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ABsTRACT: From 2017, the independent regulatory authorities own revenues are subject to
governmental captivations, which are incompatible with the administrative and financial
autonomy of all independent regulatory authorities. This paper intends to demonstrate that
the governmental captivations may only concern the part of the budget of the independent
regulatory entities that comes from transfers from the state budget, not the part of the budget
resulting from their own revenues.
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1. INTRODUCAO

Em abril de 2017, a Autoridade da Concorréncia (“Autoridade” ou “AdC”)
foi informada de que, com base na Lei n.° 42/2016, de 28 de dezembro, que
aprovou o Or¢amento do Estado para 2017, e na Lei de Enquadramento
Orgamental, aprovada em anexo a Lei n.° 151/2015, de 11 de setembro, as

* Jurista no Departamento de Controlo de Concentragdes da Autoridade da Concorréncia. As opinides
expressas neste artigo sdo da exclusiva responsabilidade do autor.
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receitas (préprias) da AdC se encontravam sujeitas a utilizagdo condicio-
nada, isto ¢, a autorizagdo do membro do Governo responsivel pela drea das
Finangas.

A sujei¢do das receitas (préprias) da AdC a utilizagio condicionada nos
termos acima descritos afigurou-se, prima facie, dificilmente compativel com
a autonomia administrativa e financeira das entidades reguladoras e da AdC
em particular a luz da Lei-Quadro das Entidades Reguladoras e dos Estatu-
tos da Autoridade.

O presente artigo visa precisamente analisar a compatibilidade da sujeigdo
das receitas (proprias) da AdC a utilizagio condicionada com a autonomia
administrativa e financeira das entidades reguladoras independentes.

A opinido expendida pelo autor, em abril de 2017, no quadro de uma
reflexdo interna sobre a questdo em causa, em nada vincula, responsabiliza ou
compromete a Autoridade.

2. DAAUTONOMIA ADMINISTRATIVA E FINANCEIRA DAADC

2.1. Os primeiros Estatutos da AdC
Na nota preambular ao Decreto-Lei n.° 10/2003, de 18 de janeiro, que
aprovou os primeiros Estatutos da Autoridade da Concorréncia, refere-se
que o estatuto de independéncia, compativel com a lei e a Constitui¢do da
Republica Portuguesa (“CRP”)1, ¢ conferido 4 Autoridade, entre outros aspe-
tos, pela atribui¢do de autonomia patrimonial e financeira2.

Na sequéncia, 4 luz dos primeiros Estatutos da AdC:

* A Autoridade encontrava-se sujeita ao regime or¢amental e financeiro
dos servigos e fundos auténomos (artigo 29.°)3;

1 Artigo 267.°, n.° 3: “[a] lei pode criar entidades administrativas independentes”. A independéncia, sob
o ponto de vista organico, avalia-se pela composicdo, modo de designagao dos titulares dos seus 6rgaos,
regras relativas ao mandato e regime de incompatibilidades; sob o ponto de vista funcional, a indepen-
déncia caracteriza-se pelo facto de elas desenvolverem a sua atividade sem sujeicdo a quaisquer ordens
ou instrugdes e sem qualquer censura ou contrato, por parte do governo ou de outra autoridade (salvo os
tribunais) (Canotilho & Moreira, 2014: 810-811).

2 Pontos 3-4 do preambulo.

3 Sao designados de servicos e fundos autdbnomos os servigos e organismos da Administragdo Publica que
nao tenham a natureza e forma de empresa, fundagéo e associagéo publica e que disponham de autonomia
administrativa e financeira (Oliveira Martins, M., 2013: 91). Nos termos da Lei n.° 8/90, de 20 de fevereiro, Lei
de Bases da Contabilidade Publica (“LBCP”), a autonomia administrativa e financeira consubstancia-se na



AS CATIVACOES E A AUTONOMIA ADMINISTRATIVA E FINANCEIRA | 81

* A Autoridade dispunha de patriménio préprio, constituido pela uni-
versalidade dos seus bens, direitos, garantias ou obriga¢des de contetido
econémico (artigo 30.2, n.° 1);

» A AdC tinha receitas préprias, nomeadamente as taxas cobradas pelos
servigos prestados e 40% do produto das coimas aplicadas [artigo 31.°,

a)eb)].

Posteriormente, o legislador refor¢ou as receitas préprias da AdC. Tendo
em atengdo que a independéncia das autoridades reguladoras em geral requer
uma forma de financiamento auténoma e previsivel e, tanto quanto possivel,
independente do Or¢amento do Estado, o Decreto-Lei n.© 30/2004, de 6 de
fevereiro, estabeleceu que as receitas das taxas cobradas as entidades regula-
das, nos setores mencionados no referido diploma, seriam partilhadas entre
os reguladores setoriais e a AdC*.

Do que antecede, importa sobretudo reter o reconhecimento por parte do

legislador de que:

* A independéncia da AdC passa pelo financiamento da sua atividade
através de receitas proprias; e

* Na gestdo das receitas, deve haver um elevado grau de autonomia admi-
nistrativa e financeira’.

Tal como sublinha a generalidade da doutrina, a independéncia das enti-
dades reguladoras é também — e de forma decisiva — aferida através do crité-
rio do seu financiamento®.

competéncia dos dirigentes para realizarem despesas e ordenarem pagamentos mesmo fora dos atos de
gestao corrente. Nos termos da LBCP, os servigos e fundos dotados de autonomia administrativa e financeira
(ou seja, os servigos e fundos auténomos) estao sujeitos a controlo sistematico e sucessivo por parte das
entidades que supervisionam a sua atividade (artigo 11.°, n.° 1), o qual abrange a regularidade financeira e
a eficacia e eficiéncia das despesas efetuadas (artigo 11.2, n.c 2).

4 Cf. nota preambular ao Decreto-Lei n.° 30/2004, segundo paragrafo. Com este sistema inovador de finan-
ciamento da atividade da AdC, pretendeu-se assegurar a autonomia financeira desta instituicdo e a sua
independéncia em relagdo ao poder politico (Cardona, 2017: 633). Nos termos do artigo 1.° do Decreto-Lei
n.° 30/2004, a AdC recebia, a titulo de receitas proprias, o valor maximo de 7,5% do montante das taxas
cobradas no ultimo exercicio por determinadas entidades reguladoras.

5 “Uma das garantias essenciais da independéncia das [entidades reguladores independentes] é a existén-
cia de recursos financeiros proprios ndo dependentes nem exclusiva nem maioritariamente do orgamento
de Estado [...]” (Moreira & Magés, 2003: 298).

6 Cardona, 2017:633.
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2.2. Danao adequagio do regime dos servigos e fundos auténomos as ERI
Nos termos do disposto no Decreto-Lei n.© 10/2003, a Autoridade regia-se
pelos seus Estatutos, pelas disposi¢des legais que lhe fossem especificamente
aplicdveis e, supletivamente, pelo regime aplicdvel aos servigos e fundos auté-
nomos (artigo 2.°).

A Autoridade encontrava-se sujeita ao regime or¢amental e financeiro dos
servigos e fundos auténomos (artigo 29.°).

O regime orgamental e financeiro dos servi¢os e fundos auténomos reve-
lou-se constrangedor da autonomia administrativa e financeira das entidades
reguladoras independentes (“ERI”) em dois pontos em particular:

* No quadro da LBCP, pela possibilidade de controlo, ainda que sucessivo,
da eficicia e eficiéncia da despesa;’ e

* No quadro das leis orgamentais, nomeadamente, pela possibilidade de
condicionamento das despesas dos servigos e fundos auténomos a auto-
rizagdes ministeriais (cativagdes).

Por exemplo, a Lei n.© 91/2001, de 20 de agosto, lei de enquadramento
or¢amental, entretanto revogada pela Lei n.© 151/2015, de 11 de setembro, a
qual, no entanto, mantém em vigor normas daquela, estabelece, no seu artigo
47.°,n.° 1, que “a execugdo dos orcamentos dos servigos e findos auténomos
incumbe aos respetivos dirigentes, sem prejuizo das autorizagdes de despesas
que, nos termos da lei, devam ser concedidas pelos membros do Governo”.

Referem Moreira & Magis que a generalidade dos institutos publicos tra-
dicionais estava sujeita ao regime dos servigos e fundos auténomos, o que
redundou num regime de autonomia financeira assaz limitada, nomeada-
mente quanto a capacidade de autorizagio prépria de despesas e quanto a
necessidade de observincia das regras da contabilidade publica?.

7 Veja-se que a aprovagdo do orcamento, do plano plurianual e do relatério de gestdo e contas, incluindo
o balango, da AdC s6 pode ser recusada pelos membros do governo responsaveis pelas areas das finangas
e da economia mediante decisdo fundamentada em ilegalidade ou prejuizo para os fins da AdC ou para o
interesse publico, artigo 40.2, n.° 3, dos Estatutos da AdC aprovados pelo Decreto-Lei n.° 125/2014, de 18 de
agosto. Da densificagdo destes conceitos indeterminados podera resultar uma forma sui generis de tutela,
nao limitada a um controlo de legalidade em sentido estrito (Silva Morais, 2014:109). Em todo o caso, ndo
estara em causa o controlo da eficacia e eficiéncia da despesa (controlo de mérito), que seria incompativel
com a autonomia da Autoridade na gestdo econdémico-financeira e patrimonial (artigo 32.2, n.c 1, do Esta-
tutos da AdC).

8 O Estado regulador ndo é caracterizado apenas pela desintervengio econémica do Estado. E também
marcado crescentemente pela desgovernamentalizacéo da atividade reguladora (Moreira & Magés, 2003:
257). O regime dos servigos e fundos autdnomos é bastante restritivo e inclui um razoavel controlo por parte
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Mais referem os mesmos autores que as ERI ndo devem estar dependentes
de autorizagio ministerial para a realizagdo de despesas, devendo beneficiar
de autonomia financeira bastante para se governarem livremente, no quadro
do respetivo orcamento®.

Em conformidade com o acima exposto, no projeto de Lei-Quadro das
Entidades Reguladoras que apresentaram, os autores em causa propuseram,
quanto a gestdo econémico-financeira e patrimonial das ERI, o seguinte
artigo:

“As ARI dispéem da liberdade de gestio patrimonial e financeira prépria dos
entes publicos empresariais, no quadro do seu orcamento, nio lhes sendo aplici-
veis as regras da contabilidade publica, nem o regime dos fundos e servios auté-
nomos, nomeadamente em matéria de autorizagio de despesas, com as excegdes
previstas neste diploma”0.

2.3. Dos antecedentes da LQER e dos novos Estatutos da AdC

Nos termos do Memorando de Entendimento sobre as condicionalidades
de politica econémica, de 2011, acordado entre o Governo portugués, por
um lado, e 0 Fundo Monetirio Internacional, o Banco Central Europeu e a
Comissio Europeia, por outro, que foi condigdo para a concessio de assis-
téncia financeira por parte da Unido Europeia e da zona euro a Portugal, o
Governo portugués comprometeu-se a garantir que as entidades reguladoras
tém a independéncia e os recursos necessdrios para exercer as suas responsa-
bilidades (ponto 7.21).

A pouca autonomia financeira foi uma das limitages a autonomia das
entidades administrativas independentes com fung¢des de regulagdo apontadas
no Relatério Independente (do consultor ATKearney) sobre as autoridades
reguladoras nacionais, de 2012, celaborado, a pedido do Governo portugués,
na sequéncia do Memorando acima referido, em preparagio da aprovagio de
uma Lei-Quadro das Entidades Reguladoras!?.

No referido Relatério fazia-se notar a elevada dependéncia das mencio-
nadas entidades em relagio ao Governo na sua gestdo orcamental, nomea-
damente em matéria de autoriza¢oes de despesa e apropriagio discriciondria

do Ministério das Finangas (Cardona, 2017: 634).
9 Moreira & Magas, 2003: 265.

10 Moreira & Magas, 2003: 296.

11 Silva Morais, 2014: 102-103.
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dos saldos de geréncia!2.

Nio havia duvida de que a dependéncia orgamental e financeira nos ter-
mos acima descritos traduzia necessariamente um limite substancial ao exer-
cicio das competéncias das entidades de regulagdo®s.

Por conseguinte, a ideia subjacente 4 Lei-Quadro das Entidades Regu-
ladoras foi a de aumentar o grau de autonomia administrativa e financeira
das ERI, em particular das ERI que ainda seguiam o regime dos servigos e
fundos auténomos, como era o caso da AdC.

2.4. DaLQER, aprovada em anexo a Lei n.® 67/2013

a) Requisitos para a independéncia das ERI

Nos termos da Lei-Quadro das Entidades Reguladoras, aprovada em
anexo a Lei n.° 67/2013, de 28 de agosto (“LQER?”), por forma a prossegui-
rem as suas atribui¢ées com independéncia, as entidades reguladoras devem,
nomeadamente, dispor:

* De autonomia administrativa e financeira e autonomia de gestio (artigo
3°,n.°2);e

* De capacidade de assegurar condi¢ées financeiras de autossuficiéncia
[artigo 6.2, n.° 3, alinea c)].

Nos termos da LQER, cabe ao Governo definir e aprovar por Decreto-Lei
os estatutos de cada entidade reguladora, os quais devem conter, nomeada-
mente, os meios patrimoniais e financeiros atribuidos, incluindo o modelo de
financiamento e todas as fontes de financiamento suportadas pelos destina-
tarios da respetiva atividade [artigo 7.°, n.° 3, alinea ¢)].

As ERI dispdem de receitas préprias, nomeadamente

* (i) As contribui¢des, taxas ou tarifas cobradas pelo exercicio da atividade
reguladora ou pelos servigos prestados ou pela remogdo de um obsticulo
juridico; e

* (i) Os montantes das coimas aplicadas pelas infra¢des que lhes compete

sancionar [artigo 36.°,n.>s 1 e 2, alineas a) e b), da LQER].

12 Cardona, 2017: 222.
13 Ibidem.
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Supletivamente, as ERI sdo financiadas através de dotagdes do orgamento
de Estado [artigo 36.°, n.° 2, alinea d), da LQER]4.

O patriménio préprio das ERI é constituido pelos bens, direitos e obri-
gagdes de conteudo econémico, afetos pelo Estado ou adquiridos pelas ERI

(artigo 35.°,n.° 1,da LQER).

b) Da autonomia econdmico-financeira e patrimonial

Nos termos do artigo 33.° (n.>s 1 a 3), da LQER:

* As entidades reguladoras dispéem, quanto a gestdo financeira e patri-
monial, da autonomia prépria prevista na lei-quadro, no que se refere ao
seu orgamento;

* Asregras da contabilidade publica e o regime dos fundos e servigos auté-
nomos, nomeadamente as normas relativas a autorizagio de despesas, a
transi¢do e utilizagdo dos resultados liquidos e as cativagdes de verbas,
ndo sdo aplicéveis as entidades reguladoras, sem prejuizo do disposto no
numero seguinte;

« As verbas provenientes da utilizacio de bens do dominio pblico ou que
dependam de dotagées do Orgamento do Estado é aplicdvel o regime
orgamental e financeiro dos servigos e fundos auténomos, designada-
mente em matéria de autorizagio de despesas, transi¢io e utilizagdo dos
resultados liquidos e cativagdes de verbas.

¢) Da autonomia de gestio das ERI

Nos termos do artigo 38.2, n.° 1, as entidades reguladoras aplicam o Sis-
tema de Normalizagio Contabilistica.

A prestagdo de contas rege-se, fundamentalmente, pelo disposto na Lei
de Organizagio e Processo do Tribunal de Contas e respetivas disposi¢oes
regulamentares (artigo 38.°, n.° 2).

As entidades reguladoras ¢ aplicavel o regime da Tesouraria do Estado e,
em particular, o principio e as regras da unidade de tesouraria (artigo 38.°,
n.° 3).

Salvo quando sejam provenientes da utiliza¢io de bens do dominio piblico
ou tenham origem em transferéncias do Or¢amento de Estado, casos em que

14 As dotagdes do orcamento de Estado tém natureza supletiva e s6 deverdo ser utilizadas em ultimo recur-
S0, Caso as receitas préprias, em determinado ano, por circunstancias anormais, ndo cubram as receitas a
realizar (Silva, 2016: 130).
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para este podem reverter, os resultados liquidos das entidades reguladoras
transitam para o ano seguinte, podendo ser utilizados, designadamente, em
beneficio dos consumidores ou do setor regulado, nos termos a definir nos
estatutos de cada ERI (artigo 38.°,n.° 5).

Em sintese, na LQER o legislador reuniu todos os requisitos para uma
atuacdo independente do poder politico das entidades reguladoras, tendo,
nomeadamente, afastado o regime orcamental e financeiro dos servigos e
fundos auténomos e consagrado regras de tesouraria e de reporte financeiro
especificas’s.

A LQER veio harmonizar a gestdo financeira e patrimonial das ERI, alar-
gando a todas as entidades reguladoras o regime de autonomia or¢camental e
financeira refor¢ada de que ji beneficiavam algumas entidades reguladoras,
como a Comissio do Mercado de Valores Mobilidrios (mas nio, por exemplo,

a AdC)te.

2.5. Dos Estatutos AdC, aprovados pelo Decreto-Lei n.© 125/2014

Os Estatutos da AdC, aprovados em anexo ao Decreto-Lei n.© 125/2014, de
18 de agosto, vieram, em matérias relacionadas com a organizagio e a gestdo
econémico-financeira e patrimonial, acolher os requisitos de independéncia

das ERI em relagdo ao poder politico estabelecidos na LQER?.

a) Regime juridico

A AdC ¢ dotada de autonomia administrativa e financeira, de autonomia
de gestio, de independéncia orginica, funcional e técnica, e de patriménio
préprio (artigo 1.2, n.° 2).

A AdC rege-se pelo regime juridico da concorréncia e outras disposi-
¢oes legais que lhe sejam especificamente aplicaveis, pela LQER, pelos seus
Estatutos, pelos respetivos regulamentos internos e, supletivamente, no que
respeita 4 gestdo financeira e patrimonial, pelo regime juridico aplicavel as

15 A autonomia administrativa e financeira e de gestdo é assegurada, nomeadamente, pela consagracao
de que apenas as verbas provenientes dos bens do dominio publico ou que dependam de dotagdes do
Orgamento do Estado determinam a aplicagdo do regime orcamental e financeiro dos servigos e dos fundos
autonomos, designadamente em matéria de autorizagdo de despesa e transicao de resultados liquidos (Car-
dona, 2017: 223). No mesmo sentido, Cardoso Simdes, 2014: 262.

16 A LQER representa um reforco da autonomizagéo das ERI que, sendo integralmente financiadas por
receitas proprias, estavam, ainda assim, sujeitas a contabilidade publica e as regras dos fundos e servigos
auténomos do Estado (Gongalves do Cabo, 2013: 2).

17 Preambulo, terceiro paragrafo.
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entidades publicas empresariais (artigo 2.°)18.

Nos termos do Decreto-Lei n.© 133/2013, de 3 de outubro, que estabelece
o regime juridico do setor publico empresarial, as entidades publicas empre-
sariais sdo dotadas de autonomia administrativa, financeira e patrimonial e
nio estdo sujeitas as normas da contabilidade publica (artigo 58.°,n.° 1).

b) Meios de financiamento e patrimdnio proprios

O financiamento da AdC ¢ assegurado pelas prestacdes das entidades
reguladoras setoriais, bem como pelas taxas cobradas no dmbito da atividade
especifica da AdC (artigo 35.%,n.° 1, dos Estatutos da AdC, e artigo 5.°,n.° 3,
da Lei n.2 19/2012, de 8 de maio).

Constitui ainda receita da AdC 40% das coimas aplicadas pelos ilicitos que
lhe compete investigar ou sancionar [artigo 35.°, n.° 7, al. b), dos Estatutos
da AdC].

Extraordinariamente, na medida necessdria a assegurar o cabal desempe-
nho das suas atribui¢des, as dota¢does do Orgamento de Estado financiam a
atividade da AdC [artigo 35.°,n.° 7, al. ¢), dos Estatutos da AdC].

A AdC dispde de patriménio préprio, constituido pela universalidade
dos seus bens, direitos, garantias ou obriga¢des de conteido econémico

(artigo 34.2,n.° 1, dos Estatutos da AdC).

¢) Da autonomia economico—financeira e patrimonial

A AdC dispde, quanto a gestdo econémico-financeira e patrimonial, da
autonomia prépria prevista LQER e nos seus estatutos, no que se refere ao
seu or¢amento (artigo 32.°,n.° 1, dos Estatutos da AdC).

Nio sio aplicdveis 4 AdC as regras da contabilidade publica e o regime de
fundos e servi¢os auténomos, nomeadamente as normas relativas a autoriza-
¢do de despesas, a transi¢do e utilizagdo de resultados liquidos e as cativagdes
de verbas, na parte do orgamento da AdC que nido dependa de dotagoes do

18 No ambito do setor publico, ha que distinguir - no quadro da Lei n.c 91/2001, de 10 de junho, Lei de
Enquadramento Or¢amental entretanto revogada pela Lei n.c 151/2015, de 11 de setembro, mas cujas nor-
mas relativas a determinadas matérias ainda estdo em vigor (artigo 7.° da Lei n.° 151/2015) -, entre setor
publico administrativo e setor empresarial do Estado. Assim, a aplicacdo das regras orcamentais apenas
abrange o setor publico administrativo, excluindo o empresarial; o setor publico administrativo rege-se por
um regime contabilistico publico comum, ao passo que o setor empresarial se rege por regras contabilisticas
privadas (Oliveira Martins, M., 2014:86). No quadro da Lei n.c 151/2015, as regras orgamentais nédo sao apli-
caveis ao setor publico empresarial, na medida em que o regime das mesmas ndo é aplicavel aos servigos
ou entidades que tenham a natureza e forma de empresa, de fundagdo ou associagéo publica (artigos 1.0 e
2.0,n.°1,dalein.°151/2015).
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Orgamento do Estado ou que nio provenha da utilizagio de bens do dominio
publico (artigo 32.°,n.° 2, dos Estatutos da AdC).

Ou seja, no ambito das suas receitas préprias — que, tendencial e desejavel-
mente, cobrirdo a totalidade das suas despesas anuais — o regime financeiro
aplicdvel deixa de ser o dos servi¢os e fundos auténomos para passar a ser o
regime das entidades publicas empresariais!?.

Por conseguinte, os atuais Estatutos da AdC fecham o circulo da autono-
mia administrativo-financeira, enquanto sustenticulo da sua independéncia
em relagdo ao poder politico.

3. DAS LEIS DO ORCAMENTO DO ESTADO E DO ENQUADRAMENTO
ORCAMENTAL

3.1. DaLein.° 42/2016, que aprova o Or¢amento do Estado para 2017

a) Da sujei¢do a cativagées

Ja atrds se referiu que, nos termos da LQER e dos Estatutos da AdC,
ndo sio aplicdveis as ERI e 4 AdC em particular as regras da contabilidade
publica e o regime dos fundos e servi¢os auténomos, nomeadamente as nor-
mas relativas a autorizagio de despesas, a transi¢io e utilizagio de resultados
liquidos e as cativagdes de verbas, na parte do or¢amento que nio dependa
de dotagdes do Orgamento do Estado ou que ndo provenha da utilizagio de
bens do dominio publico.

No entanto, em 2017, foi comunicado a Autoridade que, com base na Lei
n.° 42/2016, de 28 de dezembro, que aprovou o Org¢amento do Estado para
2017 (“LOE”), e na Lei de Enquadramento Orgamental, aprovada em anexo
a Lei n.° 151/2015, de 11 de setembro (“LEQ”), as receitas (préprias) da
AdC se encontravam sujeitas a utilizagio condicionada, isto é, a autorizagdo
do membro do Governo responsivel pela drea das Financas.

b) Da regra relativa a autorizagio para despesa
A LOE estabelece, no seu artigo 4.°,n.° 1, que apenas podem ser utilizadas
a titulo excecional, mediante autorizagdo do membro do Governo responsédvel

19 Tal como se refere no Acoérdao n.c 15/2015, de 9 de novembro, do Tribunal de Contas, ponto 23, a respeito
da autonomia administrativa e financeira da Autoridade Nacional de Comunicagdes, mas aplicavel a Auto-
ridade, “[...] afigura-se que ndo devem ser admitidos poderes de autorizagdo para a realizagdo de atos ou
despesas relativos a sua gestdo, que poderiam condicionar a sua atividade”.
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pela drea das finangas, as verbas nessa norma identificadas (utiliza¢io condi-
cionada das dotagdes orcamentais ou “cativacdes”), nomeadamente:

* 15% das dotagbes iniciais do agrupamento 02, «Aquisigdo de bens e ser-
vigos», inscritas nos orgamentos de atividades dos servigos integrados e
dos servigos e fundos auténomos nas despesas relativas a financiamento
nacional [al. ¢) do n.° 1 do artigo 4.°]; e

* 25% das dotagdes iniciais das rubricas 020108000 «Papel», 020213
«Deslocagdes e estadas» e 020220 «Outros trabalhos especializados»
inscritos nos orgamentos de atividades dos servios integrados e fundos
auténomos nas despesas relativas a financiamento nacional [al. d) do

n.° 1 do artigo 4.°].

Do ambito de aplicagdo deste artigo ficaram excluidos o Conselho das
Finangas Publicas, as institui¢des de ensino superior? e as entidades publicas
reclassificadas que nio recebam transferéncias do Or¢amento de Estado ou
de servigos e organismos da Administragdo direta ou indireta do Estado, cujas
receitas préprias ndo provenham de um direito atribuido pelo Estado, ou que
apresentem nos dltimos trés anos custos médios inferiores a € 1 500 0002,

¢) Do regime da LOE

Estabelece o artigo 2.°,n.° 1,da LOE, que todas as entidades previstas no
ambito do artigo 2.° da LEO, independentemente da sua natureza e estatuto
juridico, ficam sujeitas a0 cumprimento dos normativos previstos na LOE
e no decreto-lei de execu¢io orcamental (Decreto-Lei n.© 25/2017, de 3 de
marco).

Nos termos do artigo 2.°,n.° 1,da LEO, o setor das administra¢des pabli-
cas, que estd sujeito 8 LOE, abrange todos os servigos e entidades dos subse-
tores da administra¢do central, regional e local e da seguranca social que ndo
tenham natureza de empresa, fundagio ou associagio publicas.

20 Nostermos do artigo 76.2,n.° 2, da CRP, as universidades gozam, nos termos da lei, de autonomia estatu-
taria, cientifica, pedagogica, administrativa e financeira, sem prejuizo de adequada avaliagdo da qualidade
do ensino. Ando aplicagdo da regra das cativa¢des as universidades decorrre do contrato estabelecido entre
o Governo e as universidades publicas no ambito do compromisso com a ciéncia e o conhecimento. Com-
preende-se a necessidade de excluir expressamente as instituigdes do ensino superior do regime das cativa-
¢des, atendendo a que o orgamento das mesmas provém, em larga medida, de dotagdes do Orcamento de
Estado, ndo estando, por conseguinte, a sua autonomia administrativa e financeira salvaguardada por via
da referéncia a autonomia especial para gestéo de receitas proprias constante da LEO.

21 Artigo4.o,n. 11.
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Tendo em conta a sua natureza juridica — pessoa coletiva de direito
publico e entidade administrativa independente (artigo 1.°, n.° 1, dos
seus Estatutos) —, a AdC estd abrangida pela LEO e, consequentemente,

pela LOE?22.
No quadro da LOE, as ERI sio tidas, designadamente, como:

* Servigos e fundos auténomos23;

* Pessoas coletivas de direito publico dotadas de independéncia, designa-
damente aquelas a que se refere a Lei n.° 67/2013, de 28 de agosto(L-
QER)*; e

* Pessoas coletivas publicas, ainda que dotadas de autonomia adminis-
trativa ou de independéncia estatutdria, designadamente decorren-
tes da integracdo das mesmas nas dreas de regulagio, supervisio ou
controlo?.

d) Do objeto da LOE e do respeito pelas leis preexistentes nio expressamente
revogadas ou alteradas pela LOE
Nos termos do disposto no artigo 1.2, n.° 2, da LOE, relativo ao objeto
desta lei, o Governo ¢ autorizado a cobrar as contribuigdes e os impostos
constantes dos cédigos e demais legislagdo tributdria em vigor e de acordo
com as alteragdes previstas na prépria LOE.

22 A AdC consta da lista de entidades que, em 2016, integravam o setor institucional das Administragdes
Publicas (S.13 nos termos do Cédigo do Sistema Europeu de Contas Nacionais e Regionais (SEC 2010). Mais
concretamente, a AdC esta integrada na Administragdo Central - Servicos e fundos auténomos da Admi-
nistragado Central. Trata-se da administracdo indireta do Estado, parte integrante da administracdo central,
com um grau de autonomia consideravel, pois tem autonomia administrativa e financeira (Trigo Pereira,
2016:374).

23 Cf. Artigo 4.0, n.° 1. Ver também os Mapas | a IX, com o orcamento da administragdo central, incluindo os
orgamentos dos servigos e fundos auténomos (artigo 1.°, alinea a), da LOE. E, por exemplo, artigo 111.°, n.
1, da LOE, consagrando o principio da unidade de tesouraria, estabelecendo que os servicos integrados e os
servigos e fundos auténomos estdo obrigados a depositar em contas na tesouraria do Estado a totalidade
das suas disponibilidades, incluindo receitas préprias, seja qual for a origem ou natureza dessas disponibi-
lidades, e a efetuar todas as movimentagdes de fundos por recurso aos servigos bancarios disponibilizados
pelo IGCP, E.P.E.

24 Cf. artigo 42.°, n.° 1, da LOE, estabelecendo que as referidas entidades sé podem proceder ao recruta-
mento de trabalhadores para a constituicdo de vinculos de emprego por tempo indeterminado nos termos
do disposto no decreto-lei de execugdo orgamental.

25 Cf. artigo 49.°, 7, al. b), estabelecendo que o disposto no artigo 47.2, n.>s 1 a 6, colocando limites a assun-
¢ado de encargos relativos a aquisigao de servigos, é aplicavel a estas entidades.
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Este dispositivo da LOE estd na linha do artigo 105.°, n.> 2, da CRP,
segundo o qual o Orgamento ¢ elaborado tendo em conta, nomeadamente, as
obriga¢des decorrentes de lei?®.

Nos temos do Acérdio n.° 358/92 do Tribunal Constitucional, de
11.11.1992, a lei do orcamento ndo é uma lei vinculada, legal e constitu-
cionalmente, ou um tipo de legislagio nio-livre, ndo podendo revogar leis
materiais preexistentes.

A lei do orcamento deve respeitar as anteriores leis geradoras de despesa e
receita, a ndo ser que expressamente as revogue.

Além de matérias fiscais, a lei do orgamento pode conter normas sem ime-
diata incidéncia financeira ou normas “ndo-or¢camentais”, mas ainda com alguma
projecdo financeira, e pode revogar ou alterar expressamente disposi¢des legais
preexistentes que ndo digam diretamente respeito a receitas ou despesas?’.

O sentido util do artigo 105.2,n.° 2, da CRP ¢ o de “[...] garantir a inscri-
¢do orgamental das verbas necessarias ao cumprimento das obrigagdes decor-
rentes de lei ou de contrato que nio tenham sido objeto de alteragio expressa
na prépria lei do Or¢amento, isto é, em relagdo as quais o livre poder de
apreciagio do Parlamento quanto as suas implicagbes orcamentais, quando
cotejadas com as prioridades definidas no plano econémico-financeiro anual,
nio tenha levado a conclusio da sua insubsisténcia ou suspensdo em fermos
diretamente assumidos™8.

Ou seja, ndo havendo na lei do orgamento revogagio ou alteragio expressa
das normas em vigor em matérias fiscais ou ndo-fiscais, a referida lei estd
vinculada pelas leis preexistentes?’.

26 A lei do orgamento ndo pode deixar de prever as dotagdes de encargos resultantes de obrigagdes decor-
rentes de lei, contrato, convencgéo internacional ou decisdes judiciais. O orcamento ndo pode deixar de
proceder a cobertura das despesas resultantes de leis anteriores (Gomes Canotilho & Moreira, 2007: 1107).

27 Tal como expendido no Acérddo n.° 358/92 do Tribunal Constitucional, ndo ha no ordenamento constitu-
cional norma expressa que proiba a incluséo na lei do orcamento de normas ndo-orcamentais (matérias ndo-
-fiscais) (II-C, ponto 4). A revisdo constitucional de 1989, em virtude do aditamento de um novo n.°5.° ao atual
artigo 165.° - que passou a dispor que as autorizagdes concedidas ao Governo na lei do Orgamento observam
o disposto no artigo em causa e, quando incidam sobre matéria fiscal, sé caducam no termo do ano econémi-
co a que respeitam -, reforgou a possibilidade de inclusdo na lei do orcamento de normas nao-orgamentais.
Com efeito, na génese da referida alteragdo constitucional esteve a rejeicdo de uma proposta apresentada
pelos Deputados do PRD que limitava as autorizagdes legislativas as que diretamente respeitassem a obten-
¢ao de receitas e a realizagdo de despesas publicas (matérias fiscais) (Acordao n.c 358/92, 1I-C, ponto 4).

28 Acérdédo 358/92, II-C, ponto 5.

29 Isto, ndo obstante o valor reforgado associado a LOE e a LEO. A LOE tem valor reforcado na medida em
que s6 pode ser modificada, durante o ano econémico em causa, por uma lei de alteragéo do Orgamento, a
qual deve ocorrer no quadro da iniciativa ou proposta do Governo [artigos 167.2,n.° 2, e 161.°, al. g) da CRP]
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Tendo em conta o disposto no artigo 1.2, n.° 2, da LOE e o artigo 105.°,
n.° 2, da CRP, muito dificilmente se poderd admitir a revogagio ticita por
parte da LOE de legislagdo preexistente.

Nos termos da jurisprudéncia do Tribunal da Rela¢io de Lisboa e do
Supremo Tribunal de Justica, apenas serd de admitir que a LOE revogou
tacitamente legislacdo anterior quando tal se possa inferir a partir de uma
conduta concludente do legislador, nomeadamente quando nos trabalhos
preparatorios da lei do orgamento se tenham recusado propostas de intro-
dugio de referéncia a norma preexistente, a qual se deve considerar, por via
disso, revogada®’, o que nio se descortina ter ocorrido no caso da LQER na
relagio com a LOE, atendendo, nomeadamente, a referéncia, constante da
LEO, a autonomia especial das ERI para gestdo de receitas préprias, tal como
se desenvolve infra.

Tal como de seguida se demonstra, a LOE, enquanto lei posterior, nio
revogou expressamente a LQER.

¢) Da ndo revogagio expressa da LOER pela LOE

Compulsando a LOE, verificamos que a referida lei vem alterar, de forma
expressa, os seguintes diplomas: o Cédigo do Imposto sobre o Rendimento
de Pessoas Singulares; o Cédigo do Imposto sobre o Rendimento das Pessoas

(Oliveira Martins, 2007: 45-46). J4 a LEO tem valor reforcado porque, nos termos do artigo 112.°, n.c 3, da CRP,
a mesma tem de ser respeitada pela LOE. A LEO é uma lei de valor reforcado em relagdo a todas as restantes
normas orgamentais, nos termos do artigo 112.°, n.c 3, da CRP. O valor reforcado da LOE e da LEO modifica os
efeitos da regra geral de aplicagéo das leis no tempo (a lei posterior revoga a lei anterior). Estas leis gozam,
por isso, de forca formal negativa - as mesmas ndo podem ser revogadas ou derrogadas por qualquer lei,
mesmo posterior, que lhes esteja subordinada (Oliveira Martins, 2007: 41). S6 as despesas inscritas no or¢a-
mento podem ser realizadas no respetivo ano (principio da precedéncia orgamental), pelo que nenhuma lei
pode ulteriormente criar despesas néo previstas para serem efetuadas na vigéncia desse orgamento, salvo
mediante alteragdo do orgamento (Gomes Canotilho & Moreira, 2007:1108).

30 Cf. Acordéo de 18.03.2004, processo 1029/2004-6, e Acérddo de 11.01.2005 do Supremo Tribunal de
Justica, tendo este ultimo sido objeto de recurso para o Tribunal Constitucional. No Acérddo correspon-
dente, de 08.03.2006, n.c 175/2006, processo n.° 414/05, o Tribunal Constitucional conclui (ponto 7, in
fine), colocando em crise a possibilidade de revogacgéo tacita por parte da lei do orgamento de leis ou
normas preexistentes, que “[...] ndo pode desconhecer-se que as leis orcamentais [...] sdo, na linguagem
de certa doutrina, “leis complexas”, “porque paralelamente aos preceitos meramente autorizativos da
cobranga de receitas e da efectivagdo de despesas (lei formal orgamental), outros nela figuram que modi-
ficam determinados impostos ou fixam regras para a sua liquidagdo e cobranca (lei material tributaria)”,
surgindo estes assim como “cavaliers budgétaires” [...]. Ora, uma norma que revogasse o direito dos
municipios de serem compensados pela concessao de isengdo de impostos cuja arrecadagdo constituem
receitas locais, como a constante do art. 7.2, n.° 7, da Lei n.° 1/87, ndo poderia deixar de ser incluida nesta
segunda espécie de normas orcamentais. Sendo assim, ndo poderia ser distraido da norma formal orga-
mental [...] tal efeito revogatorio”.
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Coletivas; o Cédigo do Imposto sobre o valor acrescentado; o Cédigo do
Imposto do Selo; o Cédigo dos Impostos Especiais de Consumo; o Cédigo
do Imposto sobre Veiculos; o Cédigo do imposto municipal sobre iméveis; o
Coédigo do Imposto Unico de Circulagio; os Estatutos dos Beneficios Fiscais;
a Lei Geral Tributédria; o Cédigo de Procedimento e Processo Tributario; o
Regime Geral das Infragées Tributérias; e o Regime Complementar do Pro-
cedimento de Inspe¢io Tributdria e Aduaneira.

Além disso, a LOE contém: “[o]utras disposi¢ces de cariter fiscal”
(cap. XV); “[o]utras alteragdes legislativas de natureza fiscal” (cap. XVI); e
alteragdes legislativas em matérias com incidéncia direta ou indireta em des-
pesas ou receitas orgamentais (cap. XVII)3L.

3.2. DaLein.c151/2015, de enquadramento or¢amental

a) Do regime e do valor reforcado da LEO em relagio & LOE

A LEO estabelece, nomeadamente, os principios e as regras or¢amentais
aplicdveis ao setor das administra¢des publicas, bem como o regime do pro-
cesso or¢amental, as regras de execugio, de contabilidade e reporte orcamen-
tal e financeiro (artigo 1.°).

Nesta sede, importa referir que a LEO tem, nos termos do artigo 112.°,n.°
3, da CRP, valor refor¢ado em relagio a LOE, ou seja, a mesma tem de ser
respeitada pela LOE32.

ALEQO éumalei-norma,sendo a LOE uma lei-medida, sujeita a primeira33.

31 Por exemplo, as alteragdes a Lei de Organizacdo e Processo do Tribunal de Contas; a Lei que aprova o
modelo de financiamento do servigo publico de radiodifusdo e de televisao; a Lei que cria o indexante dos
apoios sociais e novas regras de atualizagdo das pensdes e outras prestagdes sociais do sistema de segu-
ranca social; ao Decreto-Lei que institui o abono de familia para criangas e jovens e define a protecdo na
eventualidade de encargos familiares no ambito do subsistema familiar; ao Regulamento das Custas Pro-
cessuais; a Lei Geral do trabalho em Fungdes Publicas; e ao Cédigo dos Regimes Contributivos do Sistema
Previdencial da Segurancga Social.

32 Nota técnica elaborada pelos servigos ao abrigo do disposto no artigo 13.° do Regimento da Assembleia
da Republica, ponto Il., antepenultimo paragrafo, anexa ao Parecer do Deputado Duarte Pacheco sobre a
Proposta de Lei n.c 329/X11/4° (GOV).

33 Miranda Sarmento, 2015: 2.
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b) Do reconhecimento da autonomia especial das ERI para gestdo de receitas

proprias

No quadro da LEO, as ERI sdo classificadas como entidades com autono-
mia especial para gestdo de receitas préprias, por via da integra¢do nas dreas
de regulagio e supervisio3.

Por conseguinte, na LOE, as ERI enquadram-se na categoria e no regime
proprio dos servigos e fundos auténomos do Estado — mesmo quando a desi-
gnacdo ¢ a de pessoas coletivas de direito publico com independéncia por via
da integragdo nas dreas de regulagio, supervisio ou controlo, o regime que
lhes é destinado ndo difere do regime dos servigos e fundos auténomos —, ao
passo que na LEO as ERI sdo entidades com autonomia especial na gestio
de receitas préprias, por via da integragio nas dreas de regulagio e supervisio.

O reconhecimento da autonomia especial das ERI na gestdo de receiras
proprias na LEO remete, quanto a densificagio da autonomia especial destas
entidades, para a LQER e estatutos de cada uma destas entidades.

Atendendo ao valor reforgado da LEO em relagio a LOE, na interpre-
tagdo e aplicagdo da LOE nio poderd deixar de se reconhecer a autonomia
especial das ERI na gestdo das receitas préprias, com remissdo paraa LQER e
estatutos das ERI quanto a densifica¢ido do conceito de autonomia especial®.

Acresce que, como acima se demonstra, a LOE, enquanto lei posterior, ndo
revogou a LQER.

Em sintese, atendendo a que a LOE néo revogou a LQER e a que a LEO
—a qual tem valor refor¢ado em relagio 4 LOE — reconhece expressamente a
autonomia especial das ERI na gestdo de receitas proprias, remetendo para a
LQER a densificagdo do conceito de autonomia especial, impde-se concluir
que as ERI apenas estardo sujeitas ao regime dos servi¢os e fundos autén-
omos, nomeadamente em matéria de cativagdes, no respeitante as dotagdes
resultantes do Or¢amento do Estado, ndo no respeitante as receitas préprias,
tal como de seguida se desenvolve.

34 Artigos 2.°,n.06,e57..2,n. 3, al.d), da LEO.

35 Por outro lado, nos termos da LEO, a LOE integra um articulado, os mapas contabilisticos e demonstra-
¢oes orgamentais e financeiras (artigo 40.°). Quanto ao articulado da LOE, 0 mesmo contém, nomeadamen-
te, todas as medidas que se revelem indispensaveis a correta gestdo financeira dos servicos e entidades dos
subsetores da administragado central e da seguranga social no ano econémico a que respeita a LOE [artigo
41.°,n.° 1, al. n), da LEO]. Nos termos do disposto no artigo 41.2, n.° 2, da LEO, as disposi¢des constantes do
articulado da LOE - incluindo os artigos que introduzem alteragdes na ordem juridica - devem limitar-se ao
estritamente necessario para a execu¢do da politica orcamental e financeira. A luz deste critério da estrita
necessidade, muito dificilmente se aceitaria a pretericdo da autonomia administrativa e financeira das ERI
para gestao de receitas proprias tal como consagrada na LQER.
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4. DAARTICULACAODALOEEDALEO COMALQEREOSESTATUTOS
DA ADC

4.1. Avinculagao das ERI as regras da LOE e daLEO
As ERI estio abrangidas pela LOE e pela LEO.

Haé normas destas duas leis que lhes sdo aplicdveis, sem que se coloque
em crise a autonomia administrativa e financeira das mesmas em matéria de
receitas proprias.

Por exemplo, a LEO consagra disposi¢des gerais e comuns de enquadra-
mento dos or¢amentos e contas de todo o setor publico administrativo.

Concretamente, sdo aplicdveis a todos os Or¢amentos, incluindo o da
AdC, os principios da anualidade e plurianualidade (artigo 14.°), da unidade
e universalidade (artigo 9.°) e da estabilidade or¢amental (artigo 10.°), por
exemplo.

Em todo o caso, importa referir que, por vezes, a aplicagdo dos principios
em causa pode estar sujeita a algumas adaptagbes em virtude das diferentes
realidades a que se podem aplicar.

Tal como refere Oliveira Martins, em razio da autonomia financeira ou de
outra razdo especial, pode-se abrir exce¢do ao principio da ndo consignagio,
por exemplo3®.

Um outro exemplo de normas constantes das leis or¢amentais aplicdveis
as ERI ¢ o artigo 67.°,n.° 1, da LEO de 2001, mantido em vigor pela LEO

de 2015%7, que consagra uma obrigacio de reporte de informagio financeira.

4.2. A salvaguarda da “autonomia especial” das entidades reguladoras na
LEO

A LOE nio exceciona expressamente as ERI da obrigagio constante do
artigo 4.°,n.° 1 (relativo as “cativagdes”). Mas a LEO, ao delimitar o universo
das entidades sujeitas as regras or¢amentais, no seu artigo 2.°,n.° 6, refere que
possuem “autonomia especial” para a gestdo de receitas préprias as entidades
previstas no n.° 3 do seu artigo 57.°.

O artigo 57.°, n.° 3, da LEO refere que sio entidades com autonomia
especial para a gestdo da receita, entre outras, as entidades de regulagio e
supervisio [alinea d)].

36 Oliveira Martins, 2007: 24.
37 Cf.artigo 7.°,n.22, da LEO.
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Ou seja, em matéria de receitas préprias — que, tendencial e desejavel-
mente, cobrirdo a totalidade das suas despesas anuais — o regime or¢amental e
financeiro aplicdvel as ERI ndo é o dos servigos e fundos auténomos, sujeitos
ao artigo 4.2, n.° 1, da LOE, mas, no caso da AdC, o regime das entidades
publicas empresariais, em resultado da autonomia especial das ERI na gestio
das suas receitas préprias.

Na linha do acima expendido, a respeito das cativagdes, o Decreto-Lei n.°
25/2017, de 3 de marco, que estabelece as disposi¢oes necessirias a execugdo
do Or¢amento de Estado para 2017, dispde, no seu artigo 4.2, n.° 3, que as
transferéncias do Orgamento do Estado para os servi¢os e fundos auténomos
sdo consideradas para efeitos do disposto no nimero anterior e estio sujei-
tas as cativagoes reflexas que resultam do artigo 4.° da LOE, bem como da
aplicagdo do artigo 5.° do referido Decreto-Lei, relativo a utiliza¢do condi-
cionada das dotagdes orcamentais.

Ou seja, em matéria de cativagdes, sdo as transferéncias do Or¢amento de
Estado que estdo em causa, ndo as receitas préprias.

4.3. Adiferen¢aderegimeentrereceitas propriasedotagdes do Orcamento
do Estado ou utiliza¢io de bens do dominio publico

O artigo 4.°,n.° 1, da LOE aplica-se as ERI se e na medida em que houver

financiamento das ERI através do Or¢amento do Estado ou da utiliza¢do de

bens do dominio publico.

O artigo 4.° da LOE nio ¢ materialmente incompativel com a LQER e
com os Estatutos das entidades reguladoras, porque se houver financiamento
do or¢amento das mesmas através de dotagdes do Or¢amento do Estado ou
da utiliza¢do de bens do dominio publico, a LOE aplicar-se-4 na integra no
respeitante ao financiamento publico.

Do acima exposto resulta que as cativagdes previstas na LOE e no Decreto-Lei
n.° 25/2017 s6 podem incidir sobre a parte do orcamento das ERI que provém
de transferéncias do orcamento do Estado ou da utilizagdo de bens do dominio
publico, nio sobre a parte do orgamento das ERI resultante de receitas proprias.

Esta diferenca de regimes consoante se trate de dotagdo do Orgamento
do Estado ou de receitas préprias estende-se, nos termos do Decreto-Lei n.©

25/2017, aos saldos de geréncia:

* Os saldos de geréncia dos servios integrados e dos servigos ou fundos
auténomos com origem em receitas gerais sdo entregues na tesouraria do

Estado (artigo 15.°,n.° 1);
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Os saldos de geréncia de receitas préprias apurados na execugdo orga-

mental de 2016 transitam para 2017 (artigo 16.%,n.° 1).

5.CONCLUSAO
Atendendo a que:

a)

b)

<)

A luz da Lei-Quadro das Entidades Reguladoras (artigo 33.9) e dos
Estatutos da AdC (artigo 32.°,n.° 2), as regras da contabilidade puablica
e o regime dos fundos e servigos auténomos, nomeadamente as normas
relativas 4 autorizagdo de despesas, 4 transi¢io e utilizagdo dos resulta-
dos liquidos e as cativagdes de verbas, ndo sdo aplicdveis as entidades
reguladoras independentes no que se refere as receitas préprias;

A Lei n.° 42/2016, de 28 de dezembro, que aprovou o Or¢amento do
Estado para 2017, ndo revogou a Lei-Quadro das Entidades Regula-
doras; e:

A Lei de Enquadramento Orgamental, aprovada em anexo a Lei n.°
151/2015, de 11 de setembro — a qual tem valor refor¢cado em relagdo
a Lei n.° 42/2016 — reconhece expressamente a autonomia especial das
entidades reguladoras independentes na gestdo de receitas proprias.

Conclui-se, salvo melhor opinido, que as cativagbes previstas na Lei do
Orgamento do Estado para 2017 e no Decreto-Lei n.° 25/2017, de execugio
orcamental do Or¢amento do Estado para 2017, apenas poderiam incidir
sobre a parte do or¢amento das entidades reguladoras independentes prove-
niente de transferéncias do Or¢amento do Estado ou da utilizagio de bens
do dominio publico, ndo sobre a parte do orcamento das entidades em causa
proveniente de receitas préprias.
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