atividade financeira do Estado

Numa primeira aproximacao, a atividade financeira consiste no conjunto
de atos, praticados pelo Estado e outras entidades publicas, com o objetivo de
producio de bens publicos para a satisfagido de necessidades coletivas. Estas ul-
timas sdo estados de caréncia (de necessidade), sentidos pela grande parte dos
membros de um agregado social por integrarem ou fazerem parte desse mesmo
agregado, podendo ser apontados os seguintes exemplos:

Defesa;

Seguranga;

Democracia;

Diplomacia e relagdes externas;

Saude;

Educagio;

Habitagao;

Assisténcia social em situagdes de desamparo, dependéncia ou caréncia
(incapacidade, desemprego, velhice, infancia, etc.);
Prote¢ao ambiental;

Iluminagio publica.

De um ponto de vista juridico, estas necessidades — que devem ser sem-
pre sinalizadas na Constitui¢do e na lei — ddo origem ao denominado interesse
publico.
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Por sua vez, os bens puiblicos sdo bens que, em geral, proporcionam uti-
lidades indivisiveis e que sdo irrivais, isto é, sdo insuscetiveis de concorréncia,
como sucede, por exemplo, com os seguintes:

. Exército;

. Policias;

. Atos eleitorais;

. Corpo diplomatico;

- Hospitais;

. Universidades e escolas;
. Prestagoes sociais.

Naturalmente que, para a produgio e disponibilizagdo universal deste
tipo de bens torna-se necessaria (i) a realizagdo de despesas publicas e (ii) a ob-
tenc¢ao de receitas publicas.

As despesas publicas consistem em atos de afetacao de dinheiros publi-
cos a prossecucdo de um determinado interesse publico e, como melhor se verd,
podem ser classificadas de acordo com varios critérios (despesas obrigatdrias,
contratuais, reprodutivas, efetivas, ordindrias, etc.). E importante adiantar que a
despesa publica apenas pode ser realizada se tiver cobertura legal e se obedecer a
um determinado procedimento composto por fases juridicamente enquadradas
(“procedimento despesista”

Ja as receitas publicas consistem nos ingressos obtidos ou arrecadados
com o objetivo de realizagdo das despesas. Num Estado de Direito (como o Es-
tado Timorense '), essas receitas podem ser agrupadas em trés grandes tipos:

i) Patrimoniais, que sdo aquelas que tém na sua base a normal administra-
¢d0 do patrimonio do Estado ou a sua alienagao (pregos, rendas, juros, lucros);

ii) Tributarias, que sdo as que resultam dos tributos, os quais tém sempre
natureza coativa (impostos, taxas e contribuigdes);

iii) Crediticias, que derivam do recurso ao crédito, designadamente sob a
forma de empréstimos

' Cf art.2 1.2 da Constituicdo da Republica Democratica de Timor-Leste (CRDTL).
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2. Direito financeiro publico

A atividade financeira, enquanto conjunto de atos que sdo levados a prati-
ca por entes publicos, destinados a produzir bens com o objetivo de satisfacdo de
necessidades coletivas, ¢, em Timor-Leste, normativamente disciplinada, ao ni-
vel constitucional, legal e regulamentar, admitindo-se, em termos hierarquicos,
que a Constitui¢do ¢ a primeira das fontes ou formas de revelagdo das normas
juridicas que a orientam.

Passaremos, em termos propositadamente sintéticos, a elencar e a densi-
ficar o conjunto de solu¢des normativas que, no seu tudo, concretizam o Direito
financeiro pablico em Timor-Leste, em trés niveis de produgdo normativa: cons-
titucional, legal e regulamentar.

2.1. Normas constitucionais

Na Constitui¢do da Republica Democrética de Timor-Leste (CRDTL) é
possivel destacar um conjunto de disposi¢des que se reconduzem, direta ou indi-
retamente, a atividade financeira ptblica. Algumas dessas disposi¢cdes acabardo
por ser abordadas com maior detalhe infra, pelo que a referéncia as mesmas
neste apartado serd, para evitar desnecessarias repeti¢des, exatamente isso: uma
mera referéncia.

Este apartado procura demonstrar como a Constitui¢cdo timorense assen-
ta em disposi¢des que, apesar de dispersas pelas varias partes que a constituem,
entre si se relacionam no especial dominio da atuagéo financeira publica: perante
a auséncia de uma relacao hierarquica entre disposi¢des constitucionais, verifi-
ca-se a existéncia de uma relacdo de matua clareza entre o texto constitucional
no seu todo e as diferentes partes que o compoem.

Esta percegdo de interdependéncia normativa permite o alinhamento de
cinco “ideias chave” a propdsito da dimensao constitucional da atua¢io financei-
ra publica, que se passam, entdo, a expor.

a) Um Estado de Direito, democriético e social, alimentado por receitas
publicas

No artigo 1.° da Constitui¢ao, assume-se a Republica Democratica de Ti-
mor-Leste como um Estado de direito democratico, soberano, independente e
unitario, baseado na vontade popular e no respeito pela dignidade da pessoa
humana.

A Republica timorense integra, nestes termos, as modernas democracias
constitucionais, mediante a subordinagao do poder ao Direito e a vontade popu-
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lar, com o exercicio autéonomo da criacio e aplicagdo das suas proprias normas
juridicas, e relacionando-se, em “pé de igualdade”, com os demais Estados da
comunidade internacional, deles nio dependendo nem a eles se subordinando.

A “vontade popular” e a “dignidade da pessoa humana” sdo os fundamen-
tos do “Estado de direito democratico’, consagrando-se constitucionalmente o
sufragio universal (artigo 7.°), a prote¢do (de um amplo catdlogo) de direitos
fundamentais (artigos 16.° e seguintes) e toda a organizagdo do poder politico
(artigos 62.° e seguintes), para além de serem elencados objetivos fundamentais
para o Estado timorense (artigo 6.°).

Ora, é o0 equilibrio das contas publicas e a estabilidade or¢amental - en-
quanto dimensoes estruturantes das Finangas Publicas — que garantem a sus-
tentabilidade do Estado, na sua tripla vertente de Estado de Direito, Estado de-
mocratico e Estado social. Poder-se-a, assim, perspetivar uma ideia de finangas
publicas intervencionistas, perante os objetivos de redistribui¢io, estabilizacdo e
desenvolvimento econémico constitucionalmente consagrados.

b) Uma atividade financeira pablica fundada e limitada pela Constitui¢do

Nos termos do artigo 2.° da Constitui¢do, em particular, dos seus n.°s 2 e
3, o Estado subordina-se a Constitui¢do e as leis, dependendo a validade das leis
e dos demais atos do Estado e do poder local da sua conformidade com a Cons-
tituicdo. O Estado timorense assume-se, assim, como um Estado constitucional.

Da-se, assim, consagragao ao principio da constitucionalidade, surgindo
a Constitui¢do como a lei fundamental de Timor-Leste, que serve de parametro
de validade para as atuagdes publicas, incluindo, necessariamente, aquelas que
se reconduzem a atuagio financeira publica. Neste sentido, revela-se altamente
aconselhavel que todos os entes que nela intervenham disponham da necessaria
e conveniente assessoria juridica, com o propdsito de evitar a qualificagdo das
suas decisdes como inconstitucionais.

¢) Uma atividade financeira publica dependente do cumprimento de
obrigagdes tributdrias

Conforme melhor se densificard infra, de acordo com o disposto no ar-
tigo 55.° da CRDTL, todos tém o dever de contribuir, em fun¢éo da sua for¢a
econdmica, para as receitas publicas. As receitas publicas advém, desde logo, da
cobranga de tributos, os quais, constituindo dinheiros publicos, merecem espe-
cial tutela por parte do ordenamento juridico timorense, particularmente no que
a sua efetiva cobrancga diz respeito, servindo para satisfagdo das necessidades
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financeiras e contribuindo para a justa reparti¢ao da riqueza e dos rendimentos
nacionais® (artigo 144.°, n.° 1, da CRDTL).

O Estado timorense deve, portanto, contar com especiais instrumentos
que garantam o cumprimento do dever de contribuir, impondo aos sujeitos pas-
sivos que cumpram cabal e atempadamente com as suas obrigac¢des tributdrias,
devendo ser dada especial preferéncia ao direito do credor (Estado timorense)
na respetiva satisfagio.

d) Uma atividade financeira publica construida em cumprimento de im-
perativos de legalidade e de representatividade

A funcéo legislativa dos parlamentos nacionais caracteriza a formula¢édo
constitucional liberal, segundo a qual a “vontade geral” da comunidade politica
é formulada através da representacdo democratica em contexto parlamentar. O
parlamento, enquanto érgao plural e representativo de diferentes ideologias e
sensibilidades, surge como o drgéo legiferante primario, devendo garantir uma
discussdo transparente, aberta e acessivel aos representados.

Compreende-se, assim, que no artigo 95.° da CRDTL se consagre um
principio de reserva de lei, atribuindo-se ao Parlamento Nacional timorense (e
nao a qualquer outro 6rgéo) a disciplina primaria de certas matérias tidas como
“basicas da politica interna e externa do pais’, entre elas, a politica fiscal (artigo
95.5, n.° 1, alinea p)), e o regime orgamental (artigo 95.°, n.° 1, alinea q)) para
que, pelo menos em teoria, a lei emanada nestas matérias corresponda a vontade
dos representados.

Compete, ainda assim, ao Governo, enquanto érgao executivo por ex-
celéncia, preparar o Plano e o Or¢amento Geral do Estado (que corresponde
ao diploma juridico-normativo no qual se encontram previstas as receitas e as
despesas do Estado) e executd-los depois de aprovados pelo Parlamento Nacio-
nal, em conformidade com o disposto nos artigos 115.°, n.° 1, alinea d), e 145.°,
n.° 1, da Constituicéo, preceito que deve ser complementado pelo Regimento do
Parlamento Nacional (RPN) no que a elaboragdo da proposta or¢amento pelo
Governo diz respeito (em particular, artigos 162.° e seguintes). A proposta do
orcamento, a elaborar pelo Governo, deve ser apresentada ao Parlamento Nacio-
nal até 15 de outubro (artigo 162.© do RPN), necessariamente antes do inicio do
periodo or¢amental que, nos termos da Lei n.° 8/2007, de 21 de setembro (Lei

2 Em Timor-Leste foi tragado o “Plano de desenvolvimento estratégico- 2011-2030”, abrangendo

trés areas fundamentais: capital social, desenvolvimento de infraestruturas e desenvolvimento
econdmico (http://timor-leste.gov.tl/wp-content/uploads/2012/02/Plano-Estrategico-de-Desen-
volvimento_PT1.pdf [21-12-2023]).
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sobre o periodo or¢amental), se inicia no dia 1 de janeiro e termina no dia 31 de
dezembro de cada ano.

e) Uma atividade financeira publica parlamentar e jurisdicionalmente
controlada

Nos termos do artigo 129.°, n.° 3, da CRDTL, compete ao Tribunal Su-
perior Administrativo, Fiscal e de Contas, como instancia tnica, a fiscalizagao
da legalidade das despesas publicas e o julgamento das contas do Estado. Esta
fiscalizagdo deve reconduzir-se ao exercicio de uma verdadeira competéncia ju-
risdicional, a ser exercida, no que se refere ao Orgamento Geral do Estado, nos
termos do artigo 145.°, n.° 3, também da Constituicéo.

A atuagdo do Tribunal Superior Administrativo, Fiscal e de Contas néo
obsta ao exercicio de outras fun¢des de fiscalizagdo das contas publicas, como
sucede também relativamente ao Or¢amento Geral do Estado, cuja execugio é
controlada pelo Parlamento Nacional, ainda de acordo com o disposto no artigo
145.2, n.° 3%,

Garante-se, entdo, a concretizagdo de um principio estrutural em matéria
de finangas publicas: a sujei¢do da execugdo orgamental (quanto aos termos em
que os fundos sdo recolhidos e de que forma os dinheiros publicos sdo gastos)
de um duplo escrutinio - de natureza jurisdicional e parlamentar. Em causa nao
deixa de estar um reflexo do principio da legalidade, relevante ndo sé para efeitos
de elaboragdo da lei oramental, mas também no que a sua execugao respeita.

2.2. Normas legais

Na esfera da legislacdo ordinaria, salientam-se trés diplomas particular-
mente relevantes no contexto da atuagido financeira publica:

i) Lein.© 2/2022, de 10 de fevereiro (Lei de Enquadramento do Or¢amen-
to Geral do Estado e de gestao das finangas publicas) — trata-se de um diploma
desenvolvido, a luz do respetivo preambulo, com o propdsito de agilizar a ges-
tdo publica e, simultaneamente, aumentar a transparéncia, a responsabilidade,
a prestacdo de contas e o controlo dos servicos e entidades do Setor Publico
Administrativo. Deste diploma decorrem os principios or¢camentais: unidade e
universalidade, anualidade e plurianualidade; estabilidade e sustentabilidade or-

3 Administrativamente, terd competéncias na mesma matéria, ainda que de natureza necessa-

riamente distintas, a Inspegdo-Geral do Estado, cujo estatuto foi aprovado pelo Decreto-Lei n.2
22/2009, de 10 de junho.
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¢amental; economia, eficiéncia e eficacia; transparéncia; responsabilidade; equi-
dade inter-geracional; or¢amentagdo por programas; especificagiao; nao-com-
pensacdo; e ndo-consignacao *.

ii) Lei n.° 9/2011, de 17 de agosto, relativa a orgénica da Camara de Con-
tas do Tribunal Superior Administrativo, Fiscal e de Contas - a luz da Constitui-
¢do timorense, em particular, do seu artigo 129.°, consagra-se a autonomizagao
da jurisdi¢ao administrativa, fiscal e de contas, que terd no Tribunal Superior
Administrativo, Fiscal e de Contas o seu 6rgao maximo. Na falta de concretiza-
¢do legal da organizacdo judicidria nos termos previstos neste artigo, determina
o artigo 164.°, também da Constitui¢do, que as respetivas competéncias sejam
exercidas pelo Supremo Tribunal de Justi¢a e demais tribunais judiciais e, até a
sua instalacdo, pela instancia judicial maxima da organizac¢do judicidria, atual-
mente, o Tribunal de Recurso. No respeito por este comando constitucional, veio
a Lei n.° 9/2011, de 17 de agosto, proceder a criagdo de uma “Camara de Con-
tas” no atual Tribunal, instituida em nome da boa governagio, da transparéncia
da Administragdo publica, da capacidade de prestagdo de contas por parte dos
diversos servigos e da instituicdo de uma cultura de rigor na gestdo dos recur-
sos financeiros publicos, concretizando, entre outras dimensdes, os termos de
responsabilizagdo dos decisores publicos pela ma gestao dos dinheiros publicos.

iii) Lei n.° 23/2021, de 10 de novembro - Lei do poder local e descentrali-
zagdo administrativa, que consagra, perante o principio da descentralizagdo ad-
ministrativa constitucionalmente consagrado no artigo 5.°, o conjunto das atri-
buigdes a prosseguir e as competéncias a exercer pelos Municipios, bem como
um modelo organico adequado a realidade e especificidade de Timor-Leste.

2.3. Normas regulamentares

Nos termos do artigo 17.° da aludida Lei n.° 23/2011, a atuagdo dos 6r-
gdos, funciondrios e agentes dos municipios deve obedecer aos principios ge-
rais do Direito e as normas legais e regulamentares em vigor, respeitar os fins
para que os seus poderes lhes foram conferidos e salvaguardar os direitos dos
cidaddos, a igualdade entre mulheres e homens e a ndo discriminagédo. O arti-
go 21.° do mesmo diploma atribui poder regulamentar préprio aos Municipios,
em expressdo da necessaria autonomia normadora. Em especial, surge a Lei n.°
16/2023, de 31 de maio - Lei das Finangas Municipais -, cujo artigo 2.° reconhe-
ce, aos Municipios, autonomia financeira, dispondo de finangas proéprias, o que

*  Estes principios serdo objeto de referéncia, numa fase mais adiantada do presente texto.
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implica, entre outras possibilidades, a emanagdo de regulamentos municipais
destinados ao lancamento de taxas.

Os Municipios podem, assim, emanar normas juridicas préprias de natu-
reza regulamentar, com respeito pelo:

i) Principio da reserva de lei - o poder administrativo ndo pode emitir
regulamentos em matérias constitucionalmente reservadas ao Parlamento Na-
cional;

ii) Principio da precedéncia de lei — a concegdo do principio da legalidade
como fundamento juridico do poder regulamentar impde, como regra, a exis-
téncia de uma lei prévia que habilite a Administra¢do a emanar regulamentos;

iii) Principio da prevaléncia da lei — apesar de constituirem uma das pos-
siveis fontes da atuagéo financeira publica, os regulamentos contam com um va-
lor relativo perante as demais fontes, sendo dotados de valor infra-legal.

3. Principios enformadores do Direito financeiro

Ao contrario daquela que podera ser a intuigdo generalizada associada
a matéria em que nos movemos — como que se encontrando numa esfera drida,
técnica, eminentemente contabilistica — o Direito financeiro é erguido sob uma
forte base jus-principioldgica, que orienta a sua criagdo, interpretagio e aplica-
Gao.

Elencam-se, entdo, aqueles que temos como principios enformadores do
Direito financeiro, a luz das disposi¢des constitucionais e legais aplicaveis, em
prol da adequada interpretacdo de solugdes legais que se possam revelar duibias
quanto ao seu sentido ou, inclusivamente, como uma forma de ultrapassar even-
tuais casos de siléncio legislativo.

Sendo dedicada uma parte significativa da presente exposi¢do as regras
integrantes do Direito financeiro, surge como conveniente e necessario atender
a este ndcleo de normas juridicas orientadoras e vinculativas da atividade finan-
ceira publica, parecendo existir, inclusivamente, um reconhecimento inequivo-
co da relevincia de uma robusta base principioldgica pela (ja aludida) Lei n.c
2/2022, que se dedica a densificar os principios or¢amentais. Assim sera, estamos
em crer, pela percecdo de que, por vezes, os erros ou excessos cometidos em
matéria de finangas publicas se devem ndo a problemas de cariz eminentemen-
te técnico-contdbil, mas sim, ao errado enquadramento juridico-normativo das
questdes, erro esse que podera ser evitado pelo adequado conhecimento das es-
truturas fundantes da atuagdo financeira publica.
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3.1. Principio da constitucionalidade

E do artigo 2.° da CRDTL que diretamente decorre o principio da consti-
tucionalidade ou da supremacia constitucional, subordinando o Estado e os atos
juridico-publicos & Constitui¢ao. Proclamando-se a Republica democrética de
Timor-Leste como um Estado de Direito democratico assim nao poderia deixar
de ser: um Estado que ndo se encontre subordinado & Constitui¢do nio serd,
verdadeiramente, um Estado de Direito.

A vinculagdo a Constitui¢do erradia para todas as esferas do poder sobe-
rano (legislativo, executivo e jurisdicional) e dela decorre nao apenas a obrigacdo
de ndo contrariar a Lei fundamental, como também a de realizar os fins e pro-

mover os valores constitucionalmente consagrados, sob pena de inconstitucio-
nalidade.

Em termos de tipologia, a inconstitucionalidade diz-se:

i) por agdo ou por omissdo, conforme a violagdo da Constitui¢do decorra,
respetivamente, da pratica de um comportamento ou da sua absten¢éo;

ii) formal, orgénica ou material, conforme a violagdo da Constitui¢io sig-
nifique, respetivamente, a violagdo de regras de forma, de regras de competéncia
ou de principios materiais constitucionalmente previstos;

iii) origindria ou superveniente, conforme a violagio da Constituicdo
surja, respetivamente, desde o momento em que o ato surge ou posteriormente
(neste ultimo caso, na sequéncia de uma alteragio a Lei fundamental).

O principio da constitucionalidade estabelece o substrato para os meca-
nismos de controlo da constitucionalidade, enquanto instrumentos essenciais
para assegurar a supremacia constitucional.

Na Constituigdo timorense estdo previstos quatro processos de fiscaliza-
¢do da constitucionalidade, produtores de distintos efeitos: o processo de fiscali-
zagdo abstrata preventiva, o processo de fiscalizagdo abstrata sucessiva, o proces-
so de fiscaliza¢do concreta e o processo de fiscalizacdo de inconstitucionalidade
por omissdo. Através da fiscalizagio. a constitucionalidade de uma norma pode
ser apreciada, pelo Supremo Tribunal de Justica:

i) antes da sua entrada em vigor no ordenamento juridico — fiscalizacédo
abstrata preventiva (artigo 149.°);

11
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ii) quando esta ja faz parte do ordenamento juridico, mas nao ¢ apreciada
no dmbito da sua aplicagdo a um caso concreto — fiscalizagdo abstrata sucessiva
(artigo 150.°); e

iil) quando uma norma de dubia constitucionalidade é especificamen-
te aplicada (ou desaplicada) num caso concreto — fiscalizagdo concreta (artigo
152.°).

Por ultimo, e em virtude de a Constitui¢ao atribuir ao legislador ordina-
rio a regulacdo de varias das suas previsoes, inclusive de matérias relativas aos
direitos fundamentais, prevé-se constitucionalmente o processo de fiscaliza¢do
da constitucionalidade por omissao (artigo 151.°), aplicavel aos casos em que a
Constitui¢do impde um dever de legislar.

Ja aqui (no apartado anterior) se teve oportunidade de identificar as
principais exigéncias que, constitucionalmente, se impdem a atividade financei-
ra publica, ficando agora clarificada a consequéncia juridica em caso de violagdo
de tais imposigdes.

3.2. Principio democratico

A Reptiblica Democratica de Timor-Leste ¢, a luz do artigo 1.° da CR-
DTL, um Estado de Direito democratico.

E do principio democrético que deriva a legitimidade do poder politico,
funcionando como a espinha dorsal de toda a organiza¢ao politico-constitucio-
nal, numa ace¢do que ndo se reconduz, tio sd, ao exercicio do voto, mas que, na
sua plenitude, antes convoca quatro realizagdes estruturais — liberdade, partici-
pacdo, sustentabilidade e responsabilidade.

A democracia corresponde, entdo, a um conceito polissémico, positivan-
do-se em distintos modelos. O “governo do povo” pode ser exercido:

i) diretamente mediante assembleias em que todos participam (democra-
cia direta),

ii) indiretamente em assembleias de representantes dos governados (de-
mocracia representativa) ou

iii) através de instrumentos de decisdao em que todos sio chamados a par-
ticipar (democracia deliberativa).

12
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Nos termos do artigo 46.°, n.° 1, da CRDTL, todo o cidadao tem o direito
de participar, por si ou através de representantes democraticamente eleitos, na
vida politica e nos assuntos publicos do pais, participacdo essa que é assegurada
por diferentes formas - através do direito de sufragio (artigo 47.°), do direito a
participar nas consultas referendarias (artigo 66.°) e do direito de peticdo (artigo
48.0).

Particularmente no que concerne a pronuncia dos cidaddos em referen-
do, trata-se de uma possibilidade que fica excluida estando em causa matérias
da competéncia exclusiva do Parlamento Nacional (artigo 66.°, n.° 3) - o que
abrange, precisamente, a politica fiscal e o regime orcamental. Nestas matérias,
especialmente relevantes para o que contexto em que aqui nos movemos, conhe-
ce-se apenas a participagdo dos cidaddos em sede de democracia representativa,
cabendo-lhes a eleigdo, por via de sufragio universal, livre, direto, igual, secreto
e pessoal dos deputados (artigo 93.°).

O principio democrético poderd, ainda, ser reconduzido a participa¢do
democratica na administragdo publica, por via do exercicio do direito de audién-
cia dos interessados no procedimento administrativo. Trata-se de uma forma
de dar concretizagdo ao direito de participagdo dos cidaddos na formagdo das
decisoes administrativas que lhes disserem respeito, numa légica de co-respon-
sabilizagdo pelas decisdes tomadas.

No quadro juridico-normativo timorense, resulta do artigo 137.°, n.° 2,
o principio da participagdo dos interessados na gestdo efetiva dos servicos pu-
blicos, aconselhando a ado¢do de modelos de administragdo participada, desig-
nadamente por via da abertura do procedimento a colaboragéo e participagio
dos interessados. Sucede, porém, que do Decreto-Lei n.c 32/2008, dedicado ao
procedimento administrativo, ndo resulta uma efetiva previsao do direito de au-
diéncia dos interessados, apesar de o respetivo preAmbulo anunciar que as nor-
mas contidas no referido diploma permitem a participagiao dos interessados na
formacdo das decisdes que lhes digam diretamente respeito.

3.3. Principio da equidade intergeracional

No seu sentido financeiro (perante a sua perspetivacido noutros dominios,
nomeadamente, ambiental e institucional), o principio da equidade intergera-
cional ¢é significativo da ideia de que toda a atividade financeira publica deve ser
perspetivada numa 6tica transtemporal, ndo podendo negligenciar os periodos
que a antecederam nem os periodos que lhe sucederio. Trata-se, entdo, de um
“meta-principio” que impde uma ética de futuro aos decisores publicos, ficando
obrigados a acautelar a felicidade das geragoes futuras.
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Em concreto, deve ser concretizada uma adequada consideragdo dos efei-
tos futuros das decisdes atuais (e.g., procurando-se privilegiar, quando possivel,
os gastos publicos que projetem utilidades para gera¢des que estdo por vir, acen-
tuando as despesas de natureza reprodutiva ou nao onerando tais geragdes com
encargos excessivos, derivados, por exemplo, do crédito irresponsavel), como
também deve ser dado cumprimento a obriga¢des legais e contratuais anterior-
mente assumidas (desde logo, em sede de Direito internacional publico ou que se
materializem em garantias e direitos adquiridos com base em legitimas expecta-
tivas dos respetivos destinatarios). Nesta medida, os entes publicos ou utilizado-
res de dinheiros publicos estdo vinculados a um dever de especial atencdo numa
dupla direcéo (futuro e passado).

A Lein.®2/2022,, de 10 de fevereiro, no seu artigo 8.°, assume a equidade
intergeracional como um principio or¢amental, determinando que o Orgamento
Geral do Estado deve assegurar a distribui¢do equitativa de custos e beneficios
entre geragdes, ndo onerando desproporcionalmente as geragdes futuras.

3.4. Principio da transparéncia

A atividade financeira publica deve ser transparente, verdadeira, comba-
tendo-se ficcoes ou fantasias financeiras e nio camuflando a realidade.

O imperativo de transparéncia surge como propdsito assumido pela Lei
n.°2/2022, de 10 de fevereiro, transversal a preparagio, aprovag¢do e execu¢ao do
Or¢amento Geral do Estado, e é especialmente reconduzido a institui¢ao da or-
¢amentac¢do por programas, estabelecendo-se a elaboragdo de mais informacéo
financeira e de forma mais regular, clarificando-se as competéncias e as obriga-
¢des de cada servico e entidade do setor publico administrativo.

Em concreto, nos termos do artigo 7.°, toda a informagcéo relativa a im-
plementagio e execugdo or¢camental é publica e deve estar acessivel aos cidadaos
e aos servicos e entidades responséveis pelo acompanhamento e fiscalizagdo, no-
meadamente a proposta de lei do OGE, a lei do OGE, a Conta Geral do Estado e
todas as alteragdes ao OGE, bem como todos os documentos que os compdem e
acompanham. Esta informac¢ao deve ser atempada, fidvel, completa, atualizada,
compreensivel e comparavel internacionalmente.

A transparéncia, porém, poderd ir além de um dever de publicidade e
de um dever de informagéo, diretamente resultantes da referida disposi¢dao. O
efetivo acolhimento da transparéncia como imperativo juridico pressupde, ain-
da, que seja garantido espago para discussdo publica, no contexto do qual os
destinatarios das normas juridicas e dos atos administrativos sejam chamados a
participar (através de consulta publica ou de referendo)
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Por outro lado, a regra da consolidagdo constitui, também, uma expressao
pratica deste imperativo: a apresentacdo das receitas e das despesas deve ser feita
de forma integrada e consolidada, agregando-se (ou seja, juntando-se, agrupan-
do-se) num unico documento todos os fluxos financeiros publicos relevantes,
sem desorgamentacio.

3.5. Principio da legalidade

O principio da legalidade é transversal aos varios dominios do Direito
e, no concreto dominio da atividade financeira publica, na sua conce¢ao mais
simples, determina que a atividade financeira dos entes ptblicos seja sempre
exercida nos termos da lei, evitando-se um défice de juridicidade. As decisoes
associadas a gestdo dos dinheiros publicos ndo podem partir de uma andlise me-
ramente centrada nas dimensdes contabilisticas, politicas e eleitorais, devendo
partir e ter como limite a lei.

“Lei” deverd, para estes efeitos, ser entendida no seu sentido mais amplo e
material, enquanto “norma juridica’, englobando todo o perimetro juridico-nor-
mativo existente (normas constitucionais, normas de Direito internacional, nor-
mas legais propriamente ditas — leis e decretos-lei — e normas regulamentares).

3.6. Principio da prossecuc¢iao do Interesse publico

A atividade financeira publica (e, mais amplamente, a toda a atuagio da
Administragao Publica, a luz do artigo 137.°, n.° 1, da CRDTL) deve ser orienta-
da a prossecucido do superior interesse publico e assente num quadro de valores
de cariz publicista.

O interesse publico reconduz-se ao interesse social ou comunitério, as
ideias de bem estar coletivo e de equilibrio social, enquanto pressupostos es-
senciais a existéncia do modelo sdcio-institucional que o legislador constituinte
timorense erigiu e que cumpre manter, melhorar e aprofundar.

Particularmente no contexto em que nos movemos, os gestores de di-
nheiros publicos devem assumir uma visao transpessoal, supra-partes, supra-
-subjetiva e intergeracional, ainda que sem desconsiderar referentes incontorna-
veis de natureza individual, entre os quais o respeito pelos direitos fundamentais
e a intocabilidade da dignidade da pessoa humana.

Assumindo-se que as receitas publicas (em particular, as receitas tribu-
tarias) sdo exigidas com o propdsito de satisfazer necessidades coletivas, entio
todos os atores publicos, no uso dessas receitas, devem estar subordinados ao
principio da prossecu¢ao do interesse publico, que servira de farol orientador de
todas as suas atuagdes. O principio da prossecugdo do interesse ptblico assume,
assim, um papel disciplinador e corretor. Por meio de uma metodologia seletiva,
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deve levar a que os decisores politicos escolham dar concretizagdo as despesas
publicas realmente necessarias, deixando de parte as atua¢des que o mercado
melhor consegue levar a pratica, e as despesas que os privados melhor podem
realizar, em termos tais que atendam as consequéncias que as decisdes tomadas
no presente poderio significar para o futuro.

3.7. Principio do Estado unitario

O Estado timorense é unitario (artigo 1.> da CRDTL) - ou seja, o Estado
¢ apenas um. Ha uma tinica ordem constitucional vinculativa para todos os po-
deres (publicos e privados), a qual s6 pode ser modificada por via Estado. H4 um
unico sistema de 6rgéos constitucionais e uma tnica nacionalidade.

A unidade do Estado pressupde que o poder soberano nao se encontre
dividido, sem prejuizo do principio da separagdo de poderes (artigo 69.°), do
reconhecimento de “normas” e de “usos costumeiros” (artigo 2.°, n.° 4) e da des-
centralizacdo administrativa (artigo 5.°).

A descentralizagdo administrativa parte do reconhecimento de que os in-
teresses locais serdo mais bem satisfeitos pelas respetivas populagdes, o que jus-
tifica, como aqui ja se constatou, que os Municipios em Timor contem com au-
tonomia financeira para garantir a prossecugdo do interesse publico em termos
geograficamente mais localizados. A autonomia financeira que aos Municipios é
reconhecida nio colide com a unidade do Estado timorense.

3.8. Principio da solidariedade

Associado ao principio do Estado unitério, surge o principio da solida-
riedade. Perante a convivéncia da unidade estadual com a descentralizagdo ad-
ministrativa, vigora um principio de solidariedade, traduzido na repartigdo de
recursos entre o Estado e os Municipios, com o propésito de corrigir, por de-
terminacdo legal, o sistema inicial de divisdo de recursos financeiros entre entes
publicos, mediante a redistribui¢do dos meios.

Nos termos da Lei n.° 16/2023, as finangas dos municipios devem ser
coordenadas com as finangas do Estado, tendo em conta o desenvolvimento
equilibrado de todo o pais (artigo 31.°, n.° 1). Esta coordenagio é concretizada
por via da interven¢do do Conselho de Coordenagdo Financeira (artigo 32.°),
sendo a participa¢do dos municipios nos recursos publicos determinada nos ter-
mos do aludido diploma, segundo critérios que permitam adequar os recursos
de cada nivel de administracao as respetivas atribuigdes e competéncias e que
promovam a corre¢io das desigualdades entre os municipios, perante, desde
logo, as diferentes capacidades na arrecadagdo de receita ou as diferentes ne-
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cessidades de despesa (artigo 33.°). Constituem, assim, receitas dos municipios
das transferéncias decorrentes do Or¢amento Geral do Estado e as transferén-
cias realizadas pela Administragdo Central ao abrigo de acordos de delegacdo de
competéncias (artigo 36.°, alineas a) e ¢)), nos termos previstos no artigo 37.°,
assim se manifestando a solidariedade no sentido vertical.

3.9. Principio da boa gestao (economia, eficiéncia e eficacia)

O principio da boa gestdo deve nortear as despesas publicas, impondo
que sejam as mesmas avaliadas a luz destes pardmetros. Constitui, entdo, um
principio associado aos resultados da atividade financeira publica e que apela a
uma continua ponderagio entre os recursos disponiveis para o ente publico e os
resultados que 0 mesmo consegue ou nio atingir com a sua atuagao.

Em conformidade com o artigo 6.° da Lei n.© 2/2022, de 10 de fevereiro,
a assungdo de compromissos e a realizacao de despesa pelos servigos e entida-
des do Setor Publico Administrativo estao sujeitas a trés critérios aferidores do
quéo boa a gestdo pode ser: a economia, a eficiéncia e a eficicia, que consistem,
respetivamente, na utilizacdo do minimo de recursos (parcimonia) para assegu-
rar servigos publicos de qualidade, na constante tentativa de alcangar melhores
resultados com menor despesa e na utilizagao dos recursos mais adequados para
atingir o objetivo definido®.

3.10. Principio da seletividade da despesa publica

A despesa publica nao é fungivel, devendo ser escalonada ou graduada,
segundo uma légica de priorizacdo das despesas, capaz de dar execu¢do a um
direito que é de todos: o direito fundamental a boa despesa publica.

A ponderacio a efetuar devera ter em atengio algumas coordenadas, sen-
do de atribuir uma maior prevaléncia as despesas potenciadoras de maior efica-
cia social (isto é, que consigam projetar os seus efeitos positivos no mais alarga-
do espectro possivel de destinatarios), ou devendo priorizar-se as despesas de
natureza reprodutiva, em detrimento daquelas que produzam utilidades apenas
no momento em que sao efetuadas, ou pouco mais, em expressao de exigéncias
também decorrentes do principio da equidade intergeracional.

A opcio despesista deve, assim, ser adequadamente ponderada e acres-
cidamente fundamentada — até porque a utilidade da despesa néo se presume -,
apelando a um nexo de causalidade entre a despesa a efetuar e a necessidade a
satisfazer.

®  Este principio sera adiante retomado, numa dtica de preparacdo da ei do orgamento geral do

Estado.
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3.11. Principio da responsabilizacao

O principio da responsabilizagdo representa um limite & autonomia as-
sociada a gestdo de dinheiros publicos. Para estes efeitos, o principio da respon-
sabilidade significa que cada ator institucional publico deve responder juridi-
camente pelas suas proprias atuagdes financeiras e suportar as consequéncias
desfavoraveis resultantes destas.

Deste principio decorrem, no essencial, os seguintes efeitos:

i) Em primeiro lugar, cada ator institucional publico deve responder pela
sua gestdo, no global, prestando contas perante outras entidades (politicas, ad-
ministrativas e jurisdicionais), sujeitando a sua atuacio, em termos gerais, ao
escrutinio de terceiros;

ii) Em segundo lugar, cada ator institucional publico deve prestar contas
por cada um dos seus atos em particular, sujeitando-os a apreciagdo por parte de
outras entidades e drgios;

iil) Em terceiro lugar, esses mesmos atores respondem pelas suas situagoes
juridicas e financeiras passivas, isto é pelos seus deveres, encargos ou dividas.

A Lei n.° 2/2022, de 10 de fevereiro, admite a responsabilizagdo politi-
ca, financeira, disciplinar e criminal pelo incumprimento dos imperativos le-
gais. Nos termos do seu artigo 112.°, os titulares dos cargos politicos respondem
politica, financeira, civil e criminalmente pelos atos e omissdes que pratiquem
no ambito do exercicio das suas fungoes de execugdo orcamental. Também os
titulares de cargos de diregéo e chefia e os trabalhadores dos servicos e entidades
do Setor Publico Administrativo respondem disciplinar, financeira, civil e crimi-
nalmente pelos atos e omissdes que pratiquem no ambito do exercicio das suas
func¢des de execugdo orcamental. Em concreto, a responsabilidade financeira é
efetivada pela Camara de Contas do Tribunal Superior Administrativo, Fiscal e
de Contas, nos termos dos artigos 42.° a 55.° da Lei n.° 9/2011, de 17 de agosto.
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4. Atos financeiros publicos

Os atos financeiros publicos sdo atos praticados por entidades publicas
(Estado, Municipios, Institutos publicos, Empresas publicas, etc.), no uso de po-
deres de Direito publico e enquadrados na atividade financeira publica (definida
nos termos acima expostos ©). Tais atos podem ser classificados de acordo com
varios critérios, mas para os presentes propositos distinguir-se-do trés grandes
espécies:

i) atos previsionais, que sdo aqueles que incorporam previsdes sobre a ati-
vidade financeira puiblica, como os orgamentos, os planos, ou os quadros pluria-
nuais (sio atos efetuados antes do ano financeiro iniciar, tendo por isso natureza
ex ante);

ii) atos de execugdo, que sdo aqueles que visam, durante o ano financeiro,
levar a pratica as despesas e as receitas inicialmente previstas; e

iii) atos de controlo, os quais, como se compreende, sdo aqueles que tém
por objetivo fiscalizar, sindicar ou controlar a corre¢do dos atos de execugédo de
despesas e de receitas.

4.1. Atos previsionais, em especial o orcamento do Estado

Como se disse, os atos financeiros previsionais sdo aqueles que incorpo-
ram previsdes sobre a atividade financeira, sendo o or¢amento do Estado aquele
ao qual serd aqui dado maior relevo.

Nogéo e enquadramento do or¢amento

O or¢amento ¢ um documento juridico-normativo que prossegue trés
tipos de objetivos:

- Objetivos de natureza juridica, constituindo a base da atuagdo financeira
do érgao publico durante o ano, na medida em que é por via dele que
se fundamenta essa atuagdo. O 6rgio publico, nomeadamente o Estado,
ndo pode gastar o que ndo esta previsto, estando sujeito a uma regra de
tipicidade na execu¢éo, o que significa que é genericamente vedada a
pratica de atos ndo orcamentalmente previstos. Além disso, também do
ponto de vista juridico, se consegue a este nivel uma adequada prote-
¢do dos direitos fundamentais dos cidadaos e contribuintes, pois é-lhes
assegurado que ndo se cobrardo impostos, taxas ou contribui¢des em na-
tureza e montante diversos do que foi inicialmente estabelecido (caso tal
aconteca, eles dispordo, nos termos gerais, de um direito de resisténcia);

® V. supra, ponto 1.
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. Objetivos de natureza econémica, funcionando como um conjunto de
regras de racionalidade e de boa gestdo para o periodo anual e impedin-
do que os dinheiros publicos sejam geridos desregradamente. Os fundos
publicos sdo, assim, arrecadados e gastos de um modo faseado, equili-
brado e proporcional aos fins para que sdo pensados, pelo que pode até
dizer-se que o orgamento constitui como que um farol orientador da boa
atuacido administrativa;

. Objetivos de natureza politica, na medida em que contribui para a
limitagdo e para o equilibrio reciproco de poderes. E preciso nao perder
de vista que o poder politico e o poder financeiro sempre estiveram
intimamente ligados e que as grandes lutas entre os 6rgaos deliberativos
(parlamentos) e executivos muitas vezes tiveram na sua base problemas
financeiros e or¢amentais. O documento or¢amental incorpora uma
autorizagdo para a efetivagdo de despesas do 6rgéo deliberativo ao 6rgéo
executivo e, por esta via, contribui para a separa¢do e para o contrape-
so dos poderes publicos (checks and balances). Por outro lado, ao ser
necessariamente aprovado por um 6rgio deliberativo eleito, contribui
decisivamente para a democratizagio das finangas publicas, procurando
que os gastos se fundem nos interesses do povo.

Procedimento or¢amental

Do ponto de vista da sua elaboragdo, o or¢camento ndo nasce no ordena-
mento juridico de um modo instantdneo ou automdtico, mas, pelo contrario,
resulta de uma tramitagdo legalmente prevista, no ambito da qual se delineia
uma série de atuagdes materiais e juridicas que, na sua globalidade, podem ser
designadas por procedimento orcamental. Como qualquer procedimento, tam-
bém este deve ser constituido por determinadas fases essenciais, a saber:

i) Fase da iniciativa, no &mbito da qual ocorre o impulso de toda a tra-
mitagdo e que aqui se materializa na proposta de orcamento, elaborada e apre-
sentada até determinada data fixada na lei, pelo 6rgao executivo (maxime, o Go-
verno). Esta proposta deverd respeitar um conjunto de regras — que a seguir se
mencionarao —, cuja nao observéncia podera conduzir a ilegalidade da mesma
(nao consignacdo, ndo compensagio, especificaio, equilibrio, etc.);

ii) Fase da discussdo e vota¢do, na qual a proposta vai ser devidamente
analisada e sujeita a confronto democratico, quer na generalidade, quer na es-
pecialidade;
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iii) Fase da integracao de eficacia, no ambito da qual é publicado o diplo-
ma que resulta da proposta aprovada.

Naturalmente que apds a aprovacéo e a publicagido do or¢amento, ocor-
rerd a fase da execugdo do mesmo, a partir do inicio do ano financeiro e civil
seguinte. Porém, em caso de atraso na aprovagio da proposta em termos de
inviabilizar o seu adequado comego de vigéncia, mantém-se em execugdo o or-
¢amento do ano anterior, com as modificagdes que, entretanto, lhe tenham sido
introduzidas.

Regras or¢amentais

A proposta de or¢amento deve ser efetuada com respeito por um regime
juridico bastante apertado e exigente, do qual constam viérias regras vinculativas
que, se ndo forem devidamente respeitadas, determinam a ilegalidade do diplo-
ma.

De entre tais regras, e de um modo simples, salientam-se as seguintes

i) Anualidade, o que significa que o orcamento dos entes publicos ¢ anual,
coincidindo o ano econdémico, or¢amental ou financeiro com o ano civil. Este
principio de anualidade tem como fundamento mais imediato a necessidade de
controlo regular das contas publicas e comporta duas exigéncias: por um lado, o
or¢camento deve ser sempre votado anualmente e, por outro lado, a sua execugdo
deve igualmente ser uma execugao anual . Como corolario destas exigéncias,
os montantes previstos no orcamento devem ser montantes de previsdo anual,
e ndo bi-anuais, semestrais, trimestrais, mensais, etc. Além disso, apesar de es-
tarmos a falar em termos de previsdo, este principio também tem implica¢des
em sede de execugdo, até porque as despesas orcamentalmente consagradas s6
podem ser executadas no 4mbito temporal determinado (tipicidade temporal) e
limitam dessa forma o 6rgao executivo;

ii) Exclusividade, comportando a exigéncia de que o documento orca-
mental apenas devera conter disposi¢des relativas as receitas e as despesas do
ente publico a que diz respeito, e com um alcance temporal correspondente ao

7 Contudo, apesar de o orcamento ser anual, ele ndo pode esquecer os compromissos anterior-

mente assumidos nem negligenciar os exercicios posteriores e as gera¢es vindouras (principio
da equidade intergeracional, ja acima mencionado), sendo neste sentido que se exige que a sua
elaboragdo, por um lado, tenha em consideragdo as proje¢cBes macroecondémicas e, por outro
lado, deva ser enquadrada num quadro plurianual de programacdo, podendo integrar progra-
mas, medidas ou atividades que impliquem encargos que se prolongam por varios anos.
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periodo financeiro. Por outas palavras, ndo poderio nele ser incluidas as dispo-
si¢goes que genericamente se denominam como normas parasitdrias, extravagan-
tes, riders ou cavaliers budgetaires, isto é normas que sdo apenas formalmente
orcamentais e que que, apesar de integradas e consagradas no diploma de apro-
vagdo do or¢amento, sdo estranhas a este, pois na realidade ndo dizem respei-
to a previsdo das receitas e a fixagdo das despesas. Pretende-se, tdo somente,
aproveitar as vantagens de um procedimento normativo mais rapido, além de se
contar com a vantagem da quase certeza da sua aprovagdo. Num certo sentido,
aproveita-se a “boleia” do or¢amento para aprovar normas que nao participam
claramente da natureza especifica deste, como é o caso de normas sobre carrei-
ras de funciondrios, acréscimos remuneratdrios, estabelecimento de coimas ou
criagdo de novas empresas;

iii) Unidade, que determina que o or¢amento ¢ Uinico, o que significa que
cada ente publico deve dispor apenas de um sé or¢amento. Proibem-se desta
forma, quer os or¢amentos sucessivos no mesmo ano, quer os or¢amentos si-
multdneos. Ganha aqui relevo a exigéncia da unidade de caixa, que obriga a cen-
tralizacdo contabilistica de todos os valores gerados pelas diversas operagdes,
ndo sendo de admitir contabilidades multiplas, paralelas ou concorrentes (“caixa
dois”);

iv) Universalidade, determinando que o orgamento compreende todas as
despesas e todas as receitas, sem exce¢do, de todos os 6rgaos e servicos. Aqui, a
pedra de toque reside na proibi¢do de desorcamentacdes, isto é, verbas que nao
estdo previstas no orcamento e, por essa via, escapam a qualquer possibilidade
viavel de controlo.

v) Discriminagdo, prescrevendo que o orcamento deve desagregar (dife-
renciar, individualizar) suficientemente todas as receitas e todas as despesas nele
previstas, de modo a que ndo existam davidas quanto a sua qualificagdo e quan-
tificagdo. Naturalmente que o grau de desagregacio ndo pode chegar ao ponto
de indicar em pormenor, e uma a uma, as receitas e as despesas em causa (por
exemplo, o volume de agua a gastar, o montante de alimentos a consumir em
concreto, etc.) mas significa que as categorias respetivas devem ser assinaladas
e delimitadas com precisdo e suficiéncia, o que quer dizer que cada despesa e
receita é enquadrada num agrupamento, sendo que estes se desdobram em su-
bagrupamentos, que por sua vez se desdobram em rubricas;

vi) Ndo consignagdo, observando que o produto de quaisquer receitas nao
pode ser afeto (consignado) a cobertura de determinadas despesas, servindo to-
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das as receitas para cobrir indistintamente todas as despesas (cobertura total).
Exige-se assim que as receitas e as despesas constituam duas massas auténomas,
isoladas uma da outra e sem correlagdo reciproca, pois, caso contrario, poderia
correr-se o risco de, ndo arrecadado o valor de receita previsto, ficar em risco a
realizagdo da despesa, o mesmo sucedendo se, por hipotese o montante desta ul-
trapassasse o orcamentado. Assim, todas as massas de dinheiros estdo ao servigo
de todos os gastos, verificando-se uma menor fragilidade da atuagdo financeira,
em prol de ideia de interesse comum e geral ®.

vii) Ndo compensagio, nos termos da qual os montantes orgamentalmen-
te previstos, digam respeito a receitas ou digam respeito a despesas, devem ser
inscritos pela sua importancia integral, sem deduc¢des de qualquer natureza. Sig-
nifica tal que, por um lado, as despesas devem ser inscritas sem descontar as
receitas que tenham sido originadas na sua realizagdo (ou outras) e, por outro
lado, as receitas devem ser inscritas sem descontar as despesas necessarias a sua
cobranca (ou outras).

Naturalmente que, além de respeitar todas estas regras e exigéncias, a
proposta de orcamento deve observancia a regra do equilibrio, o que equivale a
dizer que deve existir um balan¢o adequado em termos de receitas e de despesas.
Nio se trata, porém, de um equilibrio meramente formal (1000 de um lado, e
1000 do outro), pois, mais do que saber se existe uma equiparacao ou igualdade
numeérica entre as receitas e as despesas previstas, importa averiguar se existe
uma conformidade entre as vdrias espécies, no sentido de que certas receitas
sejam suficientes para cobrir certas despesas (em geral). Particularmente, impor-
tante serd que as despesas efetivas sejam cobertas pelas receitas efetivas e que as
despesas nao efetivas sejam cobertas pelo excesso das receitas efetivas ou, caso
estas ndo sejam suficientes para tal, pelas receitas ndo efetivas °.

Porém a regra da ndo consignagdo comporta excegdes, embora sempre legalmente previstas
(principio da tipicidade das consignagdes). Tais excec¢des sao diferentes consoante os ordenamen-
tos juridicos em causa e as respetivas solugdes normativas e legais. Em geral, podem apontar-se
como exemplos classicos de receitas consignadas (constituindo, portanto, exce¢des a regra que
aqui se analisa), as seguintes;
receitas que tenham na sua base tratados de cooperac@o ou ajudas de organizagdes internacionais
(pois as verbas devem ser imperativamente aplicadas nos dominios acordados ou contratualiza-
dos);
receitas provenientes da cooperacdo técnica e financeira (forgosamente direcionadas para os
dominios abrangidos por essa cooperagio);
determinados empréstimos (contraidos, por exemplo, para a aplicacdo em determinados investi-
mentos, ou para reestruturagdo da divida).

oA respeito desta distingdo, v., abaixo, ponto 3.2.1.7.
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4.2. Atos de execucio

Também durante a execu¢do orgamental (a ser efetuada ao longo do pe-
riodo financeiro, com o or¢amento a vigorar), existem regras juridicas que ndo
podem deixar de ser observadas, salientando-se entre outras as seguintes:

. Tipicidade;
. Boa gestao;
. Segregacio funcional.

Tipicidade (despesas e receitas)

A regra da tipicidade prescreve que, em geral, nenhuma despesa ou recei-
ta pode ser executada (levada a pratica) sem que haja uma previsio normativa
ou legal no or¢amento. Neste sentido, a palavra “tipo” sera sinénimo de “previsdo
normativa prévia”.

Em termos amplos, esta regra da tipicidade assume contornos diferentes,
consoante se aplique as despesas ou as receitas, nos termos que se passam a ex-
por:

i) Quando se esta a falar de despesas, a tipicidade assume uma dupla exi-
géncia:

a. Tipicidade qualitativa, o que significa que nenhuma qualidade ou espé-
cie de despesa pode ser efetuada sem estar previamente consagrada em norma
juridica or¢amental (por exemplo, estando apenas previstas as despesas A, B, C,
D e E, ndo se poderdo realizar as despesas F e G);

b. Tipicidade quantitativa, o que quer dizer que, mesmo estando as des-
pesas ja or¢amentalmente previstas na sua espécie, as mesmas nio poderdo ser
realizadas para além do montante cabimentado (por exemplo, se a despesa D
tiver uma dotagdo or¢amental de 1000, a mesma néo podera ser realizada num
montante de 1200).

ii) Ja quanto as receitas, apenas sera de exigir tipicidade qualitativa, pois
nenhuma qualidade ou espécie de despesa pode ser efetuada sem estar orgamen-
tada; porém, a arrecadagdo pode superar os montantes previamente orcamen-
tados (por exemplo, estando previstas as receitas M, N, O, P, e Q, ndo se podera
arrecadar ou cobrar a receita R; todavia se a receita P tiver uma or¢amentagdo
prevista de 1000, a sua arrecadagdo pode superar esse valor).
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Em resumo:

- Quanto as despesas, exige-se dupla tipicidade (qualitativa e quantitati-
va);
- Quanto as receitas, apenas se exige tipicidade quantitativa.

Boa-gestiao (economicidade e duodécimos)

Outro imperativo relevante em sede de execu¢do do or¢amento é o da
boa-gestdo, o qual incorpora as ideias de disciplina e de prudéncia nos gastos e
apela a mais racional utilizagdo possivel das dotagdes or¢amentais. Subjacente ao
mesmo estd a nogao de que os dinheiros publicos nao devem ser gastos todos de
uma s vez ou numa s6 aplicagdo, antes devem ser coerentemente distribuidos
por varios destinos e faseados ao longo do periodo financeiro.

A disciplina que aqui ¢ exigida passa pela imposi¢do aos executores or-
camentais dos deveres (imperativos, vinculativos) de gerir as finangas segundo
critérios racionais, maximizando os recursos disponiveis, numa espécie de pa-
ralelo com o principio constitucional da proporcionalidade (os gastos devem ser
adequados, necessarios e proporcionais). Tais deveres correspondem a obrigato-
riedade de se perseguirem trés indicadores de perfomance:

i) Economia de meios, o que significa que os recursos financeiros, huma-
nos e materiais devem ser os corretos e adequados — tanto sob o ponto de vista
da qualidade como da quantidade —, adquiridos no momento oportuno e pelo
menor custo '°.

ii) Eficacia, em termos de atingir os objetivos inicialmente propostos,
buscando-se um elevado grau de alcance dos mesmos, o que implica nio deli-
near metas irrealistas;

iii) Eficiéncia, no sentido de maximizar os resultados em face dos recur-
sos disponiveis e dos objetivos propostos.

' por exemplo, havendo necessidade de se contratar um jurista para a assessoria juridica de um

ministério, deve-se procurar remunera-lo de acordo com os servigos que ele efetivamente presta,
e ndo de acordo com o “nome” que ele ou o seu escritério tém no mercado; do mesmo modo, se
for possivel adquirir bens consumiveis (papel, detergentes, equipamentos varios, etc.) de quali-
dade e baixo custo num supermercado, é preferivel fazé-lo a adquirir tais bens com caracteristicas
iguais numa loja de especialidade ou de marca e a um prego superior.
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Em modo de esquema:
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Em termos praticos, resulta da conjuga¢do destes indicadores que os
dinheiros devem ser gastos de um modo equilibrado (procurando evitar-se o
desperdicio), e de uma maneira faseada, procurando evitar-se que a sua utiliza-
¢do seja feita exclusivamente no inicio do ano, vivendo-se os restantes meses em
situa¢do de caréncia. Além disso, apela-se a uma das mais importantes regras de
Direito financeiro, que ¢ a regra dos duodécimos, nos termos da qual as dotagdes
orcamentais deverdo, na medida do possivel, ser utilizadas cadenciadamente, em
termos de em cada més se ndo gastar mais do que 1/12 do crédito anual "

Segregacao funcional

Um terceiro imperativo relevante em matéria de execugdo or¢amental é o
da separagdo ou segregacdo de fung¢des, que assenta numa distingdo que nunca
pode deixar de ser tida em consideragido, que ¢é a distingdo entre decisor e exe-
cutor. O que se exige é que sejam claramente distintos e separados os sujeitos
competentes para as operac¢des (i) de determinagio da receita e da despesa por
um lado e (ii) de efetiva realizagdo da mesma por outro.

Embora o enunciado genérico seja idéntico, existem exigéncias distintas
para este principio no dominio das despesas e das receitas:

i) No que diz respeito as despesas, a separagdo funcional impde que deva
existir, em primeiro lugar, um érgdo competente para autorizar genericamente
a despesa em causa (isto é, praticar um ato administrativo de ordenagdo) e em
segundo lugar, é imprescindivel existir um outro 6rgao para efetivar essa mesma
despesa. O que nao devera acontecer ¢ ser o mesmo Orgao a praticar os dois atos
referidos, autorizando gastos “em causa propria”

" por exemplo, se a dotacdo anual de determinado servico é de 24 000, esse servigo devera restrin-

gir os seus gastos mensais a 2 000 [24 000 / 12]. Importa salientar que se permite que as quantias
poupadas ou sobrantes de um determinado més possam ser utilizadas no(s) més(es) seguinte(s),
0 que equivale a afirmar que em cada més se poderd gastar 1/12 da verba total anual prevista,
acrescida dos duodécimos anteriores vencidos e ndo gastos. Além disso, em determinadas cir-
cunstancias, e sempre que exista autorizagdo legal, esta “rigidez duodecimal” pode ser atenuada
com a possibilidade de antecipagdo dos duodécimos, baseada num prévio pedido de libertagdo
de créditos.
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ii) No que concerne as receitas, exige-se que se cumpra a distingdo entre
o6rgao de liquidacao (ordenador) e 6rgao de cobranca, o primeiro competente
para apurar em concreto o quantum da receita devida e o segundo competente
para arrecadar essa mesma receita. Uma vez mais, o que se procura evitar é a
sobreposicdo direta de interesses, ou seja que o 6rgao com interesses diretos na
liquidagdo, cobre a receita que ele proprio liquidou.

O objetivo do estabelecimento desta separacdo é claro: procura conse-
guir-se um melhor controlo das atuagdes e uma melhor fiscalizagdo financeira
através de controlos cruzados, uma vez que, verificando-se as contas das duas
entidades descobrem-se mais facilmente eventuais irregularidades (o que seria
mais dificil de conseguir se apenas houvesse uma).

4.3. Atos de controlo

A prética de atos financeiros de efetivacdo de despesa e de arrecadagdo de
receita estd sujeita a observéncia de normas juridicas.

Esta vinculagdo juridica constitui uma forma de assegurar a prossecu¢io
do interesse publico e a boa aplicagdo dos dinheiros publicos.

Por ser assim, a atividade financeira esta sujeita a um controlo (financei-
ro), traduzido no conjunto de a¢des destinados a confrontar os referidos atos,
designadamente, com as normas juridicas a que estdo vinculados'.

O controlo financeiro estd intimamente relacionado com a responsabi-
lidade financeira, podendo-se mesmo dizer que, por um lado, ndo ha respon-
sabilidade sem controlo como, por outro lado, ndo hd controlo sem responsa-
bilidade'. Na verdade, quanto a esta dltima afirmacio, bem se entende que a
responsabilidade financeira seja um pressuposto, enfim, uma condigéo de exis-
téncia — ou, entdo, pelo menos, de eficacia do sistema de controlo financeiro,
na medida em que ndo ha controlo se a pratica de irregularidades detetadas no
ambito da atividade fiscalizadora ndo for acompanhada da aplicagido de quais-
quer tipos de sang¢des ou consequéncias. Néo existir penalizagdo seria 0 mesmo
que, fazendo o paralelo com o sistema fiscal, o Estado demitir-se do seu dever
de responsabilizar os contribuintes que ndo tenham observado os deveres a que
estdo sujeitos. Naturalmente que o Estado, relativamente a duas componentes
essenciais das finangas publicas (despesas e receitas), ndo pode ser um Estado

2 Cfr. artigo 108.2, n.2 1, da Lei n.2 2/2022, de 10 de fevereiro.
B Cfr. artigo 112.2, n.2 1, da Lei n.2 2/2022, de 10 de fevereiro.
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bicéfalo, impondo-se a penalizacao dos infratores. A responsabilidade financeira
é, pois, sem qualquer ddvida, um pressuposto do controlo financeiro.

Existem diferentes modalidades de controlo, em funcéo de diferentes cri-
térios que sdo adotados.

Controlo social, politico e juridico

Utilizando um critério que atende ao pardmetro de controlo, este pode
ser social, politico e juridico.

Para mais desenvolvimento sobre estas modalidades, remete-se para os
pontos 5.5.1. a 5.5.3.

Controlo de legalidade e de oportunidade

Utilizando um critério que atende ao tipo de controlo, este pode ser de
legalidade e de oportunidade.

O controlo de legalidade traduz-se na verificacdo da conformidade das
atuagdes com as normas juridicas. Neste 4mbito, cabe a fiscalizagdo da conformi-
dade das atuagdes com os critérios econémicos de boa gestao financeira, como
os critérios da economia, eficiéncia e eficcia, justamente por estarem plasmados
em normas juridicas'.

Por sua vez, o controlo de oportunidade, traduz-se na verificacio do mé-
rito da atuagdo, que inclui as opgdes de natureza politica, as ponderagdes auto-
rizadas de valores e/ou interesses que devem ser efetuadas em face dos casos em
concreto e a consideracio das especiais circunstancias que subjazem as tomadas
de decisdo. Esta modalidade de controlo, pela sua prépria natureza, estd limitada
aos orgaos de natureza politica.

Controlo administrativo e jurisdicional
Utilizado um critério que atende & entidade/6rgédo que realiza o controlo,
este pode ser administrativo ou jurisdicional.

Para mais desenvolvimento sobre estas modalidades, remete-se para os
pontos 5.5.6. € 5.5.7.

¥ Ccfr, artigos 6.2 e 108.2, n.2 1, da Lei n.2 2/2022, de 10 de fevereiro. Contudo, importa notar, que,
em particular, relativamente aos critérios econdmicos, nem sempre é facil definir a fronteira entre
o controlo de legalidade e o controlo de mérito.
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Camara de Contas - estatuto e competéncias

No d4mbito do controlo jurisdicional, merece destaque a Cdmara de Con-
tas.

A este respeito, dispde o artigo 129.°, n.° 3, da CRDTL que “compete ao
Tribunal Superior Administrativo e Fiscal e de Contas, como instdncia tinica, a fis-
calizagdo da legalidade das despesas puiblicas e o julgamento de contas do Estado”.

No mesmo sentido, estabelece o artigo 2.° da Lei n.> 9/2011, de 17 de
agosto, que “o Tribunal Superior Administrativo, Fiscal e de Contas exerce, através
da sua Camara de Contas, as competéncias de controlo das finangas publicas, ten-
do jurisdigdo e poderes de controlo financeiro no dmbito da ordem juridica da Re-
ptiblica Democrdtica de Timor-Leste, tanto no territério nacional como no estran-
geiro, em relagdo a servigos, organismos ou representagoes do Estado no exterior”.

Daqui resulta que a Camara de Contas ¢, em termos de finangas publicas,
a institui¢do superior de controlo de Timor-Leste, funcionando no seio de um
tribunal'®, no caso (e uma vez que ainda ndo foram criados o Tribunal Superior
Administrativo e Fiscal e de Contas, nem o Supremo Tribunal de Justica), o Tri-
bunal de Recurso’®.

Como institui¢do de superior de controlo, a Camara de Contas “fiscaliza
a legalidade e regularidade das receitas e das despesas publicas, aprecia a boa ges-
tdo financeira e efetiva responsabilidades financeiras por infragdes financeiras™.

Desta diversidade de competéncias (que serdo desenvolvidas adiante, no
ponto 5.5.7), resulta que a Camara de Contas desempenha diferentes fungdes:
jurisdicionais (como ¢ o caso da efetivagdo da responsabilidade financeira) e ndo
jurisdicionais (como é o caso da apreciacdo da boa gestdo financeira).

E fé-lo sobre um conjunto alargado de entidades que nio se cinge ao se-
tor publico administrativo, abrangendo também o setor publico empresarial, da
mesma forma que, utilizando um critério juridico, abrange ndo apenas pessoas
coletivas de Direito publico, mas também pessoas coletivas de Direito privado’.

De notar que a Camara de Contas, apesar de integrada no Tribunal de
Recurso, “exerce as suas competéncias de forma independente”", sendo garantias

> 0 modelo institucional adotado &, pois, diferente do portugués, em que o Tribunal de Contas
constitui um tribunal auténomo dos demais tribunais.

6 Cfr. artigo 164.2 da CRDTL.

V' Cfr. artigo 2.2, n.2 2, da Lei n.2 9/2011, de 17 de agosto.

8 Cfr. artigo 3.2 da Lei n.2 9/2011, de 17 de agosto.

9 Cfr. artign 5.2, n.2 1, da Lei n.2 9/2011, de 17 de agosto.
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dessa independéncia “o auto-governo, a inamovibilidade e irresponsabilidade dos

seus juizes e a exclusiva sujeicdo destes a lei”.

5. Despesas publicas

5.1. Noc¢do de despesa publica

Uma despesa publica consiste num ato de afetagdo de recursos financei-
ros, praticado por uma entidade publica, e destinado a prossecugao do interesse
publico.

O ato de despesa é um ato alocativo, isto é, um ato afetagdo (alocagio)
de determinada quantia em dinheiro (ou bens avalidveis em dinheiro) a uma
finalidade determinada, a qual se reconduz a produgio de bens publicos e semi-
publicos com vista a satisfacdo de necessidades de natureza coletiva (as quais ja
acima se fez referéncia: seguranca, educacgao, satude, assisténcia a idosos, justica,
protegdo ambiental, dinamizagdo cultural, fomento do desporto, etc.). De um
ponto de vista pratico, sdo atos tdo diversos como a compra de vassouras ou
detergentes para a limpeza de espagos, o apetrechamento dos equipamentos de
defesa nacional (instalagdes, veiculos, redes de comunicagido), o pagamento de
salarios a médicos, juizes ou motoristas, a atribui¢io de pensdes de reforma ou
de subsidios a pessoas carenciadas, a construgao de pontes ou edificios, a dispo-
nibilizacao de refei¢des, etc.

Naturalmente que ficardo fora da nogao de despesa publica os gastos com
fins privados ou com natureza meramente mercantil ou de simples obten¢io do
lucro.

Importa sublinhar que, embora toda a despesa publica deva direcionar-se
sempre a prossecuc¢do do interesse publico, nem todo o ato de prossecugio do
interesse publico implica despesa publica, bastando atentar nos seguintes exem-
plos:

. Os atos de servigo publico obrigatdrio (como o desempenho da fun-
¢do de jurado em tribunal ou de membro de comissdes de prote¢ao de
criangas e jovens);

. Os atos de requisi¢do administrativa de bens e servicos;

. Os atos de concessdo de honrarias ou titulos;

. A exigéncia dos custos de carceragem aos proprios presos;

. A participagdo ndo remunerada em mesas de voto;

- O desempenho de certas fungoes de secretdrio, de presidéncia de 6rgaos,
de vereagio, etc.

20 Cfr. artign 5.2, n.2 2, da Lei n.2 9/2011, de 17 de agosto.
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5.2. Fundamentos da despesa publica

O fundamento da despesa publica é sempre a lei.

Naturalmente que o termo “lei” deve aqui ser entendido em sentido mui-
to amplo, compreendendo qualquer norma geral e abstrata, emanada nos termos
constitucionalmente previstos e enquadrados.

A despesa necessita de uma concreta autorizag¢éo juridica para a sua rea-
lizagao, no seguimento da identificagdo da necessidade a satisfazer, e tal autori-
zagdo pode constar quer da propria Constitui¢do, quer das normas de Direito in-
ternacional publico (conveng¢des internacionais), quer ainda das normas legais.

Quando a lei impoe a realizagdo de uma despesa no dominio de direitos
fundamentais (prestagdes sociais, por exemplo), o correspondente érgao publico
fica investido de um dever de realizagdo, que encontra como correspetivo um
direito a prestagdes por parte do destinatario, podendo mesmo falar-se num di-
reito fundamental a boa despesa publica.

Tipos de despesa publica

Os diversos tipos de atos de despesa publica podem ser classificados de
acordo com muitos critérios. De seguida, serdo apresentados alguns que sdo con-
siderados relevantes.

Despesas internas e despesas externas (transferéncias)

Tendo em atengdo a pessoa ou entidade que vai ser o destinatario ou o
beneficiario das despesas publicas, estas podem ser distinguidas entre despesas
internas e externas ou, com terminologia analoga, administrativas ou de funcio-
namento versus transferéncias. As primeiras sdo as que tém como destinatario
os servigos publicos e tém por objetivo o normal funcionamento da maquina
administrativa do Estado e outros entes publicos, como sera o caso das despesas
com o pagamento dos vencimentos dos funciondrios, os gastos com materiais
e consumiveis de utilizagdo corrente (4gua, eletricidade, comunicagdes, papel,
etc.), os encargos com a manutengdo dos edificios publicos ou com os trans-
portes e deslocagdes de servico. Ja as segundas tém como destinatdrio entidades
externas ao 6rgio publico e tém fins bastante heterogéneos, como:

. oauxilio a cultura, artes ou desporto (por exemplo, o financiamento de
associacdes desportivas, companhias de teatro, entidades recreativas);
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. acomparticipacdo em infraestruturas construidas ou mantidas em siste-
ma publico-privado (por exemplo, uma ponte, um hospital ou uma rede
de transportes);

. adinamiza¢ao empresarial (por exemplo, auxilios as empresas ou as
atividades empresariais);

. aredistribui¢do de rendimentos e a efetivagdo da justiga social (auxilios
e subsidios a familias ou a estudantes carenciados).

Despesas vinculadas e despesas discricionarias

O critério distintivo diz respeito a vontade subjacente a realizacao da des-
pesa publica, procurando averiguar se o ente que a leva a pratica o faz porque
o deve fazer ou porque o pode fazer. Neste seguimento, uma despesa vinculada
(obrigatoria) sera aquela relativamente a qual o sujeito que a realiza nao dispoe
de qualquer poder auténomo de liberdade no sentido de decidir se e como a
faz — estando vinculado imperativamente a sua realizagdo —, enquanto que a
despesa voluntaria ou discriciondria serd aquela em que o respetivo sujeito pode
decidir se a faz ou ndo, ou como a faz.

As despesas obrigatérias, em regra, resultam imperativamente da
Constituigdo, da lei, de decisdo jurisdicional (sentenga ou acérddo condenato-
rio) ou de compromisso anteriormente assumido, designadamente contratos e
convengdes internacionais. Como despesas absolutamente vinculadas, é possivel
apontar-se, por exemplo, as seguintes:

. encargos inerentes ao pagamento de uma indemnizac¢do judicialmente
fixada;

. saldrios ou vencimentos de funciondrios, incluindo os respetivos acrés-
cimos legais;

. certos encargos relacionados com a defesa, com a diplomacia, ou com a
participagdo em determinadas a¢des militares ou de assisténcia humani-
taria no quadro de organizagdes internacionais.

Nestas situagdes, o ente publico em questdo nado dispora de qualquer po-
der de escolha ou de seletividade.

Quanto as despesas discricionarias (voluntarias), as prerrogativas de es-
colha existem, e devem ser entendidas num sentido amplo e abrangente, dizendo
respeito a possibilidade de realiza¢do ou ndo da despesa, a0 momento em que a
mesma deve ser efetuada, a sua forma, ao procedimento, ao seu montante, ou ao
seu fim, embora devam ser sempre fundamentadas. Um significativo exemplo
das despesas discricionarias sdo os subsidios e subvengoes.
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Pode acontecer que determinada despesa se considere vinculada (obriga-
téria) num determinado ano e passe a voluntdria no ano seguinte ou vice-versa.

Ainda relacionado com este tépico, importa salientar que existem certas
despesas que, ndo sendo nem voluntarias nem discricionarias sdo proibidas e,
nessa medida, limitam a autonomia de vontade dos sujeitos respetivos. Serd o
caso, por exemplo, da proibi¢ao de atribui¢do de certos subsidios ao investimen-
to, ou de compensagdes por prejuizos.

Despesas correntes e despesas de capital

Esta é uma das classificagdes mais relevantes das que estdo aqui em con-
sideracao.

Tendo em conta a realidade sobre a qual incidem, as despesas podem ser
distinguidas entre despesas correntes e despesas de capital, sendo os termos da
distingdo, tendencialmente, os que se seguem:

- As despesas correntes sio aquelas que tém por objeto bens de consumo
ou bens que se vao traduzir num aumento do consumo, como sera o
caso, respetivamente, dos encargos com agua, energia, alimentos ou
material de escritério; ou os saldrios, subsidios a familias carenciadas,
transferéncias sociais e outras despesas redistributivas. Sdo, na realidade,
gastos publicos que vdo esgotar a sua eficacia dentro do ano corrente;

- As despesas de capital sdo aquelas que tém por objeto bens duradouros
(que se destinam a perdurar no patrimonio que os integra) ou que se
vdo traduzir no aumento do aforro e do investimento, como sera o caso,
respetivamente, dos encargos com a aquisi¢do de imdveis; ou com os
subsidios ao investimento ou o reembolso de empréstimos publicos. Sdo
gastos que contribuem para a formacédo de capital e, por tal via, incre-
mentam as possibilidades produtivas futuras.

- Numa certa perspetiva, as despesas de capital deixam um lastro atrds
delas, modificando a estrutura, enquanto que as despesas correntes ne-
cessitam de renovagdo e nada deixam de lastro ou continuidade.

Despesas diretas e despesas indiretas

Como ja se referiu, a despesa publica é um ato alocativo que, sendo
na maior parte das vezes materializado numa a¢do ou atuagdo positiva, pode
igualmente corporizar-se numa omissao ou rendncia. Ora, é precisamente nes-
ta perspetiva que releva a distin¢do entre despesas diretas e despesas indiretas:
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as primeiras sdo aquelas que consistem numa verdadeira saida de dinheiros —
numa atuagdo positiva, portanto, como acontece com a atribui¢do de um sub-
sidio, o pagamento de um vencimento, a realizacao de obras de reparagio ou a
compra de combustiveis —, enquanto que as segundas sdo as que consistem no
néo recebimento de determinada verba que seria eventualmente devida. Aqui se
incluem, por exemplo, os beneficios tributdrios e fiscais (como isen¢des, redu-
¢oes, abatimentos, diferimentos, etc.) e determinadas benesses ou regalias, como
a permissdo para a utilizagdo gratuita de edificios publicos, veiculos oficiais ou
determinados servigos publicos, como os transportes, alojamento, alimentacéo,
servicos postais (franquias postais) ou outros.

Despesas contratuais e despesas nao contratuais

As despesas contratuais sdo aquelas que tém na sua base um acordo de
vontades sob forma juridica (contrato), em termos de se poder dizer que a rea-
lizagao da despesa e os seus contornos essenciais resultam da celebragdo de um
convénio entre a entidade publica e outra entidade (publica ou privada) com
vista a produgéo ou fornecimento de bens ou servicos destinados a satisfacao de
necessidades coletivas — pense-se, por exemplo, num contrato com entidades
privadas para a gestdo de um hospital ptblico ou um conjunto de hospitais; ou
para a exploragdo de um porto ou aeroporto publico ou de um ramal ferroviario
publico; ou para a construgio de infraestruturas rodoviarias. Neste contexto, um
contrato publico é um negécio bilateral no qual intervém um ente publico na
qualidade de adjudicante, podendo distinguir-se: (i) contratos entre pessoas co-
letivas de Direito publico (contratos interadministrativos); e (ii) contratos entre
pessoas coletivas de Direito publico e sujeitos privados.

As despesas nao contratuais resultam de um ato unilateral (ato adminis-
trativo), por via do qual a entidade publica, sem depender do assentimento de
vontade de outra(s) entidade(s), decide efetuar o gasto e 0o modo como o gasto é
efetuado, como acontece, por exemplo, com os subsidios, abonos ou subvengdes.

No que especificamente concerne aos contratos publicos, a sua disciplina
¢ bastante exigente e apertada, subtraindo varios aspetos a liberdade dos con-
traentes, como sucede, por exemplo, com a obrigatoriedade de adogao de um
dos procedimentos legalmente previstos (por exemplo, ajuste direto, concurso
publico, etc.).

Os 6rgios de controlo, como os tribunais ou cdmaras de contas, assumem
aqui um importantissimo papel de controlo da regularidade financeira da des-
pesa, na medida em que sobre si impende a tarefa de sindicincia da observancia
das regras referidas, podendo, sendo o caso, recusar o visto aos contratos des-
conformes.
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Despesas ordinarias e despesas extraordinarias

No que diz respeito a periodicidade com que as despesas publicas ocor-
rem, distinguem-se as despesas ordindrias ou periédicas — que sdo aquelas que
com plausibilidade se repetirao em diversos periodos financeiros —, das despe-
sas extraordinarias ou esporadicas — as quais serdo as que provavelmente nio se
repetirdo em diversos periodos financeiros. No grupo das primeiras podem ser
apontados, a titulo exemplificativo:

. os encargos com saldrios dos funcionarios;

. as pensdes de aposentados;

. asrendas e alugueres;

. aadministragdo corrente de servigos;

. amanutencdo periddica de equipamentos publicos, edificios e veiculos.

Ja no grupo das despesas extraordindrias englobam-se as despesas com
subsidios para fazer face a calamidades; com o financiamento de eventos ocasio-
nais; ou com o reembolso de um determinado empréstimo.

A natureza extraordindria, ndo prevista, e inadidvel de determinados
encargos assume relevancia juridico-financeira particular, na medida em que é
frequente a aloca¢ao de uma determinada verba or¢amental precisamente para

o seu enfrentamento (verba essa genericamente denominada “dotagéo provisio-
nal”).

Despesas efetivas e despesas nao efetivas

As despesas efetivas sdo as “verdadeiras despesas’, no sentido de signi-
ficarem um decréscimo do patrimoénio financeiro liquido do ente publico, ou
seja, um desembolso de dinheiro que materializa uma real saida de fundos, sem
contrapartida financeira alguma em termos de entrada patrimonial. J4 as despe-
sas ndo efetivas, sendo certo que materializam um desembolso ou uma saida de
dinheiro, materializam igualmente um aumento do ativo ou um alivio do passivo
financeiro do ente publico, representando uma verba a decrescer no quadro das
obrigagdes financeiras deste. E o caso, por exemplo, e dos encargos com a divida
publica ou com o reembolso dos empréstimos.

As despesas ndo efetivas podem significar um decréscimo das obrigagoes
e uma minorag¢ao de encargos para as geragdes futuras, desonerando-as de ele-
vados passivos herdados dos varios periodos de gestdo financeira anterior (de-
vendo preferencialmente ser financiadas com o eventual excedente de receitas
efetivas). Diversamente, se as despesas efetivas forem financiadas com recurso
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ao crédito, o dnus que impendera sobre os vindouros acrescera sobremaneira,
empurrando para eles o pagamento das dividas.

Despesas meramente produtivas e despesas reprodutivas

As despesas meramente produtivas sdo aquelas que se limitam a produ-
zir utilidades econémicas no momento presente, como, por exemplo, as despe-
sas com a limpeza de arruamentos, a reparagoes de equipamentos comuns ou o
transporte de pessoas. As despesas reprodutivas, além de acrescerem utilidade
no momento presente, potenciam a criagdo de utilidades futuras, pois contri-
buem para o aumento da capacidade produtiva, repercutindo-se em periodos
financeiros subsequentes. Um exemplo particularmente significativo destas
despesas reprodutivas serdo as que sdo efetuadas em educagdo e formacgao, que
permitirdo a existéncia de geracdes mais qualificadas e aptas, do ponto de vista
técnico e humano. O mesmo se passa com as despesas em politicas de profilaxia
e saude publica, que conduzirdo a uma diminui¢do dos encargos futuros com
determinadas patologias, doengas ou incapacidades socialmente relevantes, bem
assim como os investimentos em obras publicas relevantes, como ferrovias, por-
tos ou aeroportos.

As despesas reprodutivas assumem um especial papel na consideracio do
principio da equidade entre geragdes.

5.3. Sujeitos da despesa publica

Os sujeitos da despesa publica sdo as pessoas ou entidades publicas que,
autorizando-a ou executando-a em concreto, tém interven¢ao efetiva na respe-
tiva realizagdo 21.

Em termos simples, podem ser distinguidas as seguintes espécies de su-
jeitos:

- Em primeiro lugar, os sujeitos publicos por natureza ou de primeiro
grau, que sdo aqueles que se fundam na préopria Constitui¢do ou num
ato do legislador, como acontece, por exemplo, com o Estado, os institu-
tos publicos ou os municipios);

- Em segundo lugar, os sujeitos publicos de segundo grau, que sdo aqueles
que “nascem” como entidades privadas (por exemplo, sociedades comer-
ciais), mas relativamente aos quais o Estado tem uma significativa parti-

2 Note-se que se faz aqui menc&o aos executores (fazedores) administrativos da despesa publica,

e ndo os seus criadores em termos legislativos.
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cipagio social ou influéncia, ou com elas celebra determinado contrato
que implica a realizagdo de despesa publica (por exemplo, um contrato
de concessao).

Entidades participadas

Entidades contratualizadas

No que diz respeito aos sujeitos publicos por natureza ou de primeiro
grau, facilmente se conclui que é errada a ideia de que a despesa ou gasto publico
é realizada apenas pelo Estado central (“administragdo publica direta”), uma vez
que aqui se englobam também varias outras pessoas coletivas de Direito pu-
blico, como os municipios (“administra¢do auténoma)”, os institutos publicos,
as associagdes publicas, ou as entidades publicas empresariais (“administragdo
indireta”

Na realidade, juntamente com o Estado, existem muitas outras pessoas
juridicas criadas por ato normativo, e a quem se reconhece um conjunto de fins
e meios de atuacdo direcionados a prossecuc¢do do interesse publico e a satis-
facdo de necessidades coletivas. Entre esses meios de atuagéo, salientam-se os
seguintes:

. possibilidade de praticar atos administrativos autoritérios e executorios;

- presungdo de legalidade dos mesmos e, em certos casos, privilégio de
execucdo prévia;

- sujei¢do dos litigios em que sdo intervenientes a uma ordem de tribunais
especifica (tribunais da ordem administrativa); e

- sujei¢do a jurisdi¢cdo e controlo dos 6rgios de fiscalizacdo financeira,
como a Inspec¢do Geral de Financas ou os Tribunais ou Camaras de
Contas.
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Todas essas pessoas, globalmente considerados, integram o perimetro fi-
nanceiro publico 22.

No que particularmente concerne aos poderes de realizacdo de despesa,
o enquadramento pode ser feito de acordo com um de dois regimes juridico-fi-
nanceiros: (i) o regime da simples autonomia administrativa e (ii) o regime da
autonomia financeira.

i) O regime da simples autonomia administrativa é mais restritivo e cir-
cunscreve a atuagdo dos servigos e 6rgdos a pratica de atos administrativos, no
ambito da denominada “gestdo corrente”. Esta-se aqui na presenca de servicos
que estdo sujeitos ao poder de dire¢do do Governo, como sera o caso, por exem-
plo, das Dire¢des-gerais, Dire¢des regionais, Gabinetes, Inspe¢des-gerais, Inspe-
¢des regionais, etc. Os atos administrativos que praticam devem circunscrever-
-se aos limites da gestdo corrente (isto é, a atividade normal da institui¢do e a
prossecuc¢ao das suas finalidades ordinarias e rotineiras), excluindo-se as opgdes
fundamentais de enquadramento e que tenham natureza extraordinaria. Pode-
rao, por exemplo:

. autorizar a contrata¢do de uma determinada empresa de fornecimento
de refeigoes;

. formalizar a aquisi¢do de combustivel para as viaturas;

. conceder bolsas de estudo;

. proceder ao pagamento de eletricidade ou servigos de comunicagdes;

. atribuir um subsidio a uma entidade cultural,

desde que, em todos os casos, naturalmente, estejam respeitados os requi-
sitos legais aplicaveis).

Em contrapartida, esta-lhes vedada:

. aaprovagdo do seu orgamento;

. o endividamento;

. aoneragdo do patrimoénio que lhes esta afeto;

. arealizagdo de gastos de montante elevado ou de natureza extraordind-
ria;

2 Em termos contabilisticos ou de registo financeiro é corrente a mengdo ao “setor publico”, o qual

se pode desdobrar em varios subsetores (administrativo, empresarial, etc.), consoante a otica
que se adote (contabilidade publica/contabilidade nacional). Sobre o tema, v. acérddo do TdC
portugués n.25/2013, 1.2secgdo/Plenario, disponivel em formato digital em https://www.tcontas.
pt/pt-pt/ProdutosTC/acordaos/1spl/Paginas/acordaos-1spl.aspx
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. aemanagdo de orienta¢des gerais para disciplinar a assungdo de com-
promissos ou a efetivagdo de despesas; ou
- acriagdo por regulamento proprio de san¢des financeiras.

i) O regime da autonomia financeira assume natureza excecional e com-
porta prerrogativas que, além da gestdo corrente, podem abranger, consoante
0s casos, autonomia patrimonial, autonomia tributdria, autonomia crediticia ou
mesmo autonomia or¢amental, e autonomia de tesouraria. Podem assim estas as
entidades dispor e alienar o patriménio proprio, gerir despesas num horizonte
temporal que ultrapassa a gestdo corrente, recorrer ao crédito ou aprovar o seu
proprio or¢amento (ainda que eventualmente integrado em outro, de um ente
publico maior). Aqui se podem incluir:

. os institutos pablicos, que sdo entidades materialmente setoriais, que
prosseguem um interesse publico especifico, de natureza ndo empresa-
rial, como as universidades publicas, institutos superiores politécnicos,
ou institutos setoriais nas areas do emprego e formacéo profissional, do
turismo, da conservagdo da natureza, entre muitissimos outros;

. as associagOes publicas, que sdo pessoas coletivas de Direito publico de
substrato pessoal e das quais o mais relevante exemplo sdo as denomi-
nadas associagdes publicas profissionais, que em grande parte dos casos
assumem a designacdo de “ordens” ou “cdmaras” (profissionais); ou

. as entidades publicas empresariais, que se destinam a prossecugio de
uma determinada atividade econdmica, como a distribuicdo de 4gua, a
gestdo de infraestruturas aeroportudrias ou rodovidrias, ou a prestacdo
de servigos de satde (“centros hospitalares”).

5.4. Procedimento de realizagdo da despesa publica

O procedimento de realiza¢do da despesa publica (procedimento despe-
sista) é o conjunto legalmente ordenado de atuagdes tendentes & emanagéo de
um ato administrativo-despesista.

De um modo geral e simplificado, as principais fases para a realizagdo de
uma despesa sdo as seguintes:

. Cabimentacio;

- Autorizagao da despesa;

- Assun¢do do compromisso;

- Processamento;

. Liquidagao;

. Autorizag¢ao para pagamento;
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. Pagamento.

Em esquema:
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Porém, esta matéria é muito casuistica e depende bastante dos especificos
regimes juridico-financeiros aplicaveis as entidades em causa, designadamente
os regimes de simples autonomia administrativa ou de autonomia financeira aci-
ma mencionados. Entre outras especificidades, nos termos do niimero 4 do arti-
go 82.° da LEQ, a autorizagdo da despesa pode ser tomada em simultdneo com a
decisdo de abertura de procedimento de aprovisionamento caso as competéncias
pertengam ao mesmo 6rgao.

Na impossibilidade de se abordarem aqui todos os aspetos, chama-se a
aten¢ao para alguns topicos de regime, sem desenvolvimentos de maior:

i) O cabimento, em termos simples, consiste num ato de registo por meio
do qual (i) se sinaliza a despesa que se pretende efetuar e (ii) se enuncia a pre-
visdo legal da qual constam as verbas que se pretende utilizar. Neste sentido,
nenhuma despesa, ainda que previamente prevista, pode ser efetuada sem cabi-
mento numa dotagdo orcamental prévia ou para além do montante desse cabi-
mento (regra da tipicidade quantitativa). A cabimentagio, porém, néo se efetiva
automaticamente, tornando-se necessario que exista uma libertacao de créditos,
sem a qual a verba estard indisponivel ou “congelada”;

ii) Apos a despesa ter sido autorizada pelo 6rgdo competente, seguir-se-a
a fase da assung¢do do compromisso, a qual materializa 0 momento em que se efe-
tua uma externalizagdo da vontade publica, por meio de um contacto com o ex-
terior, designadamente com uma entidade fornecedora de bens ou prestadora de
servigos. De um modo geral, o contacto externo é formalizado por meio da assi-
natura de um contrato, ou da emissdo de uma “nota de encomenda” ou de uma
“ordem de compra’, e consubstancia 0 momento a partir do qual se pode dizer
que existe verdadeiramente uma vincula¢do (uma responsabilidade) da entidade
publica perante terceiros, fazendo nascer na esfera juridica destes um direito a
perce¢do de determinada quantia. Para que o compromisso possa ser assumido,
¢ necessaria a existéncia de fundos disponiveis, isto é dinheiro liquido em caixa,
no espago de poucos meses. Se ndo existirem tais fundos, os compromissos pura
e simplesmente nao podem ser assumidos, sendo o controlo dos tribunais ou
camaras de contas particularmente rigoroso e apertado. Trata-se, na pratica, de
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uma espécie de segundo cabimento, na medida em que a despesa, ap6s se ter
verificado caber no crédito ou previsio or¢amental (quantia mais ampla), deve
agora caber nos mencionados fundos disponiveis (quantia menos ampla).

DOTACAO

Fundos disponiveis

rA~ - - [olbubal |
i Compromisso ,

Importa realcar que o agente ou funciondrio que contacte com uma em-
presa externa, processe uma nota de encomenda e, por essa via, assuma um com-
promisso em nome da entidade publica a que pertence, sem demonstrar a prévia
existéncia de fundos disponiveis, pode ser sujeito a varios tipos de responsabili-
dade (disciplinar, criminal ou financeira, consoante os casos).

Porém, nem sempre as circunstincias em concreto permitem uma tra-
mitacio procedimental normal, pois existem situa¢des nas quais a realizacio de
todas as fases dentro dos tramites normais poderia conduzir a sérios e irrepara-
veis prejuizos. Pense-se, por exemplo, nas obras absolutamente impreteriveis que
devem ser efetuadas num hospital publico ou nas salas de aulas de uma escola
publica, na sequéncia de uma intempérie, de um sismo ou de uma perturbag¢io
da ordem publica. Em tais casos, o ordenamento juridico comporta “vélvulas de
escape’, flexibilizando as tramitagdes, como sucede, sempre que a lei o preveja,
quando as despesas em causa sejam urgentes e inadiaveis ou quando esteja em
causa o excecional interesse publico ou a preserva¢iao da vida humana.

Em qualquer caso, importa notar que a ideia de procedimento é muito
importante porque introduz racionalidade na atuacdo administrativa, evitando
que a despesa seja efetuada de modo arbitrdrio, além de que permite efetuar
um melhor controlo sobre a utilizagdo dos dinheiros publicos. Por outro lado,
estabelece controlos reciprocos (checks and balances), e facilita a imputagdo de
responsabilidades, contribuindo por fortalecimento do Estado de Direito.

5.5. Controlo da despesa publica

Como se percebe, os gestores e utilizadores de dinheiros ptblicos devem
ter a sua conduta sob apertado escrutinio e vigilancia, uma vez que estdo ao ser-
vi¢o do interesse publico, e utilizam meios e recursos que nio lhes pertencem, e
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que apenas pontual e temporariamente sio colocados sob sua disponibilidade. O
Estado de Direito neles confia e com eles estabelece uma relagio fiduciaria que
nao se compadece com poderes arbitrarios.

O controlo da despesa publica é imprescindivel, ja que impede desvios de
poder, e reduz as possibilidades de corrupgao.

Para que o controlo seja efetivo e eficaz, deve-se garantir a imparcialidade
dos érgdos institucionais de controlo, assegurando a respetiva independéncia,
seja concedendo-lhes autonomia estatutaria, orgamental e organizatéria, seja re-
conhecendo-lhes total irresponsabilidade subjetiva pelas decisdes tomadas.

Em todo o caso, o controlo é sempre um meio e ndo um fim em si mes-
mo, devendo ser evitadas as atuagdes de controlo meramente burocratico ou de
bloqueio.

Em geral, o controlo pode ser interno ou externo: no primeiro caso, reali-
za-se no interior da prépria estrutura organica do sujeito que efetua a despesa, ao
passo que no segundo, o mesmo realiza-se por entidades externas (“de fora”) da
estrutura organica do sujeito que efetua a despesa. No controlo externo, distin-
gue-se o controlo social, politico e juridico e, dentro deste tltimo, os controlos
administrativo e jurisdicional.

Controlo social

O controlo social ndo tem natureza oficial nem institucional, pois é efe-
tuado por pessoas e entidades ndo integradas no poder politico ou juridico, como
sejam a comunica¢do social, a opinido publica em geral, os grupos de pessoas
e cidaddos, as plataformas civicas, os blogues, os sites, ou as organizagdes nao
governamentais. Sdo formas de reagdo tdo legitimas quanto as formas juridico-
-institucionais, ndo se podendo deixar de reconhecer que a vivéncia comunitéria
num Estado de Direito Democratico ndo se satisfaz com uma atitude passiva,
nem se esgota na simples participacio eleitoral por via do voto.

Como modo de incrementar a iniciativa e as possibilidades de controlo,
¢ cada vez mais frequente a criacao por parte das entidades publicas de platafor-
mas de acompanhamento e fiscaliza¢do da gestdo financeira, como os portais ou
paginas de internet. E verdade que se trata de mecanismos criados pelas préprias
institui¢oes despesistas, mas os mesmos voltam-se para o exterior, possibilitando
uma fiscalizagdo difusa e abrangente, popular.

Os cidaddos podem dar o seu contributo nestes designios de acompanha-
mento, por meio de plataformas civicas e de participa¢do, bem assim como por
meio de peti¢des, reclamacdes, participagdo em audi¢des publicas, etc., sempre
colocando em evidéncia a necessidade de prestagdo de contas por parte de quem
gere dinheiros publicos.
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Controlo politico

O controlo politico ja ¢ um modo institucionalizado, geralmente efetuado
por atores politicos, na maioria das vezes democraticamente eleitos, como par-
lamentos, comissoes parlamentares, grupos de deputados, oposi¢des partiddrias,
etc.”.

Num Estado democratico, ganha destaque o controlo que pode ser efe-
tuado pelo parlamento e pelos deputados relativamente a atuagio despesista da
administracdo central (podendo emitir recomendag¢des ao Governo nesse do-
minio).

Controlo juridico

O controlo juridico da despesa publica, tem por objetivo confrontar o
ato de despesa com os diversos parametros que o ordenamento exige que sejam
respeitados. Tais pardmetros sdo:

. acompeténcia para a pratica do ato de despesa (incluindo a necessidade
de eventuais delega¢des ou subdelegacdes);

. oseumodo de exterioriza¢do (forma de ato administrativo, contrato
publico, contrato administrativo, etc.)

- as fases do procedimento que se impde que sejam observadas (cabimen-
to, autoriza¢do, compromisso, liquidacéo, etc.);

- as finalidades que prossegue, que devem respeitar a prossecugdo do
interesse publico.

O objetivo sera a apreciagdo da validade do ato em causa, concluindo pela
respetiva invalidade (nulidade, anulabilidade) em caso de verificagdo de descon-
formidades com os pardmetros globalmente considerados.

Nesta matéria, é possivel distinguir o controlo que é efetuado por 6rgaos
administrativos daquele que é efetuado por 6rgaos jurisdicionais (tribunais).

Controlo administrativo

O controlo administrativo da despesa publica é aquele que é efetuado por
o6rgdos administrativos e de acordo com critérios juridicos*, sendo que 0 mesmo
pode revestir diferentes tipologias ou espécies:

- Em primeiro lugar, pode ser um controlo decorrente da hierarquia
administrativa (controlo hierdrquico), que se traduz na sindicincia que

2 (Cfr. artigo 110.2 da Lei n.2 2/2023, de 10 de fevereiro.
2% Cfr. artigo 109.2 da Lei n.2 2/2023, de 10 de fevereiro.
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é exercida dentro da mesma pessoa coletiva de Direito publico (dentro
do Estado, do municipio, do instituto publico, etc.) por parte do agente
superior em relagdo ao inferior *;

- Em segundo lugar, pode ser um controlo decorrente de tutela (controlo
tutelar), que tem como referéncia a sindicincia entre duas pessoas co-
letivas de Direito publico distintas (por exemplo, do Estado em relagdo
a um municipio ou em relagdo a um instituto), apreciando os meios e
modos de atuagdo no quadro daquela despesa em concreto;

. Em terceiro lugar, pode ainda ser um controlo de superintendéncia, que
dizendo também respeito a sindicancia juridico-administrativa entre
duas pessoas coletivas de Direito publico distintas, tem por referéncia, ja
ndo os meios, mas os fins da atua¢io, designadamente por via da direta
fixagdo destes ultimos, ou da emanagdo de orientagdes e diretivas.

. Os especificos contornos de cada uma destas formas de controlo depen-
de do particular regime juridico-legal aplicavel, podendo suceder que
os sujeitos, as fases e as consequéncias sejam diversas de situagdo para
situacgdo, o que leva a concluir que nem todas as despesas publicas sao
controladas administrativamente do mesmo modo e de acordo com as
mesmas exigéncias.

Controlo jurisdicional

O controlo jurisdicional da despesa publica é feito por Tribunais®, dota-
dos de efetivas garantias de independéncia objetiva e subjetiva, e que dispéem de
poderes de resolugio definitiva, de acordo com critérios juridicos, de conflitos
ou questdes juridicas.

Embora aqui se incluam os tribunais comuns e os tribunais administra-
tivos e fiscais, a verdade é que os que merecem maior destaque sdo os tribunais
ou cAmaras de contas.

Os tribunais de contas — que assumem designagio diversa consoante os
respetivos ordenamentos (Tribunal de Contas, Camara de Contas, Court of Au-

% Embora seja quase desnecessaria a mencao, pode referir-se que a hierarquia se trata de um nexo

do tipo funcional que apenas pode ser pensado tendo por referéncia as relagdes que se estabe-
lecem dentro de uma mesma pessoa, o que s por si implica duas importantes consequéncias:
em primeiro lugar, que ndo cabe falar em hierarquia quando estdo em relagdo duas distintas pes-
soas coletivas de Direito publico (por exemplo, o Estado e um municipio, ou um municipio e um
instituto publico); em segundo lugar, que, em rigor, s6 cabe falar em hierarquia quando se esteja
em presenca de estruturas organizatérias do tipo desconcentrado, uma vez que se o modelo for
concentrado, ndo existem competéncias decisorias aos niveis inferiores.

%6 Cfr. artigo 111.2 da Lei n.2 2/2023, de 10 de fevereiro.
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ditors, Cour des Comptes, etc.) — constituem uma peca essencial do sistema de
controlo da utilizagao dos dinheiros publicos, sendo-lhes reservado um estatuto
de guardido das finangas publicas. O seu ambito é bastante amplo, abrangendo
qualquer entidade publica em sentido proprio (como o Estado e seus servigos, as
regides e seus servi¢os, os municipios e seus servicos, os institutos publicos, as
institui¢des de seguranca social, as associagdes publicas, entidades empresariais
publicas, entre bastantes outras), mas também as entidades de qualquer outra
natureza, mesmo privada, que tenham participa¢do de capitais publicos ou se-
jam beneficidrias, a qualquer titulo, de dinheiros ou outros valores ptblico. O
objetivo é perseguir os dinheiros de todos onde quer que eles se encontrem, seja
nas méos de entes publicos, seja nas maos de entes privados.

Quanto ao controlo efetuado por estes tribunais, em geral, é possivel
identificar trés espécies:

i) O controlo prévio (fiscalizagdo prévia), o qual se destina a assegurar a
conformidade juridico-financeira dos atos e contratos de despesa antes da sua
efetivacdo, o que é conseguido por via da aposi¢do de um visto prévio ou da
emanacao de uma declaragdo de conformidade. Este tipo de sindicincia tem por
fim verificar se os atos ou contratos estio conformes as leis em vigor e se os
respetivos encargos tém cabimento em verba or¢amental propria ¥ / % / ¥ e, em
termos de consequéncias, pode sinalizar-se as seguintes:

. Nas situagdes em que se apurem desconformidades, recusar-se-4 o visto,
o que implica a ineficacia do ato ou contrato sujeito a apreciagio,

¥ Porém, nem todos os atos despesistas estdo sujeitos a esta fiscalizagdo ou sindicancia, mas ape-
nas os atos ou contratos com expressdo financeira superior a determinado valor, previsto na lei.
Procura assim evitar-se que o tribunal se debruce sobre bagatelas que, atenta as suas reduzidas
relevancia e impacto, poderiam desviar tal instancia de atividades mais importantes e indispen-
saveis. No caso de Timor-Leste e tirando os atos de que resulte o aumento da divida publica fun-
dada, estdo sujeitos a fiscalizagdo prévia os contratos que excedam $5.000.000,00 (cinco milhdes
de délares americanos). E isso que resulta do disposto no artigo 32.2, n.2 1, alinea b), da Lei n.2
9/2011, de 17 de agosto (na redagdo que lhe foi dada pela Lei n.2 13/2013). Acresce referir que,
para além da delimitagdo positiva, recortada pelo referido artigo 32.2, o ambito da fiscalizagdo
prévia é, ainda, delimitado pela negativa, pelos artigos 33.2 e 34.2 da referida lei.

% De modo a que ndo haja sobreposigdo com os tribunais administrativos, nesta sede interessara,

ndo tanto averiguar da existéncia de meras ilegalidades administrativas, mas antes indagar acerca
da existéncia de ilegalidades que alterem ou possam alterar o resultado financeiro, com base em
valoragdes juridico-financeiras auténomas.

2 (Cfr. artigo 30.2, nimeros 1 e 2, da Lei n.2 9/2011, de 17 de agosto.
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. Nas situa¢des de inexisténcia de desconformidades, procede-se a apo-
si¢ao do visto, permitindo que o ato sindicado possa produzir todos os
efeitos que se encontre eventualmente apto a desencadear30,

- Sempre que a lei o preveja, é possivel configurar uma situagio intermé-
dia, concedendo-se o visto com recomendacdes. e o objetivo sera suprir
ou evitar no futuro tais ilegalidades.

ii) O controlo concomitante efetiva-se simultaneamente a atuagdo des-
pesista, isto é, durante a execugdo dos atos ou contratos de despesa, e pode ser
levado a pratica, quer por meio da analise de determinados atos ou contratos
individualmente considerados, quer, numa perspetiva mais global e consolida-
da, tendo por objeto toda a atividade financeira do ente publico em causa, num
momento em que a mesma ainda decorre ou, pelo menos, ainda néo cessou *'.

iii) O controlo sucessivo ¢ efetivado apds os atos e a atividade terem sido
levados a priética e as suas finalidades passam por verificar se tudo foi bem efe-
tuado e executado * e, ndo sendo o caso, desencadear a respetiva responsabilida-
de sancionatéria e/ou reintegratéria em situagdes de mau uso de recursos.

De todos estes tipos de fiscalizag¢do (prévia, concomitante e sucessiva)
podem resultar situagdes de desconformidade com a lei, desde simples falha na
apresentacao de documentos, a casos de desaparecimento de dinheiros, que po-
dem consubstanciar condutas criminosas. Nestas ocorréncias, pode impor-se o
prosseguimento do processo com vista ao apuramento de responsabilidades **.

A responsabilidade financeira, pode desdobrar-se em dois importantes
tipos:

. responsabilidade financeira reintegratoria, a qual se materializa na
obrigacdo de reposi¢do (reintegragdo) nos cofres publicos de quantias
indevidamente utilizadas 34; ou

30 Cfr. artigo 31.2 da Lein.2 9/2011, de 17 de agosto.
31 Cfr. artigo 35.2 da Lei n.2 9/2011, de 17 de agosto.
Cfr. artigo 36.2,n.2 1, da Lei n.2 9/2011, de 17 de agosto.

Cf., por exemplo, acérddos do TdC de Portugal, n.> 7/2015, ou 18/2017, ambos da 1.2sec¢do/
Plenario.

34

Cfr. artigos 44.2 e 45.2 da Lei n.2 9/2011, de 17 de agosto.
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- responsabilidade financeira sancionatdria, a qual se materializa na im-
posi¢do de multas aos infratores 35.

Em ambos os casos, sdo varios os comportamentos que o legislador pode
tipificar como sujeitos a responsabilidade, e que, embora, na grande maioria,
digam respeito a despesa, abrangem também a componente da receita, podendo
apontar-se os seguintes exemplos:

- violagdo das normas sobre assuncdo, autorizagdo ou pagamento de des-
pesas publicas ou compromissos;

. execugdo de atos ou contratos que ndo tenham sido submetidos a fiscali-
zagdo prévia quando a isso estavam legalmente sujeitos;

. viola¢do de normas relativas a contratacao publica;

- violagdo de normas relativas & admissdo de pessoal;

- utiliza¢do de dinheiros ou outros valores publicos em finalidade diversa
da legalmente prevista;

. viola¢io das normas sobre a elaboragio e execugdo dos orcamentos;

- utiliza¢do de empréstimos publicos em finalidade diversa da legalmente
prevista;

. falta injustificada na prestagdo de contas, no envio de documentos ou no
fornecimento de informagoes;

- ndo acatamento reiterado e injustificado de anteriores;

- ndo arrecadagao de receitas.

De notar que a responsabilidade financeira é uma responsabilidade pes-
soal, no sentido de que recai sobre o agente da agdo e nio sobre a instituigdo que
integra®.

E, ainda, que esta responsabilidade é efetivada através de um verdadeiro
processo jurisdicional®.

5.6. Efeitos da despesa publica

As despesas publicas podem produzir vérios efeitos, sendo os mais rele-
vantes os que a seguir se evidenciam:

¥ (Cfr. artigos 50.2 e 51.2 da Lei n.2 9/2011, de 17 de agosto.
3 (Cfr. artigo 46.2, n.2 1, da Lei n.2 9/2011, de 17 de agosto.

¥ Previsto e regulado nos artigos 67.2 e seguintes da Lei n.2 9/2011, de 17 de agosto.
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do ponto de vista dos destinatarios, podem produzir efeitos divisiveis e
efeitos indivisiveis; no primeiro caso, as despesas tém por destinatario
um determinado sujeito em particular, repercutindo-se nestes de modo
individual e concreto, como acontece nas denominadas despesas-trans-
feréncia e despesas sociais, como subsidios, pensdes, abonos, incentivos,
etc.; no segundo caso, as despesas tém por referéncia toda a comunidade
globalmente considerada, produzindo por isso efeitos gerais e abstratos.
Por exemplo, as despesas de investimento, como em redes de transpor-
tes ou de energia, sistemas de iluminacdo publica, politicas de satde ou
saneamento, campanhas de profilaxia ou de sensibilizagio, etc. poten-
ciam um efeito de crescimento, melhorando os indicadores econémicos
globais. Além disso, também merece destaque o efeito de redistribuicéo,
como consequéncia de politicas de inclusio, por via das quais se procura
que os rendimentos disponiveis de pessoas ou entidades com maior
capacidade contributiva possam ser amputados por via de tributos, de
modo a efetuar despesas em favor de destinatarios com menor riqueza;
Do ponto de vista temporal, as despesas podem produzir efeitos de
curto, médio ou longo prazo, consoante os mesmos se projetem apenas
no proprio ano financeiro, nos anos imediatamente subsequentes ou em
anos mais distantes no futuro. Neste contexto, ganha relevo, uma vez
mais, o principio da equidade entre geragdes, em termos de acautelar

os interesses das varias geragdes abrangidas (a presente, a passada e as
futuras). Pense-se, por exemplo, nas consequéncias que podem advir da
constru¢do de escolas, pontes, ou hospitais, ou da celebra¢do de contra-
tos para a execucdo de tarefas nos dominios da educagéo, saude, assis-
téncia social, ou outros, casos em que se devera considerar se os custos e
os beneficios serdo duradouros e prolongados;

Do ponto de vista geografico ou territorial, os efeitos podem ser abran-
gentes, gerais e geograficamente disseminados, projetando-se em todo o
pais ou territério (como acontece com as despesas respeitantes a eleicdes
nacionais, ao sistema de defesa nacional, ao servigo nacional de saide ou
a diplomacia) ou, pelo contrario, podem ser efeitos limitados e circuns-
critos a determinadas parcelas espaciais (como sucede quando se trata
de gasto efetuado por municipios, os quais, como se sabe, prosseguem as
suas atribui¢des no interesse das popula¢des respetivas).
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6. Receitas publicas

6.1. Patrimoniais

As receitas patrimoniais sdo ingressos financeiros sem caracter coativo
que advém da normal administra¢gdo do patriménio do ente publico (Estado,
municipio, instituto publico, etc.), ou da sua disposi¢do. Sdo, em regra, receitas
de Direito privado, uma vez que, na maior parte dos casos, além de constituirem
contrapartida de atua¢des voluntarias dos particulares, resultam ou de acordo de
vontades ou dos mecanismos normais e correntes de mercado (oferta e procura).
De todo o modo, ndo deixam ser publicas as finalidades subjacentes (satisfagdo
de necessidades de natureza coletiva).

Podem ser sinalizados os seguintes exemplos:

. 0s precos cobrados ou pelo arrendamento ou pela venda de bens;

. os rendimentos provenientes da participagdo nos lucros de sociedades e
nos resultados de outras entidades em que o ente publico tome parte;

. 0s precos como contrapartida financeira da prestagdo de servigos
(energia, transporte de pessoas, fornecimento de dgua, tratamento de
residuos, etc.).

6.2. Tributarias

As receitas tributdrias tém na sua base a arrecadacio de um tributo.

Nos termos do artigo 12.°, n.° 2, da Lei n.° 13/2009, de 21 de outubro, que
introduz o regime juridico sobre Or¢amento e Gestao Financeira, os impostos e
as taxas sdo tidos como dinheiros publicos®, necessarios para cumprir os obje-
tivos que a Constituigdo timorense impde ao Estado (entre eles, a defesa da so-
berania, a garantia da liberdade e da seguranca dos cidadaos, a concretizagio de
direitos sociais). Alids, logo do artigo 1.° da Constitui¢do, consta a consagracio
de Timor-Leste como um Estado de Direito democratico, cuja concretizagio de-
pende, precisamente, da existéncia de receitas que permitam dar concretizagio
a esta concecao de Estado.

As receitas petroliferas surgem como uma especial fonte de financiamen-
to para o Estado timorense, mas prevé-se o aumento da importancia das receitas
tributdrias para esse efeito.

3 S30, ainda, tidos como dinheiros publicos os juros, os dividendos ou outros pagamentos

provenientes de empresas publicas nas quais o Estado detenha participagdes sociais, 0s
rendimentos provenientes do licenciamento ou venda de quaisquer direitos controlados pelo
Estado, os royalties, as multas, taxas reguladoras, indemnizag8es de processos civis e rendimentos
de seguro e as doagdes e ofertas.
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Nos or¢amentos gerais do Estado de Timor, as receitas tributdrias sdo di-
vididas nas rubricas impostos diretos, impostos indiretos e taxas.

Nogéo de tributo e principais distin¢des

O tributo corresponde a uma receita publica, de natureza coativa, com
finalidades financeiras. Concretizando esta nogdo, o tributo corresponde, em
primeiro lugar, a uma quantia exigia por um ente publico, de natureza coativa,
devendo ser criada por ato normativo, que também determinara os termos da
sua exigéncia o respetivo quantitativo. Assim sendo, apesar de o Estado timo-
rense reconhecer e valorizar as normas e os usos costumeiros de Timor-Leste
que nio contrariem a Constitui¢do e a legislagdo que trate especialmente do di-
reito costumeiro (nos termos do artigo 2.°, n.° 4, da CRDTL), em sede tributaria
o costume ndo devera servir como fonte imediata de Direito, em prol das exi-
géncias de seguranca juridica em matéria tributdria, justificadas pela especial
relevancia que as receitas tributarias conhecem para concretizagdo do superior
interesse publico. Em segundo lugar, a receita arrecadada por via da cobranga
de tributos servira para satisfacdo de necessidades coletivas, por contraposi¢do a
necessidades individuais, sancionatdrias ou repressivas.

Neste contexto, subsumem-se a nogédo de tributo as seguintes categorias:

. impostos;
. taxas;
. contribuigdes.

Impostos, taxas, contribuicdes

A CRDTL conhece a figura do imposto e a figura da taxa, a elas se refe-
rindo expressamente no artigo 144.°, n.° 2. Esta dualidade é reconhecida pelos
Or¢amentos Gerais do Estado®, determinando-se que o Governo e o0s servi¢os e
entidades da administragdo central ficam autorizados a cobrar os impostos e ta-
xas constantes da legislacdo em vigor, mas é acrescida pela referéncia a um outro
tipo tributario: as contribui¢des devidas a seguranca social.

Numa acegdo que tem vindo a ser aceite generalizadamente, o imposto
¢ tido como uma prestagdo patrimonial, unilateral, definitiva, coativa, exigida
a detentores de capacidade contributiva, a favor de entidade que exerga fungdes
publicas, para a realizagdo de fins publicos, conquanto nio tenha cariter san-

3 Vide, por exemplo, o Orgamento Geral do Estado para 2023 — Lei n.2 17/2023, de 29 de agosto
(que procedeu a alteracdo da Lein.2 25/2022, de 21 de dezembro), artigo 3.2.
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cionatdrio. Centrando-nos nas duas dimensoes que assumem maior relevo para
a qualificagdo de um tributo enquanto imposto: a unilateralidade afasta a sina-
lagmaticidade, no sentido em que ao pagamento do imposto nao corresponde
qualquer correspetivo especifico, reciprocidade, equivaléncia ou interligacéo; a
capacidade contributiva serve de condi¢do para a cobranca de impostos, nos ter-
mos constitucionalmente consagrados.

J4 a taxa é tida como uma prestagdo pecunidria, bilateral, definitiva, coa-
tiva, exigida a luz do principio da equivaléncia, a favor de entidade que exerca
func¢des publicas, para a realizacao de fins publicos, embora de uma forma in-
dividualizada. Ao contrario dos impostos, a taxa é bilateral porque pressupoe
uma correspetividade entre o montante que se paga e a contraprestagao recebida,
existindo um nexo direto entre o que se paga e a utilidade que dai advém; por
outro lado, a taxa é determinada pelo principio da equivaléncia ou proporciona-
lidade entre a taxa e a utilidade que resulta do seu pagamento.

As contribui¢des da seguranga social (que configuram “receitas prove-
nientes das contribui¢des sociais cobradas as entidades empregadoras e das quo-
tizagdes cobradas aos trabalhadores, pela aplica¢do das taxas legalmente previs-
tas sobre as remuneragdes auferidas pelos trabalhadores ou convencionais que,
nos termos legais, constituam base de incidéncia contributiva para a seguranga
social”*®) podem, também, assumir a qualidade de tributo, podendo ser consi-
deradas figuras tributarias distintas dos impostos e das taxas. As contribui¢des
pagas pelos trabalhadores pressupdem, como regra geral, a existéncia de uma
contrapartida pelo pagamento das mesmas (mediante o apoio do Estado em si-
tuagdes de maior vulnerabilidade) - o que as faz aproximar das taxas, mas pode
acontecer que o contribuinte nunca venha a beneficiar de tais prestacdes (em
caso, por exemplo, de morte prematura). O inverso também pode ocorrer: have-
rd individuos que nunca contribuiram e, mesmo assim, beneficiam de presta¢des
sociais

Breves notas sobre principios da tributacio

Nio assumindo esta exposi¢ao uma intengao de, exaustivamente, esgotar
as mais variadas dimensdes associadas ao dominio da tributagio, limitar-nos-e-
mos aqui a deixar umas breves notas respeitantes a dois dos mais basilares princi-
pios da tributagao, especialmente dirigidos aos impostos (e ndo necessariamente
a outros tipos tributdrios): o principio da capacidade contributiva e o principio
da legalidade fiscal. Cumpre, ainda assim, salientar a especial amplitude que a
base principioldgica tributaria conhece, reconduzindo-se, para além das dimen-
sdes aqui especialmente densificadas, nomeadamente, a seguranca juridica, ao
Estado social, a consideracio fiscal da familia e ao desenvolvimento sustentavel.

% Cf. Orcamento Geral do Estado para 2021.
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O principio da capacidade contributiva, enquanto expressio do principio
da igualdade, consagrado no artigo 16.> da CRDTL, encontra expressa consa-
gracdo constitucional, no artigo 55.°, determinando-se que todo o cidadao com
comprovado rendimento tem o dever de contribuir para as receitas ptblicas, nos
termos da lei.

O artigo 55.° encontra-se inserido no Titulo III da Constituigdo, respei-
tante aos Direitos e Deveres Econémicos, Sociais e Culturais, o que podera servir
de fundamento a que se considere o pagamento de tributos como um efetivo
dever fundamental, constitucionalmente consagrado, promotor da solidariedade
social.

A letra do artigo 55.°, ndo obstante, é redutora perante a abrangéncia que
este principio conhece no ordenamento juridico timorense.

Em primeiro lugar, constata-se que a Constitui¢ao timorense reconduz a
capacidade contributiva a uma sua concreta manifestagio — ao rendimento aufe-
rido. O imposto sobre salarios e o imposto sobre o rendimento correspondem a
imposi¢oes diretas, que afetam o rendimento, amplamente entendido. Nao obs-
tante, perante os impostos elencados na Lei n.° 8/2008, de 30 de junho, é possivel
assumir a relevancia que o legislador timorense atribuir a outras manifestagdes
de capacidade contributiva para efeitos de determinagédo de obrigacdes fiscais. O
imposto sobre servicos, o imposto seletivo de consumo, o imposto sobre vendas,
os direitos aduaneiros de importagéo correspondem a impostos que tém, na sua
base, o consumo, enquanto forma de revelagdo de capacidade contributiva.

Em segundo lugar, apesar de a Constitui¢do reconduzir a capacidade con-
tributiva a figura do cidadao, também as pessoas coletivas manifestam capacida-
de contributiva, surgindo, também elas, na lei timorense, como sujeitos passivos
de imposto.

Perante a determinagdo do sentido do disposto no artigo 55.°, os impos-
tos conhecem como fundamento e como limite a capacidade contributiva dos
contribuintes. Assim sendo, aqueles que revelem uma maior capacidade con-
tributiva (apurada nio s6 em fung¢do dos rendimentos auferidos, mas também
de acordo com as despesas por si suportadas) deverdo estar sujeitos um maior
encargo fiscal.

A Constituigdo timorense consagra, ainda, um principio de reserva de
lei formal no artigo 95.°. Nos termos do seu n.° 2, alinea p), é da competéncia
exclusiva do Parlamento Nacional legislar sobre “politica fiscal”. Assegurando o
Parlamento Nacional a representatividade dos cidadéos, e sabendo-se que a legi-
timidade do imposto em muito dela depende, entdo, em expressdo de um valor
essencial do Estado e das democracias constitucionais, os impostos pressupoem
a intervengdo parlamentar.
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Sabendo-se que é o Governo o 6rgao de soberania responsavel pela con-
dugdo e execucédo da politica geral do pais, compreende-se que o Parlamento nédo
concretiza, em matéria fiscal, uma atuagdo verdadeiramente politica, antes se
situando na esfera eminentemente legislativa.

Ja de acordo com o artigo 144.°, n.° 2, da CRDTL, os impostos e as taxas
sdo criados por lei, que fixard aqueles que sdo tidos como os seus elementos es-
senciais: a incidéncia (objetiva e subjetiva), os beneficios fiscais e as garantias dos
contribuintes. As taxas do imposto — tidas, na generalidade dos ordenamentos,
também como um elemento essencial — ndo estdo, aqui, expressamente abran-
gidas pela letra da aludida disposigdo.

Por outro lado, assumindo-se que a dimenséao “fiscal” se reconduz a figu-
ra dos impostos, poder-se-d assumir, entdo, perante a letra do artigo 95.°, n.° 2,
que apenas estes ficam sujeitos a reserva parlamentar. A “lei” a que se refere o
artigo 144.°, n.° 2, podera ser assumida em sentido amplo, ou material (enquanto
norma juridica), o que permite que as taxas sejam criadas, desde logo, por de-
creto-lei do Governo®.

Para além da relevancia que o principio da legalidade tributaria conhe-
ce nos termos descritos, é também a sua luz que os direitos dos contribuintes
apenas poderao ser alvo de restri¢des por via de lei (aqui, em sentido formal ou
estrito), nos termos do disposto no n.° 1, do artigo 24.°, da Constituicéo.

6.3. Crediticias

Além das receitas provenientes da gestdo e alienacdo do patrimoénio, e
dos tributos, os entes publicos podem ainda recorrer ao crédito, situagdo em que
procuram no mercado, como qualquer outro sujeito econémico, uma relagio
fiducidria ou de confian¢a que lhes permita beneficiar, no imediato, de meios de
liquidez. O recurso ao crédito pode ser feito mediante o apelo a varias formas
juridicas, de entre as quais o empréstimo é a mais significativa.

Nos empréstimos, esta-se em presenca de uma receita ptblica que tem
subjacente uma relagéo juridica na qual se verifica uma dilagdo temporal entre
duas prestagdes: no momento presente, o prestamista coloca ao dispor do Estado
determinada quantia em dinheiro e, num momento futuro, este compromete-se
a reembolsar o capital mutuado e a remunerar mediante o pagamento de um
acréscimo (juro ou renda). Por aqui se vé que se trata de um tipo rediticio que
investe o ente publico num conjunto de deveres juridicos e financeiros futuros
e que, consoante o prazo de dura¢do, pode mesmo chegar a onerar as geragdes

*" Em sentido oposto, vide Constituicdo Anotada da Republica Democrdtica de Timor-Leste, Pedro

Bacelar de Vasconcelos (coord.), Braga, Edicdo da Escola de Direito da Universidade do Minho,
2011, p. 453.
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futuras, podendo estas, eventualmente, ser chamadas a pagar despesas inerentes
a constru¢io de bens de que porventura néo terdo beneficiado.

Do ponto de vista da sua qualificagdo, os empréstimos podem ser perspe-
tivados como receitas ndo efetivas, o que significa que é um tipo de receita que,
materializando um ingresso ou acréscimo de dinheiros no momento presente,
significa igualmente, e em contrapartida, um aumento das responsabilidades
financeiras, pois que, em termos praticos, fica-se obrigado a reembolsar e a re-
munerar os prestamistas (obrigagdo que, até entdo, ndo constava do seu passivo
patrimonial).

7. Breve referéncia ao sistema tributario de Timor-Leste

A ideia de sistema tem subjacente a existéncia de uma realidade que
transcende a mera pluralidade de elementos que a constitui. Falar de sistema
tributdrio correspondera a assumir a existéncia de uma pluralidade de figuras
tributdrias que se articulam entre si em vista a prosseguir determinadas finalida-
des que lhes sdo comuns.

Todavia, aquilo que se entenda ser o sistema tributario poderd variar em
funcdo do concreto enfoque de analise que se assuma. Um jurista, um economis-
ta, um contabilista, um socidélogo, um politico, etc., podem referir-se ao sistema
tributario para nele vislumbrar realidades distintas, ainda que todos tenham pre-
sente uma referéncia mediata ao conjunto dos tributos.

Para o Direito — portanto, para os juristas — a nogdo de sistema tributario
devera corresponder a um conjunto de normas juridicas que disciplinam os tri-
butos em determinado ordenamento juridicos.

Nos apartados seguintes procuraremos sintetizar algumas das principais
categorias de normas disciplinadoras do sistema tributario timorense.

7.1. Os principais blocos normativos do

sistema tributario de Timor-Leste

Concetualmente assumidos como presta¢des patrimoniais, definitivas e
coativas, com finalidades financeiras, os tributos nao sio uma realidade natural,
mas uma constru¢do humana de natureza juridica. Com efeito, ndo serdo encon-
trados enquanto tal na natureza, sempre dependendo de um acervo normativo
integrado num ordenamento juridico, que assegure a existéncia e aplicagdo.

Porque os ordenamentos juridicos nao se apresentam uniformes, mas
tendem a ser integrados por diferentes estratos normativos (internos e externos)
dotados de heterogeneidade, a disciplina juridica de que beneficiam os tributos
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(e da qual depende, alids, a sua existéncia) podera ser encontrada em normas de
diferente tipologia.

As normas da Constituicao Tributaria

Os tributos sdo uma realidade juridicamente disciplinada pela Consti-
tuigdo.

Embora o texto constitucional timorense seja relativamente comedido no
que respeita a disciplina dos tributos, a verdade ¢, como ja se referiu, que nio
deixa de a eles se reportar expressamente. Com efeito, o seu artigo 144.° - sob a
epigrafe “sistema fiscal” —, determina que: “o Estado deve criar um sistema fiscal
que satisfaca as necessidades financeiras e contribua para a justa reparticdo da
riqueza e dos rendimentos nacionais” (n.° 1) e que “os impostos e as taxas sdo
criados por lei, que fixa a sua incidéncia, os beneficios fiscais e as garantias dos
contribuintes” (n.c 2).

Pese embora a sua epigrafe aponte para um objeto regulatério limitado
a matéria de impostos (“sistema fiscal”), verifica-se que a mesma, na verdade,
pode assumir uma amplitude significativa superior, aplicando-se eventualmente
também as taxas.

Para além disso, estabelece um duplo condicionamento a tributagéo:

i) condiciona-a do ponto de vista teleoldgico, estabelecendo as finalidades
que através do sistema fiscal devem ser prosseguidas; e

ii) condiciona-a do ponto de vista das condigdes organicas e formais a
que a criagdo de tributos se encontra sujeita.

A propésito do condicionamento teleoldgico do sistema fiscal — portan-
to, dos tributos no seu conjunto, e ndo de cada um, individualmente considerado
—, sdo-lhe expressamente apontadas:

. finalidades financeiras, uma vez que a arrecadagdo de receita tem em
vista satisfazer as necessidades financeiras publicas, relacionadas com a
prossecucdo do interesse publico nas suas multiplas concretizagdes; e

- finalidades redistributivas, em termos de corrigir as assimetrias na
distribuicéo dos rendimentos e riqueza tal como resultam do normal
funcionamento da economia, acionando para o efeito instrumentos
tributarios como a regimes de taxas progressivas ou regimes de isen¢do
para as manifestagdes de capacidade contributiva mais exiguas.

Todavia, por aqui néo resulta excluida a possibilidade de instrumenta-
liza¢ao do sistema fiscal (e, assim, dos tributos que o integram) por finalidades
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de ordem regulatdria, sempre que seja possivel identificar dimensdes valorativas
constitucionalmente tuteladas que, num contexto de ponderagao, possam sobre-
por-se aos interesses na arrecadagdo de receita. Sem prejuizo do preponderante
elemento de controlo que o principio da proporcionalidade devera representar
neste contexto, sera de admitir que o legislador tributario estara abstratamente
habilitado a criar regimes de agravamento e desagravamento tributario, em vista
a incentivar ou desincentivar determinados comportamentos, conforme se pro-
jetem positiva ou negativamente nos referidos valores.

Por sua vez, quanto ao condicionamento orgénico e formal da disciplina
juridica tributdria, o citado preceito do texto constitucional estabelece — em
linha com os ditdmes do principio da legalidade tributdria, também ja acima
referido — uma reserva legal da criagdo dos impostos e das taxas, bem assim da
disciplina de matérias como a incidéncia, os beneficios fiscais e as garantias dos
contribuintes. Por sua vez, a al. p) do n.° 2 do artigo 95.° da Constituigdo deter-
mina que constitui competéncia exclusiva do Parlamento Nacional legislar sobre
“politica fiscal”. Portanto, a disciplina juridica destes nicleos materiais caberd ao
orgdo legiferante primario, ndo podendo ser levada a efeito através do exercicio
de competéncias normativas de base legislativa com origem noutros 6rgiaos ou
competéncias normativas de base administrativa (i.e., regulamentos), pelo que
quando tal suceda, estaremos perante casos de inconstitucionalidade orgéanica e
formal. Assim ndo acontecera com as matérias que nio se encontrem integradas
naquela reserva, como sucederd nomeadamente com a defini¢do das taxas (quo-
tas) dos diferentes tributos ou com a disciplina da sua liquidagdo e cobranga.
Para além disso, quanto as matérias sujeitas a referida reserva de lei, exigir-se-a,
também, que a sua disciplina juridica se concretize de modo tao completo e den-
so quanto possivel, evitando-se espagos lacunosos e a indetermina¢io concei-
tual, os quais redundariam na concessdo de espagos de conformagdo deciséria
ao aplicador normativo.

Ainda que se trate da unica disposi¢do que no texto constitucional se re-
fere expressamente a matéria de tributagdo, ndo significa que nio existam outras
que se refiram a matéria, ainda que de modo indireto. Pense-se, por exemplo:

i) no principio da capacidade contributiva ou no principio da equivalén-
cia que serdo (respetivamente) vigentes em relacdo aos impostos e as taxas, pela
propria natureza dos tributos em questdo e pela projecdo que em relagdo a eles
mantém o principio (geral) da igualdade — previsto no artigo 16.°da CRDTL —,
quando se trate de exigir dos contribuintes o respetivo contributo para o finan-
ciamento das necessidades financeiras publicas;
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ii) nos principios da seguranca juridica e da protecdo da confianca —
enquanto corolario do principio da Estado de Direito, previsto no artigo 1.° da
CRDTL -, os quais assumem um papel particularmente importante no ambito
do Direito tributdrio, atenta a natureza eminentemente restritiva que o carateri-
za, reclamando certeza, estabilidade e determinabilidade das normas tributarias,
bem assim a protegdo das legitimas expectativas depositadas pelos contribuintes
na manutengao dos efeitos das solugdes normativas vigentes, problema este que
se coloca a proposito da sucessdo de normas tributdrias no tempo (retroativida-
de e retrospetividade tributaria);

iii) na regra da proibi¢do de referendo em matéria tributdria, atento o
disposto no n.° 3 do artigo 66.> da CRDTL, que exclui tal possibilidade relativa-
mente as matérias da competéncia exclusiva o Parlamento Nacional, sendo que
a al. p) do n.° 2 do artigo 95.° reserva exclusivamente a este 6rgdo a produgido
legislativa sobre “politica fiscal”

Na verdade, muitas outras normas de valor constitucional assumiriao uma
vocagdo aplicativa em matéria tributdria, simplesmente, néo se lhe dirigem de
modo exclusivo.

Pela sua natureza, as normas constitucionais tributdrias gozam de uma
for¢a normativa refor¢cada que lhes permite impor-se verticalmente em relagédo
as demais, fulminando-as com a invalidade, em caso de incompatibilidade.

Normas de Direito internacional

As normas de Direito internacional sdo recebidas no ordenamento ju-
ridico timorense por for¢a do artigo 9.° da CRDTL, que determina a rece¢do
dos principios de Direito internacional geral, bem como das normas constantes
de convengdes, tratados e acordos internacionais, desde que em relagdo a estes
instrumentos se verifique a aprovacdo, ratificagdo ou adesio pelos respetivos or-
gdos competentes e respetiva publicagdo no jornal oficial. Uma vez recebidas,
tais normas gozam de uma for¢a normativa especialmente refor¢ada, implicando
a invalidade das normas legais que com elas se incompatibilizem.

No Direito tributario, as normas de Direito internacional configuram ins-
trumentos para assegurar uma adequada resposta aos desafios colocados pela
existéncia de relages juridicas tributarias plurilocalizadas (as quais mantém
uma conexao relevante com diferentes ordenamentos juridicos).

Neste contexto, podemos destacar:
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i) os acordos de dupla tributagdo (ADT) celebrados pelo Estado de Ti-
mor-Leste com outros Estados, em vista a regular as relagdes juridicas tributa-
rias que mantenham uma conexdo relevante com os respetivos territorios, por
forma a evitar que o exercicio das respetivas competéncias tributdrias resulte em
situagdes de dupla tributagdo (como sera o caso dos acordos celebrados com a
Australia e com Portugal);

ii) o Tratado do Mar de Timor, celebrado entre Timor-Leste e a Australia
a 20 de maio de 2002 (com ratificagdo a 17 de dezembro de 2012), que regula a
exploragdo conjunta dos recursos petroliferos no Mar de Timor (Area de De-
senvolvimento Petrolifero Conjunto), contendo disposi¢des de carater tributario
(como sera o caso do seu artigo 5.°).

As leis tributarias (em especial, a denominada Lei Tributaria)

No ordenamento juridico timorense, o bloco legal ¢é integrado pelas leis
do Parlamento Nacional e pelos decretos-lei do Governo (Lei n.° 1/2002, de 7
de agosto). Todavia, no que respeita a disciplina juridica em matéria tributaria,
importa considerar as limitagdes orgénicas e formais impostas pelo principio
da legalidade tributaria e o regime (constitucional) de reserva que dele decorre.
Enfim, a preponderéncia das normas legais na disciplina juridica tributdria reve-
la-se manifesta quando tenhamos presente a vigéncia de um exigente principio
da legalidade tributdria, do qual resulta a imposicdo de que certas matérias tri-
butdrias sejam disciplinadas pelo 6rgao legiferante primario.

No que ao plano legal respeita, hd um diploma que se destaca pela sua
preponderancia: a Lei Tributdria.

Na sequéncia dos resultados do ato referendério de 30 de agosto de 1999
que determinou a sua independéncia (a qual viria a ser reconhecida no plano in-
ternacional a 20 de maio de 2002), foram aprovadas disposi¢des normativas pela
UNTAET (United Nations Transitional Administration in East Timor), como
sera exemplo o Regulamento n.° 2000/18, por via do qual se procurou instituir
o sistema tributario de Timor-Leste, com base na Lei do Imposto sobre o Rendi-
mento da Indonésia.

Apés varias modificagdes a tal instrumento normativo (a ultima de-
las produzida pelo Regulamento da UNTAET n.° 2001/20, de 21 de julho), e
uma vez findo o periodo transitério para o Primeiro Governo Constitucional,
foi aprovada a Lei n.° 5/2002, de 20 de setembro, com o propdsito de iniciar o
processo de adequagdo do sistema tributario de Timor-Leste a sua economia e
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estabelecer uma base sélida para a institui¢ao, no futuro, da legislacao tributaria
de Timor-Leste independente.

Nesta sequéncia, alguns anos volvidos, foi aprovada a Lei Tributaria (Lei
n.° 8/2008 de 30 de julho), que assumiu o proposito de aliviar a carga tributaria,
por considerar que a mesma se revelava desajustada e excessiva face a realidade
do pais. Trata-se de um diploma que reune a disciplina das principais figuras im-
positivas vigentes, orientando-se pelo principio da neutralidade e privilegiando
as componentes de justica fiscal e consenso dos contribuintes e da sociedade em
geral.

O regime fiscal timorense

(em especial, os impostos previstos na Lei Tributaria)

Como se teve oportunidade de adiantar, a Lei Tributdria retine em si a
disciplina das principais figuras impositivas vigentes no sistema tributdrio ti-
morense.

Sem prejuizo das respetivas especificidades, os sistemas tributarios ten-
dem a ser integrados por figuras impositivas que podem (grosso modo) ser
reconduzidas a trés categorias: impostos sobre o rendimento, impostos sobre a
despesa (ou consumo) e impostos sobre o patriménio. Ndo surpreende que as-
sim suceda, uma vez que estes constituem os indices através dos quais podera
ser extraida a capacidade contributiva dos sujeitos, para que entre estes sejam
distribuidos os encargos fiscais em condi¢des compativeis com as exigéncias do
principio da igualdade. No fundo, trata-se das diferentes formas pelas quais os
sujeitos expressam a sua riqueza — aquilo que ganham (fluxo de entrada), aquilo
que gastam (fluxo a saida) e aquilo que tém (stock). A partir destes referentes,
o legislador tributario procede ao recorte normativo da sua capacidade contri-
butiva.

Todavia, numa breve andlise ao sistema fiscal timorense, observa-se que
0 mesmo sera constituido por formas de imposi¢ao tributdria assentes sobre o
rendimento e sobre a despesa, mas excluindo o patriménio como um indice de
capacidade relevante.

De forma sucinta, nos paragrafos seguintes, procuramos esquematizar os
principais impostos previstos na Lei Tributéria:

Imposto sobre servicos

O imposto sobre servigos encontra-se regulado nos artigos 5.°a 9.° da Lei
Tributaria e incide sobre a remuneragio bruta auferida pelo sujeito passivo com
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a prestagdo de servicos especificados em Timor-Leste. Pode ser sucintamente
caraterizado nos seguintes termos:

i) incidéncia subjetiva — prestador de servigos especificados;

ii) incidéncia objetiva — todos os valores recebidos (remuneragao bruta)
pela prestacdo de servigos especificados, considerando-se enquanto tal os de ho-
telaria, de restauracao e bar e de telecomunicagdes, desde que tenham origem
em territdrio nacional;

iii) taxas — sdo as previstas no Anexo I da LT: 0% para pessoas com volu-
me de negdcios mensal por servicos especificados inferior a US$500; e 5% para
pessoas com volume de negdcios mensal por servigos especificados igual ou su-
perior a US$500;

iv) liquidagdo e pagamento — entrega de declaragido com apuramento do
imposto (autoliquidagdo) e do montante de imposto devido (pagamento) a Au-
toridade Bancaria e de Pagamentos (ou outra entidade designada pela Admi-
nistragdo Tributdria), até ao 15.° dia apds o fim do més civil a que respeita o
imposto.

Imposto seletivo de consumo

O imposto seletivo de consumo encontra-se regulado nos artigos 10.° a
14.° da Lei Tributéria e incide sobre determinados bens de consumo, quando
removidos de um entreposto por um produtor registado e destinados a consumo
em Timor-Leste ou importados para Timor-Leste. Pode ser sucintamente carate-
rizado nos seguintes termos:

i) Incidéncia subjetiva — produtor registado que faga sair de um entre-
posto bens sujeitos ao imposto e destinados a consumo em Timor-Leste (exis-
tindo um procedimento de registo de produtores e respetivos entrepostos junto
da administragéo tributdria); pessoa que importe bens sujeitos ao imposto para
Timor-Leste;

ii) incidéncia objetiva - sdo sujeitos ao imposto os bens enumerados na
segunda coluna da tabela constante do n.° 1 do Anexo II a LT (salvo quando se
trate de bens importados para Timor-Leste que estejam isentos do imposto sobre
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as importagdes e de bens exportados no prazo de 28 dias apds a sua produgdo ou
importagao para Timor-Leste, desde que seja feita prova da exportacéo);

iii) taxas — montantes indicados na 3.? coluna da tabela constante do Ane-
xo ITaLT:

cerveja — US$ 1,90 por litro;

vinho, vermute e outras bebidas fermentadas (por exemplo, cidra, pera-
da) - US$ 2,50 por litro;

alcool etilico (ndo desnaturado) e outras bebidas alcodlicas — US$ 8,90
por litro;

tabaco e outros produtos derivados do tabaco — US$ 19,00 por quilogra-
ma;

gasolina, gasoleo e outros derivados de petroleo — US$ 0,06 por litro;
automoveis ligeiros de passageiros cujo valor exceda US$ 70.000 — 35%
do valor que exceda US$ 70.000;

armas e munigdes — 200% do valor;

isqueiros para fumadores — 12% do valor;

cachimbos para fumadores — 12% do valor;

barcos de recreio e avides privados — 20% do valor.

iv) liquidagdo e pagamento — no caso de bens removidos de um entrepos-
to por um produtor registado e introduzidos no consumo: entrega de declaragao
com apuramento do imposto (autoliquida¢ao) e do montante de imposto devido
(pagamento) a Autoridade Bancéria e de Pagamentos (ou outra entidade desig-
nada pela Administracao Tributaria), até ao 15.° dia apds o fim do més civil a
que respeita o imposto; no caso dos bens importados, a administracao tributaria
determina o procedimento para o pagamento do imposto.

Imposto sobre vendas

O imposto sobre vendas encontra-se regulado nos artigos 15.° a 18.° da
Lei Tributaria e incide sobre o valor de bens tributaveis importados para Timor-
-Leste, bens tributaveis vendidos em Timor-Leste a partir da data especificada
pelo Parlamento ou servigos tributéveis prestados em Timor-Leste. Pode ser su-
cintamente caraterizado nos seguintes termos:

i) incidéncia subjetiva - quem importa bens tributaveis para Timor-Les-
te, vende bens tributéveis em Timor-Leste ou presta servigos tributaveis em Ti-
mor-Leste (embora se preveja que apenas havera sujei¢do ao imposto quando
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o volume de negdcios mensal do sujeito passivo ultrapassar o limiar de isencao
constante do Anexo III, a verdade é que deste anexo nada consta a respeito do
suposto limiar);

ii) incidéncia objetiva — no caso das vendas de bens importados, o impos-
to incide sobre o valor aduaneiro, acrescido dos direitos aduaneiros de impor-
tagdo e do imposto seletivo de consumo, se aplicaveis; no caso de bens vendidos
em Timor-Leste, o imposto incide sobre o preco dos bens, com exclusio do im-
posto sobre vendas); e no caso de servigos prestados em Timor-Leste, o imposto
incide sobre o preco dos servicos, com exclusio do imposto sobre vendas. A pro-
posito dos direitos aduaneiros e de importagio, prevé-se que quem importa bens
para Timor-Leste, fica sujeito a aplicagdo da taxa de 2,5% sobre o valor aduaneiro
dos bens importados, prevista no Anexo IV, salvo se os mesmos se encontrarem
elencados naquele anexo como bens isentos;

iii) taxas — as indicadas no Anexo III da Lei Tributaria: no caso de bens
tributaveis importados para Timor-Leste: 2,5%; e no caso de venda de bens tri-
butaveis ou prestagdo de servigos tributaveis em Timor-Leste: 0%;

iv) liquidagao e pagamento - no caso de bens vendidos e servigos presta-
dos em Timor-Leste: entrega de declaragdo com apuramento do imposto (autoli-
quidagdo) e do montante de imposto devido (pagamento) a Autoridade Bancaria
e de Pagamentos (ou outra entidade designada pela Administragdo Tributaria),
até ao 15.° dia apds o fim do més civil a que respeita o imposto; no caso dos bens
importados, a administragio tributaria determina o procedimento para o paga-
mento do imposto.

Imposto sobre salarios

O imposto sobre salarios encontra-se regulado nos artigos 20.° a 25.° da
Lei Tributdria e incide sobre os rendimentos obtidos pelos sujeitos passivos a
titulo de salario, relativos a trabalho dependente exercido em Timor-Leste. Pode
ser sucintamente caraterizado nos seguintes termos:

i) incidéncia subjetiva - sujeitos que aufiram remuneragéo pela prestagdo
de trabalho dependente em Timor-Leste (sejam prestacdes de trabalho em Ti-
mor-Leste ou prestagdes de trabalho por um funcionario do Governo de Timor-
-Leste, exercidos em territorio nacional ou fora dele);
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ii) incidéncia objetiva — rendimentos obtidos pelos sujeitos passivos a ti-
tulo de saldrio, sem prejuizo das isen¢des vigentes;

iii) taxas - indicadas no Anexo V a LT: se o trabalhador dependente for
uma pessoa singular residente, 0% para saldrios até US$500 e 10% da parte que
exceda aquele limiar, para os saldrios que o superem; se o trabalhador depen-
dente for ndo-residente, a taxa sera de 10% sobre os salarios tributéveis por ele
auferidos;

iv) liquidagdo e pagamento — regime de retengdo na fonte pela entidade
patronal, de acordo com as tabelas elaboradas para o efeito, a quem compete
declarar as retencoes efetuada e entregar os montantes retidos a Autoridade Ban-
caria e de Pagamentos (ou outra entidade designada pela Administragao Tri-
butaria), extinguindo-se a obrigacdo do trabalhador por entrega das reten¢des
pela entidade patronal (em caso de falta de retenc¢do, a administragio tributaria
corrigird através de liquidag¢éo adicional).

Imposto sobre o rendimento

O imposto sobre o rendimento encontra-se regulado nos artigos 26.° a
32.° da Lei Tributaria e incide sobre o rendimento tributavel dos sujeitos passi-
vos. Pode ser sucintamente caraterizado nos seguintes termos:

i) incidéncia subjetiva - pessoa singular, heranca jacente considerada
como uma unidade em lugar dos beneficidrios ou pessoa coletiva constituida,
fundada, organizada ou estabelecida em Timor-Leste ou ao abrigo de legislacdo
estrangeira, incluindo um trust. No caso dos sujeitos residentes, o imposto inci-
de sobre o rendimento proveniente de todas as fontes situadas dentro e fora de
Timor-Leste; e no caso dos ndo-residentes, incide apenas sobre o rendimento
proveniente de fontes situadas em Timor-Leste;

ii) incidéncia objetiva — rendimento tributével, o qual corresponde ao
montante iliquido do rendimento do sujeito passivo em determinado ano fiscal,
ap6s a dedugdo do montante global das dedugdes que lhe sejam admitidas. O
rendimento iliquido correspondera a soma global dos montantes auferidos pelo
sujeito passivo, a titulo de:

rendimento de atividade empresarial (rendimento iliquido e os ganhos
da alienagido de elementos do ativo ou a extin¢ao de uma divida obtidos
no exercicio de uma atividade empresarial);
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rendimento da propriedade (dividendos, juros, royalties, anuidades,
rendas ou outros montantes procedentes da disposi¢do, uso ou explora-
¢do de propriedade, ganhos resultantes da aliena¢do de um elemento do
ativo, que nio seja detido a titulo pessoal);

prémios ou ganhos de lotaria;

qualquer reembolso de pagamento de imposto previamente deduzido a
titulo de despesa; e

quaisquer outros montantes que constituam um acréscimo de capaci-
dade econémica, independentemente da sua designagiao ou forma, que
possam ser usados pelo sujeito passivo para fins de consumo ou para
aumento do respetivo patrimoénio, com excegdo dos salarios sujeitos a
imposto sobre saldrios.

Sera admitida a realizagdo de um conjunto de dedugdes aos montantes
apurados, sendo que imposto devido corresponderd a aplicagdo das taxas ao ren-
dimento iliquido apds dedugdes, subtraido dos créditos de imposto aplicaveis.

iii) taxas — as indicadas no Anexo VI da LT: no caso de pessoas singula-
res residentes, a taxa serd de 0% para rendimentos até US$ 6.000 e de 10% para
rendimentos superiores a esse montante; no caso de pessoas singulares nao resi-
dentes e de pessoas coletivas, serd de 10%.

iv) liquidagdo e pagamento: entrega de declaragdo com apuramento do
imposto (autoliquidagio) a Autoridade Bancaria e de Pagamentos (ou outra en-
tidade designada pela Administracdo Tributaria), até ao ultimo dia do 3.° més
apds o fim do ano fiscal. O imposto torna-se devido na data prevista para a en-
trega da declaracdo de imposto sobre o rendimento do sujeito passivo, embora os
sujeitos passivos devam efetuar pagamentos em prestagdes mensais, correspon-
dendo o montante de cada uma a 0,5% do volume de negdcios total mensal (sal-
vo se 0 volume de negocios anual do ano anterior for inferior a US$1.000.000,
caso em que os pagamentos serdo trimestrais, pelo valor de 0,5% do volume de
negdcios de cada trimestre). As prestacdes pagas sdo imputadas ao montante de
imposto apurado como devido no ano fiscal em questao.

Sem prejuizo do que antecede, observa-se a aplicacao de regimes de reten-
¢40 na fonte a titulo definitivo relativamente a determinado tipo de rendimentos,
0 que acaba por corresponder a formas relativamente autonomizadas de tributa-
¢do destes rendimentos. Em tais situagdes, aqueles que colocam a disposi¢ao dos
sujeitos passivos determinadas quantias, devem reter uma parte que entregarao
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nos cofres do Estado; por sua vez, os sujeitos passivos veem as suas obrigacdes
tributarias cumpridas por agdo de terceiro. Serd assim nos seguintes casos:

pagamento de servicos prestados nas areas da constru¢do ou edificacdo
(taxa de 2%);

consultoria na drea da construcao (taxa de 4%);

transporte aéreo ou maritimo (taxa de 2,64);

apoio a explora¢do mineira (taxa de 4,5);

prémios e ganhos de jogo (taxa de 10%);

pagamentos a ndo residentes (taxa de 10%);

royalties devidos a pessoas singulares (taxa de 10%);

rendas devidas a pessoas singulares (taxa de 10%).

7.2. Os atipicos “impostos adicionais” previstos a titulo

sancionatdrio no Regulamento n.° 2000/18 da UNTAET

O sistema tributdrio timorense compreende algumas particularidades
quando se trata de associar consequéncias ao incumprimento de obrigacdes tri-
butarias, que importa aqui descrever sucintamente.

Naio obstante a revogagdo prospetiva da maioria das suas disposi¢es pela
Lei Tributaria, o Regulamento n.° 2000/18 da UNTAET permanece vigente no
ordenamento juridico timorense, em virtude da niao aprovagao de novo regime
disciplinador da matéria das infra¢des e san¢des tributarias, atento o disposto
no n.° 5 do artigo 93.° da Lei Tributaria. Mantendo fora da analise os regimes
infracionais propriamente ditos, chamamos a atengdo para o regime de “impos-
tos adicionais”, previstos nos artigos 71.° a 75.°, dos quais resulta que ao incum-
primento de certas obrigacdes tributarias se associard o efeito (automatico) de
constituicdo de nova obrigacéo tributdria de pagamento:

i) ndo entregar formuldrio de declaragdo de imposto — a pessoa que deve
entregar formulario de declaragdo de imposto nos termos deste Regulamento e
se ndo o fizer até a data de vencimento fica sujeita a um adicional de US$100;

ii) ndo entregar pagamento de imposto — a pessoa que dever entregar
imposto e ndo o faga (em todo ou em parte) até a data de vencimento, fica sujeita
a um adicional de 15% ao ano sobre o saldo remanescente do imposto a pagar,
calculado em base diaria, pelo periodo entre a data de vencimento do prazo e a
data em que o pagamento for efetuado. Para além disso, sera sujeita a um adicio-
nal de mais 25% do saldo remanescente do imposto a pagar, se a omissao repre-
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senta negligéncia grave de parte da pessoa, adicional de mais 25% (vinte e cinco
por cento); ou de 100% do saldo remanescente do imposto a pagar, se a omissao
representa tentativa deliberada de evitar pagamento de imposto;

iil) declarar imposto a menos - a pessoa que dever preencher formulario
de declaragdo de imposto e declarar um montante inferior ao devido, fica sujeita
a um adicional de 15% do montante declarado a menos. Para além disso, serd su-
jeita a um adicional de mais 25 % do montante declarado a menos, se a omissdo
representa negligéncia grave de parte da pessoa, adicional de (vinte e cinco por
cento); ou de mais 100% do montante declarado a menos, se a omissdo represen-
ta tentativa deliberada de evitar pagamento de imposto;

iv) nao organizar e reter registos - a pessoa que dever organizar e reter
registos e néo o fizer fica sujeita a um adicional de US$100.
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DIREITO E FINANCAS PUBLICAS NA
CONSTRUCAO DO ESTADO DE
DIREITO EM TIMOR-LESTE

Timor-Leste foi o primeiro Estado do século XX, na sequéncia de um
complexo processo de exercicio do Direito a autodetermina¢do de um povo
com uma rica cultura ancestral e uma forte ligacdo ao territorio onde se insere.
Nova foi também a necessidade de construgio de uma autoridade estadual, sob
o principio do Estado de Direito, que anteriores presencas estrangeiras, coloniais
e de ocupagio, ndo tinham logrado. Mesmo a administra¢do da Organizagido
das Nagdes Unidas (ONU) foi sempre transitoria, entre 1999 e 2002 dirigida a
assegurar as bases para a restauracdo da declaracdo de independéncia, e, entre
2006 e 2008 procurando a restauragdo de condi¢oes de estabilidade e seguranca.
O processo de construcdo do Estado iniciou-se, assim, a partir de 2002, ja sob a
vigéncia da Constitui¢cdo da Republica Democratica de Timor-Leste (CRDTL ou
Constitui¢do). Sdo poucos os anos decorridos para a criagdo das estruturas de
um Estado, mas ¢ ja rica a experiéncia que interessa aqui ponderar com referén-
cia as Finangas Publicas.
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1. Controlo dos Poderes Separados na CRDTL

O exercicio das diferentes fun¢des de controlo por alguns 6rgaos do Es-
tado sobre a atividade dos demais é o resultado de um dos mais importantes
principios do constitucionalismo moderno que separa os poderes do Estado. A
previsao deste principio visa evitar os excessos da centraliza¢ao do poder, his-
toricamente, experimentado em momentos anteriores ao constitucionalismo
moderno e, mais recentemente, em espagos que nao observam este principio.
Procura-se, assim, um exercicio do poder do Estado que seja, popularmente (afi-
nal o Povo ¢ o titular da soberania nos termos do artigo 2.° da Constituigdo), re-
conhecido como mais justo e legitimo. A observancia deste principio tem como
consequéncias um exercicio limitado do poder por cada um dos dérgaos e dos
seus titulares individuais e um aumento das possibilidades de controlo reciproco.

1.1. Principio da Separacdo de Poderes

O principio da separa¢do de poderes é uma das ideias centrais do pro-
jeto constitucional moderno, no qual Timor-Leste se integra com a aprovagio
da Constitui¢ao de 2002, que o consagra expressamente no seu artigo 69.°. Este
teve varias formulagdes originais e tem evoluido, por contributos sucessivos e
apropriagdes varias, em sentidos também nem sempre convergentes, encontran-
do-se o seu sentido permanentemente em questdo, mais ainda considerando a
sua evoluc¢do em diferentes sistemas juridicos comparados e muito diversos entre
si. A formulagdo atual encontra-se no artigo 69.° da Constituigao como principio
da separacdo dos poderes que, no entanto, nao deixa de consagrar também uma
referéncia expressa a “interdependéncia de poderes”

Artigo 69.°

(Principio da separagdo dos poderes)

Os drgaos de soberania, nas suas relacdes reciprocas e no exercicio das
suas fungoes, observam o principio da separagio e interdependéncia dos pode-
res estabelecidos na Constituicao.

A separagdo de poderes tem varias dimensodes, consubstanciando-se em
separagdo de fungdes do Estado, mas também de pessoas e érgdos, prevendo o
artigo 68.° da Constituigdo um regime de incompatibilidades que sdo concreti-
zadas na lei.
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Artigo 68.°

(Incompatibilidades)

1. A titularidade dos cargos de Presidente da Republica, Presidente do
Parlamento Nacional, Presidente do Supremo Tribunal de Justica, Presidente do
Tribunal Superior Administrativo, Fiscal e de Contas, Procurador-Geral da Re-
publica e membro do Governo é incompativel entre si.

1.2. Principio da Competéncia e Fun¢des do Estado

O principio da competéncia é o ponto de partida para qualquer atuagdo
Estadual, sob qualquer uma das formas aqui previstas. Ao contrario do principio
da liberdade que orienta a vida dos cidadios, qualquer 6rgio do Estado ape-
nas pode atuar quando para tal estiver habilitado pela Constitui¢ao ou pela lei.
Este principio refere-se a distribui¢do Constitucional de trabalho imposta pela
necessidade de satisfagdo de diferentes necessidades publicas através de diferen-
tes modalidades de intervengdo publica a cargo de diferentes 6rgaos — além dos
ambitos materiais e funcionais de interveng¢ao de cada um destes 6rgaos, encon-
tra-se aqui uma competéncia de controlo reciproco, particularmente relevante
para os efeitos aqui prosseguidos. Cada uma das fungdes do Estado que se verdo
adiante consagra, de forma, adequada, as competéncias dos respetivos 6rgaos
sujeitas ao Direito. Em particular, relativamente ao exercicio de cada uma das
fun¢oes do Estado, ver-se-4, a) como o exercicio da fun¢do administrativa en-
contra no cumprimento do principio da legalidade a habilitagio e limite da sua
intervengdo, nos termos do artigo 137.° da Constituicdo, de forma semelhante
b) no que se refere ao exercicio da fungio legislativa, habilitada pelo disposto no
artigo 95.° (relativo a competéncia legislativa exclusiva do Parlamento Nacional
(PN)) e os artigos 96.° (relativo a competéncia legislativa delegada do Governo)
e do ndmero 3 do artigo 115.°, todos da CDRTL (consagrando a competéncia le-
gislativa exclusiva do Governo), ainda c) o exercicio da fun¢do judicial no espago
de reserva de jurisdigdo prevista no artigo 118.° da Constituicdo e, finalmente,
se encontrardo d) as dificuldades de delimita¢ao do exercicio da fun¢io politica.

As fung¢des do Estado organizam-se a partir dos fins estabelecidos na
Constituigdo para cumprimento destes objetivos e constroem-se segundo o
principio da separac¢do de poderes. A separacao dos poderes do Estado nio se faz
apenas entre os 6rgaos de soberania e seus titulares, mas implica também a se-
paragdo das funcdes do Estado. As fung¢des do Estado distinguem-se em fungdes
primdrias e funcdes secundarias. As fung¢des primarias decorrem diretamente
da Constitui¢do e visam dar-lhe concretizagdo. Estas fung¢des visam satisfazer a
necessidades publicas essenciais, ou seja, o interesse publico primério caracte-
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rizado como as condi¢des essenciais para a manuten¢io da vida em sociedade,
como sejam a Paz, a Justica e o Bem-estar. Integram as fun¢des primarias do Es-
tado, as fungdes legislativa, politica e jurisdicional. A fun¢do administrativa tem
sido, tradicionalmente, caracterizada como secundaria, por se encontrar sujeita
ao cumprimento da lei aprovada pela fungao legislativa, sob a diregdo da funcéo
politica e ainda sujeita ao controlo da fungéo judicial. Ver-se-4, adiante, como ha
cada vez mais um espago criativo, mas também responsabilizado, no exercicio da
func¢do administrativa subordinada a lei, nomeadamente na defini¢ao do Direito
aplicavel.

A fungio legislativa corresponde a fungéo pela qual o Estado aprova atos
normativos gerais e abstratos - as caracteristicas das normas de generalidade
(nimero indeterminado e indeterminavel de destinatdrios) e abstracdo (nimero
indeterminado e indeterminavel de situagdes) - pelos quais se dd expressdo as
grandes opgdes da vida em comunidade - razdo pela qual se refere, diversas ve-
zes, ao exercicio da fungio politico-legislativa. Os atos normativos diretamente
vinculados a Constitui¢do sdo as leis, em sentido amplo. Esta funcéo é exercida
pelo Parlamento, que aprova Leis, em sentido estrito, e pelo Governo, que aprova
Decretos-Leis. Os atos normativos dependentes de outros atos normativos (das
Leis em sentido amplo) sdo os regulamentos, conforme também se vera adiante.
Os 6rgios que aprovam as leis gozam de uma ampla margem de conformagio
na concretizagdo da Constitui¢do. No entanto, a Constitui¢do é o parametro de
validade das leis, pelo qual uma lei adotada em violagdo da Constitui¢do é in-
constitucional e um regulamento adotado em viola¢do de uma lei ¢é ilegal (que
pode ser construida como uma forma de inconstitucionalidade indireta). Esta é
a consequéncia da necessidade de um ordenamento juridico hierarquizado, or-
ganizado segundo relacdes de pertinéncia, pelo qual se limite a vontade contin-
gente do legislador, conforme se vera adiante. Em ambos os casos, os Tribunais
controlam a constitucionalidade e a ilegalidade de todos os atos normativos, nos
termos do artigo 126.° da Constituicéo.

A fungdo jurisdicional corresponde ao exercicio da judicatura — na deci-
sdo de um caso concreto pela aplicagdo do Direito vigente. Pela funcéo jurisdi-
cional o Estado garante o fim da Justica, resolvendo as disputas entre particulares
e entre os particulares e o Estado pela interven¢do de um terceiro imparcial,
independente e especialmente habilitado no conhecimento do ordenamento ju-
ridico e na administragdo da justica. Esta fungdo ¢ exercida pelos Tribunais, que
sdo independentes, nos termos do artigo 118.° e seguintes da Constituigao. Esta ¢
uma func¢éo que procura ndo dar corpo as opgdes politicas da comunidade, mas
pode controlé-las, em especial, quando as mesmas adotem a forma de lei ou de
outro ato sujeito a jurisdi¢do dos Tribunais. Os Tribunais também nao procuram
casos para decidir, pelo que esta funcio se caracteriza como passiva, uma vez que
apenas decidem os casos que lhes sejam submetidos. O papel de promogao da
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justica e da legalidade do Ministério Publico apenas em sentido amplo se pode
também incluir no exercicio da fungdo jurisdicional. A caracterizagio da fungao
jurisdicional mudou muito, mesmo desde o periodo constitucional, segundo a
formulagédo do principio da separagio de poderes.

A funcdo politica é a de mais dificil recorte. Cabe a fungdo politica a
defini¢do primdria do interesse publico, a interpretacio dos fins do Estado e a
escolha dos meios adequados para o seu cumprimento. Quanto a forma, a fun-
¢do politica goza de grande liberdade cabendo a uma grande multiplicidade de
instrumentos expressar o exercicio desta func¢do primdria do Estado: declara-
¢oes politicas, o Programa do Governo, Planos, Atos nao vinculativos dos 6rgaos
competentes, Decretos do Presidente da Republica e do Governo, Resolugdes do
Parlamento Nacional, entre outros. Ja se viu como os préprios atos legislativos
consagram opgdes politicas. O exercicio da fungéo politica é também caracteri-
zado pela grande liberdade e liberdade de contetido. Fundado nas normas cons-
titucionais, o exercicio da func¢do politica goza, ainda assim, de grande espago
de conformagio na sua implementa¢do. Mesmo o controlo desta fun¢io escapa
em larga medida a jurisdigdo dos Tribunais que apenas controlam constitucio-
nalmente as leis e os atos normativos (artigo 126.° da Constituigdo) — apesar
de algumas excecdes que podem ser encontradas no Direito Comparado, esta
tem sido a pratica consistente do Tribunal de Recurso (TR), como se vera. Na
definicdo dos limites da funcdo politica, é fundamental distinguir o exercicio da
fungdo politica do exercicio das demais fun¢des do Estado. A invocagio do exer-
cicio da funcéo politica para escapar ao controlo jurisdicional ou para se sujeitar
a um controlo jurisdicional mais atenuado, ndo é admissivel se corresponder na
verdade ao exercicio de outra fun¢do do Estado. Neste caso, o 6rgdo do Estado
(que até pode ter competéncia para o exercicio de ambas as fun¢des do Estado)
sujeita-se ao normal controlo do Estado. Sao atos politicos e, por isso, insusce-
tiveis de controlo jurisdicional, aqueles relativos a situagdes limite do Estado: a
declaragao do estado de exce¢do constitucional (artigo 25.° da Constituigdo e Lei
n.° 3/2008, de 22 de fevereiro (Regime do Estado de Sitio e de Emergéncia), a
declaragdo de guerra ou a feitura da paz (alinea h) do artigo 85.°, alinea a) do 87.°
e alinea b) do numero 2 do 115.°, entre outros, da Constituigdo e artigo 48.° e se-
guintes da Lei n.° 3/2010, de 21 de abril (Lei de Defesa Nacional)). Outros casos
serdo mais dificilmente enquadraveis, pelo menos de forma pura, no exercicio da
fungio politica que escapa ao controlo jurisdicional. E o caso, nomeadamente,
daqueles atos que tém consequéncias que correspondem ao exercicio de outras
fung¢des do Estado - exemplo ja classico refere-se a possibilidade de a exone-
ra¢do de um embaixador se fundar apenas no exercicio da fun¢io politica ou,
por ter implicacdes administrativas relativas até a relagdo laboral, estar sujeita
as exigéncias do Direito Administrativo, como participagdo, garantias de defesa
e fundamentagdo, bem como ao correspondente controlo jurisdicional. Esta é
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das questdes mais importantes no cumprimento do propdsito constitucional de
garantia da legitimidade do exercicio do poder, pela sua sujei¢ao ao Direito e a
Constitui¢do, que, mesmo que ndo encontre aqui resposta definitiva, merece ser
enunciada.

O Tribunal de Recurso ocupou-se desta questdo a proposito da natureza
juridica dos atos do Presidente da Republica no Acérddo (Ac.) n.> 1/Recurso
Contencioso/Civel/2016/TR, de 2 de margo de 2016.

As fungdes secundérias visam o desenvolvimento da Constituicdo e da
lei, sem qualquer espago para inovar, como seria o caso da fun¢ido administrati-
va. A fun¢do administrativa corresponde a gestdo dos recursos publicos visando
a melhor satisfacdo do interesse publico e das necessidades das populagoes. Mas
a fun¢do administrativa ndo define essas prioridades - é a fun¢io politica que
o faz - nem aprova as leis que ddo forma a essas opgdes e que, por isso, deve
seguir - isso compete a fungdo legislativa - nem se exime ao controlo da lega-
lidade da atuagdo administrativa - é a fungdo jurisdicional que o faz. A fungio
administrativa é, pois, tradicionalmente caracterizada como uma funcéo secun-
daria na medida em que se destina a satisfacdo do interesse publico secundario
ou instrumental, ou seja, aos instrumentos de realizagdo do interesse publico
primdrio, como o ensino, justiga, transportes, entre outras. Como ja se referiu, a
func¢do administrativa encontra-se, sujeita a definigdo das prioridades da fun¢io
politica, ao cumprimento das leis da fungio legislativa e ao controlo da funcido
jurisdicional, sem prejuizo, no entanto, para o crescente reconhecimento de es-
pagos criativos na sujei¢do administrativa ao Direito, em especial, na defini¢ao
do Direito aplicével ou na fiscaliza¢do administrativa da constitucionalidade das
leis, tradicionalmente, reservadas a fun¢do primdria judicial. Esta constatagdo,
cada vez mais evidente, tem correspondéncia na, também crescente, responsa-
bilizacdo do exercicio da fun¢do administrativa, nomeadamente ao abrigo da
possibilidade de responsabilizar civilmente a administracdo pelos danos causa-
dos pelo exercicio da fun¢do administrativa, mas também face aos diferentes
espacos de responsabilidade efetivados pelas diferentes autoridades de controlo
em matéria de finangas publicas.

Em matéria de Finan¢as Publicas, podem encontrar-se envolvidas as di-
ferentes fung¢des do Estado ja aqui elencadas, com diferentes condi¢des para a
pratica e controlo dos respetivos atos, como se vera ao longo deste texto.
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1.3. Principio da Proporcionalidade

Nio se encontra na Constituicdo uma referéncia expressa ao Principio
da Proporcionalidade. No entanto, este é um dos parametros essenciais da ideia
de Estado sujeito ao Direito enquanto concretizagdo do Principio do Estado de
Direito com que a CRDTL abre no seu artigo 1.°, aplicavel a atuagdo de todas as
fun¢des do Estado referidas, especialmente relevante em matéria de Finangas
Publicas e nas respetivas atividades de supervisao e controlo.

A ideia da proporcionalidade reconduz-se, em primeiro lugar, a proibi¢do
de excesso. Este critério aplica-se a toda a atuagdo de qualquer 6rgao do Estado,
que assim se deve limitar ao estritamente necessario para obter um determinado
fim, causando sempre o minimo dano possivel na esfera juridica dos seus cida-
daos, cuja irredutivel dignidade é o padrao orientador da prépria convivéncia
social e, consequentemente, da organizacdo sob a forma de Estado, sujeito ao
Direito e & Constitui¢do. A ideia de proporcionalidade nio é apenas formal, pelo
que se deve construir como um critério de justica, em especial na atuagio do Es-
tado. Por isso, o principio da proporcionalidade, enquanto decorréncia do prin-
cipio do Estado de Direito tem também insita na ideia de sujei¢ao ao Direito a
justa e igualitaria reparti¢do de encargos e beneficio do Estado - insita na ideia de
tutela da igualdade dos cidadaos perante o Estado no artigo 16.° da Constitui¢ao
e no artigo 144.° da Constitui¢do como um dos principios orientadores do siste-
ma fiscal nacional, aqui construido como principio da capacidade contributiva.

Varias disposi¢oes da Constituicéo e da legislagao em vigor ddo concreti-
zagdo a este principio.

O namero 1 do artigo 6.° da Constituicdo integra entre os objetivos do
Estado “i) Promover o desenvolvimento harmonioso e integrado dos sectores e
regides e a justa reparti¢do do produto nacional”. O principio da proporcionali-
dade é também um limite na proibi¢do de excesso de medidas de natureza legis-
lativa, em especial na defini¢do da medida de restri¢do de direitos fundamentais
admitida constitucionalmente nos termos do artigo 24.°.

Uma das mais relevantes concretizagdes do principio da proporcionalida-
de ¢ dirigida a aplicagdo administrativa do Direito e, neste caso, encontra previ-
sdo expressa ao artigo 3.° da lei que regula o procedimento administrativo - DL
n.° 32/2008, de 27 de agosto (Procedimento Administrativo).
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“Artigo 3.°
Principio da igualdade e da proporcionalidade

(...)

2. As decisoes da Administracdo que colidam com direitos subjectivos ou
interesses legalmente protegidos dos particulares s6 podem afectar essas posi-
¢oes em termos adequados e proporcionais aos objectivos a realizar”

Para aferir do cumprimento do principio da proporcionalidade, a dou-
trina, com inspira¢do na jurisprudéncia e doutrina alema, tem construido um
triplo teste que pondera: adequagdo (ou idoneidade), necessidade e proporcio-
nalidade em sentido estrito. Genericamente, pode-se dizer que uma determina-
da medida juridica publica ¢ adequada quando é apta a cumprir o objetivo que
a lei lhe faz destina, é necessaria se nao houver outra atuagdo que seja menos
gravosa ou menos lesiva e é proporcional em sentido estrito quando os efeitos
escolhidos se apresentem equilibrados, em especial na ponderacio da relagdo de
custos/beneficios.

O teste da proporcionalidade implica sempre a ponderac¢io de diferentes
alternativas. Este é um exercicio juridico e factual que convoca, por vezes, dife-
rentes contributos metodoldgicos interdisciplinares.

No teste de adequagdo, uma medida adequada a cumprir os propdsitos
da lei pode, ainda assim, admitir outras medidas que igualmente cumpram esses
propositos (e até que, eventualmente, melhor cumpram os demais testes aqui
propostos). E, por isso, um exercicio que implica a identificagio das diferentes
medidas admitidas para o cumprimento de um determinado fim legislativo. A
ponderagido da necessidade de uma determinada medida é aquela que mais facil-
mente exibe a necessidade de ponderar qual das alternativas, de entre as medidas
anteriormente admitidas como adequadas a cumprir o fim, é a menos gravosa.
Este exercicio obriga a comparar a necessidade das diferentes medidas admi-
tidas neste teste como adequadas, ponderando os efeitos que cada uma delas
tem e permitindo, inclusivamente, identificar uma relagdo ordenada das diferen-
tes opgdes ponderadas. Por esta razao, se tem identificado estes dois testes com
uma ponderagio factual na qual, probatoriamente, sdo especialmente relevan-
tes os elementos carreados pela propria administragdo, num espago de especial
tecnicidade, potencialmente, discricionario. Também, por isso, neste exercicio
podem revelar-se especialmente relevantes os contributos de outras disciplinas,
como o funcionalismo comparatistico.
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Finalmente, a admissibilidade da proporcionalidade de determinada me-
dida que cumpra, melhor que as demais opgdes, os requisitos anteriores, de-
pende do cumprimento do teste final de proporcionalidade em sentido estrito.
Este exercicio mede diferentes critérios — valores, interesses publicos e privados,
meio e fins, custos e beneficios, entre outros — considerando também a enorme
amplitude recortada ao principio da proporcionalidade entre todas as fungdes
do Estado. Por isso, também, se tem afirmado que este ndo é apenas um exercicio
factual, mas verdadeiramente normativo porque obedece a um padrdo norma-
tivo. No entanto, mesmo nesta ponderagio sao muitas vezes integrados elemen-
tos probatdrios de facto (mesmo que, neste caso, nao especialmente integrados
entre a tecnicidade discriciondria prépria da fun¢do administrativa) que podem
implicar o recurso a metodoldgico as sugestoes de outras disciplinas, como sera
evidente na avaliagao do impacto de certas decisdes regulatdrias aqui referidas a
outros propositos.

O cumprimento destes requisitos impde um conjunto de diferentes de-
veres aos 6rgaos administrativos sujeitos ao controlo judicial. O primeiro desses
deveres é o dever de fundamentacio, geral ao exercicio de qualquer fun¢éo do
Estado, aqui ainda mais relevante porque apenas assim se permite perceber do
cumprimento das exigéncias deste triplo teste de proporcionalidade. Sio dife-
rentes as pistas reveladas ao longo deste texto sobre a amplitude das instancias
de controlo, em especial judicial, do cumprimento do principio da proporcio-
nalidade, que se podem ainda cruzar com as diferentes fun¢des exercidas pelo
Estado, em matéria de controlo e fiscalizagdo de finangas publicas.

2. Principio Constitucional da Legalidade

A ideia de subtrair a atividade do Estado ao arbitrio dos Homens e o
sujeitar ao Governo das Leis é uma das ideias centrais do Constitucionalismo
Moderno que, alids, abre a CRDTL com a consagragao do Principio do Estado
de Direito, no seu artigo 1.°, e do principio da Constitucionalidade, no artigo 2.°.
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Artigo 1.°

(A Republica)

1. A Republica Democratica de Timor-Leste é um Estado de direito de-
mocratico, soberano, independente e unitério, baseado na vontade popular e no
respeito pela dignidade da pessoa humana.

(...)
Artigo 2.°

(Soberania e constitucionalidade)

1. A soberania reside no povo, que a exerce nos termos da Constitui¢éo.
2. O Estado subordina-se a Constituicdo e as leis.

3. As leis e os demais atos do Estado e do poder local s6 sdo validos se
forem conformes com a Constituicéo.

4. O Estado reconhece e valoriza as normas e 0s usos costumeiros de Ti-
mor-Leste que ndo contrariem a Constitui¢do e a legislagido que trate especial-
mente do direito costumeiro.

A legalidade, cujos contornos ainda se verdo adiante, ¢ o ponto de partida
de habilitacdo para a atuagdo estadual ao abrigo do principio da competéncia
referido, mas também o seu limite como critério de validade. Uma atuagio esta-
dual sujeita ao Direito ¢ o sentido constitucional do Principio do Estado de Di-
reito, com que a Constitui¢do abre no artigo 1.°, dirigido a “substituir o Governo
dos Homens pelo governo das Leis”. Este padrao de legalidade, aqui em sentido
amplo, da agéo publica tem consequéncias juridicas diversas quando aplicado as
fung¢oes do Estado ja caracterizadas, pelo que, em matéria de Finangas Publicas,
tem também efeitos diversos para os diferentes tipos de atos correspondentes a
cada uma das fungoes do Estado envolvidas.

Assim sendo, podem ser inconstitucionais as leis aprovadas pelo Par-
lamento Nacional ou os Decretos-Leis aprovados pelo Governo, ao abrigo do
referido principio da constitucionalidade, consagrado no artigo 2.° da Constitui-
¢do. Esta solucio ndo se encontrava prevista no constitucionalismo liberal, cujos
textos tinham valor essencialmente proclamatério. Foi a partir do caso Marbury
v. Madison (1803) que se afirmou, definitivamente uma vez que existiram ja ten-
tativas anteriores, por via jurisprudencial a primazia normativa da Constitui¢éo.
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A primazia constitucional é garantida pelos Tribunais, o 6rgao de so-
berania previsto nos artigos 118.° e seguintes da Constituigdo. Nos termos do
artigo 120.° da Constituicdo estabelece-se o poder/dever de todos os Tribunais
que “ndo podem aplicar normas contrarias a Constitui¢do ou aos principios nela
consagrados”. Esta garantia é assegurada em ultima instancia pelo Supremo Tri-
bunal de Justiga (STJ), transitoriamente exercida pelo Tribunal de Recurso, ao
qual compete, ao abrigo da competéncia constitucional prevista no artigo 126.°
da Constitui¢ao, “no dominio das questdes juridico constitucionais: a) Apreciar
e declarar a inconstitucionalidade e ilegalidade dos actos legislativos e normati-
vos dos érgaos do Estado”

Nos termos do artigo 153.° da Constitui¢do, os Acérdaos do STJ (tran-
sitoriamente do TR) “ndo sdo passiveis de recurso e sdo publicados no jornal
oficial, detendo forga obrigatéria geral, nos processos de fiscalizagdo abstracta e
concreta, quando se pronunciem no sentido da inconstitucionalidade”

Esta previsao constitucional convive com o poder/dever imposto ao Pro-
curador-Geral da Republica (PGR) que “deve solicitar ao Supremo Tribunal de
Justica a declaragio de inconstitucionalidade com forca obrigatéria geral de nor-
ma que haja sido julgada inconstitucional em trés casos concretos” A solugdo
constitucional, assim formulada, é potencialmente contraditéria com a referida
forga obrigatoéria geral de todos os Acérdios do STJ (ainda o TR) que se pro-
nunciem pela inconstitucionalidade, suscitada por via abstrata ou concreta, ape-
nas podendo ser salva por uma interpretacio restritiva que reduza o dever do
PGR aos casos de declaragdo de inconstitucionalidade por tribunais de instancia
(ainda que esta solugdo constitucional seja de sentido divergente das solugdes
constitucionais comparadas que a inspiraram e, possivelmente, ndo carecesse de
consagracdo constitucional).

Ainda a partir da competéncia constitucional do STJ (transitoriamente
do TR) discute-se, entdo, como se vera adiante, a possibilidade de relagdes de
“ilegalidade dos atos legislativos” que imporia relagdes de hierarquia legislativa
nao previstas noutras normas da Constitui¢do. Além disso, esta garantia judicial
de constitucionalidade legalidade estende-se aos “atos normativos” do Estado,
conforme se vera adiante, em especial, a propdsito do exercicio da fungio regula-
mentar do Estado. Esta previsdo da garantia judicial da constituigdo nio exonera
as demais fun¢des do Estado da observancia e garantia da Constituigdo, como
em especial se verd a proposito do principio da legalidade em matéria adminis-
trativa.

Em especial relativamente aos atos praticados no exercicio da funcéo ad-
ministrativa, o artigo 52.° da lei do procedimento administrativo estabelece que:
“sdo anulaveis os actos administrativos praticados com ofensa dos principios ou
normas juridicas aplicaveis para cuja violagdo se nao preveja outra san¢io”.
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A anulabilidade ¢, pois, o regime regra da invalidade dos atos adminis-
trativos, com um regime legal previsto nos termos do artigo 53.° da mesma lei
sobre o procedimento administrativo. Excecionalmente, os atos administrativos
podem ser nulos, nos termos do artigo 50.° e seguintes da mesma lei. Nos ter-
mos do nimero 1 deste artigo, apenas sao nulos os atos “a que falte qualquer dos
elementos essenciais ou para os quais a lei comine expressamente essa forma de
invalidade”, exemplificativamente enumerados pelo nimero 2 do mesmo artigo
50.°. O respetivo regime da nulidade encontra-se previsto no artigo 51.° pelo
qual o ato nulo nao produz quaisquer efeitos juridicos, independentemente da
declaragao de nulidade, sendo a nulidade invocavel a todo o tempo por qualquer
interessado e podendo ser declarada, também a todo o tempo, por qualquer 6r-
gao administrativo ou por qualquer tribunal. A questdo dos efeitos de atos inva-
lidos, mesmo nulos, tem sido colocada, na pratica juridica com consequéncia em
matéria de finangas publicas em Timor-Leste. A possibilidade de se produzirem
efeitos putativos, meramente de facto no caso dos atos nulos, de atos adminis-
trativos invalidos tem sido tratada a partir da previsdo legislativa nos termos do
nimero 3 do artigo 51.° da lei do procedimento administrativo e, em especial,
nos procedimentos de aprovisionamento, a partir do disposto no artigo 112.° do
DL n.° 22/2022, de 11 de maio, regime juridico do aprovisionamento, dos con-
tratos publicos e das respetivas infragdes.

2.1. Fontes de Direito

Em sentido amplo, a “legalidade” aqui referida como vigente num deter-
minado ordenamento juridico pode ser reconduzida a uma metéfora (ja critica-
da) das fontes de Direito. Apesar das criticas que também podem ser formuladas
a esta op¢ao, razodes historicas, desde a Revolugdo Francesa, levaram a que esta
matéria encontre acolhimento no Cédigo Civil (CC). Também em Timor-Leste,
¢ no Cdédigo Civil que se encontra a referéncia as fontes de Direito vigentes em
Timor-Leste, nos seguintes termos:

Artigo 1.°

(Fontes imediatas)

1. As leis sao fontes imediatas do direito.

2. Consideram-se leis todas as disposi¢cdes genéricas provindas dos 6r-
gaos estaduais competentes.
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Artigo 2.°

(Valor juridico dos usos)

As normas e 0s usos costumeiros que nao contrariem a Constituigdo e as
leis sdo juridicamente atendiveis.

Sdo varias as limitagdes apontadas a esta solugdo que ambiciona consa-
grar numa lei ordinaria um regime juridico relativo as demais fontes de Direito
de igual valor hierarquico. Aqui se consubstanciaria, desde logo, uma incon-
gruéncia logica. A Lei n.° 10/2003, de 10 de dezembro, desenvolveu este regi-
me, segundo o seu artigo 1.° na interpretacdo do artigo 1.° da Lei n.° 2/2002, de
7 de Agosto, relativo ao direito subsidiario aplicavel no ordenamento juridico
timorense. A preferéncia pela Lei como “Unica fonte imediata de direito em Ti-
mor-Leste” foi temperada pela previsdo no artigo 1.° do Cédigo Civil, segundo
o qual: “As leis sdo fontes imediatas do direito” - ja ndo a unica, admitindo-se,
inclusivamente, no artigo 2.° que “As normas e 0s usos costumeiros que ndo con-
trariem a Constituigao e as leis sdo juridicamente atendiveis”

Semelhante critica aquela referida, pode ser formulada perante a ambi-
¢do de uma lei ordindria para se pronunciar sobre o valor dos usos - que neste
caso se poderia até estender a eventualidade de ser a Constitui¢do a tratar desta
matéria, uma vez que ndo caberia nunca a legislagdo formal, de origem Estadual,
definir o valor do costume como fonte de Direito. Apesar de esta referéncia exis-
tir, no numero 4 do artigo 2.° da Constitui¢io, a verdade é que o costume tem
uma vigéncia a margem da Constituicdo, da qual ndo ambiciona retirar o seu pa-
drao de validade, razao pela qual ndo cabe a esta qualquer juizo sobre a validade
ou vigéncia daquele. O ponto de partida para esta relacdo entre ordenamento
juridico costumeiro e constitucional deve ser a formulagdo de um principio de
equivaléncia, como ja referido noutras instancias. Assim, o acolhimento consti-
tucional do “direito costumeiro” que pretende determinar a sua vigéncia sujeita
a uma previsio legislativa “sobre o direito costumeiro’, nos termos do niimero 4
do artigo 2.°, acontecerd independente de qualquer previsao legal que se pudesse
determinar o seu reconhecimento, rece¢do ou codificagdo - o que, em qualquer
dos casos, seria ja bem diferente da sua necessaria conformidade legal, como
fonte de direito, que parece exigida pela Lei n.° 10/2003, de 10 de dezembro.

A omissdo de uma previsdo constitucional relativa ao sistema de fontes
de Direito parece ter sido uma opgédo constitucional assumida que, no entanto,
ndo deixa de constranger o quotidiano funcionamento do sistema juridico sob a
Constitui¢do. A falta de um suporte hierarquico refor¢ado na Constitui¢do para
as fontes de Direito contraria, a partida, o principio basico de producio legisla-
tiva segundo o qual nenhuma norma pode definir o regime de normas de igual
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valor hierarquico - revalorizando a Constitui¢do como o repositdrio da defini¢do
do sistema de fontes de Direito vigente num determinado ordenamento juridico.

Além disso, a defini¢do de “Lei’, prevista no nimero 2 do artigo 1.2, é que
mantém as limitagdes que ja eram apontadas ao artigo 2.° da Lei n.° 10/2003, de
10 de dezembro, a referir-se a “Leis” como “as disposi¢des genéricas provindas
dos 6rgios estaduais competentes’, aqui se omitindo, desde logo, a “generalida-
de” tipica das normas. E também insuficiente para alicergar a produgio legisla-
tiva a defini¢do de “lei” dada pelo artigo 1.° n.° 2 do Cédigo Civil que mantém
as limitagdes que ja eram apontadas ao artigo 2.° da Lei n.° 10/2003, de 10 de
dezembro. Da mesma forma, a exclusdo do “costume” do sistema das fontes de
direito pelo artigo 2.° da Lei n.° 10/2003, de 10 de dezembro, é de dificil compati-
bilizagdo com a solugdo constitucional na defini¢do da relagio a estabelecer com
os “usos e costumes’, cujas consequéncias, no entanto, o artigo 2.° do Cédigo
Civil veio atenuar. Parece ainda escasso, a luz do mesmo principio de produ-
¢do legislativa, fazer constar do enunciado formuldrio da Lei n.° 1/2002, de 7 de
agosto, na delimitagdo do ambito de intervengao de cada ato normativo.

Além das fontes de Direito previstas na Constitui¢do, no Cédigo Civil e
demais legislacdo, merece especial referéncia o papel desempenhado pelos prin-
cipios juridicos no sistema de fontes de Direito em Timor-Leste. Nao sendo este
0 espago para resolver esta questao, ndo pode deixar de se apontar a relevincia
dos principios juridicos no funcionamento de qualquer sistema juridico e ver-se-
-30 diversas instdncias em que sdo invocados de forma decisiva no controlo das
atividades dos 6rgaos do Estado em matéria de Finangas Publicas. Apesar de ndo
se pretender resolver esta questdo aqui, os “principios juridicos” sdo, tradicio-
nalmente, referidos como diferentes expressoes dednticas das regras - enquanto
as regras tém de ter um suficiente grau de determinabilidade que permita a sua
aplicagdo numa logica de “tudo-ou-nada’, os principios juridicos sdo perspetiva-
dos com um maior grau de indeterminagdo que, por isso, permite que possam
ser cumpridos em graus, ou seja, cumprir um principio pode implicar a restri¢gdo
de outro principio juridico, mas sem colocar em causa o nucleo essencial de
outro.

Os principios juridicos tém sido decisivos na jurisprudéncia do Tribunal
de Recurso, em especial, naquela formulada sobre a constitucionalidade da legis-
lagao aprovada em matéria de finangas publicas, de despesa publica e, muito em
especial, na prote¢do dos recursos naturais nacionais. Assim aconteceu, como se
verd, inclusivamente, na leitura de uma relacao hierdrquica entre a legislagdo or-
dindria vigente, ao abrigo do principio da legalidade, ndo casualmente afirmada
em defesa da Lei do Fundo Petrolifero considerando o disposto no artigo 139.°
da Constitui¢ao, maxime no seu numero 2, como se verd no Acoérdiao do TR, n.°
04/2008 (publicado no JR, Série I, n.° 44, 26 de novembro de 2008, pagina 2729 e
seguintes). Mais recentemente, semelhante movimento foi confirmado na fiscali-

86



Direito e Finangas Puiblicas em Timor-Leste

zac¢do da constitucionalidade da criagdo pela Lei do OGE para 2022 de um novo
“Fundo dos Veteranos” que foi considerado inconstitucional pelo Tribunal de
Recurso no Acérdao n.c 04/CONST/2022. TR, de 13 de dezembro de 2022 (iné-
dito), por violagao do principio da proporcionalidade no uso justo, equitativo e
sustentavel na explorac¢édo e justa reparti¢ao dos beneficios dos recursos naturais
nacionais, protegidos nos termos do niimero 1 do artigo 139.° da Constituigao.

2.2. Atos Legislativos, em especial

Perante a omissao constitucional, as fontes formais de Direito encontram,
na verdade, maior desenvolvimento na Lei n.° 1/2002, de 7 de agosto, relativa
a publica¢do dos atos. Esta solucdo parece ter sido uma opg¢ao constituinte as-
sumida que tem consequéncias no funcionamento do sistema juridico sob a
Constitui¢do, como se vé ao longo deste texto. A Lei n.° 1/2002, de 7 de agosto,
estabelece os formuldrios e o regime de publicacdo dos atos normativos, utilizan-
do na expressdo textual, férmulas ndo previstas na CRDTL. Nomeadamente, é
nesta Lei que se batiza os atos tipicos de exercicio da competéncia legislativa do
Governo como “Decretos-leis”, que ndo se encontra no artigo 115.° da CRDTL
ou em qualquer outro artigo. A Lei n.° 1/2002, de 07 de Agosto, enumera como
atos sujeitos a publicacéo:

‘a Constituicdo da Republica, as leis constitucionais, acordos, tratados e
convengoes internacionais; Leis do Parlamento nacional, incluindo as de autoriza-
¢do legislativa; os Decretos-leis do Governo (...)".

A Lei n.° 10/2003, de 10 de dezembro, desenvolve este regime, segundo
o seu artigo 1.° na interpretagdo do artigo 1.° da Lei n.° 2/2002, de 7 de Agosto,
relativo ao direito subsidiario aplicavel no ordenamento juridico timorense. Esta
Lei trata também autonomamente a questdo das fontes de Direito no seu artigo
2.°. Aqui se estabelece, relativamente as fontes de Direito que: “A lei é a inica fon-
te imediata de direito em Timor-Leste”. Aponta-se, assim, para um conceito ma-
terial de “Leis”, pelo qual se entende serem “as disposi¢des genéricas provindas
dos drgaos estaduais competentes”. Além disso, também aqui se determina que:

Artigo 2.°

Fontes de Direito

(...)
3. Sdo fontes de direito na Republica Democratica de Timor-Leste:

a Constitui¢do da Republica;
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as leis emanadas do Parlamento Nacional e do Governo da Republica;

supletivamente os regulamentos e demais diplomas legais da UNTAET
enquanto ndo forem revogados, assim como a legislagdo indonésia.

Desde logo, é patente a desconformidade entre a previsao deste artigo 2.°
da Lei n.° 10/2003, de 10 de dezembro, e o disposto na CRDTL relativamente
as fontes de Direito. Como se viu j4, a Constituicdo prevé no seu texto diversos
atos juridicos, normativos de valor legal, que ndo apenas a “Lei” no sentido desta
Lei. Além desta violagdo da tipicidade constitucional em matéria de fontes de
Direito, a classificacdo legal aponta para a diferenciagdo entre fontes de direito
segundo a sua validade auténoma (fontes imediatas) ou a necessidade de previ-
sdo legal prévia, o que o texto da Constituigdo ndo autoriza. Ademais, mesmo
que se entendesse uma ace¢do material do conceito “Lei”, referido a qualquer
ato normativo, ainda assim a Lei n.° 10/2003, de 10 de dezembro, parece omitir
a referéncia a outras fontes de Direito que a Constitui¢do ndo faz depender de
qualquer acolhimento legal.

Na verdade, néo é feliz a solu¢do encontrada para o préprio conceito de
“Lei”, adotado pelo niimero 2 artigo 2.° da Lei n.° 10/2003, de 10 de dezembro.
A defini¢do aqui proposta é tdo genérica ao referir-se as “disposi¢des genéricas
provindas dos d6rgdos estaduais competentes” que abarca atos ndo legislativos
- os regulamentos serdo genéricos e ndo tém natureza legislativa. Além disso,
ndo se exige a classica caracteristica de abstracao das “Leis” o que parece poder
redundar em atos legislativos com destinatarios concretos, o que seria também
inconstitucional.

Sempre se poderia entender ser esta norma parte do ordenamento ju-
ridico-constitucional material, nesse sentido apontando, em termos histori-
cos, o facto de ter sido aprovada por um PN, cuja composi¢do constituinte se
mantinha, adotados que foram os poderes de PN pela Assembleia Constituinte
originaria. No entanto, a verdade é que a disciplina constitucional, presente na
CRDTL, bem como a sua interpretacio sa, parece apontar, de per se, para um
suficiente grau de densificagdo que dispensaria, inclusivamente, a necessidade de
pronuncia legal sobre esta matéria. Alids, esta seria outra das preteri¢des legais
que poderia determinar a sua invalidade, atenta a pronuncia por lei ordinaria
relativa a validade de fontes de direito com valor hierdrquico superior (como o
seja a CRDTL) e a omissdo de consideragdo do Direito Internacional, em viola-
¢do claro dos supracitados Principio da Hierarquia e do Principio Basico acerca
da produgdo legislativa.
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Lei

O constitucionalismo moderno construiu as Leis enquanto expressiao da
“vontade geral” do Povo que, assim, se reconduzem a atos normativos aprovados
pelo 6rgao representativos da comunidade a que se destinam (tradicionalmente,
o Parlamento), apontando a prevaléncia da funcdo legislativa parlamentar, se-
gundo o principio da separa¢do de poderes.

Este Principio de Prevaléncia da Lei tem perdido atualidade com a emer-
géncia de novas formas de regulacdo social, como se vé com referéncia, em parti-
cular, & abertura supraestadual do Direito imposta pela globaliza¢ao socioecond-
mica, a emergéncia da autorregulagio, entre outros fendmenos contemporéaneos
que afirmam uma crise do conceito tradicional de Lei como unica fonte de Di-
reito num determinado sistema juridico. Apesar disso, a legitimidade democra-
tica (representativa) dos Parlamentos nacionais indicia ainda a preferéncia pela
Lei (em sentido estrito) que orienta o principio da reserva de Lei. Este ultimo
consubstancia-se no principio de reserva formal de Lei, prevista nos nimeros
1 e 2 do artigo 95.° da CRDTL, expressdo da reserva de ato legislativo (também
concretizada na competéncia legislativa do Governo, exclusiva, no nimero 3 do
artigo 115.°, e autorizada no artigo 96.°, ambos CRDTL).

Vale aqui referir as tipologias constitucionais que assumem forma legal,
reconduziveis a:

a) Leis Constitucionais, artigo 154.° e seguintes;

b) Leis ordinarias, artigo 95.°;

c) Leis de Bases, artigo 95.°, nimero 2, alineas 1) e m);
d) Leis Estatutarias, artigo 95.°, numero 2, alineas j) e k);

e) Leis de Autorizagao Legislativa, artigo 96.°.

Decretos-Leis

A previsdo constitucional da competéncia legislativa do Governo aparece,
na CRDTL, de forma, estranhamente, indireta. A Constitui¢cdo sobre esta maté-
ria refere-se a competéncia legislativa exclusiva do Governo em matéria de “sua
organizagdo e funcionamento, bem como da administracdo directa e indirecta”
no numero 3 do artigo 115.° e a atos legislativos do Governo sujeitos a apreciagdo
parlamentar, nos termos do nimero 1 do artigo 98.> da CRDTL. A previsdo de
uma competéncia legislativa do Governo, 6rgdo maximo do poder executivo, é
uma derrogagio do tradicional esquema da divisdo de poderes que privilegiava
a revelacdo em Lei parlamentar representativa da vontade popular. No entan-
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to, a crescente complexidade, tecnicidade e dinamica das exigéncias colocadas
ao legislador exigiram cada vez mais uma intervengao legislativa mais rapida
e eficiente. Uma intervencao legislativa com estas caracteristicas ¢ mais facil a
cargo do érgdo que executa anualmente o or¢amento, por isso com maior dis-
ponibilidade de meio, com mais detalhado conhecimento das necessidades de
intervengao legislativa, através da maquina administrativa que dirige, e com um
mais simples processo de deliberacio, por forca da sua unidade e solidariedade.
Por tudo isto, em todo o mundo, em especial durante o século XX, os 6rgaos
executivos foram ganhando competéncias legislativas, exclusivas e concorrentes,
em termos que ja se viram terem também decorrido em Timor-Leste na vigéncia
da Constitui¢do de 2002, em especial, considerando a formula¢ido equivoca das
competéncias legislativas exclusivas, previstas respetivamente, nos catalogos dos
artigos 95.° e 96.° e no niimero 3 do artigo 115.°, todos da Constituigao.

A referéncia aos atos normativos do Governo nao encontra sequer pre-
visdo constitucional. A referéncia aos “Decretos-Leis” é apenas feita pela Lei n.
10/2003, de 10 de dezembro, dirigida a suprir a lacuna “batismal” do legislador
constituinte, numa inovagéo praeter Constituicao.

Direito Internacional

Em qualquer sistema juridico, a vigéncia do Direito Internacional, geral, de
origem convencional ou consuetudinaria, ou especial, aqui também incluindo
eventuais acordos multilaterais ou regionais, ¢ das questdes importantes a resol-
ver. Também aqui se trata de uma complexa questdo que nio se pode pretende
aqui resolver definitivamente, mas ndo se pode ignorar como o Direito Inter-
nacional pode ser uma fonte de Direito com impacto no sistema de fontes de
Direito em matéria de Financas Publicas.

O artigo 9.° da Constituicdo prevé a validade e vigéncia do Direito Internacional.
Alias, o Direito Internacional prevalece sobre o direito ordindrio, nao carece de
acolhimento legal, atento o disposto no artigo 9.° da Constitui¢do, mas encontra-
-se omitido na previsdo legal do artigo 2.° da Lei n.° 10/2003, de 10 de dezembro.
Em sentido contrério a previsao constitucional, ja se viu, como o artigo 2.° da Lei
n.° 10/2003, de 10 de dezembro, vem prever apenas a “Lei” como tnica “fonte
imediata de Direito”, impondo-se, portanto, uma interpretacdo legal conforme a
Constituigdo que daqui retire a plenitude dos seus efeitos.

A possibilidade de o Direito Internacional ser fonte de Direito para as Financas
Publicas - nomeadamente, no sentido de saber se estarao cumpridos os referidos
requisitos de legalidade para efeitos de realizagao da despesa - tem também sido
discutida, em especial, com referéncia a Tratados de Direito Internacional, com
valor supralegal. O valor hierdrquico supralegal dos Tratados de Direito Inter-
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nacional apontaria para uma resposta favoravel, mas o sentido cumprido pela
previsdo da competéncia legislativa parlamentar no quadro da separagdo cons-
titucional de poderes apontaria em sentido contrério. Nao é clara uma resposta
univoca, mas nio se pode deixar de dar conta desta possibilidade.

2.3. Exercicio da Func¢ao Legislativa

A Fungdo Legislativa dos parlamentos nacionais ¢ uma das caracteristicas
tipicas a formulagdo constitucional liberal, segundo a qual a “vontade geral” da
comunidade politica seria formulada pela intermedia¢do da representatividade
democratica. Este é também o fundamento do principio de prevaléncia da Lei,
enquanto ato legislativo do Parlamento, mesmo depois de se constatar a necessi-
dade de reconhecer ao ramo executivo competéncias legislativas. A legitimidade
democratico-representativa dos Parlamentos nacionais indicia ainda esta prefe-
réncia pela Lei (em sentido estrito) que orienta o Principio da Reserva Formal de
Lei, prevista no artigo 95.° da Constituicio.

Reserva absoluta de lei parlamentar

O Parlamento Nacional é, nos termos do artigo 92.° do CRDTL, “o 6r-
gdo de soberania da Reptiblica Democritica de Timor-Leste, representativo de
todos os cidaddos timorenses com poderes legislativos, de fiscalizagdo e de deci-
sdo politica” Esta funcdo representativa é expressa, nos termos do artigo 93.° da
CRDTL, na elei¢ao do PN “por sufragio universal, livre, directo, igual, secreto e
pessoal”. Daqui se extrai a tipica formulagdo constitucional liberal da “vontade
geral” da comunidade politica, formulada pela perfeita intermedia¢do da repre-
sentatividade democratica, fundamento do principio de prevaléncia da Lei.

O numero 1 do artigo 95.° da CRDTL prevé a competéncia legislativa
genérica do PN, determinando que “Compete ao Parlamento Nacional legislar
sobre as questdes basicas da politica interna e externa do pais” O nimero 2 do
artigo 95.° ilustra esta competéncia legislativa com um elenco de matérias sobre
as quais compete, em exclusivo, ao PN legislar.

Assim, compete exclusivamente ao Parlamento Nacional legislar sobre:

“a) As fronteiras da Republica Democrética de Timor-Leste, nos termos
do artigo 4.5

b) Os limites das aguas territoriais e da zona econdémica exclusiva e os
direitos de Timor-Leste a zona contigua e plataforma continental;

c) Simbolos nacionais, nos termos do n.° 2 do artigo 14.°;
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d) Cidadania;

e) Direitos, liberdades e garantias;

f) Estado e capacidade das pessoas e direito da familia e das sucessdes;
g) A divisdo territorial;

h) A lei eleitoral e o regime do referendo;

i) Os partidos e associagdes politicas;

j) Estatuto dos Deputados;

k) Estatuto dos titulares dos 6rgaos do Estado;

1) As bases do sistema de ensino;

m) As bases do sistema de seguranca social e de satude;

n) A suspensao das garantias constitucionais e a declaragdo do estado de
sitio e do estado de emergéncia;

0) A politica de defesa e seguranca;
p) A politica fiscal;

q) Regime orcamental”

Nio sendo uma competéncia legislativa ordinaria, ainda assim, cabe ao
Parlamento Nacional, nos termos da alinea i) do ntimero 3 do artigo 95.° “apro-
var revisdes a Constituicdo por maioria de dois tercos dos Deputados”.

Outras previsdes constitucionais impdem o principio da reserva de Lei
em matérias especificas - sdo os casos tradicionais da reserva de Lei em matéria
criminal (nullum crimen sine legge) e em matéria fiscal (“no taxation whithout
representation”), nas diferentes modalidades admitidas constitucionalmente do
principio da legalidade que se verao adiante.

Reserva relativa de lei parlamentar

O artigo 96.° da CRDTL estabelece a Reserva Relativa de Lei, pela qual se
permite ao PN autorizar o Governo a legislar, entre outras, sobre as matérias ai
descritas. Aqui se estabelece que o regime da Autorizagio legislativa, pelo qual
o Parlamento Nacional pode autorizar o Governo a legislar sobre as seguintes
matérias:

“a) Defini¢do de crimes, penas, medidas de seguranca e respectivos pres-
supostos;

b) Defini¢ao do processo civil e criminal;
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¢) Organizagao judiciaria e estatuto dos magistrados;

d) Regime geral da fungdo publica, do estatuto dos funcionarios e da res-
ponsabilidade do Estado;

e) Bases gerais da organiza¢do da administragdo publica;
f) Sistema monetario;
g) Sistema financeiro e bancario;

h) Defini¢do das bases de uma politica para a defesa do meio ambiente e
o desenvolvimento sustentavel;

i) Regime geral de radiodifusio, televisdo e demais meios de comunica-
¢do de massas;

j) Servigo militar ou civico;
k) Regime geral da requisi¢do e da expropriagdo por utilidade publica;
1) Meios e formas de intervengio, expropria¢do, nacionaliza¢do e privati-

zagdo dos meios de produgao e solos por motivo de interesse publico, bem como
critérios de fixagdo, naqueles casos, de indemnizagdes”

As leis de autorizagdo legislativa devem definir o objeto, o sentido, a ex-
tensdo e a duragdo da autorizagdo, que pode ser prorrogada. Nao podem, no
entanto, ser utilizadas mais de uma vez e caducam com a demissao do Governo,
com o termo da legislatura ou com a dissolugdo do Parlamento Nacional.

Reserva legislativa absoluta do Governo

Além desta competéncia legislativa delegada do Governo, encontra-se
prevista no artigo 115.> da CRDTL a competéncia legislativa exclusiva deste em
matéria de “sua organiza¢do e funcionamento, bem como da administragao di-
recta e indireta”. Na auséncia de mais diretas referéncias ao exercicio da com-
peténcia legislativa do Governo, a nomeagdo dos atos normativos do Governo
como “Decretos-Leis” é apenas efetuada pela Lei n.° 1/2002, de 7 de agosto. O
sentido da reserva absoluta legislativa sera em maior detalhe tratado a propo-
sito do principio da legalidade administrativa e da relevancia da organizagdo
administrativa para os sujeitos de finangas publicas, ambas as matérias a que, em
especial, se dirige.

Competéncia legislativa fora dos catalogos

O sistema de governo semipresidencial timorense acolhe a tipica atribui-
¢do do exercicio da fungdo legislativa a um érgdo demo-representativo, reminis-
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cente dos sistemas de governo parlamentaristas e que legitima a sua caracteriza-
¢d0 como um sistema de governo parlamentarista-presidencialista. A CRDTL
prevé catdlogos de competéncia legislativa a favor do Parlamento Nacional e do
Governo, mas ¢ na consideracdo das respetivas competéncias legislativas fora
dos respetivos catalogos que diversas questdes tém surgido. Na falta de uma clara
resposta constitucional para o exercicio da fungao legislativa fora dos catalogos
de delimitagdo positiva da competéncia legislativa do Parlamento Nacional e do
Governo, tem o intérprete de buscar uma solugdo hermenéutica.

A expressa previsdo da preeminéncia legislativa do Parlamento Nacional,
no namero 1 do artigo 95.° poderia indiciar a preferéncia constituinte pelo exer-
cicio exclusivo parlamentar da fungio legislativa fora da previsdo legal da reserva
legislativa absoluta do Governo, no nimero 3 do artigo 115.°. Valeria aqui o na-
mero 1 do artigo 95.° como cldusula geral do exercicio da fungio legislativa do
Estado estabelecendo uma competéncia legislativa genérica do Parlamento sobre
todas as “questdes basicas”

Esta solugdo ndo ¢, no entanto, pacifica. Por um lado, nio teria sentido
prever uma reserva absoluta do Parlamento, com elenco enumerativo, no n.° 2
do artigo 95.°, caso operasse a clausula geral do nimero 1 como reserva formal
de Lei absoluta residual, na falta de disposi¢éo especial. Por outro lado, o institu-
to da “apreciacdo parlamentar de atos legislativos’, previsto no artigo 98.°, apenas
se aplica quando o Governo legisla fora da sua reserva absoluta, o que parece
indiciar, a contrario sensu, a possibilidade de existir uma competéncia legislativa
néo exclusiva do Governo, por isso, concorrente entre Governo e Parlamento.
Aquela posi¢do também nao tem sido seguida pelo Parlamento Nacional que,
no artigo 124.° do seu Regimento, parece limitar a “apreciacdo parlamentar dos
atos legislativos” do Governo aos Decretos-Leis Autorizados, mas na sua prati-
ca tem estendido aos Decretos-Leis de desenvolvimento de atos legislativos do
Parlamento Nacional, em especial, no caso de desenvolvimento de Leis de Base,
como sucedeu no caso da aprecia¢do parlamentar do DL n.c 3/2018, de 14 de
mar¢o, que aprova o Curriculo Nacional de Base da Educagao Pré-Escolar, e do
Decreto-Lei n.° 4/2018, de 14 de margo, aprova o Aprova o Curriculo Nacional
de Base do Primeiro e Segundo Ciclos do Ensino Bisico.

Em sentido contrério, a consequéncia de um eventual alargamento de
uma competéncia legislativa concorrente entre Governo e Parlamento Nacional
seria o maior potencial de conflitualidade com prejuizo para a certeza e seguran-
¢a juridica - pelo menos, numa interpreta¢éo liminar da competéncia legislativa
concorrente que, no limite, admitisse sucessivos diplomas de revogac¢io da agédo
legislativa do outro 6rgdo de soberania com competéncia legislativa.

Na verdade, qualquer uma das posi¢coes extremas de absoluta reserva for-
mal de lei, ao abrigo do numero 1 do artigo 95.° da Constitui¢do, ou de total
concorréncia, face a sua indeterminacéo, seria sempre adotada em violagao do
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texto constitucional. O niimero 1 do artigo 95.° reconhece a primazia legislativa
do Parlamento Nacional, mas em termos que interessa construir.

A pritica legislativa do Governo tem-se alargado na vigéncia da Consti-
tuicdo de 2002, abrangendo quase todos os sectores da vida em sociedade, mes-
mo sem habilitagdo constitucional expressa no nimero 3 do artigo 115.°. Uma
consulta breve do Jornal da Republica permite constatar isto mesmo, exemplifi-
cado com o regime juridico do passaporte previsto no DL n.c 52/2016, de 28 de
dezembro, adotado ao abrigo da alinea b) do numero 1 do artigo 115.°, da Cons-
tituigdo, ou o regime juridico do Acesso a Documentos Administrativos previsto
no DL n.° 43/2016, de 14 de outubro, adotado ao abrigo da mesma alinea b) do
numero 1 do artigo 115.° da Constituigao.

A jurisprudéncia constitucional do Tribunal de Recurso ndo tem também
sido feliz a orientar qualquer pratica legislativa, uma vez que tem oscilado, no-
meadamente entre:

a) admitir a cria¢do na Lei do OGE de pessoas coletivas de direito publi-
co, em violagao clara do disposto no nimero 3 do artigo 115.° da Constituicdo
relativamente a reserva legislativa absoluta do Governo para a sua propria or-
ganizagdo e funcionamento (Ac. do Tribunal de Recurso n.° 02/CONST/2016/
TR, pagina 11, disponivel em https://www.tribunais.tl/?q=filebrowser/down-
load/11497516), e

b) exigir a forma de Lei parlamentar para um regime geral de contraorde-
nag¢des que nao se encontra previsto em qualquer catdlogo da Constituicdo e cuja
habilitagdo constituigdo, por essa razao, apenas se poderia encontrar na clausula
geral do numero 1 do artigo 95.° da Constituigao (Ac. do Tribunal de Recurso no
Processo n.° 01-CONST-09 (AC-19-06-009-P-10-CONST-09-TR) publicado no
Jornal da Republica, Série I, n.° 8, 5 de agosto de 009).

Por esta razdo, parece impor-se um labor hermenéutico entre a opera-
¢do de uma liminar competéncia legislativa concorrente, que a Constitui¢do ndo
prevé, mas cuja necessidade a pratica constitucional tem evidenciado, e a estrita
previsdo constitucional de operagdo da clausula geral de reserva legislativa par-
lamentar residual do numero 1 do artigo 95.° da Constitui¢do. E que mesmo
uma competéncia legislativa concorrente exigida pela Constituigao real tem de
ser temperada pelo reconhecimento da preeminéncia legislativa do Parlamento
Nacional, imposta pela previsio do niimero 1 do artigo 95.° da Constituigio.

Para este efeito, impde-se a constru¢do (hermenéutica ou de jure con-
tendo) do sentido constitucional da preeminéncia legislativa do Parlamento
Nacional. Duas pistas podem ser consideradas a partir de exemplos juridicos
comparados.
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O ponto de partida desta constru¢do pode encontrar-se no proprio texto
do nimero 1 do artigo 95.°, na referéncia as “questdes basicas da politica interna
e externa do pais” (sublinhado acrescentado). Aqui se pode, sem qualquer difi-
culdade hermenéutica face ao texto constitucional, encontrar a reserva de essen-
cialidade de Lei pela qual se encontraria reservada ao PN a disciplina “bésica”
das “questdes” da politica do pais (da construcao alema da Gesetzwesentlichkeit,
entre outros no Acérddo do Tribunal Constitucional Alemao (BVerfG), de 19
de setembro de 2018 - 2 BvF 1/15, 2 BvF 2/15, para. 192 - Censos 2011, dis-
ponivel em https://dejure.org/dienste/vernetzung/rechtsprechung?Text=2+Bv-
F+1%2F15). A reserva aqui construida serd do essencial (“basico”) de todas as
questdes sujeita ao exercicio da funcéo legislativa do Estado e ndo apenas de
algumas “questdes” (as “basicas”).

A pratica legislativa do PN e o seu controlo judicial encontram, alids, di-
versas afloragdes desta interpretagdo, como ja referido. Por um lado, sdo diver-
sas as disposicoes legislativas parlamentares em que se prevé a sua concretiza-
¢do legislativa por Decreto-Lei. Esta previsao de uma intervencéo legislativa do
Governo apenas seria admitida na Constitui¢do, salvo nos casos da autorizacdo
legislativa prevista no artigo 96.° da Constituigdo, face a consideragio de uma
reserva parlamentar da essencialidade de lei. Por outro lado, também apenas
nesta interpretacdo se permite salvar o entendimento do Tribunal de Recurso,
nomeadamente no Acérdao do TR n.° 02/CONST/TR/2016, segundo o qual ndo
se encontra ferida de inconstitucionalidade a criagdo por lei parlamentar de pes-
soas coletivas publicas integradas na administragdo direta e indireta do Estado,
reservada em exclusivo ao Governo nos termos do numero 3 do artigo 115.° da
Constitui¢do. Apenas se admitiria esta solugdo face ao entendimento segundo o
qual esta criagdo se referiria a uma previsdo genérica ao abrigo da reserva par-
lamentar de essencialidade de Lei, encontrada no nimero 1 do artigo 95.°, dei-
xando-se a criagdo implementadora a ato legislativo do Governo, nos termos do
nuimero 3 do artigo 115.°, em ambos os casos da Constitui¢ao. Em especial, uma
intervengdo legislativa com este sentido na Lei do OGE, ja se viu, carece ainda da
construgdo da essencialidade de tal previsdo em fun¢do da matéria orcamental,
reservada ao PN nos termos do nimero 1 do artigo 145.°, ou do regime or¢a-
mental, previsto na alinea q) do niimero 2 do artigo 95.°, ambos da Constitui¢do.

Esta solugdo convive confortavelmente com uma outra solu¢do dirigida
a obstar ao potencial conflito do exercicio de uma competéncia legislativa con-
corrente entre o parlamento Nacional e 0 Governo, mais ainda considerando a
sua igualdade hierarquica e sucessdo no tempo. Neste caso, pode-se ler na pree-
minéncia legislativa do PN um principio de preempg¢io pelo qual a intervengido
legislativa parlamentar sobre determinada matéria (“questdo bdsica’, nos termos
da “essencialidade” reservada ao PN segundo o paragrafo anterior, mas nio so)
obsta a qualquer outra intervengdo legislativa governamental sobre a mesma
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matéria. Esta interpretacdo da preeminéncia legislativa parlamentar é mais re-
levante no espago de uma (eventual) competéncia legislativa concorrente entre
o Governo e o Parlamento Nacional, portanto, fora dos respetivos catalogos de
reserva legislativa. Assim se permite, coerentemente, sem grande esforco herme-
néutico que sacrifique com o texto constitucional, salvar a previsdo constitucio-
nal e as necessidades da sua adequag¢éo a um novo ritmo de regulagdo normativa.

Relacdes normativas paramétricas sob a CRDTL

A Constitui¢do ndo estabelece um elenco claro de hierarquia legal, além
da sua propria preeminéncia, no niimero 2 do artigo 2.°. No entanto, as relagdes
de parametricidade hierdrquica ndo se esgotam na previsdo formal de “Leis de
Valor de reforgado” omitida constitucionalmente. A ideia de ordenamento juri-
dico parte exatamente da ideia de ordem, de sistema e de previsibilidade - o que
exige o estabelecimento de relagdes de pertinéncia entre atos normativos para
dar sentido ao seu funcionamento quotidiano. Quem trabalha todos os dias com
o ordenamento juridico timorense sente a necessidade de certeza e seguranga
juridica de um ordenamento juridico que se propde construir como tal. As re-
lagbes hierarquicas sdo, assim, um tipo destas relagdes logicas construidas para
ordenar de sentido um sistema juridico que se quer funcional, como o séo, alids,
outras relagdes entre atos legislativos ndo previstas expressamente na Constitui-
¢d0, como sejam as relacdes de especialidade ou de temporalidade mesmo que
fora da construgdo mais protetora do direito criminal no artigo 31.° da CRDTL,
por exemplo.

Ja se viu como a Constitui¢do traz, assim, insita a ideia de hierarquia, or-
dem, da qual se podem deduzir principios sobre a propria produ¢ao normativa.
Além disso, basta recordar, historicamente, que o proprio cardcter paramétrico
da Constitui¢ao e subsequente hierarquia normativa nao é uma aquisi¢do natu-
ral, divina ou numénica, mas uma construgdo humana na solugéo dos proble-
mas suscitados num ordenamento juridico que carece de sentido. O controlo
da constitucionalidade das leis afirmou-se, jurisprudencialmente, sem prejuizo
para tentativas anteriores, a partir da necessidade de solu¢ido de um caso concre-
to no caso Marbury v. Madison (1803) do Supremo Tribunal Federal Norte-A-
mericano.

Ora, a verdade ¢é que a propria Constitui¢do tem casos tipicos de hierar-
quia normativa, segundo as regras de pertinéncia de que qualquer ordenamento
juridico carece. Sistematicamente, é o proprio sistema de garantia da Constitui-
¢do (alinea a) do niimero 1 do artigo 126.° da CRDTL) que impde a existéncia
de relagoes de “ilegalidade” entre os “atos normativos”, o que necessariamente
impoe relagdes hierdrquicas entre os mesmos. Nos termos da alinea a) do na-
mero 1 do artigo 126.° da Constituicéo, o STJ (transitoriamente do TR) tem a
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competéncia para a) “Apreciar e declarar a inconstitucionalidade e ilegalidade
dos atos legislativos e normativos dos 6rgaos do Estado”.

Alias, na Constitui¢ao é possivel encontrar relagdes normativas de perti-
néncia entre atos legislativos:

a) o principio da constitucionalidade, consagrado no artigo 2.°, garante a
primazia normativa da Constituicio,

b) no caso do Direito Internacional, num ordenamento juridico muito
aberto ao internacionalmente, garante-se uma posi¢ao supralegal e infraconsti-
tucional (artigo 9.°).

Além destes casos, resulta necessariamente da previsio constitucional,
que:

¢) o nimero 2 do artigo 97.° consagra o valor refor¢cado do préprio OGE
sobre os atos legislativos ordindrios que “envolvam, no ano econémico em curso,
aumento das despesas ou diminui¢io das receitas do Estado previstas no Orga-
mento ou nos Orcamentos Retificativos”;

d) as leis de base, previstas no artigo 95.°, numero 2 1) e m) da Constitui-
¢do tém cardcter paramétrico sobre os atos normativos que lhes deem desenvol-
vimento;

e) as leis de autorizagdo legislativa, previstas no artigo 96.°, terdo primado
sobre os respetivos atos normativos autorizados.

E possivel discernir outros casos de hierarquia normativa no ordenamen-
to juridico, construidos em geral, a partir da ideia de ordenamento juridico.

f) A primeira vinculagéo legislativa parece aquela que inaugurou a cons-
trugdo do ordenamento juridico timorense pela Lei n.° 1/2002, de 07 de Agosto,
que, como primeira legislagdo do ordenamento juridico, pretendeu definir os
formularios dos atos normativos, bem como, mais além, langando as bases do
novo sistema juridico, por exemplo, batizando os “Decretos-Leis” Néo se pode
aceitar, sob pena de se chegar a uma solugio absurda, que qualquer ato normati-
vo possa alterar esta Lei que visa definir as condigdes da sua provagdo. O mesmo
se pode afirmar em relagdo a parametricidade do Regimento do PN relativa-
mente ao processo legislativo do PN e do Regimento do Conselho de Ministros
relativamente ao processo legislativo do Governo.
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g) Esta mesma relagdo paramétrica pode ser procurada na relagao hierar-
quica necessaria entre atos legislativos que prevejam a sua propria regulamenta-
¢do por lei - é o caso de uma lei que preveja a sua regulamentagao por Decreto-
-lei: vide, por exemplo, o artigo 44.° da Lei Orgéanica da Presidéncia da Republica
(Lei n.° 3/2011, de 1 de junho (Lei Orgéanica da Presidéncia da Republica, alte-
rada pela Lei n.° 1/2014, de 29 de janeiro)), relativamente ao estatuto e regime
remuneratdrio do pessoal da Presidéncia da Republica, que prevé a aprovagio do
respetivo estatuto de pessoal por Decreto-lei.

Mais complicado é pensar nos casos de especifica vinculagéo, fora destas
relagdes sistematicas, com apelo a critérios materiais-subjetivos. Sobre especifi-
cas relacdes de pertinéncia, hierarquica, tem-se pronunciado ja a jurisprudéncia.
Em mais um caso de hierarquia reconhecida, casuisticamente, pela jurisprudén-
cia, em resposta aos desafios levantados na constru¢do de um ordenamento juri-
dico emergente da jurisprudéncia do Tribunal de Recurso discutiu ainda outros
casos de especiais vinculagdes legais.

h) Outra instancia de especifica vinculagdo legislativa foi discutida no
Acérdio n.° 04/2008 e no Acérdao n.°c 01-CONST-11, em sede de controlo abs-
trato da constitucionalidade, pelos quais se construiu a vinculagao do OGE ao
conteudo da Lei n.° 9/2005, de 3 de agosto (Lei do Fundo Petrolifero). Na pers-
petiva da ilegalidade dos atos normativos, esta violagéo foi construida como uma
“inconstitucionalidade indireta” (Ac. do TR no Processo n.° 04/2008, pagina
26) - “como lei ordinaria de vinculagdo especifica® (Ac. do TR no Processo n.c
01-CONST-11, pagina 50). O Ac. do TR no Processo n.° 01-CONST-11, publica-
do na Série I, n.°o 5 A, 14 de fevereiro de 2011, pagina 18, refere-se, relativamente
a constitucionalidade do OGE para 2011, a existéncia de “lei ordinaria de vincu-
lagao especifica”

“Sendo assim, a contrariedade ou desconformidade de leis ou outros atos
legislativos em relagdo as leis reforcadas, como é a lei do Or¢amento, colocar-nos-ia
perante um fendmeno de leis ilegais ou, numa diversa perspetiva, de inconstitucio-
nalidade indireta.

Uma vez aqui chegados podemos concluir que, nio obstante o texto consti-
tucional ndo falar em leis de “valor reforcado”, o legislador constituinte criou con-
digoes de admissibilidade da existéncia de leis com este valor. Com efeito, nio faria
sentido prever a possibilidade de fiscalizacio da legalidade de atos legislativos e de
normas sem se falar em leis de ” valor reforcado™.

(Ac. do TR no Processo n.° 04/2008, publicado na Série I, n.° 44, de 26 de
novembro de 2008, pagina 2737.)
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i) A referida necessidade de ordem e previsibilidade de qualquer ordena-
mento juridico, pode questionar se a propria LEO, precisamente, criada para de-
finir a disciplina orgamental, pode ser anualmente afastada pela Lei do préprio
OGE. Esta questdo tem sido de decisiva importincia na supervisao de finangas
publicas em Timor-Leste, como ja visto, tendo gerado diversos casos de fiscali-
zagdo da constitucionalidade do Lei do OGE, em diferentes anos, perante o TR.
O afastamento da LEO pelo OGE néo procede a sua revogagio, alteragdo ou
derrogacéo, tacita ou expressa, uma vez que a lei do OGE tem duragéo limitada
anual. Trata-se, simplesmente, de 0 mesmo Parlamento que a aprovou decidir
num determinado ano ndo a cumprir. Com a caducidade da lei do OGE, a Lei
mantém-se em vigor, exatamente nos mesmos termos em que anteriormente,
podendo no ano seguinte escolher-se cumpri-la. O Tribunal de Recurso discu-
tiu esta relagdo paramétrica entre LEO e a Lei anual do OGE em diversa juris-
prudéncia referida ja, mais recentemente, no Ac. 01/CONST/2021/TR, de 4 de
margo de 2021.

A resposta a estes ultimos desafios, parte da asser¢do de que, mesmo a
inexisténcia de “Leis de valor reforcado” no sistema juridico construido sob a
Constitui¢do, ndo esgota a necessidade de encontrar relacdes de pertinéncia hie-
rarquica, como se viu. Assim, facilmente se compreende a necessidade de revisi-
tar esta jurisprudéncia, num sentido que permita retomar um dialogo proficuo
de resposta aos problemas suscitados por um ordenamento juridico dindmico
em construgdo, neste altimo aresto, abruptamente, interrompido.

O conceito de “leis paramétricas” (ou leis que sdo pressuposto de outros
atos normativos) é desenvolvido noutros ordenamentos juridicos, como uma das
modalidades das “leis de valor refor¢ado” Em Timor-Leste, a Constituicio ndo
define qualquer critério formal de hierarquizagao dos atos normativos, que nao
se pode, portanto, procurar no ordenamento juridico inaugurado pela CRDTL.
No entanto, os critérios formais e procedimentais nio esgotam as possibilidades
de estabelecimento de relagdes normativas de hierarquia paramétrica, pelo que
estes ndo serdo suficientes para responder, com a atual previsdo constitucional,
aos problemas suscitados no desenvolvimento normativo a partir da previsdo
constitucional. Nao se pode, no entanto, pelas razdes explicadas, desistir deste
exercicio, cuja necessidade é testemunhada pela pratica juridica quotidiana, em
especial, em matéria de Financas Publicas, como evidenciado pela jurisprudén-
cia citada e que a Constituigdo nao exclui. Importante é respeitar as caracteristi-
cas desta relacdo paramétrica, tradicionalmente, referidos, numa dimenséo po-
sitiva, a vigéncia de um ato legislativo com correspondente garantia jurisdicional
e, numa dimenséio negativa, a sua capacidade derrogatoria. Na falta de critérios
definitivos para resolver as dividas na hierarquiza¢io do ordenamento juridico,
apenas uma solugio casuistica pode ser admitida - certamente, mais onerosa
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para os juristas, mas a unica adequada sem uma clarificadora intervengao legis-
lativa constituinte.

O ponto de partida terd de ser a previsio de relagdes de hierarquia nor-
mativa previstas ja na Constituicdo, mas igualmente importante é construir, ju-
dicialmente na falta de outra interven¢do mais esclarecedora, uma mais clara
defini¢do dos respetivos 4mbitos de interven¢do material que permita construir
resolver eventuais conflitos ou antinomias com recursos outras regras que nio
apenas regras hierarquicas, por exemplo, segundo regras de especialidade. E ao
abrigo desta consideragdo que se garante a inderrogabilidade de certas leis por
ato legislativo que néo esteja constitucionalmente habilitado. Assim serd no caso
da relagdo a estabelecer entre atos legislativos do PN, adotados no exercicio da
sua reserva absoluta ou relativa, nos termos do artigo 95.° e do artigo 96.° da
Constituigdo, e os atos legislativos adotados pelo Governo na reserva legislativa
absoluta garantida em matéria de sua organizagio e funcionamento e da admi-
nistragdo direta e indireta, nos termos do numero 3 do artigo 115.° da Constitui-
¢do — este é 0 caso da Lei n.° 8/2004, de 16 de junho (Estatuto da Fungdo Publica),
aprovado nos termos da alinea d) do nimero 2 do artigo 96.° da Constituigdo,
e do DL n.° 16/2021, de 15 de setembro, (bases gerais da organizacao da admi-
nistragdo publica), habilitado pela Lei n.° 4/2021, de 10 de mar¢o, nos termos da
alinea e) do nimero 2 do artigo 96.° da Constitui¢do. Esta constru¢do é também
decisiva na solugio de eventuais conflitos entre a previsio legislativa orcamental
em matéria, eventualmente, conflituante entre o PN e o Governo, como o TR
intuiu no referido Acérdio n.> 03/CONST/2022/TR, de 28 de outubro de 2022.

Esta construgdo pode revelar-se também, especialmente, relevante no
que se refere a distincdo da intervengéo legislativa parlamentar na aprovagdo do
OGE, prevista no nimero 1 do artigo 145.°, e sobre o “regime or¢amental’, nos
termos da alinea q) do numero 2 do artigo 95.°, ambos da Constitui¢ao. O TR, no
mais recente aresto pronunciado sobre esta matéria, o Ac. 01/CONST/2021/TR,
de 4 de margo de 2021, julgou que a Lei do OGE néo pode violar LEO, mesmo
que a esta viola¢do ndo gere inconstitucionalidade. Na solugdo deste conflito,
cré-se que falta ainda distinguir as relagdes de eventual parametricidade extrai-
das a partir da consideragdo de cada um dos espagos de intervengio legislativa
especificamente reservada, respetivamente, na aprova¢do (anual) do OGE, ao
abrigo do disposto no niimero 1 do artigo 145.°, daquele previsto para o “regime
or¢amental” na alinea q) do nimero 2 do artigo 95.°, ambos da mesma Cons-
tituicdo. Mesmo que se trate de competéncias legislativas do mesmo érgdo de
soberania, de igual valor hierdrquico e forma, conferidos pela mesma legislagéo,
funcionalmente, estes sdo diferentes espacos de intervencéo legislativa de onde
se podem extrair diferentes relaces normativas, nomeadamente, de especialida-
de que se devem impor antes da solugdo (tudo-ou-nada) hierdrquica.
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O Tribunal de Recurso parece, inclusivamente, ja se orientou por uma
solucdo que parece trilhar este caminho quando, no Ac. 04/CONST.PREV/2019/
TR, de 27 de agosto de 2019, preferiu controlar a constitucionalidade da altera-
¢do proposta a Lei das Atividades Petroliferas ndo face ao padrao legal, mesmo
que eventualmente reforcado da Lei do Fundo Petrolifero, assim, configurado
como uma inconstitucionalidade indireta, mas face ao padrdo constitucional,
neste caso especial, da defesa da justa reparticdo entre os cidaddos das receitas
dos recursos naturais, prevista no artigo 139.° da Constituigao.

3. Principio da Legalidade em matéria de Financas Publicas

O principio da legalidade ¢, como se viu, 0 ponto de partida e o limite para
aatuacdo das diferentes fun¢des do Estado em matéria de Finangas Publicas, por
isso, decisiva para as atividades de supervisdo e controlo. Desta perspetiva, além
do referido crivo constitucional, sdo diversos os artigos da Lei n.° 2/2022, de 10
de fevereiro, Lei do Enquadramento do Or¢amento Geral do Estado e da Gestdo
Financeira Publica (LEO), que consagram este principio da legalidade como pa-
dréo a observar.

Artigo 69.°

Legalidade

A gestdo financeira publica realiza-se nos termos da lei e regulamentos
aplicaveis.

(...)

Artigo 71.°

Cobranga da receita

1. Nenhuma receita pode ser liquidada ou cobrada sem que seja legal.

(...)
Artigo 80.°

Realizagio de despesa

1. Nenhuma despesa pode ser realizada sem que seja legal e tenha por
base lei, instrumento de direito internacional, contrato ou decisao judicial.

(...)
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A legalidade da atuagdo e Financas Publicas é a primeira instancia de con-
trolo e supervisdo. Nesse sentido, interessa mais detalhadamente considerar o
sentido da legalidade e das fontes de Direito no sistema juridico vigente sob a
Constituigao.

3.1. Orcamento-Geral de Estado como Lei

A constru¢ao de um sistema de finangas publicas eficiente e eficaz na sa-
tisfagdo das necessidades publicas, sob a Constitui¢do, na tutela dos direitos e
interesses dos cidadios, tem sido uma das mais decisivas construgdes do siste-
ma juridico timorense. Muita da jurisprudéncia Constitucional do Tribunal de
Recurso tem sido, precisamente, gerada em torno de questdes tradicionais de
Finangas Publicas, como se viu ja. Em especial, esta tem sido suscitadas a propd-
sito da necessidade de defesa das receitas oriundas dos (ricos) recursos naturais
nacionais, com consagragao constitucional no artigo 139.° e na Lei do Fundo
Petrolifero, e das necessidades de realizagdo de despesa, anualmente prevista no
Orgamento Geral do Estado (OGE).

O OGE ¢ aprovado por uma Lei — sempre a lei decisiva em matéria de
Finangas Publicas, mais ainda para a satisfacdo das necessidades de um pais jo-
vem em desenvolvimento. No entanto, a lei do OGE néo esgota o ordenamento
juridico vigente. As caracteristicas proprias do OGE, nomeadamente a sua anua-
lidade, nao permitem que o OGE cumpra todas as exigéncias do principio da
legalidade em matéria de Finangas Publicas. Uma solugido que procurasse anual-
mente esgotar o principio da legalidade no OGE (mesmo que apenas vinculado
a Constitui¢do) nio parece que garanta suficientemente as exigéncias de certeza
e seguranga juridica da vida dos seus cidadaos e instituicdes, extraidas do prin-
cipio do Estado de Direito com que a Constitui¢do abre no seu artigo 1.°. Em
especial, a previsdo de receitas e despesas no OGE nio chega para cumprir as
exigéncias de legalidade referidas nos diferentes artigos referidos anteriormente
na LEO. Por isso, se verdo as especificidades da Lei que aprova o OGE no con-
texto do demais sistema juridico vigente, com o qual, alids, tem de se relacionar
(de forma que nem sempre ¢ pacifica).

Nos termos da Constitui¢do:

Artigo 145.°

(Org¢amento Geral do Estado)

1. O Orgamento Geral do Estado e elaborado pelo Governo e aprovado
pelo Parlamento Nacional.
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2. A lei do Orgamento deve prever, com base na eficiéncia e na eficacia,
a discriminagdo das receitas e a discrimina¢ao das despesas, bem como evitar a
existéncia de dotagdes ou fundos secretos.

3. A execuc¢io do Orcamento e fiscalizada pelo Tribunal Superior Admi-
nistrativo, Fiscal e de Contas e pelo Parlamento Nacional.

O OGE ¢é uma Lei, mas uma lei especial. A jurisprudéncia constitucio-
nal do Tribunal de Recurso tem discutido estas especialidades com referéncia
a algumas caracteristicas que aqui se enunciam, em concretizagdo das demais
referéncias sobre o tema ja apresentadas.

Competéncia Legislativa

A aprovagdo do OGE faz parte da reserva absoluta de lei, tratando-se de
uma competéncia legislativa exclusiva do Parlamento Nacional, nos termos do
ndmero 1 do artigo 145.° da Constituigdo. A natureza legislativa do OGE tem ad-
mitido um amplo espago de intervencéo legislativa que lhe permite, pela figura
dos “cavaliers budgétaires”, introduzir alteragdes legislativas em diferentes atos
legislativos vigentes, ndo se limitando ao &mbito orgamental. O principio segun-
do o qual “lex posteriori derogat legi priori” permite assim que o OGE promova
alteragoes legislativas, sem prejuizo para a sua vigéncia anual, como se vera.

Esta competéncia legislativa exclusiva do Parlamento Nacional faz-se, no
entanto, no quadro de reparti¢do de trabalho legislativo previsto na Constitui-
¢80, que reserva também a favor do Governo a legislagdo sobre a sua propria
organizagdo e funcionamento e sobre a administracido direta e indireta do Es-
tado, nos termos do numero 3 do artigo 115.° da Constitui¢do. Esta questdo foi
discutida pelo Tribunal de Recurso no Ac. n.c 02/Constitucionalidade/2016/TR,
de 8 de margo de 2016, que nao declarou a inconstitucionalidade da solugdo pela
qual na Lei do OGE se criou pessoas coletivas de direito publico integradas na
administra¢éo indireta do Estado (no caso o Fundo personalizado das Infraes-
truturas), em preteri¢do do disposto no numero 3 do artigo 115.° da Constitui-
¢do relativamente a reserva legislativa absoluta do Governo para a sua propria
organizagao e funcionamento e da administragdo direta e indireta do Estado.

A competéncia legislativa exclusiva do PN em matéria orcamental, aqui
face a competéncia legislativa exclusiva do Governo, voltou a ser discutida pelo
TR no Acérdao n.° 03/CONST/2022/TR, de 28 de outubro de 2022, que se pro-
nunciou no sentido de que as altera¢des introduzidas pelo artigo 120.°© da LEO
aos artigos 5.°n.° 3 ¢) e 21.° n.° 1 do Decreto-Lei n.° 47/2016, de 14 de dezem-
bro, ndo violariam o disposto nos artigos 69.° e no nimero 3 do artigo 115.°,
ambos da Constitui¢ao. Considerou o Tribunal que, sem prejuizo para as con-
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sequéncias que as alteragdes possam ter na “organiza¢do e funcionamento” do
Instituto Nacional de Seguranga Social, estas “comportam, no essencial, regras
contabilisticas, que se pretende uniformizadas a luz dos principios consagrados
na LEOGEGFP. Com esta visdo ampla da questdo, conclui-se que ndo estd aqui
em causa matéria da competéncia legislativa exclusiva do Governo”. Ficam aqui
enunciados os termos de uma construgio que carece ainda fazer-se sobre os li-
mites, em funcao da matéria, de uma intervencao legislativa exclusiva parlamen-
tar orcamental face & competéncia legislativa exclusiva do Governo sobre a sua
propria organizacao e funcionamento e sobre a administragao direta e indireta.
Como bem refere o Tribunal de Recurso neste ultimo aresto, cabe no ambito
da competéncia legislativa exclusiva do PN a matéria or¢amental, que pode ter
consequéncias sobre a organizagio e funcionamento do Governo e das pessoas
coletivas da administragao indireta, mas ja parece menos aceitavel a intervencéo
legislativa parlamentar que tenha como resultado a criagao de pessoas coletivas
de direito publico, 6rgaos ou servicos integrados na administragao direta ou in-
direta do Estado, bem como a organiza¢do e funcionamento do Governo, uma
vez que ambas estas matérias se encontram reservada em exclusivo ao Governo,
pelo nimero 3 do artigo 115.° da Constituicdo. Esta intervengdo carecera sem-
pre, assim sendo, de uma intervencao legislativa do Governo.

Ainda sobre os limites da intervencéo legislativa parlamentar na aprova-
¢do do OGE, o TR discutiu no Acérdao n.c 03/CONST/2022/TR, de 28 de ou-
tubro de 2022, a constitucionalidade do disposto no niimero 5 do artigo 74.° da
LEO que conferia ao “membro do Governo responsavel pela drea das finangas”
a competéncia para “em casos excecionais devidamente justificados, autorizar a
transi¢do de saldo de geréncia de receitas gerais ou por servigos com autonomia
financeira limitada” face ao cumprimento do principio da anualidade extraido
do artigo 145.° da Constitui¢do, como se verd, mas, no que aqui mais releva, tam-
bém da possibilidade de esta transi¢do de saldos entre exercicios or¢amentais
anuais ameagar as competéncias or¢amentais do Parlamento Nacional, enuncia-
das no numero 1 do artigo 145.° da Constituigdo. O Tribunal considerou que,
uma tal margem de conformac¢do do Ministro da Finangas “condicionava a li-
berdade de decisao do Parlamento Nacional na aprovagao do Orgamento do ano
seguinte” que, assim “ficava impossibilitado de, aquando da aprovagao do novo
Orgamento, destinar esse saldo de geréncia a outra entidade’, razio pela qual se
pronunciou pela a inconstitucionalidade, por viola¢do do disposto no numero
1 do artigo 145.° da Constituigdo, com forga obrigatdria geral, do namero 5 do
artigo 74.° da LEO, bem como do segmento da norma contido na alinea a) do n.°
2 do artigo 97.° que remete para esse mesmo numero.
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Relagdao com outros atos legislativos

Ja se viu como a natureza legislativa do OGE tem consequéncias face a
demais legislagido do ordenamento juridico timorense que a sua natureza anual
ndo prejudica. Ao abrigo do principio segundo o qual lei posterior revoga lei
anterior, o OGE tem revogado diversa legislagdo em vigor.

Além disso, o OGE tem uma especifica vinculagdo sobre a toda a legis-
lagao posterior, que pode ser configurada como uma modalidade de “valor re-
for¢ado”, nomeadamente, considerando que, nos termos do numero 2 do artigo
97.° da Constituigdo, se determina a inconstitucionalidade dos atos legislativos
ordinarios que “envolvam, no ano econémico em curso, aumento das despesas
ou diminuic¢éo das receitas do Estado previstas no Or¢amento ou nos Or¢amen-
tos Retificativos”.

Mais discutidos tém sido, na jurisprudéncia do Tribunal de Recurso, os
proprios limites da Lei do OGE face as demais normas em vigor no sistema ju-
ridico nacional. J& se viu como nédo parece aceitdvel uma solugdo liminar que
admita uma vinculagdo apenas constitucional que transforme o sistema juridico
sob a Constituigao de 2002 num Estado de Direito anual definido pelo legislador
parlamentar na previsdo do OGE. Como ja se referiu, é importante indagar quais
as relagoes de pertinéncia estabelecidas num sistema juridico organizado sobre o
principio do Estado de Direito, com que se abre a CRDTL, no seu artigo 1.°, que,
assim, adequadamente garanta a certeza e seguranca juridica da vida dos seus
cidaddos e instituigoes.

O Tribunal invocou uma alteragio na jurisprudéncia do TR relativamente
ao valor refor¢ado da Lei do Fundo Petrolifero, originalmente, afirmada pelo
Acérdao n.° 04/2008, de 27 de outubro de 2008, relatado por Ivo Rosa e publi-
cado na Série I, n.° 44, de 26 de novembro de 2008, pagina 2737, mas, suposta-
mente, alterada pelo Ac. TR 02/Constitucionalidade/2016/TR, de 8 de margo de
2016, relatado por Maria Natércia Gusméo, que, no entanto, no voto de vencido
a decisdo deste Acdrdao, expressamente, se pronuncia pelo “valor reforcado” da
Lei do Fundo Petrolifero, neste caso face a proposta alteragdo legislativa a Lei
das Atividades Petroliferas. Além disso, a mesma relatora votou vencido no re-
ferido acordio invocando as consequéncias para a despesa do ano em curso que
determinariam a inconstitucionalidade da Lei n.° 1/2019, de 18 de janeiro, que
alterou a Lei n.° 13/2005, de 23 de agosto, por violagdo do disposto no nimero 2
do artigo 97.° da Constituigao.

As diferentes relagdes juridicas estabelecidas entre os atos legislativos a
partir da Constitui¢do carece de mais detalhada construcdo do &mbito material
de cada intervencéo legislativa, preferindo para critérios de especialidade a so-
lugdes hierarquicas na resolugdo de eventuais conflitos e antinomias, como ja se
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viu. Este caminho, que ja se vislumbra na jurisprudéncia do TR, tem, necessa-
riamente, repercussdes sobre a matéria de Financas Publicas, em especial consi-
derando a vinculagdo da Lei do OGE, por exemplo, a Lei do Fundo Petrolifero,
bem como a prépria LEO, na qual se pode distinguir a interven¢ao estritamente
orcamental de outras modalidades de intervencao legislativa.

Especificacio

O namero 2 do artigo 145 da Constituigdo exige “a discriminagdo das
receitas e a discriminagdo das despesas’, numa formulagdo tradicionalmente
construida como principio da especificagio. O OGE deve incluir todas as re-
ceitas e despesas do Estado, ndo podendo existir receitas e despesas fora ou a
margem do or¢amento, numa formulagido desta exigéncia segundo o principio
da universalidade. O OGE deve também prever as receitas e as despesas glo-
bais suficientemente desagregadas, de acordo com os critérios previstos na Lei.
Estas sdo, respetivamente, as dimensdes tratadas como horizontal e vertical do
OGE. E, assim, através de uma especificaio suficientemente discriminada que
se cumpre a exigéncia constitucional de proibicdo da existéncia de dotagdes ou
fundos secretos.

O Tribunal de Recurso discutiu ja esta caracteristica da Lei do OGE em
diversos arestos.

O Tribunal comegou por discutir o sentido e alcance do principio da es-
pecificagdo a proposito da possibilidade de o OGE disciplinar matérias ndo es-
pecificamente orcamentais, no Ac. n® 01/CONST/2011/TR, de 11 de fevereiro,
publicado no jornal da Republica, n.° 5 A, Série I, de 14 de fevereiro de 2011,
pagina 1 e seguintes. O Tribunal procurou entio saber se a admissibilidade dos
ja referidos “cavaliers budgétaire” violaria o principio da especificagdo previsto
no numero 2 do artigo 145.° da Constitui¢ao. A partir da evolugio histérica da
propria ideia de Or¢amento, o Tribunal considerou que a criagdo dos Fundos das
Infraestruturas e do Fundo do Desenvolvimento do Capital Humano, pela Lei
do Or¢amento para 2011 e ndo por Lei especifica, ndo violaria o disposto no nu-
mero 2 do artigo 145° da Constitui¢do. Ultrapassada esta questdo prévia, sobre
a criacao dos fundos especiais, o Tribunal passou a apreciar outra questdo susci-
tada, preventivamente, pelo Presidente da Republica sobre o regime aplicavel a
criagdo destes fundos na Lei do OGE face as exigéncias de transparéncia impos-
tas pelo principio da especificacao das despesas, no mesmo numero 2 do artigo
145¢ da Constituigao. Apesar de a previsdo legislativa no OGE das dotagdes dos
fundos especiais ndo especificar as despesas cobertas pelos recursos alocados a
esses fundos, o Tribunal entendeu suficientemente cumpridas as exigéncias de
especificagdo discriminada, do numero 2 do artigo 142.° da Constitui¢do, com a
previsdo de dotagdes genéricas a favor dos fundos, considerando a especificidade
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do regime juridico, necessariamente, mais flexivel a aplicar aos fundos especiais
no cumprimento de finalidades publicas especificas. O Tribunal adotou posi¢do
semelhante no Ac. n.° 02/Constitucionalidade/2016/TR, de 8 de marco de 2016,
quando chamado a pronunciar-se sobre a previsio do Fundo das Infraestruturas
personalizado também no OGE desse ano.

Ainda a propésito do cumprimento do principio da especifica¢io, o Tri-
bunal pronunciou-se, no Ac. TR n.° 1/CONST.ABST/2019/TR, de 8 de margo de
2019, pela ndo inconstitucionalidade da alteragdo a Lei das Atividades Petroli-
feras, Lei n.° 13/2005, de 23 de agosto, que ndo se constituiriam em matérias de
regime orgamental ou tributdrio, por isso sujeito aos limites das alineas q) e p) do
numero 2 do artigo 95.° da Constitui¢do, nem ofenderiam a regra extraida dos
nimeros 1 e 2 do artigo 139.° da Constitui¢do relativamente a justa reparticao
dos beneficios dos recursos naturais. O Tribunal, no entanto, limitou os efeitos
praticos da alteracdo legislativa ao exigir uma defini¢do mais exigente de Trata-
do de Direito Internacional que respeite a competéncia parlamentar para a sua
ratificagdo, nos termos conjugados da alinea f) do nimero 3 do artigo 95.° e do
nuimero 2 do artigo 9.°, ambos da Constituigao.

No Ac. 04/CONST.PREV/2019/TR, de 27 de agosto de 2019, também se
considerou que ndo ¢é violada a regra da especificagio contida no nimero 2 do
artigo 145.° da Constituigdo, pela alteragdo a Lei das Atividades Petroliferas pro-
movida pelo Decreto do PN 10/V. Em causa estava a possibilidade de, por esta
via, se retirar do OGE estas atividades de investimento. Esta norma foi jugada
inconstitucional, no mesmo Acérddo, mas com fundamentos diferentes, por vio-
lagao da justa reparti¢ao dos beneficios dos recursos naturais, prevista nos nu-
meros 1 e 2 do artigo 139.° da Constitui¢do, ao ndo prever mecanismos adequa-
dos de garantia das receitas do Fundo Petrolifero, previsto na Lei n.° 9/2005, de
20 de fevereiro. Como ja se referiu, o TR encontrou aqui uma forma de controlar
a constitucionalidade de qualquer intervencéo legislativa que pudesse ameagar
as receitas dos recursos naturais, sem entrar na questdo da hierarquia normativa
entre a Lei do Fundo Petrolifero e qualquer outra Lei, nomeadamente, a Lei do
OGE.

Em sentido semelhante, foi também julgada inconstitucional pelo Ac. 05/
CONST.PREV/2019/TR de 15 de novembro de 2019, a alteragdo proposta pelo
Decreto do PN n.° 11/V, da Lei do Fundo Petrolifero, no mesmo sentido de faci-
litar os investimentos nas atividades petroliferas, ultrapassando os limites legais
a diversificagdo dos investimentos e, assim, diminuindo as respetivas garantias
de controlo, em especial parlamentar, pela mesma violagdo da justa reparti¢do
dos beneficios dos recursos naturais, prevista nos nimero 1 e 2 do artigo 139.°
da Constituicao.
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Eficiéncia e eficacia

O cumprimento do principio da especificacgio no OGE deve ser feito
“com base na eficiéncia e na eficicia’, ainda nos termos do nimero 2 do artigo
145.° da Constitui¢cdo. Os requisitos constitucionais da eficiéncia e eficicia na
discriminagdo das despesas também foram discutidos pelo Tribunal de Recurso
no Ac. 01/CONST/2021/TR, a propésito da previsdo no Livro 3 do OGE, relativo
a RAEOA, de uma verba na categoria de “capital de desenvolvimento” para as
despesas de finalizagdo do barco “Haksolok’, ainda em fase de construgio, sem
que esta verba se encontrasse inscrita em nenhum dos programas or¢amentais.
Sobre esta questdo decidiu o Tribunal que o Livro 3-C ndo integra a Lei do OGE,
razdo pela qual nio se pode sobre o mesmo formular qualquer juizo de inconsti-
tucionalidade que coubesse na jurisdi¢do constitucional.

Anualidade

Uma das caracteristicas tipicas mais proprias do OGE ¢ a sua vigéncia,
em principio, anual, salvo a possibilidade de sobrevigéncia do OGE, em especial,
nos casos em que ndo sendo aprovado novo or¢amento o do ano anterior vigora
em duodécimos, nos termos do artigo 68.> da LEO. Esta vigéncia, em principio
anual, ¢ extraida de um principio da anualidade, com diversas consequéncias, al-
gumas das quais ja referidas, que tém também sido discutidas na jurisprudéncia
constitucional do TR. Este principio ndo se esta expressamente consagrado no
artigo 145.° da Constituicio, pelo que tem de aqui se promover uma construg¢io
hermenéutica, como fez o TR no Ac. n.° 03/CONST/2022/TR, de 28 de outubro
de 2022, no qual afirmou que “pode afirmar-se que o principio da anualidade
esta subjacente ao artigo 145.° da Constitui¢do da Republica’, valendo-se tam-
bém do referido no Acérddo do TR n.° 1/CONST/2011/TR, de 11 de fevereiro
de 2011, no qual se afirmou que “a regra da anualidade implica: (a) a votagdo
parlamentar, ano a ano, do Or¢amento; (b) a vigéncia do Or¢amento pelo perio-
do de um ano”

Este principio da anualidade tem consequéncias ja referidas entre as ca-
racteristicas do OGE como Lei. No mesmo Ac. n.° 03/CONST/2022/TR, de 28
de outubro de 2022, o TR debrugou-se mais detalhadamente sobre o cumpri-
mento deste principio pela ja referida norma do niimero 1 do artigo 16.> da LEO
de 2022, no qual se previa que: “Os excedentes da execu¢ao do OGE, dos orga-
mentos dos servicos e entidades da Administragdo Central, do orcamento da
Seguranga Social e do orcamento da Regido Administrativa Especial de Oe-Cus-
se Ambeno, apurados no final do exercicio or¢amental, sdo qualificados como
saldo de geréncia do exercicio orgamental anterior e sdo registados como receita
do exercicio orcamental seguinte”. Interessava aqui saber se, ao estabelecer que
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“os excedentes da execugdo” assumem a natureza de “saldo de geréncia do exer-
cicio orcamental anterior e sdo registados como receita do exercicio orgamental
seguinte’, ndo estaria violada a regra da anualidade do Or¢amento. O Tribunal
considerou que este ndo seria o caso para o or¢amento da Seguranca Social e o
orcamento da Regido Administrativa Especial de Oe-Cusse Ambeno, conside-
rando as especificidades or¢amentais e a autonomia financeira alargada destas
entidades, mas que o mesmo ndo aconteceria para “os orcamentos dos servigos
e entidades da Administragdo Central” que ndo detém sequer autonomia finan-
ceira alargada. Assim, o TR pronunciou-se pela inconstitucionalidade, com forga
obrigatdria geral, do segmento da norma contida no niimero 1 do artigo 16.° da
LEO relativo aos “servicos e entidades da Administragdo Central”, mesmo que
ndo o sejam no que se refere ao subsetor da Seguranga Social e da RAEOA.

No mesmo sentido, o TR discutiu no mesmo aresto a constitucionali-
dade, face ao enunciado principio da anualidade, do disposto no nimero 5 do
artigo 74.° da LEO que conferia ao “membro do Governo responsavel pela drea
das finangas”, presumivelmente, o Ministro da Finangas, a competéncia para “em
casos excecionais devidamente justificados, autorizar a transi¢do de saldo de ge-
réncia de receitas gerais ou por servigos com autonomia financeira limitada”. O
Tribunal, obiter dicta, “constata” a natureza “excessivamente vaga” da expressio
“casos excecionais devidamente justificados’, sem, no entanto, dai extrair qual-
quer consequéncia — como poderia, e até deveria ao abrigo do disposto no artigo
120.° da Constituigdo, no controlo constitucional da determinabilidade da previ-
sao legislativa, extraido do principio do Estado de Direito, previsto no artigo 1.°
da Constituigdo, cuja violagdo seria suficiente, por si sd, para formular o juizo de
inconstitucionalidade sobre esta previsido legal. Mais preocupado com o senti-
do da solugdo legislativa, o Tribunal considera, no entanto, inconstitucional esta
norma por violagdo do principio da anualidade, extraido do disposto no artigo
145.° da Constitui¢do, na medida em que ao permitir ao Ministro das Finangas
“autorizar a transi¢do de saldo de geréncia de receitas gerais ou por servigos com
autonomia financeira limitada” estaria a “consignar” a determinado servigo uma
receita para o ano seguinte, “estendendo, assim, os efeitos do or¢amento para
além do ano corrente”, bem como prejudicando as instancias de controlo parla-
mentar, como ja referido. Por esta razao, o Tribunal declarou a inconstitucionali-
dade, com forga obrigatoria geral, o nimero 5 do artigo 74.° da LEO, bem como
do segmento da norma contido na alinea a) do n.° 2 do artigo 97.° que remete
para esse mesmo nimero.
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3.2. Principio da Legalidade, em especial

O principio da legalidade previsto em matéria de Finangas Publicas inte-
gra outras referéncias na Constitui¢do construidas a partir do referido sistema
de fontes de Direito que aqui interessa considerar, em especial, com referéncia as
especificas questdes suscitadas em torno da legalidade administrativa, e sancio-
natoria. Todas estas dimensdes da legalidade constitucional sdo particularmente
relevantes na determinacdo das condi¢des de cumprimento dos designios cons-
titucionais e legais em matéria de finangas publicas e, em especial, do que vai
referido sobre a legalidade da realizagdo de despesa ptblica.

Principio da Legalidade Administrativa

O principio da legalidade administrativa encontra-se expressamente pre-
visto no artigo 3.° do Decreto-Lei n.° 16/2021, de 15 de setembro, que aprovou
as bases gerais da organiza¢do da administra¢ao publica, como uma decorréncia
do principio do Estado de Direito, previsto no artigo 1.° da Constituigdo. Como
nas diversas experiéncias constitucionais comparadas, desde a instauragdo do
constitucionalismo revoluciondrio, a ideia de Estado de Direito sujeita todos os
6rgdos da administragdo publica a Constitui¢do e a lei, mesmo que prosseguindo
a satisfacdo das necessidades coletivas orientada pela prossecu¢do do interesse
publico e pela defesa dos direitos dos cidadios. A lei é, nesta mesma perspetiva
de legalidade administrativa, o ponto de partida e o limite da atua¢dao adminis-
trativa. Este artigo refere como os 6rgios administrativos atuam nos limites das
competéncias e para prossecuc¢ao das atribuigdes previstas na lei, valendo aqui a
referéncia ja feita ao principio da competéncia para a atuagio Estadual, em espe-
cial administrativa que se faz sempre a partir da previsio legal.

Esta é a dicotomia entre prossecugdo do interesse publico e tutela dos
direitos dos cidadaos é, expressamente referida no artigo 137.° da Constituigao.

Artigo 137.°

(Principios gerais da Administragdo Puiblica)

1. A Administragdao Publica visa a prossecugdo do interesse publico, no
respeito pelos direitos e interesses legitimos dos cidadaos e das instituigdes cons-
titucionais.
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A partir deste dificil equilibrio suscita-se o problema da especifica vin-
culagdo administrativa ao Direito, em especial, na defini¢do do Direito aplicavel
no exercicio da fun¢ao administrativa. Este ¢ um exercicio cada vez mais criativo
e, por isso também, pelo qual também se responsabiliza a Administragdo que
assim revela como esta ultrapassada a visao liberal de uma fun¢do administrati-
va, metodologicamente, secunddria porque muito estritamente vinculada a uma
legislagdo que lhe é exteriormente imposta pela separagdo de poderes. Entre as
diferentes consequéncias deste problema, adiante confirmar-se-a os termos do
cumprimento discriciondrio da legislacdo indeterminada (estrutural e concep-
tualmente).

O principio da legalidade abrange também, neste mesmo artigo, a criacdo
de 6rgidos do Estado e as pessoas coletivas ptblicas da Administra¢do indireta
do Estado sdo criados, nos termos do n.° 3 do artigo 115.° da Constitui¢do, por
decreto-lei, que define, designadamente, o respetivo regime juridico, as compe-
téncias dos seus 6rgaos e as atividades dos seus servigos.

A partir da construgdo de um especifico principio da legalidade adminis-
trativa suscitam-se especiais consequéncias também para a metddica adminis-
trativa na muito particular vinculagdo ao Direito. Em especial, na fiscalizagido
administrativa da constitucionalidade das leis revela-se como os 6rgaos admi-
nistrativos podem, apesar do que vai referido, encontrar limitagoes metodold-
gicas na desaplicagdo administrativa das leis a que se encontram vinculados -
em sentido divergente do poder/ dever atribuidos aos tribunais na fiscalizagdo
concreta e difusa da constitucionalidade das leis, nos termos do artigo 118.° da
Constituigao.

Este é também um problema cada vez mais colocado ao nivel cosmopoli-
ta, como ja visto, considerando a crescente abertura do sistema de fontes vigentes
num determinado ordenamento juridico, também em matéria de legalidade ad-
ministrativa e de financas publicas. Sdo, assim, cada vez mais complexas as con-
di¢des de cumprimento da legalidade em matéria administrativa, com diversas
consequéncias para as atividades de controlo em matéria de finangas publicas.
Se, por um lado, é cada vez mais reconhecido o referido espago de criatividade
administrativa na defini¢do do Direito aplicavel, por outro lado, daqui extrai-se,
necessariamente, como consequéncia a respetiva responsabilizagdo da adminis-
tragdo publica pelas decisdes aqui tomadas. Naturalmente, neste exercicio nao
se podem deixar de considerar as limitagdes hermenéuticas assinaladas nos po-
deres dos 6rgdos administrativos, designadamente, a propdsito da fiscalizagido
administrativa da constitucionalidade das leis. Os 6rgaos administrativos podem
revelar ndo ter poderes para desaplicar a legislacio que considerem inconsti-
tucional, podendo, no limite praticar atos administrativos ilegais, pelos quais
podem ser responsabilizados. Esta circunstincia ndo pode deixar de ser consi-
derada para efeitos de controlo e fiscalizagdo em matéria de financas publicas.

112



Direito e Finangas Piiblicas em Timor-Leste

Como nao pode deixar de ser considerada, em sentido inverso a margem
de conformagido que os mesmos 6rgaos administrativos podem ter na aplicacédo
da lei e no cumprimento do principio da legalidade — uma circunstancia que
também ndo pode deixar de ser considerada na atividade de controlo e fiscali-
zagdo da atividade dos 6rgaos administrativos em matéria administrativa e de
financas publicas.

Discricionariedade Administrativa

A Resolugdo do Governo n.° 21/2019, de 26 de junho, Resolugdo sobre
Legistica, na alinea a) do niimero 3 do seu artigo 32.°, estabelece relativamente a
necessidade de garantir a uniformidade de expressdes e conceitos como:

“na redagdo de normas deve ser tomado, especialmente, em consideragdo:

a) A necessidade de garantir o regular funcionamento da administragao publica,
pelo correto uso dos conceitos de Direito Administrativo:

(...)

vi. A atribuigdo de poderes discriciondrios pela indeterminagdo estrutural da
norma, no uso do verbo “poder” e de alternativas, e pela indeterminagdo concep-
tual da norma, no uso de conceitos indeterminados”.

Apesar de esta previsdo nio se encontrar consagrada num ato legislativo,
a solu¢do aqui proposta procura, de forma simplificada, alertar para a necessi-
dade de o legislador tomar em consideragdo o potencial impacto que a redagéo
legislativa pode ter na atuagdo administrativa, nomeadamente quando possa
atribuir aos 6rgédos administrativos poderes discriciondrios. O propdsito desta
previsdo é, assim, garantir que qualquer previsdo legislativa indeterminada pela
qual se possam atribuir poderes discricionarios seja escrita de forma consciente,
integrada e adequada ao exercicio administrativo.

O problema da discricionariedade do exercicio do poder administrativo
¢ das mais complexas do Direito Publico, em especial do Direito Administrativo,
ndo admitindo solugdes faceis. A chamada de atengéo feita ao legislador realca
a primeira dimensédo deste problema que se coloca, a partir da separagdo cons-
titucional de poderes, nas especificas condi¢cdes de vinculagido administrativa ao
principio da legalidade - aqui integrando o cada vez mais complexo sistema de
fontes de Direito a que se encontra vinculada a Administragdo Publica que vai
desde o Direito Internacional, ao Direito Constitucional, as Leis, Decretos-Leis
e Regulamentos, ao Direito costumeiro e, por vezes, até ao direito estrangeiro.
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Esta questdo em torno do sistema de fontes de Direito Administrativo é,
ainda assim, diferente das condi¢des metodoldgicas da sua aplicagio, entre as
quais se integra o problema da discricionariedade administrativa. A discricio-
nariedade administrativa ndo se confunde com a arbitrariedade, antes trata-se
de um espaco (integralmente) sujeito ao Direito que define as especificas con-
di¢des do cumprimento administrativo do principio da legalidade. Por isso, in-
dependente de se procurar saber se este espago se trata de um espago originario
de liberdade administrativa ou de uma concessdo legislativa a administragdo, a
discricionariedade administrativa comega por ser um problema do legislador
- como tratado em Timor-Leste na Resolugdo sobre Legistica a proposito das
obrigagoes da redagao legislativa em matéria administrativa.

Assim, na construgdo de um sistema juridico administrativo congruen-
te, eficiente na sua implementacio e previsivel na relagio com os cidaddos, o
legislador deve ter especial aten¢do na utilizacdo de técnicas de indeterminagio
na atribui¢do de poderes administrativos. O recurso a esta técnica legislativa de
indeterminacdo estrutural das normas, na utiliza¢do de expressdes como “pode”
ou a previsdo de alternativas (“ou”), ou conceptual como pela utiliza¢do de con-
ceitos indeterminados pode levar a atribui¢do de poderes discriciondrios aos
6rgdos administrativos, o que é decisivo para a sua relagio da Administragdo
Publica com os particulares, no uso de poderes administrativos sob o principio
da legalidade e no seu eventual controlo judicial.

Da perspetiva dos 6rgaos administrativos, o exercicio de poderes discri-
ciondrios concede uma margem de conformagdo que se consubstancia na es-
colha de diferentes op¢des abertas pela indeterminagdo normativa, designadas,
estrutural ou conceptual da norma. Estas opgdes podem-se encontrar na norma,
tanto na previsdo (na hipotese factual da norma) como na estatui¢do (nas conse-
quéncias juridicas correspondentes). Em qualquer das componentes da norma,
a técnica da indeterminagdo pode deixar aos drgaos administrativos um espago
de conformagdo no cumprimento da lei. Este espago néo é, no entanto, incondi-
cionado ou livre do Direito — a norma indeterminada abre & Administragdo pos-
sibilidades ou opg¢oes de diferente tipo no exercicio de poderes discricionarios
- nomeadamente, podem identificar-se op¢oes de facere (fazer ou néo fazer), de
quandum (quando exercer um poder discriciondrio) ou quantum (a intensidade
de uma medida a adotar), entre outras.

Como se viu, este espago ndo se encontra livre do Direito - e na verdade
ndo hd atos integralmente discricionarios. Os atos administrativos podem ter
espagos de discricionariedade, mas sdo sempre vinculados quanto a previsdes
legais que ndo podem ser indeterminadas — é o caso da competéncia e do fim. O
6rgao administrativo competente tem sempre de ser identificado - em especial,
na lei, regulamento, delegagdo de poderes ou outra previsdo legal que tem de
ser invocada. Ndo hd qualquer discricionariedade quanto a competéncia, sendo
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este espago totalmente vinculado, e a sua violagdo gera a incompeténcia absoluta
ou relativa, respetivamente, nos termos do artigo 50.° e do artigo 52.° da lei do
procedimento administrativo. E também tradicional nos estudos de Direito Ad-
ministrativo a necessidade de sempre se identificar o fim para o qual a lei atribui
a um 6rgdo administrativo um determinado poder. Este também é um espago
vinculado do exercicio do poder administrativo, mesmo que discricionario, e a
sua violagdo gera também o tradicional vicio de desvio de poder administrativo.

Mesmo no espago discriciondrio, a atuagdo administrativa continua a
ndo poder deixar de se encontrar sujeita ao Direito. Os drgaos administrativos
encontram-se vinculados aos mesmos deveres, em especial, a integralidade dos
principios gerais de Direito Administrativo, previsto no artigo 3.° e seguintes da
lei do procedimento administrativo, entre outros como os principios da lega-
lidade, da prossecucdo do interesse publico, da igualdade, da participacdo dos
interessados ou da proporcionalidade, também no exercicio de poderes discri-
ciondrios.

E especialmente relevante o caso do exercicio de poderes discricionarios
pela Administragdo o cumprimento do dever de fundamentagdo dos atos admi-
nistrativos, previsto, em geral, no artigo 43.° da lei do procedimento adminis-
trativo. Esta é também uma decorréncia necessaria do principio do Estado de
Direito, consagrado no artigo 1.° da Constituigdo, com o qual, alids, se abre o
sistema juridico constitucional nacional, uma vez que o dever de dar as razdes
que justificam qualquer das decisdes do Estado é sempre condi¢ao para a sua
compreenséo, cumprimento ou impugnagio por parte dos cidadaos.

O cumprimento deste dever ¢ decisivo para que se compreenda o sentido
do exercicio dos poderes discricionarios, os seus fundamentos e as possibilida-
des de reagdo por parte dos particulares. Por um lado, este dever é aqui mais
importante considerando que se parte de uma previsdo legal indeterminada,
cuja aplicagdo importa mais detalhadamente justificar. Por outro lado, esta rele-
vancia determina mesmo que se recuse ao exercicio dos poderes discricionérios
pela administra¢ao publica a possibilidade de afastar o cumprimento deste de-
ver retirado da eventual consideraciao do principio do aproveitamento dos atos
administrativos. Se este efeito é possivel no controlo dos atos vinculados, que
nao admitam outra solucdo legal, a verdade é que no exercicio de poderes dis-
criciondrios, em que existem sempre diferentes op¢des que é decisivo identificar,
discutir e fundamentar.

Para os orgdos administrativos, este exercicio de consideragdo de dife-
rentes alternativas ndo é novo, nomeadamente no confronto com outras fungdes
do Estado. A ponderagio de alternativas é um dos deveres impostos, desde logo,
a fungdo legislativa pelo n.c 2 do artigo 6.° da Resolugdo de Legistica, relativo a
“adequagdo” do juizo de proporcionalidade da decisdo de legislar, tradicional-
mente, mais liberta do que o exercicio dos poderes administrativos, pela direta
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referéncia constitucional. Aqui também se constata a centralidade do cumpri-
mento do principio da proporcionalidade no exercicio de poderes discriciona-
rios.

O cumprimento do dever de fundamentagéo por parte dos 6rgdos admi-
nistrativos é decisivo para a determinagdo dos termos do seu controlo judicial.
Metodologicamente, o controlo judicial é uma questdo diferente do exercicio
administrativo dos poderes discriciondrios, considerando que sio também dife-
rentes os poderes de cada um dos 6rgaos separados pela Constitui¢io no cum-
primento do principio da legalidade - desde logo considerando que os tribunais
tém o dever de desaplicar as normas que sejam inconstitucionais, ao abrigo do
artigo 120.° da Constitui¢do, mas os 6rgdos administrativos terdo mais dificulda-
des em reclamar igual poder (mais ainda igual poder/dever) face ao disposto no
artigo 137.° da mesma Constituigao.

Nao havera duvidas que o controlo judicial ¢ integral sobre os espagos
vinculados do exercicio do poder administrativo, como se viu, com referéncia a
competéncia e ao fim. A violagdo destes deveres de cumprimento da lei é comi-
nada com vicios de incompeténcia, relativa ou absoluta, ou desvio de poder. Da
mesma forma, ndo parece que se possa excluir a possibilidade de um controlo
judicial sem reservas sobre o rigor dos factos invocados pelos 6rgaos administra-
tivos no exercicio dos poderes administrativos, mesmo que discricionarios, sob
pena de vicio sobre erro nos pressupostos de facto.

Menos pacifica é a possibilidade de sujeitar o exercicio de poderes dis-
cricionarios integralmente ao principio da proporcionalidade. Esta posi¢do en-
contra-se em linha com a doutrina tradicional que defende um controlo judicial
atenuado do exercicio administrativo dos poderes discricionarios, em especial,
limitado ao eventual erro manifesto de apreciagao. Nao sendo aqui o espago para
resolver esta velha questdo do Direito Administrativo, ndo pode deixar de se
apontar como se tém alargado, em especial no espago da Unido Europeia, as
instancias de controlo judicial de todos os poderes do Estado, em especial, face
ao cumprimento das diferentes dimensdes referidas a proposito das exigéncias
de cumprimento do principio da proporcionalidade. Cré-se que é mais facil en-
contrar uma eventual “atenua¢do” na medida (ou intensidade, mais do que na
extensdo ou alcance) do controlo judicial no exercicio de poderes discricionarios
pelos 6rgaos administrativos, que lhes reconheca um espago de conformacéo.
Por um lado, esta especificidade (referida no CPTA portugués) pode referir-se
ao controlo judicial de um juizo de ndo desproporcionalidade e nio de estrita
proporcionalidade da atuagdo administrativa discricionaria. Naturalmente, re-
conhece-se como este é um controlo menos intenso do que aquele que procure
saber da proporcionalidade de uma determinada medida. Por outro lado, pode
ser judicialmente reconhecido um espago de discricionariedade probatoria pelo
qual os tribunais se pudessem bastar com o cumprimento do principio do in-
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quisitério no procedimento administrativo em matéria probatéria — outra vez,
quando a prova produzida administrativamente ndo leve a uma solugdo despro-
porcional.

Poder regulamentar do Estado

Os regulamentos ndo se encontram previstos na Constitui¢do entre os
atos normativos do Estado. Parece, no entanto, pacifico que os regulamentos
correspondem, em Timor, como noutros ordenamentos juridicos comparados,
ao exercicio da fun¢do administrativa, sob a forma normativa. Assim, apesar de
se os regulamentos se poderem caracterizar como normas gerais e abstratas, sio
normas derivadas, de segundo grau, com fundamento num ato normativo de na-
tureza legislativa (sob a forma de Lei ou Decreto-Lei) que, esse sim, tem natureza
primdria, inovadora e fundadora.

O principio da legalidade dos regulamentos é uma consequéncia do prin-
cipio da legalidade da atuagdo administrativa, nos termos do artigo 137.° da
Constituigdo, uma decorréncia do principio do Estado de Direito, previsto no
artigo 1.° da Constitui¢ao. Este principio tem como consequéncia:

- aprevaléncia de lei, a qual se encontra sujeito, sempre, mesmo que de
forma varidvel, o regulamento,

. areserva de lei, pela qual se encontra vedado ao regulamento tratar
matérias reservadas a ato legislativo do Governo, e

. aprecedéncia de lei, pela qual qualquer regulamento deve ter um ato
legislativo habilitante.

Assim, a san¢do para um regulamento que viole a lei habilitante é a ilega-
lidade, suscetivel de ser conhecida pelo ST] (transitoriamente o TR, nos termos
do nimero 2 do artigo 164.°), segundo o disposto na alinea a) do niimero 1 do
artigo 126.°, ambos da Constitui¢do, quando este artigo se refere a “ilegalidade”
dos “atos normativos dos 6rgaos do Estado’”.

A Constituicdo refere-se a competéncia regulamentar do Governo, e ape-
nas do Governo, na alinea e) do nimero 1 do artigo 115.°, a propésito da compe-
téncia para “Regulamentar a actividade econémica e a dos sectores sociais” No
desenvolvimento desta previsdo, o artigo 12.° da Lei n.° 1/2002, de 7 de agosto,
relativamente ao formuldrio dos Decretos do Governo, que:

“1. Os decretos do Governo obedecem, na sua parte inicial, ao formuldrio se-
guinte: O Governo decreta, ao abrigo do previsto no artigo ... da Lei n.° ... - ou do
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Decreto-Lei n.° ..., conforme os casos -, para valer como regulamento, o seguinte:

(.)"

Desta conjugacdo normativa pareceria que a competéncia regulamentar
se encontraria concentrada no Governo, sob a forma de Decretos do Governo.
Além disso, o mesmo formulario relativamente aos Decretos-Lei refere “para va-
ler como lei” o que afastaria a natureza regulamentar de regulamentos, no artigo
10.° da mesma Lei n.° 1/2002, de 7 de agosto.

No entanto, a pratica governamental tem sido diferente. Por um lado, a
alinea e) do niimero 1 do artigo 115.° da Constituigdo foi ja usado como fun-
damento para a aprovagdo de atos normativos legislativos, sob a forma de De-
creto-Lei, (por exemplo, Decreto-Lei n.° 42/2012, de 7 de setembro, que aprova
o Regime Juridico das Parcerias Publico-Privadas, Decreto Lei n.° 40/2011, de
21 de setembro, sobre o Exercicio das Profissdes da Satde, ou Decreto-Lei n.°
1/2004, de 04 de fevereiro, Regulamento da Lei da Nacionalidade). Por outro
lado, tém sido usados os Diplomas Ministeriais e até Despachos para a aprova-
¢do de atos normativos, supostamente de natureza regulamentar em violagdo da
competéncia legislativa exclusiva do Governo, prevista no numero 3 do artigo
115.° da Constitui¢do. A titulo meramente ilustrativo, podem enunciar-se os se-
guintes diplomas: Diploma Ministerial da Ministra da Justi¢a n.c 13/2018, de 23
de maio, regulamenta a tramita¢do dos pedidos de aquisi¢do da nacionalidade
por casamento, Diploma Ministerial do Ministro da Defesa n.° 7/2015, de 25 de
novembro, criou o Instituto de Defesa Nacional (IDN), Despacho n.° 1/2009, do
Secretario de Estado dos Antigos Combatentes, que aprova o regulamento do
segundo periodo de registo dos combatentes da liberta¢do nacional).

Mesmo tirando alguns equivocos linguisticos, que possam usar a desig-
nagdo “regulamentar” para designar o que sdo interven¢des normativas originais
sob a forma de DL ou o que sio meras medidas de implementa¢do adminis-
trativa por formas menos solenes, todas as razdes expostas revelam a crescente
urgéncia de positivagdo constitucional, e nio legal, de uma teoria dos atos nor-
mativos na CRDTL.

A solugdo desta questao impoe a distingao dos tipos de intervengdes re-
gulamentares do Estado. As questdes em torno da forma e da competéncia serdo
mais relevantes nos regulamentos externos do que nos regulamentos internos,
admitindo-se, nestes ultimos, menores exigéncias de formalismo, solenidade e
publicidade. No entanto, nos regulamentos externos, parece dificil aceitar outra
forma que ndo seja a previsdo legal do Decreto do Governo, sujeito a deliberagdo
do Conselho de Ministros e a plena publicidade garantidora dos direitos dos
cidaddos, pelo que o recurso a Diplomas Ministeriais apenas pode ser admitido
para regulamentos internos. Os regulamentos de mera execug¢do também terao
menores exigéncia formais do que os regulamentos delegados, sendo, neste ul-
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timo caso, a lei a prever as regras quanto a competéncia e forma, sempre no
cumprimento da exigéncia de precedéncia de lei.

Afastada parece ficar, liminarmente, a possibilidade de regulamentos in-
dependentes. Mesmo que a previsdo da alinea e) do nimero 1 do artigo 115.° da
Constituigdo seja interpretada como cldusula geral de intervencao regulamentar
governamental, a exigéncia da deliberagao do Governo, reunido em Conselho de
Ministros, e a forma de Decreto do Governo, excluiu qualquer intervengio nor-
mativa inovadoras, tipica da funcéo legislativa primaria, ao abrigo do principio
de prevaléncia de lei. Excluida fica também a intervencdo em matérias exclusi-
vamente reservadas ao legislador (Parlamento Nacional ou Governo) ao abrigo
do principio da reserva de lei. Na construgdo de uma adequada teoria dos atos
normativos no ordenamento juridico da CRDTL, interessa ainda compatibilizar
uma qualquer intervengdo regulamentar do Governo, ao abrigo da alinea e) do
numero 1 do artigo 115.°, com o principio da precedéncia de lei, num 6nus es-
pecialmente imposto ao érgao competente, sempre vinculado ao cumprimento
dos fins da Constituigao.

As bases gerais da organizagdo da administragdo publica dedicam toda
a subseccdo II aos Regulamentos Administrativos, ai incluindo a disciplina do
exercicio do poder regulamentar do Estado. Este DL autorizado pelo PN ambi-
ciona, pela referéncia a reserva relativa do PN, partilhada com o Governo, retirar
da disponibilidade do legislador ordindrio a possibilidade de autonomamente
disciplinar o exercicio do poder regulamentar do Estado em cada novo ato le-
gislativo.

Aproveitando a ambicdo dirigente desta legislacao, o legislador procurou
resolver alguns dos problemas vigentes no ordenamento juridico na previsao de-
dicada aos regulamentos administrativos. Assim, se comegca por referir, nos ter-
mos do artigo 24.° das bases gerais da organiza¢ao da administragéo publica, que
os regulamentos administrativos sdo as normas juridicas gerais e abstratas que,
no exercicio de poderes juridico-administrativos, visem produzir efeitos juridi-
cos externos. A emissdo de regulamentos administrativos depende de lei habili-
tante, que tem de ser sempre expressamente indicada, aprovado na sequéncia de
um procedimento regulamentar, que inclui uma fase dirigida a participagéo dos
interessados, também aqui se remetendo para a legislacido sobre o procedimento
administrativo. A titulo residual, o DL que aprova as bases gerais da organizacio
da administracio pablica manda estender o mesmo regime legal, em especial no
que se refere a lei habilitante, as decisdes “dos 6rgaos da Administragao Publica
que estabelecam padrdes de conduta com carater normativo, designadamente
‘diretivas, ‘recomendacdes; ‘instrucdes, ‘cddigos de conduta’ ou ‘manuais de boas
praticas”.

No referido sentido ordenador, o artigo 25.° das bases gerais da organi-
zagdo da administragdo publica estabelece que a competéncia para a adogio de
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regulamentos administrativos de desenvolvimento ou concretizagdo na Admi-
nistragdo direta, cabe ao Governo, preferencialmente, sob a forma de Decreto
do Governo. A partir desta previsdo legal, que se limita a referir a possibilidade
de aprovagido de regulamentos administrativos de desenvolvimento ou concre-
tizagdo, parece afastada a possibilidade de aprovagao de regulamentos indepen-
dentes, pelos quais o Governo pudesse aprovar normas originais nao sujeitas ao
procedimento legislativo, como referido.

Esta solu¢do parece a mais correta para o ordenamento juridico timoren-
se, considerando que os Decretos do Governo que permitiriam aprovar regula-
mentos administrativos independentes ndo se encontram, em Timor-Leste, su-
jeitos a promulgacao presidencial como sucede, por exemplo, num ordenamento
juridico comparado como o portugués. Esta é uma diferenca significativa no
regime procedimental de aprovagdo dos regulamentos que permite uma maior
solenidade e controlo na aprovagio de eventuais regulamentos administrativos
independentes. Admitir regulamentos inovadores sem promulga¢do presiden-
cial, ou controlo parlamentar, parece um excesso de maiorizagdo governamental
sem qualquer fundamento constitucional que o justificasse.

Os regulamentos de concretizagao podem ser aprovados pelos Ministros
através de Diploma Ministerial, mas apenas podem produzir efeitos externos
quando publicados, nos termos do niimero 2 do artigo 25.° das bases gerais da
organiza¢do da administragdo publica. A exigéncia de publicagdo dos Diplomas
Ministeriais visa garantir a sua adequada publicidade, algo que nem sempre foi
assegurado na pratica administrativa nacional.

Este diploma esclarece ainda que a competéncia para a adogdo de regu-
lamentos de concretizagdo presume-se atribuida ao membro do Governo secto-
rialmente competente, sem prejuizo das competéncias do Conselho de Minis-
tros.

Além desta previsdo, no entanto, outra legislagdo ordinaria, em especial
Leis do Parlamento Nacional, tém tentado resolver a questdo do exercicio dos
poderes regulamentares por 6rgaos nio integrados na administragdo Direta do
Estado - vide artigo 9.° da Lei n.° 3/2014, de 18 de junho, cria a Regido Adminis-
trativa Especial de Oe-Cusse Ambeno e estabelece a Zona Especial de Economia
Social de Mercado, ou a alinea o) do artigo 1.° da Lei n.° 5/2011, de 15 de junho,
Lei Orgénica do Banco Central de Timor-Leste.

Os Municipios podem ter poder regulamentar, nos termos do artigo 21.°
da Lein.© 23/2021, de 10 de novembro, Lei do Poder Local e da Descentralizagdo
Administrativa. No entanto, este artigo nao esclarece o regime juridico previsivel
para o exercicio do poder regulamentar municipal. Por um lado, esta lei ndo se
encontra em vigor. Por outro lado, a formulagao ¢ circular e ndo oferece sufi-
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ciente determinabilidade para uma atuacdo administrativa regulamentar certa
quando estabelece que:

‘os municipios dispéem de poder regulamentar préprio, nos limites da Consti-
tuigdo da Repuiblica Democrdtica de Timor-Leste, das leis, dos decretos-leis e dos
regulamentos aprovados pelos érgdos de soberania”.

Atualmente, com a reforma legislativa em curso da natureza juridica dos
municipios, que os integra na Administragdo Indireta do Estado, valerd o que
aqui ja se referiu a este propdsito, na falta de previsdo especial em contrario.
Sao diversas as disposi¢oes do DL n.° 3/2016, de 16 de mar¢o, nomeadamente
no seu artigo 13.°, em que as competéncias dos 6rgaos municipais se limitam a
apresentacao de propostas regulamentares ao membro do Governo competen-
te. A alinea g) do niimero 2 do artigo 4.°-A do mesmo DL n.° 3/2016, de 16 de
mar¢o, parece confirmar esta solu¢do quando dispde que compete ao Ministro
da Administragdo Estatal, no quadro do exercicio dos poderes de superinten-
déncia e tutela: “g) Homologar, através de diploma ministerial, os regulamentos
de organizagio interna das autoridades municipais, bem como as alteragdes aos
mesmos’.

Principio da Legalidade Tributaria

O principio da legalidade tem tido importantes implicagdes, em especial,
no que se refere as financas publicas por via das possibilidades abertas da co-
branca de receitas.

Reserva de lei tributaria

A Constitui¢do ndo oferece uma resposta inequivoca quanto a reserva
legislativa em matéria fiscal, em especial, no que se refere ao regime de criagao
das “taxas”, como tributos, apenas ai se referindo a “p) politica fiscal”

Na falta de previsdo no catdlogo do numero 2 do artigo 95.° da Constitui-
¢éo, estabelece o:

Artigo 144.°

(Sistema fiscal)

(.)

Os impostos e as taxas sdo criados por lei, que fixa a sua incidéncia, os
beneficios fiscais e as garantias dos contribuintes.
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Independentemente da possibilidade de discutir o sentido formal ou ma-
terial de “lei” prevista neste artigo, a previsao constitucional literal parece indicar
que o legislador constituinte (bem ou mal) pretendeu estender aos impostos e
taxas o mesmo regime constitucional formal - assim o indicia a previsao de uma
enumeragao literal. No entanto, considerando que o movimento Constitucional
da Modernidade tem por base a propria representatividade na tributagdo esta-
dual, na origem do movimento secessionista norte-americano sob a formula-
¢do repetida (“no taxation whithout representation”), ndo parece aceitavel que
a integracdo do Timor-Leste na comunidade constitucional global possa excluir
a criagdo de impostos da reserva absoluta de Lei. Este é o sentido tradicional,
universalizado do principio da legalidade em matéria fiscal, mesmo que, em Ti-
mor-Leste, ndo tenham expresso acolhimento entre os catalogos de reserva legis-
lativa absoluta ou relativa do Parlamento Nacional. Este &mbito nao se encontra
expressamente previsto, respetivamente, no artigo 95.° e no artigo 96.° da Cons-
titui¢do, mas ndo pode também deixar de ser considerado na soluc¢do desta davi-
da hermenéutica a natureza especial do disposto no artigo 144.° da Constituicéo.

A inclusdo da criagdo de impostos e taxas na mesma reserva absoluta de
Lei ndo tem encontrado espelho na pratica constitucional. Se os impostos tém
seguido este tradicional entendimento do principio da legalidade em matéria
fiscal, com a criagdo dos impostos por Lei aprovada no Parlamento Nacional
(em especial, na Lei Tributdria, Lei n.c 8/2008 de 30 de julho), 0 mesmo nio tem
acontecido no que se refere a criagdo das taxas. A previsdo da criagdo de diver-
sas taxas por DL, por exemplo, no Cédigo Aduaneiro pelo DL n.° 14/2017, de
05 de abril, ou no Regime das Zonas de Estacionamento de Duragdo Limitada,
previsto no DL n.° 3/2017, de 22 de margo, previstas no artigo 13.°. Outras taxas
tém mesmo sido previstas em Diplomas Ministerial (por exemplo, o Diploma
Ministerial do Primeiro-Ministro n.° 1/2008, de 30 de julho, “Regras especificas
sobre o licenciamento das actividades extractivas (minas e pedreiras) de massas
minerais, e sua explora¢do de natureza e escala industriais”).

Da mesma forma, quando chamado a pronunciar-se nunca o Tribunal
de Recurso se pronunciou pela inconstitucionalidade da criagdo governamental
de taxas. O Tribunal de Recurso ja teve oportunidade de se pronunciar pela ndo
inconstitucionalidade da cobranca de taxas pela exploragdo petrolifera oftfshore
quando confrontada com o disposto na Lei do Fundo Petrolifero (Lei n.° 9/2005,
de 20 de junho) que exige que todas as receitas da exploragdo petrolifera sejam
recolhidas no Fundo Petrolifero (Acérdiao do Tribunal de Recurso no Processo
n.° 01-CONST-09 (AC-19-06-009-P-10-CONST-09-TR) publicado no Jornal da
Republica, Série I, n.° 8, 5 de agosto de 009.)

Neste mesmo aresto o Tribunal ndo se pronunciou pela inconstitucio-
nalidade da criagdo de taxas pelo Decreto-Lei n.° 20/2008, de 19 de junho, que
institui a Autoridade Nacional do Petréleo, por violagdo da reserva absoluta do
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Parlamento Nacional, nos termos do artigo 31.° e dos nimeros 1 e 2 do artigo
95.°, ambos da Constitui¢do. Refere o TR que competéncia exclusiva do Parla-
mento Nacional abrange apenas a aprovagio do “regime geral das contraorde-
nagoes’, apesar de esta solugdo carecer também totalmente de suporte literal no
texto da Constituicdo, como se vera a propdsito do principio da legalidade em
matéria sancionatdria.

Regime Geral de Taxas (eventual)

O Tribunal de Recurso pronunciou-se também pela inexisténcia de omis-
sao legislativa na concretizagdo da previsao constitucional em matéria de regime
geral das contraordenagdes e das taxas, pelo menos, em termos que obstassem a
intervengao legislativa do Governo na criagdo de taxas, com referéncia ao niume-
ro 2 do artigo 144.° da CRDTL, e de contraordenagdes, no caso no Regime Juri-
dico do Controlo de Veiculos a Entrada e a Saida do Territorio Nacional (Ac. do
Tribunal de Recurso do NUC 105/17TRDIL, no Proc. n.° 06/CONST/2017TR,
de 20 de Julho). No mesmo sentido pronunciou-se pela ndo inconstitucionali-
dade por omissao da adogdo do regime geral de contraordenac¢des na agio legis-
lativa do Governo que criou um regime sancionatério no diploma enviado para
promulgacio que aprovou o Regime Juridico de Conservagao e Biodiversidade,
mandando aplicar subsidiariamente o regime geral penal e processual penal (Ac.
do Tribunal de Recurso NUC 104/17TRDIL, de 18 de agosto de 2017, no Proc.
05/CONST/2017TR).

Considerando a quantidade de taxas previstas em diversos Decretos-Leis,
a eventual inconstitucionalidade da sua criagdo teria um efeito consideravel. De
qualquer forma, inequivoca é que a “criagdo” de taxas tem de ter uma habilita-
¢do legal formal (em Lei ou Decreto-Lei), mesmo que a previsido constitucional
aconselhasse revisdo mais esclarecedora. De ainda mais duvidosa constitucio-
nalidade ¢ a criagao de taxas por atos juridicos néo legislativos, como a previsao
no Diploma Ministerial n.° 11/2016, de 15 de fevereiro, que estabelece as Taxas
devidas pela emissdo do passaporte eletronico de Timor-Leste, mesmo que com
fundamento no DL n.° 52/2016, de 28 de dezembro.

O problema aqui suscitado tem origem na prdpria falta de atengao tradi-
cionalmente prestada pelo legislador ao regime de taxas. Tem sido, politico-le-
gislativamente, discutida a conveniéncia de aprovagdao de um Regime Geral de
Taxas, mesmo que ndo exista uma imposi¢ao constitucional neste sentido. Esta
op¢ao teria a vantagem de clarificar o funcionamento do sistema tributario em
Timor-Leste, sob o principio constitucional da legalidade em matéria fiscal - um
esforgo interessante, considerando que mesmo o conceito legal de taxas ndo se
encontra descrito na lei ou na Constitui¢ao.
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Fundamentagido Econdmico-Financeira das Taxas

Na reforma do processo legislativo, em Timor-Leste, foi prestada alguma
aten¢do ao problema da fundamenta¢éo econdmico-financeira das taxas, no ar-
tigo 10.° da Resolugao do Governo n.° 21/2019 de 26 de junho, Resoluc¢éo sobre
Legistica. Este é um dos indicios de uma mais ampla opgdo politico-legislativa
no sentido de que a criagdo de taxas, segundo a posi¢do aqui defendida, na falta
de outra previsdo legislativa ou constitucional, possa ser feita por Decreto-Lei,
mesmo perante a equivoca previsdo constitucional.

Assim, na defini¢do do conceito de taxas, nos termos do nimero 1 do
artigo 10.°, as taxas sdo:

‘cobradas como contraprestagdo de um servico puiblico, da utilizagio de um bem
do dominio publico ou da remogao de um obstdculo juridico devem ser calcula-
das com referéncia aos custos incorridos pelo Estado, ao beneficio social usufrui-
do, no cumprimento do principio da justa reparticio dos recursos”.

A fundamentagio econémico-financeira das taxas é um exercicio que
visa calcular mais fielmente o valor das taxas cobradas aos cidaddos segundo
o principio da equivaléncia econémica, que, no entanto, ndo esquece a necessi-
dade de considerag¢do do principio da equivaléncia juridica, nas duas alineas do
numero 2. Assim, deve-se considerar na determinacdo do valor das taxas:

“a) O valor das taxas, que ndo deve ultrapassar o custo da atividade puiblica local
ou o beneficio auferido pelo particular;

b) Sujeito ao principio da proporcionalidade, fixado com base em critérios de
incentivo ou desincentivo a prdtica de certos atos ou operagoes”.

Nos termos do nimero 3 do mesmo artigo 10.°, a fundamentacgéo econd-
mico-financeira das taxas segue a forma, metodologia e tramitagdo prevista no
anexo VI a Resolugio de Legistica, segundo o qual as taxas “devem ser calculadas
com referéncia aos custos incorridos pelo Estado, ao beneficio social usufruido,
no cumprimento do principio da justa reparti¢do dos recursos”. Aqui se referem
as duas dimensodes econdmica e social do principio da equivaléncia juridica na
defini¢do do valor das taxas. Na dimenséo econdmica, é especialmente relevante
a referéncia aos custos incorrido na cobranca das taxas, o que, em Timor-Leste
nem sempre sera facil de determinar, considerando que as modalidades de con-
tabilidade publica néo se estendem ainda a contabilidade de custos. Esta seria,
assim, uma importante inovac¢do face ao sistema de caixa ainda vigente. Para
limitar as dificuldades deste exercicio, o § 5 da Resolugdo sobre Legistica, esta-
belece que quando nio for possivel seguir as regras da contabilidade de custos,
“o valor das taxas deve ser fundamentado com referéncia aos mesmos critérios
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definidos no nimero anterior preenchidos segundo juizo de razoabilidade”. Esta
¢ uma solugdo residual e transitéria que pretende permitir ao legislador usar o
regime aqui previsto, mesmo face a auséncia de toda a informacdo necessaria,
que se espera possa vir a ser possivel de recolher o mais brevemente possivel.
Na dimensao econdmica, a referéncia aos critérios de incentivo ou desincentivo
social também poderd nio ser facil de quantificar, mas a sua consideragdo sera
sempre um importante elemento a considerar no processo legislativo dirigido a
criagdo de taxas, neste caso, pelo Governo.

Este exercicio ¢ dirigido ao legislador governamental, na j4 referida opg¢éo
orientada pelo principio da legalidade em matéria fiscal, e, nessa medida, apenas
vincula este legislador governamental, mas pode ser usada também no controlo
do exercicio desta fungdo do Estado. Neste sentido, a fundamentagdo econémi-
co-financeira das taxas, como parte do procedimento legislativo do Governo, é
promovida pelo Ministério proponente ou é feita, com base nos elementos for-
necidos pelo Ministério proponente, pelo Ministério que tiver a competéncia so-
bre a coordenagido do procedimento ou sobre a reforma legislativa (presume-se
a Presidéncia do Conselho de Ministros), e assume a forma de um relatério que
integra o procedimento legislativo ordindrio a submeter a Conselho de Minis-
tros. Questao analoga podera ser colocada aos 6rgaos administrativos.

Nos termos do § 3. do anexo IV a Resolugéo de Legistica, sdo definidos os
critérios a observar na fundamentagdo econdmico-financeira das taxas. Assim,
o valor das taxas: “a) ndo deve ultrapassar o custo da atividade publica local ou o
beneficio auferido pelo particular” e encontra-se “b) sujeito ao principio da pro-
porcionalidade”, que deve ser definido, como foi referido, “com base em critérios
de incentivo ou desincentivo a pratica de certos atos ou operagdes’.

A férmula de célculo na fundamentagdo econdmico financeira das ta-
xas ¢ definida pelo Ministro com competéncia sobre a reforma legislativa, mais
uma vez, presumindo-se que se trata do Ministro da Presidéncia do Conselho de
Ministros, que, segundo o § 4 do Anexo IV a Resolugéo de Legistica, designada-
mente, deve ponderar:

“TT (Tempo Total), é o valor atribuido ao tempo despendido para efetuar uma
determinada tarefa;

- CI (Custos Indiretos), sdo os custos para os quais ndo foi possivel dar um trata-
mento contabilistico, ou seja, ndo foi possivel imputar diretamente;

- D (Desincentivos), tratam-se de custos que se estipula para evitar ou reduzir o
impacto negativo de certos atos no ordenamento global;
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- B (Beneficio), diz respeito ao beneficio com a utiliza¢io de determinado bem do
dominio publico, ou ao beneficio que o mesmo pode obter com a remogio de um
obstdculo juridico;

- CSS (Custo Social Suportado), corresponde ao incentivo dado para a pritica de
determinados atos que aumentam a qualidade de vida dos cidaddos, em especial,
das familias mais desfavorecidas, se aplicdvel.”

Na falta de uma férmula de célculo aprovada pela PCM para o cumpri-
mento dos efeitos aqui previsto, ademais, considerando as dificuldades aqui
enunciadas, é possivel ponderar uma férmula de calculo genérica que baseie a
definicao do valor da taxa = Custos da Taxa (TT+CD+CI) x (D+B - CSS + 1).
Como foi referido, sio muitos os obstaculos ainda presentes a possibilidade de
impor legalmente o dever de fundamenta¢ao econdémico-financeira de todas as
taxas criadas pelo Governo (e eventualmente, no futuro, por outros érgaos ad-
ministrativos). No entanto, a consideragdo dos elementos aqui referidos, organi-
zada segundo a féormula aqui enunciada, no procedimento legislativo governa-
mental pretende disponibilizar ao legislador uma série de elementos (de facto e
de direito) que facilitem a reflexdo politico-legislativa na criagdo das taxas que
oneram os cidaddos e a sua fundamentagdo. Este é um propdsito menos impo-
sitivo do que aquele que se pretende no futuro, mas é um passo nesse sentido,
dirigido aqui @ melhoria da qualidade da legislagdo aprovada e vigente.

Principio da legalidade sancionatoéria

O principio da legalidade tem também uma formula¢do especialmente
relevante, em especial, para as atividades de controlo aqui referidas, nas diferen-
tes modalidades da sua aplica¢do sancionatdria, que também se verao.

Reserva de lei sancionatdria

Sao diferentes, naturalmente, as exigéncias do principio da legalida-
de sancionatéria, em matéria penal, habilitador da aplicagdo das san¢des mais
graves previstas no ordenamento juridico até a limitagdo da liberdade, daquela
prevista para outras modalidades de responsabilidade sancionatéria. Merecem
aqui atengao as referéncias constitucionais ao principio da legalidade em matéria
sancionatdria, em especial criminal, aplicada com as necessarias adaptagoes as
demais instancias de efetivacdo de responsabilidade, como se vera adiante em
maior detalhe no que se refere as diferentes modalidades de responsabilidade
possivelmente efetivadas pelas instincias de controlo em matéria de Finangas
Publicas.
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O artigo 31.° da Constituigdo estabelece, relativamente a aplicagdo da
lei criminal, logo no seu numero 1, uma formula¢do genérica da legalidade em
matéria criminal pela qual “Ninguém pode ser submetido a julgamento senido
nos termos da lei”

O principio da legalidade tem uma constru¢do prépria, em matéria pe-
nal, tradicionalmente comuns as tradi¢des constitucionais modernas e formu-
lada em cldssicos brocardos latins. Assim, o principio basilar da legalidade em
matéria sancionatoria, diz-nos como nao hé crime sem lei (nullun crimen sine
lege), razdo pela qual o numero 2 do artigo 31.° da Constituicdo estabelece que:

“ninguém pode ser julgado e condenado por um acto que ndo esteja qualificado
na lei como crime no momento da sua prdtica, nem sofrer medida de seguranga
cujos pressupostos ndo estejam expressamente fixados em lei anterior”.

No mesmo sentido, complementarmente, o numero 3 do mesmo artigo
acrescenta que “Nao podem aplicar-se penas ou medidas de seguranca que no
momento da pratica do crime nio estejam expressamente previstas na lei”, numa
formula¢do que se pode reconduzir a tradicional formulagdo incluida entre as
decorréncias do principio da legalidade em matéria sancionatdria (nulla poena
sine crimen).

O corolario destas duas dimensoes do principio da legalidade em matéria
criminal ¢ a proibicdo de retroatividade da lei penal, salvo se a mesma for mais
favorével ao arguido, nos termos do nimero 5 do mesmo artigo 31.° da Consti-
tui¢do. Sdo incindiveis estes dois elementos do principio da legalidade criminal
e a consideragdo em conjunto destes reconduz-se a formulagdo (nullun crimen
sine lege, nulla poena sine crimen).

Integra ainda a tradicional formulacdo do principio da legalidade crimi-
nal a formulagdo prevista no numero 4 do mesmo artigo 31.° da Constituigdo,
que proibe que alguém seja julgado e condenado mais do que uma vez pelo mes-
mo crime, numa formulag¢do tradicional ao direito criminal de “ne bis in idem”.
Este principio ndo impede, no entanto, que sobre os mesmos factos incidam os
diferentes espagos de responsabilidade aqui referidos, por exemplo em matéria
de Financas Publicas.

Ainda relevante para a considera¢io da legalidade sancionatoria, entre os
propdsitos aqui prosseguidos, encontra-se a previsdo do niimero 3 do artigo 32.°
da Constitui¢ao, a proposito dos limites das penas e das medidas de seguranga,
segundo o qual “a responsabilidade penal é insuscetivel de transmissdo”. Esta é
uma regra sem exce¢ao no caso da responsabilidade penal (que nem é posta em
causa pela recente previsdo de responsabilidade penal de pessoas coletivas) e que
serd também aplicada, com as necessarias adapta¢des, naturalmente, a proposi-
to da efetivagdo de diferentes formas de responsabilidade, ndo apenas criminal,

127



Direito e Finangas Piblicas

mas também disciplinar, civil ou reintegratéria, em matéria de financas publicas,
em especial, considerando as regras de direito administrativo para a definicdo
dos 6rgéos competentes para a pratica de atos eventualmente geradores de qual-
quer forma de responsabilidade.

O corolario do estabelecimento constitucional do principio da legalidade
em matéria criminal ¢ a responsabilidade civil do Estado perante “qualquer pes-
soa injustamente condenada [que] tem direito a justa indemnizagao, nos termos
da lei”, segundo o disposto no numero 6 do artigo 31.° da Constituigéo.

Além deste regime especial previsto na Constitui¢do, outra decorréncia
da consagragdo, em geral, do principio da legalidade é a responsabilidade esta-
dual pelos danos causados no exercicio de qualquer das suas fungdes ja aqui re-
feridas. Na falta de expressa previsao legal ou constitui¢do, esta ndo pode deixar
de ser a solugdo encontrada como uma decorréncia do principio do Estado de
Direito, com que abre a Constitui¢do no seu artigo 1.°, se necessdrio, construida
hermenéuticamente a partir do regime geral da responsabilidade civil extracon-
tratual, aqui com as adaptagdes necessarias a sua aplicacdo ao Estado e demais
pessoas coletivas publicas.

Controlo e Responsabilidade

A nivel constitucional, sdo atribuidas competéncias de controlo financei-
ro publico, por um lado, ao Parlamento Nacional e, por outro lado, ao Tribunal
Superior Administrativo, Fiscal e de Contas (TSAFC) e aos tribunais adminis-
trativos e fiscais de primeira instancia (TAFPI) (alinea e) do nimero 3 do artigo
95.0, artigo 129.° e numero 3 do artigo 145.°, todos da CRDTL).

Em particular atribui-se ao Parlamento Nacional a competéncia de fis-
calizacdo da execugdo or¢amental (alinea e) do nimero 3 do artigos 95.° e do
namero 3 do artigo 145.° da CRDTL), ao TSAFC e aos TAFPI a competéncia
para julgar ages em matéria fiscal (alineas a) e b) do niimero 4 do artigo 129.°
da CRDTL) e ao TSAFC, ainda, em especial, a competéncia de fiscalizacéo da le-
galidade das despesas publicas, o julgamento das contas publicas e a fiscalizagdo
da execugdo orgamental (numero 3 do artigo 129.° da CRDTL).

Os artigos 108.° a 111.° da LEO, aprovada pela Lei n.° 2/2022, de 10 de

fevereiro, distinguem o controlo administrativo, o controlo politico e o controlo
jurisdicional da execuc¢do or¢amental.

O controlo administrativo compete aos 6rgaos e servigos da propria ad-
ministragdo publica, através de a¢des de verificagdo e auditorias a quaisquer
entidades, publicas ou privadas, incluindo do setor empresarial do Estado, que
beneficiem de financiamento do OGE (artigo 109.> da LEO).
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O controlo politico compete ao Parlamento Nacional, através, nomeada-
mente, do acompanhamento da execu¢do do OGE e da apreciagdo da e delibera-
¢do sobre a Conta Geral do Estado (artigo 110.> da LEO).

O controlo jurisdicional compete a Camara de Contas do TSAFC e aos
restantes tribunais, designadamente os TAFPI e aos tribunais judiciais, no 4mbi-
to das respetivas competéncias, competindo, em particular, 8 Camara de Contas
do TSAFC emitir parecer sobre a CGE (artigo 111.° da LEO).

A Conta Geral do Estado é apresentada pelo Governo, no prazo de seis
meses a contar do termo do ano or¢amental, para emissdo de parecer pela Ca-
mara de Contas do TSAFC, no prazo de seis meses apds a sua rece¢do, e para
aprovagdo do Parlamento Nacional, no prazo de cinco meses apds a sua rece¢ao
(artigos 105.° e 106.° da LEO, na redagdo que a este ultimo foi dada pela Lei n.c
17/2023, de 29 de agosto).

Compete ainda a Cdmara de Contas do TSAFC a efetivagdo da respon-
sabilidade financeira dos titulares de cargos politicos, dos titulares de cargos de
direcido e chefia e dos trabalhadores dos servigos e entidades do Setor Publico
Administrativo (artigo 112.° da LEO).

Os artigos 163.° e 164.° da CRDTL previram, transitoriamente, a manu-
ten¢éo da organizagido judicidria existente a data da entrada em vigor da Cons-
tituicao e, transitoriamente, o exercicio, pela instincia judicial maxima daquela
organizagdo judiciaria, das competéncias do TSAFC e dos TAFPI previstas no
artigo 129.c da CRDTL, até a criagdo, instalagdo e inicio de fung¢des daqueles
TSAFC e TAFPI ou do Supremo Tribunal de Justica e demais tribunais judiciais.

A instancia judicial maxima da organizacédo judicidria existente a data da
entrada em vigor da Constitui¢ao era o Tribunal de Recurso, de acordo com o
Regulamento n.° 2000/11 da UNTAET, na redagdo dada pelo Regulamento n.
2001/25 da UNTAET.

A Lei Orgénica da Camara de Contas do TSAFC, aprovada pela Lei n.
9/2011, de 17 de agosto (LOCC), criou a Camara de Contas do TSAFC, para
exercicio das competéncias de controlo financeiro ptiblico do TSAFC e a funcio-
nar junto do Tribunal de Recurso, até a instalacdo e entrada em fun¢des daquele
TSAFC (artigos 1.°, 2.° e 84.° da Lei 9/2011, de 17 de agosto (LOCC)). Apos a
instalagdo do Supremo Tribunal de Justi¢a e enquanto nio for criado o TSAFC, a
Cémara de Contas funciona junto do Supremo Tribunal de Justiga (artigo 80.° da
Lei da Organizacao Judiciaria, aprovada pela Lei n.° 25/2021, de 2 de dezembro).

A competéncia, a organizagdo e o funcionamento do Tribunal Superior
Administrativo, Fiscal e de Contas (TSAFC) esta legalmente deferida a lei pro-
pria e a instalagdo do Supremo Tribunal de Justica esta legalmente prevista no
prazo maximo de 30 meses contados da data de entrada em vigor da Lei n.°
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25/2021, de 2 de dezembro (artigos 72.° e 77.° da Lei da Organizagao Judiciaria,
na redagdo dada pela Lei n.° 12/2022, de 21 de dezembro).

Legalidade e Responsabilidade

No horizonte das competéncias de controlo financeiro do TSAFC cons-
titucionalmente consagrado, a LOCC define como competéncias da Camara de
Contas a fiscalizagdo da legalidade e regularidade das receitas e das despesas pu-
blicas, a apreciagdo da boa gestdo financeira e a efetivacdo das responsabilidades
financeiras (ntmero 2 do artigo 2.° da LOCC).

O ambito subjetivo da jurisdi¢do da Camara de Contas abrange, essen-
cialmente, as entidades que sejam beneficidrias de dinheiros ou valores publicos,
independentemente da sua forma ou natureza; assim, nomeadamente (artigo 3.°
da LOCQC):

i. o Estado e os seus servicos e os institutos publicos;
ii. as associagoes publicas;

iii. as empresas publicas e as sociedades comerciais de capitais exclusiva
ou maioritariamente publicos ou com controlo publico da respetiva gestdo, bem
como empresas concessionarias; e

iv. as entidades, de qualquer natureza beneficiarias de dinheiros ou valo-
res publicos, a utilizagdo desses dinheiros ou valores.

No exercicio das suas competéncias de controlo financeiro, a Camara de
Contas emite parecer sobre a Conta Geral do Estado e fiscaliza a execu¢do do
OGE em sede de acompanhamento, ao longo do ano financeiro (alinea a) do
numero 1 do artigo 12.° e artigos 28.° e 29.° da LOCC).

Em sede de fiscalizagdo prévia, a Camara de Contas emite visto apos ve-
rificagdo de legalidade e cabimento orgamental ou de cumprimento dos limites
de endividamento estabelecidos pelo Parlamento Nacional, relativos a atos cons-
titutivos ou modificativos de despesa, divida publica ou quaisquer encargos e
responsabilidades (alinea b) do numero 1 do artigo 12.°, e artigos 30.° a 34.° e
62.°a65.°da LOCC).

Em sede de fiscalizagdo concomitante, a Cadmara de Contas realiza audi-
torias a despesas com pessoal, a contratos nio sujeitos a fiscaliza¢do prévia e a
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execugdo de contratos sujeitos a fiscalizagdo prévia, bem como a atividade finan-
ceira anterior ao encerramento da geréncia (alinea e) e f) do nimero 1 do artigo
12.° e artigo 35.> da LOCC).

Em sede de fiscaliza¢do sucessiva, a Cadmara de Contas verifica as contas
dos organismos, servicos ou entidades sujeitas a sua prestagdo e realiza audi-
torias de apreciacdo da gestdo financeira das entidades sujeitas a jurisdi¢do da
Cémara de Contas (alinea c), e) e f) do namero 1 do artigo 12.° e artigos 36.° a
41.°e 66.° da LOCQC).

Compete ainda a Camara de Contas a efetivagio de responsabilidades
financeiras em processo jurisdicional (alinea d) do numero 1 do artigo 12.°, ni-
mero 1 do artigo 43.° e artigos 67.° a 72.> da LOCC).

A responsabilidade financeira pode ter natureza reintegratoria ou sancio-
natoria, consoante a conduta ilicita seja cominada com a obrigagdo de repor as
quantias abrangidas pela infragdo ou com a aplica¢do de uma san¢do (ntimero 2
e 3 do artigo 43.°, nimero 1 do artigo 44.° e artigos 50.° e 51.° da LOCC).

Séo hipoéteses de responsabilidade financeira reintegratoria:

i. 0 alcance, entendido como o desaparecimento de dinheiros ou valores
publicos, independentemente de a¢do voluntaria do agente (ndmero 2 do artigo
44.° da LOCC);

ii. o desvio, entendido como o desaparecimento de dinheiros ou valores
publicos por a¢do voluntdria do agente (numero 3 do artigo 44.° da LOCC);

iii. os pagamentos indevidos, entendidos como pagamentos ilegais que
causarem dano para o erdrio publico (nimero 4 do artigo 44.°c da LOCC);

iv. a violagdo de normas financeiras, incluindo no dominio da contrata-
¢do publica, de que resulte para a entidade ptiblica uma (ntimero 5 do artigo 44.°
da LOCC); e

v. ndo arrecadagao de receitas com violagdo das normas legais aplicaveis
(artigo 45.> da LOCC).
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Aplicam-se supletivamente a responsabilidade financeira reintegratdria
as normas do Cdédigo Civil, designadamente aquelas que disciplinam o instituto
da responsabilidade civil (artigo 61.° da LOCC).

A responsabilidade financeira reintegratéria depende de dolo ou culpa,
que deve ser avaliada de acordo com critérios legais especificos (nimero 5 do
artigo 46.° e artigo 49.° da LOCC).

Podem ser responsaveis os membros do Governo, gerentes, dirigentes ou
membros de drgdos de gestdo administrativa ou financeira, e ainda funcionarios
ou agentes, estes ultimos quando nao esclarecam nas suas informagdes os assun-
tos da sua competéncia, de harmonia com a lei (nimeros 1 a 4 do artigo 46.° da
LOCC).

A responsabilidade financeira reintegratdria pode ser direta, quando re-
cai sobre o agente ou agentes da conduta ilicita, ou subsididria, quando recai
sobre os membros do Governo ou sobre os gerentes, dirigentes ou membros de
orgaos de gestdo administrativa ou financeira em virtude de violagdo dos seus
deveres de cuidado na escolha ou supervisdo dos responsaveis diretos (artigo
472 da LOCC).

Em qualquer das hipéteses de responsabilidade financeira reintegratoria
direta ou indireta, os varios responsaveis respondem solidariamente (artigo 48.°
da LOCQC).

Sao hipoteses de responsabilidade sancionatdria as tipificadas na lei, que
sao puniveis a titulo de dolo ou negligéncia, sendo aplicaveis supletivamente as
normas do Cddigo Penal (artigos 50.°, 51.° e 61.° da LOCC).

A iniciativa do processo jurisdicional para julgamento das responsabili-
dades financeiras é do Ministério Publico, podendo, subsidiariamente, quando
este declare ndo o requerer (artigo 67.° da LOCC):

i. ser requerido pelos drgios de direcdo, superintendéncia ou tutela, rela-
tivamente aos relatdrios de agdes de controlo da Camara de Contas; e

ii. ser requerido pelos 6rgaos de controlo interno, relativamente aos rela-
torios das suas proprias agdes de controlo.
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4. Sujeitos Administrativos e das Finangas Publicas

A identificagdo dos sujeitos das finangas publicas parte também do que
o principio da legalidade determina a propdsito da criacao de 6rgdos do Estado
e as pessoas coletivas publicas da administracao indireta do Estado. Por esta via
confundem-se os sujeitos de finangas publicas e da organiza¢io administrativa
que sdo criados, nos termos do n.° 3 do artigo 115.° da Constituicéo, por decre-
to-lei, que define, designadamente, o respetivo regime juridico, as competéncias
dos seus 6rgaos e as atividades dos seus servigos.

Esta identificagdo justifica aqui diversas referéncias juridico-administra-
tivas, considerando, nomeadamente, o disposto relativamente a:

a) “autonomia financeira limitada”, no numero 2 do artigo 27.° da LEO,
que integra “a competéncia do respetivo 6rgao de diregdo de praticar atos admi-
nistrativos definitivos e executdrios de gestdo corrente, sem prejuizo dos poderes
de dire¢do que caibam ao respetivo membro do Governo” e

b) “autonomia financeira alargada, no nimero 2 do artigo 28.° da LEO,
que integra “a competéncia do respetivo érgdo de direcdo de praticar atos admi-
nistrativos definitivos e executérios de gestao corrente, nomeadamente a autori-
zagdo de despesa, a assun¢do de compromissos e a autorizagdo de pagamentos,
dentro dos limites legalmente definidos, e definir a atividade do servigo ou en-
tidade, sem prejuizo dos poderes de tutela e superintendéncia que caibam ao
membro do Governo respetivo”

O Decreto-Lei n.° 16/2021, de 15 de setembro, aprovou as bases gerais
da organiza¢do da administragao publica, na sequéncia da autorizagio legisla-
tiva parlamentar da Lei n.° 4/2021, de 10 de mar¢o, nos termos da alinea e) do
namero 1 do artigo 96.° da Constituigdo. Esta iniciativa legislativa encontra-se,
expressamente, excecionada pela Constitui¢do da reserva legislativa absoluta do
Governo em matéria de organizacdo da administragdo direta e indireta do Es-
tado, razdo pela qual ndo pode ser revogada por qualquer iniciativa legislativa
ordinaria do Governo que venha a criar pessoas coletivas publicas, 6rgios ou
servigos administrativos. Assim sendo, as bases da organizacdo administrativa
ganham um cardter vinculativo para a intervencio legislativa do Governo em
matéria de organizacdo administrativa, direta e indireta, em especial. Da mesma
forma, por se manter em vigor, esta legislagdo deve ser observada pelo préprio
PN na sua intervengdo legislativa em matéria de administracdo auténoma e in-
dependente, de forma a garantir a necessaria unidade e coeréncia da organizagdo
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administrativa - mesmo que a previsao legislativa deste DL autorizado seja mui-
to menos desenvolvida nestes aspetos.

Assim sendo, o artigo 11.° das bases da organiza¢do administrativa define
o regime juridico em geral aplicével a todas as pessoas coletivas publicas no exer-
cicio da fun¢do administrativa — desde a sua prépria definigdo conceptual, o re-
gime juridico aplicavel, entre outras. As pessoas coletivas publicas distinguem-se
daquelas de regime de direito privado porque prosseguem fins ptblicos (atribui-
¢des), promovendo a satisfagdo das necessidades coletivas e sujeitas unicamente
a critérios de interesse publico. Em nome das pessoas coletivas publicas atuam os
seus Orgaos — os 6rgdos administrativos sdo os centros institucionalizados de po-
deres funcionais (competéncias) previstos na lei para cumprir as atribuicoes das
pessoas coletivas, nos termos do artigo 13.°. Os servigos publicos sao, nos termos
do artigo 19.° das bases gerais da organizagdo da administragdo publica, as es-
truturas administrativas integradas nos ministérios ou pessoas coletivas publicas
criadas para, sob a dire¢do dos respetivos 6rgaos administrativos, desempenhar
os atos materiais necessarios a prossecu¢ao das respetivas atribuigdes.

A Resolugdo do Governo n.° 21/2019, de 26 de junho, Resolu¢do sobre
Legistica, no seu artigo 32.°, consagra, a proposito da uniformidade de expres-
sdes e conceitos usados na redagdo legislativa que, no caso da “redagdo de nor-
mas deve ser tomado, especialmente, em consideragéo:

“a) A necessidade de garantir o regular funcionamento da administragdo
publica, pelo correto uso dos conceitos de Direito Administrativo:

i. Pessoa coletiva, que prossegue atribui¢des;

ii. Orgdos administrativos, que exercem competéncias administrativas
referindo-se aos poderes funcionais através de verbos de agio;

iii. Servigos publicos, que exercem tarefas materiais para cumprir as atri-
buicdes das pessoas coletivas, sob a dire¢ao dos seus 6rgéos;

iv. Relagdes interorganicas de dire¢do e interpessoais de tutela ou supe-
rintendéncia;

v. Consequéncias juridicas da viola¢ao de normas de competéncia ou de
normas procedimentais”
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4.1. Autonomia Administrativa e a Autonomia Financeira

A identidade entre os sujeitos de finangas publicas e da organizagdo ad-
ministrativa é relevante na defini¢ao e implementagio dos regimes de autonomia
administrativa e financeira. Por isso, se procurou impor esta obrigacdo dirigida
ao legislador no sentido de procurar, na medida do possivel, garantir a unidade
entre os sujeitos de finangas publicas e os sujeitos da organizacdo administrativa
no sentido de garantir maior eficiéncia na sua implementacéo. Ja se viu como,
no entanto, esta obrigagdo ndo foi integralmente seguida na compatibilizagdo
dos conceitos entre a legislagdo em matéria de organizagdo administrativa e em
matéria orcamental e de financas publicas. Assim, impde-se aqui esse exerci-
cio hermenéutico que oriente a sua aplica¢do, aqui no que se refere ao regime
juridico da autonomia administrativa, previsto no artigo 21.° das bases gerais
da organizacdo da administragdo publica, e a autonomia financeira, prevista no
artigo 26.° e seguintes da LEO.

Autonomia Administrativa

O legislador das bases gerais da organizagdo da administragao publica
optou por deixar a matéria da autonomia financeira para a regulamenta¢do do
enquadramento or¢amental, por se tratar de matéria que lhe é reservada, nos
termos da alinea q) do niimero 2 do artigo 95.° da Constitui¢do. Esta ambicdo
definidora do Decreto-Lei n.° 16/2021, de 15 de setembro, apenas se justifica
considerando a natureza paramétrica deste diploma.

A autonomia administrativa corresponde, nos termos do artigo 21.°, a
atribuicéo:

“legal de competéncias administrativas aos érgaos administrativos de uma pessoa
coletiva para praticarem todos ou alguns dos atos juridicos previstos na lei, sem
interferéncia dos orgios de qualquer outra pessoa coletiva, sem prejuizo do regi-
me das relagdes interorgdnicas e intersubjetivas”.

Os atos juridicos tipicos praticados pelos 6rgaos administrativos sao:
a) Atos administrativos;
b) Regulamentos administrativos;

¢) Contratos administrativos.
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Os atos administrativos o regime legal aqui previsto, em larga medida,
reproduz o que se encontra previsto na Lei do Procedimento Administrativo
(Decreto-Lei n.° 32/2008, de 27 de agosto), nomeadamente reproduzindo o que
ai se estabelece quanto aos atos administrativos e para esse diploma remetendo a
defini¢do das regras sobre a tramitagdo procedimental administrativa.

Autonomia Financeira

O regime financeiro aplicavel aos sujeitos de Finangas Publicas que se
verdo adiante define “a capacidade or¢amental, financeira e patrimonial desses
servigos e entidades”, nos termos do artigo 26.° da LEO. 2. Existem dois regimes
financeiros aplicaveis, nos termos do mesmo artigo:

a) Regime de autonomia financeira limitada;

b) Regime de autonomia financeira alargada.

O regime juridico da “autonomia financeira limitada” encontra-se pre-
visto no artigo 27.° da mesma LEO, consistindo na capacidade de o servigo: a)
Propor ao respetivo membro do Governo as dotagdes orcamentais respetivas; b)
Integrar em capitulo préprio o or¢amento do respetivo ministério ou secretaria
de Estado ndo integrada em ministério; c) Propor ao respetivo membro do Go-
verno a gestdo das dotagdes orcamentais respetivas; d) Gerir o patriménio que
lhe esteja afeto, bem como, e) a competéncia do respetivo 6rgao de diregdo de
praticar atos administrativos definitivos e executorios de gestdo corrente, sem
prejuizo dos poderes de dire¢ao que caibam ao respetivo membro do Governo.

O regime de autonomia financeira alargada, previsto no artigo 28.° da
mesma LEO, consagra um mais amplo elenco de poderes em matéria de financas
publicas, consistindo na capacidade de o servi¢o ou a entidade: a) Preparar o
proprio or¢amento, dentro dos condicionalismos definidos na presente lei e na
circular de preparac¢do do OGE; b) Possuir titulo préprio no OGE; c) Gerir as
dotagdes orcamentais constantes do orgamento proprio; d) Ser titular de conta
bancaria propria, se a sua natureza juridica o permitir; e) Inscrever como receitas
proprias as receitas resultantes da sua atividade especifica e da administragao e
alienacdo do seu patrimonio; f) Transitar o saldo de geréncia de receitas pro-
prias apurado no exercicio or¢amental anterior; g) Contrair empréstimos, se a
sua natureza juridica o permitir, nos termos e mediante as autorizagdes previstas
na lei; h) Gerir o patrimonio que lhe esteja afeto e possuir patriménio préprio,
se a sua natureza juridica o permitir, administra-lo e dispor dele livremente, nos
termos e mediante as autoriza¢des previstas na lei, bem como, i) na competéncia
do respetivo érgio de diregdo de praticar atos administrativos definitivos e exe-
cutdrios de gestdo corrente, nomeadamente a autorizagdo de despesa, a assungdo
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de compromissos e a autorizagdo de pagamentos, dentro dos limites legalmente
definidos, e definir a atividade do servigo ou entidade, sem prejuizo dos poderes
de tutela e superintendéncia que caibam ao membro do Governo respetivo.

Em especial, relativamente ao subsetor da Seguranga Social, o artigo 29.°
garante-lhe uma ainda mais ampla “autonomia or¢amental’, que inclui “or¢a-
mento auténomo integrado no OGE” e outras faculdades or¢amentais, financei-
ras e contabilisticas previstas na LEO. As entidades que integram o subsetor da
Seguranga Social gozam de autonomia financeira alargada, conforme dispoe o
numero 2 do mesmo artigo.

Também uma disposi¢do especial, prevé a favor do subsetor da Regido
Administrativa Especial de Oe-Cusse Ambeno (RAEOA), nos termos do arti-
go 30.° da LEO, “autonomia orgamental, com orgamento auténomo integrado
no OGE” e as demais faculdades or¢amentais, financeiras e contabilisticas nos
termos da presente lei. Nos termos do numero 2 do mesmo artigo, também as
entidades que integram o subsetor da RAEOA gozam de autonomia financeira
alargada.

4.2. Sujeitos Administrativos e das Financas Publicas, em especial

O legislador também ndo curou de garantir uma identificagdo plena na
identificagdo dos sujeitos da organizacdo administrativa e dos sujeitos das finan-
cas publicas - o que seria certamente dificil de resolver, poderia nem ser possivel
ou desejavel. De qualquer forma, esta era também uma das obrigag¢oes dirigida
ao legislador previstas no artigo 32.° da Resolugdo sobre Legistica, que, ndo ten-
do sido cumprido, impde também aqui esse exercicio hermenéutico que oriente
a sua aplicacéo.

Organiza¢ao Administrativa Financeira

A organizacdo administrativa é o ponto de partida para a identificagdo
dos sujeitos de Finangas Publicas. Por um lado, ja se referiu a imposi¢do de um
dever legislativo de compatibilizacdo conceptual entre estas duas realidades que
facilite a sua mais eficiente implementagao. Por outro lado, esta referéncia é tan-
to mais importante considerando a previsdo, no préprio regime da autonomia
financeira, da competéncia do érgdo de dire¢ao de cada servico publico para a
pratica de “atos administrativos definitivos e executdrios” (terminologia que ja
caiu em desuso no sistema juridico serviu de inspiragio a esta previsdo), sem
prejuizo dos poderes de tutela e superintendéncia que caibam ao membro do
Governo respetivo (mais uma referéncia administrativa que aqui interessa ex-
plorar, nomeadamente para efeitos de supervisdo e controlo), “de gestdo corren-
te” - que, no caso da autonomia financeira alargada, sdo, exemplificativamente,
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identificados como atos administrativos de a) a autoriza¢do de despesa, b) a as-
sun¢do de compromissos e ¢) a autorizacdo de pagamentos.

Administracao direta e indireta do Estado

As regras relativas a administracao direta e indireta do Estado, previstas
nas bases gerais da organiza¢ao da administra¢ao publica, estdo ja desenvolvidas
no DL n.° 30/2020, de 29 de julho.

A administragdo direta do Estado é composta pelos 6rgaos e servigos,
centrais e desconcentrados, integrados na pessoa coletiva Estado que, pela sua
natureza, se encontrem na dependéncia hierarquica do Governo, nos termos do
artigo 29.° das bases gerais da organiza¢do da administragdo publica, ja desen-
volvidos no artigo 35.° e seguintes do DL n.° 30/2020, de 29 de julho. O Go-
verno ¢é o 6rgao maximo da administragdo publica, nos termos do artigo 103.°
da Constituigdo e do artigo 36.° do DL n.° 30/2020, de 29 de julho. Os 6rgaos
da mesma pessoa coletiva organizam-se segundo uma relagdo hierarquica, nos
termos do artigo 14.°, que implica o poder de direcédo do superior hierarquico e
o dever de obediéncia do inferior hierdrquico, sem prejuizo do disposto sobre os
orgaos consultivos e de fiscaliza¢ao e controlo. O poder de diregdo implica o po-
der disciplinar nos termos da lei - o que significa a necessidade de compatibilizar
o disposto, de forma contraditoria, no artigo 98.° do Estatuto da Funcdo Publica
(Lei n.° 8/2004, de 16 de junho, alterada pela Lei n.c 6/2007, de 15 de julho) com
o disposto no artigo 5.° da Lei que cria a Comissdo da Fun¢ao Publica (Lei n.°
7/2009, de 15 de julho).

Relativamente a administra¢do indireta do Estado, as pessoas coletivas
publicas criadas pelo Estado para o prosseguimento dos fins do Estado integram
a administragdo indireta do Estado, estabelecendo as relagdes interpessoais (de
tutela ou de superintendéncia, nos termos do artigo 12.°) e beneficiando do regi-
me de autonomia, previstos nos artigos 31.° e seguintes das bases gerais da orga-
niza¢do da administragdo publica, aprovadas pelo Decreto-Lei n.° 16/2021, de 15
de setembro, e nos artigos 41.° e seguintes do DL n.° 30/2020, de 29 de julho. A
estrutura, organizacao e funcionamento da Administracio indireta do Estado é
definida por decreto-lei, nos termos do n.° 3 do artigo 115.° da Constituigdo, que
consagra a reserva legislativa absoluta do Governo nesta matéria. Excecionada
fica a criagdo e participagdo de pessoas coletivas, como aquelas aqui previstas,
pelas pessoas coletivas integradas na administragao auténoma do estado, como
sejam os municipios e a RAEOA, previstas no n.° 1 do artigo 44.° das bases gerais
da organiza¢do da administragao publica, que sdo reguladas por decreto-lei.

Sem prejuizo para a regra de tipicidade aberta, prevista no artigo 32.° das
bases gerais da organizagdo da administragdo publica, prevé-se que as pessoas
coletivas previstas na administragdo indireta do Estado podem ser:
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a) institutos publicos (artigo 37.°),
b) empresas publicas (artigo 40.°) ou
c) fundagoes publicas (artigo 42.°).

O artigo 34.° das Bases da Organizagdo Administrativa estabelece a obri-
gatoriedade de a legislacdo de criacdo de pessoas coletivas integradas na admi-
nistragdo indireta fundamentar a necessidade da personalidade juridica para a
prossecugdo das atribui¢des em causa, designadamente, ponderando os poten-
ciais efeitos de:

“a) Melhoria na prestagio de um servico publico;
b) Maior autonomia e flexibilidade na gestio;

¢) Incentivo a inovagdo, a investigacdo e ao desenvolvimento de solugies
para problemas suscitados na prestagdo de servigos puiblicos;

d) Melhoria da capacidade de recolha e gestdo das receitas puiblicas ou pri-
vadas;

e) Distingdo clara das atividades de defini¢do e implementagdo de politicas
publicas da sua implementagdo;

f) Reforco da responsabilizagdo pelos resultados, facilitando uma produgdo
transparente e a avaliagdo do desempenho dos gestores piiblicos”.

O cumprimento desta exigéncia ¢ uma importante ferramenta em maté-
ria de controlo da atividade financeira do Estado, em especial, para garantir a sua
adequada fundamentagéo.

Para este mesmo efeito, é também importante a previsdo no artigo 39.°
das bases gerais da organiza¢do da administracdo publica dos instrumentos de
gestdo usados pelos institutos publicos, potencialmente aplicados subsidiaria-
mente a outras pessoas coletivas publicas integradas na administragdo indireta
do Estado. Nos termos deste artigo, o 6rgdo de direcdo executiva do instituto
publico apresenta, para aprova¢do do ministro com competéncia pela tutela ou
superintendéncia:

“um plano estratégico com a duragdo do respetivo mandato, no qual se de-
talham:

a) as atividades propostas para cumprir os objetivos propostos na legislagdo
orgdnica e nos respetivos estudos prévios;

b) as necessidades de recursos humanos e materiais;
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¢) um orcamento indicativo, no qual se definam receitas e despesas;

d) um plano de prestagdo de servigos publicos, com medidas de permanente
atualizagdo, melhoria e inovagdo;

e) um compromisso mensurdvel dos elementos definidos no presente niime-
r0”.

Com base no compromisso mensuravel dos elementos previstos no plano
estratégico, pode ser celebrado um contrato de gestio por objetivos nos termos
da lei, pela duragdo do mandato. A utilizagdo desta formulagdo indeterminada
estruturalmente (pode) significa que nédo é uma imposi¢éo legal, mas uma pos-
sibilidade, nos mesmos termos anteriormente referidos de nao limitar excessi-
vamente o legislador ordindrio na previsdo dos regimes especiais de cada um
dos institutos publicos. O legislador pretendeu, assumidamente, nido vincular
de forma excessiva a criagdo. Impositiva ¢ a obriga¢do prevista no n.° 3 do mes-
mo artigo 39.° segundo a qual o 6rgéo de dire¢do do instituto publico apresenta
anualmente para aprovagdo do membro do Governo com competéncia para a tu-
tela ou superintendéncia, relativamente ao cumprimento dos objetivos propos-
tos no respetivo plano estratégico: a) um plano anual de atividades e respetivo
or¢amento; b) um relatério anual de atividades e respetiva conta.

Administracio autonoma

O DL que aprova as bases gerais da organizagdo da administragdo publi-
ca, no referido esfor¢o de organizacio do sistema juridico-administrativo, esta-
belece, no seu artigo 44.°, que integram a administra¢do auténoma as pessoas
coletivas criadas nos termos da Constitui¢ao, designadamente:

a) as pessoas coletivas de territorio criadas no cumprimento do principio
da descentralizagao administrativa previsto no n.° 3 do artigo 5.° e no artigo 72.°
da Constituicio;

b) as pessoas coletivas de territdrio criadas no cumprimento do regime

administrativo especial do enclave de Oe-Cusse Ambeno e da ilha de Atauro
previsto no n.° 2 do artigo 71.° da Constitui¢ao;

c) as pessoas coletivas criadas como servicos de apoio ao desempenho
dos titulares de 6rgaos de soberania,

d) as pessoas coletivas publicas de base associativa criadas no cumpri-
mento do principio da descentralizagdo associativa para o exercicio do poder
publico, no respeito pelos direitos dos seus associados.
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Apesar de existir imposi¢ao constitucional relativamente a autonomia das
pessoas coletivas criadas em cumprimento das obrigacdes em matéria de poder
local, nos termos do artigo 5.° e 72.° da Constitui¢ao, ja a integragao das pessoas
coletivas criadas no cumprimento do regime administrativo especial do enclave
de Oe-Cusse Ambeno e da ilha de Atatiro, nos termos do n.° 2 do artigo 71.° da
Constituigdo, parece uma op¢éo legislativa justificada por maioria de razao - se
o regime se aplica as pessoas coletivas do poder local, por maioria de razdo se
devera aplicar aquelas da descentralizagio.

O Tribunal de Recurso pronunciou-se sobre esta questao no Acérdao n.°
03/CONST/2022/TR, publicado no JR, L# Série, de 04 de janeiro de 2023, no
qual se referiu:

“Perante este quadro, nio pode qualificar-se, em termos materiais, a Regido Ad-
ministrativa Especial de Oe-Cusse Ambeno como uma administragio auténoma;
ela tem, sim, de ser considerada como integrando a administracdo indireta do
Estado. E no plano constitucional o que verdadeiramente importa é a materiali-
dade das coisas; ndo as designagoes que, porventura, lhes sejam atribuidas pelo
legislador ordindrio.

Deste modo, ndo obstante o que figura na alinea b) do n.° 1 do artigo 44.° do
Decreto-Lei n.° 16/2021, tem de se concluir que a Regido Administrativa Especial
de Oe-Cusse Ambeno encontra-se abrangida pelo n.° 3 do artigo 115.° da Cons-
titui¢do da Republica.

Esta posi¢do do Tribunal de Recurso, levada as suas tltimas consequén-
cias, teria como necessario resultado a inconstitucionalidade organica da Lei n.°
3/2014, de 18 de junho, Lei de Criagdo da Regido Administrativa Especial de Oe-
-Cusse Ambeno, adotada nos termos do numero 1 do artigo 95.° da Constitui¢io
(reserva legislativa absoluta do PN), e também dos artigos 5.° e 71.° da Consti-
tuicdo, aqui referidos, por violagdo como referido pelo Tribunal de Recurso do
disposto no n.° 3 do artigo 115.° da Constituigdo (reserva legislativa exclusiva do
Governo). O Tribunal estaria, alids, obrigado a tomar esta decisdo de recusa de
aplicagdo de legislagdo considerada inconstitucional, considerando o disposto
no artigo 120.° da Constitui¢do. Esta consideragdo do Tribunal aproxima-se de
mera pronuncia obiter dicta, uma vez que também nao levou a declaragdo de in-
constitucionalidade do artigo 118.° da Lei do Enquadramento Or¢amental como
estava em causa no processo.

A Constitui¢do ndo permite uma semelhante conclusdo para as pessoas
coletivas de apoio aos 6rgdos de soberania, Presidéncia da Republica (Lei n.°
3/2011, de 1 de junho, alterada pela Lei n.° 1/2014, de 29 de janeiro) e Parlamen-
to Nacional (Lei n.° 12/2017, 24 de maio, Lei da Organizagdo e Funcionamento
da Administragdo Parlamentar), em ambos os casos, criadas com personalidade
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juridica, por opgéo legislativa do Parlamento Nacional. No entanto, ndo parece
que se possa impor outra solugdo que limitasse a autonomia politica destes or-
gaos de soberania por uma sujei¢do administrativa a diregdo da administracao
direta ou a tutela ou superintendéncia da administracdo indireta. Esta parece ser
a melhor solu¢do para garantir os propdsitos constitucionais de separagao de
poderes, nos termos do artigo 69.° da Constituicéo.

As pessoas coletivas que integram a Administra¢do auténoma, nos ter-
mos do artigo 45.° das bases gerais da organizagdo da administracdo publica,
sdo criadas, nos termos da Constituicdo, por lei parlamentar, segundo a previsdo
constitucional, na qual é definido o seu regime juridico, sujeitando-se aos prin-
cipios da organiza¢do administrativa e podendo ser, subsidiariamente, aplicadas
as disposic¢des relativas 4 administracio indireta do Estado.

Poder local em Timor-Leste, em especial

A Lei n.° 23/2021, de 10 de novembro, aprovou a Lei do Poder Local e da
Descentralizacao Administrativa, pretendendo constituir-se como mais um pas-
so no cumprimento da imposi¢do constitucional descentralizadora. Nesta nova
lei sdo definidos os municipios, no artigo 2.°, como:

“pessoa coletiva publica, de populagio e territorio, dotada de autonomia admi-
nistrativa, financeira, patrimonial, organizativa, e de orgdos representativos que
visam a prossecugdo de interesses proprios das populagoes respetivas, como fator
de coesdo nacional”.

Apesar da vigéncia formal desta lei, o seu objeto nio existe ainda — os
municipios ndo tém ainda 6rgéos representativos — o que niao pode deixar de
ameagar a unidade do sistema juridico ao permitir que nele conviva legislacdo
com solugdes divergentes e até contraditdrias. A democracia local é uma das
imposi¢oes constitucionais, nos termos do artigo 72.° da Constituicéo, afinal,
central em toda a construgio das estruturas do poder local. Alids, por esta razdo,
ja houve oportunidade para discordar da solugdo que excluindo a RAEOA do
processo de municipalizagdo excluiu as populagdes da representacio eleitoral
dos 6rgaos do poder local. Ndo pode também ser recomendada a técnica le-
gislativa que mantém em vigor uma lei parlamentar que define os municipios,
estabelece a favor dos seus 6rgaos um larguissimo catalogo de atribuigdes e a
estrutura organica e competéncias dos seus 6rgaos, sem qualquer regime transi-
torio ou sequer perspetiva da sua implementac¢io. Sio claras as duvidas suscita-
das quanto a possibilidade de cumprimento das disposi¢oes da Lei n.° 23/2021,
de 10 de novembro, cujo objeto (pessoas coletivas de direito ptiblico com 6rgaos
representativos) nio existe ainda. Mesmo uma solu¢do de apontasse para a re-
vogagdo tacita do DL n.° 3/2016, de 16 de mar¢o, ndo deixa de ser igualmente
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problematica por deixar sem suporte organico o cumprimento de um tao alar-
gado conjunto de atribui¢des dos municipios. A melhor solugao é, naturalmente,
a rapida constru¢ao de uma solu¢ao legal transitéria que desonere o intérprete
deste énus babildnico.

O DL n.° 84/2023, de 23 de novembro, procedeu a uma importante re-
forma no processo de descentraliza¢io administrativa em curso, pela 5.2 alte-
ra¢do ao DL n.° 3/2016, de 16 de mar¢o, sobre o estatuto das administragdes
municipais, das autoridades municipais e do grupo técnico interministerial para
a descentralizacdo administrativa. Esta interven¢do normativa visou, segundo
disposto no respetivo predmbulo:

dar continuidade a execugdo da politica de descentralizagdo administrativa e
“d tinuidad da politica de d tral d trat

de poder local, nomeadamente através do estabelecimento das Autoridades Mu-
nicipais como pessoas coletivas publicas integradas na administragio indireta
do Estado cujos érgdos ficardo investidos de uma maior autonomia, ndo apenas
tendo em vista uma mais célere e efetiva resposta a demanda de bens e servigos
publicos a nivel local, mas também para a defini¢do e execugdo de uma estratégia
de desenvolvimento municipal que conte com a participagdo e empenho de todos
os cidaddos”.

A criagdo dos municipios como pessoas coletivas publicas é, na verdade, o
propdsito constitucional que prevé no nimero 1 do 72.° da Constitui¢do, como:

‘0 poder local é constituido por pessoas colectivas de territério dotadas de orgdos
representativos, com o objectivo de organizar a participagio do cidadao na solu-
¢do dos problemas préprios da sua comunidade e promover o desenvolvimento
local’.

A exigéncia de legitimidade democratica direta (com “6rgaos representa-
tivos”) faz aqui toda a diferenga para a integracdo destas pessoas coletivas na ad-
ministra¢do auténoma do Estado. O processo de descentralizagdo em curso pas-
sou, com esta intervencdo legislativa, para uma anunciada solugdo intermédia,
pela qual, segundo o disposto no artigo 4.°, as Autoridades Municipais passaram
a ser “pessoas coletivas de direito publico, dotadas de autonomia administrativa,
autonomia financeira alargada e patriménio proéprio, sob a forma de servigos
personalizados”

Esta ainda por confirmar se esta solugdo intermédia o sera efetivamente,
mas, de qualquer forma, o passo entretanto dado tem consequéncias para o quo-
tidiano funcionamento do sistema juridico que interessa ponderar.

Apesar de anunciada, esta intervencéo legislativa ndo acrescentou novi-
dades decisivas para a implementagdo do projeto constitucional do poder local,
em especial, da perspetiva da gestdo das finangas publicas. Por um lado, nos ter-
mos do nimero 4 do artigo 26.° in fine da Lei do Enquadramento Or¢amental,
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os servigos das autoridades e das administra¢des municipais gozavam ja de au-
tonomia financeira alargada. Por outro lado, nos termos do artigo do regime ju-
ridico do aprovisionamento em vigor, os dirigentes maximos das administragoes
e autoridades municipais detinham ja competéncias alargadas para a abertura do
procedimento, respetiva adjudicagdo e autorizagdo de despesa.

Alids, se novidades h4, estas, na verdade, sdo em sentido centralizador de
reforgo das competéncias governamentais pela previsdo de uma competéncia de
autoriza¢ao ministerial que anteriormente néo existia. Esta é a conclusdo extrai-
da do disposto no niimero 6 do artigo 25.° do novo regime juridico das autori-
dades municipais, pelo qual fica “sujeita a aprovagdo do membro do Governo
responsavel pela administragdo estatal quando seja superior a US$ 500 0007, o
exercicio das competéncias do Presidente da Autoridade Municipal, em matéria
de gestdo administrativa e financeira:

‘c) Autorizar a realizagio de despesa paga com contrapartida nas dotagoes orga-
mentais da autoridade municipal (...);

d) Decidir a abertura dos procedimentos de aprovisionamento destinados d ad-
judicagdo de contratos publicos cuja despesa seja paga com contrapartida nas
dotagdes orcamentais da autoridade municipal (...);

e) Adjudicar e assinar contratos puiblicos, na sequéncia da realizagdo dos proce-
dimentos de aprovisionamento (...)”.

No mesmo sentido, alids, parecem apontar os muito amplos poderes de
superintendéncia e tutela conferidos ao Ministro da Administra¢ao Estatal pelo
artigo 4.°-A do mesmo DL n.° 3/2016, de 16 de margo.

A solugio de transformar as autoridades municipais em pessoas coletivas
de base institucional, e ndo territorial, tem a consequéncia de as integrar num
processo de descentralizagio institucional e nao territorial, mesmo que transito-
rio. A forma juridica encontrada de criagdo de pessoas coletivas publicas de base
institucional, mas de 4mbito territorial, parece a partida contraditéria, mesmo
que tenha exemplos comparados. Além disso, ndo corresponde a nenhuma das
formas tipicas de pessoas coletivas previstas no artigo 32.° das bases gerais da
organizagdo da administragdo publica. Esta exce¢do compreende-se apenas con-
siderando que ndo se encontrariam cumpridos os requisitos para a criagdo de
institutos publicos, a fdrmula tipica assumida pelas pessoas coletivas publicas de
base institucional na organiza¢do administrativa timorense, encontrando tam-
bém acolhimento na regra de tipicidade aberta das formas da administragdo in-
direta do Estado prevista, precisamente para estes casos, no niumero 2 do artigo
32.° das bases gerais da organizacdo da administracdo publica. No entanto, ndo
deveria estar excecionado o cumprimento dos demais requisitos, nomeadamen-
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te nos estudos de impacto regulatério, mesmo considerando a transitoriedade do
processo de descentralizacdo em curso. Assim também se minorariam os efeitos
potencialmente disruptivos para a unidade da organizagdo administrativa timo-
rense, considerando a excecionalidade da solugdo assim criada. Alids, as com-
peténcias transversais desempenhadas pelas autoridades municipais admitiriam
esta solugdo, sempre articulada com os competentes departamentos governa-
mentais integrados na administracéo direta do Estado.

A articulagdo da missdo e das atribui¢des das autoridades municipais e
dos 6rgdos da administracdo Direta do Estado sera sempre um dos mais relevan-
tes topicos de qualquer processo de descentralizagdo. Néo parece que a previsio,
no artigo 6.° do novo regime juridico das autoridades municipais, relativamen-
te & sua missdo e atribui¢des, cumpra os propositos previstos no artigo 72.° da
Constitui¢gdo. Mesmo considerando que esta seja uma solugdo transitdria, deve-
ria ter-se ja potenciado o papel das autoridades municipais, previstas no niumero
1 do 72.° da Constituigdo relativamente ao “objectivo de organizar a participagdo
do cidadao na solugdo dos problemas proprios da sua comunidade e promover
o desenvolvimento local” que podem, na verdade, ser concorrentes face aos do
Estado central. Ora, ndo promove este propdsito constitucional a previsio no
artigo 6.° do novo regime juridico que as

‘autoridades municipais tém por missdo assegurar a realizagdo das fungoes ad-
ministrativas do Estado através da execugdo das politicas e dos programas do
Governo a nivel local, para a promogdo e a orientagdo do desenvolvimento eco-
némico-social e através da prestagdo de bens e servigos puiblicos nos municipios”.

O mesmo se pode dizer da previsdo no artigo 56.°, relativamente & missdo
dos servicos municipais na execugdo de “politicas governamentais”, sob orienta-
¢do do Presidente da Autoridade Municipal.

Esta solucdo, ndo s6 ndo potencia o desenvolvimento das atribui¢des dos
municipios, relativamente a satisfagdo das necessidades das popula¢des locais,
como, na verdade, potencia o aparecimento de eventuais conflitos de atribui¢des,
considerando que, nos termos do nimero 2 do artigo 6.° do DL n.© 3/2016, de 16
de marco, entretanto revisto, as autoridades municipais, no 4&mbito do respetivo
territdrio, prosseguem atribuicdes em quase todos os dominios a cargo a pessoa
coletiva Estado - excecionando as func¢des de defesa e seguranca, bem como
politica externa, os municipios ainda integrados na administra¢io indireta do
Estado prosseguem atribui¢des nos seguintes dominios:

“a) Educagio;

b) Saude;

c) Seguranca alimentar;
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d) Obras publicas e transportes;

e) Agua, saneamento basico e ambiente;

f) Agricultura;

g) Gestao de mercados e turismo;

h) Agéo social;

i) Protegdo civil;

j) Gestdo de desastres naturais;

k) Registos, notariado e servigos cadastrais;

1) Apoio as organiza¢des ndo governamentais e as organizagdes comuni-
tarias”

Naio é claro se, no final do processo de descentralizacio em curso, os
municipios enquanto pessoas coletivas de territério com érgaos representativos
prosseguirdo um leque tao alargado de atribui¢des. O cumprimento dos propo-
sitos constitucionais, certamente, ndo o impde. Em qualquer caso, os eventuais
conflitos de atribui¢des terdo de ser resolvidos nos termos do artigo 18.° das
bases da organizagdo administrativa, cujo nimero 1 na alinea a) esclarece que:

“os conflitos de atribuicdes sdo resolvidos, a requerimento de qualquer interessa-
do, com garantia de audigdo dos orgdos administrativos em conflito:

a) Pelos tribunais, mediante processo de conflito entre érgdos administrativos,
quando envolvam pessoas coletivas diferentes;

(..)"

Em sentido semelhante, um eventual conflito de competéncias entre o
Presidente da Autoridade Municipal, em matéria de gestdo de recursos huma-
nos, e a competéncia, prevista no artigo 5.° da Lei n.© 7/2009, de 15 de julho, a fa-
vor da Comissdo da Fungdo Publica para a instauragdo de procedimentos disci-
plinares, seguird também a solugdo de conflitos prevista, neste caso, no niimero 2
do artigo 18.° das bases da organizac¢do administrativa que prevé que os conflitos
de competéncia sdo resolvidos pelo 6rgido de menor categoria hierarquica supe-
rior que exer¢a poderes sobre os 6rgios envolvidos. Apesar da equivoca natureza
juridica da Comissao da Fungéo Publica, ndo parece que se pudesse dispensar a
interven¢do do Primeiro-ministro na solu¢do de qualquer destes conflitos.

Finalmente, sdo diversos os artigos nos quais ndo parecem cumpridas as
exigéncias em matéria de coeréncia legistica na alinea a) do nimero 3 do seu
artigo 32.° das Regras de Legistica. Em especial, sdo diversos os artigos (nomea-
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damente, artigos 7.2, 15.°, 16.° e 17.°) em que se estabelecem competéncia das
autoridades municipais, em dominios setoriais, quando é sabido que as pessoas
coletivas prosseguem atribuicdes e sdo os seus 6rgaos que cumprem as respe-
tivas competéncias. O mesmo se diga relativamente ao disposto no artigo 56.°,
relativamente as competéncias dos servicos municipais, e no artigo 60.°, da ad-
ministragdo de posto municipal e da Autoridade Municipal, quando os servigos
publicos praticam atos materiais, nos termos do mesmo artigo 19.° das bases da
organizagao administrativa.

Administrac¢ao Publica e as autoridades locais

A relagao das estruturas formais de governo local com a forma tradicional
de governo é um problema comum aos paises luséfonos, nomeadamente aos PA-
LOPS e Timor-Leste. As praticas costumeiras ancestrais conduzem a formas de
organizagao (do exercicio do poder) por vezes pouco aceites pelo Estado consti-
tucional formal, nomeadamente no que diz respeito a falta de representatividade
e a diferentes formas de discriminag¢do, muito especialmente a discriminagdo de
género. Contudo, estas praticas consuetudinarias assistiram a um ressurgimento
nacionalista, particularmente apos a transigdo para regimes democraticos, com-
preensivel considerando o incremento de legitimidade que trazem aos processos
democriticos deliberativos formais ainda embriondrios. As solugdes existentes
sao bastante diferenciadas nos diferentes paises que integram a Comunidade
dos Paises de Lingua Oficial Portuguesa em que esta questdo se coloca. Em Ti-
mor-Leste, as organizagdes tradicionais ndo estdo formalmente integradas nas
autoridades de poder local, mas incluem formas de representagdo democratica
sob a forma de “sucos” que fazem parte da administracio publica assumindo a
natureza juridica de “associacdes publicas’, ao abrigo da Lei n.° 9/2016, de 8 de
julho, excluindo assim a participagdo dos partidos politicos para assegurar a sua
continua ligagdo ao direito consuetudinario.

Administra¢iao independente

As pessoas coletivas que integram a Administragdo independente sdo
criadas, nos termos da Constitui¢ao, para o exercicio de fun¢des administrativas
que pela sua natureza exijam especiais garantias de independéncia, nos termos
do artigo 46.° das bases gerais da organiza¢do da administragdo publica.

As pessoas coletivas publicas integradas na Administragdo independente
sao criadas por lei parlamentar, uma vez que dependem de previsdo constitu-
cional, como acontece no caso da Comissao Nacional de Elei¢des, nos termos
do ntimero 6 do artigo 65.° da Constitui¢do. Para garantir a unidade e coeréncia
da atua¢io administrativa, as bases gerais da organiza¢do da administragdo pu-
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blica preveem a aplicagdo as pessoas coletivas da administragdo independente
da generalidade das disposi¢oes orgénicas, nos termos do numero 2 do artigo
47.°, com as adaptagdes necessarias impostas pela sua natureza independente,
podendo ser, subsidiariamente, aplicaveis as disposi¢des relativas a administra-
¢do indireta do Estado.

O artigo 48.° das bases gerais da organizacdo da administragdo publica
prevé ainda a possibilidade de, quando tal seja imposto por fundamentadas ne-
cessidades publicas, serem criadas pessoas coletivas ptblicas com atribui¢des de
“regulacdo de setores econdmicos concorrenciais especialmente relevantes, com
poder regulamentar externo e poder sancionatdrio, por lei, integradas na Ad-
ministracdo independente do Estado” — que em termos de direito comparado
se referem a experiéncia regulatéria das “autoridades administrativas indepen-
dentes” distintas das “entidades administrativas independentes’”, genericamente,
com poderes regulatérios mais limitados. Cabe a legislagdo de criacdo destas
pessoas coletivas fundamentar a necessidade da personalidade juridica para a
prossecucdo das atribuicdes em causa, sempre precedida de um estudo sobre
a sua necessidade e implicagdes financeiras e sobre os seus efeitos no respetivo
setor regulado.

Setor Empresarial do Estado e as Empresas puiblicas, em especial

O regime das empresas publicas previsto nas bases gerais da organiza¢do
da administragdo publica prevé a sua criagdo, ainda, como pessoas coletivas pu-
blicas de natureza empresarial criadas para o desenvolvimento de atividades de
carater econémico, designadamente a prestagio de servigos publicos e a gestdo
de servigos de interesse econdmico geral, nos termos do artigo 40.°. Por esta
razdo se percebe a solugdo segundo a qual, as empresas publicas sao criadas por
decreto-lei, nos termos do n.° 3 do artigo 115.° da Constituigao.

Esta é uma solugdo historicamente datada, nomeadamente, em termos
comparados, mas que o legislador dirigente das bases gerais da organizacao da
administragdo publica preferiu de forma clara, possivelmente, considerando a
realidade administrativa vigente num ordenamento juridico emergente. Nesta
opgao do legislador poderio ter pesado as condigdes socioeconémicas com que
se confronta na satisfacao de interesse publico. De um lado, poderd ter estado
o potencial (indesejavel) de “desorcamenta¢io” resultante da eventual criagdo
de diferentes formas de pessoas coletivas de direito privado fora das exigéncias
juridico-administrativas puablicas e econémico-financeiras do perimetro orga-
mental. De outro lado, devera ter sido considerada a falta de um tecido empre-
sarial nacional, também ainda em criagdo, que pudesse participar com o Estado
em sociedades de direito comercial, mais ainda numa realidade socioeconémica
muito aberta externamente.
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O regime juridico das empresas publicas foi deixado para ulterior aprova-
¢do por decreto-lei, nos termos do artigo 41.°, sendo, subsidiariamente, aplicado
o regime dos institutos publicos. Esta solu¢do encontra-se para ja concretizada
pelo Decreto-Lei n.c 14/2003, de 24 de setembro. Entretanto, algumas regras fo-
ram determinadas pelo Decreto-Lei que aprova as bases gerais da Administracédo
Publica, nomeadamente, impondo a legislagao de criagdo de empresas publicas
deve fundamentar a necessidade da personalidade juridica para a prossecu¢édo
das atribui¢des em causa.

Esta solugdo distingue-se da participa¢do do Estado em sociedades de
direito comercial, cujo regime juridico, conceptualmente, ainda parte do Setor
Empresarial do Estado, é definido por decreto-lei, nos termos do n.° 3 do artigo
41.° das bases gerais da organizagdo da administracdo publica. Na falta de cria-
¢do de um regime geral relativo a participagdo do Estado em pessoas coletivas
de direito comercial, parece que a melhor solu¢io apontaria a criagdo de um re-
gime juridico especial para cada uma dessas situagdes - assim, respondendo aos
desafios identificados a propdsito da caracterizagdo das empresas publicas como
pessoas coletivas publicas, bem como respeitando a previsao legal ordenadora
das bases gerais de uma legal especial, por Decreto-Lei.

5. Regime de Enquadramento Or¢amental

O ordenamento juridico timorense configura o OGE como um instru-
mento financeiro central que estrutura a atividade financeira publica. De acordo
com o regime constitucional, o OGE é elaborado pelo Governo e aprovado pelo
Parlamento Nacional, competindo, depois, a execugdo orcamental, novamente,
ao Governo, sob a fiscaliza¢do do Tribunal Superior Administrativo, Fiscal e de
Contas e do Parlamento Nacional (niimeros 1 e 3 do artigo 145.°, alineas d) e e)
do ntimero 3 do artigo 95.° e alinea d) do nimero 1 do artigo 115.° da CRDTL).

O OGE aprovado pelo Parlamento Nacional tem a forma de lei (numero
2 do artigo 145.°da CRDTL). Integra também a reserva absoluta de competéncia
legislativa do Parlamento Nacional a lei que aprova o regime or¢amental (alinea
q) do niimero 2 do artigo 95.° da CRDTL).

A LEO, aprovada pela Lei n.° 2/2022, de 10 de fevereiro, invocando a ali-
nea q) do nimero 2 do artigo 95.° da CRDTL como norma constitucional ha-
bilitante, estabelece o enquadramento or¢camental, incluindo a sua preparagéo,
aprovacdo e execucdo, mas também o regime financeiro dos servigos e entidades
do Setor Publico Administrativo (SPA), bem como o regime de controlo e res-
ponsabilidade (artigo 1.° da LEO). A LEO excede, assim, os limites estritos da
disciplina a que deve obedecer alei do OGE e mesmo, em geral, o OGE, enquan-
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to instrumento financeiro, para disciplinar, mas amplamente, a gestao financeira

publica.

5.1. Setor Publico Administrativo

O conceito de SPA ¢ instrumental e basilar na construgao de todo o regi-
me juridico de enquadramento or¢amental e gestdo financeira publica consagra-
do na LEO e esta normativamente definido nos artigos 18.° a 30.° da LEO.

Assim, o SPA esta integrado no Setor Publico, em paralelo com as pessoas
coletivas publicas distintas da pessoa coletiva Estado com a forma de empresa,
fundacio ou associagio, que, estando também integradas no Setor Publico, estdo
excluidas do SPA (nimero 1 do artigo 18.° da LEO).

O SPA, por sua vez, integra os seguintes subsetores:

a) Subsetor da Administragdo Central, composto por:

i) Servigos da Administragao Central, que correspondem ao Estado e aos
seus Orgdos, servicos e fundos sem personalidade juridica distinta do Estado,
que compdem a Administragdo Direta, e por

ii) Entidades da Administracdo Central, que correspondem as pessoas
coletivas publicas distintas do Estado sem a forma de empresa, fundag¢éo ou as-
socia¢do, que compdem a Administragdo Indireta;

b) Subsetor da Seguranca Social, composto pelo Instituto Nacional de Se-
guranca Social e pelo Fundo de Reserva da Segurancas Social;

c) Subsetor da RAEOA, composto pela pessoa coletiva publica Regido
Administrativa Especial de Oe-Cusse Ambeno; e

d) Subsetor dos Municipios, composto pelas pessoas coletivas publicas de
territério que constituem o poder local.

A qualificagdo ¢ relevante, desde logo, na defini¢ao do 4mbito do regime
orcamental e do regime de gestdo financeira publica.

Assim, por um lado, integram o OGE os servicos e entidades do SPA,
incluindo o Subsetor da Administragdo Central, o Subsetor da Seguranga Social
e o Subsetor da RAEOA, mas nio incluindo o Subsetor dos Municipios (artigo
2.0 e artigos 34.°, 35.° e 36.> da LEO), excecionando-se ainda o Fundo Petrolifero
de Timor-Leste e o Banco Central de Timor-Leste, cujos or¢amentos e contas sdo
regulados por legislacao especial (artigos 24.° e 25.° da LEO).
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Por outro lado, também o ambito de aplicagao do regime de gestdo finan-
ceira parece estar limitado aos servicos e entidades do SPA (artigo 1.°, artigos
26.°a 30.° e artigos 69.° e seguintes da LEO).

5.2. Sujeitos e Autonomia Financeira

Através do regime financeiro, define-se a capacidade or¢gamental, finan-
ceira e patrimonial dos servigos e entidades do SPA (numero 1 do artigo 26.° da
LEO). Como foi referido, sdo dois os regimes financeiros legalmente tipificados:
a) regime de autonomia financeira limitada; e b) regime de autonomia financeira
alargada (nimero 2 do artigo 26.° da LEO). Cada um dos dois regimes financei-
ros é composto por regras de Direito orcamental e de gestdo financeira financei-
ro diferenciadas (artigos 27.° e 28.> da LEO).

A lei determina a aplicagdo do regime de autonomia financeira alargada
(ntimero 4 do artigo 26.° da LEO):

a) aos ministérios e as secretarias de Estado ndo integradas em ministé-
rios;

b) aos servigos e entidades de apoio aos titulares dos 6rgdos de soberania
ou que devem beneficiar de autonomia financeira alargada por imperativo cons-
titucional, tais como:

i) Presidéncia da Republica,

ii) Parlamento Nacional,

iii) Tribunais,

iv) Procuradoria-Geral da Republica,

v) Provedoria dos Direitos Humanos, e

vi) Comissdo Nacional de Elei¢des;

c) aos servicos e entidades que compdem a Administragao Indireta;
d) as entidades que integram o Subsetor da Seguranca Social;

e) as entidades que integram o Subsetor da RAEOA; e

f) as autoridades e administragdes municipais, enquanto existirem.

A aplicagao do regime de autonomia financeira limitada é determinada
por lei (numero 3 do artigo 26.° da LEO) aos servigos que compdem a Admi-
nistragdo Direta, com exce¢do dos ministérios e das secretarias de Estado néo
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integradas em ministérios e dos servigos e entidades de apoio aos titulares dos
o6rgaos de soberania ou que devem beneficiar de autonomia financeira alargada
por imperativo constitucional.

Excecionalmente, a lei prevé a possibilidade de o membro do Governo
responsavel pela area das financas determinar a aplicacdo do regime de autono-
mia financeira alargada a servigos a que, por determinagéo legal, deveria aplicar-
-se o regime de autonomia financeira limitada (nimero 6 do artigo 26.> da LEO).

Anualmente, a circular de preparagio do OGE contém a indica¢do do
regime financeiro de cada servigo e entidade do SPA, de acordo com as determi-
nagdes da lei e do membro do Governo responsavel pela area das finangas.

5.3. Estrutura do OGE

O regime or¢amental assenta em principios e regras orcamentais gerais,
que se encontram elencados nas disposigdes iniciais (artigos 3.° a 13.° e artigos
14.°a17.> da LEO). Regula-se, depois, contetido e a estrutura do OGE e das res-
petivas lei e proposta de lei (artigos 31.° a 36.°, 37.° a 39.° e 40.° a 43.> da LEO),
bem como o processo orcamental (artigos 44.° a 57.° da LEO). Regula-se, por
fim, a execu¢do or¢amental (artigos 58.° a 68.° da LEO).

O OGE inclui os orcamentos de todos os servicos e entidades do SPA,
que incluem a totalidade das receitas e das despesas (artigo 3.° e artigos 31.° ao
nimero 1 do artigo 32.° da LEO).

A orcamentacido deve respeitar o principio da especificagdo das receitas e
das despesas, especificando-se as receitas por classificador orgénico e econdémico
e as despesas por classificador organico, por programa, por classificador econé-
mico e por classificador funcional, de acordo com regulamentagéo a aprovar por
Decreto do Governo (artigos 10.° e 11.> da LEO).

O Decreto do Governo n.° 18/2022, de 11 de maio, regulamenta a estru-
tura dos programas orcamentais em trés niveis, designados programa, subpro-
grama e atividade e desde logo identifica um programa orcamental relativo a
despesas de funcionamento e um programa or¢amental relativo a despesas de in-
vestimento (artigos 4.° e 5.° do Decreto do Governo n.° 18/2022, de 11 de maio).

O Decreto do Governo n.° 19/2022, de 11 de maio, regulamenta a estrutu-
ra dos classificadores orcamentais, prevendo (artigos 3.°, 4.° e 5.° da LEO):

a) a classificagdo organica em dois niveis, designados titulo (que corres-
ponde aos servigos e entidades do SPA com autonomia financeira alargada) e
capitulo (que corresponde aos servicos e entidades do SPA com autonomia fi-
nanceira limitada);

b) a classificagdo econémica em trés niveis, designados categoria, rubrica
e subrubrica;
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c) a classificagdo funcional em dois niveis, designados divisdo e grupo.

No OGE, a orgamentagio das receitas é realizada até ao segundo nivel
da classificagdo econdmica e a orcamentagdo das despesas é realizada até ao pri-
meiro nivel da classificagao orgénica e da estrutura por programas e ao segundo
nivel das classificagdes econémica e funcional (niimeros 1 e 2 do artigo 33.° da
LEO).

A especificagdo das receitas e despesas do orcamento do Subsetor da Se-
guranga Social por regime nao contributivo e regime contributivo de reparti¢do
e de capitaliza¢do e por administragdo (niimero 6 do artigo 33.° da LEO).

Para além dos titulos correspondentes aos servicos e entidades do SPA
com autonomia financeira alargada, o OGE inclui ainda um titulo denominado
Dotagdo Geral do Estado que, a par com as responsabilidades com empréstimos
titulados pelo Estado e transferéncias para o Subsetor da Seguranca Social e para
o Subsetor da RAEOA, integra uma dota¢do obrigatdria intitulada Reserva de
Contingéncia, de montante nao inferior a 2% e nao superior a 5% do valor total
da despesa, que visa despesas urgentes e imprevistas e é gerida pelo membro do
Governo responsavel pela area das financas, mediante aprova¢io prévia do Pri-
meiro-Ministro (ntiimero 3 do artigo 32.°, nimeros 3 e 4 do artigo 33.° e artigo
62.° da LEO, na redagéo resultante da Lei n.c 17/2023, de 29 de agosto).

E obrigatéria a inscri¢do de dotagdes de despesa e receita necessarias ao
cumprimento de obriga¢des cujo pagamento deva ocorrer no respetivo ano or-
camental (artigo 32.°/2 da LEO).

No or¢camento da Seguranca Social é obrigatdria a inscri¢do das dotagdes
de despesa e receita necessarias para pagamento de prestagdes sociais legalmente
previstas e despesas de administragao (nimero 2 do artigo 35.° da LEO).

Alei do OGE é composta pelo articulado e pelas tabelas orcamentais ane-
xas, com a sistematiza¢do e contetidos legalmente definidos (artigos 37.° a 39.°
da LEO).

A proposta de lei do OGE tem o contetido e a estrutura idénticos ao da lei
do OGE e é acompanhada de (artigos 40.° a 43.° da LEO):

a) relatério, que contém a apresentagio e justificacdo da politica orga-
mental proposta;

b) desenvolvimentos or¢camentais, com a especificacao das receitas e des-
pesas até aos niveis maximos de desagregacdo, de acordo com as estruturas dos
programas orcamentais e dos classificadores organico e econémico;

c) elementos informativos legalmente previstos.
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5.4. Procedimento Orcamental

O procedimento or¢amental na aprovagio e publicagdo da Lei do OGE e
inicia-se com o planeamento or¢amental, que é a expressao financeira e anual do
planeamento de politicas publicas (artigos 44.° a 46.° da LEO).

A Lein.® 17/2023, de 29 de agosto, eliminou a Lei das Grandes Opgdes do
Plano enquanto instrumento na fase inicial do planeamento or¢amental, passan-
do a prever o Plano Anual de Investimento Estratégico como elemento adicional
a apresentar pelo Governo ao Parlamento Nacional, acompanhando a proposta
de lei do OGE (artigo 47.° da LEO, na redac¢ao resultante da Lei n.c 17/2023, de
29 de agosto).

Até 30 de junho, o Governo realiza a jornada or¢amental, tendo em vista
discutir as principais op¢des com impacto no OGE, e aprova, no prazo de 15 dias
apos a realizagdo da jornada orcamental, o montante total de despesa de cada
titulo or¢amental (artigo 48.° da LEO, na redagéo resultante da Lei n.c 17/2023,
de 29 de agosto).

Até 20 de julho, o Ministério das Finangas emite circular de preparacédo
do OGE contendo, nomeadamente (artigos 49.° a 51.° da LEO):

a) o prazo para a submissao, pelos servicos e entidades do SPA com au-
tonomia financeira alargada, das propostas de programas, que sdo objeto de
analise e compilagdo pelo Ministério das Finangas e posterior aprovagio pelo
Conselho de Ministros;

b) o prazo para a submissao, pelos servi¢os e entidade do SPA com auto-
nomia financeira alargada, das propostas de orgamento, que sdo objeto de ana-
lise e aprovagdo pelo Ministério das Financas e posterior submissdo, até 15 de
setembro, para aprovagio pelo Conselho de Ministros.

Até 1 de outubro, o Governo apresenta ao Parlamento Nacional a pro-
posta de lei do OGE para ser discutida e votada tendo em vista a aprovagdo no
prazo de 45 dias apds a apresentagdo (artigos 52.° a 54.° da LEO), sem prejuizo
das regras especiais aplicaveis, em casos de transi¢io de Governo ou legislatura
(ntimeros 2 e 3 do artigo 52.° da LEO).

A lei do OGE, assim como informagao relativa ao OGE sdo ainda objeto
de publicagao e divulgacdo (artigos 55.° e 56.° da LEO).

O periodo de vigéncia da lei do OGE ¢, em regra, de 1 de janeiro a 31 de
dezembro de cada ano, sem prejuizo das hipdteses legais de periodo complemen-
tar de execugdo orcamental, para conclusdo de pagamentos anteriormente auto-
rizados e registados (niimero 1 do artigo 57.°, nimero 4 do artigo 4.° e nimero
2 do artigo 88.° da LEO), e da prorrogagao de vigéncia da lei do OGE, nos casos
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em que, a 1 de janeiro, ainda néo se encontre em vigor uma lei que aprove o novo
do OGE (nuimero 2 do artigo 57.° da LEO).

As regras de execugao orcamental sdo aprovadas por Decreto-Lei no pra-
zo de 30 dias apds a publicagdo da lei do OGE (artigo 58.° da LEO).

Nao obstante, a LEO estabelece, desde logo, algumas regras gerais sobre
entidades com competéncias de execugdo or¢amental, libertagdo de créditos e
transferéncia de verbas, reserva de contingéncia, registo, contabilidade e siste-
mas de informagdo or¢amental e financeira, reporte e avaliagdo e regime de exe-
cugdo durante a prorrogagdo da vigéncia de lei do OGE (artigos 59.° a 68.° da
LEO).

5.5. Altera¢des Orcamentais

Sdo legalmente configuradas como alteragdes or¢amentais, quer as alte-
ragdes ao articulado ou aos valores de receita e despesa das tabelas anexas — que
efetivamente integram a lei do OGE, de acordo com o disposto nos artigos 37.°
a 39.c da LEO -, quer as alteragdes aos desenvolvimentos or¢amentais - que,
nos termos do disposto nos artigos 40.° a 43.° da LEO, ja ndo integram a lei do
OGE, mas apenas acompanham a respetiva proposta (nimero 1 do artigo 94.°
da LEO).

Do mesmo modo que se impde a inscri¢do obrigatdria da despesa e recei-
ta necessarias ao cumprimento de obriga¢des cujo pagamento deva ocorrer no
respetivo ano or¢amental (numero 2 do artigo 32.° da LEO), também se proibem
as alteracdes orcamentais que desajustem aquelas inscri¢des (ntimero 2 do artigo
94.° da LEO).

O regime juridico das alteragdes or¢amentais assenta na distingdo basi-
ca entre alteracdes da competéncia do Parlamento Nacional (artigos 95.° e 96.°
da LEO) e alteragdes da competéncia do Governo, que, estas ultimas, em todo
o caso devem ser comunicadas ao Parlamento Nacional (artigos 97.° e 98.° da
LEO).

Como regra geral, sdo da competéncia do Parlamento Nacional altera-
¢des que incidem sobre a lei do OGE, seja o seu articulado ou as tabelas anexas,
designadamente:

a) no que respeita as tabelas anexas, quaisquer alteragdes aos valores to-
tais da despesa do OGE, dos orcamentos dos Subsetores e de um titulo or¢amen-
tal, ou a transferéncia de verbas entre titulos (alinea a) a f) do numero 1 do artigo
96.da LEO); e

b) no que respeita ao articulado, a alteracao do montante méximo da di-
vida autorizada e quaisquer altera¢des da redagdo do articulado da lei do OGE
(alineas f) a g) do niimero 1 do artigo 96.° da LEO).
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E, assim, como regra geral, as alteragdes orcamentais da competéncia do
Parlamento Nacional tomam a forma de lei de alteracdo do OGE, que deve cum-
prir o regime orcamental (artigo 95.° da LEO).

Excecionalmente, sdo da competéncia do Governo as alteragdes orga-
mentais que consistam no aumento dos valores totais da despesa do OGE, dos
or¢amentos dos Subsetores ou de um titulo or¢amental, mas resultem da inte-
gracdo do saldo de geréncia do exercicio or¢amental anterior, nos termos do
namero 2 a 4 do artigo 74.° da LEO (alinea a) do nimero 2 do artigo 97.° da LEO
na redagdo dada pela Lei n.° 17/2023, de 29 de agosto).

Assim, muito embora estas hipoteses se reconduzam a hipétese norma-
tiva da alinea a) a ) do nimero 1 do artigo 96.° da LEO, a competéncia para a
alteragdo orgamental é do Governo e ndo do Parlamento Nacional.

Trata-se da situagéo, prevista nos nimeros 2 e 3 do artigo 72.°da LEO,
de saldo de geréncia apurado, mas nio inscrito no OGE, que deve ser registado
como receita cobrada para além dos valores previstos na respetiva inscri¢do or-
camental e dar origem a uma alteragdo orcamental para prever a correspondente
despesa.

Também excecionalmente, sdo da competéncia do Governo alteragdes
orcamentais que consistam no aumento da despesa do Subsetor da Seguranga
Social, nas hipéteses previstas no niimero 3 e 4 do artigo 97.° da LEO.

Excecionalmente, ainda, sdo da competéncia do Governo as alteragdes
orcamentais que consistam na transferéncia de verbas entre titulos, mas tenham
origem na “Dotagdo Geral do Estado”, cujo normal funcionamento implica a
transferéncia de verbas para outros titulos orgamentais (ntimero 5 do artigo 97.°
da LEO).

Por fim, sdo da competéncia residual do Governo todas as alteracoes or-
¢amentais que ndo sejam reservadas a competéncia do Parlamento Nacional, de
acordo com o disposto no artigo 96.° da LEO (ntimero 1 do artigo 97.° da LEO).

Os 6rgdos competentes para as alteragdes orcamentais da competéncia do
Governo sdo determinados no Decreto-Lei de execugdo or¢amental, com respei-
to pela autonomia da Presidéncia e do Parlamento Nacional (niimero 8 do artigo
97.c da LEO, na redac¢do dada pela Lei n.° 17/2023, de 29 de agosto).

Impoem-se na lei, em todo o caso, limites as alteragdes orcamentais da
competéncia do Governo, quanto a propor¢do e a origem (ntmeros 6 e 7 do
artigo 97.°, na redagao dada pela Lei n.° 17/2023, de 29 de agosto).
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5.6. Regime da Gestao Financeira Publica

O regime da gestdo financeira publica distingue atividade de gestdo de
receita (artigos 71.° a 75.° da LEO), de tesouraria (artigos 76.° a 79.° da LEO), de
despesa (artigos 80.° a 89.° da LEO) e outras operagdes financeiras em especial
(artigos 90.° a 93.° da LEO).

A gestdo de receita, como a atividade de gestdo financeira em geral, esta
subordinada ao Direito e a0 OGE (artigos 69.° e 71.° da LEO).

Qualificam-se como receitas proprias aquelas que sdo legalmente afetas
as despesas de um servigo, entidade ou subsetor, sendo qualificadas como recei-
tas gerais as restantes (artigos 72.° e 73.° da LEO).

O saldo de geréncia, de receitas gerais ou proprias, independentemente
de ser devolvido ao Tesouro ou transitar automaticamente, é sempre inscrito
como receita do exercicio orgamental seguinte (artigos 16.° e 74.° da LEO).

A atividade de gestio de tesouraria, preside o principio da unidade de
tesouraria, de acordo com o qual as disponibilidades de caixa do SPA sdo geridas
de modo centralizado (nimero 1 do artigo 14.° da LEO).

Distinguem-se os dinheiros publicos, em geral, como dinheiros dos ser-
vicos e entidades do Setor Publico Administrativo, centralizados na Tesouraria
Central do Estado e geridos pelo Ministério das Financas, dos dinheiros da Se-
guranga Social e da RAEOA, como dinheiros dos servigos e entidades dos Sub-
setores da Seguranca Social e da RAEOA, que sdo centralizados em Tesourarias
proprias e auténomas da Seguranca Social e da RAEOA, respetivamente (niime-
ro 2 do artigo 14.°, numeros 1, 2 e 3 do artigo 76.°, numeros 1, 2 e 3 do artigo 77.°,
numero 1 do artigo 78.° e niimero 1 do artigo 79.°, todos da LEO).

Séo elaborados planos de tesouraria que, a0 mesmo tempo, garantam a
disponibilidade de fundos para cumprimento atempado dos compromissos as-
sumidos e o investimento de curto prazo, baixo risco e elevada liquidez dos exce-
dentes de tesouraria (numeros 4, 5 e 6 do artigo 77.°, nameros 2, 3 e 4 do artigo
78.° e nimeros 2, 3 e 4 do artigo 79.° da LEO).

A gestao da despesa, como a atividade de gestao financeira em geral, esta
subordinada ao Direito e a0 OGE (artigos 69.° e 80.° da LEO).

Enunciam-se na lei, como etapas do procedimento de despesa:
a) a autorizagdo de despesa;

b) a verificagdo da inscri¢do e cabimento or¢amental;

¢) a assun¢ao do compromisso;

d) a liquidag¢éo da despesa;

e) a autorizagdo do pagamento; e
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f) a realizagdo do pagamento.

No esquema legal, o procedimento inicia-se com a autorizagdo de des-
pesa, cujos critérios materiais sio conformidade legal e ainda a economicidade,
a eficacia e a eficiéncia, bem como a proporcionalidade, no caso das despesas
plurianuais (nameros 2, 3 e 4 do artigo 82.° da LEO).

Para a autoriza¢do de despesa anual tém competéncia, delegavel (niumero
2 do artigo 85.° da LEO e artigo 5.° do Decreto-Lei n.c 23/2022, de 19 de maio):

a) quanto a despesas de valor inferior a US$ 10.000.000,00, os 6rgaos de
direcdo maxima dos servigos e entidades do SPA com autonomia financeira alar-
gada; e

b) quanto a despesas de valor superior a US$ 10.000.000,00,

i) quando se trate de despesa da Presidéncia da Republica, do Parlamento
Nacional, dos Tribunais, dos Municipios ou de servi¢o ou entidade da Adminis-
tracdo Independente, ainda os respetivos 6rgaos de direcio maxima;

ii) quando se trate de despesa da RAEOA, o respetivo érgéo deliberativo;

iii) nos restantes casos, o0 Conselho de Ministros.

A competéncia dos érgaos de dire¢ao maxima dos servicos e entidades do
SPA com autonomia financeira alargada para autorizar despesas de valor inferior
a US$ 10.000.000,00 estende-se, em situacdes de alteracao da autorizagdo de des-
pesa, até 10% acima do limite daquela competéncia (artigo 6.° do Decreto-Lei n.°
23/2022, de 19 de maio).

Para autorizagdo de despesa plurianual tém competéncia, delegavel (nu-
mero 2 do artigo 85.° da LEO e artigo 7. do Decreto-Lei n.c 23/2022, de 19 de
maio):

a) quanto a despesas enquadraveis nos nimeros 2 e 3 do artigo 7.° do De-

creto-Lei n.° 23/2022, de 19 de maio, os 6rgdos de direcdo maxima dos servigos
e entidades do SPA com autonomia financeira alargada; e

b) quanto a despesas ndo enquadraveis no niimero 2 e 3 artigo 7.° do De-
creto-Lei n.° 23/2022, de 19 de maio,

i) quando se trate de despesa da Presidéncia da Republica, do Parlamento
Nacional, dos Tribunais, dos Municipios ou de servi¢o ou entidade da Adminis-
tragdo Independente, ainda os respetivos orgaos de dire¢ao maxima;

ii) quando se trate de despesa da RAEOA, o respetivo érgao deliberativo;
iii) nos restantes casos, o0 Conselho de Ministros.
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A segunda etapa do procedimento de despesa, no esquema legal, consiste
na verifica¢do da inscri¢io e cabimento, que se traduz em apurar a conformidade
da despesa com o OGE e culmina com uma declara¢io de inscri¢ao e cabimento
(ntimeros 1 a 4 do artigo 83.> da LEO).

A assunc¢do de compromisso corresponde a terceira etapa do procedi-
mento de despesa, de acordo com o esquema legal, e traduz-se na constitui¢ao
da obrigagdo de pagamento (nimero 2 do artigo 84.° da LEO).

A assungdo do compromisso pode ter por objeto obrigagdes de pagamen-
to anuais ou plurianuais (nimeros 3 e 4 artigo 84.> da LEO) e tem por critério
material - para além da regularidade procedimental (alinea a) e b) do numero 5
do artigo 84.° da LEO) - a conformidade legal (alinea c) do numero 5 do artigo
84.0 da LEO).

Para a assung¢do de compromisso tém competéncia, delegavel, os orgaos
de diregao dos servicos e entidades do SPA (numero 7 do artigo 84.° da LEO).

No esquema legal, a liquidagio da despesa corresponde a quarta etapa do
procedimento de despesa e consiste na determinac¢do dos elementos da obriga-
¢do, verificagdo de capacidade e legitimidade de eventual representante e registo
contabilistico da obriga¢do (ntmero 1 do artigo 85.> da LEO).

A quinta etapa do procedimento de despesa corresponde a autorizagao
do pagamento, em que, para além da regularidade procedimental (alineas a) a
¢) do nimero 2 do artigo 86.> da LEO), ¢ verificada a ocorréncia prévia da con-
traprestacdo ou a existéncia de hipdtese excecional de dispensa de ocorréncia
prévia contraprestagdo (alinea d) do niimero 2 e nimeros 3 e 4 do artigo 86.° da
LEO).

Tem competéncia para a autorizagdo do pagamento (artigos 86.°/6 e
84.°/7 da LEO):

a) na despesa decorrente de contrato, o dirigente maximo do servigo de
gestdo financeira do servico ou entidade do SPA; ou

b) na despesa decorrente de lei, instrumento de direito internacional de
natureza ndo contratual ou decisdo judicial, o 6rgao de dire¢do dos servicos e
entidades do SPA com autonomia financeira alargada, sem prejuizo de delegacio
de competéncia.

A sexta e ultima etapa do procedimento de despesa, no esquema legal,
corresponde a realizagao do pagamento, e tem por critério material a regularida-
de procedimental (nimero 2 do artigo 87.° da LEO).

Apesar de o esquema legal compreender seis etapas, podem identificar-
-se, no regime legal, duas hipoteses tipicas bem distintas, consoante se trate de
despesa decorrente de contrato ou de despesa decorrente de lei, instrumento de
direito internacional de natureza ndo contratual ou decisao judicial.
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Com efeito, nos termos do disposto na alinea b) do niimero 6 do artigo
84.° da LEQ, nos casos de despesa decorrente de lei, instrumento de direito inter-
nacional de natureza néo contratual ou decisdo judicial, a assun¢do de compro-
misso corresponde a liquidagao e autorizagdo de pagamento.

E, nos termos do disposto no numero 6 do artigo 86.° da LEO, naqueles
mesmos casos, podem ser combinados num s6 ato a autorizacdo de despesa, a
liquidagéo e a autorizacido de pagamento.

Assim, o procedimento de despesa para a despesa decorrente de lei, ins-
trumento de direito internacional de natureza ndo contratual ou decisdo judi-
cial pode iniciar-se, normalmente, com a verifica¢ao de inscri¢do e cabimento e
prosseguir, numa decisdo combinada, com a autorizagio de despesa, a liquida-
¢do e a autorizagdo de pagamento.

Por outro lado, a autorizagdo de despesa e a assun¢do de compromisso
s6 assumem total significado e autonomia procedimental nos casos de despesa
decorrente de contrato — neste sentido depde a circunstincia de a autorizagio
de despesa ser configurada como pressuposto da decisao de abertura do proce-
dimento de aprovisionamento, dever ser instruida com projeto de aprovisiona-
mento e poder ser combinada com a decisdo de abertura do procedimento de
aprovisionamento numa decisao unica (artigos 69.° e 70.° do Regime Juridico
do Aprovisionamento aprovado pelo Decreto-Lei n.° 22/2022, de 11 de maio).

5.7. Receitas Crediticias

A lei consagra um principio de sustentabilidade da divida publica, que
ndo comprometa a solvabilidade de médio e longo prazo, nem a capacidade de
cumprir os compromissos assumidos (nimero 1 do artigo 17.° da LEO).

Com o mesmo sentido, o artigo 2. da Lei n.° 13/2011, de 28 de setembro,
estabelece principios relativos a constituicdo e gestdo da divida publica.

Tal como, em geral, se prevé para a despesa em geral (numero 2 do artigo
32.°/2 e numero 2 do artigo 94.° da LEO), também relativamente a divida publica
se prevé a obrigacdo de inscrigdo de despesa e receita necessarias para a respetiva
satisfagdo, bem como se proibe o desajustamento através de alteracdes orcamen-
tais (numero 3 do artigo 17.° da LEO).

Estabelece-se ainda um principio de prioridade na gestdo financeira a fa-
vor do pagamento da divida publica (nimero 4 do artigo 17° da LEO).

Prevé-se o estabelecimento de limite maximo de referéncia da divida do
SPA no planeamento plurianual (ntiimero 5 do artigo 17.° da LEO), bem como a
aprovagdo no articulado da lei do OGE, de limites méximos anuais ao endivida-
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mento publico (alinea d) do niimero 3 do artigo 38.° e niumero 1 do artigo 75.°
da LEO e artigo 3.° da Lei n.° 13/2011, de 28 de setembro).

Compete ao Ministro das Finangas, negociar as condi¢des especificas dos
empréstimos e contrair a divida publica, apds autorizagdo do Conselho de Mi-
nistros (artigo 4.° da Lei n.° 13/2011, de 28 de setembro).

5.8. Controlo e Responsabilidade

A nivel constitucional, sdo atribuidas competéncias de controlo financei-
ro publico, por um lado, ao Parlamento Nacional e, por outro lado, ao Tribunal
Superior Administrativo, Fiscal e de Contas (TSAFC) e aos tribunais adminis-
trativos e fiscais de primeira instancia (TAFPI) (alinea e) do niimero 3 do artigo
95.°, artigo 129.° e nimero 3 do artigo 145.° da CRDTL).

Em particular atribui-se ao Parlamento Nacional a competéncia de fisca-
lizagao da execugdo orcamental (alinea e) do niimero 3 do artigo 95.° e nimero
3 do artigo 145.° da CRDTL), ao TSAFC e aos TAFPI a competéncia para julgar
acOes em matéria fiscal (alinea a) e b) do numero 4 do artigo 129.© da CRDTL)
e ao TSAFC, ainda, em especial, a competéncia de fiscalizagdo da legalidade das
despesas publicas, o julgamento das contas publicas e a fiscalizagdo da execucdo
orcamental (numero 3 do artigo 129.° da CRDTL).

Os artigos 108.° a 111.° da LEO, aprovada pela Lei n.° 2/2022, de 10 de
fevereiro, distinguem o controlo administrativo, o controlo politico e o controlo
jurisdicional da execu¢do orcamental.

O controlo administrativo compete aos 6rgaos e servigos da propria ad-
ministragdo publica, através de acdes de verificagdo e auditorias a quaisquer
entidades, publicas ou privadas, incluindo do setor empresarial do Estado, que
beneficiem de financiamento do OGE (artigo 109.° da LEO).

O controlo politico compete ao Parlamento Nacional, através, nomeada-
mente, do acompanhamento da execu¢do do OGE e da apreciagdo da e delibera-
¢do sobre a Conta Geral do Estado

(artigo 110.° da LEO).

O controlo jurisdicional compete a Camara de Contas do TSAFC e aos
restantes tribunais, designadamente os TAFPI e aos tribunais judiciais, no ambi-
to das respetivas competéncias, competindo, em particular, 8 Camara de Contas
do TSAFC emitir parecer sobre a CGE (artigo 111.° da LEO).

A Conta Geral do Estado é apresentada pelo Governo, no prazo de seis
meses a contar do termo do ano or¢amental, para emissdo de parecer pela Ca-
mara de Contas do TSAFC, no prazo de seis meses apos a sua rece¢do, e para
aprovagdo do Parlamento Nacional, no prazo de cinco meses apds a sua rece¢do
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(artigos 105.° e 106.° da LEO, na redac¢do que a este tltimo foi dada pela Lei n.
17/2023, de 29 de agosto).

Compete ainda a Camara de Contas do TSAFC a efetivagdo da respon-
sabilidade financeira dos titulares de cargos politicos, dos titulares de cargos de
direcdo e chefia e dos trabalhadores dos servigos e entidades do Setor Publico
Administrativo (artigo 112.° da LEO).

Os artigos 163.° e 164.° da CRDTL previram, transitoriamente, a manu-
tengdo da organizac¢do judicidria existente a data da entrada em vigor da Cons-
tituigdo e, transitoriamente, o exercicio, pela instancia judicial maxima daquela
organizagdo judicidria, das competéncias do TSAFC e dos TAFPI previstas no
artigo 129.> da CRDTL, até a criagdo, instalagdo e inicio de funcdes daqueles
TSAFC e TAFPI ou do Supremo Tribunal de Justica e demais tribunais judiciais.

A instancia judicial maxima da organizac¢do judicidria existente a data da
entrada em vigor da Constituicdo era o Tribunal de Recurso, de acordo com o
Regulamento n.c 2000/11 da UNTAET, na reda¢do dada pelo Regulamento n.°
2001/25 da UNTAET.

A LOCC do TSAFC, aprovada pela Lei n.° 9/2011, de 17 de agosto, criou
a Camara de Contas do TSAFC, para exercicio das competéncias de controlo
financeiro publico do TSAFC e a funcionar junto do Tribunal de Recurso, até
a instalagdo e entrada em fung¢des daquele TSAFC (artigos 1.0, 2.° e 84.° da Lei
9/2011).

Apos a instalagdo do Supremo Tribunal de Justica e enquanto nio for
criado o TSAFC, a Camara de Contas funciona junto do Supremo Tribunal
de Justica (artigo 80.° da Lei da Organizagdo Judiciaria, aprovada pela Lei n.c
25/2021, de 2 de dezembro).

A competéncia, a organizagdo e o funcionamento do TSFAC estd legal-
mente deferida a lei propria e a instalagdo do Supremo Tribunal de Justica esta
legalmente prevista no prazo maximo de 30 meses contados da data de entrada
em vigor da Lei n.° 25/2021, de 2 de dezembro (artigos 72.° e 77.° da Lei da Or-
ganizagao Judicidria, na redagdo dada pela Lei n.° 12/2022, de 21 de dezembro).

No horizonte das competéncias de controlo financeiro do TSAFC cons-
titucionalmente consagrado, a LOCC define como competéncias da Camara de
Contas a fiscalizagdo da legalidade e regularidade das receitas e das despesas pu-
blicas, a apreciacdo da boa gestdo financeira e a efetivacdo das responsabilidades
financeiras (nimero 2 do artigo 2.° da LOCC).

O ambito subjetivo da jurisdi¢ao da Camara de Contas abrange, essen-
cialmente, as entidades que sejam beneficidrias de dinheiros ou valores publicos,
independentemente da sua forma ou natureza; assim, nomeadamente (artigo 3.
da LOCQC):
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i) o Estado e os seus servigos e os institutos publicos;
ii) as associagdes publicas;
iii) as empresas publicas e as sociedades comerciais de capitais exclusiva

ou maioritariamente publicos ou com controlo ptiblico da respetiva gestdo, bem
como empresas concessionarias; e

iv) as entidades, de qualquer natureza beneficiarias de dinheiros ou valo-
res publicos, a utilizagdo desses dinheiros ou valores.

No exercicio das suas competéncias de controlo financeiro, a Cidmara de
Contas emite parecer sobre a Conta Geral do Estado e fiscaliza a execugdo do
OGE em sede de acompanhamento, ao longo do ano financeiro (alinea a) e ) do
nimero 1 do artigo 12.° e artigos 28.° e 29.° da LOCC).

Em sede de fiscaliza¢do prévia, a Camara de Contas emite visto apos ve-
rificagdo de legalidade e cabimento or¢amental ou de cumprimento dos limi-
tes de endividamento estabelecidos pelo Parlamento Nacional, relativos a atos
constitutivos ou modificativos de despesa, divida publica ou quaisquer encargos
e responsabilidades (alinea b) do nimero 1 do artigo 12.°, artigos 30.° a 34.° e
artigos 62.° a 65.° da LOCC).

Em sede de fiscalizacdo concomitante, a Camara de Contas realiza au-
ditorias a despesas com pessoal, a contratos ndo sujeitos a fiscalizagdo prévia
e a execucdo de contratos sujeitos a fiscalizagdo prévia, bem como a atividade
financeira anterior ao encerramento da geréncia (alineas e) e f) do nimero 1 do
artigo 12.° e artigo 35.> da LOCC).

Em sede de fiscalizacio sucessiva, a Camara de Contas verifica as contas
dos organismos, servicos ou entidades sujeitas a sua prestagdo e realiza audi-
torias de apreciagdo da gestdo financeira das entidades sujeitas a jurisdi¢do da
Camara de Contas (alinea c), e) e f) do niimero 1 do artigo 12.°, artigos 36.° a
41.° e artigo 66.° da LOCC).

Compete ainda a8 Camara de Contas a efetivagido de responsabilidades
financeiras em processo jurisdicional (alinea d) do niimero 1 do artigo 12.°, nd-
mero 1 do artigo 43.° e artigo 67.°a 72.°© da LOCC).

A responsabilidade financeira pode ter natureza reintegratoria ou sancio-
natoria, consoante a conduta ilicita seja cominada com a obrigagdo de repor as
quantias abrangidas pela infragdo ou com a aplicagdo de uma sangao (nimeros 2
e 3 do artigo 43.°, nimero 1 do artigo 44.° e artigos 50.° e 51.° da LOCC).
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Sao hipoéteses de responsabilidade financeira reintegratoria:

i) o alcance, entendido como o desaparecimento de dinheiros ou valores
publicos, independentemente de agdo voluntaria do agente (niimero 2 do artigo
44.°da LOCC);

ii) o desvio, entendido como o desaparecimento de dinheiros ou valores
publicos por agdo voluntaria do agente (numero 3 do artigo 44.° da LOCC);

iii) os pagamentos indevidos, entendidos como pagamentos ilegais que
causarem dano para o erario publico (nimero 4 do artigo 44.°c da LOCC);

iv) a violagdo de normas financeiras, incluindo no dominio da contrata-
¢do publica, de que resulte para a entidade pablica uma (niimero 5 do artigo 44.°
da LOCC); e

v) ndo arrecadagdo de receitas com violagdo das normas legais aplicaveis
(artigo 45.° da LOCC).

Aplicam-se supletivamente a responsabilidade financeira reintegratéria
as normas do Cdédigo Civil, designadamente aquelas que disciplinam o instituto
da responsabilidade civil (artigo 61.° da LOCC).

A responsabilidade financeira reintegratéria depende de dolo ou culpa,
que deve ser avaliada de acordo com critérios legais especificos (numero 5 do
artigo 46.° e 49.° da LOCC).

Podem ser responsaveis os membros do Governo, gerentes, dirigentes ou
membros de érgaos de gestdo administrativa ou financeira, e ainda funcionarios
ou agentes, estes ultimos quando nao esclarecam nas suas informagdes os assun-
tos da sua competéncia, de harmonia com a lei (nimero 1 a 4 do artigo 46.° da
LOCQ).

A responsabilidade financeira reintegratdria pode ser direta, quando re-
cai sobre o agente ou agentes da conduta ilicita, ou subsididria, quando recai
sobre os membros do Governo ou sobre os gerentes, dirigentes ou membros de
orgaos de gestdo administrativa ou financeira em virtude de violagdo dos seus
deveres de cuidado na escolha ou supervisdo dos responsaveis diretos (artigo
47> da LOCC).

Em qualquer das hipdteses de responsabilidade financeira reintegratéria
direta ou indireta, os vérios responsaveis respondem solidariamente (artigo 48.°
da LOCC).

Sao hipoteses de responsabilidade sancionatdria as tipificadas na lei, que
sdo puniveis a titulo de dolo ou negligéncia, sendo aplicaveis supletivamente as
normas do Cédigo Penal (artigos 50.°, 51.° e 61.° da LOCC).
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A iniciativa do processo jurisdicional para julgamento das responsabili-
dades financeiras ¢ do Ministério Publico, podendo, subsidiariamente, quando
este declare ndo o requerer (artigo 67.° da LOCC):

i) ser requerido pelos érgdos de diregao, superintendéncia ou tutela, rela-
tivamente aos relatorios de agdes de controlo da Cidmara de Contas; e

ii) ser requerido pelos 6rgaos de controlo interno, relativamente aos rela-
torios das suas proprias agdes de controlo.
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FINANCAS PUBLICAS EM
TIMOR-LESTE:

UM CONTRIBUTO PARA O DEBATE NA
OTICA DA ECONOMIA

1. Introdugao

Este capitulo apresenta os elementos-chave do mddulo relativo as Finan-
cas Publicas em Timor-Leste. Comega por explorar os principais motivos que
justificam a intervenc¢do do Estado na economia, nomeadamente a promogao da
eficiéncia, da equidade e da estabilizacdo macroecondmica. Segue-se, na sec¢io
3, uma digressdo pelos desafios associados a atuagdo do Estado, como escolhas
coletivas complexas, distor¢des causadas pela tributagio, burocracia, influéncia
de l6bis, ciclos politico-econdmicos e corrupcao.

A sec¢io 4 faz uma digressdo pela composi¢do do setor publico e as
despesas publicas, examinando a sua dimensao, estrutura e classificagdes, bem
como o seu crescimento ao longo do tempo. Sdo também apresentados dados
estatisticos para comparagdes internacionais e discutidos o desempenho e a efi-
ciéncia da despesa publica timorense, especialmente nas areas da satde e edu-
cagdo. A seccdo 5 aborda as receitas publicas, discorrendo sobre os meios que o
Estado utiliza para se financiar, a evoluc¢do das receitas publicas de Timor-Leste,
e fazendo uma andlise mais detalhada do Fundo Petrolifero, dos impostos e das
receitas crediticias, analisando a sustentabilidade e os impactos da divida.

Na sec¢do 6 sdo apresentados os elementos fundamentais para compreen-
der a politica or¢amental, nomeadamente os seus objetivos, instrumentos e in-
dicadores. Nesta secgdo é também efetuada uma breve incursdo pelo Orgamento
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Geral do Estado de Timor-Leste e pelas avaliagdes das praticas orgamentais por
organizagdes internacionais. Este capitulo termina com uma digressdo sobre a
descentralizacio das atividades do Estado, na sec¢do 7, enfatizando o processo
em curso em Timor-Leste.

Esperamos que este texto, que ndo tem a pretensdo de ser exaustivo, con-
tribua para uma melhor compreensdo das Finangas Pablicas em Timor-Leste e
inspire boas praticas de gestao do dinheiro ptblico que impulsionem o desenvol-
vimento econdmico e social do pais.

2. Motivos e desafios da intervenc¢ao do Estado
na economia

Esta sec¢do expde os principais motivos que justificam a interven¢io do
Estado na economia, conhecidos por falhas de mercado, bem como as principais
dificuldades inerentes a mesma.

2.1. Razdes para a intervengéo publica

Os motivos para a intervengdo publica podem ser agrupados em trés
grandes grupos: os que estdo associados a promogédo da eficiéncia, os que visam
promover a equidade e os que tém como objetivo a estabilizagdo da economia.

Promocio da eficiéncia

A intervengdo publica é essencial para corrigir as falhas de mercado que
ocorrem devido a desvios face a concorréncia perfeita. Além disso, existem si-
tuagdes em que, mesmo que os mercados sejam de concorréncia perfeita, estes
ndo conseguem assegurar a eficiéncia tornando a intervencdo ptiblica necessaria.
Estes casos estdo associados a externalidades, bens publicos e bens mistos.

Concorréncia imperfeita

Em concorréncia perfeita, os pregos igualam os custos marginais de pro-
dugdo. Contudo, em concorréncia imperfeita os pregos excedem os custos mar-
ginais, os consumidores pagam mais pelos bens e consumem menos que em
mercados competitivos. Assim, a interven¢ao publica pode ser necessaria para
corrigir esta ineficiéncia, através da regulacdo dos mercados, tendo em vista mi-
norar praticas restritivas da concorréncia pelas empresas. Estas praticas incluem
acordos, praticas concertadas e decisdes de associagdes de empresas, assim como
abusos de posi¢do dominante no mercado. Compete a Autoridade da Concor-
réncia de cada pais a detegdo, investigacdo e puni¢do deste tipo de praticas.
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Adicionalmente, podem surgir situagées de monopolios naturais que se
caracterizam pela presenga de custos médios decrescentes para qualquer nivel
de producio devido a elevados custos fixos e fortes economias de escala. Exem-
plos destas situagdes sdo a distribui¢do de eletricidade e dgua e os transportes
publicos, nomeadamente os ferroviarios, onde existem custos fixos elevados fre-
quentemente associados a criagdo de uma infraestrutura de rede. Nestes casos,
a produgdo de unidades adicionais gera uma redugdo dos custos médios por
unidade produzida o que torna ineficiente a existéncia de multiplos produtores,
uma vez que um unico produtor pode atender toda a procura com um custo
menor. Em monopolios naturais, frequentemente existem barreiras tecnologi-
cas significativas que dificultam a entrada de novas empresas no mercado. Isso
ocorre devido a necessidade de investimentos substanciais em infraestrutura e
tecnologia especifica para operar eficientemente.

Perante monopolios naturais, a interven¢ao publica pode ser necessaria
para proteger o interesse publico e promover a eficiéncia econdmica. Essa inter-
vengdo pode ser feita de varias formas, nomeadamente através de: a) produgio
publica, em que Estado assume diretamente a produgdo, garantindo o controle
total sobre a mesma; b) concessao de subsidios ou incentivos a produgdo a em-
presas privadas que operem no setor de forma a garantir que os pregos nao sio
excessivos; ¢) regulacdo de precos, nomeadamente através do estabelecimento
de tarifas de acesso ao bem, que limitem quanto pode uma empresa cobrar pelos
seus servigos. A escolha entre diferentes formas de interven¢do dependerd das
circunstéincias especificas de cada setor e do equilibrio entre eficiéncia econémi-
ca e bem-estar social.

Informacédo imperfeita ou assimétrica

Numa situagdo ideal de concorréncia perfeita, todos os agentes econdémi-
cos tém conhecimento perfeito sobre a natureza dos bens e servi¢os. No entanto,
na realidade, a informagao muitas vezes é imperfeita ou assimétrica, o que sig-
nifica que alguns agentes tém acesso a informagdes que os outros nio possuem.
Isso pode originar falhas de mercado, pois os agentes com mais informagédo po-
dem procurar tirar proveito dessa vantagem em detrimento dos outros. Também
nestas situagdes, a intervengio publica pode ser necessdria. Algumas formas ti-
picas de intervengdo incluem: a) a disseminagdo da informagédo de forma a pro-
mover a transparéncia e a ajudar os agentes econémicos a tomar decisdes mais
informadas; b) a regulagdo da qualidade dos bens e servigos para garantir que os
mesmos atendem a padroes de qualidade estabelecidos e a proteger os consumi-
dores; ¢) a certificacido dos prestadores de servigos por autoridades competentes,
especialmente em setores onde a qualidade ¢ crucial, como a saude e a educagio.
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Mercados incompletos

Mercados incompletos sdo aqueles em que os custos de produg¢io sio in-
feriores aos pregos que os consumidores estdo dispostos a pagar, o que pode
fazer com que os bens ndo cheguem a ser oferecidos no mercado. Estas situagdes
estdo associadas a ambientes de incerteza, nos quais o setor privado prefere ndo
assumir riscos. Ocorrem sobretudo em paises em desenvolvimento e explicam
as limitagdes do sistema financeiro para financiar, no longo prazo, as ativida-
des produtivas. Em situagdes de mercados incompletos, a interven¢do publica
é necessdria para estimular a oferta de bens e servicos que, de outra forma, nao
seriam disponibilizados. Isso pode envolver incentivos financeiros, subsidios ou
a criagdo de institui¢oes financeiras especializadas para mitigar os riscos associa-
dos a essas atividades.

Externalidades

A existéncia de externalidades corresponde também a uma falha de mer-
cado que requer a aten¢do do Estado, podendo ser abordada através de uma
variedade de solugdes privadas e publicas. As externalidades referem-se a male-
ticios ou beneficios no bem-estar de um agente econémico que resultam direta-
mente de a¢des realizadas por outros agentes econémicos e que nao sio refleti-
dos pelo sistema de precos. Elas podem ser classificadas como positivas (quando
geram beneficios para terceiros) ou negativas (quando estdo associados a malefi-
cios) e podem ocorrer tanto no consumo como na produgio de bens e servigos.
Mesmo que os mercados sejam de concorréncia perfeita, as externalidades po-
dem gerar ineficiéncias, uma vez que os pregos néo refletem os custos/beneficios
sociais associados as mesmas. Ou seja, 0 agente que origina a externalidade ndo
considera os impactos que a sua atividade impde a sociedade, resultando numa
quantidade produzida que pode ser superior ou inferior ao étimo social, depen-
dendo de a externalidade ser negativa ou positiva.

Um dos primeiros autores a debrugcar-se sobre o tema das externalidades
foi Coase (1960) que concluiu que mediante certas condigdes, nomeadamen-
te informagéo perfeita, negociagdes de baixo custo e um pequeno numero de
partes envolvidas, os intervenientes podem chegar a uma solucéo eficiente sem
que a intervengéo publica seja necessaria. De acordo com o teorema de Coase, a
defini¢do clara dos direitos de propriedade permite que as partes envolvidas na
externalidade negociem até alcancar o ponto de eficiéncia, independentemente
de quem detém esses direitos. Embora a solu¢do proposta por Coase possa ser
eficaz em contextos especificos, ela apresenta uma série de dificuldades, nomea-
damente:
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- Aidentificacdo das partes envolvidas na externalidade que pode dificul-
tar a determinagio do responsavel pela corre¢do da mesma e/ou dos que
sdo afetados por ela;

- A quantificagdo dos custos ou beneficios associados a externalidade;

. A existéncia de custos de negociagdo para corrigir a externalidade
(tempo, recursos e esfor¢o) pode desencorajar as partes de procurar uma
solucio eficiente;

- O fendémeno do borlista uma vez que os agentes econémicos podem op-
tar por ndo participar nas negociagdes ou na corre¢do da externalidade,
aproveitando-se dos esfor¢os dos outros;

- A existéncia de informagdo assimétrica, na qual algumas partes tém
mais conhecimento do que outras, pode prejudicar a eficicia das nego-
ciagdes e dificultar a obtencido de um acordo justo para a corregdo da
externalidade.

Para além da solucdo de Coase, existem outras solugdes privadas, tais
como a fusio entre quem sofre e quem gera a externalidade e a adogdo de con-
vengdes sociais. No entanto, a intervengao publica torna-se necessaria em muitas
situagdes e pode ocorrer tanto por via dos precos como das quantidades produ-
zidas.

No primeiro caso, o Estado atua através dos chamados impostos ou subsi-
dios pigouvianos (Pigou, 1920). Quando a externalidade é negativa, as entidades
geradoras da externalidade sdo tributadas de acordo com o impacto negativo
que a sua atividade tem sobre a sociedade, de forma a que a produgio seja re-
duzida até ao nivel eficiente. Quando a externalidade é positiva é apropriado
conceder um subsidio a atividade em questdo para a incentivar. Estas solu¢des
ddo um incentivo econdmico para que os agentes geradores da externalidade in-
ternalizem os efeitos externos gerados e desenvolvam a sua atividade ao nivel do
6timo social. Adicionalmente, no caso de externalidades negativas, os impostos
pigouvianos constituem uma fonte de receita para o Estado. A implementagao
destas estratégias apresenta também desafios, nomeadamente os que decorrem
da recolha da informagédo necessaria para quantificar o valor econdémico dos im-
pactos externos gerados.

No segundo caso, o Estado for¢a as empresas a produzir uma quantidade
especifica que corresponde ao nivel eficiente de produ¢ao. Também neste caso
pode nio ser ficil recolher a informagdo necessaria para determinar o nivel 6ti-
mo de producao. Adicionalmente, as empresas sdo obrigadas a desenvolver a sua
atividade a um nivel que ndo corresponde ao que maximiza os seus lucros, pelo
que tenderao a desviar, o que requer fiscalizagao para garantir que as empresas
cumprem as normas legais. Finalmente, a implementac¢éo de quotas de producéo
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pode constituir uma barreira a entrada de novas empresas, podendo o mercado
tornar-se num cartel onde as empresas ja estabelecidas obtém lucros acima dos
que seriam expectaveis em condi¢des de concorréncia perfeita.

Outras solugdes publicas para as externalidades incluem a aplicagdo de
taxas sobre as emissdes para controlar a poluicdo, o estabelecimento de limites
maximos de direitos de poluigdo e a sua distribuicdo entre as empresas, a defi-
nicdo de normas que incentivem a adogio de tecnologias mais limpas e a imple-
mentagdo de politicas de ordenamento do territdrio.

Em Timor-Leste, o imposto sobre o tabaco e a aplica¢ao de taxas sobre
combustiveis constituem exemplos de impostos pigouviamos. O consumo de ta-
baco gera externalidades negativas, prejudicando ndo s6 a saide dos fumadores,
mas também das pessoas expostas ao fumo passivo, além de acarretar custos
sociais como despesas em satide. O imposto sobre o tabaco visa internalizar esses
custos sociais, tornando o tabaco mais caro e desencorajando o seu consumo. O
uso de combustiveis fosseis, como gasolina e gasoleo, gera externalidades ne-
gativas, como a polui¢do do ar e a emissdo de gases com efeito de estufa, que
contribuem para as mudangas climaticas. A aplicacdo de uma taxa sobre estes
combustiveis visa internalizar parte desses custos ambientais, tornando o seu
uso mais caro e incentivando a procura de alternativas mais limpas.

Bens publicos

Consoante as suas carateristicas, os bens podem ser classificados como
privados, publicos ou mistos. Nos bens privados é possivel excluir pessoas de
aceder aos mesmos, nomeadamente por via dos pre¢os, e sao rivais na medida
em que o consumo do bem por um individuo reduz a quantidade disponivel do
mesmo para os outros consumidores. No caso dos bens publicos nao é possivel,
a um custo razoavel, excluir alguém do seu consumo e sio partilhaveis dado que
o consumo por um individuo nio afeta a disponibilidade do bem para os outros
individuos. Finalmente, os bens mistos possuem uma das carateristicas dos bens
publicos, mas nio a outra.

A falha de mercado que justifica a intervencao publica ocorre em rela-
¢80 aos bens publicos devido as suas caracteristicas. Dada a impossibilidade de
impedir alguém de usufruir do bem, uma vez oferecido, a iniciativa privada ndo
esta disposta a produzi-lo, porque ndo consegue cobrar um prego pelo mesmo
e, consequentemente, obter receitas. Adicionalmente, sendo um bem néo rival
0 6timo corresponde a uma situagido em que todos podem usufruir do mesmo.
Assim, mesmo que seja vidvel excluir pessoas de acederem ao bem através da
cobranga de um pre¢o que permita a oferta do bem por empresas privadas, tal
resultaria numa situagio ineficiente dado que o nimero de consumidores e a
quantidade produzida estariam abaixo do 6timo social.
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No entanto, a atua¢do publica no que diz respeito aos bens publicos
apresenta varias dificuldades. Desde logo porque se torna dificil para o Estado
conhecer as preferéncias de cada cidadido em relagdo aos bens publicos. Se for
implementado o esquema de tributagdo proposto por Lindahl (1958), deve ser
exigida uma maior contribuicdo aqueles que obtém maior beneficio marginal
do consumo do bem publico. No entanto, se os individuos percecionarem que
quanto maiores as preferéncias reveladas pelo bem maior a sua tributagdo eles
tenderdo a subavaliar as suas preferéncias, o que poderd levar o Estado a produ-
zir uma quantidade insuficiente do mesmo. Adicionalmente, atendendo a que
uma vez oferecido o bem ninguém pode ser impedido de usufruir do mesmo,
ninguém estara disposto a suportar o seu custo surgindo o problema do borlista.

No caso dos bens mistos, a caracteristica de bem publico também pode
justificar a intervengdo do Estado, dado que a iniciativa privada tende a produ-
zir uma quantidade inferior ao 6timo social. Uma soluc¢do possivel consiste no
financiamento misto do bem, em que o Estado financia o beneficio publico que
resulta da produgdo do bem através da atribui¢ao de um subsidio e os particula-
res contribuem com o equivalente ao beneficio privado que retiram do mesmo.

Promocio da equidade

Um outro grande objetivo da interven¢do ptbica é a promogao da equi-
dade, ou seja, criar condigdes em que todas as pessoas tenham oportunidades
semelhantes de alcancar seu potencial maximo e de participar plenamente na
vida social, econdmica e politica. Para decidir o grau e a forma de intervencdo
do Estado, torna-se fundamental dispor de indicadores que permitam aferir as
desigualdades econdmicas existentes e a pobreza.

Indicadores de desigualdade e de pobreza

Alguns indicadores frequentemente utilizadas para analisar a desigualda-
de na distribui¢do do rendimento sdo:

A distribui¢do do rendimento por decis ou por quintis, que permite ana-
lisar a distribui¢do do rendimento em diferentes estratos da sociedade. A
populagido é ordenada em fungido do seu nivel de rendimento e dividida
em grupos de igual dimenséo, em decis quando cada grupo contém 10%
da popula¢do ou em quintis quando cada grupo tem 20% da populagio.
A comparagdo do rendimento mediano com os rendimentos mais bai-
x0s ou no topo. O rendimento mediano corresponde ao ponto central da
distribui¢do do rendimento, onde metade da populagdo ganha mais e a
outra metade ganha menos.
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A curva de Lorenz é um grafico que representa a distribui¢do acumulada
do rendimento da populagdo em relagdo a distribui¢do igualitaria, onde
todos teriam igual rendimento.

O coeficiente de Gini é um indice numérico que varia entre zero e um e
quantifica a desigualdade na distribuigdo do rendimento. Quanto mais
proximo de zero menor é a desigualdade e quanto mais préximo de

um maior a desigualdade (todo o rendimento é detido por um tnico
individuo).

A Tabela 2.1 apresenta o valor destes indicadores para Timor-Leste, nos
anos de 2001, 2007 e 2014. Conforme pode ser observado, todos os indicadores
melhoraram de 2001 para 2007, pelo que é seguro afirmar que a desigualdade de
rendimentos diminuiu neste periodo. Embora alguns indicadores tenham pio-
rado entre 2007 e 2014, as alteragdes foram tdo pequenas que serd mais correto
caraterizar este periodo como de estabilizacio do que de deterioragdo. Adicio-
nalmente, os valores para Timor-Leste em 2014 estdo muito proximos dos regis-
tados em paises no Norte da Europa (como a Finlandia) que estdo entre os mais
igualitarios do mundo. Assim, por compara¢iao com a generalidade dos paises, a
distribuicio de rendimentos em Timor-Leste ndo se afigura como problematica.

Tabela 2.1: Indicadores de Desigualdade para Timor-Leste

Indice de Gir 353 ITE 287
% do rendimenio dos 10% mais pobres 3 4.1 4
% do rendinento dos 10% mals roos 82 113 i

% o0 rendirmento dos 0% mals pobnes i | 95 9.4

% oo rendimento do 2% guinte 115 135 [3A4
0o remsdimeento 0o 3% gulni 156 172 lb,5
% do rendimenta do 4% guing 24,1 43 L1H
% do reendfiFeento dos 205 mals roos 435 375 B4

Fonte: Banco Mundial (https://data.worldbank.org/country/timor-leste?display=graph).
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Para além da desigualdade, é importante determinar o nivel de pobreza
da populagio. A este respeito importa distinguir o conceito de pobreza absoluta
do de pobreza relativa. A pobreza absoluta é definida com base num limiar de
rendimento considerado o minimo necessario para que uma familia ou indivi-
duo viva com dignidade. Esse limiar corresponde ao valor monetdrio necessario
para atender as necessidades basicas, como alimentagio e habita¢do. A pobreza
absoluta ndo depende da distribui¢do do rendimento na sociedade. Qualquer
familia ou individuo cujo rendimento esteja abaixo desse limiar é considerado
pobre, independentemente de como o rendimento esta distribuido na socieda-
de. Ja a pobreza relativa depende da distribui¢do do rendimento. Normalmen-
te, define-se um limite percentual, como 60% do rendimento mediano, como o
limiar de pobreza relativa e individuos com rendimento abaixo desse valor sdo
considerados em risco de pobreza. Desta forma, 8 medida que a distribui¢io do
rendimento se altera, o limiar de pobreza relativa também pode mudar, tornan-
do-se sensivel as flutua¢des econdmicas.

Na Figura 2.1 sdo apresentadas as taxas de pobreza e o Produto Interno
Bruto (PIB) per capita (por pessoa) verificados e previstos para Timor-Leste. A
taxa de pobreza internacional corresponde a percentagem da populagdo a vi-
ver com menos de 2,15 ddlares por dia (USD de 2017, em Paridade de Poder
de Compra). De 2007 para 2014, os dois ultimos anos em que ha dados para
Timor-Leste, registou-se uma redugdo consideravel da popula¢ao em situacdo
de pobreza internacional, que passou de cerca de 40% para 24,4%. A este bom
desempenho esteve associado um crescimento econémico continuo entre 2007 e
2016, com o PIB por habitante a passar de menos de 1000 ddlares para cerca de
1400. Estima-se que se tenha registado um ligeiro aumento na taxa de pobreza
em 2020, eventualmente devido & pandemia Covid-19, e que a taxa em 2025 seja
similar a de 2014. Este desempenho algo dececionante entre 2014 e 2025 esta
associado a uma redu¢io do PIB por habitante entre 2016 e 2020 e a uma lenta
recuperagao nos anos seguintes, estimando-se um valor em 2025 inferior ao de
2016. A taxa de pobreza dos paises de rendimento médio-baixo (referencial de
3,65 USD/dia) evolui paralelamente a taxa de pobreza internacional, mas com
valores substancialmente mais altos. Registou-se uma reducéo de cerca de 80%
para 68,5% da populagio entre 2007 e 2014, e antecipa-se que a taxa em 2025 seja
semelhante a de 2014.
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Figura 2.1: Taxas de pobreza e PIBpc para Timor-Leste

Foee iy ftio 15| Aadl LIV goer capiia (foralasl LLU)
L Tl
L] h‘-—-..____ (T11]
o A i s
] L T T =% m
=]
| EL L=
]
R
B
o 2 1]
F N
LT T e i
1
1 Hil
i n
MY Mmoo et aoRh MY Rl s MR Mo eds
LERE PR b LS, i 1sajis s s Lpwer o ds-rerms oes i

S O2F g
Fonte: Banco Mundial (2023b), p. 1.

Apesar da melhoria verificada entre 2007 e 2014, a incidéncia de pobreza
absoluta em Timor-Leste continua a ser elevada quando comparada com a de
paises vizinhos. Como se pode constatar na Figura 2.2, a percentagem da popu-
lagdo timorense com menos de 1,90 délares por dia era superior a 20%, mais do
dobro da verificada no Laos e muito superior as taxas de pobreza na Indonésia,
Vietnam e Fiji. A elevada incidéncia da pobreza em Timor-Leste também estd
refletida nos valores reportados na Tabela 2.2, que apresenta o indice de pobre-
za multidimensional do Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento
(PNUD, 2022) para Timor-Leste e para varios paises em desenvolvimento. Com
efeito, o valor de 0,222 para Timor-Leste é comparével aos de varios paises da
Africa Subsaariana, do Afeganistdo e do Haiti e é muito mais elevado que os re-
gistados em paises do Sudeste Asidtico (Indonésia, Sri Lanka, Tailandia).
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Figura 2.2: Taxas de pobreza absoluta
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Tabela 2.2: Indice de Pobreza Multidimensional
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Politicas publicas para promover a equidade

A distribui¢io do rendimento que resulta do livre funcionamento dos
mercados é normalmente considerada inadequada, justificando a intervengio
do Estado e também a redistribui¢éo voluntdria entre os membros da sociedade.
Esta tltima depende da disposi¢do das partes envolvidas em contribuir volunta-
riamente para a redistribui¢do e é, em geral, insuficiente para atingir os objetivos
de equidade desejados, justificando-se a atuagio por via de politicas publicas.

O grau e o tipo de intervencédo publica escolhidos dependem da perspeti-
va de equidade adotada pela sociedade. Mesmo quem defende um Estado pouco
intervencionista, considera, em geral, ser importante garantir que ha igualda-
de de oportunidades a partida entre os individuos para serem bem-sucedidos
na vida. Para este efeito, é particularmente relevante a atuagdo do Estado nos
chamados bens de mérito. Em édreas como a educacio e a saide é fundamental
o Estado garantir o acesso a todos os individuos, desde a primeira infancia, in-
dependentemente do seu rendimento ou condi¢do social. Nestas areas, o Estado
procura ndo s6 assegurar o acesso a todas as criangas, mas também torna obri-
gatoria a escolaridade e estabelece planos obrigatérios de vacinagdo. Assim, a
atuacdo publica justifica-se nao sé por razdes de justi¢a social, mas também na
medida em que pode existir alguma ignorancia dos progenitores que os leva a
ndo valorizarem convenientemente a importancia do ensino e da vacinagdo para
as criangas. Adicionalmente, ambas as situa¢des estdo associadas externalidades
positivas que importa estimular através de politicas publicas.

Para promover a equidade, o Estado atua garantindo o acesso gratuito, ou
a preco baixos, a bens e servigos essenciais as camadas mais desfavorecidas da
populagdo e também através de transferéncias sociais. O Estado atua igualmente
por via dos impostos, em particular através de impostos progressivos sobre os
rendimentos, impostos sobre o patriménio e impostos sobre as herangas.

Conflitos entre eficiéncia e equidade

As politicas publicas para promover a equidade podem ter efeitos adver-
sos no que diz respeito a eficiéncia da economia. A titulo de exemplo, podemos
considerar os impostos progressivos sobre o rendimento em que a taxa média de
imposto cresce com o nivel de rendimento. Estes impostos visam diminuir as de-
sigualdades na distribui¢do do rendimento, mas podem desencorajar o esfor¢o
colocado nas atividades geradoras do rendimento. Também a oferta de bens ou
servigos gratuitamente ou a pregos abaixo do prego eficiente a individuos caren-
ciados pode levar ao sobre consumo dos mesmos fazendo com que demasiados
recursos sejam afetos a sua produgéo.
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Correcao de desequilibrios macroecondémicos

O livre funcionamento dos mercados nio evita os problemas associados
aos ciclos econdémicos, requerendo a intervengdo publica para combater a infla-
¢do e o desemprego, promover o crescimento econémico e evitar desequilibrios
nas contas externas, entre outros. Assim, de forma a evitar instabilidade eco-
ndmica excessiva, justifica-se a implementagdo de politicas macroeconémicas
(orcamentais, monetarias ou cambiais) de estabilizacdo que, atuando em sentido
contrario ao ciclo econdmico o tornam mais suave, evitando elevadas taxas de
desemprego ou de inflagdo.

No caso de desequilibrios excecionais mais profundos, como grandes
crises econdmicas em que o nivel de produgdo diminui consideravelmente e se
registam taxas de desemprego bem acima do normal, pode justificar-se a ado-
¢do de politicas mais agressivas de estimulo econdémico, com fortes aumentos
na despesa publica e/ou redu¢des nos impostos, aliadas a maior crescimento da
oferta de moeda e redugdes das taxas de juro. Por outro lado, se o principal pro-
blema for um nivel insustentavel de divida publica, serd necessario levar a cabo
uma significativa contraciao da despesa publica, eventualmente aliada a um forte
aumento da receita.

Embora alguns economistas entendam que o Estado deve interferir o
minimo possivel na economia, a maioria defende a implementagido de politicas
macroecondmicas de estabiliza¢do e interven¢des governamentais mais fortes
em épocas de crise.

2.2. Desafios da intervenc¢ao publica

A intervengdo do Estado, apesar de necessaria, ndo estd imune a proble-
mas. Nesta sec¢do abordamos algumas dificuldades e inconvenientes associados
ao funcionamento do Estado, que se acentuam quando este cresce em demasia.
A ideia de que as politicas publicas sdo formuladas por um planeador social al-
truista, com uma visdo estratégica de longo prazo, foi contestada por diversos
estudos no 4mbito da teoria da escolha publica. Esta escola enfatiza a possibili-
dade de os agentes publicos serem influenciados por interesses pessoais na sua
conduta, afetando adversamente o bem-estar social. Esta sec¢do comeca por ex-
plicar as dificuldades intrinsecas a escolha coletiva e por discorrer sobre proble-
mas advindos do crescimento do Estado, nomeadamente as perdas de eficiéncia
associadas aos impostos, a burocracia, os 1obis, os ciclos politico-econémicos e
a corrupgao.
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Dificuldades da escolha coletiva

O problema da escolha coletiva surge no cerne das politicas publicas,
que, ao contrario da visdo idealizada de serem definidas por um planeador so-
cial benevolente e eterno, sio na realidade o resultado de um complexo sistema
de tomada de decisdes que deve equilibrar interesses diversos e muitas vezes
conflitantes. Em democracia direta, sdo os cidaddos, os proprios interessados,
que tomam as decisées. Contudo, isto levanta a questdo de como agregar eficien-
temente as escolhas individuais numa decisdo coletiva que represente o grupo
como um todo, considerando a heterogeneidade dos interesses individuais. Na
maioria das situagoes, é impraticavel a utilizacdo de um sistema de democracia
direta nas decisdes publicas, devido ao elevado numero de pessoas envolvidas e a
complexidade das decisdes. Assim, nas democracias representativas, delega-se a
capacidade de decisdo num grupo mais restrito de individuos - os representantes
eleitos. O processo de escolha destes representantes é critico, pois ndo é garanti-
do que as suas preferéncias politicas estejam alinhadas com as dos eleitores que
os elegeram. A sele¢ao adequada dos representantes e o mecanismo de decisdo
coletiva adotado tém um impacto significativo nas politicas que serdo escolhidas
e implementadas, refletindo a complexidade inerente ao processo democratico.

O sistema de votagao é um dos pilares da escolha coletiva e envolve vérias
regras e critérios que definem aspetos como quem estd habilitado a votar e como
determinar a proposta vencedora. A exclusdo de certos individuos do processo
de votagdo pode fazer com que as politicas ptblicas ndo tenham em considera-
¢do as preferéncias dos mesmos, afetando a representatividade e legitimidade
das decisdes coletivas. Existem inumeras regras possiveis para determinar a pro-
posta escolhida pelo grupo. Na regra da unanimidade cada individuo detém o
poder de veto, o que assegura que nenhuma decisdo prejudica algum membro da
coletividade, mas torna o processo de decisdo moroso e encoraja comportamen-
tos estratégicos, em que a decisdo final depende da capacidade de negociagao de
cada participante. Em contraponto & unanimidade, estd o cenario em que a deci-
sao é imposta por um unico individuo, situa¢do que é evidentemente indesejavel
num sistema democrético. Entre esses extremos, existem outras regras como a
maioria relativa, onde a proposta vencedora é aquela que recebe mais votos do
que qualquer outra; a maioria absoluta, que exige aprova¢do de mais de metade
dos votantes; e a maioria qualificada, que requer um consenso mais amplo, como
uma aprovagao de dois tercos ou trés quartos dos votos. A selecio entre as di-
ferentes regras de decisdo requer a andlise das suas propriedades e implicagdes.
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Perdas de eficiéncia associadas aos impostos

Os impostos que alteram os pregos relativos podem distorcer as escolhas
dos agentes econdmicos, reduzir a eficiéncia econdmica e causar perdas de bem-
-estar. Isso acontece porque os impostos alteram os incentivos para os consumi-
dores e os produtores, fazendo com que eles tomem decisdes diferentes das que
tomariam num mercado sem intervengao fiscal.

Adicionalmente, os impostos e a regulamentagio estatal influenciam a es-
colha entre conduzir uma atividade na economia regular ou na economia para-
lela. A economia paralela, também conhecida como economia subterranea, eco-
nomia sombra ou economia informal, refere-se a todas as atividades econémicas
que ocorrem fora da regulamentacido do Estado e da contabilidade oficial. Estas
atividades ndo sdo declaradas as autoridades fiscais, ndo estdo sujeitas a regula-
mentagdes laborais ou a outras leis e ndo sdo registadas nas estatisticas oficiais.
A economia informal afeta negativamente a eficiéncia econdémica, podendo ter
efeitos significativos através de um aumento do risco envolvido nas atividades
econdmicas, de perdas de receitas fiscais e de licengas para o Estado e de politicas
publicas mal delineadas por serem baseadas em estatisticas da economia formal.

Burocracia

Os burocratas, entendidos como os dirigentes de entidades publicas que
produzem bens ou prestam servigos, podem ter uma influéncia significativa na
alocagdo dos recursos financeiros do Estado por varios motivos. Desde logo, os
burocratas dispdem de mais informag¢ao sobre os recursos necessarios e a efica-
cia dos mesmos que o poder politico que lhes atribui uma dota¢do or¢amental.
Adicionalmente, os burocratas poderdo procurar extrair beneficios pessoais adi-
cionais do cargo que exercem, para além dos associados a utilidade que resulta
de consumir os bens e servi¢os produzidos pelo departamento que dirigem, o
que os leva a pressionar a expansdo da provisao publica para além do nivel efi-
ciente (Niskanen, 1971). Os cidaddos em geral e o poder politico, ndo dispondo
de informagdes detalhadas sobre o processo de producdo, ndo tém condi¢des
para monitorar convenientemente as atividades do burocrata, dai resultando
gastos excessivos aos quais se associam perdas de bem-estar.

Atividade de 16bi

As atividades de 16bi consistem em procurar influenciar quem exerce o
poder publico para acautelar os seus proprios interesses. Os lobistas sdo grupos
ou individuos que procuram influenciar a formulag¢éo de politicas pablicas ou as
decisoes governamentais. Da sua atuagdo poderdo resultar aumentos do bem-

183



Finangas Publicas

-estar social, mas ha situagdes em que os interesses dos lobistas se sobrepdem ao
bem-estar geral, o que requer a atuagdo do Estado no sentido de regulamentar
esta atividade e garantir a sua transparéncia.

A medida que os Governos tomam em consideragio situagdes especificas
dos agentes econdmicos e os tratam de forma diferenciada aumenta o niimero de
agentes que procura favorecimentos especiais.

Ciclos politico-econdémicos

Varios estudos tém demonstrado que a situa¢do econdmica afeta os re-
sultados eleitorais e a popularidade dos governantes. Os eleitores tendem a res-
ponsabilizar os governantes pelo desempenho econémico. Fraco crescimento
econdmico, alta taxa de desemprego ou inflagdo alta sdo penalizados (menor
popularidade, menos votos), enquanto um melhor desempenho econémico é
recompensado. Assim, os governantes podem tentar estimular a economia para
aumentar a sua popularidade e mais facilmente ganhar elei¢oes.!

De acordo com os modelos de politicos eleitoralistas verifica-se um ci-
clo econdémico associado ao ciclo politico. Antes das elei¢des os governantes
sinalizam a sua competéncia através da manipulagdo das variaveis de politica
econdémica de forma a estimular a economia. Os eleitores premeiam este com-
portamento nas eleicdes porque a economia se encontra em expansio, o que
atribuem, pelo menos em parte, 8 competéncia do politico. Nos periodos seguin-
tes, os excessos cometidos antes das elei¢des sao corrigidos e, no longo prazo, o
comportamento eleitoralista coloca a sociedade num nivel de bem-estar inferior.

Em geral, o ciclo eleitoral condiciona o timing de medidas econémicas.
Politicas que estimulam a economia tendem a ser implementadas pouco antes
das elei¢oes, enquanto politicas impopulares, como a reducio da despesa publi-
ca, aumento de impostos, restricdes ao crédito ou aumentos das taxas de juro,
tendem a ser implementadas no inicio dos mandatos. Adicionalmente, reformas
fiscais ou monetarias essenciais sao frequentemente adiadas por receio de leva-
rem a derrotas eleitorais.

Corrupgao

Com o crescimento do Estado, poderdo surgir problemas associados a
corrupgao. A corrupgdo pode ser definida de varias maneiras. Utilizando a de-

1 .~ . . s L. .
Para revisoes da literatura sobre ciclos politico-econdémicos ver, entre outros, Dubois (2016) e

Veiga, Efthyvoulou e Morozumi (2019).

184



Supervisio em Finangas Piiblicas

fini¢do da Transparéncia Internacional, ela consiste no abuso de poderes con-
fiados para obter ganhos privados. A corrupgio pode assumir muitas formas
e envolver multiplos atores. Entre outras, estd associada a situagdes em que: os
funciondrios publicos exigem ou recebem dinheiro ou favores em troca de ser-
vigos; os politicos utilizam indevidamente dinheiro publico ou concedem em-
pregos ou contratos publicos aos seus patrocinadores, amigos e familiares e as
empresas subornam os funciondrios para obterem lucros.

No indice de percegdo da corrupgido da Transparéncia Internacional, Ti-
mor-Leste obteve em 2022 uma classificagdo de 42 (em que zero corresponde
ao maximo de corrupg¢io e 100 ao minimo), situando-se na 772 posi¢cdo em 180
paises analisados. Desde a primeira avaliacdo de 2012, em que o pais obteve um
valor de 33, a percecdo da corrupgido tem vindo a melhorar, conforme pode ser
observado na Figura 2.3. Os paises da regido Asia-Pacifico alcangam uma pon-
tuagdo média de 45/100, obtendo a Nova-Zelandia, Singapura e Hong-Kong as
melhores pontuagdes (87, 83 e 76, respetivamente), e o Afeganistdo, o Camboja
e Myanmar as piores (24, 24 e 23 respetivamente).

Figura 2.3: Indice de perce¢do da corrupgio
para Timor-Leste (2012-22)
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Fonte: Transparéncia Internacional (https://www.transparency.org/en/what-is-corruption)

> Ver o portal https://www.transparency.org/en/what-is-corruption. Para além da Transparéncia

Internacional, também o Banco Mundial e o projeto Varieties of Democracy apresentam indices
de percegdo da corrupgio nos paises. O indice de Controlo da Corrupg¢io do Banco Mundial ava-
lia em que medida o poder publico é exercido para beneficio privado e inclui formas pequenas e
grandes de corrupgio, assim como a "captura” do Estado pelas elites e interesses privados (https://
databank.worldbank.org/metadataglossary/worldwide-governance-indicators/series/ CC.EST). O
projeto Varieties of Democracy (https://v-dem.net/) apresenta varios indices de corrupgio, no-
meadamente o de corrupgao politica, no executivo e no setor publico.
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3. Setor publico e despesas publicas

Esta sec¢do comeca por delinear a composi¢ao do setor publico em Ti-
mor-Leste, estabelecendo o contexto para a analise subsequente das despesas
publicas. Primeiramente, sdo apresentados indicadores que ilustram a influéncia
do Estado na economia timorense. Em seguida detalha-se a estrutura das despe-
sas publicas, bem como as trés classificagdes utilizadas para as mesmas. Poste-
riormente, procede-se a uma analise comparativa de 4mbito internacional, com
enfoque nos paises da regido do Sudeste Asidtico e Pacifico. Por fim, a secgdo
aborda o desempenho e a eficiéncia da despesa publica de Timor-Leste.

3.1. Composicdo do setor publico

O setor publico engloba o setor pablico administrativo (SPA) e o setor
publico empresarial (SPE). O setor publico administrativo é composto por enti-
dades que ndo seguem a logica do mercado no desenvolvimento das suas ativida-
des e, como tal, ndo tém como principal fonte de receita um preco, tarifa ou taxa
obtida como contrapartida direta do servico ou bem que fornecem. Por oposi-
40, 0 setor publico empresarial é constituido por empresas publicas que vendem
e prestam servicos a pregos economicamente significativos. Criadas pelo Estado
com capitais proprios ou fornecidos por outras entidades publicas, as empresas
publicas desenvolvem a sua atividade no quadro dos objetivos socioeconémicos
do Estado. As empresas publicas gozam de personalidade e de capacidade juri-
dica, sdo dotadas de autonomia administrativa e financeira e tém patriménio
proprio. Sao exemplos de empresas publicas a Timor Gap, E.P. (tutelada pelo
Ministério do Petroleo e de Recursos Minerais), a Administragdo de Aeroportos
e Navegacdo Aérea de Timor-Leste (ANATL, E.P.), a Radiodifusdo e Televisdo
em Timor-Leste (RTTL, EP), a Eletricidade de Timor-Leste (EDTL, EP) e a Bee
Timor-Leste (BTL, E.P.), no setor das aguas.

Em Timor-Leste, o setor publico administrativo integra a Administra-
¢do Central, a Seguranca Social e a Regido Administrativa Especial de Oe-Cusse
Ambeno. A Administragdo Central engloba os Servigos da Administragdo Cen-
tral, a chamada Administracao Direta, e as Entidades da Administragdo Central,
denominadas de Administra¢do Indireta. Os Servigos da Administragdo Central
incluem o Estado e os 6rgdos, servigos e fundos sem personalidade juridica dis-
tinta da pessoa coletiva Estado, como os ministérios e as secretarias de Estado.
Ja as Entidades da Administragdo Central sdo pessoas coletivas publicas, distin-
tas da pessoa coletiva Estado, sem a forma de empresa, fundagdo ou associagao
e dispdem de maior autonomia administrativa e financeira que os Servigos da
Administragio Central. Sdo exemplos de Entidades da Administragdo Central
os tribunais, a Comissdao Nacional de Eleicdes (CNE), a Administracdo dos
Portos de Timor-Leste (APORTIL), a Universidade Nacional de Timor Lorosae
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(UNTL), o Hospital Nacional Guido Valadares (HNGV) e as autoridades muni-
cipais.

O subsetor Seguranca Social é formado por unidades institucionais cuja
principal fungéo é fornecer prestagdes sociais e tem personalidade juridica e au-
tonomia administrativa, financeira e patrimonial. A Seguran¢a Social é consti-
tuida pelo Instituto Nacional de Seguranga Social (INSS) e pelo Instituto Fundo
de Reserva da Seguranca Social (FRSS). Criado em 2016, o INSS é o organismo
responsavel pela gestdo e execugdo de todo o sistema de seguranca social e de
todo o ciclo de processo associado. O FRSS foi criado em 2020 e dedica-se exclu-
sivamente & estabilizagdo financeira e a sustentabilidade do regime contributivo
de seguranca social. Para além das receitas proprias do INSS e do FRSS, consti-
tuem também receitas da Seguranca Social as transferéncias da Administragdo
Central.

A Regido Administrativa Especial de Oe-Cusse Ambeno (RAEOA) foi
criada em 2014’ e dispde de autonomia administrativa e financeira. Sdo érgaos
de administragdo da Regido a Autoridade da Regido e o Presidente da Autori-
dade da Regido que é nomeado pelo Presidente da Reptblica, sob proposta do
Primeiro-Ministro. Tal como a Seguranga Social, a Regido tem autonomia orga-
mental, sendo os seus or¢amentos integrados no Orcamento Geral do Estado de
forma auténoma.

3.2. Dimensao da despesa publica

Com o intuito de comparar paises de diferentes dimensdes econémicas, é
geralmente utilizado para aferir a dimensdo da despesa puiblica de um pais o seu
peso no Produto Interno Bruto (PIB). Esta medida é também usada como um
indicador do grau de interven¢ao do Estado na economia. A Figura 3.1 apresenta
a despesa publica em percentagem do PIB no eixo vertical e o PIB por habitante
(em ddlares de 2010) no eixo horizontal, para Timor-Leste e quatro outros paises
do sudeste asiatico, de 2002 a 2019. Como se pode verificar, o peso da despesa
publica no PIB timorense foi, a partir de 2007, muito superior ao dos outros pai-
ses, superando por vezes 100%, o que foi possivel devido as receitas provenientes
do Fundo Petrolifero. No entanto, os restantes paises foram capazes de aumentar
mais os seus rendimentos médios com niveis de despesa bem inferiores, de cerca
de 20% do PIB. Ou seja, a Figura 3.1 indicia uma relativamente baixa capacidade
da despesa publica para estimular a economia timorense.

* A RAEOA foi criada pela Lei n.c 3/2014, de 18 de junho, e o Decreto-Lei n.° 5/2015, de 22 de
Janeiro estabelece o seu estatuto.
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Figura 3.1: Despesa publica (% PIB)

Figure 1.8: Public expenditure (% GDP)
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Fonte: Banco Mundial (2021), p. 10.

Na Figura 3.2 sdo apresentados dois graficos adicionais sobre o peso da
despesa publica na economia de Timor-Leste. No da esquerda ¢ indicado o peso
da despesa no PIB (barras azuis) e o valor nominal da despesa, em dolares dos
EUA, de 2008 a 2019 (linha cor de laranja). O grafico da direita mostra o peso
médio da despesa no PIB e o PIB por habitante, durante o mesmo periodo,
para Timor-Leste (TLS) e para os restantes paises. Com um peso médio de 86%
do PIB entre 2008 e 2019, a despesa publica de Timor-Leste estd entre as mais
elevadas do mundo, tanto entre paises com rendimento similar, como a escala
mundial.* Embora seja expectavel que o peso da despesa publica seja maior em
economias mais pequenas, devido a falta de economias de escala, Timor-Leste
destaca-se mesmo entre os paises pequenos (ver Banco Mundial, 2021, p. 14).

* S6 Kiribati, Tuvalu, Libia e Nauru tém pesos médios da despesa puiblica mais elevados que Timor-

-Leste.
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Figura 3.2: Peso da despesa publica no PIB
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Fonte: Banco Mundial (2021), p. 45.

3.3. Estrutura e classifica¢des das despesas publicas

A estrutura das despesas publicas é geralmente apresentada e analisada
com base nas classificacdes da despesa® utilizadas por praticamente todos os pai-
ses. A classificacdo Econdmica agrupa as despesas de acordo com a sua natureza
econdmica, distinguindo despesas correntes, com frequéncia regular e em bens
ou servi¢os de consumo imediato, de despesas de capital, que sdo mais espora-
dicas e que tendem a incidir sobre bens de mais longa duracdo. A classificagdo
Funcional revela a fun¢do de governagdo em que incide a despesa (educagdo,
saude, defesa, prote¢do social, etc.). A classificagdo Organica indica o servico
ou a entidade do Estado que realiza a despesa (ministérios, presidéncia da re-
publica, etc.). As despesas também podem ser especificadas por Programas, que
indicam por quem ¢é feita a despesa, com que fim e que resultados sdo esperados.®

Os classificadores or¢amentais adotados em Timor-Leste sdo regulados
pelo Decreto do Governo n.° 19/2022, de 11 de maio, posteriormente alterado
pelo Decreto do Governo n.° 11/2023, de 25 de outubro, e pelo Decreto do Go-
verno n.° 2/2024, de 31 de janeiro. Neste diploma é concretizada a estrutura das
classificagdes econdmica e funcional, sendo o cddigo da classificagdo orgénica

Para mais detalhes, ver Pereira et al. (2022), Capitulo 6.

Um programa orgamental abrange as despesas correspondentes a um conjunto de medidas de
carater plurianual que concorrem para a concretizagdo de um ou varios objetivos especificos, re-
lativos a uma ou mais politicas publicas.
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aprovado anualmente pelo membro do governo responsavel pela drea das finan-
cas e apresentado na circular de preparagao do Or¢amento Geral do Estado.

A classificagdo econdmica estrutura-se através de trés niveis, o superior
denominado de categoria (3 digitos), o intermédio denominado de rubrica (2
digitos) e o inferior denominado de subrubrica (2 digitos). As seis categorias de
despesa indicadas no Anexo II do diploma sio:

501 - Salarios e vencimentos

502 - Bens e servigos correntes
503 - Transferéncias Publicas
504 - Capital menor

505 - Capital de desenvolvimento

506 - Operagoes extraorcamentais

A Figura 3.3 apresenta a evolugdo, de 2008 a 2019, das categorias de des-
pesa, em milhdes de dolares (a esquerda) e em percentagem do total (a direita).
Ao nivel das despesas correntes, destacam-se a aquisi¢cdo de bens e servicos e as
transferéncias, cuja importancia tem aumentado nos ultimos anos. Destacam-se
também as despesas de capital e desenvolvimento, sobretudo em 2011, 2012 e
2016, que refletem o forte investimento do pais em infraestruturas como as redes
elétricas e de estradas.
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Figura 3.3: Classificagao economica das despesas publicas
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Fonte: Banco Mundial (2021), p. 48.

Os valores constantes do Or¢amento Geral do Estado (OGE) retificativo
de 2023 e da proposta de orcamento para 2024 sdo reproduzidos na Tabela 3.1.
As maiores componentes da despesa da Administracdo Central sdo as transfe-
réncias publicas (35% em 2023 e 32% em 2024), seguindo-se os saldrios e venci-
mentos (26% em 2023 e 25% em 2024) e o capital de desenvolvimento, que em
2023 tem um peso de 14% no total da despesa, algo abaixo do registado nos anos
anteriores, e que aumenta para 22% em 2024.

Tabela 3.1: Despesas da Administra¢do Central (2023 e 2024)
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Fonte: Proposta de Or¢amento Geral do Estado para 2024 - Relatério, Tabela 1, p. 9.
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Na Figura 3.4 apresenta-se o peso médio no PIB das despesas correntes
(a esquerda) e de capital (a direita), de 2014 a 2019, juntamente com o PIB por
habitante de Timor-Leste (TLS) e dos restantes paises. Com um peso médio da
despesa corrente de cerca de 60% do PIB, Timor-Leste tem o quarto peso mais
alto do mundo. Ja a despesa de capital média timorense ¢ a segunda mais alta
em percentagem do PIB, o que demonstra o muito elevado peso do Estado na
economia, ja evidenciado na Figura 3.2.

Figura 3.4: Despesas correntes e de capital
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Fonte: Banco Mundial (2021), p. 49.

A evolugido e composi¢do das despesas de capital e desenvolvimento é
apresentada no grafico da esquerda da Figura 3.5. Destacam-se claramente as
despesas em infraestruturas, que atingiram os seus valores mais elevados em
2011 e 2016. A composigdo das despesas em infraestruturas é mostrada no grafi-
co a direita. Em 2011 e 2012 salientam-se claramente as infraestruturas de ener-
gia elétrica, enquanto as estradas assumem maior importancia a partir de 2015.
Setores como a educagio e a satide ndo foram prioritarios no periodo conside-
rado.
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Figura 3.5: Despesas de capital e desenvolvimento
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Fonte: Banco Mundial (2021), pp. 51-52.

Tal como acima referido, o cédigo da classificagdo organica é aprovado
anualmente pelo membro do governo responsavel pela drea das financas. Na
Tabela V da proposta de Or¢amento Geral do Estado para 2024 (pp. 17-56) é
indicada a despesa para 104 subsetores da Administragao Central de Timor-
-Leste, por classificagdo econdmica e estruturada por programas. A Tabela 3.2
resume essa informagao, indicando para os 25 subsetores com maior dotagio or-
¢amental, o valor da despesa em ddlares e a percentagem que representa do total.
Destacam-se o Fundo das Infraestruturas, com uma dotagdo de 301 milhdes de
ddlares (16,46% do total), a Dotagdo Geral do Estado (12,44%) e o Ministério das
Obras Publicas (12,26%). Seguem-se os ministérios da Educagio (6,28%) e dos
Assuntos dos Combatentes da Liberta¢do Nacional (6,18%), com dotag¢des aci-
ma de 100 milhdes. Relativamente as autoridades e administragdes municipais,
a que tem maior dotagdo é a Autoridade Municipal de Dili, com 16,4 milhoes
de délares (0,9%). Valor ligeiramente superior estd previsto para a Universidade
Nacional de Timor Lorosae (17,3 milhdes, 0,94% da despesa total).
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Tabela 3.2: Despesa da administragao

central, por classificagdo organica

Sotestor da AdminisiragSo Cenbral Walor E

(HH: Presoénca a Bepublao I a0 G
MIF: Partamenic: Mool o0 9
FLE Mireshér day Fnarcan 1Ak 831 LA
B1F: Moracas Gerwl oo Edtadd FATTLLSEE 1] .84
L Mirechiivag dod Negooaon Efrangse oy @ DoopeeCio I 5RS  LEW
1% Minigtdes da Jugtica IRETHE DN
18 Wit ric da Asdsuinatrein Friaial 54400666 J0M
LT Minstérode. Saie 7 GDO-906 1,00
(FLE: ®divpabery dla §ducacio L5 A S IRE W R
328 Minsbéro para o Axsortos dod Comboientes da LBeriacin Sécomal 13010078 &£18%
21 Whirezhi v dat Chvas Pubica 4T 3T LL2AN
093 Wireals i o Trankpoies o Comuhaaiiiem J1ATRE OBEN
323 Wimibere do Turari o Ay II0EEEE OBm
2% Winsteris do Deseryohirents Ruesl & Mebacha Comenitanie IS0000 N
2 Ministérn du Agrasttum, Peouina Peica e Floretss e ST L6EN
027 Whmatdre da Delea 11192 158 Q5
OO FALIMTL - Forges de Defec de Tenor Lase 15 50017 Laiw
023 Minethine do Peoniia o AEurm et SrsreITE 15N
D30 Wlirmane rat ey i s M908 GRS
037 Mimsigre de Sobdaredade koo e de elusic JFEAE ST LMW
(W) fenogos e Anaia § Sorssede Cril ¢ &asinr borisl A0 000 1%
(b Adjlorudade Wuriopal da O 16100 PHE DR
(7E: Fundo dam Irirassirubrgs VL I%E HF 1A AN
073 Fundo de Dessmeaiuanaris do Capita ) Huran IE4D0 EEBE Q90
EIld: Linfwaruidaide Naoonal de Ts Lonoa & ITIRL 338 Ois
TOTAL LM OO0 00D pO0m

Fonte: Proposta de Lei do OGE para 2024, Tabela V, p. 17.

Embora a estrutura organica da Administracao Central ndo seja constan-
te ao longo do tempo, é possivel apresentar a evolugdo da despesa por categoria
administrativa recorrendo a algumas agregacdes, tal como efetuado na Figura
3.6, relativamente a despesa de 2008 a 2019. Destacam-se o Conselho Adminis-
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trativo do Fundo das Infraestruturas (CAFI), com cerca de 25% da despesa, a
Dotagdo Geral do Estado (WoG), com cerca de 11%, os ministérios da Solida-
riedade Social (MSSI) e dos Assuntos dos Combatentes da Libertagdo Nacional
(MNLCA), também com cerca de 11%, e os ministérios da Educa¢iao (MoE),
Ensino Superior (HE) e da Juventude e Desportos (YS), com cerca de 7%.” Glo-
balmente a reparti¢do organica da despesa prevista para 2024 (Tabela 3.2) é con-

sistente com a realizada em anos anteriores.

Figura 3.6: Despesa por classificagiao organica (milhes de ddlares)

Figure 1.34: Mdminisirative categoris (IS0 Fipare 335 Typee of instiution 0075, % hotal)

mHE

TLECELT

Wl Al

|
|| ‘I‘I" -
lil l 2 =
i edE

i sa lrdlw ol Rk s BET el il

S

Fonte: Banco Mundial (2021), p. 65.

A classificagdo funcional estrutura-se em dois niveis, o superior deno-
minado de divisdo (3 digitos) e o inferior denominado de grupo (2 digitos). As
dez divisoes indicadas no Anexo IIT do Decreto do Governo n.° 2/2024, de 31
de janeiro, sdo:

601 - Servigos gerais da administragdo publica
602 - Defesa
603 - Seguranca e ordem publica

7 Os ministérios nio referidos no texto sio o da Saude (MoH), da Defesa (MoD), do Interior
(Molnt), das Obras Publicas (MPW), das Infraestruturas (Mol) e dos Transportes e Telecomuni-
cagdes (MTC).
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604 - Assuntos econémicos

605 - Protecdo do ambiente

606 — Habitagdo e infraestruturas coletivas
607 - Satde

608 — Desporto, recreagio, cultura e religido
609 - Educacdo

610 - Protegdo social

A evolugido da despesa por fungdes, de 2008 a 2019, é apresentada na
Figura 3.7. O gréafico do lado esquerdo indica o valor da despesa em milhdes de
ddlares, enquanto o do lado direito reporta a despesa por fun¢do em percenta-
gem da despesa total. A divisdo Assuntos econémicos (604), foi em todos os anos
a responsavel pelo maior montante de despesa, que oscilou entre 40% e 60% do
total. Seguiram-se os Servicos gerais da administragdo publica (601), cuja despe-
sa oscilou entre 10% e 20% do total, e a Protecdo social (610), com cerca de 10%.

Figura 3.7: Despesa por classificagao funcional (2008-2019
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Fonte: Banco Mundial (2021), p. 67.

A classificagdo funcional da despesa do Setor Publico Administrativo
(SPA) constante no Or¢camento Geral do Estado para 2024 é resumida na Tabela
3. Tal como nos anos anteriores, as divisdes com maior dotagdo or¢amental sdo
as de Assuntos econdmicos (35,23%), Servicos gerais da administragdo publica
(28,15%) e Protec¢do social (20,88%). No entanto, nota-se uma diminui¢do do
peso dos assuntos econdmicos e aumentos dos pesos dos servicos gerais e da
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protecdo social, tendo esta ultima um peso na despesa de 2024 que é cerca do
dobro da verificada de 2008 a 2019.

Tabela 3.3: Despesa do Setor Publico

Administrativo, por classificacao funcional
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Fonte: Proposta de Lei do OGE para 2024, Tabela III, p. 11.
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3.4. Comparacdes internacionais da despesa publica

em protecio social, satde e educacio

A Figura 3.1 e a Figura 3.2, apresentadas no inicio desta sec¢do, mos-
tram claramente que Timor-Leste tem uma das mais elevadas despesas publicas
do mundo em percentagem do PIB. Como se mostrard na sec¢do seguinte, tais
niveis de despesa tém sido possiveis devido as receitas provenientes do Fundo
Petrolifero, que tém compensado a grande diferenca existente entre as despesas
e as receitas ndo provenientes do petrdleo. Nesta sec¢do, procura-se comparar a
despesa publica timorense com a de outros paises em algumas dreas especificas,
nomeadamente a protecao social, a satde e a educagio.

Relativamente & protegdo social, a Figura 3.8 mostra que, em percenta-
gem do PIB, as despesas de Timor-Leste sdo mais altas que as de outros paises do
sudeste asiatico. Esse maior encargo nio significa, no entanto, que os valores por
habitante dos apoios sociais sejam superiores aos dos outros paises, pois varios
deles (com destaque para Singapura) tém PIB por habitante muito mais elevado
que Timor-Leste.

Figura 3.8: Despesa em Protecao Social (% PIB)
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As despesas em satde, ilustradas na Figura 3.9, mais que duplicaram de
2008 a 2015, passando de cerca de 30 para aproximadamente 60 milhdes de do-
lares, tendo estabilizado em cerca de 50 milhoes de 2016 a 2019. O peso no total
das despesas oscilou entre 3% e 6%, valores relativamente baixos que indicam
que a saide ndo tem sido um setor considerado como prioritario pelo governo
timorense. Embora a despesa em saude prevista no orgamento para 2024 seja de
66,17 milhoes de dolares (ver Tabela 3.3), um valor comparével aos mais eleva-
dos nos anos anteriores (em 2014 e 2015), o seu peso na despesa total do SPA é
6 de 2,96%, ficando ao nivel dos mais baixos verificados no passado.

O peso da despesa em saude no PIB de Timor-Leste (TLS) é comparado
com o de muitos outros paises no grafico a direita na Figura 3.9. Os paises da re-
gido do sudeste asidtico sdo sinalizados com pontos cor de laranja e os de outras
regides com pontos azuis. Representando em média cerca de 4% do PIB, o peso
do setor da satide em Timor-Leste é mais baixo que o de varios paises da sua re-
gido. No entanto, entre paises com PIB por habitante similar, o peso das despesas
de saude de Timor-Leste estd entre os mais altos.

Figura 3.9: Despesa em Satde
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Fonte: Banco Mundial (2021), p. 102.

Na Figura 3.10 sdo apresentados quatro graficos que caraterizam a des-
pesa em educagdo de Timor-Leste. Em milhoes de ddlares (Figure 5.21), a des-
pesa quadruplicou de 2008 a 2014, passando de 40 para 160 milhdes. Desceu
depois até 2018, para 100 milhoes, subindo em 2019 para cerca de 120 milhdes.
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Relativamente ao peso na despesa total, oscilou entre cerca de 8% e 12%. Para
2024 esta prevista uma despesa em educagido de 141 milhdes (ver Tabela 3.3),
semelhante a verificada em 2015, mas que s6 representa 6,3% da despesa do SPA.

O peso médio da despesa no PIB (Figure 5.22), de cerca de 7%, ¢é relativa-
mente alto quando comparado com o dos outros paises do sudeste asiatico (pon-
tos laranja) ou com os de outras regides (pontos azuis), mas tal deve-se sobretu-
do ao facto de Timor-Leste ter das maiores despesas do mundo em percentagem
do PIB, pois quando se considera o peso da despesa em educa¢do na despesa
total (Figure 5.24), o pais passa a ter dos valores mais baixos (cerca de 9%) da sua
regido, entre paises com PIB por habitante similar e a escala global.

A despesa por aluno do ensino primério (Figure 5.23) estd fortemente
correlacionada com o nivel de rendimento, tendo os paises com maior PIB por
habitante despesas por aluno consideravelmente superiores as dos paises mais
pobres. No entanto, quando comparado com paises de rendimento similar, Ti-
mor-Leste tem uma das mais altas despesas com educac¢io primdria. Tal resulta,
por um lado, do j referido elevado nivel de despesa ptiblica do pais e, por outro,
do peso consideravel das criancas em idade escolar na populagdo timorense.
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Figura 3.10: Despesa em Educagao

Figure %.21; Ypending oa woecatios |0 and Fighaie 5.0 pending an eduration (% GIFS
Yl
" ¥y .
i
. ) . L -
. L . . -;
1 i l.'vl"'ll'"l' i 'Ihl'_ we
= of P L % a0
: AL e,
WL
- a f- ‘ 3]
r— - & i [T
Fugare 5 11; Sperdieg nn geesary sstiiazion Frgquire § Jd: Speending om ederagioes (% tmall
i mlislEiin

fF': ' . o Vi, :_ -
" 41;*%-‘ 3 .‘-{rfr W,
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3.5. Crescimento da despesa publica ao longo do tempo

Conforme evidenciado na subsec¢do 3.2, Timor-Leste apresenta um peso
da despesa publica no PIB muito elevado, tanto a escala mundial como quando
comparado a paises com rendimento similar. Tratando-se de um pais jovem, este
indicador merece particular atengdo uma vez que é consensual nos estudos de
Finangas Publicas que se verificou um crescimento secular da despesa publica
ao nivel internacional e que diminuir a despesa publica ndo é uma tarefa facil,
apesar dos problemas que se lhe associam (recordar a subsecgdo 2.2). A Figura
3.11 mostra a evolugdo do racio da despesa publica no PIB para a média de
14 paises® (linha vermelha), os EUA e a Suécia, de 1870 até aos dias de hoje. O

® A média diz respeito aos seguintes paises: Austrélia, Austria, Canada, Franga, Alemanha, Itilia,

Irlanda, Japao, Nova Zelandia, Noruega, Suécia, Suiga, RU e EUA.
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peso da despesa publica no PIB ao longo do tempo cresceu significativamente,
passando de valores proximos dos 10% para valores perto dos 50%. Do ponto de
vista das Financas Publicas, o periodo considerado pode ser divido em quatro
grandes fases: até a 1* Guerra Mundial, entre as Guerras Mundiais, até aos anos
80 do século XX e anos 80 e seguintes.

Figura 3.11: Peso da Despesa Publica no PIB ao longo do tempo
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Fontes: (1) A fonte para os valores de 1870 a 1980, referentes a média, EUA, e Suécia é Tanzi e Schukne-
cht (2000). Os valores mais recentes foram obtidos em https://stats.oecd.org/.

Dos finais do século XVII até a 1* Guerra Mundial dominavam as ideias
liberais® que preconizavam um Estado com fung¢des econémicas minimas, tais
como a defesa nacional, a manuteng¢do da ordem publica e a administragao. Os
economistas classicos acreditavam que o livre funcionamento dos mercados
conduziria a eficiéncia econdmica e consideravam a concorréncia e a iniciativa
privada como os principais impulsionadores do crescimento econdémico. O Es-
tado liberal nédo intervinha na area da distribui¢do do rendimento, embora no
final do século XIX, com o desenvolvimento das ideias socialistas, tenha surgido
na Prussia, com Otto von Bismarck, o primeiro sistema de seguranca social. De
acordo com o grafico, a percentagem média da despesa publica no PIB aumen-
tou ligeiramente de 10,7% em 1870 para 11,9% em 1913, antes da eclosdo da
Primeira Guerra Mundial.

O liberalismo econémico esta associado a Adam Smith (1723-90) e ao seu Inquérito a Natureza e

Causas da Riqueza das Nagoes (Smith, 1776).
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O eclodir da primeira Guerra Mundial e, mais tarde, da segunda Guer-
ra Mundial, fizeram aumentar o peso do Estado na economia, dada a neces-
sidade de intervir na defesa nacional. No entanto, foi a Grande Depressiao de
1929-33 que mais contribuiu para alterar o pensamento econémico quanto a
intervengao do Estado na economia. A crenga na capacidade de autorregulacido
dos mercados foi posta em causa pela dureza dos acontecimentos associados a
Grande Depressdo, que conduziu a um crescimento muito acentuado do desem-
prego. John Maynard Keynes revolucionou o pensamento econémico da época
ao argumentar que a causa da crise residia no facto da procura agregada estar
deprimida, o que exigia a intervenc¢do do Estado através de politicas orcamen-
tais expansionistas.'® Surgiu assim uma nova fungio para o Estado, associado a
estabilizagdo da atividade econdmica. Isso desencadeou uma onda de politicas
or¢camentais expansionistas. Nos Estado Unidos, a elei¢cdo de Franklin Roosevelt
para Presidente, em 1933, marcou uma mudanga significativa na politica econo-
mica com a implementa¢do do New Deal. Em meados dos anos 30 as despesas
militares aumentaram devido a ameaca de Hitler, o que também contribuiu para
o aumento das despesas publicas nos paises Europeus. Em 1937, a média do peso
das despesas publicas no PIB tinha aumentado para cerca de 22.8%. Parte deste
aumento deveu-se a queda no PIB causada pela Grande Depressao. Entre 1937
e 1960, as despesas publicas em percentagem do PIB aumentaram a uma taxa
relativamente lenta, sendo a maior parte desse aumento atribuida as despesas
com defesa.

O periodo entre 1960 e 1980 foi marcado por politicas de despesa publica
muito ativas, o que é notével dado que ndo ocorreram conflitos bélicos a escala
mundial, ndo se verificou uma depressido comparavel a dos anos 30 e os desen-
volvimentos demograficos eram favoraveis as financas publicas. Esta expansdo
refletiu sobretudo, uma mudanga na visdo do papel do Estado, onde se destacam
dois autores, Richard Musgrave e John Galbraith. Musgrave (1959) descreveu as
fun¢des que um Estado moderno deveria desempenhar, incluindo a promogio
de uma eficiente afetacdo dos recursos econémicos, a promogio da equidade e
a estabiliza¢do da economia. Galbraith (1958) defendeu uma maior interven¢do
publica em dreas como educagdo, investigacdo basica, controlo da poluigdo e
combate a fome. A necessidade de maior intervengdo publica suscitou o desen-
volvimento das técnicas de avaliacdo dos programas publicos e de orgamentagéo.
Em varios paises foram eliminadas restrigoes legislativas as politicas expansio-
nistas e passou a aceitar-se os direitos de “bem-estar” (welfare) como direitos
constitucionais.

'® Keynes (1936), na sua "Teoria Geral do Emprego, do Juro e da Moeda," forneceu as ferramentas
conceituais necessdrias para a estabilizagdo da economia.
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A partir dos anos 80, na maioria dos paises, os governos procuraram con-
ter o aumento das despesas publicas. Isto deveu-se, em parte, a ineficicia das po-
liticas publicas para resolver os problemas decorrentes da estagflagdo' dos anos
70. Este periodo foi marcado pelos estudos que analisam os efeitos negativos do
crescimento do Estado sobre o desempenho da economia. Recorde-se a este res-
peito a subsec¢do 2.2. Em termos politicos, durante a década de 80, prevaleceu
a ideia de que era necessario reduzir as despesas publicas. No entanto, poucos
foram os paises que conseguiram reduzir significativamente o peso do Estado na
economia. Os valores referentes a 2000 indicam que a média do racio das despe-
sas publicas com o PIB era semelhante a média de 1980, situando-se em 41,5%.

O século XXI, tem sido marcado por uma série de crises que tiveram im-
pactos substanciais nas finangas publicas. A crise econémica e financeira inter-
nacional de 2007-2009 exigiu a implementagdo de medidas para evitar o colapso
do sistema financeiro e estabilizar a economia, resultando num aumento dos
défices publicos em varios paises. Adicionalmente, o aumento das taxas de juro
fez crescer os encargos com a divida publica que, combinados com um elevado
endividamento publico, deram origem a crise das dividas soberanas europeias.
Esta crise afetou varios paises europeus, com destaque para Grécia, Irlanda e
Portugal, que recorreram a programas de assisténcia econdmica e financeira fi-
nanciados pela Unido Europeia e pelo Fundo Monetério Internacional. Final-
mente, a pandemia de COVID-19 exigiu um aumento significativo das despesas
publicas destinadas a satde e ao apoio as familias e empresas. Estas medidas,
aliadas a uma forte recessdo econdmica, agravaram o peso dos défices e da divida
publica no PIB, elevando o risco de novas crises da divida soberana. Apesar de
varios governos terem adotado medidas rigorosas para diminuir a divida e as
despesas publicas, a média destas dltimas ainda ronda os 50%, conforme pode
ser visto na linha vermelha da Figura 3.11.

Embora a divida publica de Timor-Leste seja baixa, atendendo ao signi-
ficativo peso da despesa publica no PIB e as limitagdes de recursos disponiveis,
torna-se crucial realizar uma escolha criteriosa dos investimentos publicos a rea-
lizar. Esta selecdo deve basear-se em andlises de custo-beneficio solidas. Além
disso, é importante monitorizar continuamente o desempenho e a eficiéncia das
despesas publicas.

3.6. Desempenho e eficiéncia da despesa publica

Medidas da dimenséao do Estado, como o peso da despesa publica no PIB,
ndo nos permitem aferir a qualidade dessa despesa, nem os resultados obtidos
com a mesma. Ou seja, uma maior despesa publica nio é garantia de obtencdo de

n ~ 4 o1s . . . -
Estagflagdo ¢é o termo utilizado quando uma economia apresenta, simultaneamente, inflagdo e

aumento do desemprego.
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melhores resultados para a populacdo. Neste contexto, é importante considerar
a eficiéncia da despesa.

A eficiéncia ou produtividade avalia a relagdo entre os resultados (ou-
tputs) e os recursos utilizados (inputs) num setor, inddstria ou empresa. Um
exemplo é a produtividade do trabalho, calculada pelo produto dividido pelo
numero de horas trabalhadas. Esta pode ser analisada entre empresas ou paises
num determinado ano ou ao longo do tempo. A eficacia num setor mede a rela-
¢do entre os resultados e o impacto em populagdes especificas, como a eficicia
de uma campanha de vacinagdo medida pelo namero de vacinas e a redugdo na
incidéncia de uma doenga. Identificam-se na literatura econémica vérios tipos
de ineficiéncia:

- Ineficiéncia técnica ou tecnoldgica: quando um setor ndo atinge o ma-
ximo potencial de produgio, correspondente a uma fronteira tedrica de
possibilidades de produgao.

. Ineficiéncia econdémica ou produtiva: considera a relagao custo-benefi-
cio, incluindo pregos de venda e custos de produgéo.

. Ineficiéncia alocativa: avalia se a distribui¢ao de recursos e resultados
maximiza o bem-estar social, indo além da eficiéncia econdémica.

Nas subsec¢des seguintes recorre-se a dados e figuras disponibilizados
em Banco Mundial (2021) para aferir o desempenho e eficiéncia da despesa pu-
blica de Timor-Leste. Primeiro, relaciona-se o nivel de despesa com o crescimen-
to econdmico verificado. Segundo, discutem-se os multiplicadores or¢amentais e
a taxa de retorno do capital. Por fim, analisa-se a eficiéncia da despesa nas dreas
da saude e da educagio.

Despesa ptiblica e desempenho econdémico

A despesa publica de Timor-Leste tem sido muito elevada, representan-
do em média mais de 80% do PIB desde 2007, muito acima de outros paises da
sua regido, conforme ilustrado no lado direito da Figura 3.12."* Contudo, este
alto nivel de despesa ndo se converteu num crescimento econdémico robusto e
continuo, visto que este comegou a diminuir a partir de 2008. O nivel elevado de
despesa puiblica poderd estar a criar um ciclo de desadequada distribui¢do de re-
cursos, contribuindo para défices or¢amentais e comerciais elevados, com efeitos
negativos sobre o crescimento econémico. Este cendrio tendera a ser agravado

12 . . 7 r ’ . . .
Tal como ilustrado na Figura 3.2, s6 quatro paises a nivel mundial registaram maior despesa

média em percentagem do PIB entre 2014 e 2019.
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por gastos publicos ndo produtivos, que incidem sobretudo sobre consumo cor-
rente e ndo acrescentam a capacidade produtiva do pais.

Figura 3.12: Despesa Publica e Desempenho Econémico
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Fonte: Banco Mundial (2021), p. xvi.

Uma mais eficaz alocagdo da despesa publica podera dinamizar a econo-
mia timorense. Os gastos ptiblicos tém sido direcionados principalmente para as
infraestruturas - sobretudo eletricidade e estradas — o que se pode justificar, em
parte, pelos seus elevados custos inerentes. No entanto, o pais enfrenta grandes
desafios ao nivel do desenvolvimento humano, como elevados niveis de atraso
no crescimento infantil e resultados de aprendizagem relativamente fracos. Nes-
te contexto, existe margem para uma melhor aloca¢do de recursos, especialmen-
te considerando os reduzidos investimentos em infraestruturas na saude, edu-
cagdo, agua e saneamento. Além disso, setores econdémicos chave com potencial
de crescimento - agricultura, turismo, comércio e industria - tém representado
apenas um por cento do total das despesas.

Multiplicadores orcamentais e taxa de retorno do capital

A eficacia das despesas ptiblicas tem sido baixa, o que exige melhorias na
gestdo do consumo e investimento publicos. Estimativas relativas aos multipli-
cadores or¢amentais indicam que o impacto da despesa do Estado na atividade
econdémica tem sido muito limitado. Os multiplicadores ilustrados na Figura
3.13 estimam a varia¢do no PIB induzida por um aumento unitario na despesa
publica. Os graficos mostram os efeitos cumulativos a 10 trimestres e intervalos
de confianca de 95%. Sdo estimados multiplicadores de 0,17 para o consumo pu-
blico e 0,08 para a investimento, valores muito baixos a escala mundial. Grande
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parte da despesa acaba por ser canalizada para importagdes, dado que a capaci-
dade de produgdo doméstica para satisfazer esta procura é limitada. Assim, os
gastos publicos pouco parecem apoiar o crescimento econdmico a médio prazo.

Figura 3.13: Multiplicadores Orcamentais
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Fonte: Banco Mundial (2021), p. 71.

Adicionalmente, a taxa de retorno do capital tem vindo a diminuir (lado
esquerdo da Figura 3.14), sugerindo que a gestao do investimento publico esta
a piorar. E, portanto, crucial realizar melhorias em todo o ciclo dos projetos de
investimento para refor¢ar o impacto dos gastos publicos no crescimento eco-
ndémico. Sera essencial implementar reformas significativas na gestao do inves-
timento publico, com especial incidéncia na avaliacdo de projetos (por exemplo,
efetuando andlises custo-beneficio robustas) e na sele¢cdo e acompanhamento de
projetos. S6 melhorando a qualidade e eficiéncia do investimento publico sera
possivel a Timor-Leste beneficiar de uma relagdo mais positiva entre o nivel de
investimento publico e a taxa de crescimento econémico. Como se pode verificar
no grafico do lado direito da Figura 3.14, Timor-Leste (TLS) estd entre os paises
com maior peso do investimento publico no PIB, mas registou entre 2014 e 2019
uma taxa média de crescimento econémico ligeiramente inferior a zero, bem
inferior a de varios paises com menor taxa de investimento publico.
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Figura 3.14: Retorno do Capital e do Investimento
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Fonte: Banco Mundial (2021), p. 71.

Eficiéncia da despesa publica nas areas da saude e da educacao

Desde a sua independéncia, Timor-Leste tem alcangado avancos signi-
ficativos na reconstrugdo do seu sistema de saude e na melhoria dos resultados
de saude. Contudo, persistem varios desafios, incluindo uma elevada taxa de
nanismo infantil, acesso limitado e desigual aos servicos de saude e nutrigao, e
uma qualidade de cuidados insatisfatoria. Adicionalmente, a pandemia de CO-
VID-19 e desastres naturais expuseram falhas na capacidade do pais de respon-
der a emergéncias de saude (ver Banco Mundial, 2021, para mais detalhes). O
investimento publico em satide tem sido elevado, comparativamente aos padroes
regionais e de rendimento (ver Figura 3.9), ainda que ndo represente uma gran-
de parte do orgamento total. Aumentos nos gastos ptiblicos possibilitaram inves-
timentos cruciais no setor, mas isso ndo se refletiu numa melhoria significativa
na disponibilidade (ver Figura 3.15) e qualidade dos servigos.
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Figura 3.15: Cobertura dos Servigos de Satide
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Fonte: Banco Mundial (2021), p. 92.

A Figura 3.16 revela deficiéncias nos recursos aplicados e nos resultados
alcangados que precisam de ser corrigidas. O sistema de saude deve transformar
recursos em resultados de forma eficiente, assegurando uma relagao custo-bene-
ficio favoravel. Deve também ser eficaz na obtengéo de resultados, por exemplo,
ao nivel da esperanca de vida e da taxa de sobrevivéncia. Tanto a despesa por pes-
soa como o numero de médicos para cada mil habitantes poderiam ser mais efi-
cientemente aproveitados. Por exemplo, a despesa por habitante em Timor-Leste
é comparavel ao de paises como Indonésia, Filipinas e Vietname, mas a taxa
de sobrevivéncia infantil é mais baixa (Figure 4.39). Por outro lado, Mianmar,
apesar de gastar bem menos que Timor-Leste, consegue resultados de saude si-
milares. Ao analisar a relagdo entre o numero de médicos por mil habitantes e a
sobrevivéncia infantil (Figure 4.40), chega-se a conclusdes semelhantes.

O aumento dos gastos em educagio (ver Figura 3.10) tem apoiado a ex-
pansdo dos servigos, mas ha preocupagdes quanto a sua composigdo e susten-
tabilidade. A despesa publica em educagdo tem aumentado significativamente
ao longo do tempo, demonstrando uma inten¢ao de expandir e melhorar os
servigos educativos. Embora tenha havido uma redugdo nos gastos nos ultimos
anos, estes permanecem relativamente elevados segundo padrdes internacionais
— cerca de 7% do PIB em 2019. No entanto, isso ndo indica necessariamente que
a educacéo esteja a ser priorizada, uma vez que o setor representa apenas 9% do
total de despesas publicas.
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Figura 3.16: Eficiéncia das Despesas de Satide

Figure 4.39: Sppradng s child wassisal Figura 440 Phgpucians and chebi smwival
o - ; = .
: - g gt ] s
1 e ':i-F ,""'-I T E g
o B v iy et

i am § -

; ? i
# ol |

Fonte: Banco Mundial (2021), p. 110.

Ao longo dos ultimos anos, tém-se verificado avangos em varias areas da
educac¢do. No momento em que obteve a independéncia, a maior parte do siste-
ma educativo de Timor-Leste estava em ruinas, com as infraestruturas escolares
danificadas ou em estado precario, e com uma escassez de professores no pais.
Desde essa época, tém sido realizados esforcos significativos para reconstruir e
erguer novas escolas, capacitar e contratar docentes, e aprimorar a qualidade dos
servicos educativos. Foram implementados curriculos atualizados (para os anos
1 a 6), observando-se um aumento nas taxas de matricula e uma melhoria nos
resultados de aprendizagem, evidenciada pelo aumento das taxas de alfabetiza-
¢do. A taxa de alfabetiza¢io entre adultos subiu de aproximadamente 38% em
2001 para 68% em 2018. Entre os jovens de 15 a 24 anos, a taxa de alfabetizagdo
atingiu 84% em 2018 (lado esquerdo da Figura 3.17). Adicionalmente, a média
de anos de escolaridade aumentou de 2,9 em 2002 para 4,5 anos em 2018 (lado
direito da Figura 3.17).
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Figura 3.17: Desempenho na Educagao
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Fonte: Banco Mundial (2021), p. 122.

Embora seja necessario investir mais recursos na educagio, é crucial me-
lhorar a eficiéncia e a eficacia dos gastos publicos nesta area. Considerando o
nivel de despesa por estudante, seria possivel alcangar resultados de aprendiza-
gem mais satisfatorios. Por exemplo, os niveis de alfabetiza¢ao estdo abaixo da
maioria dos paises com gastos publicos por aluno semelhantes (no ensino pri-
mario) - particularmente na regido do Sudeste Asidtico e Pacifico (lado esquerdo
da Figura 3.18).

Chega-se a uma conclusdo semelhante ao analisar os resultados padro-
nizados de testes, embora com menos clareza (lado direito da Figura 3.18). Os
resultados indicam que melhores resultados de aprendizagem seriam de esperar
com o nivel atual de gastos publicos. Em contrapartida, varios paises alcangaram
resultados educacionais comparaveis com menos recursos. Em suma, ha espago
para melhorias no combate as ineficiéncias no sistema de educagio.
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Figura 3.18: Eficiéncia das Despesas de Educacio
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Fonte: Banco Mundial (2021), p. 140

4. Receitas publicas

Esta sec¢do debruca-se sobre as receitas publicas, comegando por apre-
sentar os principais meios de financiamento do Estado e a classificagdo da receita
em Timor-Leste. A segunda subsec¢io descreve a evolugio das receitas publicas
e as subsecgdes seguintes debrucam-se sobre fontes de financiamento especificas,
como o Fundo Petrolifero, os impostos e as receitas crediticias (empréstimos).

4.1. Principais meios de financiamento do Estado

Na generalidade dos paises, as principais modalidades de receitas publi-
cas correspondem a: Receitas fiscais ou impostos; Receitas parafiscais ou contri-
buigdes sociais; Receitas patrimoniais; Taxas, licencas e precos; Multas, penali-
dades e coimas; Receitas crediticias ou empréstimos.

No caso de Timor-Leste, assumem particular importancia as receitas as-
sociadas ao Fundo Petrolifero, cujas principais componentes sdo o Rendimento
Sustentavel Estimado (RSE) e os levantamentos extraordinarios, também desig-
nados de retiradas em excesso. O RSE corresponde a um nivel sustentavel de
levantamentos, de 3% da riqueza petrolifera total estimada. Esta tltima ¢é igual
ao valor dos investimentos do Fundo Petrolifero mais o valor presente liquido
das receitas petroliferas esperadas de reservas comprovadas de campos de de-
senvolvimento aprovados. Os levantamentos extraordinarios sdo transferéncias
para além do RSE, autorizadas pelo Parlamento, e que devem ser do interesse de
Timor-Leste a longo prazo.
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De acordo com a Conta Geral do Estado de 2022 (ver Tabela 4.1), a execu-
¢do de receitas do Setor Publico Administrativo (SPA) de Timor-Leste ascendeu
a 2.105 milhoes de ddlares, sendo 67,7% dessas receitas provenientes do Fundo
Petrolifero. Ou seja, cerca de dois tergos do financiamento do SPA foi garantido
pelo Fundo Petrolifero. As receitas domésticas ascendem sé a 9,9% da receita
total, correspondendo 7,5% as receitas fiscais, 1,5% a receitas ndo fiscais e 0,9% a
receitas dos municipios e de Outros Servigos e Fundos Autéonomos (OSFAs). As
contribui¢des para a Seguranca Social representam 0,6% e as receitas associadas
a empréstimos de agéncias multilaterais e bilaterais 1,4%. Finalmente, os saldos
de geréncia, do Tesouro e da Regido Administrativa Especial de Oe-Cusse Am-
beno (RAEOA) tém um peso conjunto de 21,6% da receita do SPA.

Tabela 4.1: Receitas do Setor Publico

Administrativo de Timor-Leste em 2022
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Fonte: Conta Geral do Estado de 2022, p. 16.

As receitas publicas podem ser classificadas de acordo com a sua natu-
reza econdmica em receitas correntes e receitas de capital. As receitas correntes
renovam-se em todos os periodos financeiros, provindo do rendimento do pe-
riodo, enquanto as receitas de capital sido obtidas ocasionalmente, tendo carac-
ter transitorio (por exemplo, empréstimos, venda de titulos, venda de bens de
investimento). Podemos também classificar as receitas segundo o seu grau de
efetividade em receitas efetivas e receitas nao efetivas. As receitas efetivas tém
um caracter definitivo, gerando um aumento real e duradouro do patriménio
do Estado, enquanto as receitas nio efetivas tém que ser reembolsadas (é o caso
dos empréstimos).
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Em Timor-Leste, a classificagio econdmica das receitas estd definida no

Decreto do Governo n.c 19/2022, de 11 de maio, posteriormente alterado pelo
Decreto do Governo n.° 11/2023, de 25 de Outubro, e pelo Decreto do Governo
n.° 2/2024, de 31 de janeiro. A classificagdo estrutura-se através de trés niveis, o
superior denominado de categoria (3 digitos), o intermédio denominado de ru-
brica (2 digitos) e o inferior denominado de subrubrica (2 digitos). As categorias
e rubricas de receita indicadas no Anexo I do diploma sédo:
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401 - Impostos e contribui¢des para a Seguranga Social

01 - Impostos
02 - Direitos aduaneiros de importagdo
03 - Contribuicdes e cotizagdes para a Seguranca Social

402 - Taxas, coimas e outras penalidades

01 - Taxas
02 - Coimas e outras penalidades

403 - Rendimentos

01 - Rendas
02 - Ativos incorpdreos
03 - Juros

04 - Dividendos e participagdes nos lucros
05 - Outros rendimentos

404 - Transferéncias

01 - Transferéncias correntes do Fundo Petrolifero relativas ao Rendi-
mento Sustentavel Estimado

02 - Transferéncias correntes do Setor Publico Administrativo

03 - Transferéncias correntes de sociedades

04 - Transferéncias correntes de familias

05 - Transferéncias correntes de institui¢des sem fins lucrativos

06 - Transferéncias correntes do exterior

07 - Outras transferéncias correntes

08 - Transferéncias de capital do Fundo Petrolifero acima do Rendimen-
to Sustentavel Estimado

09 - Transferéncias de capital do Setor Publico Administrativo

10 - Outras transferéncias de capital
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405 - Venda de bens e servicos

01 - Venda de bens correntes
02 - Venda de bens de capital
03 - Servicos correntes
04 - Servigos de capital

406 - Ativos e passivos financeiros

01 - Ativos financeiros
02 - Passivos financeiros

407 - Reposi¢des ndo abatidas nos pagamentos
408 - Saldo de geréncia

409 - Operagdes extraor¢amentais

01 - Adiantamentos de caixa

02 - Retengdo de impostos e cotizagdes
03 - Caugdes e garantias

04 - Outras operagdes extraorcamentais.

4.2. Evolugao das receitas publicas de Timor-Leste

Na Figura 4.1 sdo apresentados quatro graficos que caraterizam a evolu-
¢d0 e composi¢do da receita publica de Timor-Leste (excluindo levantamentos
extraordindrios do Fundo Petrolifero), de 2002 a 2019, e que fazem comparagdes
com outros paises do sudeste asiatico. Os graficos do lado esquerdo mostram a
evolugdo do RSE (Estimated Sustainable Income - ESI, em inglés), das receitas
fiscais (dos impostos) e das receitas nao fiscais, em percentagem do PIB (Figure
1.11) e em milhées de délares (Figure 2.6). Em qualquer destes graficos estd pa-
tente a importancia do RSE, que desde 2005 tem sido a principal fonte de receita,
representando 50% do PIB em varios anos (2008 a 2013). J a receita doméstica
(fiscal e ndo fiscal) esteve sempre abaixo de 15% do PIB, e de 200 milhdes de
ddlares, com a receita fiscal a ter um peso médio de cerca de 8% no PIB desde
2011. Como se pode constatar nos graficos do lado direito da Figura 4.1, a re-
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ceita doméstica de Timor-Leste em percentagem do PIB esta consideravelmente
abaixo dos padrdes regionais.

Figura 4.1: Receitas Publicas: Evolu¢ao e Comparagoes Internacionais
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Fonte: Banco Mundial (2021), pp. 12 e 30.

A evolucio recente das receitas e das despesas publicas de Timor-Leste é
apresentada na Figura 4.2. Em todos os anos de 2016 a 2023 as despesas totais
ultrapassaram significativamente as receitas, gerando um elevado défice que foi
financiado com recurso a levantamentos extraordindrios do Fundo Petrolifero.
Enquanto o RSE e as receitas domésticas corresponderam a cerca de 40% do
PIB ao longo dos ultimos oito anos, a despesa publica total oscilou entre cerca
de 80% e 120% do PIB. Assim, tornou-se necessario, em todos os anos, efetuar
elevados levantamentos extraordinarios, que oscilaram entre os 342 milhdes de
ddlares em 2020 e os 856 previstos para 2023. Estes sucessivos levantamentos
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em excesso do RSE permitiram a Timor-Leste realizar uma despesa em percen-
tagem do PIB muito acima dos padrdes internacionais, mas colocam em causa a
sustentabilidade a longo prazo do Fundo Petrolifero. Com efeito, mantendo-se
a trajetéria de despesa publica e de levantamentos extraordinarios, prevé-se o
esgotamento do Fundo Petrolifero por volta de 2034, a ndo ser que surjam, en-
tretanto, rendimentos provenientes de novas exploragdes petroliferas, como o
campo Greater Sunrise.

Figura 4.2: Evolucao Recente das Receitas e Despesas Publicas
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Fonte: Banco Mundial (2023a), p. 19.

4.3. O Fundo Petrolifero’

A Constitui¢do de Timor-Leste (art.c 139°) exige o estabelecimento de um
fundo das receitas provenientes dos recursos naturais. O Fundo Petrolifero foi
criado em 2005, ao abrigo da Lei n.© 9/2005, de 3 de agosto (entretanto alterada
pela Lei n.° 12/2011, de 28 de setembro), com o objetivo de contribuir para a
gestdo prudente das receitas petroliferas para o beneficio das geragoes atuais e
futuras. A lei estabelece o Rendimento Sustentdvel Estimado (RSE), a transferir
anualmente para o Or¢amento Geral do Estado, como 3% da Riqueza Petrolifera.

® Esta secgio baseia-se principalmente no relatério de 2022 do Fundo Petrolifero (Ministério das
Finangas, 2023b). Os dados referentes a 2023 foram obtidos no Relatério que acompanha a pro-
posta de Orgamento Geral do Estado para 2024 (Ministério das Finangas, 2023d).
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Estabelecia, também, que o Fundo sd investe em ativos financeiros internacio-
nais (maximo de 50% em agdes), mas em 2019 foi decidido que o Fundo deveria
investir em operagdes petroliferas.'

Tal como acima indicado, o Fundo Petrolifero de Timor-Leste constitui,
desde 2005, a principal fonte de receitas ptiblicas do pais. A Figura 4.3 apresenta
um esquema da relagdo entre o Fundo e o OGE. Para o valor do Fundo Petro-
lifero contribuem as receitas petroliferas (royalties, lucros do petréleo, impos-
tos petroliferos e outros pagamentos) e os retornos dos investimentos feitos nos
mercados de capitais internacionais. Adicionando o valor presente das receitas
petroliferas esperadas (de reservas comprovadas e campos de desenvolvimento
aprovados) obtém-se a Riqueza Petrolifera estimada, que serve de base ao célcu-
lo do RSE (igual a 3%).

Figura 4.3: Fundo Petrolifero e Orcamento Geral do Estado
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Fonte: Ministério das Finangas (2023b), p. 1.

Limitando os levantamentos do governo ao retorno real esperado dos
investimentos do fundo soberano seria possivel preservar o valor real do Fun-
do permanentemente, assegurando que o mesmo beneficiaria tanto as geragdes
atuais como as futuras. No entanto, sdo possiveis levantamentos extraordinarios,
autorizados pelo Parlamento, desde que financiem despesas que contribuam
para a prossecu¢ao dos interesses de longo prazo de Timor-Leste.

Relativamente ao enquadramento institucional e governanga, resumidos
na Figura 4.4, o Fundo Petrolifero é estruturado como uma conta mantida pelo
gestor operacional designado, o Banco Central de Timor-Leste (BCTL). O titular
da pasta das Finangas é o executor do Fundo Petrolifero, sendo responsavel pela

™ A alteragio legislativa efetuada em 2019 permitiu que fosse feito um empréstimo a Timor Gap,
E.P. para aquisigdo de uma participagdo de 56,56% na joint venture do campo petrolifero Greater
Sunrise.
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gestdo global do Fundo como representante do governo. A Lei do Fundo Petroli-
fero exige que o(a) Ministro(a) solicite o parecer do Comité de Assessoria para o
Investimento (CAI) antes de tomar decisdes sobre os investimentos e a gestao do
Fundo. O Ministério das Finangas também realiza os calculos do RSE, que sdo
certificados por um auditor independente e incluidos no Or¢amento Geral do

Estado apresentado ao Parlamento.

Figura 4.4: Estrutura de Governan¢a do Fundo Petrolifero
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A Figura 4.5 apresenta as componentes das receitas petroliferas da Area
de Desenvolvimento Petrolifero Conjunta (ADPC) de Timor-Leste e Australia.
Inicialmente, Timor-Leste tinha direito a 90% das receitas, mas com o novo Tra-
tado Maritimo fica com 100% das receitas do campo Bayu-Udan. Os royalties
correspondem a 5% da receita de producio e os lucros do petréleo a 40% da
receita bruta menos royalties e custos de exploracido e desenvolvimento, ambos
recolhidos pela Autoridade Nacional do Petréleo e Minerais (ANPM) de Timor-
-Leste. Até 2022, a ANPM encaminhou receitas de 14 bilides de ddlares para o
Fundo Petrolifero, aos quais acresceram 10,6 bilides de impostos relacionados
com o petréleo e 103,2 milhdes de outros pagamentos, totalizando 24,7 bilides
de dolares.

Figura 4.5: Componentes das Receitas Petroliferas da ADPC
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A evolugdo das receitas anuais do petréleo ¢ apresentada na Figura 4.6.
Na maioria dos anos, a principal fonte de receita foram as royalties e os lucros
do petréleo, seguidas dos impostos do petroleo. O ano de maior receita foi 2012,
com um total de 3.559 milhdes de ddlares, tendo-se registado receitas superiores
a 3.000 milhdes também em 2011 e 2013. No entanto, as receitas petroliferas
diminuiram consideravelmente nos anos seguintes, estando abaixo dos 500 mi-
lhoes de 2016 a 2018 e em 2020. O valor de 1.100 milhdes atingido em 2022 de-
veu-se a forte subida dos precos do petréleo, na sequéncia da invasdo da Ucrania
por parte da Russia em fevereiro de 2022. Para 2023, estima-se uma receita de
441 milhoes.

Figura 4.6: Receitas Anuais do Petrdleo (milhoes de USD)
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Na Tabela 4.2 sdo reportados os saldos e os fluxos do Fundo Petrolifero,
em milhoes de délares. O saldo inicial de 2022 era de 19.621 milhées. Tendo-se
verificado uma receita petrolifera de 1.106,4 milhdes, um retorno negativo do
investimento de 2.50,4 milhoes e retiradas do governo (RSE mais extraordinaria)
de 1.404 milhoes, o saldo final em 2022 diminuiu para 17.273 milhdes de dolares
(ver Figura 4.7 para uma ilustragdo da variagdo de ativos), correspondentes ao
saldo inicial de 2023. No Orgamento Geral do Estado (OGE) para 2023 estimou-
-se um saldo final de 2022 de 16.225,1 milhdes e um valor atual liquido das recei-
tas petroliferas futuras de 113,1 milhoes, o que resultou numa riqueza petrolifera
estimada de 16.338,2 milhdes. Assim, o RSE para 2023 foi de 490,1 milhdes (3%
da riqueza petrolifera). Seguindo a mesma metodologia de calculo, e com base
nas estimativas apresentadas no OGE para 2024, estima-se uma Riqueza Petro-
lifera de 17.403,1 milhdes, pelo que o RSE inscrito no OGE para 2024 é de 522,1
milhoes de ddlares.

Tabela 4.2: Saldos e Fluxos do Fundo Petrolifero (milhdes de USD)
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Fontes: Ministério das Finangas (2023b), p. iv6, para valores reais de 2022; Ministério das Finangas
(2022), p. 44, para estimativas de 2022; e Ministério das Finangas (2023d), p. 54, para 2023.
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Figura 4.7: Variagao dos Ativos Liquidos Durante 2022
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Fonte: Ministério das Finangas (2023b), p. 8.

O retorno do investimento nos mercados de capitais foi negativo em 2022
(-10,36%), devido a conjuntura internacional desfavoravel que levou a queda
generalizada dos principais indices bolsistas nesse ano. Apesar desse mau de-
sempenho excecional (s6 em 2018 se tinha registado uma pequena queda), o
retorno médio anual do investimento desde 2005 ¢ de 3,95%, tal como mostrado
na Figura 4.8. Destacam-se os investimentos em a¢des, com um retorno médio
de 8,94%, bem superior ao de 1,95% para os titulos.
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Figura 4.8: Retorno do Investimento do Fundo Petrolifero
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Figura 4.9: Alocagdes efetivas de ativos do Fundo (31/12/2022)
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Fonte: Ministério das Finangas (2023b), p. v.
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As alocagdes efetivas de ativos do fundo sdo reportadas na Figura 4.9. A
carteira de liquidez (15,2% do total) é composta por ddlares em caixa (11,7%) e
por titulos do tesouro dos E.U.A. de 1 a 3 anos (3,5%), enquanto a carteira de
crescimento (81,5%), sujeita a maior risco e da qual se espera maior retorno, é
composta titulos do tesouro dos E.U.A. a prazos mais alargados (46,5%), tesou-
ros globais de mercados desenvolvidos que ndo os E.U.A. (8,2%) e por agdes nos
mercados desenvolvidos (26,9%). Finalmente, o instrumento especial da divida
privada, correspondente a participagdo em operagdes petroliferas, tem um peso
de 3,2%.

Tal como se pode constatar na Figura 4.10, as transferéncias para o Or-
camento Geral do Estado excedem o RSE desde 2009. Assim, em vez de levanta-
mentos anuais correspondentes a 3% da Riqueza Petrolifera (RP) estimada, tém-
-se verificado levantamentos bem maiores, que ultrapassaram em varios anos os
6% da RP.

Figura 4.10: Transferéncias para o Or¢camento

de Estado (milhoes de USD)
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Fonte: Ministério das Finangas (2023b), p. 9.
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Tal como acima referido, transferéncias para o or¢amento de Estado em
excesso do RSE diminuem o valor do Fundo Petrolifero, colocando em causa a
sua sustentabilidade a longo prazo. De acordo com as estimativas apresentadas
no Or¢amento Geral do Estado para 2024, ilustradas na Figura 4.11, a trajetd-
ria atual da despesa publica, aliada as receitas previstas para o futuro, implica
a exaustdo do Fundo Petrolifero em 2034. A nio ser que comece, entretanto, a
exploragdo do campo petrolifero Greater Sunrise, e seja prolongada a vida util
do Fundo, o esgotamento da principal fonte de receita publica de Timor-Leste
pode obrigar a uma contragdo brutal da despesa, com sérias consequéncias eco-
noémicas e sociais.

Figura 4.11: Vida util do Fundo Petrolifero na trajetoria atual
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Fonte: Ministério das Finangas (2023d), p. 22.

4.4. Os impostos

Em Timor-Leste, existe uma necessidade premente de mitigar a depen-
déncia do Fundo Petrolifero e aumentar as receitas domésticas, existindo po-
tencial de mobilizacdo das mesmas. Conforme pode ser observado na Figura
4.12, a carga fiscal em Timor-Leste ¢ inferior & de outros paises com um nivel
de desenvolvimento econdmico e institucional semelhante, o que sugere que as
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receitas de impostos estdo abaixo do potencial. Estas receitas podem ser aumen-
tadas através de medidas fiscais, tais como o aumento das taxas e o alargamento
da base de incidéncia dos impostos atuais, bem como através do langamento
de novos impostos. Adicionalmente, reformas do sistema fiscal que promovam
um maior cumprimento das obrigag¢des fiscais por parte dos contribuintes, con-
juntamente com o fortalecimento da capacidade de cobranga de receitas pela
administrac¢do fiscal, podem também contribuir para o crescimento das receitas
domésticas.

Figura 4.12: Receita Fiscal - Comparacao Internacional
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Fonte: Banco Mundial (2021), p. xviii.

Dada a importancia do sistema fiscal para o bom funcionamento do Esta-
do, esta subsecdo prossegue com uma breve digressdo sobre as carateristicas de-
sejaveis do sistema fiscal, enfatizando os aspetos relacionados com a promogio
da equidade. Segue-se depois uma analise dos principais impostos que surgem
com base na capacidade de pagar, onde ¢ apresentada a situagdo de Timor-Leste.

Caracteristicas desejaveis para um sistema fiscal

Os impostos tém um impacto significativo na capacidade de intervencdo
do Estado e no bem-estar da sociedade. O sistema fiscal deve ser desenhado de
forma a incorporar seis carateristicas fundamentais: eficiéncia econémica, es-
tabilidade, flexibilidade, simplicidade administrativa, transparéncia e equidade.

Para assegurar a oferta de bens publicos, é imperativa a cobranca de im-
postos que gerem os meios financeiros necessarios para tal. No entanto, a tri-
buta¢do vem frequentemente acompanhada de custos associados a perdas de
eficiéncia econdmica, conhecidos como carga excedentaria dos impostos, que
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ocorrem quando os impostos alteram os pregos relativos dos bens, encarecen-
do os bens tributados, fazendo diminuir a procura pelos mesmos e a sua subs-
tituicdo por bens mais baratos. Ao influenciar o comportamento dos agentes
economicos, os impostos podem criar distor¢des nas decisdes de alocacdo de
recursos e, consequentemente, ineficiéncia.15 No desenho do sistema fiscal, o
Estado deve procurar minorar a carga excedentdria que tende a ser mais acen-
tuada quando ha um elevado grau de substituibilidade entre os bens tributados.
Para esse efeito, a carga fiscal ndo deve estar concentrada em poucas bases de tri-
butagdo, pelo contrario, deve ser diversificada, repartida por varias bases. Note-
-se que mesmo a tributacdo que ndo incide diretamente sobre o preco dos bens,
como a tributagdo do rendimento, ao influenciar a escolha entre trabalho e lazer
pode acarretar perdas de eficiéncia econdémica ao desestimular o trabalho. Além
disso, os impostos acarretam custos suplementares associados a diminui¢do dos
recursos dos agentes econdmicos para afetagdo a uso privado e aos encargos de
manutengdo do préprio sistema fiscal.

A estabilidade do sistema fiscal é também importante pois diminui a in-
certeza, elemento-chave para impulsionar o investimento e estimular o cresci-
mento econdmico. Adicionalmente, é necessario que o sistema fiscal seja flexivel
para que funcione como um mecanismo eficaz de estabilizagdo automatica da
conjuntura econémica. A simplicidade administrativa também ¢ desejada, de
forma a evitar complexidades e custos administrativos excessivos que onerem
os contribuintes e o proprio Estado. A transparéncia ¢ igualmente essencial, pois
permite que os contribuintes compreendam com clareza a quantia que estdo a
pagar, avaliem se o sistema fiscal corresponde as suas preferéncias e responsabi-
lizem politicamente os governantes pelas politicas fiscais implementadas. Por tl-
timo, a equidade deve ser um principio orientador do sistema, assegurando que
este providencia um tratamento justo entre todos os cidaddos. Tal desdobra-se
em equidade horizontal, com individuos em situagdes semelhantes a enfrentar
obrigacdes fiscais iguais, e equidade vertical, assegurando que individuos com
maior capacidade financeira suportam um montante superior de impostos.

A concretizagdo destas caracteristicas enfrenta desafios praticos, exigindo
um equilibrio entre multiplas variaveis e uma resposta adequada as mudangas
sociais. A procura pela eficiéncia, estabilidade, flexibilidade, simplicidade, trans-
paréncia e equidade requer um processo continuo de calibragio e aprimoramen-
to do sistema fiscal.

15 . ~ . ~ .
Note-se que alguns impostos sdo desenhados com a intengdo de distorcer, alterar, o comporta-

mento dos agentes econémicos. Exemplos disso sdo os impostos pigouvianos implementados para
corrigir externalidades negativas na produgao ou no consumo.
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Equidade e tributacio

A equidade de um sistema fiscal é analisada essencialmente a luz de dois
principios fundamentais de tributagio: o principio do beneficio e o principio
da capacidade de pagar. De acordo com o principio do beneficio a tributagdo
¢ entendida como uma contraprestagio paga pelos cidaddos em troca dos bens
e servicos publicos fornecidos pelo Estado. Este principio assenta na ideia de
que o contribuinte paga impostos como se estivesse a comprar um servi¢o do
Estado, e a sua contribui¢do deve refletir o nivel de beneficio que obtém desses
servicos. Um exemplo de receitas publicas desenhadas com base neste principio
sdo as taxas. O principio da capacidade de pagar defende que a tributacdo deve
distribuir o custo das atividades desenvolvidas pelo Estado pelos contribuintes
de acordo com a sua capacidade de pagar, ou seja, individuos com maior ca-
pacidade devem contribuir com uma parte mais significativa dos seus recursos
para o financiamento do Estado. Para aferir a capacidade de pagar impostos sdo
necessarios indicadores que reflitam adequadamente o nivel de bem-estar dos
individuos, sendo o rendimento, o consumo de bens e servigos e a propriedade
os mais utilizados.

Cada indicador tem vantagens e desvantagens, e a escolha entre eles re-
flete diferentes principios de equidade e eficiéncia econémica. O rendimento é,
em geral, reconhecido como uma boa medida da capacidade de um individuo
contribuir para os cofres publicos. No entanto, sendo o rendimento encarado
como a contribui¢do do individuo para a produgdo nacional, a sua tributagido
pode ter o efeito indesejado de desencorajar a geragdo de rendimento. Alguns
especialistas argumentam que é mais justo tributar os individuos com base no
seu consumo, ou seja, no que retiram da sociedade, em vez do que contribuem
para a mesma. Considerando que o rendimento ¢ igual ao consumo mais a pou-
panga, uma vantagem da tributacido do consumo face ao rendimento é que nio
penaliza a poupanca. A tributagdo dos rendimentos da poupanga, como os juros,
pode levantar problemas de equidade uma vez que os contribuintes que poupam
sao duplamente tributados quando geram os rendimentos originais e os que re-
sultam das aplica¢des das poupangas. Os defensores do consumo como medida
da capacidade de pagar argumentam que a poupanca e a riqueza s6 contribuem
para o bem-estar de um individuo quando convertidas em consumo. Portanto,
eles consideram que a tributagdo deve incidir sobre o consumo. A propriedade e
a riqueza sdo utilizadas como indicadores da capacidade de um individuo pagar
impostos, independentemente do seu rendimento ou consumo. A tributagio da
propriedade e da riqueza é utilizada como um complemento a tributagdo do
rendimento, nomeadamente quando néo é possivel incluir todos os rendimentos
na base tributavel.
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Para além da escolha do indicador da capacidade de pagar, é também
fundamental determinar as taxas de tributagdo. A taxa de tributacio determina
quanto de imposto um individuo deve pagar e pode ser calculada como uma
taxa média (tx md) ou uma taxa marginal. A taxa média de tributagio é calcula-
da dividindo o total de imposto pago (T) pelo indicador da capacidade de pagar,
por exemplo o rendimento (Y). Matematicamente, é expressa pela formula tx
md =T/ Y. Esta taxa dd-nos uma ideia da fracdo do rendimento de uma pessoa
que é pago em impostos. Por exemplo, se alguém ganha $50.000 por ano e paga
$10.000 em impostos, a sua taxa média serd de 20%. A taxa marginal de tributa-
¢do (tx mg) é a taxa de imposto que incide sobre qualquer rendimento adicional.
A taxa marginal é calculada como a razao entre a variagdo no imposto devido (D
T) e a variagio no rendimento (D Y), ou seja, tx mg=D T/ D Y. Por exemplo, se
o rendimento de alguém aumenta de $50.000 para $55.000 e o imposto devido
aumenta de $10.000 para $11.500, a taxa marginal sera de 30% ($1.500 de im-
posto adicional dividido por $5.000 de rendimento adicional). As taxas média e
marginal sdo fundamentais na anélise da carga tributaria e na compreensao dos
efeitos da politica fiscal no comportamento econémico dos individuos e empre-
sas. A taxa média oferece uma visdo geral da carga tributdria enquanto a taxa
marginal é crucial para entender as decisdes na margem, como trabalhar horas
extra ou investir num novo projeto.

Para avaliar o impacto da tributagdo na distribui¢cdo do rendimento e na
equidade é importante analisar se os impostos sdo progressivos, proporcionais
ou regressivos. Um imposto progressivo é aquele em que a taxa média de im-
posto aumenta a medida que o rendimento ou outro indicador da capacidade
de pagar do contribuinte aumenta. Isto significa que os individuos com maior
capacidade de pagar tém uma taxa média de imposto mais alta, ou seja, pagam
uma percentagem maior do seu rendimento em impostos do que os individuos
com menor rendimento. Um exemplo de um imposto progressivo é aquele em
que sdo definidos escaldes do indicador da capacidade de pagar e as taxas margi-
nais aumentam para valores mais elevados do mesmo. Um imposto proporcional
mantém a taxa média de imposto constante, independentemente das variagdes
no indicador da capacidade de pagar. Todos pagam a mesma proporgéo de seus
rendimentos, independentemente do montante absoluto do rendimento. Final-
mente, num imposto regressivo a taxa média de imposto diminui a medida que
o indicador da capacidade de pagar aumenta. Este tipo de imposto é frequente-
mente criticado por ser injusto, pois coloca uma carga tributdria relativamente
maior sobre aqueles que tém menos capacidade de pagar. Um exemplo de im-
posto regressivo pode ser um imposto sobre o consumo em que todos suportam
amesma taxa, independentemente do seu rendimento, mas individuos com ren-
dimentos mais baixos tendem a gastar uma maior parte do seu rendimento em
consumo do que individuos mais ricos, que poupam relativamente mais.
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Para analisar a distribui¢do da carga fiscal pelos contribuintes sdo tam-
bém importantes os conceitos de incidéncia e repercussao dos impostos. Existem
dois tipos principais de incidéncia, a incidéncia legal e a incidéncia econdémica.
A primeira corresponde ao impacto inicial da carga fiscal, determinado pela le-
gislagdo tributdria. Identifica quem é o sujeito passivo do imposto, ou seja, quem
tem a obrigagdo formal de o pagar ao Estado. Por exemplo, a lei pode ditar que
as empresas sdo responsaveis pelo pagamento de um imposto sobre as vendas,
mas isso ndo significa necessariamente que sejam elas a suportar efetivamente o
custo final do imposto. A incidéncia econdmica corresponde a distribui¢ao final
da carga fiscal, indicando sobre quem efetivamente recai o 6nus da tributagdo. A
incidéncia econémica pode diferir da legal quando, por exemplo, uma empresa
consegue transferir o custo do imposto para os consumidores através de precos
mais altos. A repercussao fiscal é o processo pelo qual o sujeito passivo do im-
posto (aquele que a lei determina que deve pagar o imposto) transfere parte ou
todo o custo do imposto para outra parte. Isso ocorre, por exemplo, quando uma
empresa adiciona o valor do imposto ao preco dos seus produtos ou servicos,
fazendo com que os consumidores finais suportem a carga tributaria. A analise
da incidéncia e da repercussdo dos impostos é crucial para entender quem real-
mente suporta o imposto.

Para além de procurarem repercutir o imposto em terceiros, os sujeitos
passivos do imposto podem também optar por operar na economia informal ou
paralela, sobretudo quando a carga fiscal e a regulamentagio estatal sdo elevadas.
Isso resulta em perdas de receita para o Estado e pode comprometer a eficiéncia
da economia, além de criar uma cultura de ndo conformidade com as leis e regu-
lamentagdes. De acordo com um estudo de Schneider e Mai (2016) que estimou
a dimensdo da economia informal em 157 paises de 1999 a 2013, neste tltimo
ano a economia informal em Timor-Leste ascendeu a 42,2% do PIB, o colocando
o pais na 992 posigao. Os paises onde a economia informal é mais reduzida sdo a
Suica e os E.U.A. e o pais onde é maior (66%) é a Bolivia.

O economista Arthur Laffer defendeu a existéncia de uma taxa de impos-
to que maximiza a receita fiscal, ou seja, que a relagdo positiva entre a taxa de
imposto e a receita fiscal passa a negativa a partir de um nivel elevado da taxa.
Em termos graficos, esta relagdo entre a taxa de imposto e a receita fiscal traduz-
-se numa curva em forma de U invertido e é conhecida como a curva de Laffer.'®
A medida que as taxas de imposto aumentam, a receita fiscal também aumenta,
porque o Estado cobra mais imposto por transagdo. No entanto, este aumento
continua apenas até certo ponto, a partir do qual a receita fiscal diminui. Tal
acontece porque a subida da taxa pode desencorajar a oferta de trabalho, no caso

'® Em homenagem a Arthur Laffer, que popularizou a ideia na década de 1970, enquanto consultor
do Presidente dos E.U.A. Ronald Reagan. Laffer defendia a redugao dos impostos e acreditava que
a mesma ndo conduziria a uma redugao da receita fiscal pois estimularia a atividade econémica.
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de um imposto sobre os rendimentos do trabalho, ou o investimento, no caso
de um imposto sobre os lucros, diminuindo a base fiscal. Adicionalmente, pode
também causar um aumento da evasio fiscal e da economia informal.

Principais tipos de impostos e estrutura da fiscalidade em Timor-Leste

Os impostos podem ser classificados em diretos e indiretos consoante
incidem direta ou indiretamente sobre manifesta¢gdes da capacidade contribu-
tiva dos contribuintes. Sdo considerados impostos diretos os impostos sobre o
rendimento, os lucros, os ganhos de capital e a propriedade. Ja os impostos indi-
retos incidem sobre os bens e servigos e o comércio internacional. A Figura 4.13
esquematiza os principais tipos de impostos que surgem com base no principio
da capacidade de pagar, estando assinalados a tracejado (e sem cor) os que ain-
da ndo foram implementados em Timor-Leste. Entre os impostos timorenses,
o imposto sobre o rendimento, o imposto sobre saldrios e o imposto especial
de retengido sdo impostos diretos, enquanto o imposto sobre vendas, o imposto
seletivo de consumo, os direitos aduaneiros de importagdo e o imposto sobre
servi¢os sdo impostos indiretos. Em Timor-Leste, ndo existem impostos sobre a
propriedade imobilidria nem o imposto sobre o valor acrescentado, comuns na
generalidade dos sistemas fiscais.

Figura 4.13: Principais tipos de impostos
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De acordo com a Conta Geral do Estado de 2022, a receita fiscal em
Timor-Leste ascendeu a $156,863 milhdes repartidos pelos impostos vigentes
de acordo com a Figura 4.14. Os impostos sobre o consumo sao os que geram
maior receita ($49,492 milhdes, equivalente a 32% da receita fiscal), seguidos
do imposto sobre os saldrios ($23,26 milhdes; 14,8%), do imposto de retengdo
($22,253 milhdes; 14,2%), do imposto sobre as vendas ($19,923; 12,7%), dos
impostos sobre importagdo ($19,336; 12,3%) e do imposto sobre o rendimento
($12,351; 7,9%). Com menor importincia, surge o imposto sobre servigos e ou-
tros impostos.

Figura 4.14: Estrutura da fiscalidade em Timor-Leste (2022)
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Fonte: Ministério das Finangas (2023a), p. 33.

A carga fiscal ou pressdo fiscal de um pais é calculada através da relacido
percentual entre o total de impostos e contribui¢des para a Seguranga Social e o
PIB. Em 2022, em Timor-Leste a receita fiscal foi de $156,863 milhdes, as contri-
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buigdes para a Seguranga Social ascenderam a $11,766 milhdes'” e o PIB a 1 729
mil milhées, pelo que a carga fiscal foi de 9,7%. Tal como evidenciado na sec¢ido
4.2, este valor é baixo, mesmo quando comparamos Timor-Leste com paises com
um nivel de rendimento semelhante. A evolu¢io da receita fiscal e suas compo-
nentes em percentagem do PIB, de 2002 a 2019, pode ser observada na Figura
4.15. A receita fiscal em percentagem do PIB oscilou entre cerca de 3% em 2002 e
perto de 9% em 2013, atingindo 9% em 2022. Os impostos sobre o consumo sao
o0s que tém maior expressdo no PIB, tendo o seu peso vindo a aumentar ao longo
do tempo, ultrapassando os 2% em alguns anos.

Figura 4.15: Receita Fiscal ao longo dos anos (% do PIB)
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Fonte: Banco Mundial (2021), Presentation, p. 13.

A reduzida carga fiscal em Timor-Leste traduz-se num potencial de mo-
bilizagdo de receitas domésticas que podera ser utilizado para reduzir a pres-

7" A Seguranga Social é um sistema que integra um conjunto de medidas com o objetivo de proteger
os cidadaos contra os riscos sociais enfrentados ao longo da vida. Assim, a Seguranga Social visa
combater a pobreza e apoiar os trabalhadores e as suas familias em situagdes de perda do rendi-
mento do trabalho. Em Timor-Leste, o Sistema de Seguranca Social tem vindo a ser construido
por etapas, tendo o primeiro patamar de protegao sido criado em 2008. O Sistema de Seguranga
Social de Timor-Leste integra ja um regime nao contributivo (de cidadania) e um regime con-
tributivo (previdencial). O regime contributivo foi construido em duas etapas: em 2012 apenas
para os funciondrios do Estado e em 2016 o regime geral para todos. A contribui¢do da entidade
empregadora ¢ de 6% e a dos trabalhadores ¢ de 4%.
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sdo sobre o Fundo do Petréleo. Conforme pode ser visto na Figura 4.16, que
apresenta o peso dos principais tipos de imposto no PIB em Timor-Leste, em
comparagdo com a média dos paises do Este da Asia e do Pacifico, este peso é
menor em Timor-Leste nos impostos sobre o rendimento e nos impostos sobre
o comércio internacional, sendo apenas superior nos impostos seletivos sobre o
consumo. Adicionalmente, em Timor-Leste ndo existe um imposto sobre o valor
acrescentado, que, em média, representa perto de 5% do PIB nos paises do Este
da Asia e Pacifico, nem impostos sobre o patriménio imobilidrio. Assim, parece
existir um potencial consideravel de expansdo das receitas domésticas através
dos impostos.

Figura 4.16: Receitas de Imposto em Timor-Leste e na média

dos paises do Este da Asia e Pacifico (% do PIB, 2017)

Fonte: Banco Mundial (2021), Presentation, p. 16.

Dada a importincia dos impostos para a receita publica, vamos agora
tecer algumas consideragdes sobre os principais tipos de impostos, procurando
analisar a situagdo dos mesmos em Timor-Leste. Primeiro, sdo examinados os
impostos sobre o rendimento, depois os impostos sobre bens e servicos e, por
fim, os impostos sobre a propriedade.
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Algumas consideragdes sobre impostos sobre o

rendimento e impostos sobre o consumo

Em Timor-Leste existem trés impostos sobre o rendimento: o imposto
sobre os saldrios, o imposto especial retengdo e o imposto sobre o rendimento. A
Tabela 4.3 procura sumariar a abrangéncia e as taxas praticadas nestes impostos.
Com algumas excegdes, a taxa praticada é de 10%. Apenas os trabalhadores resi-
dentes dependentes, com salario mensal tributavel até 500 dolares estdo isentos
de imposto sobre o salario e, de forma equivalente, as pessoas singulares residen-
tes com rendimento anual tributavel até 6 mil délares ndo pagam imposto sobre
o rendimento. Conforme pode ser visto na tabela, aos rendimentos de algumas
atividades especificas sdo aplicadas taxas inferiores a 10% no imposto especial
de retengao.

Tabela 4.3 Impostos sobre o rendimento em

Timor-Leste, abrangéncia e taxas

Trobadhodor depesdents ¢ presog singevor residente

Imposto sobre o6 - Saldria mensl tribuideet: 0 400 USE (4,
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Trahalaydar depeedenie A § rudenle 16%%
Mo resdenies sem e belesimesen eardve 10

Arsidendes & nda repidenled doom enlobelecimento pidiee/
Rarvaleies, reias, prémios g genhos do ogo 100
- B e Se ume ansidae S Ccorsncio cu edilic by
It epecial Bl P rTiD Cf SETVICON 00 COBRLT DA BarE COnSiFgis i
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Entracio minery
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+ B rearrio anuad tributiee 0- 6 D00 USD
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Rahdemirida P singodur e Seaidients
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Concetualmente e para efeitos de comparagdes internacionais os impos-
tos sobre o rendimento sdo, em geral, divididos em impostos que incidem sobre
os rendimentos das pessoas singulares ou sobre os rendimentos das pessoas co-
letivas (empresas). A Figura 4.17 apresenta, no eixo vertical, as taxas de impostos
sobre o rendimento das pessoas singulares numa multiplicidade de paises e, no
eixo horizontal, as taxas de impostos sobre o rendimento das pessoas coletivas,
destacando a vermelho Timor-Leste (TLS). Na figura é evidente que Timor-Leste
pratica, para ambos os tipos de rendimento, muito taxas reduzidas.

Figura 4.17: Taxas de Imposto sobre o Rendimento (%)

Fonte: Banco Mundial (2021), Presentation, p. 15.

Do ponto de vista da implementac¢do, os impostos sobre o rendimento
apresentam alguns desafios que importa perceber. Relativamente aos impostos
sobre os rendimentos das pessoas singulares, a primeira questdo que se coloca é
a escolha do conceito de rendimento a utilizar para aferir a capacidade de pagar.
Podemos distinguir dois conceitos de rendimento: o rendimento acréscimo (RA)
e o rendimento produto (RP). O rendimento acréscimo corresponde a soma do
consumo (C) com a variagdo liquida da riqueza (4Riq), num determinado pe-
riodo de tempo.

RA = C +4Riq

A variagdo liquida da riqueza inclui duas componentes, a poupanga (S) e
as mais ou menos valias patrimoniais (4P). Excluindo do rendimento acréscimo
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as mais valias ou menos-valias patrimoniais, alcangamos o rendimento produto,
que se traduz na soma do consumo e da poupanga.

RP=C+S

Com objetivos de equidade, os sistemas fiscais modernos tendem a in-
cluir no rendimento tributavel nao s6 os rendimentos periddicos, mas também
os ganhos extraordinarios, como as mais valias resultantes da venda de patrimo-
nio. Também do ponto de vista da equidade, a componente de consumo que se
integra na defini¢do de rendimento deve incluir nido apenas o consumo realizado
por intermédio de transa¢des no mercado, mas também o consumo imputado.
Este dltimo traduz-se, por exemplo, em autoconsumo agricola ou no valor da
renda que um individuo deixa de pagar por habitar em casa prépria. A quantifi-
cagdo dos rendimentos imputados é complexa pelo que, na pratica, estes acabam
frequentemente por nao ser tributados. Com o objetivo de promover a equidade
vertical, é também pratica corrente estabelecer um limiar de rendimento abaixo
do qual néo se reconhece a existéncia de capacidade contributiva, isentando do
pagamento de impostos os contribuintes com rendimento abaixo desse valor.

Desafios adicionais do ponto de vista da equidade horizontal estdo asso-
ciados ao tratamento fiscal a dar a rendimentos estaveis e a rendimentos flutuan-
tes ou incertos. A titulo de exemplo, consideremos dois individuos, A e B, cuja
vida contributiva se resume a dois periodos temporais, o periodo 1 e o periodo 2.
O individuo A tem um rendimento de 90 unidades monetarias (u.m.) no periodo
1 (RA1=90) e de 10 u.m no periodo 2 (RA2 = 10), enquanto o individuo B aufe-
re as mesmas 50 u.m. nos dois periodos (RB1 = RB2 = 50). Assim, o rendimento
dos dois individuos ¢ o mesmo ao longo da sua carreira contributiva (RA1 + RA2
=100 = RBI + RB2), mas o individuo A tem rendimentos flutuantes enquanto
os individuos B tem rendimentos estaveis. Admitindo um imposto progressivo,
em que a taxa de imposto para rendimentos abaixo de 20 u.m. é zero, para rendi-
mentos entre 20 e 60 u.m. é 10% e para rendimentos acima de 60 u.m. é 20%, no
final dos dois periodos, o montante total de imposto suportado pelo individuo
A (ImpA) é superior ao suportado pelo individuo B (ImpB). Vejamos porqué:

Individuo A:

Periodo 1: ImpA1l = 0 + 40*0,1 + 30*0,2 = 10
Periodo 2: ImpA2 =0

Nos dois periodos: ImpA1l + ImpA2 =10
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Individuo B:
Periodo 1 e periodo 2: ImpB1 = 0 + 30*0,1 = 3 = ImpB2
Nos dois periodos: ImpB1 + ImpB2 = 6

Assim, a taxa média de imposto suportada pelo individuo A é de 10% (=
10/100), enquanto a taxa média do individuo B é de 6% (= 6/100), o que coloca
um problema de equidade horizontal ja que ambos os contribuintes auferem o
mesmo rendimento total. Esta situacdo esta associada a profissdes como a dos
desportistas e dos modelos, que tém um rendimento elevado num periodo re-
lativamente curto das suas carreiras. Uma forma de minorar este problema de
equidade consiste em conceder um tratamento fiscal diferenciado a estas pro-
fissdes permitindo, por exemplo, um alisamento dos rendimentos ao longo de
varios periodos.

Um problema de equidade horizontal semelhante ocorre quando com-
paramos o imposto suportado por individuos com rendimentos certos e com
rendimentos incertos. Certas profissdes tém inerentes riscos que os profissionais
que as desempenham ndo controlam, como a de vendedor ja que as vendas de-
pendem da conjuntura econdémica. Para um mesmo nivel de rendimento total,
os individuos que exercem estas profissdes encontram-se num nivel de bem-es-
tar inferior aos que auferem rendimentos certos, uma vez que os agentes econd-
micos tendem a ser avessos ao risco. No entanto, se o sistema fiscal for progres-
sivo (recordemos o exemplo numérico anterior) os individuos com rendimento
incerto vdo suportar um montante total de impostos superior, mesmo que, ao
longo da vida, ganhem o mesmo que individuos com rendimentos certos. Note-
-se que neste caso, mesmo com um imposto proporcional (em que ambos pagam
igual montante de imposto), existe um problema de equidade horizontal ja que
o sistema fiscal devia ter em considerac¢io que os individuos com rendimentos
incertos tém um nivel de bem-estar inferior. Também nestes casos é frequente
os cddigos fiscais permitirem um tratamento diferenciado das profissdes com
rendimentos incertos.

Quanto a tributagdo dos rendimentos das empresas, a corrente integra-
cionista defende que o alvo principal da tributacio deve ser o rendimento dos
individuos. Nesta perspetiva, os rendimentos das empresas sdo tributados como
um meio para alcangar a tributagio efetiva dos individuos, a quem, no fim de
contas, os rendimentos pertencem. Sendo assim, a tributagdo dos rendimentos
das empresas deveria ter em considera¢do a capacidade de pagar dos individuos
que as detém através de uma integragdo da tributagao do rendimento das empre-
sas na tributacdo do rendimento individual. Apesar de atrativa do ponto de vista
da equidade, esta perspetiva nao ¢ facil de implementar na prética, sendo mais
utilizada a visdo defendida pela corrente absolutista segundo a qual a tributagdo
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da empresa deve ser feita de forma separada dos seus detentores. Esta visao con-
sidera que as empresas tém existéncia e capacidade fiscal proprias, independen-
tes dos seus proprietarios. Note-se que caso os rendimentos das empresas nao
fossem tributados, os individuos que as detém poderiam evitar o pagamento de
impostos nao distribuindo os rendimentos gerados através das empresas.

Em Timor-Leste é aplicada uma taxa de imposto de 10% sobre os rendi-
mentos das pessoas coletivas, uma taxa baixa em termos internacionais, confor-
me evidenciado na Figura 4.17. Os impostos sobre o rendimento das empresas
tém impacto no investimento e na criagdo de emprego e, consequentemente, no
crescimento econémico. Do ponto de vista da atracdo de investimento estrangei-
ro, paises que adotem taxas reduzidas tornam-se mais competitivos internacio-
nalmente. No entanto, dada a forte mobilidade do capital, esta competicdo pode
dar origem a um nivelamento por baixo das taxas de imposto e ao aparecimento
dos chamados paraisos ficais, com perdas de receitas publicas para os paises que
pratiquem taxas mais elevadas. Em 2021, quase 140 paises e jurisdi¢des (excluin-
do Timor-Leste) chegaram a um acordo histérico sobre a reforma da tributagio
internacional, tendo acordado que a partir de 1 de janeiro de 2024 os grandes
grupos multinacionais de empresas passam a estar sujeitos a uma taxa minima
de 15% sobre os lucros. Estima-se que esta medida aumente significativamente a
receita fiscal em todo o mundo.

Relativamente aos impostos sobre bens e servi¢os, em Timor-Leste exis-
tem o imposto sobre vendas, cuja taxa é de 2,5%, e diversos impostos seletivos
sobre o consumo que incidem sobre bens como as bebidas fermentadas (por
exemplo, a cerveja, o vinho e o vermute), o alcool etilico e outras bebidas alcoo-
licas, o tabaco e outros produtos derivados do tabaco, a gasolina, gasdleo e outros
produtos derivados do petroleo. Vérios destes impostos foram desenhados com
o objetivo de corrigir externalidades negativas, nomeadamente as associadas ao
fumo e a polui¢do do meio ambiente.

Apesar da sua importancia em muitos paises, nomeadamente nos da Asia
e Pacifico (recordar a Figura 4.16) e na Unido Europeia, ndo existe em Timor-
-Leste um imposto sobre o valor acrescentado (IVA). O IVA distingue-se dos
impostos especiais sobre o consumo pelo facto de incidir tendencialmente sobre
todos os bens e servigos, ou seja, carateriza-se pela universalidade, enquanto os
impostos especiais sobre o consumo se caracterizam pela seletividade. O IVA
incide sobre todas as fases do circuito econémico, desde o produtor ao retalhista,
mas em termos tais que cada operador apenas paga imposto na medida do valor
que acrescenta através da sua atividade. Calculando o valor acrescentado pela
Otica do consumo, o somatdrio dos valores acrescentados por todos os inter-
venientes no processo produtivo corresponde, aproximadamente, ao consumo
agregado na economia. Assim, a coleta global do IVA ¢ igual a coleta de um im-
posto, com a mesma taxa, sobre as vendas finais aos consumidores. A principal
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diferenca estd no facto de o IVA ser um imposto plurifasico porque se estende
ao longo de todas as fases do circuito econémico, enquanto um imposto sobre
as vendas é um imposto monofasico que incide apenas na etapa final da venda
ao consumidor final. A cobranga do IVA em multiplas fases tem varios méritos,
nomeadamente o de diminuir o incentivo a fraude e evasio por ter inerente um
mecanismo de autopoliciamento em que cada operador econémico tem interes-
se em pedir fatura ao operador que o antecede no circuito econdémico.

A tributagdo do consumo tem como principal vantagem a néo incidén-
cia sobre a poupanga, o que pode encorajar os cidaddos a pouparem mais, dai
resultando mais capital disponivel para investimento e, consequentemente, cres-
cimento econémico. Adicionalmente, os impostos sobre o consumo sao dificeis
de evitar e sdo, frequentemente, relativamente mais simples de administrar que
outros tipos de impostos, nomeadamente os impostos sobre o rendimento. To-
davia, estes impostos tém como desvantagem a regressividade, uma vez que pe-
sam proporcionalmente mais sobre os contribuintes com menores rendimentos.
Estes individuos destinam uma fra¢do mais significativa dos seus rendimentos
a0 consumo e, portanto, pagam uma maior propor¢do dos seus rendimentos em
impostos. No caso do IVA, a implementagio de taxas mais baixas e isen¢des nos
bens de primeira necessidade pode atenuar a regressividade, garantindo maior
equidade fiscal.

4.5. Receitas crediticias

Embora os empréstimos tenham pequena expressiao como fonte de finan-
ciamento do Estado em Timor-Leste (ver Tabela 4.1), na maioria dos paises, a
divida publica é a principal forma de captagdo de recursos para financiar défices
or¢amentais, englobando o conjunto de titulos emitidos e ndo amortizados pelos
subsetores das administragdes publicas no mercado de capitais e empréstimos
obtidos.

Necessidades de financiamento

Torna-se necessario financiar parte da despesa publica com recurso a re-
ceitas crediticias, como empréstimos ou emissdo de divida publica, quando nem
toda a despesa é coberta pela receita efetiva. Assim, saldos orcamentais negati-
vos (défices) estdo associados a aumentos da divida publica, exceto em paises
que tenham outras fontes de receita, como levantamentos extraordinarios de um
fundo soberano ou doagdes internacionais.

E comum distinguir as necessidades liquidas de financiamento (NLF),
que correspondem a variagdo liquida da divida publica de um ano para outro,
das necessidades brutas de financiamento (NBF), que correspondem ao montan-
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te total de novas emissdes de divida publica a que o Estado tem que recorrer num
determinado ano. Ou seja:

}NF Ly = By — B;_1 = défice orcamental, + ajustamentos défice divida,

WFBt = NFL, + amortizagdes da divida publica,

Em que B: ¢ o valor da divida publica no ano t e os ajustamentos défice-
-divida correspondem a diferenca entre a aquisicao de ativos financeiros e as
receitas de privatizagdes aplicadas na amortizagdo da divida.

Na Tabela 4.4 sdo indicadas as despesas da Administracdo Central de Ti-
mor-Leste, as receitas provenientes do RSE e da receita doméstica, o saldo or-
camental e as consequentes necessidades (défice) de financiamento, para 2023
e 2024. Sendo as receitas, domésticas e RSE, muito inferiores a despesa total,
verificou-se um défice de 963,44 milhdes de ddlares em 2023 e estima-se para
2024 um défice orcamental de 1.115, 67 milhdes. Na maioria dos paises, tais
défices de financiamento resultariam em aumentos quase da mesma magnitude
da divida publica. No entanto, em Timor-Leste, mais de 75% das necessidades de
financiamento sio cobertas por retiradas em excesso do Fundo Petrolifero. A se-
gunda maior fonte de financiamento (cerca de 20%) é o saldo de caixa, surgindo
os empréstimos num muito distante terceiro lugar (2,2% em 2024) e, por fim, o
apoio orcamental direto proveniente de doagdes internacionais (1,4%).
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Tabela 4.4: Or¢camento e Memorando (milhdes de USD)

Digainerila Crigmenia
Retficsten 20022 2024

Despesa total da Gominiskragio Central 1.533,00 1.830,00
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Fonte: Proposta de Or¢amento Geral do Estado para 2024 - Relatério, Tabela 1, p. 9.

Composicio e evoluc¢io do financiamento

Os racios do défice or¢amental e do stock de divida publica sobre o PIB,
de 2019 a 2022, e os valores previstos de 2023 a 2028 sdo reportados na Tabela
4.5. Apesar dos muito elevados défices em percentagem do PIB, entre os mais
altos do mundo, o récio da divida publica sobre o PIB pouco tem crescido, espe-
rando-se até que diminua ligeiramente a partir de 2025.

Tabela 4.5: Principais estatisticas Fiscais (% do PIB)

Real Prosdsdo
Eslalzlica
47139 | 220 1031 2C3:r 2323 | L4 1325 2035 2327 | LS
Defice
| enE AT | A5 Ab% | AFA 0 30| FLS I | TET
Organental
Stock de Diwicke 110 | ZdE 150 [ Sl 155 | 65 155 | 6L 1A ] AL

Fonte: Proposta de Orgamento Geral do Estado para 2024 - Relatorio, p. 12.

243



Finangas Publicas

Como acima referido, tal s6 é possivel por a divida publica ser uma fonte
quase residual de financiamento dos défices orcamentais e se esperar que assim
se mantenha nos proximos anos. Como se pode constatar na Tabela 4.6, prevé-se
que, pelo menos até 2028, a maior fonte de financiamento da despesa do Estado
continue a ser o Fundo Petrolifero, com especial destaque para as retiradas em
excesso, que serdo cada vez maiores, enquanto os empréstimos continuario a ter
um papel residual. No entanto, na auséncia de novas receitas petroliferas e man-
tendo-se a trajetdria da despesa publica, as sucessivas retiradas em excesso de-
verdo conduzir ao esgotamento do Fundo Petrolifero em 2034 (ver Figura 4.11).
Apos esse ano, a divida certamente disparara se ndo houver cortes drasticos na
despesa publica.

Tabela 4.6: Financiamento a Administracao

Central e RAEOA (milhées de USD)

OGF 0OaF
2025 200G 20y 028
EHEX) nzg
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Beiciir ki Fs pnlasel Fali-eia
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Fonte: Proposta de Orgamento Geral do Estado para 2024 - Relatorio, pp. 67-68.

Uma forma de prolongar a vida ttil do Fundo Petrolifero passaria por
substituir parte das retiradas em excesso por maior recurso a empréstimos.
Como Timor-Leste tem acesso a empréstimos cujas taxas efetivas tém estado
sempre abaixo das taxas de retorno historico do investimento do Fundo Petro-
lifero (ver Tabela 4.7), o maior recurso a empréstimos também poderia fazer
sentido em termos de gestdo financeira.
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Tabela 4.7: Custo dos Empréstimos versus

Retorno do Fundo Petrolifero

2015 2005 | 201V | 200F 2018 | 2030 2031 20i2

g v Jr el s
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Fonte: Proposta de Orgamento Geral do Estado para 2024 - Relatorio, p. 56.

Na Tabela 4.8 sdo reportados os racios da divida externa em relagdo ao
PIB e do servico da divida em relagdo a receita doméstica, de 2019 a 2024 (sdo
apresentadas previsdes para os ultimos dois anos). Tal como ja mencionado, Ti-
mor-Leste tem uma divida externa relativamente baixa, estimada em 16,5% do
PIB em 2024, e o servi¢o da divida tem representado um encargo relativamente
pequeno em relagdo a receita doméstica (3,59% em 2024). Assim, ndo se ante-
cipam problemas de sustentabilidade da divida externa timorense num futuro
proéximo.

Tabela 4.8: Indicadores de Divida Externa, 2018-2024

013 20Ed i i Jrut P 0Esp  Xiap
DR cxterra toeal orarelas i 20 FIE 125 1285 'RIEE 12714 T o IR,5%
Ty dadvidz e orelaca 2 puseila Lo Lo L2 o 1U2E 0 Jhin
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Sk dnduldz Cnl s Az LED A e an TR LA a7
FIB rorral jm Ihites de 1570 TREEE =-ha 1551 TEVR 15%1% 1747
s L CE2 4+ Maes La conin) U oz ce US0D 17 127 1 127 £72 717

Fonte: RDTL (2023), Or¢amento Geral do Estado 2024 - Relatorio, p. 57.
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Sustentabilidade da divida publica

Uma analise rigorosa da sustentabilidade da divida publica de um pais
deve ter em conta ndo sé o seu valor atual, mas também as varidveis que afetam
a sua evolugdo, tais como o défice orcamental, a taxa de juro da divida e a taxa de
crescimento da economia. De forma a obter uma expressdo matematica para a
dindmica da divida no curto prazo, tomamos como ponto de partida a restri¢do
orcamental de curto prazo do Estado. Atendendo a que o financiamento mone-
tario ndo esta disponivel em Timor-Leste, a restri¢do resume-se a:

Fr =B 1 +iBy+Gp— T,

Em que Bt ¢ o stock de divida publica no final ano t, it o stock no final do
ano anterior, Lt é a taxa de juro da divida, Tega despesa primaria (sem o paga-
mento de juros) e Tt ¢ a receita publica. Dividindo ambos os lados da equagio
pelo PIB (Yz), obtemos:

% _ (A +i)Bey n Gpe — Ty
Y, Y Y

Sendo Yt o peso da divida publica no PIB, V't a taxa de crescimento do
PIB, e considerando que o=>01+ yt)Yt—l, temos:

_Gp
t — Y
Gpy

= — . o - 1+i _
Sendo Pt T Ty, o peso das despesas primarias no PIB e ’bf BEET )
peso das receitas no PIB, obtemos:

t_1+yt t-1 T Gt t

Subtraindo Pt~1 em ambos os lados da equagdo, temos:

%t—l

246



Supervisio em Finangas Piiblicas

Juntando os termos com Pe-1 do lado direito obtemos o termo que re-
presenta o efeito dindmico da divida, o chamado snow-ball effect (efeito bola de
neve). O outro termo do lado direito corresponde ao peso do défice orgamental
primdrio no PIB.

ie = Ve
bey + gi—t

be=ber= T
_,t_/

) ] ] Peso do défice
Efeito dinamico primario no PIB
(Snow-ball ef fect)

Assim, no curto prazo, o peso da divida publica no PIB ¢ influenciado
por: taxa de juro da divida soberana (V); taxa de crescimento do PIB (Yt); peso
da divida publica no produto no periodo anterior (be-1); e peso do défice prima-
rio no produto (iy > y;).

Quando a taxa de juro é superior a taxa de crescimento do PIB (i; > y;)
, 0 aumento no peso da divida no PIB sera superior ao peso do défice primério.
Assim, quanto maior for este diferencial entre a taxa de juro e a taxa de cresci-
mento mais explosivo serd o crescimento da divida em percentagem do PIB na
presenca de défices primdrios. Mesmo com um saldo primério equilibrado o

1+
peso da divida no PIB cresce a taxa 1+y;.

O saldo primario sera considerado sustentavel se proporcionar um racio
divida-produto constante. Ou seja:

i, — iy —
- ytbt—lStt_gt‘:)tt_gt2 e e
1+ y; 1+y,

b4

Para que o racio do endividamento ndo se agrave no periodo, o efeito
dinidmico deve ser menor ou igual que o saldo primario:

iy — i, —
d ytbt—15tt_gt@tt_gt2t Yt
1+y, 1+y,

b

Caso a taxa de juro seja superior a taxa de crescimento do PIB (t; > g¢)
sd0 necessarios saldos primarios superavitarios (t, > g;) para evitar que o peso
da divida no PIB aumente.
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No caso de Timor-Leste, os elevados défices orcamentais (ver Tabela 4.5)
teriam levado a uma dinadmica de acelerado crescimento da divida publica se
essa fosse a principal fonte de financiamento. Mas, como o pais tem recorrido
sobretudo a retiradas em excesso do Fundo Petrolifero a divida puablica pouco
tem aumentado. As proje¢des do Fundo Monetario Internacional (FMI, 2022),
no ambito das ultimas edigdes da Debt Sustainability Analysis apontam para a
continua¢io de baixos racios da divida publica sobre o PIB. Como se pode ver
no lado direito da Figura 4.18 os elevados défices primarios levariam a que a
divida em percentagem do PIB tivesse aumentado quase 200 pontos percentuais
de 2017 a 2022 se ndo fosse o financiamento por via das retiradas em excesso
(residual, na figura). Nos cinco anos seguintes o aumento previsto seria de cerca
de 300 pontos, na auséncia dessa fonte de financiamento.

Atendendo a situagdo especifica de Timor-Leste, faz sentido acrescentar
as retiradas em excesso do Fundo Petrolifero nas equagdes da restri¢iao orcamen-
tal e da dindmica da divida no curto prazo. Assim, denotando as retiradas em
excesso como REy, teriamos:

By =By +itBy_4 + Gp, — T, — RE,

e = Yt RE,
by —biy = ——bry + G-t - -
1+y, — Y
N——— o
Peso do défice
Efeito dinamico primério no PIB Peso das retiradas
(Snow—ball ef fect) emexce sonoPIB
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Figura 4.18: Divida Publica (%PIB) - Debt

Sustainability Analysis (FMI)
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Fonte: FMI (2022), Debt Sustainability Analysis, p. 23.

Efeitos da divida publica

A acumulagio de divida puablica é um tema complexo com multiplas re-
percussdes na economia de um pais. Um dos efeitos imediatos é o aumento dos
encargos futuros para pagar essa divida. A medida que a divida cresce, o governo
pode ter que recorrer a impostos mais altos no futuro para gerar receita suficien-
te para cobrir esses pagamentos. Além disso, pode ser necessario cortar despesas
publicas essenciais, o que pode afetar negativamente a qualidade dos servigos
publicos prestados e o bem-estar social.

Quando o financiamento ¢ feito pelo Banco Central, uma consequéncia
comum ¢ o aumento da inflagdo, dado aumentar a oferta de moeda. Se a divida
for externa, especialmente em moeda estrangeira, o pais fica sujeito a variagdes
cambiais e tem a necessidade de aumentar as suas receitas com exportagdes para
conseguir pagar a divida. Quanto maior a divida, maior é também o risco de
incumprimento, o que pode levar a uma deterioragio da notagéo de crédito por
agéncias internacionais como a Standard & Poor’s, Moody's e Fitch. Isso, por sua
vez, resulta em maiores taxas de juro sobre a divida, aumentando os encargos de
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servico da divida e tornando ainda mais dificil a colocagdo de titulos de divida
nos mercados de capitais.

No contexto dos paises em desenvolvimento, muitos receberam extensos
fluxos de entrada de capitais do exterior e, como resultado, acumularam uma
divida externa substancial. Os empréstimos podem financiar projetos de investi-
mento que impulsionam o crescimento econémico, facilitando o pagamento da
divida. No entanto, alguns projetos podem falhar, e muitos empréstimos acabam
por financiar gastos de consumo, em vez de investimentos produtivos. O endi-
vidamento excessivo pode levar a crises da divida, em que os governos deixam
de cumprir os pagamentos previstos. Isso pode desencadear uma crise autossus-
tentada, em que o receio da crise reduz a entrada e aumenta a saida de capitais,
elevando as taxas de juro. As saidas de capitais tém que ser compensadas por au-
mentos nas exportagdes liquidas ou por diminui¢des das reservas em moeda es-
trangeira. Em casos extremos, o governo pode ficar sem escolha a nio ser deixar
de pagar a divida, o que pode levar a uma crise bancdria, especialmente se a moe-
da nacional se deprecia e os bancos estdo endividados em moeda estrangeira.

5. Politica or¢amental

Nesta sec¢do comega-se por apresentar os objetivos e os instrumentos
da politica orcamental. Segue-se uma analise dos principais indicadores, com
destaque para a evolu¢ido dos saldos orcamentais em Timor-Leste. Na dltima
subsec¢ido é apresentado o Or¢amento Geral do Estado, sendo feito um enqua-
dramento geral, uma breve descri¢cdo dos principios e regras or¢amentais, assim
como do processo orcamental, terminando com uma discussio da avaliagio feita
por organizag¢des internacionais da gestdo or¢amental timorense.

5.1. Objetivos e instrumentos da politica orcamental

Em qualquer pais, a politica orcamental é uma das politicas mais impor-
tantes para atingir os trés grandes objetivos da atuagdo do Estado, que consistem
na promogao da eficiéncia e da equidade e na atenuagio dos ciclos econémicos.
Em Timor-Leste, onde a moeda em circulagdo é o ddlar, as autoridades abdica-
ram das politicas monetédria e cambial, pelo que a politica orcamental assume
ainda maior relevo, dado ser a tnica politica macroeconémica disponivel. Para
atingir estes objetivos, o Estado atua tanto por via das despesas publicas, nas
suas areas de atuagdo (educagio, saude, protecio social, etc.), como das receitas
publicas, em particular por via dos impostos.

Na otica macroecondmica, a politica orcamental afeta a atividade eco-
némica fundamentalmente através da procura agregada (AD). Esta correspon-
de a soma do consumo privado (C), o investimento (I), os gastos do Estado ou
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consumo publico (G) e as exportagdes (X) liquidas de importagdes (M). Assim,
podemos apresentar a procura agregada como:

AD=C+I+G+X-M

No modelo keynesiano, o consumo privado (C) pode ser expresso através
de uma funcdo que resulta da soma do consumo auténomo (C) com a parce-
la do consumo que depende do rendimento disponivel ( Y% e da propensio
marginal a consumir (c¢). O rendimento disponivel é o que resta as familias
depois de pagarem impostos (T) e receberem transferéncias (TR) do Estado

Y% =Y —T + TR . A propensio marginal ao consumo (c) estd compreendida
entre zero e um e indica quanto cresce o consumo das familias na sequéncia de
um aumento de uma unidade no rendimento disponivel das mesmas. A fung¢io
consumo traduz-se em:

C=C+c¥% 0<c<l1

O investimento privado tem uma componente auténoma (I) e outra que
depende negativamente da taxa de juro (r), que corresponde ao custo do finan-
ciamento. Representando a sensibilidade do investimento a taxa de juro com
(k), obtemos a fungédo investimento:

[=1—kr

Assumindo também uma componente auténoma dos impostos (T ) e
outra componente que depende da taxa de imposto (£) e do rendimento (Y), a
funcdo impostos é:

T=T+tY, 0<t<1

Finalmente, denotando as importa¢des autonomas como M, e a propen-
sdo marginal a importar (variagdo das importagdes dado uma variagdo unitaria
no rendimento) como m, obtemos a fungao importagdes:

M =M+ my, m>0

A economia estd em equilibrio quando o produto, ou rendimento, iguala
a procura agregada (Y = AD), ou seja, quando:

Y=C+I+G+X-M

Desenvolvendo o lado direito da equagio, obtemos:

b’=C_‘+C(Y—T+TR)F>I_—kr+G_+}?—1\7I—mY
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Resolvendo em fungido a Y obtemos a expressio para o rendimento de
equilibrio:
Yg

= (C—cT+cTR+—kr+G+X—M)
1—-cl—t)+m _
Uma varia¢io no consumo publico (G), ou em qualquer componente da
procura auténoma (consumo, investimento, exportagdes ou importagdes), terd
1

um impacto no rendimento de equilibrio multiplicado por 1—¢c1—¢)+m > que é
usualmente designado como “multiplicador keynesiano”. Altera¢des nos impos-
—-C

tos auténomos (T) serdo multiplicadas por i —c(1—¢)+m (aumentos nos impostos
reduzem o rendimento de equilibrio) e alteragdes nas transferéncias serao mul-
c

tiplicadas por 1-c(1-t)+m. Ja aumentos da taxa de imposto (t) ou da propensao
marginal a importar (m) reduzem o multiplicador, enquanto aumentos da pro-
pensdo marginal a consumir (¢) aumentam o valor do multiplicador keynesiano.
Assim, podemos concluir que o governo pode influenciar a atividade econdmica
alterando as suas despesas (de consumo, investimento ou transferéncias), impos-
tos autonomos ou as taxas de imposto.

De forma a estabilizar a economia, politicas or¢amentais contraciclicas
podem ser usadas para contrariar as variacdes conjunturais da atividade eco-
ndémica. Numa conjuntura de desaceleragao da atividade econémica, o governo
pode implementar uma politica orcamental expansionista, por exemplo aumen-
tando a despesa publica ou reduzindo os impostos. Ja numa situa¢do de maior
crescimento economico, o governo pode aproveitar para implementar uma po-
litica restritiva, melhorando o saldo orgamental com a maior arrecadagdo de re-
ceita fiscal e diminuindo as despesas, acumulando recursos que lhe permitam
responder a possiveis desacelera¢des futuras da atividade econémica.

Diz-se que a politica or¢amental é discriciondria quando se verificam al-
teragdes deliberadas na sua implementagdo no sentido de responder as condi-
¢des da economia. Medidas discriciondrias para estimular a atividade econémi-
ca, como aumentos da despesa ou redugdes dos impostos implicam, geralmente,
um agravamento do saldo or¢amental. A visdo mais corrente (ndo necessaria-
mente correta) é de que quanto maior o aumento no défice orcamental maior o
impulso dado a economia através da politica orgamental.

Algumas rubricas orcamentais, geralmente designadas de estabilizadores
automaticos, variam parcialmente de forma mecénica, consoante o nivel de ati-
vidade econémica. E o caso dos subsidios de desemprego e do rendimento mi-
nimo garantido, cujas despesas aumentam numa situagéo de recessdo e elevado
desemprego e diminuem em épocas de expansio. E também o caso de impostos
progressivos, pois as receitas aumentam ou diminuem mais que proporcional-
mente ao rendimento. Estes estabilizadores autométicos contribuem para ajustar
a procura agregada ao produto e para alisar o nivel de atividade econdémica e o

252



Supervisio em Finangas Piiblicas

consumo privado, contribuindo para a redu¢io da volatilidade econémica e para
o bem-estar social.

Ao analisar os instrumentos da politica or¢amental, é conveniente ter
em conta a restricdo orcamental de curto prazo do Estado, ja referida na secgdo
4.5.3. De acordo com esta restri¢do, em cada periodo financeiro (t), o total das
despesas publicas (ﬁt = Gp; + i;B;_,) tem de igualar a soma das receitas pu-
blicas efetivas (T¢) com a emissio de divida publica (4 Div; = B, — B;_;) e a
emissio de moeda (4 Moeda,). Trata-se de uma relagio de identidade, que se
verifica ja que o Estado tem de ter recursos para suportar as despesas assumidas.

ﬁtz T; + ADiv, + A Moeda,

Do lado das despesas salientam-se as despesas de capital associadas ao
investimento publico, pela sua capacidade de gerar emprego e estimular a ati-
vidade econdémica, enquanto nas despesas correntes assumem grande relevo as
despesas de cariz social associadas as transferéncias sociais que fazem aumentar
o rendimento disponivel das familias. Ja do lado das receitas efetivas, destacam-
-se os impostos18 e a criacao de divida liquida. Note-se que no caso especifico de
Timor-Leste, ndo existe a possibilidade do Estado se financiar através da emissdo
de moeda, pois usa o ddlar dos E.U.A. No entanto, as retiradas do Fundo Pe-
trolifero para além do Rendimento Sustentavel Estimado (RSE) tém sido uma
das principais fontes de financiamento do Estado. Assim, denotando as retiradas
em excesso comoREt, podemos apresentar a restri¢io de curto prazo do Estado
timorense como:

G.=T, + ADiv, + RE,

Tal como referido na sec¢do 4.5, o recurso a retiradas em excesso do
Fundo Petrolifero tem permitido ao governo timorense realizar despesas muito
acima das receitas (RSE mais as receitas domésticas) sem aumentar significativa-
mente a divida publica. Existe, no entanto, o risco de esgotamento do Fundo Pe-
trolifero, que obrigaria a reducdes drasticas nas despesas ou a um forte aumento
do endividamento.

5.2. Indicadores de politica orcamental

No estudo das economias capitalistas, coloca-se a questdo de medir o
peso do Estado. Para esse efeito, é importante encontrar indicadores do grau de
intervencio do Estado no funcionamento da economia de mercado. Adicional-

18 . . ~ ~ ~ . . . . .
Por simplificagdo, ndo sdo consideradas as demais receitas efetivas como as taxas e as receitas

patrimoniais. Adicionalmente, assumimos os precos como constantes.
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mente, os saldos or¢amentais19 figuram entre os indicadores econémicos mais
relevantes para monitorizar a politica orcamental. Embora, por defini¢éo, o total
das receitas publicas seja necessariamente igual ao das despesas publicas, sdo
calculados uma série de saldos orcamentais através da comparac¢io de certos ti-
pos de receitas com certos tipos de despesas. Os saldos mais frequentemente
utilizados sdo o saldo corrente, o saldo global, o saldo primario, o saldo ajustado
do ciclo e o saldo estrutural. Cada um deles tem vantagens e desvantagens, em
funcéo dos objetivos que se tem em vista. Antes de percorrer os principais saldos
orcamentais, importa saber que quando as receitas excedem as despesas existe
um excedente ou superavit orcamental e, no caso contrario, um défice.

Peso do Estado na economia

A diferenca significativa entre a despesa efetiva e a receita efetiva publica
de Timor-Leste ilustra bem a importancia de aferir corretamente o peso do Es-
tado na economia. Um indicador frequentemente usado é a pressao fiscal, que
corresponde ao peso das receitas fiscais no produto (7/Y). No entanto, esta é
uma medida limitada ja que os impostos ndo sdo a inica forma de financiamen-
to do Estado. Assim, hd que ter em conta ndo s¢ a tributagdo convencional (T)
mas também a implicita, através do recurso a divida publica, ao financiamento
monetario, ou ao Fundo Petrolifero, no caso timorense.

O peso do Estado na economia timorense sera entdo mais bem determi-
nado pelo peso conjunto da receita efetiva, do aumento da divida e das retira-
das em excesso (RecEf + 4 biv + RE) no PIB. Ou seja, atendendo a restricdo
orcamental de curto prazo, o peso do Estado sera melhor aferido pelo peso da
despesa publica no PIB.

Saldo corrente

O saldo corrente obtém-se pela diferenca entre as receitas correntes e as
despesas correntes. Este conceito de saldo permite analisar se as receitas corren-
tes, aquelas que se renovam com regularidade em todos os periodos financeiros
e estdo associadas ao rendimento do periodo, sdo suficientes para financiar as
despesas correntes, que se traduzem nos gastos em bens e servicos consumidos
dentro do ano corrente. Assim, o saldo corrente quantifica o volume de pou-
panca gerado que mais tarde podera ser utilizada para financiar o investimento
(despesas de capital).

' Sobre os saldos orgamentais sugere-se a leitura de Santos (2016) e a consulta do glossdrio de

Finangas Publicas do Conselho de Finangas Publicas portugués (https://www.cfp.pt/pt/glossario).
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O saldo corrente ¢ utilizado para avaliar o cumprimento da chamada Re-
gra de Ouro da politica or¢amental, segundo a qual as despesas correntes devem
ser financiadas por receitas correntes, enquanto o investimento publico pode ser
financiado através de empréstimos. Esta regra esta relacionada com o principio
da equidade entre geragdes que deve prevalecer na condugido da politica orga-
mental. Segundo esta regra apenas se deve recorrer a empréstimos para financiar
despesas de capital, ou seja, despesas que gerem beneficios ao longo de varios
anos. Para tal, o saldo corrente deve estar equilibrado, o que significa que os em-
préstimos eventualmente contraidos apenas financiam despesas de capital. Pelo
contrdrio, um saldo corrente deficitario indica que as despesas correntes estdo
a ser financiadas através de receitas de capital, o que constitui uma infragdo ao
principio da equidade entre geragdes.

A Regra de Ouro tem sido objeto de varias criticas, desde logo com a sua
implementagao pois nem sempre ¢ imediata a distingdo entre despesas correntes
e despesas de capital. Além disso, as receitas fiscais dependem do ciclo econd-
mico, o que complica a manuten¢do de um consumo publico estavel com um
saldo corrente permanentemente equilibrado. Assim, em periodos de retragdo
econdmica justifica-se a existéncia de défices. De qualquer forma, é defensavel
que a Regra de Ouro seja aplicada com base na média do saldo ao longo de todo
o ciclo econdémico, permitindo maior flexibilidade para responder as flutuagoes
da economia.

Saldo global

O saldo mais divulgado ¢ o saldo global ou efetivo que corresponde a di-
ferenga entre os totais das receitas efetivas e das despesas efetivas. O défice global
corresponde ao simétrico do saldo global e, recordando a equagdo da restrigao
orcamental de curto prazo, temos que o défice global pode ser financiado através
da criagdo de divida publica ou da emissdo de moeda.

Saldo global ou efetivo = RecEf, - Desp,
Défice global = Desp, - RecEf =4 Divt + 4 Moeda,

Receitas efetivas sio aquelas que aumentam os recursos sem qualquer
obrigagdo futura, como por exemplo os impostos. Ja as receitas nio efetivas, nio
geram aumento permanente de recursos, pois correspondem ao nascimento de
uma obrigacdo financeira ou a diminui¢do equivalente de ativos financeiros,
como no caso de empréstimos ou venda de agdes. As despesas efetivas conduzem
a uma diminuigdo definitiva dos recursos disponiveis uma vez que nio tém as-
sociado qualquer retorno financeiro, como por exemplo os saldrios. As despesas
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néo efetivas ndo conduzem a uma diminui¢do patrimonial, pois estdo associadas
a uma diminui¢do equivalente dos passivos, como acontece na amortizagdo de
empréstimos, ou a um aumento equivalente de ativos, como na compra de agdes.
Assim, as receitas e as despesas efetivas sdo aquelas que modificam permanente-
mente o patrimdnio financeiro liquido do Estado, que é a diferenca entre os seus
ativos e passivos financeiros. As restantes rubricas sdo consideradas como um
mecanismo de financiamento e excluidas do calculo do saldo global. Em suma, o
saldo global reflete o endividamento liquido ao retirar do seu computo os ativos
e os passivos financeiros.

Conforme pode ser observado na Figura 5.1, que apresenta o défice glo-
bal em percentagem do PIB, de 2002 a 2023 e as projegdes até 2025, o Estado ti-
morense tem registado elevados défices globais que sdo financiados basicamente
através de levantamentos em excesso do Fundo Perolifero. O recurso a emprés-
timos, a saldos de caixa e ao apoio direto de doadores assumem um papel resi-
dual no financiamento dos défices orcamentais. As projecdes do Ministério das
Finangas para o défice orcamental em 2024 e 2025 sdo de 67% do PIB, atingindo
niveis sem precedentes. Estas estimativas apontam para um desafio significativo
ao nivel da sustentabilidade orcamental em Timor-Leste. Caso o Fundo Petroli-
fero se esgote antes da descoberta e exploracao de novos recursos petroliferos, o
impacto nas finangas publicas e na economia sera significativo. Nesta situagdo, as
receitas efetivas serdo insuficientes para fazer face as despesas efetivas, compro-
metendo a capacidade do Estado para honrar os seus compromissos.

Figura 5.1: Saldo global em percentagem do

PIB em Timor-Leste (2002 a 2025)
B0
30

0
- i}
130

Fontes: Banco Mundial (2023b), https://www.worldbank.org/en/publication/macro-poverty-outlook/

mpo_eap, para 2002 a 2018; e Ministério das Finangas (2023d), p.12, para os anos seguintes.
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Saldo primario

Se retirarmos do total das despesas efetivas os juros da divida publica (J)
obtemos as despesas primdrias (DespP). Matematicamente temos, entdo: Desp,
= DespP, + ] . Em cada periodo financeiro, os juros da divida publica (J) depen-
dem da taxa de juro a que o Estado se consegue financiar (Tx]) e do stock inicial
de divida publica (Div, ,), ou seja, ], = Tx] * Div,_, (na notagdo adotada na secdo
4.5.3, teriamos Vt =iB,_,)-

Excluindo os juros da divida publica do saldo global obtemos o saldo
primério. O calculo deste saldo é importante pois representa o saldo or¢amental
que se obteria se ndo existisse divida publica e, consequentemente, nio fosse ne-
cessario suportar as despesas com os juros da divida soberana. As despesas com
juros da divida publica resultam, predominantemente, de empréstimos contrai-
dos no passado para financiar os défices entdo registados. Resultam assim, em
grande medida, de decisdes tomadas por governos anteriores, mas que o gover-
no atual tem de considerar na defini¢do da politica orcamental.

Saldo primdrio = RecEf - Desp, + ],

Saldo primdrio = RecEf, - DespP,

No caso de Timor-Leste, uma vez que a divida publica em percentagem
do PIB foi nula nos primeiros anos da cria¢do do pais, o défice primario era
igual ao défice global. A partir de 2013, o Estado timorense contraiu emprésti-
mos, mas como o peso da divida no PIB ¢ baixo, ao contrario do que acontece
na maioria dos paises, o défice primdrio assumiu sempre um valor préximo do
défice global. Conforme pode ser observado na Tabela 5.1, o diferencial maximo
entre os dois conceitos de saldo foi de 0,2% do PIB, valor registado em 2022.
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Tabela 5.1 Saldo global, saldo primario e divida publica (% do PIB)
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Fonte: Banco Mundial (2023b), https://www.worldbank.org/en/publication/macro-poverty-outlook/mpo_eap.

Saldo ajustado do ciclo

Em virtude de os saldos orgamentais flutuarem com o ciclo econémico,
¢ também informativo estimar o saldo or¢amental ajustado do ciclo, que repre-
senta o saldo que se obteria se a economia estivesse numa fase neutra do ciclo
econdémico, no seu nivel potencial. Como é sabido, a economia evolui por ciclos,
existindo fases de crescimento econdémico (expansdo) a que se seguem fases de
diminuigdo do PIB (recessdo) ou de crescimento mais lento (estagnagéo). A Fi-
gura 5.2 procura representar a evolugdo do PIB real de uma economia ao longo
do tempo (Y - linha vermelha), evidenciado os ciclos, e uma tendéncia positiva
de aumento do PIB ao longo dos anos. Através de métodos estatisticos é possivel
estimar o PIB potencial (linha preta — Yp) que corresponde ao nivel maximo de
produg¢do que uma economia pode sustentar, quando todos os recursos estdo a
ser utilizados, sem acelerar a inflagdo. O PIB potencial serve de referéncia aos
decisores da politica or¢amental na analise do desempenho da economia. Se o
PIB real esta abaixo do potencial, indica que ha recursos desempregados ou su-
butilizados. Se esta acima, pode haver pressoes inflaciondrias devido a excesso
de procura.
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Figura 5.2: PIB real, PIB potencial e os

saldos global e ajustado do ciclo

PIB

Tempo

O hiato de produto, também conhecido como “output gap’, é a diferenca
entre o PIB real de uma economia e o seu PIB potencial. Quando o hiato é posi-
tivo o PIB real excede o PIB potencial, pelo contrario quando ¢ negativo, o PIB
real é menor que o PIB potencial. O hiato é normalmente expresso em percen-
tagem do PIB potencial:

Hiato de produto = ((Y - Y,)/Y,)*100

A parte do saldo orgamental que ¢ afetada pelo ciclo econémico é deno-
minada de Componente Or¢amental Ciclica. Em periodos de expansdo econo-
mica (quando ha um hiato de produto positivo), as receitas publicas, nomeada-
mente os impostos, tendem a aumentar devido a maiores lucros das empresas,
salarios mais elevados e maior consumo. Por outro lado, as despesas, como os
subsidios de desemprego e as transferéncias para reduzir a pobreza, tendem a
diminuir, pois mais pessoas estdo empregadas. Daqui resulta um excedente or-
camental ciclico pois a componente or¢amental ciclica é positiva. Em contraste,
durante uma recessdo (quando ha um hiato de produto negativo), as receitas
fiscais caem e as despesas com apoios sociais aumentam, levando a um défice
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orcamental ciclico (a componente or¢amental ciclica é negativa). Retirando a
Componente Or¢amental Ciclica (COC) ao Saldo Global obtemos entao o Saldo
Ajustado do Ciclo. Quando o hiato de produto ¢é positivo o Saldo Global excede
o Saldo Ajustado do Ciclo e vice-versa.

Saldo Ajustado do Ciclo = Saldo Global - COC

Saldo estrutural

O Saldo Estrutural retira do Saldo Global a componente orgamental ci-
clica e as medidas temporarias e/ou ndo recorrentes. Ou seja, equivale ao Sal-
do Ajustado do Ciclo liquido de medidas temporarias e/ou ndo recorrentes,
também chamadas de medidas “one-off”. Estas medidas sdo excecionais, mui-
tas vezes irrepetiveis, mas alteram temporariamente os valores dos saldos. Sdo
exemplos deste tipo de medidas as despesas associadas a operacdes de resgate de
bancos para evitar o colapso do sistema financeiro durante uma crise e as receitas
obtidas através de programas de amnistia fiscal que permitem a regularizagdo
de dividas ao fisco com condi¢des favoraveis, dai resultando em um aumento
pontual na receita fiscal.

Saldo estrutural = SAC - medidas temporarias e/ou nido recorrentes

Para avaliar o grau de discricionariedade da politica or¢amental, é fre-
quentemente utilizada a varia¢do, de um ano para outro, do saldo primario es-
trutural. Este indicador ¢ preferivel a variagao do saldo global porque remove os
efeitos do ciclo econémico, dos juros com a divida publica e as medidas tempo-
rarias e/ou ndo recorrentes. Quando a variacdo do saldo primario estrutural é
positiva dd-nos a indicagdo de uma politica orcamental restritiva, pelo contrario
quando esse saldo é negativo sugere uma politica orcamental expansionista.

5.3. Orcamento Geral do Estado

O Orgamento Geral do Estado20 (OGE) é uma pe¢a fundamental da po-
litica orgamental de qualquer pais. E na lei do OGE que sdo detalhadas todas
as receitas e despesas dos servigos e entidades do Setor Publico Administrativo,
previstas para um ano, propostas pelo Governo e aprovadas pelo Parlamento
Nacional de forma a garantir a sua legitimidade democratica. O OGE tem assim
uma fungio econémica, uma fungio politica e uma funcéo juridica. Em Timor-

% O enquadramento legislativo do Orcamento Geral do Estado é apresentado com maior detalhe na
parte juridica deste livro.
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-Leste, é a Lei n.° 2/2022, de 10 de fevereiro,21 que estabelece o Enquadramento
do Or¢amento Geral do Estado e da Gestao Financeira Publica (LEOGFP).

Enquadramento geral

Quanto ao ambito do OGE, a LEOGFP estabelece que o mesmo inclui os
orcamentos da Administracdo Central, da Seguranga Social e da Regido Admi-
nistrativa Especial de Oe-Cusse Ambeno (RAEOA). Nio estdo assim incluidos
os or¢amentos das empresas publicas, embora no OGE possam constar fluxos
financeiros com as mesmas, nomeadamente transferéncias, subsidios e emprés-
timos da Administragdo Central e impostos e dividendos para o Estado. Uma
vez que a Seguranga Social e a RAEOA dispéem de autonomia financeira apre-
sentam or¢amentos autonomos dentro do OGE.

Relativamente, a estrutura do OGE, os artigos 37.° a 39.° da LEOGFP
definem que este é constituido por um articulado e por um conjunto de tabelas
orcamentais que apresentam as receitas e as despesas do Setor Publico Adminis-
trativo e dos seus subsetores, de acordo com as classificagcdes estabelecidas na lei.
As tabelas previstas sdo as seguintes:

Tabela I - Receita do Setor Publico Administrativo, por subsetores;
Tabela IT - Despesa do Setor Publico Administrativo, por subsetores;
Tabela III - Despesa do Setor Publico Administrativo, por classificagdo
funcional;

Tabela IV - Receita do subsetor da Administragdo Central, por classifi-
cacdo econdmica;

Tabela V - Despesa do subsetor da Administragao Central, por classifi-
cagdo orgénica e estruturada por programas;

Tabela VI - Despesa do subsetor da Administragdo Central, por classifi-
cacdo econdmica;

Tabela VII- Receita do subsetor da Seguranca Social, por classificagao
economica, total e por regime e administracdo;

Tabela VIII- Despesa do subsetor da Seguranca Social, por classificagdo
organica e estruturada por programas;

Tabela IX - Despesa do subsetor da Seguranca Social, por classificagio
economica, total e por regime e administracdo;

Tabela X - Receita do subsetor da Regido Administrativa Especial de
Oe-Cusse Ambeno, por classificagdo econdmica;

Tabela XI - Despesa do subsetor da Regido Administrativa Especial de
Oe-Cusse Ambeno, por classificagdo orgénica e estruturada por progra-
mas;

' Posteriormente alterada pela Lei n.° 17/2023, de 29 de agosto.
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Tabela XII - Despesa do subsetor da Regido Administrativa Especial de
Oe-Cusse Ambeno, por classificagido econdmica.

Principios e regras orcamentais

Os principios or¢amentais a que o0 OGE deve obedecer estdo estabeleci-
dos nos artigos 3.° a 14.° da LEOGEFP e sdo os seguintes:

. Unidade e universalidade (art.c 3.°)

. Anualidade e plurianualidade (art.c 4.°)

. Estabilidade e sustentabilidade or¢amental (art.® 5°)
. Economia, eficiéncia e eficicia (art.c 6.°)

. Transparéncia orcamental (art.° 7.°)

. Responsabilidade (art.c 8.°)

. Equidade intergeracional (art.® 9.°)

. Orgamentagdo por programas (art.c 14.°)

O 0 N N U R W N

. Especificagdo (art.o 11.°)
10. Ndo compensagio (art.° 12.°)
11. Néo consignagao (art.° 13.°)

As regras orgamentais sao relativas a unidade de tesouraria, os saldos or-
¢amentais, os excedentes orcamentais e a divida publica e estdo definidas nos
artigos 14.° a 172 abaixo transcritos.

Unidade de tesouraria (Artigo 14.°)

1. A gestdo da tesouraria do Setor Publico Administrativo obedece ao
principio da unidade de tesouraria, que consiste na centraliza¢gdo e manuten-
¢40 dos dinheiros publicos na Tesouraria Central do Estado, com o objetivo de
assegurar as disponibilidades de caixa e equivalentes de caixa suficientes para
liquidar as obrigacdes a medida que as mesmas se vdao vencendo, maximizar o
retorno da tesouraria disponivel e permitir a gestdo eficiente dos riscos financei-
ros.

2. O principio da unidade de tesouraria aplica-se aos subsetores da Se-
guranca Social e da Regido Administrativa Especial de Oe-Cusse Ambeno atra-
vés da centralizacdo e manuten¢io dos dinheiros do subsetor da Seguranca So-
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cial e do subsetor da Regido Administrativa Especial de Oe-Cusse Ambeno em
tesourarias proprias, autdnomas da Tesouraria Central do Estado.

3. Os servigos periféricos externos da Administragdo Central estdo dis-
pensados do cumprimento do principio da unidade de tesouraria.

Saldos orcamentais (Artigo 15.°)

1. O saldo global do OGE, dos or¢amentos dos servicos e entidades da
Administragdo Central, do or¢amento da Seguranca Social e do or¢amento da
Regido Administrativa Especial de Oe-Cusse Ambeno deve ser nulo ou positivo.

2. O saldo corrente do OGE, dos or¢amentos dos servicos e entidades da
Administragdo Central, do or¢amento da Seguranca Social e do orgamento da
Regido Administrativa Especial de Oe-Cusse Ambeno deve ser nulo ou positivo,
salvo se a conjuntura do periodo a que se refere o orgamento justificadamente o
nao permitir.

3. O saldo efetivo do orgamento da Seguranga Social deve ser nulo ou
positivo, salvo se a conjuntura do periodo a que se refere o or¢amento justifica-
damente o ndo permitir.

4. O saldo global corresponde a diferenca entre a receita e a despesa.

5. O saldo corrente corresponde a diferenca entre a receita corrente e a
despesa corrente.

6. O saldo efetivo corresponde a diferenca entre a receita efetiva e a des-
pesa efetiva, que inclui toda a receita e toda a despesa com excegdo da respeitante
aos ativos e passivos financeiros e aos saldos de geréncia de anos anteriores.

7. Orelatdrio da proposta de lei do OGE apresenta a justificagdo a que se
referem os n.°s 2 e 3.

Excedentes orcamentais (Artigo 16.°)

1. Os excedentes da execu¢do do OGE, dos or¢amentos dos servicos e
entidades da Administragdo Central, do or¢amento da Seguranca Social e do
orcamento da Regido Administrativa Especial de Oe-Cusse Ambeno, apurados
no final do exercicio or¢amental, sdo qualificados como saldo de geréncia do
exercicio or¢amental anterior.

2. Os excedentes da execugdo do or¢amento da Seguranca Social rever-
tem a favor do FRSS.
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3. Sem prejuizo do disposto no nimero anterior, os excedentes da exe-
cugdo do or¢amento da Seguranca Social podem ser integrados no exercicio or-
¢amental seguinte no montante estritamente necessario para que nao haja rutura
de tesouraria.

Divida publica (Artigo 17.°)

1. A divida do Setor Publico Administrativo deve respeitar um limiar
de sustentabilidade que néo coloque em causa a solvabilidade de médio e longo
prazos do Setor Publico Administrativo nem a sua capacidade de cumprir os
compromissos assumidos.

2. O montante total da divida do Setor Publico Administrativo engloba
os empréstimos, os contratos de locacio financeira e quaisquer outras formas de
endividamento junto de institui¢des financeiras, bem como todas as restantes
dividas a terceiros decorrentes de operagdes orcamentais.

3. No OGE sio inscritas obrigatoriamente as dota¢des necessdrias a
amortizagdo e ao pagamento dos juros da divida publica, as quais ndo podem
ser objeto de alteracdo que as desajuste ao montante dos compromissos que se
vengam nesse ano or¢camental.

4. A realizagdo da despesa com o pagamento dos juros e a amortizacdo
da divida publica tem prioridade sobre a realiza¢ao de qualquer outra despesa.

5. A programagio orcamental plurianual estabelece o limite maximo de
referéncia da divida do Setor Publico Administrativo, a 31 de dezembro de cada
ano, expresso em valor absoluto e em valor percentual do produto interno bruto.

Processo or¢amental

O titulo V da LEOGFP regula o processo or¢amental que pode ser divi-
dido em cinco etapas, a saber: planeamento e jornada or¢amental, elaborag¢do da
proposta de OE, discussdo e votagdo da proposta no Parlamento Nacional, exe-
cugdo or¢amental e, finalmente, fiscalizacdo e a Conta Geral do Estado. A Figura
5.3 procura esquematizar o processo or¢amental para um or¢gamento do ano t.
No ano anterior (t-1) ocorrem as trés primeiras fases, no ano t a execu¢io orga-
mental e nos dois anos seguintes (t+1 e t+2) ¢é elaborada, aprovada e publicada a
Conta Geral do Estado. A fiscalizagdo ocorre antes, durante e ap6s a execugao do
Orgamento de Estado, ou seja, ao longo dos quatro anos considerados.
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Figura 5.3: Processo or¢amental em Timor-Leste
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5.4. Avaliagao da gestiao orcamental por organizagdes internacionais

A relevancia da politica orgamental e da sua boa gestdo para o bem-estar
de uma sociedade justifica que organizagdes internacionais como a Organizagio
para a Cooperacéo e o Desenvolvimento Econémico (OCDE), o Fundo Moneta-
rio Internacional (FMI), o Banco Mundial e a International Budget Partnership
disponham de equipas de peritos dedicadas ao apoio e avaliagdo dos processos
orcamentais dos paises aderentes. Estas avaliagdes sdo importantes pois forne-
cem uma visdo geral do qudo bem um pais esta a gerir as suas financas ptblicas
e onde podem ser feitas melhorias para aumentar a eficiéncia e a eficicia na
utilizagdo dos recursos publicos.

A OCDE disponibiliza no seu portal”? um conjunto de recomendagdes
e boas praticas relativas a diversos aspetos orcamentais como o or¢amento de
género, o controlo da despesa e a transparéncia orcamental. Apresenta também
relatérios de analise do sistema or¢amental por pais, embora nio inclua Timor-
-Leste, que ndo é membro desta organizagéo.

? https://www.oecd.org/governance/budgeting/best-practices.htm.
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O FMI tem um Coédigo de Transparéncia Or¢amental, que se baseia em
quatro pilares fundamentais:

1. A apresentacdo de informagdes or¢amentais, que requer que os dados
orcamentais sejam disponibilizados de forma abrangente e oportuna para o pu-
blico.

2. As previsdes orcamentais e a orcamentacdo, que enfatizam a importan-
cia de planos or¢amentais bem fundamentados e realistas.

3. A andlise e gestdo do risco or¢camental, que se concentra na identifica-
¢80, gestao e comunicagdo dos riscos fiscais.

4. A gestao de receitas da exploragdo de recursos naturais, que ¢ particu-
larmente relevante para paises ricos em recursos, onde é essencial uma gestao
prudente e transparente dessas receitas.

O FMI também emite “Reports on the Observance of Standards and Co-
des” (ROSC), que avaliam até que ponto os paises aderem as boas praticas e
cddigos internacionais. Em relagdo a Timor-Leste, foi emitido um ROSC - Fiscal
Transparency Module em 2010, que avalia a transparéncia or¢amental do pais.

O Banco Mundial, em colaboragdo com a Comissao Europeia, o FMI e
governos de varios paises, desenvolveu a metodologia “Public Expenditure and
Financial Accountability” (PEFA), que ¢é utilizada para avaliar o desempenho
da gestdo das finangas publicas. Esta metodologia considera 94 caracteristicas
(dimensdes) distribuidas por 31 componentes-chave da gestdo das financas pu-
blicas (indicadores), organizados em 7 grandes dreas de atividade (pilares). Para
Timor-Leste, foram realizadas quatro avaliagdes PEFA, nos anos de 2007, 2010,
2014 e 2020. A avaliagdo de 2020 (PEFA, 2020) focou na analise do periodo de
2015a2017.

Finalmente, a International Budget Partnership calcula o “Open Budget
Index” de dois em dois anos, desde 2006, para cerca de 120 paises. O indice é
calculado com base nas respostas a 125 questdes relacionadas com as praticas
orcamentais dos paises. Os resultados oferecem uma medida da participagio pu-
blica, da fiscalizagdo do orgamento e da transparéncia no processo or¢amental.

No questiondrio de 2021, Timor-Leste* obteve uma pontuagdo de 7 em
100 na participagdo publica, o que indica uma avaliagdo baixa na inclusdo dos
cidadios no processo or¢amental. A fiscalizagdo do orgamento tem uma pontua-
¢do de 56/100, refletindo uma capacidade moderada das instituicoes do pais de
monitorar e influenciar o orgamento. A transparéncia orcamental recebeu uma

> https://internationalbudget.org/open-budget-survey/country-results/2021/timor-leste.
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pontuacio de 52/100, o que denota um nivel médio de transparéncia nas infor-
magcdes oramentais disponibilizadas ao publico.

6. Descentraliza¢ao das atividades do estado

Esta sec¢ao debruga-se sobre a descentralizagdo das atividades do Estado,
comecando por descrever os modelos organizativos e apresentar indicadores de
descentralizagdo. De seguida, discutem-se argumentos econdmicos e politicos
para a descentraliza¢do, as transferéncias intergovernamentais e a responsabili-
zagdo dos governos locais, e os efeitos da descentralizagdo. As subsecgdes finais
sao dedicadas ao processo de descentralizagdo em Timor-Leste e a recentemente
aprovada Lei das Finangas Municipais.

6.1. Modelos organizativos

As autoridades estatais desempenham func¢des cruciais na gestdo e go-
vernag¢do de um pais, estando organizadas em multiplos niveis de atuagido para
garantir a eficiéncia e eficdcia da administra¢do publica. No topo da hierarquia,
encontra-se a autoridade central, muitas vezes referida como governo central ou
administra¢do central, que detém o poder supremo sobre as decisdes nacionais,
politicas estratégicas, defesa, relacdes exteriores, protecdo social e controle sobre
as politicas or¢amentais, fiscais e econdmicas. Esta autoridade tem o papel de
assegurar a uniformidade e coesdo das politicas em todo o territdrio nacional.

Por outro lado, as autoridades locais, que podem ser representadas por
municipios ou cidades, focam-se no governo e administracido de areas especifi-
cas, tratando de questdes mais proximas dos cidaddos, como prote¢ao ambiental,
urbanismo, habita¢io, educagio basica, distribuicio de agua, gestdo de residuos
locais, e manutencdo de infraestruturas urbanas. Estas autoridades estio mais
proximas dos cidadios e sdo muitas vezes mais dgeis na resposta as suas neces-
sidades diarias.

As autoridades regionais, por sua vez, ocupam um nivel intermediario
entre o central e o local, gerindo questdes especificas de regides mais amplas que
podem abranger multiplos municipios ou cidades. Estas podem incluir a gestao
de recursos naturais regionais, desenvolvimento econémico regional, transporte
intermunicipal, e educagdo secundaria e superior. A existéncia de autoridades
regionais é mais comum em estados com sistemas federais ou descentralizados,
onde tém maior autonomia e poderes legislativos proprios.

A teoria do federalismo orcamental (ver, entre outros, Oates, 1972) é uma
area de estudo que se debruga sobre estas diferentes esferas de atuagdo, analisan-
do como as atribui¢des e competéncias sdo divididas entre os diferentes niveis
de governo. Esta teoria examina as relagdes financeiras intergovernamentais, in-

267



Finangas Publicas

cluindo a distribuicdo de receitas e a partilha de responsabilidades de despesas.
Um dos seus objetivos é determinar o nivel 6timo de descentralizagdo que ma-
ximiza a eficiéncia da despesa publica e o bem-estar dos cidaddos. Envolve tam-
bém o estudo de transferéncias or¢amentais intergovernamentais, subsidios e a
coordenagdo das politicas para evitar a sobreposi¢do ou o conflito entre as vérias
autoridades. Em ultima analise, o federalismo or¢amental procura alcangar uma
distribuicdo equitativa dos recursos e um equilibrio entre a autonomia local/
regional e a harmonia e unidade nacionais.

A organizagdo e estrutura dos governos pelo mundo apresentam uma
grande diversidade, refletindo as diferentes histérias, geografias e preferéncias
politicas de cada pais. De acordo com o estudo de Gomez-Reino e Martinez-
-Vazquez (2013), que analisou as estruturas de governo de 197 paises, verifica-se
que a maioria, 101 paises, apresenta dois niveis de administragdo subnacional.
Este modelo permite um equilibrio entre a administragdo central e a gestao local,
facilitando a governanga em areas de média dimenséo. Por outro lado, 50 paises
possuem trés niveis, o que pode indicar uma maior complexidade administra-
tiva e uma tentativa de aproximar ainda mais a governacdo as necessidades lo-
cais. Somente 35 paises tém um unico nivel de administra¢ao subnacional, o que
pode sugerir uma maior centraliza¢do ou uma menor complexidade administra-
tiva devido a fatores como a pequena extensao territorial ou populagdo. Apenas
10 paises tém quatro niveis de administra¢do, o que pode refletir uma maior des-
centralizagio e especificidade na resposta as necessidades de diferentes regides
dentro do pais. A variagdo do nimero de jurisdi¢des por nivel de administragdo
também ¢é consideravel, indo desde paises como Kiribati, que ndo possui jurisdi-
¢oes subnacionais, até a India, com mais de 240.000. Essa variagio é determinada
por diversos fatores, entre os quais se destacam a populagdo e a extensdo terri-
torial do pais. Pafses com grandes populagdes e vastos territérios, como a India,
tendem a ter um maior nimero de jurisdigdes para gerir eficientemente os seus
recursos e responder as necessidades de uma populagéo diversificada e dispersa.

Os determinantes dos niveis de administragdo ndo se limitam apenas a fa-
tores demograficos e geograficos, incluindo também as preferéncias pela respon-
sabilizagdo dos politicos. Em paises onde hd uma forte procura por governagdo
local e responsabilizagdo dos governantes, pode-se observar um maior nimero
de niveis de administra¢do, permitindo uma maior proximidade dos cidadaos
aos seus representantes e uma governag¢do mais alinhada com as preferéncias e
necessidades locais. Adicionalmente, a heterogeneidade dessas preferéncias en-
tre a populagdo também influencia a estrutura administrativa do pais, podendo
levar a uma maior fragmentagdo e complexidade na organiza¢do dos niveis de
governo, com o objetivo de satisfazer as necessidades especificas de diferentes
grupos e regioes.
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6.2. Indicadores de descentralizacio e tendéncias internacionais

A descentralizagdo é um conceito multifacetado que permeia varias di-
mensdes do funcionamento do Estado e da administra¢ao publica, implicando
a transferéncia de autoridade e responsabilidade de 6rgaos centrais para autori-
dades locais ou regionais em trés dreas principais: financeira, politica e adminis-
trativa.

Na esfera financeira, a descentralizagdo refere-se a capacidade que as au-
toridades subnacionais tém de gerir os seus proprios recursos financeiros. Isto
pode incluir o poder de cobrar impostos, definir or¢amentos e controlar despe-
sas locais ou regionais. A autonomia financeira permite que as entidades subna-
cionais tomem decisdes que melhor se alinhem com as prioridades e necessida-
des locais, potencialmente resultando numa gestdo mais eficiente dos recursos.

A descentralizagdo politica envolve a transferéncia de poder de decisiao
para orgdos governamentais mais préoximos dos cidaddos. Isso significa que as
decisdes sdo tomadas por representantes eleitos a nivel local ou regional, que
supostamente tém um melhor entendimento das questdes e desafios locais. A
descentralizacio politica é muitas vezes vista como uma forma de promover a
democracia participativa e aumentar a responsabilizacio dos representantes pe-
rante os seus eleitores.

A descentralizagdo administrativa diz respeito a distribui¢do de fungoes
administrativas do governo central para os niveis de governo subnacionais,
como a delegagdo de competéncias para a gestdo de servigos publicos, educa-
¢do, satde, e manutencdo da ordem publica. Esta forma de descentralizagao visa
a eficiéncia operacional e a adaptabilidade das instituicdes governamentais as
condi¢des locais.

Medir a descentraliza¢do é uma tarefa complexa devido a sua natureza
multidimensional e ao impacto que tem em vérias esferas da sociedade. Envolve
a andlise de indicadores quantitativos, como a percentagem de despesas reali-
zadas ou de receitas fiscais controladas por entidades subnacionais, bem como
indicadores qualitativos, como o grau de autonomia politica ou a eficdcia da ad-
ministracio local. A medigdo da descentralizacdo deve considerar a extensdo e a
profundidade da transferéncia de poderes, a autonomia real versus a autonomia
percebida e a capacidade de as entidades descentralizadas realizarem as suas fun-
¢Oes efetivamente.

Usando uma base de dados com 182 paises, Ivanyna e Shah (2014) pro-
curaram captar dimensdes institucionais de autonomia politica, fiscal e admi-
nistrativa dos governos locais para construir um indice agregado de descentra-
lizagdo. Na Figura 6.1, cada pais esta colorido de acordo com o seu indice de
descentraliza¢do, correspondendo tonalidades mais claras a menores valores do
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indice de descentralizacdo. As diferentes tonalidades correspondem aos percen-
tis 0-25, 25-50, 50-75, 75-100 da distribuicdo mundial do indice. Maiores indices
agregados de descentralizacdo estdo presentes em paises como a Alemanha, o
Brasil, o Canadd, os E.U.A., o Japdo e a Suica, enquanto os paises Africanos (sal-
vo algumas excegdes) e do Médio Oriente sio os menos descentralizados.

Figura 6.1: Indice de Descentralizagdo de Ivanyna e Shah

Fonte: Ivanyna e Shah (2014), Figure 1, p. 21.

Nos ultimos anos, tanto a Unido Europeia como Portugal testemunha-
ram um movimento de reorganizagdo das competéncias governamentais em
dois sentidos distintos. Por um lado, houve um esfor¢o de descentralizagdo, atri-
buindo mais responsabilidades e poderes as autoridades infranacionais, como
municipios e regides, permitindo-lhes maior autonomia na gestdo de questdes
locais e regionais. Este processo visa trazer a governagdo para mais perto dos
cidadios, melhorando a resposta as suas necessidades especificas e incentivando
o desenvolvimento local.

Por outro lado, assistiu-se também a transferéncia de algumas competén-
cias e poderes para uma entidade supranacional, neste caso, as institui¢des da
Unido Europeia. Este fenémeno, conhecido como integragdo europeia, reflete-se
na adogdo de politicas comuns em dreas como o comércio, a agricultura, e a
legislacdo ambiental, onde os Estados-membros delegam parte da sua soberania
para alcangar objetivos comuns e fortalecer a sua posi¢do no contexto global.

Em Timor-Leste, o processo de descentralizacio esta em desenvolvimen-
to ativo. Este processo é parte crucial da construgdo da nacio e do fortalecimento
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das suas institui¢oes democriticas, procurando distribuir o poder de uma ma-
neira que seja inclusiva e que promova o desenvolvimento equitativo em todas
as regides do pais. A descentralizacdo em Timor (descrita em maior detalhe nas
subsecgdes 6.6 e 6.7) visa melhorar a eficiéncia administrativa e a prestagdo de
servigos, além de fortalecer a governagéo local e a participagdo dos cidaddos nas
decisdes que afetam diretamente as suas comunidades.

6.3. Argumentos economicos e politicos a

favor e contra a descentralizagio

Existem vérios argumentos econémicos e politicos a favor da descentrali-
zagdo do poder do Estado. Entre os beneficios econdmicos, destaca-se a possibi-
lidade de os decisores publicos estarem mais proximos dos cidadaos. Esta proxi-
midade permite uma melhor compreensao e resposta as necessidades especificas
das comunidades locais, levando a uma maior adequagio da oferta de servicos
publicos como saude, educagio e seguranqa.

A descentralizagdo é particularmente vantajosa em contextos em que
existem diferencas significativas nas preferéncias dos cidaddos, que podem va-
riar devido a fatores culturais, econdmicos ou sociais. A gestao local permite que
servigos e politicas sejam adaptados para melhor atender a essas preferéncias
diversificadas. Neste contexto, o modelo de Tiebout (1956) sugere que a descen-
tralizagéo e a oferta de bens publicos por governos subnacionais permitem que
os individuos escolham morar em areas que melhor atendam as suas preferén-
cias por esses bens, proporcionando assim uma alocagdo eficiente dos mesmos.
No modelo de Tiebout, os cidaddos juntam-se em comunidades com preferén-
cias similares, garantindo que todos paguem e recebam quantidades similares de
bens publicos desejados. Isso promove uma correspondéncia mais exata entre a
oferta e a procura por bens publicos, potencialmente superando os problemas de
revelacao e agregacdo de preferéncias enfrentados ao nivel nacional.

Do ponto de vista politico, a descentralizagdo fomenta uma maior res-
ponsabilizagdo dos governantes locais perante os eleitores que os colocaram no
poder, o que pode resultar numa maior transparéncia e numa governagio que
reflete melhor as vontades da populagdo local. Adicionalmente, a descentrali-
za¢do promove a participacdo civica e o fortalecimento da democracia ao nivel
local. Os cidaddos tém mais oportunidades e incentivos para se envolverem nos
processos de decisdo que afetam diretamente as suas vidas, o que pode levar a
um maior envolvimento politico e a um fortalecimento da comunidade.

Economicamente, quando os governos locais competem entre si, isso
pode levar a uma maior eficiéncia na prestagdo de servigos e na utilizacdo de
recursos, uma vez que cada governo local procura atrair e reter cidadaos e em-
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presas, oferecendo um equilibrio atrativo entre impostos e servi¢os. No entanto,
¢ importante notar que uma descentralizacdo em excesso pode ter efeitos con-
trarios. Pode resultar na fixacdo de niveis de impostos e de despesa abaixo do
6timo social, pois os governos locais, na tentativa de serem mais competitivos,
podem cortar em servigos essenciais ou nao conseguir obter economias de esca-
la. Adicionalmente, pode ocorrer uma redu¢ao na capacidade de redistribui¢ao
de rendimentos e na provisio de bens publicos que seria mais eficiente ao nivel
central. Portanto, é essencial encontrar um equilibrio na descentraliza¢do, que
maximize os seus beneficios enquanto mitiga potenciais desvantagens.

Os argumentos contra a descentralizagdo incluem uma série de preocu-
pagdes econdmicas e de governanga. Uma das principais desvantagens é a perda
de economias de escala, pois a produgdo ou fornecimento de bens e servi¢os por
um grande nimero de pequenas jurisdi¢des pode ser menos eficiente do que se
feita centralizadamente. Esta fragmentagdo pode levar ao aumento dos custos
operacionais e a uma diminuigio geral da eficiéncia.

Outro problema associado a descentralizagdo ¢ a dificuldade em interna-
lizar efeitos de derramamento (spillovers). Este termo refere-se a situagdes em
que os beneficios de bens e servicos publicos fornecidos por uma comunidade
se estendem para além das suas fronteiras, beneficiando individuos de comuni-
dades vizinhas que nio contribuem para o seu financiamento. Isso pode levar a
uma provisdo insuficiente desses bens e servigos, ja que as comunidades locais
podem estar relutantes em financiar bens dos quais outros beneficiam gratuita-
mente. Para enfrentar este desafio, pode ser necessaria uma maior coordenagiao
entre diferentes jurisdigdes na oferta e financiamento dos bens publicos locais.

Por fim, a descentralizagdo pode aumentar o risco de captura por gru-
pos de interesse localizados. Quando os governos locais tém poder significativo,
pequenos grupos podem exercer influéncia desproporcional sobre as decisdes
politicas, beneficiando interesses particulares em detrimento do bem comum.

Esses argumentos contra a descentralizacdo destacam a necessidade de
ponderar cuidadosamente a distribui¢ao de poder e recursos para garantir que a
descentraliza¢do ndo comprometa a eficiéncia, a equidade e a governanga.

6.4. Transferéncias intergovernamentais e

responsabilizacao dos governos locais

A equidade espacial é um conceito que se refere a justa distribuicio de
rendimento e recursos entre diferentes territorios. Na pratica, procura-se alcan-
¢ar um equilibrio em que diferencas entre regides, em termos de capacidade
fiscal e de acesso a servicos, sejam minimizadas. Geralmente, isto é realizado
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através de transferéncias intergovernamentais, que sdo pagamentos feitos por
um nivel de governo a outro, com o objetivo de ajustar as disparidades financei-
ras que existem entre diferentes areas geograficas.

Estas transferéncias visam garantir um equilibrio financeiro horizontal,
assegurando que governos subnacionais do mesmo nivel tenham capacidades
financeiras semelhantes para proverem servicos publicos. Também se procura
alcangar um equilibrio financeiro vertical, que diz respeito a distribuigdo de re-
cursos entre diferentes niveis da administragdo, como entre o governo central e
os governos locais.

As transferéncias intergovernamentais tém também o objetivo de pro-
mover a eficiéncia. Podem ser usadas para alinhar as escolhas locais com as pre-
feréncias dos niveis de governo superiores, incentivar os municipios a conside-
rarem os efeitos de derramamento (spillovers) das suas a¢des, e para financiar
competéncias que sdo partilhadas entre varios niveis de administragdo. Existem
diferentes tipos de transferéncias intergovernamentais, incluindo:

. Subvengbes gerais: proporcionam aos governos locais a liberdade de
decidir como aplicar os fundos, favorecendo o equilibrio financeiro
horizontal.

. Subvengdes especificas: sdo alocadas a itens de despesa especificos,
permitindo que a autoridade que realiza a transferéncia direcione os
recursos para dreas prioritdrias.

- Subvengdes comparticipadas: requerem que a entidade recetora também
contribua com uma percentagem dos custos, promovendo um sentido
de coparticipagio e responsabilidade no financiamento de projetos ou
servicos.

O equilibrio financeiro horizontal é frequentemente promovido através
de subvencgdes gerais. Estas sdo calculadas com base na diferenca entre a despesa
padrio e as receitas fiscais que o municipio geraria se aplicasse a taxa de imposto
padrdo. Assim, os municipios que tém uma base fiscal mais pequena recebem
mais apoio para alcangarem um nivel de servicos publicos comparavel ao dos
municipios com uma base fiscal mais forte.

Quando as autoridades superiores querem estimular o consumo de um
bem particular, é mais eficiente utilizarem subvengdes especificas ou comparti-
cipadas. Estas permitem um direcionamento mais preciso dos recursos e podem
ser condicionadas a0 cumprimento de certos critérios ou a realizagdo de obje-
tivos especificos, garantindo assim que os fundos sejam utilizados para os fins
pretendidos.
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6.5. Efeitos da descentralizacio

O impacto da descentralizagdo na dimensdo do Estado é uma temadtica
complexa e multifacetada. Nao hd evidéncia robusta que sugira que a descen-
tralizacdo conduz invariavelmente a um aumento do tamanho do Estado. Por
seu lado, o crescimento do emprego puiblico observado em algumas regides des-
centralizadas pode ser interpretado como um reflexo de uma maior oferta de
bens publicos, como educagio e saude, e ndo necessariamente como um sinal
de ineficiéncia.

Quanto a composicdo da despesa publica, é frequentemente observado
um aumento nos gastos em educagio e saide com a descentraliza¢éo. Isso pode
ter efeitos benéficos nos resultados educacionais. Contudo, no que toca a saude
e, também, a distribuicao de dgua e saneamento, os resultados dos estudos sdo
variados e parecem depender fortemente do contexto institucional especifico de
cada regido ou pais.

A descentralizagdo também pode conduzir a um aumento da indisciplina
orcamental se ndo houver um ambiente institucional adequado. Problemas como
o 'common pool problem', onde multiplas jurisdi¢des utilizam recursos comuns
de forma insustentavel, e o 'soft-budget constraint', onde entidades locais espe-
ram ser resgatadas financeiramente pelo governo central caso atinjam situagdes
de rutura financeira, podem contribuir para este fendmeno. Adicionalmente, a
captura de rendas pelos que estio no poder, os ciclos politico-econémicos, a
utilizagdo da divida publica local como uma varidvel estratégica, a instabilidade
politica, e a falta de transparéncia or¢amental sdo outros fatores que podem exa-
cerbar a indisciplina or¢amental.

Neste contexto, as regras or¢amentais sdo essenciais para assegurar a res-
ponsabilidade dos governos locais. Uma vez que os bens e servicos prestados
pelos governos nao enfrentam a concorréncia do mercado, como os fornecidos
pelas empresas privadas, os or¢amentos desempenham um papel crucial na dis-
ciplina financeira. Institui¢des or¢amentais robustas sdo necessarias para garan-
tir que os recursos comunitarios sejam alocados de acordo com as preferéncias
dos cidadios. A complementacdo dos or¢amentos tradicionais com or¢amentos
baseados no desempenho pode desviar a atencao do simples controle de despesas
e receitas para uma responsabilidade maior pelos resultados obtidos. Orgamen-
tos programaticos, que sdo um exemplo de orcamento baseado no desempenho,
e a adogdo de quadros de despesas de médio prazo (QDMP) sdo importantes
ferramentas de gestao fiscal. Os QDMP asseguram um compromisso plurianual
de recursos para as politicas, o que é crucial para a priorizagdo de despesas e para
promover uma boa gestao financeira a médio prazo. Adicionalmente, a descen-
tralizagdo pode levar a implementacdo de abordagens or¢amentais inovadoras
como o or¢amento de base zero, onde cada ciclo or¢amental comeca do zero, e o
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orcamento participativo, que envolve os cidadaos diretamente nas decisdes sobre
gastos publicos.

6.6. Descentraliza¢do em Timor-Leste

Em Timor-Leste, o processo de descentralizagdo tem sido gradual e es-
truturado, refletindo uma transi¢do cuidadosa dos poderes da Administracao
Central para estruturas locais. Desde a previsdo na Constitui¢ao de 2002, foram
dados passos significativos para implementar um sistema de governo local que
atenda as necessidades das populagdes. Um Programa de Desenvolvimento Lo-
cal foi lancado em 2004, iniciando com um projeto-piloto para explorar modelos
eficazes de descentralizagdo. As Assembleias Locais, formadas principalmente
por funciondrios governamentais e membros dos Conselhos de Suco, foram es-
tabelecidas com o apoio de um Fundo para o Desenvolvimento Local, eviden-
ciando um compromisso com a governangca participativa.

Os sucos sdo unidades territoriais baseadas em povoagdes com uma orga-
nizagdo comunitaria historica, cultural e tradicional. O Diploma Ministerial n.c
6/2003, de 13 de junho, sobre a fixacdo dos Sucos e Aldeias estabelece-os como
Estruturas da Divisio Administrativa da infra municipalidade de Timor-Leste,
indicando 443 sucos e 2.228 aldeias. A Lei n.° 3/2009, de 8 de julho, regula a sua
organizagdo, atuacdo e processo de elei¢do, indicando que os lideres comuni-
tarios ndo pertencem a Administracdo Publica e as suas decisdes ndo obrigam
o Estado (artigo 3.°). Esta lei define as atribui¢des dos sucos (paz e harmonia
social, recenseamento e registo, educa¢io civica, promogao das linguas oficiais,
desenvolvimento econdémico, seguranca alimentar, ambiente, educagio, cultura
e desporto, e auxilio na manutencdo de infraestruturas sociais) e as competén-
cias dos Chefes de Suco e dos Conselhos de Suco (artigos 10.° a 12.°).

A "Politica que Institui a Descentralizagdo e o Governo Local em Timor-
-Leste" foi formalizada pela Resolu¢do do Governo n.° 6/2006, de 11 de outubro,
delineando os critérios para a cria¢io de municipios baseados em populagio,
grau de urbanizacdo, pessoal e capacidades administrativas. Em marco de 2008,
o Conselho de Ministros aprovou a linhas orientadoras do processo de descen-
tralizacdo e governo local em Timor-Leste. Seguiu-se a Lei n.° 11/2009, de 7 de
outubro, que estabeleceu nos seus artigos 1.° e 2.° que o territério da Republica
Democritica de Timor-Leste se divide administrativamente em municipios e
na Regido Administrativa Especial de Oe-Cusse Ambeno, cujas circunscri¢des
administrativas constituem respetivamente a base territorial das autarquias lo-
cais e da Regido Administrativa Especial de Oe-Cusse Ambeno. Os municipios
foram estabelecidos como entidades com autonomia administrativa e financeira
e orgaos eleitos, reforcando o objetivo de atender aos interesses das populagdes
locais. A lei foi posteriormente alterada pela Lei n.° 4/2016, de 25 de maio, que
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reintroduziu a circunscri¢ao administrativa inframunicipal sob a designagdo de
posto administrativo, e pela Lei n.c 14/2021, de 7 de julho, que criou o Municipio
de Atatro.

A Regido Administrativa Especial de Oe-Cusse Ambeno (RAEOA), cria-
da pela Lei n.° 3/2014, de 18 de junho, é uma pessoa coletiva territorial de direito
publico, dotada de autonomia administrativa e financeira e patrimonio préprio,
sujeita a tutela do Governo, a qual ¢ exercida pelo Primeiro-Ministro. O estatu-
to da RAEOA, que regulamenta a aplicagdo dos principios, direitos e poderes
estabelecidos, foi estabelecido pelo Decreto-Lei n.° 5/2015, de 22 de janeiro. A
RAEOA tem como 6rgaos regionais com competéncias administrativas a Auto-
ridade (6rgao colegial deliberativo) e o Presidente da Autoridade (6rgdo execu-
tivo) e com competéncias consultivas o Conselho Consultivo. A nomeagéo (e a
exoneragdo) do Presidente da RAEOA ¢é proposta pelo Governo, mas a decisdo
compete ao Presidente da Republica.

O Decreto-Lei n.° 4/2014, de 22 de janeiro, estabelece o Estatuto Organico
das Estruturas de Pré desconcentragdo Administrativa e enuncia um processo de
descentralizagdo em trés fases, pré-desconcentragio, desconcentragdo adminis-
trativa e descentralizagdo administrativa, com o estabelecimento de estruturas
de pré-desconcentracio e a desconcentragio de competéncias e orcamentos para
os drgdos locais. A Resolu¢do do Governo n.° 28/2014, de 22 de outubro, insta-
la os 6rgdos e servicos das estruturas de pré-desconcentragio administrativa, o
Decreto-Lein.° 2/2016, de 16 de marco, estabelece o Estatuto dos Presidentes das
Autoridades Municipais e os Administradores Municipais, e o Decreto-Lei n.°
3/2016, de 16 de margo, estabelece o Estatuto das Administragdbes Municipais,
das Autoridades Municipais e do Grupo Técnico Interministerial para a Descen-
tralizagdio Administrativa.

A Lei do poder local e da descentralizagdo administrativa, Lei n. 23/2021,
de 10 de novembro, constitui a concretizacio dos comandos constitucionais
através dos quais se criam os municipios, enquanto pessoas coletivas publicas
de populagio e territério dotadas de atribui¢des a prosseguir e de competén-
cias a exercer pelos seus orgdos. Nela se estabeleceu o modelo organico e se ga-
rantiu que os municipios beneficiam da autonomia administrativa, financeira
e patrimonial necessaria ao cumprimento das suas atribui¢des. Estas tltimas
sao concretizadas no artigo 33.°: Desenvolvimento econémico; Ordenamento
do territério; Ambiente, conservagdo da natureza e recursos hidricos; Equipa-
mento social e vias de comunicacio; Agdo social e habitagdo; Saude; Protecdo
civil e gestdo de acidentes graves e catdstrofes; Educacio e formagao profissional;
Cultura e patriménio; Promocao da igualdade de género; Juventude, desporto e
tempos livres; Turismo; Energia; Transportes; Cadastro predial, registos e nota-
riado; Apoio as atividades produtivas, designadamente as de natureza agricola;
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Apoio a agdo dos sucos; e Cooperagao externa. Estabeleceu, também, os érgiaos
municipais (no Titulo IV): Assembleia Municipal; Presidente; e Vice-Presidente.

Alteragoes legislativas mais recentes sdo o Decreto-Lei n.© 82/2023, de 23
de novembro, que cria a Autoridade Administrativa de Atauiro, o Decreto-Lei n.°
83 /2023, de 23 de novembro, que cria o Fundo Especial de Desenvolvimento
de Atatro (FEDA), e o Decreto-Lei n.c 84/2023, de 23 de novembro, que altera
o0 Decreto-Lei n.° 3/2016, marcando o inicio da segunda fase ou etapa da execu-
¢do da politica de descentralizagao administrativa, instituindo as 12 Autoridades
Municipais (AM) que “sdo pessoas coletivas de direito publico, dotadas de auto-
nomia administrativa, autonomia financeira alargada e patriménio préprio, sob
a forma de servigos personalizados”

Tabela 6.1:

Dota¢ao Or¢amental por Regiao ou Autoridade Municipal (USD)
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No Or¢amento Geral do Estado para 2014 esta prevista a dotag¢ao orga-
mental por regido ou autoridade municipal indicada na Tabela 6.1, que tam-
bém reporta os valores relativos ao or¢amento retificativo de 2023. A Regido
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Administrativa Especial de Oe-Cusse Ambeno (RAEOA) captou em 2023 cerca
de metade (49,7%) da dotagdo para regides e municipios, num total de 83,76
milhoes de ddlares, repartidos entre a Autoridade (31,6%) e o Fundo Especial
de Desenvolvimento (18,1%). O peso da RAEOA diminui consideravelmente no
orcamento de 2024, passando para 38,1%, num total de 60 milhdes de ddlares.
Entre as autoridades e administragdes municipais, é a de Dili (a capital) que re-
cebe a maior dotagdo, de 15,17 milhoes de dolares em 2024 (9,6% do total). No
total, a RAEOA e os municipios tém uma dotagdo de 157,4 milhdes de dolares
em 2024, que corresponde a cerca de 7% da despesa total do Setor Publico Ad-
ministrativo. Esse peso de 7% é relativamente baixo a escala mundial, denotando
um grau elevado de centralizacdo or¢amental e a fase inicial em que se encontra
o processo de descentralizagdo em Timor-Leste.

6.7. Lei das Financas Municipais de Timor-Leste

A Lei n.° 16/2023, de 31 de maio, consagra as regras sobre o orgamento
municipal, estabelece os principios que presidem ao enquadramento or¢amen-
tal, financeiro e contabilistico, bem como as regras relativas ao planeamento,
aprovacdo e posterior execu¢do do orcamento municipal. Estabelece, igualmen-
te, 0 modo de coordenagio entre as finangas publicas municipais e as finangas
publicas nacionais. Relativamente as receitas municipais, prevé a participacdo
dos municipios nas receitas do Estado através do Fundo do Poder Local, que é
repartido em dois: o Fundo Geral Municipal, que atende a critérios de igualdade
e de discriminagéo positiva dos municipios em fungdo da respetiva realidade e
das necessidades de despesa; e o Fundo de Coeséo Territorial, que visa promover
a corre¢do das assimetrias entre municipios. A lei prevé, também, a prestagiao
de contas e a auditoria as contas municipais, dando, desse modo, consagracgdo
expressa as regras essenciais de transparéncia e responsabilizacdo dos poderes
publicos. Nesta sec¢do, destacam-se alguns dos artigos mais relevantes, tecendo
alguns comentarios sobre os mesmos, a luz da experiéncia portuguesa e inter-
nacional.

A autonomia financeira dos municipios é consagrada no artigo 2.° e os
seguintes principios or¢amentais sdo estabelecidos no artigo 3.°: anualidade,
unidade e universalidade, ndo compensa¢do, ndo consignagio, especifica¢éo,
equilibrio, equidade intergeracional, transparéncia, publicidade, economia, efi-
ciéncia e eficacia, responsabilidade e or¢amenta¢io por programas. O principio
do equilibrio é concretizado da seguinte forma no artigo 9.°:

1. O orgamento municipal prevé as receitas necessarias para cobrir todas
as despesas.
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2. As despesas correntes ndo podem ser superiores as receitas correntes.

O numero 2 corresponde a chamada regra de ouro da politica orcamental
(ja referida na sec¢do 5.2.2), que impede que receitas de capital, como vendas de
patrimdnio municipal (edificios, terrenos, etc.) ou a contracao de empréstimos,
financiem despesa corrente. Desta forma assegura-se que eventual endividamen-
to municipal financia investimentos, cuja utilidade para a populagéo se prolonga
por varios anos, e nao despesas correntes de consumo, salvaguardando a equi-
dade intergeracional.

O processo orcamental prevé os seguintes elementos a apresentar a As-
sembleia Municipal: Plano de desenvolvimento municipal, para 5 anos, que deve
ser apresentado até 30 dias apds a instalagdo do Presidente do Municipio (Art.c
16°); Quadro plurianual de programagiao or¢amental, para 5 anos, que também
deve ser apresentado até 30 dias apds a instalagiao do Presidente do Municipio
(Art.° 17°); Plano anual de atividades municipal, a apresentar até 15 de setembro
(Art.c 18°); Proposta de or¢amento municipal, a apresentar até 15 de novembro
(Art.° 19°) e cuja votagao deve ocorrer até 30 dias ap6s a apresentagdo (Art.° 21°).

As receitas dos municipios, elencadas no artigo 36.°, sdo: a) Transferén-
cias correntes do Orgamento Geral do Estado; b) Montantes transferidos para o
municipio, ao abrigo da contratualizagao da execuc¢éo de programas e projetos;
c) Transferéncias realizadas pela Administragdo Central ao abrigo de acordos de
delegacdo de competéncias; d) Montantes cobrados por conta da aplicagdo de
taxas municipais; e) Montantes arrecadados pela aplicagdo de coimas; f) Mon-
tantes arrecadados ao abrigo de quaisquer contratos publicos; g) Montantes re-
cebidos por conta de indemnizagdes civis; h) Herangas, legados e doagoes feitas
a favor do municipio; i) Empréstimos que sejam concedidos ao municipio pelo
Estado; j) O produto da loca¢do de bens moveis e imdveis; k) Montantes prove-
nientes de juros de depdsitos bancarios; 1) Outras receitas atribuidas por lei aos
municipios.

A participagao nas receitas do Estado (Art.c 37°) estabelece que os mu-
nicipios beneficiam de uma transferéncia financeira anual do Estado, designada
por Fundo do Poder Local, correspondente ao somatério dos seguintes valores:
a) 20% do RSE do Fundo Petrolifero aprovado para o ano financeiro em curso; b)
20% da receita total dos impostos diretos e indiretos ndo petroliferos do Estado,
inscrita no OGE vigente; ¢) 20% da receita anual do Fundo Mineiro, inscrita no
OGE vigente. O Fundo do Poder Local é repartido da seguinte forma (Art.c 38°):
a) 50% como Fundo Geral Municipal; b) 50% como Fundo de Coeséo Territorial.

De acordo com o OGE 2024, o RSE ¢ de 522,09 milhdes de ddlares e as
receitas dos impostos sdo 157 milhdes. Quanto ao Fundo Mineiro, ndo se conse-
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guiu encontrar a receita prevista no OGE 2024. Considerando s6 o RSE e os im-
postos, 20% da receita prevista para 2024 corresponde a 135,8 milhdes de dolares
que seriam transferidos para os municipios através do Fundo do Poder Local.
Atendendo a que as dotagdes das autoridades e administra¢gdes municipais ins-
critas no OGE 2024 (ver Tabela 6.1) totalizam 97,4 milhdes de ddlares, mesmo
sem considerar os 20% da receita do Fundo Mineiro, a participagdo nas receitas
do Estado prevista na Lei das Finangas Municipais, através do Fundo do Poder
Local, implica um aumento de quase 40% das transferéncias para os municipios.

De acordo com o n.° 2 do artigo 39.°, o Fundo Geral Municipal é reparti-
do de acordo com os seguintes critérios: a) 30% igual para todos os municipios;
b) 20% na razdo direta do numero de eleitores recenseados no territorio de cada
municipio; ¢) 20% na razao direta da area de cada municipio; d) 15% na razao
direta do niimero de sucos existentes na drea do municipio; e) 15% na razao
direta do nimero de aldeias existentes na area do municipio.

Atendendo a estrutura etdria da populagdo timorense, com percentagens
significativas de criangas e jovens, talvez fizesse sentido considerar toda a popu-
lagao municipal na alinea b), em vez de s6 os eleitores recenseados. No entanto,
se os municipios tiverem estruturas etarias muito similares, pouca diferenca fara
considerar a populagio total ou sé os eleitores. Poderia fazer sentido considerar
também a amplitude altimétrica do municipio, na medida em que um territério
com maiores diferencas de altitude pode implicar maiores despesas (por exem-
plo, na manuten¢ao de estradas municipais).

O Fundo de Coesio Territorial (Art.° 40.°) visa reforcar a coesao do terri-
tério nacional, fomentando a corre¢do de assimetrias em beneficio dos munici-
pios menos desenvolvidos onde existam situa¢des de desigualdade relativamente
as correspondentes médias nacionais. Os critérios de distribui¢do do Fundo de
Coesio Territorial pelos municipios sdo os seguintes: a) Dimensao da rede vidria
municipal existente em cada territdrio municipal; b) Dimensédo do sistema pu-
blico de captagio, abastecimento e distribui¢do de dgua para consumo humano
existente em cada territério municipal; ¢) Dimenséo do sistema publico de re-
colha, drenagem e tratamento de esgotos, aguas residuais e pluviais existente em
cada territorio municipal; d) Dimenséo do sistema publico de captagéo, abaste-
cimento e distribui¢do de agua para fins agricolas existente em cada territdrio
municipal; e) Nimero de criangas e jovens inscritos nos estabelecimentos de
educacio pré-escolar e ensino basico existentes em cada territério municipal; f)
Ntmero de utentes inscritos nos centros de satide existentes em cada territério
municipal.

Estes critérios e a respetiva formula de distribui¢do serdo regulamenta-
dos por decreto-lei. Atendendo a heterogeneidade dos municipios em termos
de populagido e area, podera ser de evitar a expressdo dos critérios em termos
absolutos. Atendendo a que se pretende apoiar os municipios menos desenvol-
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vidos, os critérios serdo mais uteis se expressos em rela¢do a area ou a populacdo
de cada municipio.

Para além das transferéncias obrigatorias realizadas ao abrigo do dispos-
to no artigo 37.°, o Governo prevé no Or¢amento Geral do Estado um fundo
designado por Fundo de Descentralizagdio Administrativa (Art.c 41°). Este des-
tina-se a financiar as competéncias que hajam sido transferidas ou delegadas
pela Administragdo Central para os municipios nos dominios da educagio, sau-
de e solidariedade social. As verbas a transferir para os municipios ao abrigo
dos programas de cooperagdo técnica e financeira previstos no artigo 34.° sio
inscritos no Fundo de Descentralizacdo Administrativa. Os critérios e a férmula
de distribui¢ao do Fundo de Descentralizagao Administrativa serdo aprovados
por decreto-lei.

De forma a evitar situagdes excessivo endividamento municipal, a lei in-
clui um conjunto de disposi¢des relativas a esta matéria. No artigo 46.° é defi-
nido o endividamento liquido municipal, que corresponde a diferenca entre a
soma dos passivos, qualquer que seja a sua forma, incluindo nomeadamente os
empréstimos contraidos, os contratos de locagdo financeira e as dividas a for-
necedores, e a soma dos ativos, nomeadamente o saldo de caixa, os depdsitos a
institui¢des financeiras, as aplicagdes de tesouraria e os créditos sobre terceiros
(ndo sdo considerados créditos sobre terceiros que niao sejam reconhecidos por
ambas as partes).

O artigo 47.° estabelece o limite ao endividamento municipal, indicando
que o montante do endividamento liquido total de cada municipio, em 31 de
dezembro de cada ano, ndo pode exceder 110% do valor correspondente das
receitas provenientes do Fundo Geral Municipal. Em caso de incumprimento, o
municipio deve reduzir, em cada ano subsequente, pelo menos 10% do montan-
te que excede o seu limite de endividamento liquido, até que aquele limite seja
cumprido. O incumprimento desta redu¢ao implica a dissolugdo da Assembleia
Municipal e a perda de mandato do Presidente do Municipio, o que constitui
uma penalizagdo bastante severa, que devera atuar como um forte dissuasor do
incumprimento.

A experiéncia portuguesa desaconselha a utilizagdo do endividamento
liquido como referéncia, ja que varios municipios conseguiram manipular esta
medida empolando o valor dos seus ativos. Por isso, desde a aprovagao em 2013
do Regime Financeiro das Autarquias Locais e das Entidades Intermunicipais
(Lein.°73/2013, de 3 de setembro) passou a considerar-se um limite para a divi-
da total (bruta) de operagdes or¢amentais.

De acordo com o regime de crédito estabelecido no artigo 48.°, os muni-
cipios ndo podem contrair empréstimos ou utilizar a abertura de crédito junto de
quaisquer institui¢des autorizadas por lei a conceder crédito, bem como emitir
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quaisquer titulos de divida publica. Podem, no entanto, requerer ao Governo a
concessdo de empréstimos por parte do Estado, obrigatoriamente denominados
em dodlares americanos e ndo podendo ter uma maturidade superior a 10 anos.
O artigo 49.° limita o montante global dos empréstimos concedidos a um mu-
nicipio ao valor das transferéncias que este recebe ao abrigo do Fundo do Poder
Local no ano da contra¢io do empréstimo.

Sendo o Governo a unica entidade a quem os municipios podem solicitar
empréstimos, fica facilitada a monitorizacio e controlo do endividamento mu-
nicipal, pelo que ndo sdo de esperar situagdes graves de desequilibrio financeiro.
No entanto, estd previsto no artigo 50.° o dever de os municipios que se encon-
trem em situagdo de desequilibrio financeiro conjuntural contrairem emprésti-
mos para saneamento financeiro, tendo em vista a reprogramacédo da divida e a
consolidagdo de passivos

A proibi¢ao da assungdo de compromissos dos municipios pelo Estado
esta consagrada no artigo 51.°. No entanto, a experiéncia internacional tem de-
monstrado a pouca eficacia desta regra quando hd municipios em situagio de ru-
tura financeira. Exceto nos E.U.A,, cuja legislagdo contempla a eventual faléncia
de municipios (Bankrupcy Code, Chapter 9), sdo frequentes resgates financeiros
de municipios por parte de Governos Centrais, que assumem grande parte das
dividas daqueles. Assim, podera vir a ser necessario reforcar os limites ao endi-
vidamento municipal em Timor-Leste, sobretudo quando os municipios forem
autorizados a contrair crédito junto de institui¢des financeiras ou a emitir titulos
de divida municipal.
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FUNDAMENTOS DE CONTABILIDADE
PUBLICA (SNC-AP) E PRINCIPIOS
FUNDAMENTAIS DE AUDITORIA
FINANCEIRA

Este manual foi elaborado com o objetivo de complementar o médulo VI,
que abrange os “Fundamentos de Contabilidade Ptblica (SNC-AP) e Principios
Fundamentais de Auditoria Financeira”

E importante destacar a reforma financeira resultante da Lei n.c 2/2022,
de 10 de fevereiro, da Republica Democratica de Timor-Leste, sobre a Lei de
Enquadramento do Orgamento Geral do Estado e da Gestao Financeira Publica
(LEO), que revoga a anterior Lei n.° 13/2009, de 21 de outubro, da Republica
Democratica de Timor-Leste, sobre o Orcamento e Gestdo Financeira. Essa re-
forma financeira visada pela LEO, e segundo o seu preAmbulo veio colmatar
as limitagoes identificadas, na anterior Lei, de forma a modernizar as financas
publicas de Timor-Leste.

Em conformidade com o nimero 2 do artigo 64.° da LEO, os servigos e
entidades do Setor Publico Administrativo devem organizar-se como uma con-
tabilidade or¢amental para as receitas e despesas, numa base de caixa, quando
o influxo e o exfluxo de verbas se efetiva e uma contabilidade financeira para os
ativos, passivos, rendimentos e gastos.

Nesse seguimento, e pelo Relatério e Parecer sobre a Conta Geral do Es-
tado de 2022 (RPCGE), elaborado pela Camara de Contas (Cdc) do Tribunal de
Recurso, conjugando com as reservas do parecer sobre a conta, estes identificam
algumas condicionantes relativamente a imagem completa do orcamento e fi-
nanceira, uma vez que a implementa¢do da LEO estd condicionada a entrada
em vigor de diversos outros diplomas, destacando-se, entre estes, o Processo de
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planeamento or¢camental®, o Sistema contabilistico do Setor Publico Administra-
tivo?, a Concessdo de garantias e empréstimos pelo Estado?, o Sistema de cobran-
cas do Estado e o Regime da Tesouraria Central do Estado.

Com base nessas limitacdes, especialmente em relagdo ao Sistema Con-
tabilistico do Setor Publico Administrativo, concentraremos a nossa aten¢io
na contabilidade do setor publico, alinhada com o Sistema de Normaliza¢ido
Contabilistica das Administragdes Publicas (SNC-AP), utilizado em Portugal
por estar congruente com as International Public Sector Accounting Standards
(IPSAS), emitidas pelo International Public Sector Accounting Standards Board
(IPSASB).

1. Sistema de Normaliza¢ao Contabilistica das Administra-
¢oes Publicas - SNC - AP

1.1. Caracterizagao geral do SNC-AP

Diante da crise que se abateu sobre a Europa nos primérdios da década
de 2010, a Unido Europeia (UE) empreendeu a imposi¢cdo aos Estados Mem-
bros a elaboragdo de normas de contabilidade que facilitassem a consolidagido de
contas, um aumento da transparéncia, maior accountability e a convergéncia ao
nivel estatistico.

Nasce assim o Sistema de Normaliza¢do Contabilistica das Administra-
¢oes Publicas (SNC-AP)* o qual é aplicavel a todos os servigos e organismos
da administracdo central, regional e local que ndo tenham natureza, forma e

' Cf. nimero 2 do artigo 45.2 da LEO
2 Cf. nimero 6 do artigo 64.2 da LEO.
*  Cf nimero 2 do artigo 90.2 da LEO.

O novo Sistema de Normalizagdo Contabilistica para as Administragdes Publicas (SNC-AP) foi
aprovado, em Portugal, pelo Decreto-Lei n.2 192/2015, de 11 de setembro.
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designacao de empresa, ao subsetor da seguranga social, e as entidades publicas
reclassificadas® (EPR).

O SNC-AP veio dar mais um importante passo na implementagio do re-
gime do acréscimo na contabilidade publica, articulando-o com a atual base de
caixa modificada e estabelecendo os fundamentos de um or¢amento do estado
em regime de acréscimo®.

O novo normativo esta incluido num pacote de medidas que visam a
reestruturagdo da contabilidade ptblica em Portugal. Entre a legislacdo portu-
guesa pertinentes a esse proposito, destaca-se a Nova Lei do Enquadramento
Orgamental, aprovada pela Lei n.° 151/2015, de 11 de setembro.

O SNC-AP ¢ convergente’ com as IPSAS (International Public Sector
Accounting Standards), emitidas pelo IPSASB (International Public Sector Ac-
counting Standards Board), organiza¢do que integra 18 membros e procura de-
senvolver normas e orienta¢des ao nivel do setor publico.

Atualmente, estdo em vigor 38 IPSAS, conforme lista desagregada abaixo:

. IPSAS 1 Apresentacdo das demonstragdes financeiras:

> FAQ n.2 34 da CNC- trata da aplicacdo do SNC-AP as Empresas PUblicas Reclassificadas (EPR).
Esclarece que, em regra, o SNC-AP aplica-se as EPR nos termos dos nimeros 1 e 2 artigo 3.2 do
Decreto-Lei n.2 192/2015, de 11 de setembro, no sistema juridico comparado portugués. No en-
tanto, o numero 3 do artigo 3.2 do Decreto-Lei acima referido, na redagdo dada pelo artigo 164.2
do Decreto-Lein.233/2018, de 15 de maio, (decreto-lei que estabelece as normas de execugdo do
orgamento de estado para 2018), clarifica que, de acordo com o disposto no artigo 26.2 do referi-
do diploma, o subsistema da contabilidade financeira do SNC-AP ndo se aplica as EPR supervisio-
nadas pela Autoridade de Seguros e Fundos de Pensdes, pelo Banco de Portugal e pela Comissdo
do Mercado de Valores Mobilidrios, sem prejuizo do cumprimento das disposi¢Ges relativas ao
Plano de Contas Central do Ministério das Finangas e a contabilidade orgamental, prevista na NCP
26 — Contabilidade e Relato Orgamental. Assim, no caso de uma EPR aplicar as IFRS sem decorrer
da supervisdo das entidades acima identificadas, mas porque integra um grupo econémico que
aplica as IFRS nas contas consolidadas, poderd continuar a aplicar as IFRS na contabilidade finan-
ceira, sem prejuizo do envio de informagdo nos termos previstos no referido artigo 26.2.

Cf. NCP 1 e IPSAS 1, a base do acréscimo significa uma base de contabilidade pela qual as transa-
¢Bes e outros acontecimentos sdo reconhecidos quando ocorrem e ndo apenas quando é recebi-
do ou pago dinheiro ou seu equivalente. Por conseguinte, as transagdes e outros acontecimentos
sdo escriturados na contabilidade e reconhecidos nas demonstragées financeiras dos periodos a
que respeitam.

O SNC-AP é constituido por um conjunto de documentos, de acordo com a artigo 2.2, do Decre-
to-Lei n.2 192/2015, de 11 de setembro, em Portugal, nomeadamente a estrutura concetual da
informacdo financeira publica, as normas de contabilidade publica, e o plano de contas multidi-
mensional, constantes, respetivamente, dos anexos | a Ill ao presente Decreto-Lei, e que dele
fazem parte integrante. No que diz respeito ao anexo I, esta é constituida por 27 normas de
contabilidade publica, isto é, 25 Normas de contabilidade financeira convergentes com as IPSAS,
1 Norma relativa a contabilidade orgamental e 1 Norma relativa a contabilidade de gestdo.
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IPSAS 2 Demonstragdo dos fluxos de caixa;

IPSAS 3 Politicas Contabilisticas, Alteragdes em Estimativas Contabilis-
ticas e Erros;

IPSAS 4 Os efeitos de Alteragdes em Taxa de Cambio;
IPSAS 5 Custos de Empréstimos Obtidos;

IPSAS 6 Demonstra¢des Financeiras Consolidadas e Separadas (Substi-
tuida pela IPSA 34);

IPSAS 7 Investimentos em Associadas (Substituida pela IPSA 36);

IPSAS 8 Interesses em empreendimentos conjuntos (Substituida pela
IPSA 37);

IPSAS 9 Rendimento de Transagdes com contraprestacao;
IPSAS 10 Relato Financeiro em economias Hiperinflaciondrias;
IPSAS 11 Contratos de Construgao;

IPSAS 12 Inventdrios;

IPSAS 13 Locagdes;

IPSAS 14 Acontecimentos ap6s a data do balango;

IPSAS 15 Instrumentos Financeiros (Substituida pela IPSAS 28, IPSAS
39 e IPSAS 30);

IPSAS 16 Propriedade de Investimento;

IPSAS 17 Ativos Fixos Tangiveis;

IPSAS 18 Relato por Segmentos;

IPSAS 19 Provisoes, Passivos Contingentes e Ativos Contingentes;

IPSAS 20 Divulgagdo de Partes Relacionadas;
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IPSAS 21 Imparidades de Ativos ndo Geradores de Caixa;

IPSAS 22 Divulgacdo da informagdo financeira sobre as Administragao
Publica;

IPSAS 23 Rendimentos de transagdes sem contraprestagdo (impostos,
transferéncias);

IPSAS 24 Apresentagdo de Informagdo or¢amental nas demonstragdes
financeiras;

IPSAS 25 Beneficios dos Empregados (Substituida pela IPSA 39);
IPSAS 26 Imparidades de Ativos Geradores de Caixa;

IPSAS 27 Agricultura;

IPSAS 28 Instrumentos Financeiros: Apresenta¢io;

IPSAS 29 Instrumentos Financeiros: Reconhecimento e Mensuragio;
IPSAS 30 Instrumentos Financeiros: Divulgagao;

IPSAS 31 Ativos Intangiveis;

IPSAS 32 Acordos de Concessio de Servigos: concedente;

IPSAS 33 Adogdo pela Primeira vez da Base de Acréscimo das IPSAS;
IPSAS 34 Demonstragdes Financeiras Separadas;

IPSAS 35 Demonstragdes Financeiras Consolidadas;

IPSAS 36 Investimentos em Associadas e Empreendimentos Conjuntos;
IPSAS 37 Acordos Conjuntos;

IPSAS 38 Divulgagdo de Interesses em Outras Entidades;

IPSAS 39 Beneficios dos Empregados;
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. IPSAS 40 Concentra¢io de atividades publicas;
. IPSAS 41 Instrumentos Financeiras;
. IPSAS 42 Beneficios Sociais; e

. IPSAS 43 Locagdes.

1.2. Estrutura Conceptual da Informagéo Financeira®

O SNC-AP integra a Estrutura Concetual (EC) da informagcéo financeira
publica, as normas de contabilidade publica, e o plano de contas multidimensio-
nal, constantes, respetivamente, dos anexos I a III ao presente decreto-lei, e que
dele fazem parte integrante. A EC define os conceitos que devem estar presen-
tes no desenvolvimento de normas de contabilidade publica (NCP) aplicaveis
a preparacdo e apresentacdo de demonstragdes financeiras e outros relatérios
financeiros por parte das entidades publicas.

As entidades publicas tém algumas caracteristicas diferenciadoras que se
devem considerar no desenvolvimento de uma EC para as Administragdes Pu-
blicas. Dentro dessas caracteristicas destacam-se as seguintes:

Transagdes sem contraprestacao.

Numa transagdo sem contraprestagdo, uma entidade ou recebe valor de
uma outra entidade sem dar diretamente em troca valor aproximadamente igual,
ou dd valor a uma outra entidade sem receber diretamente em troca valor apro-
ximadamente igual.®

Orcamento do Estado e execuc¢iao or¢amental.

Outro elemento diferenciador no setor publico é o Or¢amento do Estado.
As entidades publicas preparam o or¢amento com as suas receitas e despesas. O

8 (f anexo 1, do Decreto-Lei n.2 192/2015, de 11 de setembro, em Portugal, que tem subjacente a

estrutura concetual da informagdo financeira publica.

9 Cfanexo1,n.22en.221, do Decreto-Lein.2 192/2015, de 11 de setembro, em Portugal,a predo-

minancia deste tipo de transagdes tem implicagGes para avaliar a entidade que presta esses servi-
¢os. A natureza involuntdria dos impostos e taxas € a principal razdo pela qual a responsabilizagdo
pela prestagdo de contas no setor publico é tdo importante. Os objetivos do relato financeiro
pelas entidades publicas sdo proporcionar informagdo sobre essas entidades que seja Util para os
utilizadores das demonstragdes financeiras de finalidade geral para efeitos de responsabilizagdo
pela prestagdo de contas e para tomada de decisGes.
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Parlamento e outros 6rgdos controlam os atos de gestao do Governo e das enti-
dades publicas através da execu¢do or¢amental. Também o orcamento é a base
da politica fiscal e das autoriza¢des para fazer despesas. Assim, a informagdo
orcamental é crucial porque permite aos utilizadores fazer comparagdes entre a
receita e a despesa executada e orcamentada, assim como verificar os eventuais
saldos orcamentais. O relato or¢amental é o mecanismo que permite verificar o
cumprimento da lei em termos de finangas publicas.

A natureza dos programas e a longevidade no setor publico.

Muitos programas do setor publico sdo de longo prazo e a capacidade
de fazer face aos compromissos depende de impostos e contribui¢es futuras.
Muitos destes compromissos e impostos futuros néo reinem as condi¢des para
serem considerados respetivamente como passivos e ativos. Consequentemen-
te, as demonstragdes financeiras ndo proporcionam toda a informagdo que os
utilizadores necessitam relativamente aos programas de longo prazo. As conse-
quéncias financeiras de muitas decisdes podem ter impacto durante varios anos.

A natureza dos ativos e passivos nas Administra¢des Publicas.

Outra caracteristica diferenciadora das Administracdes Publicas é a na-
tureza e a finalidade dos seus bens. Enquanto no setor privado, o objetivo de
deter ativos ¢ gerar fluxos de caixa e lucros, no setor publico o objetivo é prestar
servigos. Os governos tém poderes sobre recursos naturais tais como reservas
minerais, recursos pesqueiros, florestais ou espetros eletromagnéticos. Estes re-
cursos permitem aos governos licenciar o uso de tais recursos, obtendo royalties
e impostos de tal uso. O Governo nos seus diferentes niveis assume passivos
na prestagao de servicos, alguns deles com origem em transagdes sem contra-
prestagao relacionados com programas que atribuem beneficios sociais. Outros
passivos podem surgir por o Estado ter de transferir recursos para aqueles que
sao afetados por desastres.

O papel regulador das Administragdes Publicas.

O Estado tem um papel regulador e o objetivo desta regulagdo ¢ a sal-
vaguarda do interesse publico. Esta regulacdo faz-se de acordo com processos
legais, pelo que podem ser necessarios certos julgamentos profissionais para
determinar se tais regulagdes criam direitos e obrigacoes as entidades do setor
publico que tenham de ser registados como ativos e/ou passivos
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Rela¢do com o relato estatistico.

A informagéo financeira preparada na dtica das contas nacionais (“infor-
magdo estatistica”) tem como objetivo de analise macroecondmica e a tomada
de decisoes. Esta informagao estatistica é preparada de acordo com o SEC o qual
tem as seguintes carateristicas:

a. A informacao é preparada na base do acréscimo;
b. Apresentam os ativos, passivos, rendimentos e gastos das administra-
¢Oes publicas; e

c. Apresentam informacéo sobre fluxos de caixa.

1.3. Os subsistemas contabilisticos do SNC-AP

O SNC-AP inclui os subsistemas de contabilidade orcamental, contabi-
lidade financeira e contabilidade de gestdo, como se pode verificar no gréfico
abaixo:
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1.4. O Regime simplificado de contabilidade publica.

As Pequenas Entidades

As que apresentem nas duas ultimas prestagdes de contas um montante
global de despesa orcamental paga superior a 1.000.000 euros e inferior ou igual
a 5.000.000 euros

As Microentidades

As entidades que apresentem nas duas ultimas prestagdes de contas um
montante global de despesa orcamental paga inferior ou igual a 1.000.000 euros.

Considerando estes limites, os instrumentos contabilisticos obrigatdrios
em cada um dos regimes contabilisticos sdo os seguintes:

Regirne cantakilistica Irsbrurnent oz ¢ orakbilistic cs 2 aplicar
Eimplficad e - Microatidadas © MER i - url:u|:-i|i-|:|u|:|_! Urgamets
Porterinn. "z Moonfy - D HIGACAD A0 iR S 60 PRt o

- MOPdas PaqierasEntldades

Simplificada-Pequenas = MOF 26 L ontbilidad e Orgamnermial
Eritirlichees = NCFap — Coetabilindadka de Gectan

iPortarinn. @ 22 e bl = Plara deCetes Multd dimersian-s

= Egiwn v g Cennr ain Al
= 25 MCF de pubsistema da cantabdlidaede Financeina
s e Gl - MCF 2% =€ mtalsililad o Qg A il
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2. Finangas Publicas e Contabilidade Or¢amental

2.1. Definicio e classifica¢do economica da receita e da despesa publica

Nenhuma receita pode ser liquidada ou cobrada, mesmo que seja legal,
sem que cumulativamente:

a) Tenha sido objeto de correta inscri¢do orcamental; e

b) steja adequadamente classificada.'

A liquidagio e a cobrang¢a podem, todavia, ser efetuadas para além dos
valores previstos na respetiva inscri¢do orcamental.’* A defini¢ao de despesa pu-
blica pode ser circunscrita, com foco primordialmente em aspetos financeiros,
através de um conjunto especifico de elementos inseridos no conceito de despe-
sa:

. Otipo de operagio - afetagdo de recursos e uma determinada finalidade

- O sujeito da operagio — o sujeito tem que ser uma Entidade Publica

. A finalidade da operagdo - a despesa destina-se a satisfazer necessidades
publicas

Requisitos para a autoriza¢do de despesa publica

. Conformidade legal — Prévia existéncia de lei que autorize a despesa;

. Regularidade financeira - Inscri¢do orgamental, correspondente cabi-
mento e adequada classificagdo da despesa; e

. Economia eficiéncia e eficdcia — obtengdo do maximo rendimento com o
minimo de dispéndio, tendo em conta a utilidade e prioridade da despe-
sa e 0 acréscimo de produtividade dai decorrente.

As despesas sdo estruturadas por programas, por fonte de financiamen-
to e por classificadores orgénicos, funcional e econémico.? A classificagdo or-
ganica estrutura-se por codigos que identificam os Ministérios, Secretarias de
Estado, capitulos, divisdes e subdivisdes orcamentais. A classificagdo econdmica
das receitas publicas procede a sua especificagdo por capitulos, grupos e artigos
enquanto que a classificagdo econdmica despesas publicas procede a sua espe-

1 Cf. nimero 2 do artigo 71.2 do artigo 52.2 da LEO.

" Cf. nimero 2 do artigo 71.2 do artigo 52.2 da LEO.
2 Cf artigos 10.2 e 11.2 da LEO.
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cificagdo por agrupamentos, subagrupamentos e rubricas de classificagdo orga-
mental, como ja visto.

2.2. Ciclo da receita e da despesa publica

No quadro abaixo podemos observar as operagdes orcamentais e os dife-
rentes subsistemas contabilisticos da despesa e da receita:
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3. Estudo da NCP 26 - Contabilidade e Relato Or¢camental

3.1. Reconhecimento do or¢amento inicial

Os montantes de previsdes da receita s6 sdo reconhecidos apos a apro-
vagdo do orgamento e na data de inicio do periodo a que o mesmo se refere.
Na auséncia de aprovagdo do orcamento, serdo considerados os montantes que
sejam estabelecidos por normativos legais a publicar nessas datas.

As contas 011 e 021 s6 sdo movimentadas na contabilizagdo do orcamen-
to inicial, pelo que o objetivo das mesmas consiste em assegurar o conhecimento
do or¢amento inicial aprovado pelo érgao deliberativo competente.

Ao nivel das demonstracdes or¢amentais, o or¢amento inicial surgira na
demonstragao previsional Or¢amento e Plano Or¢amental Plurianual e nas de-
monstracoes de alteracdes or¢camentais (receita e despesa).

. 011 Previsdes iniciais — Esta conta assegura o conhecimento do or¢a-
mento inicial da receita, desagregado pelas classificagdes or¢amentais
vigentes, em qualquer momento da execugdo orgamental. Movimenta-se
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exclusivamente no momento da aprovagdo do or¢amento, a débito por
contrapartida da conta “012 Previsdes corrigidas” e, em simultaneo,

a crédito por contrapartida de “014 Previsées por liquidar” E a tinica
subconta pertencente a “01 Receita do periodo corrente” que apresenta
saldo nulo tendo um carater estitico, uma vez que apenas é movimenta-
da no momento da aprovagdo do orgamento.

014 Previsoes por liquidar - permite ter uma perce¢do antecipada das
previsdes que ficam por liquidar.

012 Previsoes corrigidas — Esta conta apresenta saldo credor tendo de
ser objeto de atualizagdo sempre que a cobranga exceda a respetiva pre-
visdo, aferida ao nivel mais desagregado das classificacdes orgamentais
vigentes.

021 Dotagdes iniciais — Esta conta assegura o conhecimento do or¢a-
mento inicial da despesa, desagregado pelas classificagdes orcamentais
vigentes, em qualquer momento da execug¢do or¢amental. Movimenta-se
exclusivamente no momento da aprovagdo do or¢amento, a crédito por
contrapartida da conta “022 Dotagdes corrigidas” e, em simulténeo,

a débito por contrapartida de “024 Dotagdes disponiveis” E a tinica
subconta pertencente a “02 Despesa do periodo corrente” que apresenta
saldo nulo tendo um carater estitico, uma vez que apenas é movimenta-
da no momento da aprovagdo do orgamento.

024 Dotagdes disponiveis — o saldo desta conta apresenta, em qualquer
momento da execugio or¢amental, a dotagdo disponivel para a autori-
zag¢do de novas despesas (novos cabimentos), sendo primeiro movimen-
tada pela disponibiliza¢do do or¢amento aprovado e subsequentemente
pelas alteragdes orgamentais, cativos, descativos e cabimentos.

022 Dotagdes corrigidas — Apresenta, em qualquer momento, o or-
¢amento inicial entretanto modificado pelas alteragdes orcamentais
aprovadas pelo 6rgdo competente no sentido de adequar o or¢amento a
execucdo orcamental.

0151 Liquidagdes transitadas - E debitada no ambito do processo de
abertura do periodo contabilistico por contrapartida da conta “014
Previsées por liquidar” pelo montante das liquida¢des emitidas em pe-
riodos anteriores e que nio chegaram a ser cobradas. E creditada pelas
anulac¢des de liquidagdes emitidas em periodos contabilisticos anteriores
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por contrapartida da conta “0161 Liquidagdes transitadas anuladas” e,
na circunstancia de se chegar ao termo do periodo contabilistico corren-
te sem ter sido possivel cobrar a totalidade das liquidages transitadas
de periodos anteriores esta conta é creditada por contrapartida da “0154
Liquidagdes a transitar”

. 0154 Liquidagdes a transitar — Esta conta destina- -se a acolher a débito
o montante das liquidagdes que, a data de relato, ficaram por cobrar.
Debita -se, durante o processo de encerramento da contabilidade or-
camental, por contrapartida das contas “0151 Liquidagdes transitadas”,
quando aplicéavel, e “0152 Liquidagdes emitidas™ Apos o encerramento
do periodo contabilistico, o balancete analitico da contabilidade orca-
mental evidenciard através destas contas as liquidacdes que terdo de ser
integradas no orcamento do periodo contabilistico seguinte.

Langamento referente ao reconhecimento do or¢amento inicial:

Receita:
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<a Receita 714 Prov sGosparl quidsr paz Frowvisdcsiniciais
Despesa:
Dsscitve | oébio .
Aprnwagande orgarmentn 31 Prewiniirsinic a B Prowisdes carricican
za keceita 714 Priow sZasparl quidsr o1z Frovisdesiniciais

Langamento referente a transi¢ao de saldos para o periodo seguinte:
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Deste modo, no inicio do periodo, devemos movimentar a débito a conta
0151 por contrapartida da conta 014 pela quantia do saldo da conta 0154 exis-
tente a data de relato do periodo anterior.
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Todo o ciclo da receita passa a estar suportado por contas da contabili-
dade or¢amental, incluindo o efeito em periodos futuros, as quais apresentando
sempre saldo devedor ou credor no balancete da contabilidade or¢amental (ba-
lancete analitico da classe zero) proporcionam informagdo compreensivel.

A conta 014 Previsdes por liquidar facilitard o célculo de um indicador
avancado da execucdo orcamental da receita ao apurar-se o quociente, no decur-
so da execu¢ao orcamental, entre o saldo daquela conta e os saldos das contas
011 Previsdes iniciais e 012 Previsdes corrigidas.

Nos termos legais as previsdes de receita (conta 012 Previsdes corrigidas)
ndo constituem um limite a cobranca, podendo ser excedidas, sendo necessario
proceder a sua atualizagdo em func¢do do grau de cobranga.

No que respeita as Alteragdes or¢amentais constituem um instrumento
de gestdao orcamental que permite a adequagéo do or¢amento a execugio orga-
mental ocorrendo a despesas inadiaveis, ndo previsiveis ou insuficientemente
dotadas, ou receitas imprevistas. As alteragdes orcamentais podem ser modifica-
tivas ou permutativas, assumindo a forma de inscrigdo ou reforgo, anulagdo ou
diminuicio ou crédito especial.

Qualquer alteragdo orgamental s6 pode ser registadas na contabilidade
orcamental apds a devida autorizagio pelos responsaveis com competéncias para
tal.

Alterag¢des orcamentais da receita

Inscrigdo / Refor¢o
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Crédito especial
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Alteragdes orcamentais da despesa
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Execucéo da receita

Liquidagdes transitadas do ano anterior
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Liquidag¢des emitidas no proprio ano:
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Liquidag¢des com incidéncia em anos futuros:
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Anulacédo de liquidagoes emitidas:

Se a anulagdo ocorrer no ano em que a liquidagao foi emitida
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Se a anulagdo ocorrer em ano posterior ao ano em que a liquidagéo foi
emitida
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Recebimento:

Recebimento de liquidagdes transitadas
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Reembolsos e restituicdes:

Restitui¢do — Emissdo de nota de crédito
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Restitui¢do — Exfluxo de caixa (Receita cobrada no periodo)
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Compromissos para anos futuros
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Pagamentos:

Pagamentos no periodo
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Reposi¢do abatida aos pagamentos (RAP)
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Reposi¢ao ndo abatida aos pagamentos (RNAP)
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As operagdes de tesouraria sdo as que geram influxos ou exfluxos de caixa
(movimentam a tesouraria) mas ndo representam operagdes de execugio orga-
mental (os recebimentos e os pagamentos por operagdes de tesouraria sdo regis-
tados nas contas desagregadas da conta 071 e nas contas desagregadas da conta
072, respetivamente, as quais sio movimentadas por contrapartida de uma conta
refletida, conta 079).

Os recebimentos por operagdes de tesouraria debitam-se por contrapar-
tida de crédito na conta 0791 e os pagamentos creditam-se por contrapartida de
débito na conta 0792.
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Recebimento por operagdes de tesouraria
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Pagamento por operac¢des de tesouraria

Pz sprpinarna
TSR ERES R T T T R e |
relvarkEorr oA i e

TN LT R PR TS TR PR T X e dd qeliamilia ol SpeI R SLEan
SR MY [ (ol [

Enceramento do ano e abertura do ano seguinte

De acordo com a NCP 26, para efeitos do encerramento do subsistema da
contabilidade or¢amental, uma entidade devera obedecer a seguinte sequencia
de procedimentos:

- Anulagdo de cabimentos que ndo deram origem a compromissos

. Compromissos ndo convertidos em obrigagdes - compromisso a transi-
tar

o Naabertura do or¢amento do ano seguinte dara origem a

novos cabimentos e compromissos

. Obrigagoes ndo pagas - obrigac¢des a transitar
o Naabertura do or¢amento do ano seguinte dara origem a

novos cabimentos, compromissos e obrigagoes

. Liquidagdes ndo recebidas
o Naabertura do or¢amento do ano seguinte, dard origem ao

reconhecimento de liquida¢des transitadas

- Restitui¢des emitidas e ndo pagas
o Naabertura da contabilidade or¢amental, a conta “0183

Reembolsos e restitui¢oes transitados” é movimentada a cré-

dito por contrapartida da conta “0153 Liquida¢des recebidas”

312



Supervisio em Finangas Piiblicas

Saldo de Operagoes de Tesouraria

Na abertura do ano seguinte:
o  As quantias reconhecidas em N+1 dardo origem a lancamen-
tos nas respetivas contas da execugdo orgamental (receita e

despesa)

o Asverbas de N+2, N+3, ..., sdo antecipadas 1 periodo

Relato orcamental

As demonstragdes or¢amentais sdo uma representagio estruturada da
execucdo e desempenho orcamental de uma entidade. Consequentemente, os
objetivos das demonstragdes orgamentais de finalidades gerais sdo o de propor-
cionar informacao acerca do or¢camento inicial, das alteracdes orcamentais, da
execucdo das despesas e das receitas orcamentadas, dos pagamentos e recebi-
mentos e do desempenho or¢amental.

4. Normas de Auditoria e atividade profissional

4.1. Normas internacionais de auditoria (ISAS / ISSAI)

O principal proposito das ISSAI*® sobre auditoria financeira é fornecer
aos membros da INTOSAI um conjunto abrangente de principios, normas e
diretrizes para a auditoria de demonstragdes financeiras de entidades do setor
publico. Além da ISSAI 200, as ISSAI de auditoria financeira compreendem as
Diretrizes de Auditoria Financeira (ISSAI 1000-2999), no nivel 4 do marco refe-
rencial das ISSAL

Existe um padréio associado ao numero “ISSAI” em vez de um numero
“ISA”. Isto significa que a numerac¢do no intervalo ISSAI 2200-2810 seguird o
principio de que as Normas Internacionais de Auditoria (ISA) n.°. xxx sera in-
cluida como ISSAI 2xxx no IFPP. As Notas sobre Praticas de Auditoria Financei-
ra referente as antigas ISSAIs 1200-1810 estdo atualmente em revisédo.

Quando as ISSAI nivel 4 sido utilizadas como normas oficiais, os audi-
tores do setor publico devem também respeitar as exigéncias das ISA. As EFS

B International Standards Of Supreme Audit Institutions, emitidas pela INTOSAI — International Or-
ganization of Supreme Audit Institutions.
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sao encorajadas a se esforcar para a completa ado¢do das diretrizes do nivel 4
como suas normas oficiais, pois elas foram desenvolvidas para refletir as melho-
res praticas. A INTOSAI reconhece que, em alguns ambientes, isso pode nédo ser
possivel devido & auséncia de estruturas administrativas basicas ou porque as leis
ou regulamentos néo estabelecem as mesmas premissas para a realizagdo de au-
ditorias de demonstragdes financeiras de acordo com as Diretrizes de Auditoria
Financeira. Quando esse for o caso, as EFS tém a op¢do de desenvolver normas
oficiais baseadas nos Principios Fundamentais de Auditoria Financeira.

Atualmente, as ISAs aplicadas estdao desagregadas em 6 grandes grupos.

200-299 PRINCIPIOS E RESPONSABILIDADES GERAIS

314

ISSAI 2200 / ISA 200 Objetivos Gerais do Auditor Independente e a
Condugio de uma Auditoria de Acordo com as Normas Internacionais
de Auditoria

ISSAI 2210/ ISA 210 Acordar os Termos de Trabalhos de Auditoria

ISSAI 2220 / ISA 220 Controlo de Qualidade para uma Auditoria de
Demonstragoes Financeiras

ISSAI 2230 / ISA 230 Documentagao de Auditoria

ISSAI 2240 / ISA 240 As Responsabilidades do Auditor Relativas a Frau-
de numa Auditoria de Demonstra¢des Financeiras

ISSAI 2250 / ISA 250R Consideragdo de Leis e Regulamentos numa
Auditoria de Demonstragdes Financeiras

ISSAI 2260 / ISA 260R Comunicagdo com os Encarregados da Governa-
¢ao

ISSAI 2265 / ISA 265 Comunicar Deficiéncias no Controlo Interno aos
Encarregados da Governagio e do Orgdo de Gestio
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200-299 PRINCIPIOS E RESPONSABILIDADES GERAIS

ISSAI 2200 / ISA 200 Objetivos Gerais do Auditor Independente e a
Condugao de uma Auditoria de Acordo com as Normas Internacionais
de Auditoria

ISSAI 2210/ ISA 210 Acordar os Termos de Trabalhos de Auditoria

ISSAI 2220 / ISA 220 Controlo de Qualidade para uma Auditoria de
Demonstragoes Financeiras

ISSAI 2230 / ISA 230 Documentagio de Auditoria

ISSAI 2240 / ISA 240 As Responsabilidades do Auditor Relativas a Frau-
de numa Auditoria de Demonstra¢des Financeiras

ISSATI 2250 / ISA 250R Consideragio de Leis e Regulamentos numa
Auditoria de Demonstragdes Financeiras

ISSAI 2260 / ISA 260R Comunicag¢do com os Encarregados da Governa-
Gao

ISSAI 2265 / ISA 265 Comunicar Deficiéncias no Controlo Interno aos
Encarregados da Governagio e do Orgio de Gestio

300-499 AVALIACAO DO RISCO E RESPOSTA

AOS RISCOS AVALIADOS

ISSAI 2300 / ISA 300 Planear uma Auditoria de Demonstra¢des Finan-
ceiras

ISSAI 2315 / ISA 315R Identificar e Avaliar os Riscos de Distor¢do Mate-
rial Através do conhecimento da Entidade e do Seu Ambiente

ISSAI 2320 / ISA 320 A Materialidade no Planeamento e na Execugio de
uma Auditoria

ISSAI 2330 / ISA 330 As Respostas do Auditor a Riscos Avaliados
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ISSAI 2402 / ISA 402 Consideragdes de Auditoria Relativas a uma Enti-
dades que Utiliza uma Organizac¢do de Servigos

ISSAI 2450 / ISA 450 Avaliagdo de Distor¢des Identificadas durante a
Auditoria

500-599 PROVA DE AUDITORIA

ISSAI 2500 / ISA 500 Prova de Auditoria

ISSAI 2501 / ISA 501 Prova de Auditoria - Consideragdes Especificas
para Itens Selecionados

ISSAI 2505 / ISA 505 Confirmag¢oes Externas

ISSAI 2510 / ISA 510 Trabalhos de Auditoria Iniciais — Saldos de Aber-
tura

ISSAI 2520 / ISA 520 Procedimentos Analiticos
ISSAI 2530 / ISA 530 Amostragem de Auditoria

ISSAI 2540 / ISA 540R Auditar Estimativas Contabilisticas e Respetivas
Divulgagdes

ISSAI 2550 / ISA 550 Partes Relacionadas
ISSAI 2560 / ISA 560 Acontecimentos Subsequentes
ISSAI 2570 / ISA 570R Continuidade

ISSAI 2580 / ISA 580 Declaragdes Escritas

600-699 USAR O TRABALHO DE OUTROS
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ISSAI 2600 / ISA 600 Consideragdes Especiais — Auditorias de Demons-
tragdes Financeiras de Grupos (Incluindo o Trabalho dos Auditores de
Componente)
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ISSAI 2610 / ISA 610R Usar o Trabalho de Auditores Internos

ISSAI 2620 / ISA 620 Usar o Trabalho de um Perito do Auditor

700-799 CONCLUSOES E RELATO DE AUDITORIA

ISSAI 2700 / ISA 700R Formar uma Opinido e Relatar sobre Demons-
tragdes Financeiras

ISSAI 2701 / ISA 701 Comunicar Matérias Relevantes de Auditoria no
Relatorio do Auditor Independente

ISSAI 2705 / ISA 705R Modificagdes a Opinido no Relatério do Auditor
Independente

ISSAI 2706 / ISA 706R Pardgrafos de Enfase e Pardgrafos Outras de
Matérias no Relatorio do Auditor Independente

ISSAI 2710 / ISA 710 Informagao Comparativa — Numeros Correspon-
dentes e Demonstragdes Financeiras Comparativas

ISSAI 2720 / ISA 720R As responsabilidades do Auditor Relativas a
Outra Informacio

800-899 AREAS ESPECIALIZADAS

ISSAI 2800 / ISA 800R Considera¢des Especiais — Auditorias de De-
monstra¢des Financeiras Preparadas de Acordo com Referenciais de
Finalidade Especial

ISSAI 2805 / ISA 805R Considera¢des Especiais — Auditorias de
Demonstragdes Financeiras Isoladas e de Elementos, Contas ou Itens

Especificos de uma Demonstragdo Financeira

ISSAI 2810 / ISA 810R Trabalhos para Relatar sobre Demonstra¢des
Financeiras Resumidas
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Tendo em consideragdo a natureza especifica, as auditorias usualmente
realizadas pelo Tribunal de Contas classificam-se nos seguintes tipos:

a) Auditoria financeira;

b) Auditoria de resultados;

¢) Auditoria de conformidade;
d) Auditoria combinada; e

e) Auditoria de seguimento.

5. Compromisso e planeamento de uma Auditoria

5.1. Principios gerais de auditoria'

O proposito subjacente de uma auditoria reside em aumentar o grau de
confianca dos utilizadores das demonstra¢des financeiras. Isto é conseguido pela
expressdo de uma opinido do auditor sobre se as demonstragdes financeiras es-
tdo preparadas, em todos os aspetos materiais, de acordo com um referencial de
relato financeiro aplicével. Na maioria dos referenciais com finalidade geral, essa
opinido incide sobre se as demonstra¢des financeiras estio apresentadas de for-
ma apropriada, em todos os aspetos materiais, ou ddo uma imagem verdadeira
e apropriada de acordo com o referencial. Uma auditoria conduzida de acordo
com as ISSAI e os requisitos éticos relevantes permite ao auditor formar essa
opinido.*

Como base para a opinido do auditor, as ISSATI exigem que ele obtenha
garantia razoavel de fiabilidade sobre se as demonstragdes financeiras como um
todo estdo isentas de distor¢des materiais, quer devido a fraude quer a erro. A
garantia razodvel de fiabilidade é um nivel elevado de garantia. E conseguida

™ ISSAl Relevantes: ISSAI 2200 e ISSAI 2210.
5 Cf. ISSAI 2200: 3.
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quando o auditor tiver obtido prova de auditoria suficiente’® e apropriada'’ para
reduzir o risco de auditoria (i.e., o risco de o auditor expressar uma opinido niao
apropriada quando as demonstragdes financeiras estio materialmente distorci-
das) para um nivel aceitavelmente baixo. Porém, a garantia razoavel de fiabi-
lidade nao é uma garantia de fiabilidade absoluta, porque uma auditoria tem
limitagdes inerentes que resultam de a maior parte da prova de auditoria de que
o auditor extrai as suas conclusdes e em que baseia a sua opinido ser persuasiva
e ndo conclusiva.’®

O auditor deve cumprir os requisitos éticos relevantes, nomeadamente
os que digam respeito a independéncia, com relagio a trabalhos de auditoria de
demonstragdes financeiras.*

O objetivo do auditor é o de aceitar ou continuar um trabalho de audito-
ria apenas quando tenha sido acordada a base em que este deve ser executado,
através da verificagdo de que estdo presentes as pré-condigdes para uma audi-
toria; e pela confirmac¢io de que hd um entendimento comum sobre os termos
do trabalho de auditoria entre o auditor e a geréncia e, quando apropriado, os
encarregados da governagdo.?

A fim de determinar se estdo presentes as pré-condi¢des para uma audi-
toria, o auditor devera:

(a) Determinar se o referencial de relato financeiro a aplicar na prepara-
¢do das demonstragdes financeiras é aceitavel; e

(b) Obter a confirmacdo da geréncia de que esta reconhece e entende a
sua responsabilidade:

5 Cf ISSAI 2200: A29, a suficiéncia e a apropriacdo da prova de auditoria estdo inter-relacionadas.

A suficiéncia é a medida da quantidade da prova de auditoria. A quantidade da prova de auditoria
necessaria é afetada pela avaliagdo do auditor dos riscos de distor¢do (quanto mais altos os riscos
avaliados, mais prova de auditoria serd provavelmente necessaria) e também pela qualidade de
tal prova de auditoria (quanto mais elevada for a qualidade, menos prova podera ser necessaria).
A obtencdo de mais prova de auditoria pode, contudo, ndo compensar a sua baixa qualidade.

3

Cf. ISSAI 2200: A31, a ISSAI 500 e outras ISSAI relevantes estabelecem requisitos adicionais e
proporcionam mais orientagdo aplicavel durante a auditoria no que diz respeito as consideragées
do auditor para obter prova de auditoria suficiente e apropriada.

Cf. ISSAI 2200: 5.

=

s

Cf. ISSAI 2200: A14, O auditor estd sujeito a requisitos éticos relevantes, incluindo os que dizem
respeito a independéncia, em relagdo aos trabalhos de auditoria de demonstra¢des financeiras.
Os requisitos éticos relevantes compreendem geralmente as Partes A e B do Cédigo de Etica dos
Profissionais de Contabilidade e Auditoria (o Cédigo do IESBA) emitido pelo International Ethics
Standard Board for Accountants relativos a uma auditoria de demonstragdes financeiras, junta-
mente com 0s requisitos nacionais que sejam mais restritivos.

20 Cf. ISSAI 2210: 3.
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(i) Pela preparagao das demonstragdes financeiras de acordo com o refe-
rencial de relato financeiro aplicavel incluindo, quando relevante, a sua apresen-
tagdo apropriada;

(ii) Pelo controlo interno que a geréncia determine ser necessario para
possibilitar a preparagdo de demonstragdes financeiras isentas de distor¢do ma-
terial, quer devido a fraude quer a erro; e

(iii) Por proporcionar ao auditor:

a. Acesso a toda a informagdo de que a geréncia tenha conhecimento e
que seja relevante para a preparacao de demonstragdes financeiras, como regis-
tos, documentagio e outras matérias;

b. Informagéo adicional que o auditor possa pedir 4 geréncia para efeitos
da auditoria; e

c. Acesso sem restri¢des as pessoas da entidade das quais o auditor deter-
mina que é necessario obter prova de auditoria.”

O auditor e o seu cliente devem acordar sobre os termos do compromisso,
o0s quais necessitam de ser registados numa carta de compromisso de auditoria
ou noutra forma conveniente de contrato.

Aquela carta deve ser enviada pelo auditor ao seu cliente e por este aceite
antes do inicio da auditoria, a fim de se evitar possiveis mal-entendidos, ou seja,
0 “expectation GAP”.

5.2. Risco de Auditoria

A avaliagdo das componentes do risco de auditoria depende de adequado
julgamento profissional dos auditores, na medida em que a graduagdo atribuida
a cada componente deve decorrer das circunstancias da auditoria e da pondera-
¢40 que sobre estas é feita pelos auditores. Nas auditorias financeiras e de confor-
midade, para efeitos de avalia¢ao do risco de auditoria (Ra), os auditores devem,
em regra, atender as trés componentes seguintes:

- Risco inerente (Ri) - a suscetibilidade de uma assercéo relativa a uma
classe de transagdes, saldo de conta ou divulgacdo a uma distor¢ao que
possa ser material, individualmente ou agregada com outras distor¢des,
antes da considerac¢do de quaisquer controlos relacionados.

- Risco de controlo (Rc) - o risco de que a ocorréncia de uma distor¢ao
relativa a uma classe de transagdes, saldo de conta ou divulgagdo e que

21 Cf. ISSAI 2210: 6.
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possa ser material, individualmente ou agregada com outras distor¢des,
ndo seja evitada ou detetada e corrigida em tempo oportuno pelo con-
trolo interno da entidade.

Risco de dete¢do (Rd) - O risco de que os procedimentos executados
pelo auditor para reduzir o risco de auditoria para um nivel aceitavel-
mente baixo ndo detetem uma distor¢ao que existe e que possa ser mate-
rial, quer individualmente quer quando agregada a outras distor¢des.

Risco de auditoria (Ra)

Risco de
Risco de Distorcao Material (RDM) detecao
(Rd)

Ao nivel das asse

Risco de
controlo

ingrente (Ri) (Re)

Existe uma relagdo inversa entre o Rd e o nivel combinado do Ri e do Rec.
Por exemplo, quando o Ri e o Rc sdo altos, os niveis aceitaveis de Rd necessitam
de ser baixos a fim de reduzir o Ra a um nivel baixo aceitavel.

Por outro lado, quando o Ri e o Rc sio baixos, um auditor pode aceitar
um Rd mais alto e ainda reduzir o Ra a um nivel baixo aceitavel.
5.3. O conhecimento do servi¢o?*

O objetivo do auditor é identificar e avaliar os riscos de distor¢ao material
(RDM) devido a fraude ou a erro, ao nivel das demonstragdes financeiras e ao
nivel de asser¢do, através do conhecimento da entidade e do seu ambiente, in-

2 Cf. ISSAI 2200: 13
2 |SSAl Relevantes: ISSAI 2315 R.
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cluindo o seu controlo interno, proporcionando assim uma base para conceber e
implementar respostas aos RDM.**

O auditor deve executar procedimentos de avaliagdo do risco que propor-
cionem uma base para a identificacio e avaliagdo dos RDM ao nivel das demons-
tragdes financeiras e ao nivel de asser¢do. Porém, os procedimentos de avaliacao
do risco ndo proporcionam, por si sé, prova de auditoria suficiente e apropriada
para basear a opinido de auditoria.?>*

O auditor tem a responsabilidade e o dever de identificar e avaliar os
RDM, tanto no nivel das demonstracoes financeiras como nas assercoes relacio-
nadas as classes de transagdes, saldos de contas e divulgacdes, a fim de obter uma
base para o planejamento e execugdo de procedimentos adicionais de auditoria.”’

Para este proposito, o auditor, de acordo com a ISSAI 315 R: 26, deve:

(a) Identificar riscos em todo o processo de compreensao da entidade e
do seu ambiente, incluindo os controlos internos relevantes relacionados com os
riscos, e considerando as classes de transa¢des, saldos de contas e divulgagoes
(quantitativas ou qualitativas) nas demonstragdes financeiras.

(b) Avaliar os riscos identificados e verificar se se relacionam de forma
mais profunda com as demonstragdes financeiras como um todo, afetando po-
tencialmente muitas assercoes;

(c) Relacionar os riscos identificados com o que possa estar errado ao
nivel de cada asser¢do, tomando em consideragdo os controlos relevantes que o
auditor pretende testar; e

(d) Considerar a probabilidade de distorgdo, incluindo a possibilidade
de distor¢des multiplas, e se a potencial distor¢do pode resultar numa distor¢iao
material.

Sem prejuizo a implementa¢do dos métodos de avaliagdo do risco no ini-
cio da auditoria, é fundamental considerar a realizagdo subsequente de procedi-
mentos de auditoria adicionais ao longo de todo o processo de auditoria. Isso é
essencial para validar a avaliagdo inicial de riscos, permitindo ajustes conforme
as evidéncias de auditoria adicionais sdo adquiridas.

2% Cf. ISSAI 2315 R: 3.
% Cf. ISSAI 2315R: 5.

26 Cf ISSAI 2315 R: Al, o auditor deve inteirar-se da entidade e do seu ambiente, incluindo o con-
trolo interno da entidade. O procedimento de avaliagdo do risco e atividades relacionadas é um
processo continuo e dinamico de recolha, atualizagdo e analise de informagdo durante toda a
auditoria. O conhecimento obtido estabelece um quadro de referéncia no qual o auditor planeia
a auditoria e exerce julgamento profissional no seu decurso.

¥ Cf. ISSAI 2315 R: 25.
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Em situagdes em que os auditores obtém evidéncias de auditoria por meio
da execugdo de procedimentos adicionais ou tém conhecimento de informagdes
que nio condizem com as evidéncias que suportaram a avaliagdo preliminar do
risco, torna-se necessario que os auditores ajustam a avaliacdo do risco. Nesse
contexto, é necessario ajustar ou modificar os procedimentos anteriormente pla-
neados.

Os procedimentos de avaliagdao do risco devem incluir conforme ISSAI
315 R:6:

(a) Indagagdes a geréncia, a individuos apropriados da auditoria interna
(se esta fungdo existir), e a outras pessoas da entidade que, no julgamento do
auditor, possam ter informacdo que ajude a identificar os RDM devido a fraude
ou erro.”®

(b) Procedimentos analiticos; e

(c) Observagao e inspecio.

Quando o auditor pretender usar informagao obtida da sua experiéncia
anterior com a entidade e dos procedimentos de auditoria executados em au-
ditorias anteriores, deve determinar se ocorreram alteragdes desde a auditoria
anterior que possam afetar a sua relevancia para a auditoria corrente.”

A obten¢iao do necessario conhecimento do negocio de uma entidade,
apesar de ser um processo continuo e cumulativo, obriga, numa primeira audi-
toria, ao dispéndio, por parte dos auditores, de um nimero muito significativo
de horas de trabalho.

Algumas das fontes de informacdo que os auditores utilizam:

. Debates com o pessoal da entidade;
. Debates com os auditores internos e analise dos seus relatdrios; e

- Debates com os advogados e outros consultores da entidade.

28 Cf ISSAI 315 R: A13, os auditores de entidades do setor publico tém, muitas vezes, responsabi-
lidades adicionais relativamente ao controlo interno e ao cumprimento de leis e regulamentos
aplicéveis. As indagagdes aos individuos apropriados dentro da fungdo de auditoria interna po-
dem auxiliar os auditores a identificar o risco material de incumprimento de leis e regulamentos
aplicdveis e o risco de existirem deficiéncias no controlo interno sobre o relato financeiro.

2 Cf. ISSAI 315R: 9.
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5.4. Planeamento®®

O objetivo do auditor ¢ planear a auditoria de modo a que esta seja exe-
cutada com eficécia.

Planear uma auditoria envolve estabelecer uma estratégia global de au-
ditoria para o trabalho e desenvolver um plano de auditoria. Um planeamento
adequado favorece a auditoria de demonstragdes financeiras de varias formas,
nomeadamente:*

- Ajuda o auditor a dedicar atengédo apropriada as dreas relevantes da
auditoria.

- Ajuda o auditor a identificar e resolver os potenciais problemas em
tempo oportuno.

- Ajuda o auditor a organizar e gerir devidamente o trabalho de auditoria,
para que seja executado de maneira eficaz e eficiente.

- Ajuda a selecionar membros da equipa de trabalho com capacidade
e competéncia apropriadas para responder aos riscos antecipados e a
afetar adequadamente o trabalho aos mesmos.

. Facilita a orientagdo e supervisio dos membros da equipa de trabalho e
a revisdo do seu trabalho.

- Apoia, quando aplicével, a coordenagéo dos trabalhos por auditores de
componentes e por peritos.

A natureza e extensdo das atividades de planeamento variam com a di-
menséo e complexidade da entidade, a experiéncia anterior dos principais mem-
bros da equipa de trabalho na entidade e as alteragdes das circunstincias que
ocorram durante o trabalho de auditoria.

O planeamento nao é uma fase isolada de uma auditoria. E um processo
continuo e repetitivo que comega frequentemente logo apds (ou associado com)
a conclusdo da anterior auditoria e continua até a conclusdo do trabalho de au-
ditoria corrente.?

30 |SSAI Relevantes: ISSAI 2300.
3 Cf. ISSAI 2300: 2.
32 Cf. ISSAI 2300: A2.
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5.5. A materialidade em auditoria®

O objetivo do auditor ¢ aplicar o conceito de materialidade® de forma
apropriada no planeamento e execu¢do de uma auditoria.*®

Ao definir a estratégia global de auditoria, o auditor deve determinar a
materialidade para as demonstra¢des financeiras como um todo. Se, nas cir-
cunstancias especificas da entidade, existirem uma ou mais classes particulares
de transagdes, saldos de contas ou divulgagdes relativamente as quais se possa
pensar que as distor¢des de quantias inferiores a materialidade para as demons-
tragdes financeiras como um todo irdo influenciar as decisdes econdmicas de
utentes tomadas com base nas demonstragdes financeiras, o auditor deve tam-
bém determinar o nivel ou niveis de materialidade a aplicar a essas classes parti-
culares de transagdes, saldos de contas ou divulgagdes.®

O auditor deve determinar a materialidade de execu¢do® para efeito da
avaliacdo dos riscos de distor¢ao material e da determinac¢io da natureza, opor-
tunidade e extensdo de procedimentos adicionais de auditoria.

O auditor deve rever a materialidade para as demonstragdes financeiras
como um todo se, no decorrer da auditoria, tomar conhecimento de informagao
que faria com que tivesse determinado inicialmente uma quantia (ou quantias)
diferente(s).

Caso o auditor concluir que é apropriada uma materialidade mais baixa
para as demonstragoes financeiras como um todo do que a inicialmente deter-
minada, deve determinar se é necessario rever a materialidade de execugio e se

3 |SSAl Relevantes: ISSAI 2320.

34 Cf. ISSAI 2200: 6 e ISSAI 2320: 2, as distorgdes, incluindo omissdes, sdo consideradas materiais
se, individualmente ou em agregado, se puder razoavelmente supor que influenciem as decisdes
econdémicas tomadas pelos utentes com base nas demonstragdes financeiras. Os julgamentos
acerca da materialidade sdo feitos a luz das circunstancias em presenca e sdo afetados pela per-
cegdo do auditor no que respeita as necessidades de informagdo financeira dos utentes das de-
monstragdes financeiras e pela dimensdo ou natureza de uma distorgdo, ou por uma combinagdo
de ambas. A opinido do auditor diz respeito as demonstragdes financeiras como um todo, pelo
que o auditor ndo é responsavel pela detecdo de distor¢des que ndo sejam materiais para as
demonstragdes financeiras como um todo.

Cf. ISSAI 2320: 8.
Cf. ISSAI 2320: 10.
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Cf. ISSAI 2320: A12, a materialidade de execucdo é estabelecida para reduzir a um nivel apropria-
damente baixo a probabilidade de que o conjunto de distor¢des ndo corrigidas e ndo detetadas
nas demonstragdes financeiras exceda a materialidade estabelecida para as demonstragdes fi-
nanceiras como um todo.
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a natureza, oportunidade e extensdo dos procedimentos adicionais de auditoria
permanecem apropriadas.®®

5.6. A natureza, a tempestividade e a extensido

dos procedimentos de auditoria®

O julgamento profissional ¢ essencial para a adequada condugdo de uma
auditoria. Isto porque a interpretacdo dos requisitos éticos relevantes e das ISSAI
e as decisdes fundamentadas exigidas durante a auditoria ndo podem ser feitas
sem a aplica¢do de conhecimentos e experiéncia relevantes aos factos e circuns-
tancias. O julgamento profissional é necessario em particular no que respeita a
decisoes sobre:*

. A materialidade e o risco de auditoria;

- A natureza, oportunidade e extensdo dos procedimentos de auditoria
usados para satisfazer os requisitos das ISSAI e recolher prova de audi-
toria;

. Averifica¢io de que foi obtida prova de auditoria suficiente e apropriada
e da necessidade de fazer mais alguma coisa para atingir os objetivos das
ISSAI e, assim, os objetivos gerais do auditor;

. Aavaliagdo dos julgamentos efetuados pela geréncia na aplicagdo pela
entidade do referencial de relato financeiro aplicavel; e

. A elabora¢io de conclusdes baseadas na prova de auditoria obtida,
como, por exemplo, a avaliagdo da razoabilidade das estimativas feitas
pela geréncia na preparacgdo das demonstragdes financeiras.

Depois de obter informagio sobre o cliente, desenvolver o conhecimento
sobre o negocio do cliente, sobre o seu controlo interno e fazer uma avalia¢do
preliminar do risco e da materialidade, o auditor deve comegar a fase da imple-
mentacdo da auditoria.

Nesta fase o auditor determina que procedimentos de auditoria devem
ser desenvolvidos, quem deve desenvolvé-los e quando devem ser levados a

3 Cf. ISSAI 2320: 12 e 13.
3 |SSAI Relevantes: ISSAI 2200.
40 Cf. ISSAI 2200: A23.
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cabo. Isto é determina, a natureza, a extensdo e a tempestividade dos procedi-
mentos de auditoria.

6. A prova de auditoria

6.1. Obtencao da prova e procedimentos de auditoria*

O objetivo do auditor é conceber e executar procedimentos de auditoria
de tal forma que possa obter prova de auditoria suficiente e apropriada®* para o
habilitar a extrair conclusdes razoaveis na base das quais forma a sua opiniao.*

Geralmente, a robustez da prova de auditoria consistentes provenientes
de fontes diferentes ou provas de auditoria de natureza diferente entre si pro-
porcionam uma maior garantia de fiabilidade do que itens de prova de audito-
ria considerados individualmente. Por exemplo, uma informagdo corroborante
proveniente de uma fonte independente da entidade pode aumentar a garantia
de fiabilidade que o auditor obtém da prova de auditoria gerada internamente,
nomeadamente nos registos contabilisticos, nas atas de reunides.*

41 ISSAI Relevantes: ISSAI 2200, ISSAI 315 R, ISSAI 2330, ISSAI 2500, ISSAI 2520 e ISSAI 2570 R.

*2 Cf. ISSAI 2200: 5, a garantia razoavel de fiabilidade é obtida quando o auditor obtém prova de
auditoria suficiente e apropriada para reduzir o risco de auditoria (i.e., o risco de o auditor ex-
pressar uma opinido ndo apropriada quando as demonstragdes financeiras estdo materialmente
distorcidas) para um nivel aceitavelmente baixo.

4

by

Cf. ISSAI 2500: A4, a suficiéncia e a apropriagdo da prova de auditoria estdo inter-relacionadas. A
suficiéncia é a medida da quantidade de prova de auditoria. A quantidade de prova de auditoria
necessaria é afetada pela avaliagdo do auditor dos riscos de distor¢do (quanto mais altos os riscos
avaliados, mais prova de auditoria sera provavelmente necessaria) e também pela qualidade de
tal prova de auditoria (quanto mais elevada for a qualidade, menos prova sera necessaria). Obter
mais prova de auditoria, porém, pode ndo compensar a sua falta de qualidade.

* Cf. ISSAI 2500: 4.
5 Cf. ISSAI 2500: A8.
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Prowa de Auditoria mais credivel
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Ao longo da auditoria, o auditor tem de recolher muita informagao para
que possa emitir o seu parecer sobre as DF e também:

. Para se poder controlar o trabalho e constatar se as normas e os procedi-
mentos estdo a ser seguidos e cumpridos;

- Nao s6 como forma de o trabalho poder ser controlado e revisto por um
profissional mais experiente (v.g. firmas de auditores) como também

examinado pelo respetivo organismo profissional; e

. Para defesa do parecer em Tribunal, quando necessario.

6.2. A documentacgido da prova*

A obtengdo de prova de auditoria passa pela realizagdo de um ou varios
procedimentos de auditorias, de forma combinada ou néo:

. Conceito — sdo métodos ou técnicas utilizadas pelo auditor na realiza¢ao
do seu exame.

. Objetivo — obter as provas necessdrias para a emissdo do parecer.

6 ISSAl Relevantes: ISSAI 2330, ISSAI 2500.
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Os procedimentos de auditoria podem variar de trabalho para trabalho
de forma a se ajustarem as circunstincias especificas de cada caso.

O auditor deve conceber e executar procedimentos adicionais de au-
ditoria cuja natureza, oportunidade e extensdo se baseiam e respondem aos
riscos avaliados de distor¢do material ao nivel de asser¢do. A natureza de um
procedimento de auditoria refere-se a sua finalidade (i.e., teste de controlos ou
procedimento substantivo) e ao seu tipo (i.e., inspe¢ao, observacdo, indagagio,
confirmagdo, recalculo, reexecu¢io ou procedimento analitico). A natureza dos
procedimentos de auditoria é da maior importancia para responder aos riscos
avaliados.”

A profundidade da aplicagdo dos procedimentos depende nao sé da for-
ma como estd implementado o Sistema de Controlo Interno, como também da
sua funcionalidade e eficicia.

A sele¢do dos procedimentos a adotar é efetuada em fungio da experién-
cia e de um juizo profissional - professional judgement.

A cada objetivo de auditoria deve associar-se um ou mais procedimentos,
e estes devem dar origem a papéis de trabalho — working papers — com as con-
clusdes que derivaram da aplica¢ao desses procedimentos.

7. Relatorios e Pareceres de Auditoria

7.1. Tipos de relatdrios e pareceres*

Os objetivos do auditor sdo formar uma opinido sobre as demonstragoes
financeiras baseada numa avaliagdo das conclusdes extraidas da prova de audito-
ria obtida; e expressar claramente essa opinido através de um relatdrio escrito.*

Conforme salientado na ISSAI 2200: 11, o auditor deve formar uma opi-
nido sobre se as demonstragdes financeiras estio preparadas, em todos os aspe-
tos materiais, de acordo com o referencial de relato financeiro aplicavel.

Para formar essa opinido, o auditor deve concluir se obteve garantia ra-
zoavel sobre se as demonstragdes financeiras como um todo estdo isentas de
distor¢do material devido a fraude ou a erro. Essa conclusao deve ter em conta:*

47 Cf. ISSAI 2330: 5.

8 |SSAI Relevantes: ISSAI 700 R e ISSAI 705 R.
49 Cf. ISSAI 2700 R: 6.

% Cf. ISSAI 2700 R: 11.
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(a) A conclusdo do auditor, de acordo com a ISSAI 2330, sobre se foi ob-
tida prova de auditoria suficiente e apropriada;

(b) A conclusio do auditor, de acordo com a ISSAI 2450, sobre se as dis-
tor¢des por corrigir sdo materiais, individualmente ou em agregado; e

(c) As avaliagoes exigidas pelos paragrafos 12 a 15 da ISSAI 2700 R.

O auditor deve expressar uma opinido ndo modificada quando concluir
que as demonstragdes financeiras estdo preparadas, em todos os aspetos mate-
riais, de acordo com o referencial de relato financeiro aplicavel.

Se o audito concluir, com base na prova de auditoria obtida, que as de-
monstragdes financeiras como um todo nio estdo isentas de distor¢do material;
ou ndo conseguir obter prova de auditoria suficiente e apropriada para concluir
que as demonstragdes financeiras como um todo estio isentas de distor¢io ma-
terial, deve modificar a opinido no seu relatério de acordo com a ISSAI 2705
(Revista)°?.

Se as demonstragoes financeiras preparadas de acordo com os requisitos
de um referencial de apresentagdo apropriada ndo atingirem uma apresentagio
apropriada, o auditor deve discutir a matéria com a geréncia e, dependendo dos
requisitos do referencial de relato financeiro aplicével e da forma como a matéria
é resolvida, deve determinar se é necessario modificar a opinido no seu relatério
de acordo com a ISSAI 2705 (Revista)*2.

Quando as demonstrag¢des financeiras forem preparadas de acordo com
um referencial de cumprimento, ndo se exige que o auditor avalie se as de-
monstra¢des financeiras atingem uma apresentacdo apropriada. Porém, se, em
circunstincias extremamente raras, o auditor concluir que tais demonstragdes
financeiras sdo enganadoras, deve discutir o assunto com a geréncia e, depen-
dendo da forma como for resolvido, determinar se e como se deve referir ao
mesmo no seu relatdrio.>**

1 Cf. ISSAI 2700 R: 17.
2 Cf. ISSAI 2700 R: 18.
3 Cf. ISSAI 2700 R: 19.

** Cf.ISSAI 2700 R: A17, sera extremamente raro que o auditor considere que demonstragées finan-

ceiras preparadas de acordo com um referencial de cumprimento sdo enganadoras se, de acordo
com a ISSAI 2210, tiver determinado que o referencial é aceitavel.
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7.2. Anadlise de pareceres e relatorios de auditores®

O relatério do auditor sera feito por escrito que inclui relatérios emitidos
através de impressdo em papel e relatorios que usem um meio eletrénico.*® O
relatério do auditor deve ter um titulo que indique claramente que se trata do
relatério de um auditor independente. O relatério do auditor deve ter um desti-
natario®’, conforme exigido pelas circunstincias do trabalho.

A primeira sec¢do do relatério do auditor deve incluir a opinido do audi-
tor e deve ter o titulo “Opinido”

Conforme a ISSAI 2700 R: 24, a sec¢do da Opinido do relatério do auditor
deve também:

(a) Identificar a entidade cujas demonstragdes financeiras foram audita-
das;

(b) Declarar que as demonstragdes financeiras foram auditadas;

(c) Identificar o titulo de cada demonstragdo que integra as demonstra-
¢Oes financeiras;

(d) Remeter para as notas, incluindo para o resumo das politicas conta-
bilisticas significativas; e

(e) Especificar a data ou periodo cobertos por cada demonstragéo finan-
ceira que integra as demonstragdes financeiras.

Quando expressar uma opinido ndo modificada sobre demonstragoes fi-
nanceiras preparadas de acordo com um referencial de apresentac¢do apropriada,
a opinido do auditor deve, a menos que de outra forma exigido por lei ou regula-
mento, usar uma das seguintes frases, que sdo consideradas equivalentes:*®

(a) Em nossa opinido, as demonstragdes financeiras anexas apresentam
de forma apropriada, em todos os aspetos materiais, [...] de acordo com [o refe-
rencial de relato financeiro aplicdvel]; ou

(b) Em nossa opinido, as demonstragdes financeiras anexas ddo uma ima-
gem verdadeira e apropriada [...] de acordo com [o referencial de relato finan-
ceiro aplicavel].

> |SSAl Relevantes: ISSAI 700 R e ISSAI 705 R.
6 Cf. ISSAI 2700 R: A18.

7 Cf. ISSAI 2700 R: A21, os destinatéarios podem estar definidos pela lei, regulamentos ou os termos
do trabalho podem especificar a quem se deve dirigir o relatério do auditor nessa jurisdigdo parti-
cular. O relatério do auditor é normalmente dirigido aqueles para quem o relatério foi preparado

8 Cf. ISSAI 2700 R: 25.
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Quando expressar uma opinido ndo modificada sobre demonstragoes fi-
nanceiras preparadas de acordo com um referencial de cumprimento, a opinido
do auditor deve ser que as demonstragdes financeiras estdo preparadas, em todos
os aspetos materiais, de acordo com [o referencial de relato financeiro aplicavel].

Se a mengéo ao referencial de relato financeiro aplicavel na opinido do
auditor ndo for as “Normas Internacionais de Relato Financeiro” emitidas pelo
International Accounting Standards Board (IASB) ou as “Normas Internacionais
de Contabilidade do Setor Publico” emitidas pelo International Public Sector
Accounting Standards Board (IPSASB), a opinido do auditor deve identificar a
jurisdi¢do de origem do referencial.>®

A ISSAI 2705 R estabelece trés tipos de opinides modificadas, nomeada-
mente uma opinido com reservas, uma opinido adversa e uma escusa de opinido.
A decisio sobre qual o tipo apropriado de opinido depende:

(a) Da natureza da matéria que dd origem a modificagio, isto é, se as
demonstragoes financeiras estdo materialmente distorcidas ou, no caso de uma
incapacidade de obter prova de auditoria suficiente e apropriada, podem estar
materialmente distorcidas; e

(b) Do julgamento do auditor acerca da profundidade dos efeitos ou pos-
siveis efeitos da matéria sobre as demonstragoes financeiras.

O objetivo do auditor é expressar claramente uma apropriada opinido
modificada sobre as demonstragdes financeiras, e que é necesséria quando:*

(a) O auditor concluir, baseado na prova de auditoria obtida, que as de-
monstracoes financeiras como um todo nio estdo isentas de distor¢do material;
ou

(b) O auditor nao for capaz de obter prova de auditoria suficiente e apro-
priada para concluir que as demonstragdes financeiras como um todo estéo isen-
tas de distor¢ao material.

%9 Cf. ISSAI 2700 R: 27.
80 Cf. ISSAI 2705 R: 4.
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