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Nota Prévia

Com a finalidade de apoiar os trabalhos da Comissao Eventual de Revisdo Constitucional (CERC) criada em
2022, e a solicitacdo desta, a Divisdo de Informacgdo Legislativa e Parlamentar (DILP) iniciou a preparacao de
um conjunto de estudos, todos de &mbito constitucional, integrados num novo produto informativo

denominado «Série especial: Comissao Eventual para a Revisdo Constitucional — 2022»1,
O presente estudo, o décimo sexto desta série, versa sobre os limites constitucionais a despesa publica.

E apresentado o grupo nuclear de paises analisados nesta série especial — Alemanha, Espanha, Franca e
Itdlia —, ao qual foi aditado o ordenamento constitucional do Brasil. A previsdo da matéria objeto do presente
estudo nas véarias ConstituicBes analisadas varia consideravelmente, com a consagracdo expressa de limites
a despesa publica em ordenamentos constitucionais como o alemao, o brasileiro e o espanhol, com a mera
referéncia a principios financeiros no ordenamento constitucional italiano e com a remissdo para a legislacéo

ordinaria no ordenamento constitucional francés.

1 Foram apresentados os Projetos de Revisdo Constitucional n.°s 1/XV/1.2 (CH), 2/XV/1.2 (BE), 3/XV/1.2 (PS), 4/XV/1.2
(IL), 5/XV/1.2 (L), 6/XV/1.2 (PCP), 7/XV/1.2 (PSD) e 8/XV/1.2 (PAN).
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ALEMANHA

Normas constitucionais pertinentes: Artikel 109
Artikel 115

A Constituicao federal alema (Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland?) dedica o seu capitulo X ao

sistema financeiro. Para a matéria objeto do presente estudo importam em especial os Artikeln 109 a 115,
nos quais se estabelecem regras relativas a elaboracéo e aprovacao do Orcamento federal e dos Orcamentos
dos Lander (Estados federados).

Nos termos do Artikel 109, a Federacdo e os Lander sdo autébnomos e reciprocamente independentes na
gestdo dos respetivos Orcamentos [ponto (1)], cabendo-lhes cumprir conjuntamente as obrigacdes da
Republica Federal da Alemanha no &mbito da Unido Europeia no tocante & disciplina orgamental, tendo em
conta as exigéncias do equilibrio macroeconémico [ponto (2)]3.

O mesmo dispositivo prevé, no seu ponto (3), que os Orcamentos da Federacdo e dos Lander devem, por
principio, ser equilibrados sem recurso ao crédito. Determina também que os mesmos podem aprovar normas
no sentido da consideragdo simétrica dos efeitos da evolugcdo econdmica que se afastem da normalidade em
caso de expansdo e recessdo, bem como de uma excecdo para catastrofes naturais ou situacdes de
emergéncia excecionais que fujam ao controlo das autoridades e afetem significativamente a situagéo

financeira do Estado, devendo tais normas de excec¢do incluir um plano de amortizagéao.

Essas normas ao nivel federal sdo reguladas no Artikel 115, determinando-se no mesmo Artikel 109 (3) que,
neste caso, a referida exigéncia de equilibrio € cumprida quando as verbas provenientes de empréstimos nao
excederem 0,35% do produto interno bruto nominal. No que se refere aos Lander, a Constituicdo remete para
regulamentacéo propria, mas determina que a exigéncia de equilibrio s6 é considerada cumprida se nédo forem

permitidas verbas provenientes de empréstimos.

O Artikel 115 reitera e regula mais em detalhe as regras ao nivel federal, desde logo determinando que o
recurso ao crédito, bem como a assuncao de avais, fiangas ou outras garantias que possam implicar encargos
para exercicios futuros carecem de autorizacao por lei federal. Tal como exigido no Artikel 109, determina-se

gue as receitas e as despesas sejam, por principio, equilibradas sem recurso ao crédito, considerando-se

2 No portal do Bundestag (camara baixa do Parlamento alem&o) encontra-se disponivel uma versdo em lingua inglesa e
outra em portugués, que, contudo, podem néo incluir as alteragdes mais recentes.

3 Esta questdo é remetida para regulacdo por lei federal, desde logo determinando a Constituicdo que essa
responsabilidade conjunta é distribuida na proporcéo de 65% para a Federacéo e 35% para os Lander [Artikel 109 (5)].1
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https://www.gesetze-im-internet.de/gg/art_109.html
https://www.gesetze-im-internet.de/gg/art_115.html
http://www.gesetze-im-internet.de/gg/index.html#BJNR000010949BJNE003500314
https://www.gesetze-im-internet.de/gg/art_109.html
https://www.gesetze-im-internet.de/gg/art_115.html
https://www.btg-bestellservice.de/pdf/80201000.pdf
https://www.bundestag.de/resource/blob/638342/617306e93cc3eacda9370d2e9f146d56/flyer-data.pdf
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este principio respeitado se as verbas provenientes de empréstimos ndo excederem 0,35% do produto interno
bruto nominal.

Além disso, prevé-se que, em caso de evolucdo econémica que se afaste da normalidade, os efeitos sobre o
Orcamento na expansdo e na recessdo devem ser tidos em conta simetricamente e que os desvios do
endividamento efetivo em relagcéo ao limite de crédito permitido devem ser registados numa conta de controlo.
Por outro lado, determina-se que os encargos que excedam o limiar de 1,5% do produto interno bruto nominal

tém de ser reduzidos em funcéo do ciclo econémico.

Remete-se para lei federal a regulacdo de outras questdes, em especial o ajustamento das receitas e
despesas relativas as operages financeiras e o procedimento de calculo do limite maximo da necessidade
liquida anual de financiamento tendo em consideracéo a evolugdo conjuntural com base num procedimento
de ajustamento ciclico, bem como o controlo e a compensac¢éo dos desvios dos empréstimos efetivamente
contraidos em relac¢éo ao limite normal. Prevé-se no mesmo Artikel 115 que, em caso de desastres naturais
ou emergéncias excecionais que fujam ao controlo das autoridades e afetem significativamente a situagao
financeira do Estado, esses limites de crédito podem ser excedidos mediante deliberagcao tomada pela maioria
dos membros do Bundestag. Esta deliberacdo deve ser acompanhada de um plano de amortizagéo, a qual

deve ter lugar num prazo razoavel.

Refira-se ainda o Artikel 109a, no qual se prevé que, com vista a evitar uma emergéncia orcamental, pode
ser aprovada uma lei federal que determine:

1. A permanente vigilancia da politica orgamental da Federag&o e dos Lander, através de um 6rgdo comum
(o Conselho de Estabilidade - Stabilitatsrat*);

2. As condicdes e 0 processo para a constatacdo de uma emergéncia orcamental iminente;

3. Os principios para elaboracado e execucao de programas que visem evitar essa emergéncia.

Determina-se no mesmo artigo que, a partir de 2020, o Conselho de Estabilidade é responsavel pelo controlo
do cumprimento pela Federacédo e pelos Lander das exigéncias previstas no Artikel 109 (3) e que essa
monitorizacdo se orienta pelas normas que regulam a disciplina orcamental no dmbito da Unido Europeia.
Prevé-se ainda que as resoluc¢des do Conselho de Estabilidade e os documentos que as fundamentam séo

publicados.

4 Portal do Conselho de Estabilidade também acessivel em inglés.
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https://www.gesetze-im-internet.de/gg/art_109a.html
https://www.stabilitaetsrat.de/DE/Home/home_node.html
https://www.stabilitaetsrat.de/EN/Home/home_node.html;jsessionid=80FC614D0954EA483FB8B31A0FBAC1D9.internet0621
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BRASIL
Normas constitucionais pertinentes: Art. 29 Art. 167
Art. 29-A Art. 167-A
Art. 63 Art. 169
Art. 99 Art. 234
Art. 127 Art. 235

Na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, o tema da despesa publica é transversal, estando previsto

em varios ambitos.
1. Ambito local:

i) O total da despesa do poder legislativo municipal, incluindo os subsidios pagos aos
vereadores e 0s demais gastos com pessoal inativo e pensionistas, tem por limite as
percentagens elencadas no art. 29-A, relativas ao somatorio da receita tributéria e das
transferéncias previstas no 8 5° do art. 153 e nos arts. 158 e 159 da Constituig&o,
efetivamente realizado no exercicio anterior (I a VI do art. 29-A).

i) A Camara Municipal esta impedida de gastar mais de 70 % da sua receita com folhas de
pagamento, incluindo despesas com os subsidios pagos aos seus vereadores (8 1.° do art.
29-A);

iii) O total da despesa do Municipio com a remuneragdo dos vereadores esta limitado ao
montante de 5 % da receita do Municipio (VII do art. 29).

2. Ambito central:

i) Disposicdes constitucionais gerais relativas & criagdo do Estado:

a) Vedou-se a possibilidade da Uni&o®, direta ou indiretamente, assumir, em decorréncia da
criacdo de Estado, encargos referentes a despesas com pessoal inativo e com encargos
e amortizages da divida interna ou externa da administracdo publica, inclusive da
indireta (art. 234);

b) Nos dez primeiros anos da criacdo de Estado, estabeleceu-se um limite de 50 % para as
despesas orcamentéarias com pessoal (XI do art. 235).

ii) Processo legislativo: o art. 63 proibe 0 aumento de despesa nos projetos da iniciativa
exclusiva do Presidente da Republica (I) e nos projetos sobre a organizacdo dos servicos
administrativos da Camara dos Deputados, do Senado Federal, dos tribunais federais e do
Ministério Publico (ii).

iii) Poder judiciario e Ministério Publico: nos termos do § 5° do art. 99 e do § 6 do art. 127, durante

a execucdo or¢camentdria do exercicio, ndo podera haver a realizacao de despesas ou a

5 Nos termos do art. 1 da Constituicdo brasileira, a Republica Federativa do Brasil é formada pela uniéo indissoltvel dos
Estados e Municipios e do Distrito Federal.
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https://normas.leg.br/?urn=urn:lex:br:federal:constituicao:1988-10-05;1988
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assuncdo de obrigacGes que extrapolem os limites estabelecidos na lei de diretrizes
orcamentais, exceto se previamente autorizadas, mediante a abertura de créditos
suplementares ou especiais.

O art. 167 insere-se na seccao dedicada ao orgamento anual, sendo que proibe, entre outros:

1. Arealizacdo de despesa ou a assuncao de obrigacdes diretas que excedam os créditos orgamentais
ou adicionais (Il);

2. Avrealizacdo de despesas ou a assuncéo de obrigacdes diretas que excedam os créditos orcamentais
ou adicionais (Ill);
A vinculacéo de uma receita de impostos a um 6rgdo, um fundo ou uma despesa (IV);
A transferéncia de recursos de uma categoria de programacao para outra ou de um 6érgdo para outro,
sem prévia autorizagdo legislativa (VI).

O art. 167-A prevé a possibilidade do recurso, pelos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, a um
mecanismo de ajuste fiscal nas situagcdes em que, num periodo de 12 meses, a relacao entre as despesas
correntes e as receitas correntes supere 95 %, no ambito dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.
O recurso a este mecanismo implica a proibicdo, entre outros: da concesséo, a qualquer titulo, de vantagem,
aumento, reajuste ou adequacédo de remuneracdo de membros de Poder ou de 6rgdo, de servidores e
empregados publicos e de militares (I); da criacdo de cargos, empregos ou fun¢gdes que impliquem aumento
de despesa (I1); da admissdo ou da contratacdo de pessoal, a qualquer titulo, ressalvadas as excecdes legais
(IV); da realizacdo de concursos publicos (V); da criacdo de despesa obrigatéria (VII), ou; da adocdo de

medida que implique reajuste de despesa obrigatéria acima da variacao da inflagédo (VIII).

De referir €, ainda, o art. 169 da Constituicéo brasileira, o qual determina que a despesa com o pessoal ativo
e inativo e com os pensionistas da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, ndo pode exceder

os limites estabelecidos em lei complementar.
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ESPANHA

Normas constitucionais pertinentes: Articulo 135.

A Constituicdo espanhola (Constitucion Espafiola®) data de 1978 e foi, até hoje, objeto de duas revisfes: a

primeira ocorrida em 1992 que alterou o articulo 13.2 relativo & capacidade eleitoral ativa e passiva dos
estrangeiros para as eleigdes municipais, e a segunda, em 2011, que alterou o articulo 135.7 relativo a divida

publica.

Esta revisdo teve como principal objetivo consagrar o principio da estabilidade orgcamental e definir limites
para o défice estrutural. Na exposicao de motivos da lei de revisdo pode ler-se que «a reforma do articulo
135. da Constituigdo espanhola visa (...) garantir o principio da estabilidade orgamental, vinculando todas as
administragdes publicas a sua consecucdo, reforgcar o compromisso da Espanha com a Uniéo Europeia e, ao

mesmo tempo, garantir a sustentabilidade econdmica e social do (...) pais.»

De acordo com o ndmero 3. do articulo 135., na sua redacao atual, o volume da divida publica do conjunto
das administracdes publicas em relacdo ao produto interno bruto do Estado ndo pode exceder o valor de
referéncia estabelecido no Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia. A emisséo de divida publica
ou de crédito contratual, por parte do Estado ou das Comunidades Auténomas, fica dependente da
autorizacdo da lei de emissao, devendo as dotacdes para fazer face aos juros e ao capital da divida serem
sempre incluidas no mapa de despesas dos orcamentos das administracBes publicas, gozando o seu

pagamento de prioridade absoluta.

O défice estrutural maximo permitido ao Estado e as Comunidades Autdnomas s6 pode ser ultrapassado em
caso de catastrofes naturais, recessdo econdémica ou situacdes de emergéncia extraordinaria que escapem
ao controlo do Estado e prejudiquem consideravelmente a situacdo financeira ou a sustentabilidade
econdmica ou social do Estado. As situa¢cBes de excecao tém de ser reconhecidas pela maioria absoluta dos

Deputados (nimero 4.).

A reparticdo dos limites do défice e da divida pelos diferentes setores da administracdo publica, as
circunstancias excecionais em que podem ser ultrapassados, a forma e o prazo de correcdo dos desvios que

deles possam resultar, a metodologia e o procedimento de céalculo do défice estrutural e a responsabilidade

6 No portal do Boletin Oficial del Estado encontra-se disponivel uma versédo em lingua portuguesa.
7 Redagao original do artigo.
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https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-1978-31229&p=20110927&tn=1#a135
https://www.boe.es/buscar/pdf/1978/BOE-A-1978-31229-consolidado.pdf
https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-1978-31229&p=20110927&tn=1#a135
https://www.boe.es/boe/dias/2011/09/27/pdfs/BOE-A-2011-15210.pdf
https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-1978-31229&p=20110927&tn=1#a135
https://www.boe.es/biblioteca_juridica/codigos/abrir_pdf.php?fich=387_Constitucion_Espanola_________________Constituicao_Espanhola.pdf
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de cada administracdo publica em caso de incumprimento dos objetivos de estabilidade orcamental séo

definidos por lei organica (nimero 5.)
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FRANCA

Normas constitucionais pertinentes: article 34 da Constitution du 4 octobre 1958

Para além da Constitution du 4 octobre 1958, sé@o ainda fontes constitucionais francesas, por remissdo do

article préambule daquela, o Préambule de la Constitution du 27 octobre 1946, a Déclaration du 26 aolt 1789

des droits de 'homme et du citoyen e a Charte de I'’environnement.

Nos termos do article 34 da Constitui¢éo, as leis de financgas determinam os recursos e as despesas do Estado

nas condi¢Bes e com as reservas previstas por uma lei organica.
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https://www.legifrance.gouv.fr/loda/article_lc/LEGIARTI000019241018
https://www.legifrance.gouv.fr/loda/id/JORFTEXT000000571356?init=true&page=1&query=constitution&searchField=ALL&tab_selection=all
https://www.legifrance.gouv.fr/loda/article_lc/LEGIARTI000006527447?init=true&page=1&query=constitution&searchField=ALL&tab_selection=all
https://www.legifrance.gouv.fr/loda/id/LEGITEXT000006071193
https://www.legifrance.gouv.fr/loda/id/JORFTEXT000000697056/?isSuggest=true
https://www.legifrance.gouv.fr/loda/id/JORFTEXT000000697056/?isSuggest=true
https://www.legifrance.gouv.fr/contenu/menu/droit-national-en-vigueur/constitution/charte-de-l-environnement
https://www.legifrance.gouv.fr/loda/article_lc/LEGIARTI000019241018

Série especial:
LIMITES CONSTITUCIONAIS A DESPESA PUBLICA Comissao Eventual
para a Revisao Constitucional

2022
ITALIA
Normas constitucionais pertinentes: Articolo 81
Articolo 117
Articolo 119

A Constituicao italiana (Costituzione della Repubblica italiana) & contém algumas disposigdes com referéncia

(ainda que ndo expressa) aos limites a despesa publica.

O comma 3 do_Articolo 81 da Constituicao prevé que qualquer lei que imponha encargos novos ou acrescidos
deve prever os meios para os satisfazer. Por conseguinte, como consequéncia da regra de cobertura,
gualquer lei que implique uma despesa hova ou acrescida ou uma reducao de receitas (ou seja, encargos)
deve ser acompanhada de uma clausula financeira que identifique os meios para compensar os respetivos
efeitos onerosos. Trata-se do principio da cobertura financeira.

O primeiro paragrafo do artigo prevé que «O Estado assegura o equilibrio entre as receitas e as despesas do
seu orgamento, tendo em conta as fases adversas e favoraveis do ciclo econémico.»

Por fim o Ultimo paragrafo estabelece que «o conteddo da lei do orgamento, as regras fundamentais e os
critérios que asseguram o equilibrio entre receitas e despesas or¢gamentais e a sustentabilidade da divida do
conjunto das administra¢g@es publicas s@o estabelecidos por lei aprovada por maioria absoluta dos membros

de cada camara, no respeito pelos principios definidos na lei constitucional.»

No Articolo 117, comma 3, prevé-se o principio da harmoniza¢éo dos orcamentos publicos e da coordenagéo
das financas publicas, na medida em que as matérias relativas a coordenacao das financas publicas e do
sistema fiscal s&o concorrentes do ponto de vista legislativo, entre o Estado e as Regides.

Por sua vez, o Articolo 119, consagra o principio da autonomia financeira. Prevé este preceito que «Os
Municipios, as Provincias, as Cidades Metropolitanas e as Regifes gozam de autonomia financeira em
matéria de receitas e despesas, respeitando o equilibrio dos seus or¢amentos, e contribuem para assegurar

o cumprimento das restricbes econémicas e financeiras decorrentes do ordenamento da Unido Europeia.

8 No portal do Senato (camara alta do Parlamento italiano) encontra-se disponivel uma versdo em lingua inglesa.
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https://www.senato.it/istituzione/la-costituzione/parte-ii/titolo-i/sezione-ii/articolo-81
https://www.senato.it/istituzione/la-costituzione/parte-ii/titolo-v/articolo-117
https://www.senato.it/istituzione/la-costituzione/parte-ii/titolo-v/articolo-119
https://www.senato.it/sites/default/files/media-documents/ROSSA_Costituzione_testo%20vigente_agg_7_11_2022.pdf
https://www.senato.it/istituzione/la-costituzione/parte-ii/titolo-i/sezione-ii/articolo-81
https://www.senato.it/istituzione/la-costituzione/parte-ii/titolo-v/articolo-117
https://www.senato.it/istituzione/la-costituzione/parte-ii/titolo-v/articolo-119
https://www.senato.it/sites/default/files/media-documents/COST_INGLESE.pdf

