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A autonomia tributaria local — os novos desafios e as novas exigéncias

Resumo

A presente dissertagdo versa sobre a autonomia tributaria local, uma das mais
importantes manifestacdes da autonomia financeira das autarquias locais. Partindo da
ideia de que a controvérsia contemporanea no que toca a autonomia local se situa no
plano das finangas, € ndo no plano dos conceitos, constitui também intuito deste estudo
saber quais sdo os novos desafios e as novas exigéncias com que a autonomia tributria
local se depara, para além dos limites proprios da sua natureza.

Assim sendo, torna-se indispensavel conhecer os alicerces sobre os quais se ergue a
autonomia tributaria local, sendo fundamental uma perspectiva genérica sobre a
autonomia local e uma abordagem mais particularizada acerca da autonomia financeira.
Sobre esta ultima, importa ter presente a evolucdao do sistema de financiamento local
portugués e conhecer os limites e os novos desafios que se apresentam.

A partir de tais bases, levar-se-a a cabo uma analise detalhada e acurada acerca dos
poderes tributarios das autarquias locais, ndo s através da exposicao da consagragdo e
concretizacdo daqueles poderes, mas também suscitando as questdes mais controversas
sobre o tema.

Por fim, ndo poderd dispensar-se o estudo sobre os varios tipos tributarios locais,
tentando observar-se depois o peso das receitas tributarias das autarquias locais nos seus
orcamentos, questionando-se a realidade que venha a evidenciar-se e a eventual

necessidade de uma nova concretizacao da autonomia tributaria local.






Local tax autonomy — the new challenges and the new exigencies

Abstract

This dissertation examines local tax autonomy, one of the most important
manifestations of local financial autonomy. From the perspective that place the
contemporary controversy of the local autonomy in the plan of finances, and not in
terms of concepts, it is also a purpose of this study to know what are the new challenges
and the new exigencies withal local tax autonomy is faced, beyond their own innate
limits.

Furthermore, it is essential to know the bases on which stands the local tax
autonomy, being indispensable a generic perspective about local autonomy and a more
individualized approach about financial autonomy. About this latest, it is important to
understand the evolution of the Portuguese local financing system as well as to know
the limits and new challenges that need to be faced.

From such bases, a detailed and accurate analysis about the taxing powers of local
authorities will take place, not only through exposure of consecration and
materialization of those powers, but also raising the most controversial issues on the
theme.

Finally, it is indispensable the study of the various local tax types and the analysis
of the influence of the tax revenues of local authorities in their budgets, asking if the

evidenced reality needs a new materialization of local tax autonomy.
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1.Introducao

A autonomia tributaria local ¢ o mote para a investigacao que agora se apresenta.
Na verdade, tendo em consideracdo o contexto actual, o tema assume-se oportuno e
envolto de pertinéncia. Desde logo, podera afirmar-se que a crise hodierna que marca o
panorama das autarquias locais e da autonomia local situa-se no plano financeiro, e ja
nao no plano dos conceitos. Ora, sendo a autonomia tributaria uma das mais vincadas e
importantes expressdes da autonomia financeira das autarquias locais, e dada a
perspectiva que avangadmos, depressa se preve a preponderancia do tema que preside a
esta investigagdo. Além disso, devem acrescentar-se os novos desafios e as novas
exigéncias com que os entes locais se deparam. Efectivamente, as autarquias enfrentam
agora outros (novos) limites, quer de ordem econdémica quer de ordem juridica, que
acrescem aos limites a que estdo sujeitas por natureza.

Pretende-se assim, ao longo deste percurso alargado pela autonomia tributaria local,
saber de que forma ¢ que os novos desafios e exigéncias que se afiguram determinam a
accdo e o papel das autarquias. Mais do que isso, tentar-se-4 averiguar se €ss€ Nnovo
cenario exige uma nova concretizacdo da autonomia financeira e, claro estd, da propria
autonomia tributdria. Importante serd também debrugarmo-nos sobre o significado das
receitas tributarias nos orgamentos municipais, contrapondo-as com as expressivas
transferéncias estaduais e, a partir dai, questionar a realidade evidenciada e a eventual
exigéncia de uma nova concretizacdo da autonomia tributaria.

Um estudo completo, estruturado e devidamente fundamentado terd certamente de
se iniciar pela contextualizagdao da autonomia tributaria, procedendo-se, assim, a uma
analise da autonomia local, de uma forma geral, ¢ da autonomia financeira, mais
particularmente. Desta forma, levar-se-4 a cabo uma breve resenha histérica da
organiza¢do da administracao local e do proprio conceito de autonomia local. Relevante
serd ainda expor a configuragdo e a consagragao actuais da autonomia local na ordem
juridica portuguesa. No que respeita a autonomia financeira, mais do que tragar os
aspectos essenciais do seu conteudo, deverd desencadear-se uma andlise sobre a
evolugdo do sistema de financiamento local portugués, que culminara com o exame da
nova lei das finangas locais (Lei n® 73/2013, de 3 de Setembro), que recentemente
entrou em vigor. Chegados ai, afigurar-se-4 premente a analise detalhada dos novos

limites e desafios com que as autarquias locais se deparam. Efectivamente, a conjuntura



econdmica e financeira afigura-se determinante para o desenho actual da autonomia
financeira local. Desse panorama acabou por resultar, em grande medida, uma série de
alteracdes significativas no regime financeiro das autarquias locais. Em maior ou menor
medida, as alteragdes significativas na Lei de Enquadramento Or¢camental, a reforma da
administracao local, a aprovagdo de uma nova lei das finangas locais ¢ a entrada em
vigor da lei dos compromissos e pagamentos em atraso, acabam por significar um maior
constrangimento na actuacdo das autarquias locais no dominio financeiro. De facto,
consideramos serem estas as bases imprescindiveis para uma andlise coerente e
ancorada da autonomia tributaria, ndo podendo partir-se para um estudo isolado desta
realidade. Assim sendo, traremos para a discussdo consideracdes dos mais diversos
foros, que extravasem o foro tributdrio e fiscal, mas que, no fundo, com ele se
relacionam estreitamente. Dessa forma, consideracdes de cariz financeiro, politico-
constitucional e politico-administrativo serdo também uteis para a investigacdo que
agora se desencadeia.

Traduzindo-se a autonomia tributaria na susceptibilidade de as autarquias cobrarem
tributos, tornar-se-4 indispensavel saber em que se traduz, afinal, tal poder. Para um
entendimento adequado, sera importante proceder a caracterizacdo do poder tributario
em sentido estrito e juridico, distinguindo-o de outras realidades como a competéncia
tributaria, a capacidade activa tributdria e a titularidade da receita fiscal, facilmente
confundiveis com aquele poder. Proceder-se-4 a tal destrinca dada a importancia de se
distinguir dois momentos ou planos diferentes — o momento ou plano da criagdo de
tributos e delimitacdo dos seus elementos essenciais, por um lado, € 0 momento ou
plano da sua exigéncia, por outro — e que se afigurard relevante para a correcta
compreensao do significado dos poderes tributarios locais. A partir dessas clarificagdes,
estaremos entdo em condi¢des de explicitar a consagragdo constitucional e legal dos
poderes tributarios das autarquias na ordem juridica portuguesa, efectuando um
percurso pelos varios tipos tributérios locais.

Ainda no ambito dos poderes tributarios, ¢ possivel suscitar a controversa questao
da participagdo variavel no IRS (cftr. artigo 26.° da LFL) que constitui receita derivada
das autarquias. Ultrapassando a controvérsia da medida, em geral, interessa-nos indagar
em particular acerca da dedugdo a colecta prevista no n° 4 do artigo 26.° da LFL e da
natureza estritamente fiscal que eventualmente esta norma assume, ndo obstante estar
incluida no elenco dos instrumentos de justa reparticao dos recursos entre o Estado e as

autarquias locais.



A questao do alargamento dos poderes tributdrios das autarquias merecera também
reflexdo e encontrard na legitimacdo democratica da autonomia financeira local um dos
seus principais argumentos de defesa, na medida em que conferird um maior grau de
responsabilizagdo aqueles entes locais relativamente as decisdes financeiras que venham
a tomar.

O estudo dos poderes tributarios das autarquias nao ficara completo sem se levar a
cabo uma breve andlise do caso espanhol. Na verdade, esta perspectiva comparada
podera afigurar-se util na hora de expor conclusdes, contribuindo para uma analise
ainda mais acurada.

Constroi-se assim o suporte para uma reflexdo séria e coerente acerca do
significado e concretizagdo dos poderes tributarios das autarquias locais, bem como para
a reflex@o sobre o possivel alargamento desses poderes.

No ultimo ponto desta investigagdo, dedicar-nos-emos as receitas tributarias das
autarquias locais. O ponto de partida serd a caracterizacdo dos varios tipos tributarios
locais e o seu significado, de uma forma geral, nas receitas autirquicas, para
posteriormente se proceder a analise particular de alguns casos concretos e tentar
determinar-se o peso das receitas tributdrias nos or¢amentos municipais. Interessara
aqui, portanto, perceber de que forma os vérios tipos de receita (proprias e derivadas)
contribuem para a estrutura da receita global. Particularmente, interessara contrapor as
receitas tributarias com as transferéncias estaduais, percebendo-se qual o significado de
cada uma nos varios agrupamentos de municipios e, principalmente, tentar saber qual a
melhor forma de as combinar. A este respeito, uma tal andlise, que se quer completa e
devidamente fundamentada, ndo poderd deixar ainda de ter em conta, logicamente, a
natureza centralizada do sector publico administrativo portugués. Na verdade, o peso
das receitas locais no PIB assume um dos valores mais baixos quando comparado com

outros paises da Unido Europeia.



2. A autonomia local

2.1) Breve perspectiva historica sobre a organizacao da administracio local
autonoma

Antes da incursdo na autonomia tributdria, que se assume como 0O mote para a
investigagdo que agora se inicia, torna-se pertinente uma breve abordagem historica da
autonomia local em Portugal, em particular das bases da sua organizagdo. Deste modo,
pretende-se uma melhor compreensdo desta realidade no panorama portugués, o que
podera explicar, em certa medida, o rumo que foi sendo tracado e as opgdes que foram
sendo tomadas.

Deve comecar por frisar-se que as bases da organizacdo da administragdo local
autonoma em Portugal foram langadas pela Revolugao Liberal, a semelhanga, alids, do
que se verificou em varios paises europeus. E, de facto, com a formagio e consolidagdo
do Estado Liberal que faz sentido falar-se em autonomia local. Como bem relata
Anténio Candido de Oliveira, ndo faz sentido recuar até a Idade Média, época em que
ainda nao se pode falar do Estado moderno tal qual como hoje o conhecemos. O autor
acrescenta que ¢ “a partir do modo como se vao estabelecer as relagdes entre o Estado
moderno legitimado pela soberania do povo e os municipios (e outros entes publicos
territoriais representativos das comunidades locais) que vai surgir a moderna autonomia
local™', que se distingue, entdo, do municipalismo da Idade Média.

Nao obstante as suas bases remeterem inegavelmente para o liberalismo, certo €
que apods a revolugdo liberal, em 1820, viveram-se periodos bastante conturbados e, por
isso, instdveis e pouco oportunos para por em pratica uma reforma da organizacido da
administracao local. De facto, tal so foi possivel em 1834, apds a guerra civil, tomando-
se como base o Decreto de Mouzinho da Silveira, elaborado ja em 1832. Com este
documento pretendia-se, entdo, levar a cabo uma reestruturagdo da organizagdo local
tendo como alicerces os principios do liberalismo.

Saliente-se que o Decreto de Mouzinho da Silveira, apesar de ter vigorado num
curto espago de tempo, constitui a principal referéncia da administragao local
portuguesa moderna. Este diploma previa uma organiza¢do administrativa territorial
uniforme e de forte inspiragdo napoleodnica, tendo abolido as divisdes territoriais

precedentes. Procedia a divisdo do pais em provincias, comarcas e concelhos.

! Anténio Candido Oliveira, Direito das Autarquias Locais, Coimbra: Coimbra Editora, 1993, p. 11.



Acrescente-se que o corpo administrativo relativo aos concelhos era a Camara
Municipal, eleita directamente e composta por um numero de vereadores igual ao
numero de freguesias. Efectivamente, este documento fazia mengao a freguesia apenas
como forma de determinar o nimero de vereadores, mas deve frisar-se que “... a
freguesia — comunidade local profundamente ligada a organizacao religiosa que ¢ a
paroquia — vai acompanhar sempre o municipio até aos dias de hoje™”.

Conforme ja foi mencionado, o Decreto de Mouzinho da Silveira esteve em vigor
durante um curto lapso temporal, ndo sobrevivendo as fortes criticas de que foi alvo, em
particular devido ao seu forte caracter centralizador. Assim sendo, foram publicados
dois diplomas em 1835 que constituiram as bases do Codigo Administrativo de 1836 e
que possuiam um cunho mais descentralizador. O pais passou a estar dividido em
distritos administrativos, concelhos e freguesias, terminando-se deste modo com as
comarcas e as provincias. E de salientar ainda a reorganiza¢do administrativa do
territério ocorrida antes da publicagdo do Codigo Administrativo de 1836, que, pode
dizer-se, constitui a matriz da actual divisdo concelhia.

Em 1836 ¢, de facto, publicado o primeiro Codigo Administrativo portugués que
acolhia igualmente a divisdao do pais em distritos, concelhos e freguesias e previa a
existéncia em cada uma destas divisdes de um oOrgdo deliberativo eleito pelos
correspondentes habitantes. No que concerne ao concelho, esse 6rgdo era a Camara
Municipal, composta por um numero de vereadores que dependia do niimero de fogos
que o concelho tivesse. Este 6rgao dispunha de amplas atribui¢des, sendo-lhe possivel
deliberar sobre todas as necessidades do municipio, dispondo nomeadamente de poder
tributario para fazer face aos encargos do concelho. Relativamente a tutela, esta cabia a
Junta Geral de Distrito, ao Conselho do Distrito e as Cortes, devendo referir-se que os
assuntos sujeitos a tutela estavam definidos no Codigo e eram limitados.

Realmente, em 1836 estdo ja praticamente esbocados os principais tragos
caracteristicos da administragdo local que perduraria até a actualidade. O niimero e a
configuragdo territorial dos concelhos sdo muito proximos da realidade actual. Por sua
vez, continua a verificar-se a existéncia de trés niveis de administragao local, embora se
tenham extinguido os distritos administrativos com a Constitui¢ao de 1976, substituindo
esse terceiro nivel pelas denominadas regides administrativas, que, apesar de

constitucionalmente previstas, ndo foram ainda instituidas.

% Anténio Candido Oliveira, Direito das Autarquias Locais...ob. cit., p. 18.



Mesmo considerando que as caracteristicas acabadas de referir, ndo obstante
algumas modificacdes, constituem os aspectos mais relevantes de toda a evolucao da
organiza¢do administrativa local, ndo pode deixar de realgar-se que ao longo do século
XIX e inicio do século XX, sdao notérias as flutuagdes entre a centralizacdo ¢ a
descentralizagdo. Esta ¢ uma das ideias-chave que se extrai desta breve retrospectiva
historica sobre a organiza¢do administrativa local. Alids, tal tendéncia marcara
indelevelmente todo o panorama da administracao local até a Constitui¢do de 1976, que,

entende-se, deu inicio a um periodo de descentralizagao.

2.2) O conceito de autonomia local e a sua evolucio

2.2.1) O conceito classico: do surgimento a crise

Avancar com um conceito de autonomia local ndo se afigura tarefa facil. No
entanto, ao longo da sua vivéncia, destacam-se certos elementos que permanecem
incélumes, apesar dos obstaculos que este conceito teve sempre de enfrentar desde a sua
origem. Deste modo, reconhece-se aos entes locais uma série de caracteristicas que,
quando verificadas, permitem falar em autonomia local: a) a personalidade juridica; b) a
eleicdo dos seus orgdos directamente pela populagdo respectiva; ¢) um conjunto de
atribui¢des concernentes aos assuntos proprios da comunidade local (assuntos locais);
d) o poder de decisdao proprio quanto aos ja referidos assuntos locais; €) os recursos
humanos e financeiros que permitam a execu¢ao das tarefas que lhes estdo incumbidas;
f) a sujei¢do a tutela de mera legalidade. E importante salientar que estes elementos que
acabam de enumerar-se funcionam como um “feixe interactivo e interdependente de
caracteristicas™ e s6 dessa forma permitem que se fale numa verdadeira autonomia.
Faltando um desses elementos, torna-se inviavel, entdo, falar de autonomia local, pois o
ente local encontrar-se-a, pelo contrario, numa situagdo de dependéncia perante o
Estado.

Tendo em conta este entendimento, pode dizer-se que as autarquias locais estdo, ou

devem estar, dotadas de um “aparato organizatorio proprio”™ ou de um “conjunto de

3 Marta Rebelo, Descentralizacdo e Justa Repartig¢do de Recursos entre o Estado e as Autarquias Locais, Coimbra: Almedina, 2007,
p. 73.

* Joaquim Freitas da Rocha, Direito Financeiro Local (Finangas Locais), Braga: CEJUR — Centro de Estudos Juridicos do Minho,
2009, pp.22 ¢ 23



vectores”™ que cumpre destacar. Desde logo, o ente local deve ser titular de uma
autonomia normadora ou normativa, que se traduz na capacidade de emanacdo de
normas juridicas de natureza regulamentar, ainda que com algumas condicionantes que
oportunamente serdo salientadas. Além disso, as autarquias locais ¢ possibilitada a
pratica de actos administrativos proprios, que nao carecem de qualquer tipo de
ratificacdo ou autorizacdo, produzindo efeitos juridicos imediatos e autdonomos.
Possuem assim autonomia administrativa. Por Gltimo, refira-se que os entes locais tém
autonomia financeira, o que significa que dispdem de patriménio e receitas proprias.
Importa referir que as autarquias nao sao dotadas de autonomia politica, o que as
distingue, portanto, das Regides Autonomas. Efectivamente, ¢ ao Estado que cabe
definir as dimensoes estruturantes da actividade das autarquias locais, ndo cabendo a
estas a possibilidade de disporem das suas proprias competéncias e de as delimitar face
ao Estado. E a este, de facto, que cabe a competéncia das competéncias.

Do que acaba de ser dito constata-se que o conceito de autonomia local, porque
intimamente conexionado com a relacdo que se estabelece entre o Estado e os entes
locais, v€ em si repercutidas as transformacgoes pelas quais o Estado vem passando. De
facto, o conceito cldssico de autonomia local, com origem no Estado Liberal, estd
estreitamente ligado a ideia de que entre as autarquias locais e o Estado se estabelece
uma “especial relagio™®. Na verdade, importa clarificar o contexto: o nascimento do
conceito classico de autonomia local coincide com os primérdios do Estado moderno
(que se distingue do Estado absoluto), ndo intervencionista, cabendo-lhe, acima de tudo,
a defesa dos interesses gerais da Nacdo. Ora, os interesses que ndo sejam gerais, mas
que, por outro lado, digam respeito aos entes locais, podem e devem ser por estes
resolvidos, sob responsabilidade propria. Resulta daqui, portanto, um ambito de accao
proprio dos entes locais — os comummente designados assuntos locais.

Tendo o conceito de autonomia local como ber¢o o Estado Liberal, facilmente se
compreende que a crise do liberalismo tenha significado também o esgotamento daquele
conceito, pelo menos na acepcao em que vinha sendo entendido. Para que tal sucedesse,
em muito contribuiram as transformacodes sociais promovidas pela Revolugao Industrial.
Assistiu-se ao fendmeno da urbanizagdo, que faz emergir a sociedade dita industrial e

que alterou a estrutura social existente. Deste modo, surgem novas necessidades

’ Marta Rebelo, Descentralizacdo...ob. cit., p. 74.

¢ Anténio Candido Oliveira, Direito das Autarquias Locais...ob. cit., p. 128.



colectivas, que, dia para dia, se vao avolumando. Perante tal cenario, assiste-se, quase
inevitavelmente, a passagem do Estado Liberal para o Estado Social, em que o Estado
passa a assumir um papel de maior visibilidade social. Dadas as circunstancias, torna-se
essencial a existéncia de uma estrutura administrativa adequada para responder as ja
mencionadas necessidades novas e crescentes. E a partir daqui que se vai formando um
“novo” Estado, dotado de um enorme aparelho administrativo, o que terd um forte
reflexo na administracao local.

Na verdade, as crescentes necessidades que se foram fazendo sentir obtiveram
resposta, em primeira mao, por parte dos municipios, que passaram a dispor de vastas
atribui¢des. Todavia, ndo pode considerar-se que essa maior intervencao dos municipios
tenha significado mais autonomia. Pelo contrério, tal significou mesmo o asfixiamento
da propria autonomia local, na medida em que o Estado apenas se limitou a delegar nos
entes locais o exercicio das mais variadas tarefas. Assim, os entes locais levavam a cabo
tarefas que nao eram proprias e, logo, ndo eram exercidas de forma autonoma.

Esta nova realidade desembocou nas criticas ao conceito classico de autonomia,
sendo que no centro de toda essa controvérsia se encontrava, particularmente, a ideia de
assuntos locais e a sua perda de pertinéncia. Entendia-se que o principal obstaculo,
agravado com as significativas alteragdes da estrutura administrativa, resultava da
dificuldade em delimitar de forma clara a reparticdo de competéncias entre o Estado e as
autarquias locais. Comeca a verificar-se uma interdependéncia entre as esferas de
actuacdo nacional e local, sendo que “a ideia que estava subjacente no pensamento
classico de reparticdo material de competéncias, Estado ou autarquias locais comeca a

ser substituida pela ideia Estado e autarquias locais™’.

2.2.2) As novas concepcoes

A crise do conceito classico de autonomia local favoreceu o surgimento de novas
concepgdes, em particular na doutrina alema, francesa e italiana. A este respeito,
Anténio Candido de Oliveira® sintetiza as trés principais tendéncias verificadas na
procura de novas solucdes. Assim sendo, houve quem considerasse que a melhor

direc¢do seria introduzir as adaptacdes necessarias e reclamadas pela nova realidade

7 Anténio Candido Oliveira, Direito das Autarquias Locais...ob. cit., p. 137.

8 Idem, p. 147
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administrativa. Por outro lado, houve quem questionasse o proprio interesse e
pertinéncia do conceito de autonomia local, duvidando da sua exequibilidade. Houve
ainda quem entendesse que a solucdo passaria pela elaboragdo de um novo conceito de
autonomia local. Refira-se que foram a primeira e a ultima tendéncias enumeradas as
que, efectivamente, tiveram mais aceitagdo por parte da doutrina e jurisprudéncia.

Assim, continuando a acompanhar a explanagdo de Antonio Candido de Oliveira’,
torna-se oportuno proceder a uma breve sumula das novas concepgdes de autonomia
local que surgiram, focando os aspectos mais importantes de cada uma.

A doutrina alema foi a mais proficiente no que concerne a elaboragao de novas
concepgdes. Com efeito, na década de sessenta do século XX, a Alemanha levou a cabo
uma reforma da administragdo local que tinha em vista a reducdo do niimero de
municipios. Refira-se que tal reforma foi pensada por autores que defendiam uma
concepgdo funcional da autonomia local, e que sustentavam que a reparticdo de
competéncias entre o Estado e os entes locais deveria ser orientada por critérios
pragmaticos, como a proximidade e a capacidade efectiva para prestar determinada
tarefa.

Ainda na senda da concepg¢ao funcional, houve quem concebesse a autonomia local
de uma forma mais ampla. O ponto de partida para tal entendimento foi a constatagdo de
que a distingdo cldssica entre assuntos locais e assuntos nacionais era estatica e
desprovida de sentido, na medida em que o exercicio autonomo de fungdes se havia
tornado excepcional no panorama administrativo de entdo. Afirma-se, antes, um direito
de participagdo e co-decisdo das autarquias locais, que cede perante as competéncias
estaduais. Deste modo, os entes locais tinham entdo a oportunidade de ter um papel
mais activo, através da participacao nas decisdes de nivel superior.

A doutrina germanica contou ainda com contributos que seguiam uma linha de
orientacdo diversa a da concepcao funcional, através de uma proposta de reconfiguragdo
da génese do conceito de autonomia local. No entanto, ressalva-se também aqui a
continuidade da ideia de assuntos locais como alicerce da propria autonomia local,
apesar da constatacdo de que a destringa entre Estado e sociedade — que suportava tal
ideia — € pouco clara e o que se verifica, na verdade, ¢ uma forte interdependéncia entre
ambos. Ainda assim, esta concep¢ao abandona a distin¢do classica entre assuntos locais

e assuntos nacionais e concebe o municipio como parte integrante da administra¢do

°Anténio Candido Oliveira, Direito das Autarquias Locais...ob. cit, pp. 147-176.
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estadual unitaria. Deste modo, a autonomia local passa a entender-se como um elemento
da administracio do Estado e, além disso, como uma garantia de uma acg¢do
administrativa publica de caracter especial. Esta tltima caracteristica reside no facto de
os oOrgdos das autarquias locais serem directa e democraticamente eleitos pela
comunidade local, o que lhes garante o direito de regularem os assuntos que lhes dizem
respeito sob responsabilidade propria.

Na doutrina francesa, houve quem seguisse na direc¢do dos que propugnavam o
abandono do conceito de autonomia local. Neste sentido, a autonomia local deveria
significar, primordialmente, participagdo e deveria ser colocada de parte a ideia de
reparticdo de competéncias por matérias. Assim sendo, a descentralizacao deveria ser
entendida de uma forma diferente. Ao invés de estabelecer a divisdo de matérias, caber-
lhe-ia integrar as autarquias locais na tomada de decisdo global. Desta forma, poderia
falar-se numa ideia de colaboragdo dos entes locais na definicao e execu¢dao de uma
politica comum.

Ainda no ambito da doutrina francesa, surge a ideia de solidariedade entra as
autarquias locais e o Estado, considerada mais valida e mais adequada do que a propria
no¢ao de autonomia. Os defensores de tal concep¢do ndo defendiam o abandono do
conceito de autonomia local, mas consideravam que esta devia ser entendida em sentido
diferente do classico. Associavam, assim, a autonomia local a ideia de colaboragdo da
colectividade local com o Estado e defendiam que o meio de partilha do poder de
decisdo mais idoneo era a contratualizagao.

Por sua vez, parte da doutrina italiana sentiu igual necessidade de abdicar do
conceito de autonomia local baseado na ideia da existéncia de assuntos exclusivamente
locais. Os autores italianos que seguiram esta tendéncia argumentavam que encarar-se a
relacdo entre o Estado e as autonomias locais com base na separacdo de tarefas nao
fazia sentido. Poderia falar-se, ao invés, numa continuidade administrativa (ou
“continuum”) e deveria ter-se a programacao como o método de exercicio da actividade
publica por exceléncia, procurando-se garantir a participacdo dos municipios.

De facto, ¢ possivel observar que as varias criticas que foram surgindo tinham um
ponto convergente: a critica ao conceito classico. No entanto, a autonomia local
continuou a ocupar um lugar importante nas constitui¢des dos varios paises europeus e

continuou a ser vista como um dos fundamentos do préprio sistema democratico.
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Conforme afirmou Anténio Candido de Oliveira, nao obstante a crise em que o conceito

. . . . 10
se mergulhou, a autonomia local “continua a ser um ideal desejado” .

2.2.3) A persisténcia do conceito classico

As novas concepgdes que foram expostas anteriormente ndo deixam de ser
passiveis de diversas criticas, que, alids, levaram mesmo a que o conceito classico de
autonomia local persistisse, embora com algumas mudangas e adaptagdes.

A principal critica que ¢ possivel dirigir as modernas concepgdes diz respeito ao
facto de estas terem praticamente reduzido o papel dos entes locais a um simples direito
de participacdo nos assuntos afectos a comunidade local. Ora, ndo pode falar-se em
autonomia local se as autarquias locais apenas ¢ conferido um direito de participar nas
decisdes de nivel superior. Faltaria aqui, logicamente, um poder de decisdo propria, que
se assume, inclusivamente, como um elemento fundamental do proprio Estado de
Direito Democratico, materializado na separagdo vertical de poderes.

Neste contexto, o conceito classico recupera espaco. Nao se trata de defender a sua
persisténcia somente porque as novas concepgdes revelaram graves falhas. Mais do que
isso, trata-se de defender um direito de decisdo sobre os assuntos locais como elemento
nuclear da autonomia local e, principalmente, reconhecer-lhe valor constitucional e
politico-democratico.

Relativamente a este importante aspecto, ndo pode deixar de se acompanhar o
pensamento de Baptista Machado'', defensor da concepgdo classica. O autor considera
que o que esta em causa ¢ uma questdo de liberdade de decisdo, estreitamente ligada a
ideia de democracia. Baptista Machado torna-se, assim, um inabalavel defensor da
autonomia local enquanto direito de decidir, sobre responsabilidade propria, sobre os
interesses da comunidade local. Deste modo, torna-se necessaria a distingdo entre
assuntos nacionais, regionais ¢ locais, tendo por base o principio da subsidiariedade.
Sem tal destringa, ndo existira, portanto, uma verdadeira autonomia, porque nao estara

definido o a&mbito para o exercicio da liberdade de decisdo.

" Anténio Candido Oliveira, Direito das Autarquias Locais...ob. cit. p. 147.

' J. Baptista Machado, Participagéo e descentraliza¢do. Democratizagio e Neutralidade na Constituicdo de 76, Coimbra, 1982.
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2.3) A Carta Europeia da Autonomia Local

A 27 de Junho de 1985 foi adoptada, pelo Comité de Ministros do Conselho da
Europa, a Carta Europeia da Autonomia Local (CEAL). Esta convengdo tornou-se no
primeiro instrumento juridico multilateral a definir e garantir os principios da autonomia
local.

A exposi¢ao de motivos incluida no projecto deste documento ressaltava a urgéncia
da defesa da autonomia local contra os diversos riscos que a ameagavam, em particular
o sintoma da centralizagdo, decorrente da sobrecarga de tarefas sobre os governos
nacionais. Assim, pretendia-se a admissdo de uma certa margem de liberdade para as
autarquias locais, essencialmente como forma de solucionar os novos problemas da
moderna gestdo publica e nunca tendo por escopo uma luta contra o proprio Estado,
tentando reduzi-lo a um papel insignificante.

Importa, pois, escrutinar o conceito de autonomia local consagrado nesta convengao
e relaciona-lo com a propria evolucao do conceito que temos vindo a expor.

O conceito de autonomia local tem consagragdao expressa no artigo 3° da CEAL,
devendo entender-se por tal ideia o “direito e a capacidade efectiva de as autarquias
locais regulamentarem e gerirem, nos termos da lei, sob sua responsabilidade e no
interesse das respectivas populagcdes uma parte importante dos assuntos publicos” —n° 1
do artigo 3° da CEAL. Por seu turno, o n° 2 do mesmo artigo refere que este direito “¢
exercido por conselhos ou assembleias compostos de membros eleitos por sufragio
livre, secreto, igualitario, directo e universal”, acrescentando que as autarquias locais
podem dispor de orgdos executivos que respondem perante os orgaos deliberativos
supra mencionados.

A leitura deste artigo remete-nos para aspectos que ja anteriormente tinham sido
destacados no que toca ao conceito de autonomia local. Em primeiro lugar, a
capacidade efectiva a que se refere o artigo 3° da CEAL significa que as autarquias
locais devem dispor dos meios necessarios para a regulagdo e gestao dos assuntos que
lhes estdo incumbidos. Além disso, um importante aspecto a reter da defini¢do
constante da CEAL ¢ a responsabilidade propria com que as autarquias locais devem
agir, para que, de facto, se possa afirmar que sao dotadas de autonomia. Este pormenor
jé& havia sido por nds salientado precedentemente, nomeadamente quando nos referimos

as principais criticas as concepg¢des modernas de autonomia local. Efectivamente, as
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autarquias locais ndo s3o os meros agentes representantes da vontade dos Orgaos
administrativos superiores.

No entanto, a CEAL nao adopta o conceito cldssico de autonomia local que
assentava na ideia de assuntos locais. Na exposi¢ao de motivos constante do projecto
daquele documento assumia-se esse afastamento e constatava-se que nao era possivel
encontrar critérios que permitissem uma clara distingdo entre os assuntos locais e os
assuntos nacionais. Acrescentava-se ainda que limitar a ac¢do das autarquias locais aos
assuntos locais seria colocé-las a margem da moderna administracao publica.

Parafraseando Anténio Candido de Oliveira'?, o artigo 3° da CEAL assume um
papel central na consagra¢do da autonomia local naquele diploma, mas sdo os artigos
subsequentes que se encarregam de complementar e materializar tal conceito.

O artigo 4° encarrega-se desde logo de definir o ambito da autonomia local. Da
leitura do preceito, em particular o seu n® 2, resulta a liberdade de iniciativa das
autarquias locais em relagcdo a questdes em que a sua competéncia ndo esteja excluida
ou atribuida a outra entidade. Além disso, o n° 3 daquele preceito prevé, como regra
geral, o exercicio de responsabilidades publicas pela entidade mais proxima do cidadao,
consagrando, assim, um principio de subsidiariedade no que concerne a distribui¢do de
tarefas entre as autarquias locais e o Estado.

Por sua vez, o artigo 8° da CEAL diz respeito a tutela. J4 previamente nos referimos
ao tipo de tutela que deve ser exercida sobre as autarquias locais: a tutela de mera
legalidade'. E esse, na verdade, o entendimento que merece consagracdo na CEAL,
quando se refere que “a tutela administrativa dos actos das autarquias locais s6 deve
normalmente visar que seja assegurado o respeito pela legalidade e pelos principios
constitucionais”.

E essencial, ainda, destacar-se o artigo 9° da CEAL, concernente aos recursos
financeiros das autarquias locais. Este preceito prevé que os entes locais tém direito a
“recursos proprios adequados” e proporcionais as suas atribui¢des. Evidencie-se
também o facto de se exigir, no seu n° 3, que pelo menos uma parte dos recursos

financeiros provenha de rendimentos e impostos locais, numa tentativa de salientar o

12 Anténio Candido de Oliveira, Direito das Autarquias Locais. ..ob. cit., p. 190

13 Para mais desenvolvimentos consultar: Diogo Freitas do Amaral, Curso de Direito Administrativo, vol. 1, 3* edi¢do, Almedina,
2008, pp. 880 a 906. Ainda no que concerne ao caso particular da tutela administrativa nas relagdes entre o Estado e as autarquias
locais, deve consultar-se: André Folque, A tutela administrativa nas relagées entre o Estado e os municipios (condicionalismos

constitucionais), Coimbra Editora, 2004.
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papel relevante das receitas proprias. Por outro lado, ndo deixa de se salvaguardar as
autarquias locais financeiramente mais débeis, através da previsdo de mecanismos de
perequacdo financeira, de modo a corrigir ou atenuar a desigual distribuicdo de recursos
—n° 5 do artigo 9°. De uma forma geral, depreende-se deste preceito uma larga atencao
conferida a questdo financeira, que se justifica pela transformacdo que as autarquias
locais sofreram, tendo passado do exercicio de uma actividade de mera policia para uma
actividade de fomento, de prestacdo de servicos. Daqui se infere, também, que a
autonomia financeira e a sua debilidade comegaram a suplantar a denominada crise do

conceito classico de autonomia local'”.

2.4) A configuracio e consagracio actuais da autonomia local no ordenamento
juridico portugués

O ordenamento juridico portugués acolheu explicitamente o principio da autonomia
local, a imagem, alids, do sucedido na grande maioria dos ordenamentos. De facto, a
autonomia local recebeu um acolhimento constitucional que a coloca entre os principios
fundamentais do proprio regime democratico.

O preceito nuclear de tal consagracdo ¢ o n° 1 do artigo 6° da Constituicdo da
Republica Portuguesa (CRP), ao estabelecer que o Estado unitario respeita a autonomia
das autarquias locais. Importa, pois, clarificar e densificar o significado constitucional'
que a autonomia local assume. Desde logo, refira-se que esta estd relacionada
intimamente com os principios caracterizadores do ordenamento constitucional, como a
dignidade da pessoa humana, a soberania popular ou mesmo o Estado de Direito,
previstos nos artigos 1° e 2° da CRP. E através da conjugacio destes preceitos que se
podera, entdo, encontrar o significado da autonomia local. Na verdade, os ordenamentos
constitucionais que se baseiam na dignidade humana e na soberania popular revelam a
necessidade de limitagdo do poder dos 6rgaos politicos. Primeiramente, como modo de
impedir que o poder resida na sua totalidade num unico 6rgao, de forma centralizada.
Além disso, considera-se que o poder estd mais controlado quanto mais préximo estiver

dos cidadaos, s6 assim ndo devendo suceder quando o poder ndao possa ser

' Neste sentido: Marta Rebelo, Descentralizagdo. . .ob. cit., pp.88 e 89.

' Deve, a este respeito, acompanhar-se a exposicio de Anténio Candido de Oliveira em Direito das Autarquias Locais ...ob. cit.,
pp. 223 a 253.
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eficientemente exercido no nivel mais proximo. E, entfio, neste contexto que emerge
todo o significado e dimensdo da autonomia local, tida como um dos principios
organizatdrios dos poderes publicos e, por isso, como um dos elementos estruturantes
do Estado de Direito'®.

Nao pode deixar de se fazer referéncia a garantia constitucional conferida a
autonomia local que se desenvolve em diferentes planos.

Num ambito geral, a Constituicdo consagra e garante desde logo a propria
existéncia de autarquias locais — cfr. n° 1 do artigo 6° e n° 1 do artigo 235°. Saliente-se
que se garante a existéncia daqueles entes de um modo geral, ndo se tratando aqui de
acautelar a subsisténcia de cada autarquia local em particular. Repare-se, a esse respeito,
na alinea n) do artigo 164° da CRP, que prevé, inclusivamente, a possibilidade da
Assembleia da Republica legislar (sob reserva absoluta) sobre a criagdo, extingcdo ou
modificag¢ao das autarquias locais.

Efectivamente, a garantia constitucional da autonomia local manifesta-se ainda
através da reserva absoluta de competéncia legislativa da Assembleia da Republica, que
abrange importantes matérias respeitantes as autarquias locais — cfr. Alineas 1), m) e n)
do artigo 164° da CRP. Neste contexto, ¢ vedado ao Governo o poder de legislar
concorrentemente com a Assembleia da Republica, 6rgdo legislativo por exceléncia.
Constata-se, deste modo, que a importancia de tais matérias terdo levado o legislador
constituinte a considerar que deveriam figurar no elenco de assuntos em que o poder
legislativo compete apenas € s6 a Assembleia. Esta, portanto, subjacente “...a ideia de
uma melhor garantia da autonomia local”"”.

Por outro lado, o denominado “estatuto” das autarquias locais, que podera entender-
se como o conjunto de regras concernentes as matérias essenciais para assegurar a
autonomia (organizagdo, atribui¢des e competéncias, funcionamento, financgas, tutela,
entre outras) e para determinar o seu regime juridico e condi¢do, constitui somente
reserva relativa de competéncia legislativa da Assembleia da Republica, conforme

dispoe a alinea q) do n° 1 do artigo 165° da CRP. Isto significa que, neste ambito, além

do orgao legiferante primario, o Governo pode legislar, desde que munido da necessaria

1 Veja-se, a este respeito: Gomes Canotilho, Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢do, 7* edigio, Almedina, pp. 253 e 254. O
autor considera que ndo sendo tdo clara a ligacdo do principio do Estado de Direito com a autonomia local, esta relaciona-se com o
estado de direito sobretudo nas dimensdes de autonomia normativa e de garantia institucional, assegurando um contetudo essencial

que ndo deve ser posto em causa pela actuagdo da administragdo estadual.

17 Anténio Candido de Oliveira, Direito das Autarquias Locais ...ob. cit., p. 239.
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autorizagao legislativa. Nao pode deixar de acompanhar-se, a este respeito, a critica de
Anténio Candido de Oliveira, quando este autor salienta que a importancia que envolve
o estatuto das autarquias locais reclamaria a sua inser¢do no ambito da reserva absoluta
de competéncia da Assembleia da Republica.

A autonomia local como limite material de revisdo constitucional assume-se
também como um dos planos da garantia constitucional daquele principio.
Efectivamente, a Constituicdo ndo se limitou, conforme ja referimos, a consagrar a
autonomia local como principio fundamental e a explanar o seu conteudo e elementos
essenciais. Assim sendo, estabeleceu ainda, na alinea n) do seu artigo 288° que a
autonomia local constitui limite explicito de revisdo constitucional. Pode dizer-se,
entdo, que esta disposicdo acaba por garantir robustamente a instituicdo autonomia
local, o que fundamenta, mais uma vez, a relevancia que esta assume na estrutura do
Estado de Direito Democratico. A semelhanca do que ja anteriormente referimos a
propodsito do ambito genérico da garantia da subsisténcia das autarquias locais, esta
garantia funciona em relagdo as autarquias locais em geral, e ndo em relagdo a um
concreto ente local.

Conforme dissemos no inicio da exposi¢do deste ponto, o artigo 6° da CRP
constitui o preceito chave e o ponto de partida da consagragdo da autonomia local no
ordenamento juridico portugués. No entanto, deve ser conjugado com o artigo 235° e as
disposi¢des que o sucedem, relativas ao poder local. A partir da leitura destes preceitos
constata-se, de facto, o acolhimento das premissas cldssicas do conceito de autonomia
local por parte da CRP. Torna-se agora conveniente uma breve incursdo por essas
disposi¢des que, além de consagrarem a autonomia local, constituem um valioso auxilio
na decifragcdo do seu significado.

Logo no n° 2 do artigo 235° é-nos facultada uma nocdo de autarquias locais,
devendo entender-se por tal “as pessoas colectivas territoriais dotadas de oOrgdos
representativos, que visam a prossecucdo de interesses proprios das populagdes
respectivas”. Desde ja, convém situar as autarquias locais no panorama administrativo
portugués, devendo dizer-se, em primeiro lugar, que sdo pessoas colectivas distintas do
Estado. Nao sdo, por isso, “instrumentos da ac¢ao do Estado, mas formas autonomas de

918

organiza¢do das populagdes locais residentes nas respectivas areas Inserem-se,

assim, na Administragdo Autéonoma, nada tendo a ver com a Administragdo Indirecta,

18 Diogo Freitas do Amaral, Curso...ob. cit., vol. I, p. 481.
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na medida em que desenvolvem uma actividade administrativa sob responsabilidade
propria, e ndo uma actividade estadual, ainda que tal fosse de uma forma indirecta.
Freitas do Amaral'® destaca os quatro elementos essenciais que compdem o conceito de
autarquia local: 1) o territorio; 2) o agregado populacional; 3) os interesses comuns ¢ 4)
os orgaos representativos. Comega por salientar a importancia do territério no conceito
de autarquias locais, associando-lhe as fung¢des de identificagdo do territorio, de
definicdo da populacdo e de delimitacdo das atribuicdes e competéncias das autarquias e
dos seus orgaos. No que concerne ao agregado populacional, a sua importancia advém
do facto de ser decisivo para a defini¢do dos interesses a prosseguir pela autarquia local.
Por sua vez, os interesses comuns, no seguimento do que j& anteriormente foi dito, sdo o
alicerce da propria existéncia das autarquias locais. Por ultimo, e igualmente repetindo o
que vem sendo mencionado, os Orgdos representativos das autarquias locais sdo
imprescindiveis para que possa constatar-se a existéncia de autonomia local.

Por seu turno, o n° 1 do artigo 236° estabelece as categorias de autarquias locais
acolhidas na organizagdo administrativa portuguesa: as freguesias, os municipios e as
regides administrativas. Apesar do texto constitucional prever trés categorias, ha que
ressalvar-se que, na actualidade, apenas contamos com freguesias € municipios, uma
vez que as regides administrativas ndo foram, até a data, instituidas.

A Lei Fundamental preceitua ainda, no seu artigo 237° a descentralizacdo
administrativa como principio orientador ¢ mediador da distribuicao de tarefas entre o
Estado e as autarquias locais.

A autonomia financeira, a que previamente ja& aludimos, tem também assento
constitucional, no artigo 238°. A esta conferiremos no ponto seguinte um especial
destaque dada a importancia que assume. Resumidamente, pode apenas dizer-se que de
nada valeria as autarquias locais disporem de meios humanos, de poder regulamentar ou
de orgdos representativos se ndo dispusessem de patrimoénio e finangas proprios que
lhes permitissem levar a cabo as tarefas que lhes estdo incumbidas e, assim, prosseguir
0s seus interesses proprios.

Na senda do que temos vindo a antecipar, a Constituicdo consagra ainda a
autonomia regulamentar das autarquias locais. Tal manifesta-se no poder que os entes
locais tém para emanar normas juridicas proprias de natureza regulamentar. Porém, este

poder encontra alguns limites no préprio texto constitucional. Desde logo, como serd

' Diogo Freitas do Amaral, Curso...ob. cit., vol. I, pp. 482-486.
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compreensivel, o poder regulamentar ¢ balizado pelo principio da reserva de lei, que se
traduz na delimitagdo de um conjunto de matérias que devem ser regulados por lei.
Significa isto que tais matérias ‘“ndo devem ser reguladas por normas juridicas
provenientes de outras fontes diferentes da lei””’. Entende-se por lei, neste sentido, o
acto normativo emanado da Assembleia da Republica, de acordo com a forma e
procedimento prescrito na Constituicdo. Ora, a partir deste entendimento conclui-se que
o significado do principio da reserva de lei reside na ideia de legitimidade democratica
inerente ao Orgao legiferante por exceléncia — a Assembleia da Republica. Ainda a
respeito da reserva de lei, Gomes Canotilho®' acrescenta que se trata de uma reserva
formal — porque a Assembleia da Republica ndo regula os assuntos que lhe competem
por outra forma que ndo seja a forma de lei — e de uma reserva material — na medida em
que refere a matérias ou ambitos materiais. Deve ainda mencionar-se o principio da
prevaléncia de lei*” que, estreitamente relacionado com a hierarquia das fontes internas,
se traduz na exigéncia da observancia ou aplicagdo da lei (dimensdo positiva) e na
proibicao de desrespeito ou de violagdo de lei (dimensdo negativa). Por fim, had que
fazer referéncia a precedéncia de lei, que se assume igualmente como um principio que
limita o poder regulamentar, de uma forma geral. Na realidade, a precedéncia de lei®
torna-se imprescindivel para que o proprio principio da prevaléncia de lei, a que
acabamos de aludir, ganhe materialidade e ndo passe de um principio meramente
formal. Se tal assim nao sucedesse, em matérias ainda ndo reguladas por lei poderia o
poder regulamentar antecipar-se na respectiva disciplina juridica. Desta forma, o
principio da precedéncia de lei exige que o exercicio do poder regulamentar se
fundamente numa lei prévia anterior. Assim sendo, os regulamentos devem indicar de
forma expressa as leis que regulamentam ou que o habilitam a regular determinada
matéria — cfr. n° 7 do artigo 112° da CRP. No entanto, no caso particular dos
regulamentos das autarquias locais, e seguindo a exposigio de Gomes Canotilho*, estes
sdo mais do que meros prolongamentos das leis, pois manifestam um poder normativo

descentralizado. O autor fala mesmo em “regulamentos independentes”, na medida em

2 Gomes Canotilho, Direito Constitucional...ob. cit., p.724.
2! Idem, p.725.

2 Ibidem, p. 722.

3 Ibidem, pp. 836-844

* Ibidem, p. 843.
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que sdo regulamentos com folgados espacgos de intervencao nos quadros da lei. Tal
sucede, em boa parte, porque as leis relativas as autarquias locais sdo, ndo raras vezes,
leis que apenas atribuem fungdes.

Refira-se ainda que as autarquias locais dispdem de pessoal proprio (cfr. artigo 243°
da CRP) e estdo sujeitas a tutela administrativa, que consiste apenas na tutela de mera
legalidadezs, conforme se constata a partir do artigo 242° da CRP.

Por fim, importa real¢ar que, além da recepc¢ao do principio da autonomia local na
Lei Fundamental, o ordenamento juridico portugués encontra-se ainda vinculado pela
Carta Europeia de Autonomia Local, a que j& fizemos meng¢do. De facto, Portugal

- 26
ratificou aquele documento sem reservas em 1990°.

2.5) A autonomia financeira em particular

2.5.1) Enquadramento

A autonomia financeira local, conforme ja previamente foi ressaltado, ¢ um dos
pressupostos essenciais da existéncia das autarquias locais € da sua propria autonomia.
A imprescindibilidade da autonomia financeira conduz, alids, a alguns raciocinios que a
colocam no centro da controvérsia actual no que toca a autonomia local. Na realidade,
os fortes constrangimentos financeiros que actualmente sdo impostos as autarquias
locais conduzem a conclusao de que a crise conceptual classica foi ultrapassada por
aquelas condicionantes. Acompanhando o pensamento de Marta Rebelo, pode mesmo
afirmar-se que “a crise hodierna da autonomia local ndo se situa no plano dos conceitos,
situa-se no plano das financas™’. Dito isto, constata-se inevitavelmente a importancia
decisiva que a autonomia financeira assume, tornando-se premente a sua analise em
particular. A autonomia financeira ¢, de forma indiscutivel, um relevante ponto de
partida para o caminho que deve percorrer-se e para as conclusdes que se pretendem
obter.

Tendo ja sido enfatizada a elevada preponderancia da autonomia financeira, deve

agora proceder-se a sua explicitacdo mais detalhada, partindo-se do seu conceito,

% Para mais desenvolvimentos acerca da tutela administrativa e das suas espécies: Diogo Freitas do Amaral, Curso...ob. cit., pp.
880-894.

% Cfr. Resolugio da Assembleia da Repiiblica n® 28/90, publicada no Diario da Republica n® 245/90, 1 série, de 23 de Outubro.

%" Marta Rebelo, Descentralizacdo...ob. cit., p-89.
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passando pela sua consagragdo normativa ¢ desembocando nos seus limites € nos seus
novos desafios.

Nao pode considerar-se que o contetido da autonomia financeira esteja claramente
definido pela doutrina, no entanto ¢ possivel apontar alguns aspectos essenciais do que
deve entender-se por tal nogdo. A autonomia financeira contendera impreterivelmente
com a ideia de liberdade decisoria no que afecta as questdes de foro financeiro das
autarquias locais. Neste ambito, ¢ imperioso afirmar vincadamente a diferenca em
relagdo ao que se designa por auto-suficiéncia econdmica, que se consubstancia no
poder de os entes locais decidirem acerca de todas as suas fontes de financiamento®.
Deste modo, deve wverificar-se uma preponderancia das receitas proprias em
contraposi¢do com as receitas derivadas, mormente provenientes das transferéncias
estaduais. Além disso, deve exigir-se discricionariedade na afectacdo das receitas as
despesas, conferindo-se também neste particular aspecto alguma liberdade aos entes
locais.

No que respeita a consagracdo normativa, a autonomia financeira ¢ reconhecida no
artigo 238° da CRP, no artigo 6° da Lei das Finangas Locais (LFL) e no artigo 9° da
CEAL. Nestes preceitos fala-se em “patrimonio e finangas proprios” e “recursos
proprios adequados” para traduzir aquele espaco decisorio livre de que as autarquias
devem dispor em termos financeiros. E de salientar a referéncia particular que a CEAL
faz as receitas proprias, conferindo-lhes uma certa importancia ao dispor que uma parte
consideravel dos recursos das autarquias locais deve provir de rendimentos € impostos
locais. O que dissemos atrds acerca da preeminéncia das receitas proprias sobre as
receitas derivadas encontra, pois, assento normativo no n° 3 da CEAL.

Para asseverar uma real e efectiva autonomia financeira ndo basta, como
logicamente se compreende, que aquela tenha consagracao legal. Torna-se
indispensavel garantir que, de facto, as atribuigdes das autarquias locais serdo
prosseguidas de forma adequada e eficaz, através de recursos financeiros proporcionais
aquelas incumbéncias — cfr. n° 2 da CEAL. Para que tal designio se cumpra, a
autonomia financeira desdobra-se em varias prerrogativas que a acabam por concretizar
e que estdo previstas na propria LFL: 1) autonomia patrimonial; 2) autonomia
orcamental; 3) autonomia crediticia; 4) autonomia de tesouraria; 5) autonomia

tributaria.

2 A este respeito consultar: Casalta Nabais, 4 Autonomia Financeira das Autarquias Locais, Almedina, 2007, p.29.
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A autonomia patrimonial traduz-se na susceptibilidade de as autarquias locais
serem titulares de patriménio proprio e de poderes para a sua gestdo — cfr. n°s 1 e 3 do
artigo 238° da CRP e alinea b) do n° 2 do artigo 6° da LFL.

Por seu turno, a autonomia orcamental significa que as autarquias locais dispdem
de um orgcamento proprio, distinto do orcamento do Estado, tendo poderes para o
elaborar, aprovar e modificar — cfr. alinea a) do n° 2 do artigo 6° da LFL. Este poder
estende-se, alias, a quaisquer outros documentos previsionais de que o ente local possa
dispor.

Ja a autonomia crediticia traduz a possibilidade de as autarquias locais recorrerem
ao crédito, estando tal capacidade prevista na alinea f) do n°® 2 do artigo 6.° e artigo 49°
da LFL.

E ainda reconhecido aos entes locais o poder de gerirem as suas receitas e despesas,
ou seja, é-lhes conferida autonomia de tesouraria, prevista nas alineas d) e €) do n® 2 do
artigo 6° da LFL.

A ultima prerrogativa da autonomia financeira que cumpre referir ¢ a autonomia
tributaria, prevista no n° 4 do artigo 238° da CRP e na alinea c) do n° 2 do artigo 6° da
LFL. Esta prerrogativa, que ¢ afinal o tema central da investigacdo que agora se
desenvolve, traduz-se na susceptibilidade de as autarquias locais cobrarem tributos.
Dado que ja alguns aspectos foram antecipados nesse sentido, sabemos j& que a
autonomia tributaria, pese embora seja uma das principais dimensdes da autonomia
financeira local, sofre alguns constrangimentos, em particular no que concerne aos
poderes de criagdo de tributos e definicdo da respectiva base de incidéncia.
Constatando-se a relevancia de tais constrangimentos, ndo seria oportuno desencadear
uma analise dessas circunstancias no presente ponto da investigagdo. Nesse sentido,

autonomiza-se o estudo para o capitulo 3.

2.5.2) O sistema de financiamento local portugués
2.5.2.1) Consideracodes preliminares: da descentralizacio administrativa a

descentralizacao financeira

Quando, precedentemente, nos referimos as autarquias locais no panorama
administrativo  portugués, dissemos que aqueles entes se enquadravam na

Administragdo Auténoma, sendo pessoas colectivas distintas do Estado, que
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desenvolvem uma actividade administrativa sob responsabilidade propria. Cabe
acrescentar que esse enquadramento ¢ o reflexo de uma organizacdo administrativa que
se estrutura de acordo com o principio da descentralizagio® — cfr. n° 1 do artigo 6° e
artigo 237° da CRP — e que se consubstancia na atribuicdo de poderes publicos a
entidades infra-estaduais, como forma de se prosseguir uma certa eficiéncia na
satisfacdo das necessidades colectivas e na organizagdo do territdrio. Acentue-se que o
conceito de descentralizagdo envolve alguma complexidade. Deve esclarecer-se, por
1ss0, que o que se tem afirmado até aqui diz respeito a um conceito puro e inserido no
plano estritamente juridico. Assim, “onde quer que haja autarquias locais, enquanto
pessoas colectivas distintas do Estado, e dele juridicamente separadas, podera dizer-se

730 Deste modo, trata-se de estruturar a

que ha descentralizacdo em sentido juridico
Administragdao Publica sob a égide da descentralizacao ou, por outro lado, sob a égide
da centralizagdo. Portanto, os dois conceitos nao coexistem®". Diferentemente, no plano
politico-administrativo’®, os conceitos apresentam-se ja envoltos numa certa
relatividade, que permite falar numa maior ou menor centralizagdo, numa maior ou
menor descentralizacio. Trata-se, pois, de uma questio de grau™.

Feitas estas consideragdes, estamos em condi¢des de afirmar que, no plano juridico,
ndo hé davidas de que o ordenamento portugués acolhe a descentraliza¢do — ¢ a propria
CRP que acolhe tal principio, nos ja mencionados artigos 6° e 237°. No plano politico-
administrativo, e reportando-nos apenas a realidade da administrag¢ao local, a afirmagao

da descentralizacdo ndo ¢ tao categorica, exactamente devido ao relativismo em que o

conceito se move neste plano. Na verdade, o debate em torno da centralizagdo ou

¥ Torna-se importante distinguir a descentralizagio de uma outra realidade, que também ela se configura como um sistema de
organiza¢@o administrativa: a desconcentragdo. Enquanto a descentralizagdo diz respeito a distribuigdo de atribui¢des entre pessoas
colectivas publicas distintas, a desconcentragao relaciona-se com a reparti¢do de atribui¢des entre diversos 6rgaos da mesma pessoa
colectiva publica. A este respeito torna-se pertinente acompanhar a exposi¢do de Diogo Freitas do Amaral em Curso...ob. cit.,

volume I, pp. 833-835 e 873.
30 Diogo Freitas do Amaral, Curso...ob. cit., volume I, p. 486.
3 Idem, p. 874.

32 Ibidem, pp- 486-487 ¢ 874-875. O autor acrescenta mesmo que pode haver descentralizagio em sentido juridico e tal ndo se
verificar no plano politico. Para ilustrar essa situac@o refere o sucedido durante o regime da Constitui¢ao de 1933, em que existiam
autarquias locais mas ndo existia descentralizagdo em sentido politico, dado que os presidentes de Camara eram nomeados pelo

Governo, e ndo eleitos pelas respectivas populacdes.

33 Ibidem, p. 874.
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descentralizagdo tem marcado, de forma indelével, as discussdes entre os
administrativistas, principais actores neste debate, por exceléncia.

Passando ao plano financeiro, pode afirmar-se igualmente que a descentralizacio
tem também sido, ¢ desde ha muito, tema central de debate no ambito das ciéncias
econdmicas. Efectivamente, a descentralizagdo financeira, como decorréncia do
principio da descentralizagdo, e estreitamente ligada com a autonomia financeira e,
numa perspectiva mais geral, com a propria autonomia local, foi um tema que
desencadeou um enorme interesse para os teoricos da Economia, principalmente com o
advento do Estado Social (ou Welfare State ou Estado do Bem-Estar, como
comummente ¢ designado).

A descentralizagdo financeira dizendo respeito a definicdo de critérios de
distribuicao de recursos e tarefas entre o Estado ¢ as entidades infra-estaduais, visa
alcancar a optimizagdo da decisdo e provisao de bens publicos. Trata-se, no fundo, de
estabelecer critérios de foro econdomico e financeiro que regulem a relacdo do Estado
descentralizado com as entidades infra-estaduais. Pode ainda acrescentar-se que na sua
base estard “a ideia de que pode haver niveis mais adequados do que o estadual para a
prestacdo de servicos publicos™*.

Acompanhando a exposigio de Eduardo Paz Ferreira®, diversos sdo os argumentos
que se podem enunciar em abono da descentralizagdo financeira. Desde logo, a decisdo
financeira e o fornecimento de bens publicos serdo, por regra, mais eficientes ao nivel
local, na medida em que existe uma maior proximidade entre os decisores e 0s membros
da comunidade, o que facilitard a compreensdo e o conhecimento das preferéncias
destes ultimos. Além disso, a oferta descentralizada tera menores custos de informacao,
incitard a uma gestao mais eficaz e mais transparente e incrementara a responsabilidade
politica dos decisores locais. Saliente-se ainda que a descentralizagdo financeira
contribuird para assegurar uma decisdo financeira e uma provisdo de bens publicos
pautada por critérios de justiga social.

Exposta, nestes termos, a descentralizacao financeira e os fundamentos que podem
justificar a sua implementacao, torna-se decisivamente importante saber de que modo se

concretiza, ou pode concretizar, tal desiderato, isto ¢, de que forma se assegura o

3 Eduardo Paz Ferreira, Problemas de descentralizagdo financeira, in Revista da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa,

volume XXXVIIL n° 1, Coimbra Editora, p. 123.

3 Idem, p. 126.
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respectivo financiamento. Na realidade, a descentralizagdao financeira podera assentar
num financiamento conseguido através da via tributdria ou entdo na via das
transferéncias estaduais. Como bem se compreenderd, a segunda destas vias serd aquela
que menos se coadunard com a préopria descentralizagdo, pois contribuird para a eclosao
de uma situacio de “financas parasitdrias’°. No caso particular da autonomia local, a
sua existéncia dependerd, e exigird, que as entidades locais disponham de recursos
proprios, de modo a que a sua autonomia se efective e materialize. Conforme ja se
aludiu, o pressuposto das finangas proprias dos entes locais ¢ essencial para que possa
falar-se de autonomia local. Nao obstante, tem-se admitido a conjugacao destes dois
modelos de financiamento, conjugando-se, assim, os instrumentos fiscais e as
transferéncias estaduais. Na verdade, admita-se que o recurso as transferéncias do
Estado encontra, em alguns casos, argumentos muito validos que determinam a sua
implementagdo. Serd assim, por exemplo, quando se efectuam transferéncias estaduais
para as entidades locais mais desfavorecidas, com o intuito de reduzir assimetrias entre
regioes.

Efectivamente, todo e qualquer debate sobre autonomia financeira e
descentralizagdo desenvolver-se-4, quase sempre, em torno do bindomio receitas

proprias/transferéncias estaduais.

2.5.2.2) Breve alusao as teorias economicas sobre descentralizacido financeira

Ora, conforme ja se mencionou, foi exactamente com o aparecimento do Estado
Social e consequente aumento exponencial do seu campo de actuagdo e, logo, com a
ampla centralizacao financeira verificada, que foram proliferando as teorias economicas
que se debrugaram sobre o tema, conferindo-lhe um largo tratamento.

Ainda que possam destacar-se dois modelos tedricos distintos — a escolha publica
(public choice) e o federalismo fiscal (fiscal federalism) — ndo pode considerar-se que
tais modelos sejam opostos na sua finalidade e nos seus propositos. Deve dizer-se,
antes, que estdo em causa dois modelos que analisam o fendmeno financeiro sob

prismas diferentes.

36 Neste sentido: Eduardo Paz Ferreira, Problemas...ob. cit., p. 128.
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Por um lado, a public choice dedicou-se ao estudo do processo de decisdo que estd
na base da alocagdo de recursos para a provisao de bens publicos e para a redistribui¢ao
de riqueza.

A teoria da public choice ou escolha publica apresentou-se como uma corrente
tedrica que veio colocar em causa os modelos tradicionais de distribuicdo dos recursos
colectivos. Conforme ja referimos, com o Estado social intervencionista, verificou-se
um aumento exponencial da sua actividade econdmica e financeira, o que veio a
culminar na centralizagdo do poder decisorio financeiro e da distribuicdo de recursos.
Insurge-se, entdo, a teoria da public choice, que vem por em causa os processos de
decisdo colectiva sobre afectacdo e distribuicdo de recursos que se impuseram com a
chegada do Estado Social.

Sinteticamente, poder-se-4 dizer que esta teoria vem clarificar os fracassos do
mercado, enunciando novos critérios de actuacdo do Estado na economia e
estabelecendo um “elo de ligacdo inédito entre o fendomeno econdémico e o fendmeno
politico, representando a teoria da escolha publica uma tentativa de analise econémica
da politica™’.

Por seu turno, o federalismo fiscal ocupou-se do exame da organizagdo vertical do
sector publico e do papel que os diferentes niveis de governo podem desempenhar e o
modo como se relacionam na dindmica da reparticdo de tarefas e recursos. Na verdade,
ao analisar-se a estrutura vertical do Estado, ndo poderd deixar de se examinar a
reparticao de atribui¢des, competéncias e recursos entre o Estado e as entidades infra-
estaduais ou mesmo as relagdes financeiras que estabelecem. Neste particular,
fundamental é ainda a referéncia a Richard Musgrave™ e ao seu modelo tedrico de
reparticdo de fungdes entre o Estado e os diferentes niveis de administragdo infra-
estaduais, e que sintetizam os objectivos da intervencao do Estado na economia: funcao
de redistribui¢do, funcdo de estabilizacdo e funcdo de afectagdo. A primeira daquelas
funcdes visa a reparticdo equitativa da riqueza e do rendimento entre os varios membros

da comunidade. A funcao de estabilizacdo assumir-se-& como uma funcao de

37 Marta Rebelo, Descentralizagdo...ob. cit., p-117.

3 Particularmente, deve seguir-se Richard Musgrave e James Buchanan em Public finance and public choice: two contrasting
visions of the State, Cambridge: The MIT Press, 2000. Merece ainda atengdo o trabalho conjunto de Richard Musgrave e Peggy
Musgrave em Finangas Publicas: teoria e prdtica, tradugdo de Carlos Alberto Primo Braga, Finangas Publicas, Sdo Paulo: Editora
Campus, 1980. Veja-se também de Richard Musgrave: The theory of public finance: a study in public economy, Tokyo: McGraw
Hill Kogakusha.
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intervengdo macroecondémica, cujo intuito ¢ assegurar a maior utilizacdo possivel dos
recursos, a estabilidade dos precos e o equilibrio externo da economia. Quanto a funcao
de afectagdo, refira-se que o seu designio ¢ dar resposta as ineficiéncias geradas pelo
mercado no que diz respeito a alocagdo de bens e recursos publicos. Deste modo,
Musgrave acaba por atribuir as fungdes de redistribuicdo e estabilizacdo ao governo
central, devido ndo so6 a dimensao das entidades infra-estaduais, como também devido a
sua fraca capacidade de endividamento e incapacidade para levar a cabo uma politica
monetaria ao nivel local. Por sua vez, a fun¢do de afectagdo devera ser desempenhada
pela administragdao local, melhor colocada para conhecer e levar em consideracao as
preferéncias e as necessidades dos individuos que integram a sua comunidade, o que se
podera traduzir numa maior eficécia da oferta de bens e recursos publicos.

Ainda no ambito do federalismo fiscal, ndo pode deixar-se de chamar a colacao
Wallace Oates™, outro dos principais autores dentro desta corrente tedrica. Destaca-se o
seu “Teorema da Descentraliza¢do”, que contrapde, novamente, «assuntos nacionaisy e
«assuntos locais» € que se assume como uma presuncao favoravel a provisdo de bens
publicos de forma descentralizada, acentuando igualmente os ganhos de eficiéncia com

tal opcao.

2.5.2.3) A evolugao do sistema de financiamento local

O sistema de financiamento das autarquias locais ¢ caracterizado fortemente pelo
binémio receitas proprias (maxime impostos locais e taxas) / transferéncias do Estado. E
desejavel que as autarquias se financiem através de receitas proprias, dando-se assim
operatividade a sua autonomia financeira. A CEAL, conforme ja aludimos, faz expressa
mengdo a esse aspecto, quando dispde que “pelo menos uma parte dos recursos
financeiros das autarquias locais deve provir de rendimentos e impostos locais...” (cfr.
n® 3 do artigo 9°). Neste ambito, assumem ou devem assumir particular destaque as
receitas provenientes da colecta de impostos e taxas, uma vez que as receitas que
poderdo ser arrecadas como decorréncia da gestdo patrimonial sdo bastante limitadas,
dada, desde logo, a exiguidade do patriménio dos entes locais. Além disso, as receitas

crediticias (em que o ingresso financeiro deriva do recurso ao crédito), estdo fortemente

¥ Deste autor, veja-se Fiscal Federalism, Cheltenham: Edward Elgar, 2011.
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constrangidas logo a partida pelo principio da equidade intergeracional (cfr. artigo 9.° da
LFL), que impde que as decisdes financeiras da geragdo actual ndo onerem
excessivamente as geragdes vindouras. A acrescentar a este limite genérico, existem
ainda limites especificos de cada forma crediticia®.

Por outro lado, as receitas derivadas ou resultantes de esquema de perequagao
financeira’' assumem um papel determinante no financiamento dos entes locais.
Também neste aspecto, a CEAL estabelece a necessidade de “implementacdo de
processos de perequacao financeira ou de medidas equivalentes destinadas a corrigir os
efeitos da reparticao desigual das fontes de financiamento” (cfr. n® 5 do artigo 9°). A Lei
Fundamental, no n° 2 do seu artigo 238°, vai também ao encontro desse intento, ao
consagrar a justa reparti¢do dos recursos publicos pelo Estado e pelas autarquias e a
correcgao de desigualdades entre autarquias do mesmo grau. Inserido na ldégica da
descentralizagdo, este preceito consagra, portanto, um principio de equilibrio, quer na
dimensao vertical — entre o Estado e os entes locais — quer numa dimensao horizontal —
entre autarquias do mesmo grau. Acompanhando Gomes Canotilho e Vital Moreira®,
devem referir-se as implicagdes do principio da justa reparticao. Assim, importa desde
logo salientar que os recursos financeiros das autarquias locais para a prossecu¢ao das
suas tarefas devem equivaler ao peso que essas assumem no computo geral das tarefas
publicas. Além disso, havendo transferéncia de novas tarefas para os entes locais, tal
implicara uma dotacao financeira adequada e correspondente a essas novas atribuigdes.
Por ultimo, refira-se que a verificagdo de um aumento expressivo dos recursos publicos
globais vai contender, ou deverd contender, com um aumento dos recursos financeiros
autarquicos.

Ainda no ambito da exigéncia constitucional da justa reparticdo de recursos e de
correcgao de desigualdades, ¢ curioso fazer referéncia a opinido de Jorge Miranda e Rui

. 43 . , . \ . - ., .
Medeiros™, que suscitam davidas quanto a concretizagdo daquele principio

40 Para um desenvolvimento acerca desta questdo deve consultar-se: Joaquim Freitas da Rocha, Direito Financeiro Local...ob. cit.,
pp. 153-162.

! Para mais desenvolvimentos: Joaquim Freitas da Rocha, Da perequacio em referéncia aos entes locais. Contornos de um
enquadramento juridico-normativo, in 30 anos de Poder Local na Constituigdo da Republica Portuguesa (Ciclo de Conferéncias),

Braga, 2007, pp. 41-77.

2 Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constitui¢do da Repiblica Portuguesa anotada, 4* edigdo revista, volume II, Coimbra:
Coimbra Editora, 2007, pp. 730-731.

s Jorge Miranda e Rui Medeiros, Constitui¢do Portuguesa anotada, 2* edi¢do, Tomo III, Coimbra: Wolters Kluwer Portugal, 2010,
pp. 462-464.
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constitucional. Os autores comegam por afirmar que dificilmente tal principio ¢ apto a
funcionar como padrao de constitucionalidade das opg¢des legislativas, dado que ““ a sua
natureza ndo apresenta, na realidade, um caracter rigido e vinculante da accdo do
legislador para além daquele que constitui o seu niicleo significativo preciso...”**.
Sobra, pois, uma ampla margem ao legislador e a administracdo nas suas opgdes, que
deverdo, no entanto, respeitar sempre o nicleo essencial do principio da justa repartigdo
dos recursos e da correc¢ao de desigualdades.

Dito isto, sublinhamos mais uma vez a importancia em torno das receitas proprias,
particularmente impostos e taxas, ¢ da perequacao financeira, de que as transferéncias
estaduais sdo exemplo. Esta constatacdo robustece-se quando ancorada em dados
estatisticos apresentados no Anudrio Financeiro dos Municipios Portugueses 2010”. A
partir dos dados oferecidos por aquele documento, constata-se que as transferéncias
estaduais (correntes e de capital) para os municipios, juntamente com as receitas
tributarias (impostos e taxas) representavam 78,3% das receitas totais em 2010.
Saliente-se ainda que as transferéncias do Estado eram a receita mais representativa na
estrutura da receita autarquica, correspondendo, em média, a 43,2% no periodo de 2006
a 2010. Por seu turno, os impostos € taxas surgiam como a segunda maior receita,
significando, em média, 34,6% das receitas totais no mesmo lapso temporal.

Deste modo, torna-se pertinente uma breve incursdo pelo regime legislativo das
finangas locais em Portugal, para uma melhor compreensao global do sistema de
financiamento das autarquias, mas, essencialmente, para melhor se entender o panorama
actual das finangas locais. Pelo que foi dito, nesse exame logicamente conferir-se-a
prevaléncia as receitas tributdrias dos entes locais e aos instrumentos de perequagao
financeira.

A analise da evolugao legislativa do sistema de financiamento local portugués
comecara com o exame da Lei n° 1/79, de 2 de Janeiro, que foi, de facto, a primeira lei
das finangas locais portuguesa. Compreende-se que se detenha pouco tempo a falar do
antecedente dessa primeira lei das finangas locais, 0 Cédigo Administrativo de 1940: o

seu cunho marcadamente centralizador e autoritdrio ndo permite sequer que se possa

* Jorge Miranda e Rui Medeiros, Constituicdo...ob. cit., p.463.

* Anudrio Financeiro dos Municipios Portugueses 2010, 2* edigio, coordenagdo de Jodo Baptista da Costa Carvalho, Edigdes

OTOC, Margo de 2012.
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falar em qualquer ideia de democracia local ou descentraliza¢do, ndo obstante a sua
Parte III se tenha dedicado ao tema das finangas das autarquias locais.

Efectivamente, a Lei n® 1/79 introduziu alteracdes estruturais significativas. A
primeira lei das finangas locais portuguesa atribuia aos municipios a receita de quatro
impostos: a contribuicao predial rustica e urbana, o imposto sobre veiculos, o imposto
para servigo de incéndios e o imposto de turismo. Estes impostos eram liquidados pela
reparticdo de finangas respectiva e cobrados pela tesouraria da Fazenda Publica. Ora,
aos municipios cabia somente a totalidade do produto da cobranca desses impostos —
cfr. n° 1 do artigo 6° da Lei n° 1/79. As autarquias locais era ainda facultada a
possibilidade de langamento de derramas, impostos extraordinarios que podiam ser
langados pelos municipios e pelas freguesias com vista “a realizagdo de melhoramentos
urgentes a efectuar na area da respectiva autarquia” (cfr. n® 3 do artigo 12° da Lei n°
1/79). Tinham também a possibilidade de cobrarem taxas (cftr. artigo 13° da Lei n°® 1/79)
e serem titulares do produto da cobranca de encargos de mais-valias destinados por lei
ao municipio (alinea h) do artigo 3° da Lei n°® 1/79). Esta lei estabelecia ainda, na alinea
b) do seu artigo 5°, os impostos sobre os quais os municipios teriam direito a uma
participacdo. Como bem refere Sousa Franco®, tratava-se aqui de transferéncias fiscais
e ndo de impostos, na medida em que tais receitas visavam o objectivo da perequacao,
ou seja, a compensagdo de desigualdades. Por sua vez, a alinea ¢) do mesmo artigo
previa a participagao dos municipios noutras receitas inscritas no Or¢amento do Estado,
e que formavam o fundo de equilibrio financeiro (FEF), estando o seu montante
indexado a despesa do Estado. Quer num caso ou noutro, a percentagem da participagao
ndo poderia ser inferior a 18%, conforme estabelecia o artigo 8° da Lei n° 1/79. Em
sintese, pode dizer-se que o legislador estabeleceu, com a Lei n® 1/79, um sistema algo
rigido, sendo a propria lei a fixar os critérios das transferéncias mencionadas
anteriormente, o que fazia com que aquelas receitas fossem “um direito dos municipios,

x 4
e ndo uma benesse do poder”™*’

. Alias, estavam proibidas quaisquer formas de subsidios
ou comparticipagdes financeiras as autarquias locais por parte do Estado,
salvaguardando-se apenas as situacdes de calamidade publica ou circunstancias
anormais, em que se providenciaria a forma adequada de auxilio financeiro — cfr. n® 2

do artigo 16° da Lei n° 1/79.

% Sousa Franco, Financas do sector piiblico: introducio aos subsectores institucionais: aditamento de actualizagdo, 2* edigio,
Lisboa: AAFDL, 2003, p. 289.

4 Idem, p. 290.
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A denominada segunda lei das finangas locais, o Decreto-Lei n® 98/84 de 29 de
Marco, trouxe consigo escassas alteracdes estruturais. Esta lei introduziu mais dois
impostos no ambito local, dos quais os municipios passaram a ser sujeitos activos: o
imposto de mais-valias e a taxa municipal de transportes. Refira-se que esta ultima,
porque nunca foi alvo de regulamentagdo, também nunca foi cobrada. O diploma em
causa alterou os critérios de distribuicdo do FEF, passando o seu artigo 6° (relativo ao
calculo daquele fundo) a remeter para a Lei do Orcamento do Estado a fixa¢do do
montante a transferir. Por ultimo, deve mencionar-se que o Decreto-Lei n°® 98/84
introduziu, no seu artigo 27°, a cooperagdo técnica e financeira e, consequentemente,
admitiu alguma discricionariedade no regime financeiro local, situagdo que ndo se
verificava no sistema mais rigido da lei anterior.

Com a terceira lei das finangas locais, a Lei n° 1/87 de 6 de Janeiro, aumentou-se
novamente o elenco dos impostos locais, com a introducao da SISA. Este imposto,
relativo a transmissdo onerosa de imoéveis, foi transferido da esfera estadual para a
esfera local, passando o produto da sua cobranca a figurar nas receitas dos municipios.
Ainda no quadro dos impostos locais, deve fazer-se mengao a extingdo do imposto de
turismo, em 1986, com a introducdo do IVA no ordenamento portugués. Os municipios
foram entdo compensados através de uma participagdo de 37,5% nas receitas geradas no
IVA turistico — cfr. alinea b) do n° 1 do artigo 4° da Lei n° 1/87. E de referir também
que, com este diploma, a derrama fixou-se em definitivo como uma receita municipal,
ndo obstante ter mantido o seu caracter excepcional, na medida em que sé podia ser
aprovada para ocorrer ao financiamento de investimentos urgentes ou no ambito de
contratos de reequilibrio financeiro — cfr. n® 2 do artigo 5° da Lei n° 1/87. O FEF foi
novamente alvo de alteracdes. De facto, o seu montante passou a ser calculado sobre
uma receita (IVA) e ndo sobre a despesa do Estado, conforme sucedia até entdo. A
formula de célculo escolhida, contudo, suscitaria algumas reservas, na medida em que
se baseava na previsdo da cobranca do imposto € ndo na sua cobranca efectiva. Na
verdade, esta situacao daria a possibilidade, a quem elabora os documentos previsionais,
de ajustar os valores consoante as necessidades de cada orcamento™. Em relacdo ao
diploma em apreco, ¢ ainda de referir que a cooperagdo técnica e financeira, ao ver as

suas formas concretas definidas na lei das finangas locais, ganhou maior consisténcia.

* Neste sentido: Jodo Paulo Zbyszewski, O financiamento das autarquias locais portuguesas: um estudo sobre a provisio piiblica

municipal, Coimbra: Almedina, 2006, p. 77.
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A Lei n° 42/98 de 6 de Agosto tornou-se na quarta lei das finangas locais. Do
elenco dos impostos locais passou a fazer parte a contribuicdo autarquica, que substituia
assim a antiga contribui¢do predial rustica e urbana. Pelo contrario, deixam de incluir
aquele grupo o imposto para o servigo de incéndios, o imposto de mais-valias e a taxa
municipal de transportes. Todavia, foi na reparticdo de verbas entre o Estado e as
autarquias que se registaram as altera¢des mais significativas. Pode afirmar-se mesmo
que se verificou uma ruptura com o sistema anteriormente consagrado. Desde logo, o
calculo do montante global de transferéncias para as autarquias passou a assentar num
conjunto de trés impostos - IRS, IRC e IVA. Num primeiro momento, passou a existir
um sistema bipartido de reparticdo de recursos publicos, sendo que o FEF desdobrou-se
em dois fundos distintos: o Fundo Geral Municipal (FGM) e o Fundo de Coesdo
Municipal (FCM). O primeiro visava dar resposta as necessidades de funcionamento
corrente, enquanto o segundo tinha como intuito promover a correc¢ao das disparidades,
beneficiando os municipios menos desenvolvidos. A partir de 2001, com a quarta
alteracdo a Lei n°® 42/98, o sistema passa a ser tripartido, com a inclusdo do Fundo de
Base Municipal (FBM), aditado pelo artigo 2° da Lei n® 94/2001 de 20 de Agosto. Pode
dizer-se, assim, que a quarta lei das finangas locais proporcionou um aumento
consideravel das transferéncias para as autarquias. As inovacdes, no entanto, ndo se
ficaram por aqui. A lei agora em aprego passou a prever os poderes tributirios dos
municipios no seu artigo 4°, na sequéncia da revisdo constitucional de 1997 que
consagrou tal poder no n° 4 do artigo 238° da CRP.

A Lei n®2/2007 de 15 de Janeiro assumiu-se como a quinta lei das finangas locais e
esteve em vigor até ao dia 31 de Dezembro de 2013, tendo sido entdo revogada pela Lei
n® 73/2013, de 3 de Setembro, o novo diploma do regime financeiro das autarquias
locais.

Quanto as inovagdes que trouxe relativamente a lei que a antecedeu, saliente-se
que, no elenco dos impostos locais passaram a figurar o imposto municipal sobre
imoveis (IMI), o imposto municipal sobre as transmissdes onerosas de imoveis (IMT) e
o imposto unico de circulagao (IUC). O IMI e o IMT surgiram apos a reforma da
tributacdo do patrimonio ocorrida em 2003, e vieram substituir a contribuicao
autarquica e a SISA, respectivamente. De facto, o Decreto-lei n® 287/2003 de 12 de
Novembro procedeu a reforma da tributacdo do patriménio e aprovou os Codigos do

IMI e IMT, tendo revogado a contribuicao autarquica e a SISA. Por seu turno, o IUC foi
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introduzido em 2007 através da Lei n° 22-A/2007 de 29 de Junho, aquando da reforma
da tributagdo automovel, que aboliu o imposto municipal sobre veiculos.

Relativamente a reparticdo de recursos publicos entre o Estado e as autarquias, e
parafraseando Marta Rebelo®, pode considerar-se que esta lei estabeleceu, no seu artigo
19°, um sistema mais complexo, mas que, simultaneamente, ofereceu mais garantias a
autonomia local. O FEF passou a representar 25,3% da média aritmética simples da
receita proveniente do IRS, do IRC e do IVA. Este fundo era repartido em 50% como
Fundo Geral Municipal (FGM) e 50% como Fundo de Coesao Municipal (FCM). Previa
ainda o Fundo Social Municipal (FSM), no artigo 24°, de natureza consignada. Na
verdade, este fundo destinava-se apenas e s6 ao financiamento de despesas relacionadas
com as atribui¢des e competéncias municipais de foro social, como a educagdo, a satde
ou a accao social. Saliente-se também que os municipios passaram a ter direito a uma
participacdo variavel, até 5%, no IRS dos sujeitos passivos com domicilio fiscal na
respectiva circunscri¢do territorial — cfr. artigo 20°. Deve acrescentar-se que, no caso de
os municipios deliberarem uma taxa inferior a referida, o produto da diferenca de taxas
e a colecta liquida seria considerado como dedugao a colecta do IRS em favor do sujeito
passivo, conforme se constata a partir da leitura do n° 4 do artigo 20° da lei em
consideracdo. Esta novidade introduzida pela quinta lei das finangas locais esteve desde
a sua origem envolta numa certa controvérsia, sendo posta em causa, inclusivamente, a
constitucionalidade de tal solucdo. Alias, o Presidente da Republica requereu mesmo a
apreciacao da conformidade constitucional da alinea ¢) do n° 1 do artigo 19° e do artigo
20° do Decreto 93/X da Assembleia da Republica, que aprovava a referida Lei das
financas locais. Posteriormente, voltaremos a controversa questdo da participacdo
variavel no IRS, conferindo exactamente énfase particular ao estabelecido no n°® 4 do
artigo 20° da referida lei, que esteve na origem da decisao do Tribunal Constitucional
relativa ao ja referido pedido de conformidade constitucional suscitado pelo Presidente
da Republica. As questdes ai suscitadas continuam, pois, a revelar toda a pertinéncia,
até porque a LFL actualmente em vigor, conforme se fard mencao, prevé igual
mecanismo, no n° 4 do seu artigo 26.°.

Por agora, prosseguimos na senda da evolucao legislativa das financgas locais e do
sistema de financiamento local. Em 2012 foi elaborada uma proposta de lei (Proposta de

Lei n°122/X11/2*) que veio a dar origem a Lei n® 73/2013, de 3 de Setembro (LFL), que

* Marta Rebelo, Descentralizacdo...ob. cit., p. 182.
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entrou em vigor a 1 de Janeiro de 2013 e que revogou a Lei n° 2/2007. Diversos
aspectos desta nova lei, e mesmo da proposta de lei que lhe deu origem, podem e devem
ser realcados, sendo que tal exercicio € essencial para a compreensdo dos novos desafios
que a autonomia local, de uma forma geral, enfrentard, pelo menos, num futuro
proximo. No ponto de que agora tratamos, € por uma questao de coeréncia e de l6gica
da exposicdo, realcaremos apenas os aspectos atinentes as receitas tributarias e aos
mecanismos de perequagdo financeira (ou receitas derivadas).

Relativamente as receitas tributdrias, cumpre desde logo destacar a eliminagao do
IMT a partir de 2018, conforme estabelece o n° 1 do artigo 81° da LFL. A opcao do
legislador vai, efectivamente, ao encontro da realidade factual actual. Repare-se que este
imposto local vem perdendo preponderancia desde 2007, tendo a sua colecta vindo a
tracar um caminho descendente™. Se tivermos em atencdo o periodo compreendido
entre 2006 e 2010, ¢ possivel verificar um decréscimo de 5,1% do valor arrecadado em
virtude deste imposto, o que significou uma perda de quase 33 milhdes de euros’'.
Repartindo a andlise pela tipologia de municipios, constata-se que nos municipios de
pequena dimensao, no periodo de 2009-2010, a descida de que agora se trata ¢ abrupta,
significando um decréscimo de 15,5%, o que equivale a 9.4 milhdes de euros. Esta
opcdo em relagdo ao IMT em muito se relaciona com a influéncia decisiva do IMI no
panorama das receitas municipais, mormente tributarias. Na realidade, o IMI representa,
segundo dados de 201052, quase o dobro do valor do IMT. Este facto teve, alids,
repercussao positiva nos orgamentos municipais, na medida em que atenuou a descida
de outros impostos ¢ mesmo a diminui¢do de empréstimos bancarios™. Em relagdo as
restantes receitas de natureza tributaria, mantém-se, além do IMI, o IUC, a derrama € os
encargos de mais-valias.

Outro aspecto inovador resultante deste novo diploma ¢ a alteracao ao nivel das
receitas das freguesias. Com a nova lei das finangas locais, as freguesias passam a ser
titulares da totalidade do produto das receitas provenientes da colecta do IMI dos
prédios rusticos e de 1% do IMI dos prédios urbanos. Frise-se que, com a anterior lei

das financas locais, das receitas das freguesias fazia parte, somente, 50% do produto da

%0 Esta conclusdo ¢é retirada a partir da leitura de: Anudrio Financeiro...ob. cit., pp.56-63
1 Idem, p. 58.
32 [bidem, p. 59.

33 Ibidem.
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receita de IMI dos prédios rusticos. Provavelmente o legislador tera levado em linha de
conta a reforma da administra¢do local executada recentemente e que culminou com a
aprovagdo de um novo regime juridico das autarquias locais™*. Desse novo regime, e na
senda do que estava previsto no denominado Documento Verde da Reforma da
Administracdo Local’, resulta o reforco das atribuicdes das freguesias, o que
contenderd, ou deverd contender, com mais recursos financeiros. Esta exigéncia insere-
se na argumentacdo que anteriormente apresentamos quando nos referimos a
preponderancia da autonomia financeira na materializagdo do préprio principio da
autonomia local, bem como no raciocinio que expusemos em relagdo a distribuicao dos
recursos publicos entre o Estado e os entes locais. Por esse motivo, dispensamos agora
uma exposi¢ado das razdes que estdo na base desta constatagao.

Passando para o ambito da reparticdo de recursos entre o Estado e as autarquias
locais, a proposta de lei mantém as duas subvengoes da lei vigente, o FEF (que inclui o
FGM e 0 FCM) e o FSM, e a participagdo varidvel no IRS. No que diz respeito ao FEF,
¢ de destacar a sua redu¢do, tendo passado aquela subvencdo a representar 19,5% da
média aritmética simples da receita proveniente do IRS, do IRC e do IVA,
diferentemente do que sucede na lei em vigor, que estabelece uma percentagem de
25,3%. No entanto, o FEF continua a repartir-se, em duas partes iguais, entre o FGM e o

FCM.

2.5.2.4) Os novos desafios e exigéncias

Ja se destacou que a autonomia financeira enfrenta hoje inimeros desafios que a
colocam, provavelmente, na Orbita das principais questdes relacionadas com a
autonomia local. Pode e deve mesmo reafirmar-se que essas exigéncias que lhe sdo
colocadas nos remetem para uma verdadeira crise das finangas locais, que suplanta,
consideravelmente, a crise do denominado conceito classico de autonomia local.

A conjuntura econdmica ¢ financeira ¢, como se compreendera, determinante no
desenho actual da autonomia financeira e nos desafios e exigéncias que se lhe afiguram.

A posi¢ao débil de Portugal no dominio econémico e financeiro culminou na adop¢ao

0 novo regime juridico das autarquias locais consta da Lei n® 75/2013, de 12 de Setembro, que entrou em vigor no dia 30 de
Setembro de 2013.

35 Documento disponivel em: http.//www.portugal.gov.pt/media/132774/doc_verde_ref adm_local pdf
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de medidas de caracter restritivo, resultantes de um Memorando de entendimento
assinado por Portugal e os representantes da denominada 7roika (grupo constituido por
representantes da Comissdo Europeia, Banco Central Europeu e Fundo Monetario
Internacional). A partir daqui, pode dizer-se que surgem uma série de decorréncias que
marcam O panorama presente € que, incontornavelmente, deixam o seu reflexo na
autonomia financeira. Assim sendo, a Lei de Enquadramento Or¢camental (LOE)56, com
as alteragdes de 2011 e de 2013, a reforma da administragdo local e o novo regime
financeiro das autarquias locais ou a Lei dos Compromissos ¢ dos Pagamentos em
Atraso (LCPA)”’ sdo alguns dos exemplos que é possivel enumerar para retratar as
sequelas do Memorando de entendimento.

Refira-se, no entanto, que ja antes da assinatura do referido documento e antes
mesmo das circunstancias actuais, as finangas das autarquias viam-se constringidas por
diversos motivos e por diversas formas. Desde logo, a adesdao de Portugal a chamada
“zona euro” acarretou a assun¢do de alguns compromissos que podem conduzir, em
determinadas situagdes, a derrogagdo do sistema de financiamento autarquico instituido
pela LFL. Compreende-se, pois, que dos principios orgamentais da LFL em vigor faga

parte a estabilidade or¢camental®®

, ém consonancia, assim, com o estabelecido pelo Pacto
de Estabilidade e Crescimento, que tem como principal coroldrio a proibi¢cdo do défice
orcamental excessivo> . Deste modo, o défice orcamental no pode ser superior a 3% do
PIB.

A LFL consagra também o principio da coordenagdo das finangas locais com as
finangas estaduais®. Convém, portanto, explicitar o seu sentido e enquadra-lo na logica
dos compromissos europeus. Efectivamente, tal principio remete para a ideia de que o
desenvolvimento equilibrado de todo o pais, que fara sentido e sera exigivel para que
Portugal cumpra os objectivos e metas orcamentais definidas no ambito das politicas da
Unido Europeia. De nada adianta ao pais ter as contas da Administragdo Central sas e,

simultaneamente, verificar-se o extremo oposto com a administracdo local. Ora, tal

circunstancia terd reflexo no défice do Estado e € por esse motivo que fazem sentido, e

% Lei n° 52/2011, de 13 de Outubro.

7 Lei n° 8/2012, de 21 de Fevereiro.

58 Cft. artigo 5.° da LFL.

%% A este respeito veja-se o artigo 126° do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia.

0 Cfr. artigo 11.° da LFL.
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sao admitidas, algumas restrigdes no que concerne a autonomia financeira. A titulo de
exemplo podem referir-se as dificuldades que os entes locais encontram quando
recorrem ao crédito®' e as limitagdes a que estdo sujeitos no que respeita aos encargos
com o pessoal®®.

Todavia, ndo pode negar-se que os desafios actuais decorrentes do pedido de ajuda
financeira externa, e que tiveram como ponto de partida o ja referido Memorando,
colocam niveis de exigéncia elevadissimos as autarquias locais e, mais do que isso,
questiona-se mesmo se algumas dessas exigéncias ndo serao, porventura, inaceitaveis ou
excessivas.

De uma forma geral, pode dizer-se que o principal objectivo das medidas que tém
vindo a ser tomadas ou das reformas que tém vindo a ser encetadas ¢ a consolidacdo
orcamental, materializada nos diversos instrumentos de varias formas. Pode assim
afirmar-se que além de constituir o objectivo principal ¢, acima de tudo, o intuito
comum. E exactamente tal tendéncia genérica que passa agora a analisar-se,

percorrendo-se alguns dos instrumentos normativos mais significativos no ambito

financeiro local.

a)A Lei de Enquadramento Or¢amental — a sexta e sétima alteragdo

A Lei de Enquadramento Orcamental (LEO)®, através da sexta e da sétima
alteracdes®, introduziu algumas modificacdes significativas em relacdo ao regime
anterior e que vao exactamente ao encontro do que anteriormente dissemos sobre o
objectivo primordial de prossecucao da consolidagdao orgamental.

Inclusivamente, a sétima e Ultima altera¢dao transpds ainda para a ordem juridica
portuguesa a Directiva n° 2011/85/EU, do Conselho, de 8 de Novembro. O objectivo
daquela directiva ¢ garantir o cumprimento uniforme da disciplina orcamental, através
do estabelecimento de regras especificas relativas as caracteristicas dos quadros

or¢amentais dos Estados-membros, ou seja, mediante a aplicacdo de um conjunto de

L Cfr. artigos 49.°, 50.° ¢ 51.° da LFL.
62 Cfr. artigo 78.°, n° 5 da LFL.

9 Lei n®91/2001, de 20 de Agosto, sucessivamente alterada, tendo a Gltima alteragdo sido aprovada através da Lei n® 37/2013, de 14

de Junho.

¢ A sexta alteragdo ocorreu com a publicacdo da Lei n° 52/2011, de 13 de Outubro, enquanto a Lei n® 37/2013, de 14 de Junho

procedeu a sétima e ultima alteracdo a LEO.
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medidas, procedimentos, regras e instituicdes em que deve assentar a conducao das
politicas orcamentais da administrag¢do publica.

Assim, tendo em conta o estabelecido no Memorando de Entendimento entre
Portugal e a troika (no sentido da elaboragdo de uma nova lei de enquadramento
or¢amental), bem como as imposi¢gdes europeias resultantes da Directiva que acaba de
referir-se, ¢ hoje possivel destacar-se alteragdes expressivas no quadro normativo do
enquadramento or¢amental.

Através da sexta alteracdo a LEO, destacou-se desde logo o aditamento do artigo
10°-A, concernente ao principio da estabilidade or¢amental. Este preceito estabelece que
os subsectores que constituem o sector publico (onde se incluem as autarquias locais)
devem observar aquele principio na aprovacdo e execucdo dos seus orcamentos. A
propria lei, no n° 2 do artigo 10°-A da LEO, avanga com uma nogédo concisa de estabilidade
orcamental, fazendo-a equivaler a uma situacdo de equilibrio ou excedente or¢amental®.
Foram ainda aditados os artigos 10°-B, relativo a solidariedade reciproca, e o artigo 10°-
C, que diz respeito a transparéncia orcamental. Estes preceitos direccionam-se
explicitamente a administragdo local. No que concerne a solidariedade reciproca, este
principio impde que os subsectores publicos contribuam para a realizagdao do principio
da estabilidade orcamental, de forma a evitar situagdes de desigualdade. Por seu turno, a
transparéncia orcamental exigida, implicando um dever de informagdo entre todas as
entidades publicas, torna-se relevante para a efectiva coordenagdo das finangas de todos
os subsectores.

Também de proeminente relevancia se reveste o aditamento do artigo 12°-A a LEO
e que diz respeito ao endividamento das regides autdbnomas e das autarquias locais.
Interessa-nos em particular o seu n° 2, que concerne exactamente ao endividamento dos
entes da administracao local. A LEO ¢ explicita ao estabelecer que as autarquias locais
s0 podem endividar-se nos termos das suas leis de financiamento, acrescentando, no n°
3 do referido artigo, que quando essas entidades ndo cumprirem os limites de
endividamento, tal implicard uma redu¢@o das transferéncias do Or¢amento de Estado

nos anos ulteriores.

% Saliente-se que para aferir tal situagio de estabilidade orgamental torna-se imprescindivel o Sistema Europeu de Contas Nacionais
e Regionais, denominado SEC 95, que procede a uniformiza¢ao dos requisitos contabilisticos necessarios para uma correcta gestao
dos recursos financeiros publicos. Acrescente-se que este instrumento se revela um precioso auxilio para a desejada consolidagdo

or¢amental, como facilmente se compreendera.
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A questao do endividamento das autarquias locais remete-nos também para o titulo
V da LEO, relativo a estabilidade orgamental, e cujo principal intento ¢ garantir o
cumprimento das obrigacdes que decorrem do artigo 126° do Tratado sobre o
Funcionamento da Unido Europeia e do PEC — cfr. n° 2 do artigo 82°. Neste titulo sao
estabelecidos importantes limites as autarquias locais e, consequentemente, a sua
autonomia financeira. O artigo 87° da LEO, ao prever que a Lei do Orcamento de
Estado (LOE) estabeleca limites especificos de endividamento anual das autarquias
locais, abre a porta a revogacao dos limites estabelecidos na LFL, na medida em que a
LOE pode estabelecer limites inferiores. O mesmo sucede no plano das transferéncias
estaduais para a administragao local, sendo possivel que a LOE determine transferéncias
de montante inferior ao que resultaria da aplicagdo da LFL. Inclusivamente, o
Or¢amento de Estado para 2013% suspendeu a aplicacdo do artigo 29° da antiga lei das
finangas locais, entdo em vigor, que estabelecia as variagdes maéximas para essas
transferéncias. Dispunha aquele preceito que as transferéncias estaduais para os
municipios (FEF, FSM e participagdo varidvel no IRS) ndo podiam sofrer uma
diminui¢do superior a 5% ou 2,5% das transferéncias do ano anterior, consoante se trate
de municipios com capitacdo de impostos locais superior a 1,25 da média nacional ou
de municipios com capitagdo de impostos locais inferior a 1,25 vezes aquela média. No
caso das freguesias, o Orgamento do Estado para 2013 suspendeu igualmente os n°s 4 e
7 do artigo 32° da lei das financas locais®’ entdo vigente, concernentes a distribui¢io do
Fundo de Financiamento das Freguesias (FFF).

Por seu turno, a sétima e ultima alteragdo da LEO introduziu igualmente algumas
modificacdes dignas de realce. No que concerne directamente as autarquias locais,
destaque-se o aditamento dos artigos 10.°-D, 10.°-E, 10.°-F e 10.°-G. Assim sendo, a
LEO passou a consagrar expressa € autonomamente o principio da sustentabilidade
(artigo 10.°-D), ao qual se sujeitardo todos os subsectores da administracdo publica,
onde se inserem naturalmente as autarquias loca. Este principio entende-se como a
capacidade de financiar todos os compromissos, assumidos ou a assumir, com respeito
pela regra do saldo or¢amental estrutural e pelo limite da divida publica —cfr. n° 2 do
artigo 10.°-D da LEO. Além disso, consagrou-se ainda o principio da economia,

eficiéncia e eficacia, que consiste na utilizacdo do minimo de recursos para assegurar os

% Cfr. artigo 85°, n° 3 da Lei n® 66-B/2012, de 31 de Dezembro (Or¢amento do Estado para 2013).

67 Cfr. artigo 86, n° 6 da Lei n° 66-B/2012, de 31 de Dezembro (Orcamento do Estado para 2013).
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adequados padroes de qualidade do servigo publico, e a que estdo igualmente sujeitos
todos os subsectores que constituem a administragdo publica. O artigo 10.°-F estabelece,
por sua vez, o principio da responsabilidade, que significa que todo o sector publico
estara vinculado ao cumprimento dos compromissos assumidos por Portugal nos termos
da legislacdo europeia. De enorme importancia reveste-se ainda a previsao do artigo
10.°-G, que se refere ao limite da divida publica. Estabelece-se ai que divida publica ndo
podera exceder 60% do produto interno bruto (PIB). Quando tal suceder, estard o
Governo obrigado a reduzir o montante da divida publica, na parte em excesso, a uma
taxa de um vigésimo por ano. Esta norma ¢, de facto, de extrema relevancia também no
que respeita as autarquias locais, ndo obstante ser uma disposi¢do relativa a divida
publica nacional. Conforme ja foi devidamente assinalado, de nada valerd a um Estado
ter as contas da administracdo central sds, se se verificar que os seus restantes
subsectores se encontram numa situacao calamitosa. Dai que possa afirmar-se que o
limite estabelecido no artigo 10.°-G seja um corolario das medidas que vém sendo
adoptadas e dos esfor¢cos que t€ém vindo a ser seguidos no sentido da consolidagdo

or¢amental e da uniformidade da disciplina or¢amental.

b) A nova Lei das Finangas Locais

As alteragdes significativas na LEO tornaram pertinente a revisdo do regime
financeiro local, de modo a adaptar-se aos novos procedimentos em sede or¢amental.
Procedeu-se, entdo, a elaboracao de uma nova lei das finangas locais (Lei n® 73/2013, de
3 de Setembro), ja publicada, e que entrou em vigor muito recentemente. Se atentarmos
na exposi¢ao de motivos da Proposta de Lei n® 122/X11/2%, que deu origem a nova lei
das finangas locais, resulta desde logo manifesta a preocupagao de guarnecer as finangas
locais dos instrumentos necessarios para uma efectiva coordenacgdo entre as autarquias
locais ¢ a administracao central.

Assim, estabelece-se um novo calendario para a preparagdo dos or¢amentos
municipais, que terd de condizer com as imposi¢des da Unido Europeia para a
apresentacdo dos projectos de Orgamento a Comissdo Europeia até 15 de Outubro de
cada ano. Ora, nesse projecto de orcamento incluir-se-a também os orcamentos locais e,
assim, sera exigivel uma melhoria no intercdmbio de informagdo e articulacdo entre a
administracdo central e a administracao local. O artigo 45.° da LFL estabelece, alias,

que o 6rgao executivo terd de apresentar ao 6rgdo deliberativo, até 31 de Outubro de
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cada ano, a proposta de orcamento municipal para o ano econdémico seguinte. Ainda
como forma efectivar a coordenacdo entre autarquias locais e Estado, esta prevista a
criagdo do Conselho de Coordenagdo Financeira (cfr. artigo 12° da LFL), que incluira
representantes ndo s6 das autarquias e do Governo, mas também da Administracao
Tributaria e Aduaneira, da Direccdo-Geral de Autarquias Locais, da Associacao
Nacional de Municipios e da Associa¢do Nacional de Freguesias.

Outro aspecto de crucial importancia no novo regime diz respeito aquilo que se
podera designar por perimetro autarquico, incluindo assim outras entidades com
susceptibilidade de relevarem para os limites legais de endividamento municipal. Desta
forma, pretende-se uma visdo mais abrangente aquando da avaliagdo da sustentabilidade
financeira das autarquias.

A criacdo de um sistema de alertas precoces (artigo 56° da LFL) integra-se
igualmente nas inovagdes trazidas pelo diploma em analise. Com a instituicdo deste
sistema pretende-se, sobretudo, detectar situagdes de desvio na gestdo orcamental dos
municipios, tentando evitar-se situagdes de desequilibrio financeiro.

Ainda no que toca a inovagoes inseridas pela nova LFL, cumpre salientar o Fundo
de Apoio Municipal (FAM)®, cujo objectivo é prestar assisténcia financeira aos
municipios em situagdo de ruptura financeira, isto é, que tenham uma divida total
superior a 3 vezes a média da receita corrente liquida cobrada nos trés ultimos
exercicios, ou entdo, nao estando ainda em ruptura financeira, tenham uma divida total
2,25 vezes superior a média daquela receita. As fontes de financiamento do FAM, assim
como os demais termos e condi¢des, deverdo ser regulados em diploma préprio, o que
ainda ndo se verifica. Ainda em relacdo ao financiamento do FAM, cumpre destacar as
alteragoes verificadas ao longo do processo de elaboracao do novo diploma das finangas
locais que culminou com a aprovacao da Lei n® 73/2013. Realmente, a proposta de lei
incluia, no seu artigo 65.°, a enumeragao das fontes de financiamento do FAM, e que se
resumiam a participacdo dos municipios, bem como, nos dois primeiros anos, a
transferéncia do excedente de IMI decorrente da reavaliacao dos imoveis. Ora, com a
aprovacao e publicacdo da nova LFL, repara-se que tal ndo veio a suceder, tendo
havido, inclusivamente, uma certa cedéncia da parte do Governo, ao prever, na alinea b)
do artigo 64.° da NLFL, que as fontes de financiamento do FAM incluem

obrigatoriamente a participacdo de todos os municipios, mas também do Estado. Além

88 Cfr. artigo 62° da LFL.
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disso, na LFL ndo existe qualquer disposi¢ao em que se estabelega que o acréscimo de
IMI resultante da reavaliagdo dos imoveis seja também transferido para o FAM. Para
que tal recuo se verificasse, ndo deverd ter sido alheia a posi¢cdo “Obvia e
inequivocamente desfavoravel”® da Associacdo Nacional de Municipios (ANMP)
quanto a proposta de lei para a reforma do regime financeiro das autarquias locais. No
parecer que elaborou, a ANMP manifestou o seu desacordo com o modo de
financiamento inicialmente previsto para o FAM, na medida em que prejudicava os
municipios que nao teriam necessidade de recorrer aquele fundo, que teriam igualmente
de contribuir com a sua participagdo, o que consubstanciaria uma situagdo de
“solidariedade perversa”’® que iria apenas beneficiar cerca de 10% dos 308 municipios
existentes.

Questdao particularmente relevante, e controversa, ¢ a das receitas municipais.
Recorrendo novamente a exposi¢do de motivos contida na proposta de lei que deu
origem a nova LFL, diz-se ai que o objectivo, relativamente as receitas, ¢ torna-las mais
transparentes e menos dependentes do mercado imobilidrio.

No ponto 2.5.2.3) houve ja oportunidade de nos referirmos as receitas municipais
com o novo panorama financeiro local. Nesse sentido, cumpre-nos agora apenas a
enumeragdo ¢ mera referéncia dos aspectos mais relevantes, de modo a ndo se repetir o
que ja ficou dito e desenvolvido no devido lugar. Assim sendo, ressalta-se apenas, e
mais uma vez, a eliminagdo do IMT a partir de 2018, em virtude do acréscimo de receita
do IMI, como consequéncia da reavaliagdo dos prédios urbanos. Na verdade, e
conforme j& referimos oportunamente, o IMT tem vindo, desde 2007, a fazer um
percurso descendente, o que provavelmente foi decisivo para a op¢ao plasmada no novo
diploma legal das finangas locais. Além disso, e ainda no ambito das receitas
municipais, salientam-se as alteragdes nos ingressos das freguesias, talvez como
decorréncia do novo regime juridico que entrou em vigor recentemente, conforme ja foi
aludido. De facto, esse novo regime significa um novo quadro de competéncias para as
freguesias, compreendendo-se, e até se exigindo porventura, alteracdes ao nivel das suas
receitas. Passou, entdo, a constituir receita das freguesias a totalidade do IMI dos

prédios rusticos (no regime anterior, tinham direito a apenas 50% desse valor), bem

% Parecer da ANMP relativamente a Proposta de Lei n° 122/XII, que estabelece o regime financeiro das autarquias locais e das
entidades intermunicipais, p. 47. O documento esta disponivel a partir da pagina www.parlamento.pt, através do item “Actividade

Parlamentar e Processo Legislativo”.

™ Idem, p. 13.
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como uma percentagem (1%) no IMI dos prédios urbanos (antes ndo constituia sequer
receita das freguesias). Ainda no que concerne as receitas, ¢ de destacar a redug¢dao do
FEF de 23,5% para 19,5%.

Também no ambito dos ingressos, a ANMP ndo poupou criticas a proposta do novo
regime financeiro local. A eliminacdao de receitas, seja o desaparecimento do IMT, a
transferéncia de uma percentagem do IMI urbano para as freguesias ou a reducdo do
FEF, coloca em causa, no entender da ANMP, o principio da justa reparticdo de
recursos entre Estado e autarquias locais. Das apreciacdes proferidas a este nivel, e que
nos parece mais pertinente, a ANMP destaca a incongruéncia do legislador quando
refere na exposicdo de motivos da proposta de lei a necessidade de terminar com a
dependéncia excessiva do mercado imobilidrio, propondo ao mesmo tempo medidas que
poderdo certamente acentuar o problema, com o agravamento da dependéncia do IMI"".

De reter sdo ainda as criticas da ANMP no que toca aos poderes tributarios e
isengdes e beneficios fiscais, destacando a incapacidade pratica dos municipios em
liquidar e cobrar os seus impostos, assim como de conceder isengdes e beneficios
fiscais, resultante do estabelecido, particularmente, nas alineas b) e d) do artigo 15.° e
n’ 2 e 9 do artigo 16.°, ambos da LFL. Destaque-se sobretudo a proposta da ANMP
quanto as isengdes totais ou parciais relativas a bens imoveis. Assim, as isengdes
previstas nos artigos 44.° a 50.° do Estatuto dos Beneficios Fiscais, deveriam ser, na
opinido daquela entidade, concedidas pelos municipios, através de decisdao do orgao
deliberativo, sob proposta da Camara Municipal. No entanto, nao se verificou um
acolhimento de tal proposta por parte do legislador, que apenas se limitou a estabelecer
que as iseng¢des previstas no artigo 16.° da LFL podem ser concedidas pelos municipios,
de acordo com o principio da legalidade tributdria, quando exista lei que defina os
termos e condic¢oes de tal atribuigcdo. Ora, acompanham-se aqui, portanto, as criticas da
ANMP ao referir que este panorama se traduz numa inaptiddo dos municipios para
exercerem, na pratica, os seus poderes tributarios. Havera, deste modo, diversas

consideragdes a tecer sobre a questao particular que agora se coloca, mas deixar-se-a tal

' Ainda no que concerne as receitas municipais, e em particular o agravamento da dependéncia do IMI que possa ocorrer, a ANMP
acrescenta no ja referido Parecer que o legislador ndo teve em conta os efeitos da cldusula de salvaguarda em 2014 e que as
estimativas de arrecadagdo de IMI avangadas sdo irrealistas e ndo estdo alinhadas com o Programa de Apoio a Economia Local
(PAEL), dado que o incremento de IMI ¢ parte integrante da estrutura financeira definida pelos municipios para a sua recuperacao

no ambito do PAEL.
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tarefa para o capitulo seguinte, em que se procederd a uma indagagdo completa sobre o

tema.
¢) A Lei dos Compromissos e Pagamentos em Atraso (LCPA)

A Lei dos Compromissos ¢ dos Pagamentos em Atraso’* (doravante simplesmente
designada LCPA) acarretou também algumas mudangas no panorama da administra¢ao
local portuguesa actual. Na verdade, este diploma veio introduzir no sector publico
componentes de rigor e alguma prudéncia na gestao financeira dos diversos entes que o
compdem. Pode dizer-se que o 4mbito subjectivo’® de aplicacio desta lei prima pela
amplitude, na medida em que abarca as mais variadas entidades que fazem parte do
sector publico, onde se inserem, logicamente, as autarquias locais.

Devem destacar-se, desde ja, os principais tragos caracterizadores ou os dois
principais propdésitos da LCPA, para se perceber de que forma desafiam a administragao
local actual. Um dos primordiais intuitos do diploma em analise ¢, de facto, disciplinar a
assuncao futura de compromissos e pagamentos (cfr. artigo 5.° da LCPA), sobressaindo
assim a vertente preventiva da LCPA. Além disso ¢ também seu designio a
regularizagao dos pagamentos em atraso existentes, nunca os aumentando (cfr. artigo 7.°
da LCPA).

A partir daqui, € possivel, entdo, destacar as principais obrigagdes emergentes da
aplicacdio da LCPA’™: ndo aumentar os pagamentos em atraso; ndo assumir
compromissos que excedam os fundos disponiveis; verificagdo da conformidade legal
da despesa e dos pagamentos.

Relativamente a obrigacdo de ndo aumentar os pagamentos em atraso dispde o
artigo 7.° da LCPA, onde se estabelece que “a execug¢do or¢amental ndao pode conduzir,
em qualquer momento, a um aumento dos pagamentos em atraso”. Atendendo apenas a

esta disposicao, desde logo se concluiria que estaivamos perante uma regra absoluta, que

2 Lein°® 8/2012, de 21 de Fevereiro.

™ A abrangéncia é tal que o diploma consagra algumas normas que directamente se aplicam aos proprios agentes econémicos,
impondo-lhes determinados comportamento, como € o caso do n° 2 do artigo 9.° da LCPA. Aquela norma estabelece que os agentes
econdmicos que prestem bens e servigos sem que o documento de compromisso, ordem de compra, nota de encomenda ou
documento equivalente contenha devidamente a identificagdo do emitente e o numero de compromisso valido e sequencial ndo

poderao reclamar das entidades envolvidas o respectivo pagamento ou quaisquer outros direitos ao ressarcimento.

™ Acompanha-se aqui a exposi¢do de Noel Gomes: A lei dos compromissos e dos pagamentos em atraso — dmbito subjectivo e

principais obrigagdes, in Direito Regional e Local, n° 19, Julho/Setembro de 2012, pp. 45-53.
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impunha que as entidades abrangidas pela LCPA nunca estivessem numa situacao de
ndo cumprimento. No entanto, a LCPA veio a ser regulamentada pelo Decreto-lei n°
127/2012, de 21 de Junho, através do qual se suavizou a previsdo daquela norma,
estabelecendo-se que “no final de cada més os pagamentos em atraso ndo podem ser
superiores aos verificados no final do més anterior”. Assim, diminuiu-se a rigidez da
LCPA, permitindo-se que ao longo de um més se possa verificar um aumento dos
pagamentos em atraso, desde que, no final desse periodo, o limite seja observado.

Ainda no ambito desta obrigagdo, cumpre destacar que se assiste “em termos do

momento do exercicio do controlo, a uma mudanca de paradigma””

, antecipando-se o
controlo para o momento da assuncdo do compromisso, o que evidencia,
provavelmente, um dos aspectos mais marcantes do regime vertido na LCPA.

Por sua vez, a obrigacdo de ndo assungao de compromissos que excedam os fundos
disponiveis significa que qualquer entidade abrangida por este regime s6 podera assumir
um compromisso se previamente concluir que dispde de fundos necessarios para tal’®,
De forma simples, dir-se-a que s6 deverao ser assumidos compromissos quando existam
condigdes para que a despesa seja paga antes de se transformar num pagamento em
atraso. Os fundos disponiveis assumir-se-ao, desta forma, como um limite quantitativo
para a assun¢do de compromissos.

Repare-se que nem todas as entidades sujeitas a LCPA beneficiam de todas as
verbas que integram o conceito de fundos disponiveis, exigindo-se desta forma ao
legislador que consagrasse uma noc¢ao suficientemente ampla que nao deixasse de fora
algumas componentes de receitas das entidades abrangidas. A este proposito, merece
particular aten¢do a questdo das receitas consignadas das autarquias locais e o
tratamento que se lhes deve dar em sede de aplicacdo da LCPA, mormente quanto a
saber se devem integrar ou nao a nocao de fundos disponiveis. Dada a natureza das
receitas em questdo, ou seja, a sua afectacdo a determinadas despesas, apenas deverdo
ser consideradas nos fundos disponiveis na mesma altura das despesas a que estdo
associadas. A entender-se e a proceder-se de outro modo, estaria a aumentar-se,

dissimuladamente, os fundos disponiveis.

7 Noel Gomes: 4 lei dos compromissos e dos pagamentos em atraso...ob. cit., p. 46.

76 A respeito da defini¢io de «fundos disponiveis» dispde a alinea f) do artigo 3.° da LCPA. Contudo, o j& mencionado Decreto-lei

n°® 127/2012, de 21 de Junho, que veio regulamentar a LCPA, veio alargar aquela defini¢do, no seu artigo 5.°.
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Decorre ainda da aplicagao da LCPA a obrigagdo de verificagdo da conformidade
legal da despesa e dos pagamentos. Dispde nesse sentido o n° 5 do artigo 5.° da LCPA,
exigindo um juizo de prognose quanto a legalidade da despesa. No entanto, o n° 3 do
artigo 7.° do Decreto-lei n° 127/2012, de 21 de Junho, introduz alguma exigéncia neste
aspecto particular, ao fazer men¢ao ndo s6 a conformidade legal, como também a
regularidade financeira da despesa.

Além disso, a assuncdo de compromissos esta ainda dependente da verificacao de
outras condi¢des, como o registo do compromisso € a emissdo de um numero de
compromisso valido e sequencial (cfr. n°s 2 e 3 do artigo 5.° da LCPA).

Nao pode terminar-se o percurso pela LCPA sem fazer referéncia aos
compromissos plurianuais (artigo 6.° da LCPA) e, portanto, a maior rigidez no seu
controlo. De facto, a assuncdo de compromissos plurianuais estd sujeita a regras
especificas, exigindo-se, no caso das autarquias locais, uma autorizagao prévia da
assembleia municipal. A este respeito, acompanha-se a critica de Noel Gomes, que
considera “bastante discutivel a atribui¢do desta prerrogativa a assembleia municipal

relativamente a todas as entidades da administragio local”’’

. Na verdade, o preceito nao
tem em conta as especificidades das varias entidades que compdem a administragao
local. Pense-se no caso das freguesias, sob as quais os municipios ndo dispdoem de
qualquer poder de superintendéncia nem de tutela. A norma em causa, ao atribuir uma
prerrogativa que se assemelha a tais poderes podera significar uma ingeréncia e um
condicionamento na actuagdao das freguesias, ofendendo-se assim a autonomia local,
particularmente na sua vertente de autonomia financeira.

Em suma, poder-se-a dizer que a LCPA trouxe consigo a manifesta preocupagao de
introduzir rigor e bom senso financeiro nas finangas publicas portuguesas. Esse aspecto
¢, portanto, louvavel. Todavia, aquele diploma nao estd imune a criticas e tém-lhe sido
tecidas algumas. No que particularmente afecta as autarquias locais, ressaltam as

diversas restricdes a sua autonomia financeira e que constringem sobretudo a sua

autonomia de tesouraria.

7 Noel Gomes, 4 lei dos compromissos e dos pagamentos em atraso...ob. cit., p. 52.
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3. Os poderes tributarios das Autarquias

3.1) A autonomia tributaria em geral

Conforme ja se aludiu precedentemente, a autonomia financeira ¢ indispensavel
para a materializacdo da autonomia local. A autonomia financeira torna-se, assim,
imprescindivel para que a autonomia local transcenda o texto da constituicdo. Para que
tal intento se concretize, ¢ necessario que a autonomia financeira se desenvolva sob
determinados vectores. Deste modo, sera fundamental que as autarquias locais - para
concretizarem, realmente, a autonomia financeira que lhes ¢ consagrada - disponham de
autonomia orcamental, patrimonial, crediticia, de tesouraria e tributdria. J4 antes nos
referimos a estas prerrogativas, tendo deixado a andlise da autonomia tributéria para o
capitulo que agora se inicia, na medida em que, constituindo a questdo basilar a
desenvolver nesta investigacdo, merecera um destaque particular e autonomizado.
Assim se procedera agora.

Efectivamente, a autonomia tributéria, de entre todas as prerrogativas da autonomia
financeira salientadas, assume-se como uma das suas principais dimensdes. Esse
caracter imprescindivel resulta imediatamente do seu intuito fundamental de obtencao
de recursos que permitam que os entes locais realizem as suas despesas e concretizem as
tarefas para que constitucionalmente estdo vocacionados. Na verdade, a autonomia
tributaria constituir-se-4 como uma via privilegiada para a consecucdo de recursos
préprios, que em muito contribuirdo para que a tdo desejada autonomia financeira se
materialize. Além disso, a legitimacdo democratica do poder local ¢ outro dos
importantes designios que pode ser apontado a autonomia tributaria, na medida em que
implicara uma maior responsabilizagdo politico-financeira das autarquias locais pelos
recursos que vio utilizar’®.

Vincada nestes termos a relevancia da autonomia tributéria, acrescente-se que a lei
fundamental portuguesa consagra tal autonomia no n° 4 do seu artigo 238.°, ao
estabelecer que “as autarquias locais podem dispor de poderes tributarios, nos casos e
nos termos previstos na lei”. Nesse seguimento, a LFL estabelece, no seu artigo 15.°,
que “os municipios dispoem de poderes tributarios relativamente a impostos e outros
tributos a cuja receita tenham direito (...) ~. Importante sera, entdo, saber em que

consistem esses poderes tributdrios de que as autarquias podem dispor. Serd

" Neste sentido: Saldanha Sanches, Manual de Direito Fiscal, 3* ed., Coimbra: Coimbra Editora, 2007, p. 107.
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determinante descobrir o seu significado e alcance, compreensdo que nao se retirara
adequadamente apenas da previsdo daquelas duas normas. Interessa conhecer, pois, de
que forma foi a autonomia tributiria modelada na ordem juridica portuguesa e conhecer
as suas manifestacdes e indagar acerca das mesmas.

Para a determinagdo e percepcao adequadas dos poderes tributarios das autarquias
locais portuguesas, ou seja, para se conhecer a verdadeira abrangéncia e significado
daqueles poderes, torna-se pertinente e util tecer algumas consideragdes sobre a propria
no¢ao de poder tributario, as suas caracteristicas e evolucdo, para depois se prosseguir
para a sua devida caracterizagdo e significado no ordenamento juridico portugués.
Chegados ai, encontrar-nos-emos porventura em melhores condi¢des de avancar com

uma analise mais ancorada e, sobretudo, mais critica.

3.2) O poder tributario — o seu significado e as suas caracteristicas

A consagragdo da autonomia local, nos termos em que ¢ feita e no seguimento do
que temos vindo a referir, reivindica algumas clarificagdes no sentido de se entender o
seu verdadeiro alcance. Desde logo, vem a proposito a nog¢do de poder tributario, bem
como as suas caracteristicas.

Na realidade, a titularidade activa da relagdo juridica fiscal, em sentido amplo, sdo
associadas, habitualmente, distintas situagdes, como o poder tributdrio, a competéncia
tributaria, a capacidade tributdria activa e a titularidade da receita fiscal, entendidas
como parte integrante de uma mesma realidade. Todavia, essa “visdo tdo agregada dos
poderes tributarios””” deixa por distinguir dois momentos e dois planos diferentes, ¢ que
se relacionam intimamente com a divisdo vertical dos poderes. Seguindo Casalta
Nabais®, dir-se-a que ficam por distinguir o0 momento ¢ o plano da instituigio dos
impostos (que tem como parametro a constituicdo e concretiza-se através da lei) do
momento e do plano da exigéncia do imposto (que tem como parametro a lei ou mesmo
regulamentos e se concretiza mediante uma ac¢do administrativa nas suas mais variadas

formas).

™ Casalta Nabais, O dever fundamental de pagar impostos: contributo para a compreensio do estado fiscal contempordneo,

Coimbra: Almedina, 1998, p. 270.

8 Idem.
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Torna-se relevante, portanto, avangar com a nog¢do, em sentido estrito e técnico,
daquilo que se entende por poder tributario, para assim se tracar a destringa devida entre
este e as restantes figuras a que j& aludimos, e situar o poder tributario no plano devido.
Nessa perspectiva (estrita e juridica), o poder tributario assume-se como o “conjunto de
poderes necessarios a instituicdo e disciplina essencial dos impostos™'. Abarcara, deste
modo e necessariamente, o poder para a extingdo e modificacdo dos impostos, em
particular a sua diminui¢do ou desagravamento. Assim sendo, o poder tributario, no
sentido que se acaba de salientar, traduz-se na atribuicdo de um poder ao legislador,
para entdo criar, instituir ou estabelecer impostos. Dai que possa afirmar-se que o poder
tributario, entendido assim, coloca-se no nivel ou plano constitucional ou, conforme ja
referimos, no plano da instituicdo dos impostos, parametrizada constitucionalmente e
concretizada através da lei ou equiparavel.

Tecidas estas consideragdes e feitas algumas clarificacdes, torna-se importante
saber a quem pertence, na verdade, a titularidade do poder tributario e proceder, até, a
uma breve resenha evolutiva desse aspecto. Essa importancia relaciona-se com o que ja
atras dissemos quanto a preponderancia de se destacar e distinguir o momento e o plano
da institui¢do dos impostos € o momento ¢ o plano da exigéncia daqueles, de modo a
ter-se em consideracdo as diversas situagdes que dali poderdo advir, e que se ligam
estreitamente a divisdo vertical dos poderes do Estado na sua formulagdo actual.

Repare-se que no Estado Liberal o poder tributario cabia em exclusivo ao Estado no
caso dos Estados unitarios e a Federacao e Estados Federados, no caso dos Estados
Federais, ndo se verificando qualquer distribuicdo vertical daquele poder. No entanto,
com o advento do Estado Social surge a exigéncia, em maior ou menor medida, da
divisdo vertical de poderes, o que acaba por ser o caminho a seguir pela grande maioria
dos Estados.

Esta tendéncia de divisdo vertical do poder tributario que acabou por verificar-se,
de diferentes formas nos diferentes Estados, levou a que se comegasse a falar em poder
tributario originario e poder tributario derivado. O poder origindrio pertenceria,
logicamente, ao poder tributario do Estado, e seria a designagdo para o poder de criar
impostos que decorre exclusiva e directamente da constitui¢do, tendo ai a sua origem e

limites. Por sua vez, o poder tributario derivado estaria dependente de um acto ou de

81 Casalta Nabais, O dever fundamental...ob. cit., p. 277.
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uma concessao do titular do poder origindrio, ou seja, a lei estadual teria de o
reconhecer.

A este respeito, ¢ importante acompanhar-se a explanagdo de Casalta Nabais**, que
acaba por considerar desadequada a distingdo entre poder tributario originario e poder
tributario derivado para traduzir a realidade dos estados actuais. O autor defende que as
entidades infra-estaduais decorrentes da desconcentragdo politica ou da descentralizagao
administrativa dispdem de um poder tributario originario, ndo derivado de qualquer acto
do legislador, decorrente apenas da constituicdo. Ainda que a configuragdo concreta
desse poder nao resulte exclusivamente da constituicdo, ¢ o legislador tenha sempre
mais ou menos margem de manobra para o disciplinar, certo ¢ que dai ndo decorre o
caracter derivado do poder tributario atribuido aqueles entes. Neste sentido, ¢ possivel
encontrar-se as mais diversas configuracdes constitucionais do poder tributario. Casos
ha em que o poder tributario se apresenta amplamente concretizado no texto da lei
fundamental, sobrando para o legislador somente a disciplina de aspectos meramente
quantitativos ou relacionados com meros detalhes do seu exercicio. Por outro lado, ha
situagdes em que a constitui¢do se limita a consagrar tal poder, ficando para o legislador
a tarefa de estabelecer os seus parametros. Em sintese, acompanha-se a conclusdao de
Casalta Nabais quando afirma que “enquanto o poder tributrio do estado tem, para
além da sua origem, também os seus limites estabelecidos, e estabelecidos apenas na
constituicdo, o poder tributario daquelas estruturas de descentragao estadual tem os seus
limites fixados, em maior ou menor medida, na lei”®*. Desta forma, pode concluir-se, de
facto, que a distingdo entre poder tributdrio originario e poder tributario derivado ¢é
inadequado e incapaz de traduzir a realidade.

O mesmo autor que vimos referindo ressalta ainda outros aspectos cruciais, que
ilustram nao s6 a inadequagdo de tal dicotomia, mas demonstram mais idoneamente a
destringa que deve ser feita entre o poder tributario atribuido ao Estado, por um lado, e
aos restantes entes, por outro, realizando tal explicagdo com base noutros critérios e
pressupostos. Assim, se, por seu turno, o poder tributirio de que o estado dispde se
assume como pressuposto e requisito imprescindivel da propria configuragdo do estado
fiscal, ja ndo sera assim no caso do poder tributario atribuido aos entes infra-estaduais,

que se assume, ao invés, como uma “consequéncia de uma dada concep¢do da

82 Casalta Nabais, O dever fundamental...ob. cit., pp. 281-290.

8 Idem, p. 284.
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organizacao politica e administrativa do estado e, dentro deste, da op¢ao por uma das
alternativas possiveis relativamente a questdo financeira das comunidades
descentradas™™.

E possivel deslindar ainda outra diferenga entre aquelas duas situagdes, concernente
ao regime constitucional que as consagra. Deste modo, relativamente ao poder tributario
do estado, a lei fundamental cinge-se a declaragcdo daquele poder, tido como essencial e
inato, pois decorrerd da propria afirmagdo da soberania e da afirmacdo da constitui¢do
fiscal. J& ndo sucede assim no caso do poder tributdrio dos entes territoriais infra-
estaduais, na medida em que a sua consagragdo nao se deduzira a partir do
reconhecimento da autonomia regional ou local, mas apenas sucederd através de um
preceito especifico que atribua tal poder.

Ainda na tentativa de procurar saber o que distingue, afinal, o poder tributario do
estado do poder tributdrio dos restantes entes, pode afirmar-se outra diferenga. Assim
sendo, pode afirmar-se que o poder tributario do estado ¢ um poder primério, que tem a
sua origem e os seus limites determinados unicamente na constitui¢do, sendo exercido
através de leis estaduais que t€ém como parametro de validade a propria lei fundamental.
Ja o poder tributario das entidades infra-estaduais sera de segundo grau, na medida em
que os seus contornos e limites sdo estabelecidos, com maior ou menor amplitude, na
lei.

Realizadas assim as devidas consideragdes e clarificacdes acerca da nogao de poder
tributario e do seu verdadeiro alcance e significado, cumpre ainda fazer referéncia a
ideia de soberania fiscal, de modo a esclarecer de vez qualquer confusdo terminoldgica
que possa eventualmente surgir.

Desta forma, convém desde logo ressaltar que o conceito de soberania avancado
terd necessariamente de ser um conceito juridico, € nao politico, devendo “exprimir uma

9585

qualidade juridica do poder do Estado™”. Assim, a soberania podera ser definida como

um poder juridico supremo, que cabera ao estado e ndo aos outros entes infra-estaduais.

’78

A soberania fiscal, compreendendo a “delimitagdo de esferas tributarias”™", assumir-se-

4, entdo, como um “poder tributario soberano, um poder tributario qualificado™’, que se

8 Casalta Nabais, O dever fundamental... ob. cit., p. 285.
8 Idem, p. 296.
8 Pedro Soares Martinez, Direito Fiscal, 7* edigdo, revista e actualizada, Coimbra: Almedina, 1993, p. 69.

%7 Casalta Nabais, O dever fundamental...ob. cit., p. 300.
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manifesta na competéncia para a criagdo, modificagao ou extingdo de tributos a titulo
originario. Deste modo, ¢ possivel afirmar que a soberania se expressa essencialmente
na fungdo legislativa, correspondendo a “func¢do normativa primaria do Estado”, daqui
resultando entdo a ideia do poder juridico supremo. Nao obstante esta sua qualificacao,
a soberania, esta sujeita, logicamente, a certos limites. De facto, o seu aspecto supremo
ndo a torna absoluta nem imune a limitagdes, pois, assumindo-se como um poder
juridico (ainda que qualificado), outro cendrio ndo seria admissivel. Na verdade, a
soberania fiscal sera delimitada por principios superiores de justica, que integram nao so

o direito constitucional mas também o proprio direito internacional®

. Refira-se, alias,
que da integracdo comunitdria europeia resultam inclusivamente importantes limites.
Desde logo, ressalta o facto de que qualquer integragdo econdémica conduzird ao
constrangimento, em maior ou menor medida, da liberdade deciséria dos Estados em
matéria fiscal, que deve condizer com as opgdes externas tomadas ao nivel da politica
tributéria.

Para finalizar este ponto, e deixar assentes as principais ideias, afigura-se util uma
breve caracterizacdo do poder tributario. Para o efeito, segue-se a exposicao de Casalta
Nabais®, que nos tem servido de guia nesta incursdo pela nogo e caracterizagdo do
poder tributdrio. O autor comega entdo por destacar que o poder tributdrio ¢ um poder
constitucional. De facto, pelo que até agora foi exposto neste ponto, esse aspecto €
porventura o mais notorio de entre todos. Reparou-se que, efectivamente, o poder
tributario ¢, de forma decisiva, modelado pela constitui¢do, sendo naquele texto
fundamental que se indicam os seus titulares, os termos em que pode ser exercido e a
abertura para a sua concretizagdo através do legislador ordinario. Deste modo, pode
dizer-se que o exercicio do poder tributiario hd-de sempre acontecer dentro dos
parametros que a constitui¢ao estabelece, através da definicdo de principios basicos
ordenadores.

O poder tributdrio assume-se também com caracter de indisponibilidade, na medida

em que a sua titularidade e o seu exercicio nao podem ser transferidos ou alienados.

8 Cumpre a este respeito destacar o artigo 7.° da CRP e o principio de abertura internacional que consagrou. Na verdade, tal
abertura internacional devera ser compreendida nas suas varias dimensdes. Primeiro, pode referir-se que a abertura da CRP
significou a aceitagdo de quadros reguladores da comunidade internacional, abdicando-se de um quadro regulador exclusivo por
parte da CRP. Pode salientar-se ainda que esta abertura significou ainda a afirmagao do direito internacional como direito proprio do
pais e o reconhecimento dos seus principios e regras como vinculativos da ordem juridica interna. Para mais desenvolvimentos,

deve consultar-se: Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., pp. 369-370.

% Gomes Canotilho, Direito Constitucional...ob. cit., pp. 301-305.
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Daqui resulta, igualmente, a sua irrenunciabilidade, pois o seu titular ndo podera
renunciar aquele poder.

Pode ainda apontar-se ao poder tributario o seu caracter permanente, uma vez que
apenas se extinguira com a extingdo dos seus titulares, daqui resultando também a sua
natureza incaducavel e imprescritivel. Com efeito, o ndo exercicio do poder tributario
ndo determina a sua extingao.

Este poder ¢ ainda caracterizado como abstracto, o que, como facilmente se vera,
decorre do facto de ser a lei a sua forma de expressao, que tem caracter geral e
abstracto.

Por fim, resulta da caracterizagdo do poder tributdrio o seu caracter limitado,
conforme j& devidamente se aludiu, dados os limites juridicos a que esta sujeito, e que
decorrem da sua propria natureza.

Como forma de sintetizar o que foi sendo dito acerca do poder tributario, € possivel
afirmar que ¢ comum a utilizagdo equivoca da expressdo “poder tributario” para
designar o conjunto de poderes que poderdo caber & administragdo relativamente aos
tributos, incluindo-se ai os poderes de exigéncia e gestdo dos mesmos, para além do
poder de os criar ou instituir. Ao invés, da nogdo estrita, juridica e técnica de poder
tributario resulta o poder para a criagdo, estabelecimento ou instituicdo de impostos,
consubstanciado no poder atribuido ao legislador para tal. Assim, afigura-se premente a
distingdo entre aqueles dois distintos momentos e planos — o plano ou momento da
exigéncia do imposto e o plano e momento da cria¢ao ou instituigdo dos impostos. No
que as autarquias locais diz respeito, poder-se-a afirmar que no que toca ao momento da
institui¢do de impostos, o seu poder resulta diminuto, dado que lhes ¢ vedada a criagdo
de impostos, vigorando um principio de reserva de lei (cfr. artigo 103.°, n° 2 e 165.°,
alinea 1) da CRP). Neste ambito, apenas lhes serd permitido criar taxas, nos termos da
lei (RGTAL) — cftr. artigo 20.° da LFL. Além disso, também nao pode considerar-se que
o poder tributario atribuido aos entes locais se aproxime daquilo que se designa de
soberania fiscal ou poder tributario soberano. Efectivamente, este poder, tido como um
poder soberano, ligado a propria ideia da soberania estadual, ndo cabera, evidentemente,

as autarquias locais, pertencendo, portanto, ao Estado.
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3.3) Os poderes tributarios locais em Portugal

3.3.1) Consagracao legal — limites e decorréncias

A estruturacdo do Estado portugués saida da Constituicdo de 1976 consagrou a
autonomia local de forma inequivoca. No entanto, a lei fundamental acabou por nao
prever a atribuicdo de qualquer poder tributdrio as autarquias locais, apesar de as ter
consagrado explicita e autonomamente. Como ja houve oportunidade de se salientar, o
poder tributdrio, neste caso, ndo deriva naturalmente da consagracdo da autonomia
local, sendo necessario, obviamente, um preceito especifico que o estabeleca.

Na verdade, s6 com a revisdo constitucional de 1997 ¢ que as autarquias locais
passaram a dispor de poderes tributarios, aditando-se o n® 4 do artigo 238.° da lei
fundamental, onde se 1€: “As autarquias locais podem dispor de poderes tributdrios,
nos casos e nos termos previstos na lei”. Na sequéncia desta revisao constitucional, as
diversas leis das finangas locais passaram a prever tal poder. Assim, refira-se que a LFL
consagra, na alinea b) do n° 2 do artigo 6.° e no artigo 15.°, a atribui¢cdo de poderes
tributarios aos municipios.

Interessa, pois, conhecer a verdadeira abrangéncia dos poderes tributarios de que
passaram a dispor as autarquias, bem como as decorréncias e limites de tais poderes.
Desde logo, pode dizer-se, genericamente, que estes poderes atribuidos aos entes locais
se traduzem na susceptibilidade de cobrarem tributos. Contudo, devera analisar-se a
questdo sob uma perspectiva bipartida. Assim, por um lado havera que analisar os
poderes de criagdo de tributos e delimitagdo da sua base de incidéncia. Por outro lado,
merecerdo também exame particular os poderes de liquidagdo e cobranga de tributos.
Vamos assim ao encontro daquilo que expusemos anteriormente, quando destacamos a
necessidade de se estudar a questdo tendo em conta estes dois planos € momentos
distintos. A exigéncia da divisdo da analise nesses dois distintos planos e momentos ¢,
assim, justificada pelos diferentes significados e consequéncias que de um e de outro
derivam.

No que concerne particularmente ao poder de criacao de impostos e delimitagcao da
sua base de incidéncia, salientam-se imediatamente as fortes limitagcdes a que tal poder
estd sujeito. Basta ter-se em atencdo o n.° 2 do artigo 103.° da CRP, que estabelece que
os impostos sdo criados por lei, que tem igualmente de determinar a incidéncia, a taxa,

os beneficios fiscais e as garantias do contribuinte. Além disso, a alinea 1) do n° 1 do
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artigo 165.° da CRP reserva para a Assembleia da Republica ou para o Governo a
criacdo de impostos (este ultimo, mediante autorizacdo legislativa da Assembleia da
Republica, nos termos da alinea d) do artigo 161.° da CRP). Vigora, portanto, o
principio da reserva de lei no que concerne a esta matéria, o que significa que s6 deve
ser regulada por lei e ndo por outras fontes diferentes da lei (por exemplo,
regulamentos). Seguindo de perto Gomes Canotilho’®, poder-se-4 ainda acrescentar que
tal principio comporta duas dimensdes — uma positiva e outra negativa. Deste modo, a
dimensao negativa da reserva de lei significa que naquelas matérias reservadas a lei,
esta vedada a interven¢ao de outra fonte de direito distinta da lei. Por outro lado, a sua
dimensdo positiva implicard que a lei, nas matérias que lhe estdo reservadas, estabeleca
o respectivo regime juridico, ndo podendo abdicar da sua competéncia normativa em
favor de outras fontes. Acrescente-se, por ultimo, que a reserva de lei ¢

“simultaneamente material e formal™”"

. Assume-se como material dado que delimita um
conjunto de Ambitos materiais que devem ser regulados por lei. E também formal
porque os assuntos incluidos na reserva sdo regulados através da forma de lei, e ndo
através de outra forma (como, por exemplo, através de uma mogao ou resolugao).

Atendendo ao panorama constitucional agora descrito, ao qual, alids, ja nos
tinhamos referido anteriormente, reafirma-se que as autarquias locais ndo dispdem de
amplos poderes neste ambito, na medida em que, conforme se mencionou, ndo lhes sera
permitido criar impostos nem tao-pouco definir os seus elementos essenciais.

Nao obstante, as autarquias locais podem dispor de algumas prerrogativas em
matéria de beneficios fiscais, conforme estabelecem as alineas d) e e) do artigo 15.° ¢ o
artigo 16.° da LFL, preceitos que serdo analisados com mais detalhe no ponto seguinte.

O principio da reserva de lei, sobre o qual debrugamos a atengao previamente, € as
consideragdes feitas a esse nivel, aplicam-se somente aos impostos. Aquelas reflexoes ja
ndo terdo validade em matéria de taxas locais. Efectivamente, de acordo com o Regime
Geral das Taxas das autarquias locais (RGTAL®™), os municipios podem criar taxas nos
termos daquele regime. Porém, também no ambito das taxas locais poder-se-a afirmar
que os poderes tributarios dos municipios se encontram algo constringidos. Com efeito,

a criacao de taxas locais tera necessariamente de levar em consideracdo o principio da

% Gomes Canotilho, Direito Constitucional...ob. cit, p. 726.
! Idem.

°2 O regime geral das taxas das autarquias locais consta da Lei n® 53-E/2006, de 29 de Dezembro.
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precedéncia de lei, ao qual ja nos referimos aquando da alusdo a autonomia
regulamentar das autarquias locais. Desta forma, qualquer regulamento municipal que
crie uma taxa local terd de se fundamentar numa lei prévia anterior (cfr. n® 7 do artigo
112.° da CRP). Este principio abrange toda a actividade regulamentar e implica um
dever de menc¢do da lei habilitante por parte de todos os regulamentos. Perante tais
exigéncias, ¢ possivel afirmar que, também no que respeita a taxas locais, as autarquias
ndo dispdem de uma total ou ampla autonomia.

O outro plano ou momento sobre o qual deve debrucar-se a analise dos poderes
tributarios dos entes locais diz respeito aos poderes de liquidagdo e cobranca dos
tributos. Nao podendo as autarquias locais, conforme se verificou, criar tributos, podem,
no entanto, administra-los ou geri-los e ser inclusivamente titulares da receita
arrecadada. Este ultimo aspecto ¢, na verdade, o mais significativo, podendo mesmo
falar-se de impostos locais para designar aqueles cuja receita reverte para as autarquias
locais, independentemente da sua liquidagdo e cobranga ser da responsabilidade dos
municipios.

Neste sentido, refira-se que existem alguns impostos de receita legalmente
reservada aos municipios cuja liquidagdo e cobranga cabe ao Estado. E o caso do IMI,
do IMT, do IUC e da derrama, que, ndo obstante, t€ém a designacdo de impostos locais.
Daqui se conclui que, entdo, impostos locais serdo aqueles em que a receita ¢ da
titularidade dos municipios € ndo aqueles que os municipios exijam (liquidem ou
cobrem), pois poderia dar-se até o caso de um determinado imposto ser liquidado e

cobrado pela autarquia e a receita arrecadada ser da titularidade do Estado.

3.3.2) A concretizagao dos poderes tributarios das autarquias locais

Conforme ja se evidenciou, a titularidade activa da relagdo juridica fiscal entendida
em sentido amplo comporta diversas situacdes distintas — o poder tributario, a
competéncia tributaria, a capacidade tributaria activa e a titularidade da receita fiscal.
Relativamente a nog¢do de poder tributdrio ja nos referimos convenientemente,
procedendo as clarificagdes necessarias. Ficou assente, portanto, que o poder tributario,
em sentido estrito e juridico, diz respeito ao poder que ¢ conferido constitucionalmente
ao legislador para criar, instituir ou estabelecer impostos e os seus elementos essenciais.

Por sua vez, a competéncia tributdria relaciona-se com a administracdo ou gestdo dos
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impostos, ou seja, diz respeito aos procedimentos de langamento, liquidagdo e cobranga.
E de referir, neste ambito, a crescente “privatizacdo” de tais tarefas, com a sua
atribuicdo progressiva aos particulares, aos quais passam a incumbir a liquidag¢do e
cobranca dos mais variados impostos. Ha também que distinguir e esclarecer a no¢ao de
capacidade tributaria activa, estreitamente ligada a personalidade tributdria activa ou
susceptibilidade de ser sujeito de relagdes juridicas tributarias (cfr. artigo 15.° e n° 2 do
artigo 16.° da LGT). Consiste, sinteticamente, na titularidade do crédito de imposto e
demais direitos tributarios. Quanto a titularidade da receita fiscal, ja atras dissemos que
se traduz nas situagdes em que, por imposicdo legal ou constitucional, as receitas
arrecadadas com a exigéncia de certos impostos revertem para determinado ente
publico. Convém salientar, a este respeito, o caso dos designados impostos locais, assim
designados precisamente porque a receita proveniente da sua arrecadacdo ¢ da
titularidade dos entes locais. Nesse ambito, considerar-se-a que a titularidade de tais
receitas ndo se integra rigorosamente na relacao juridica fiscal, constituindo apenas uma
relagdo de crédito de direito financeiro’”. Repare-se que as relagdes juridicas fiscais
estabelecem-se entre a administracao fiscal do Estado e os sujeitos passivos, ndo se
verificando qualquer tipo de interven¢do por parte da administragio local. E neste
sentido que se considerard que a relagdo entre a administragdo fiscal estadual e a
administracdo local sera somente uma relacao de crédito de direito financeiro, “situada a
jusante das correspondentes relagdes juridicas fiscais™*. Deste modo, e 4 semelhanca do
que vimos afirmando, o caracter municipal dos impostos, nestes casos, reside apenas e
s6 no facto de o produto da sua cobranga estar reservado aos municipios.

Para a analise que se segue, partir-se-4 da nog@o de poder tributario em sentido lato
ou da ideia ampla da titularidade activa da relagdo juridica, que comporta todas estas
realidades a que acabamos de nos referir, tendo sempre presente, logicamente, as

devidas diferencas entre aquelas situagdes.

” Esta é a opinido sufragada por Casalta Nabais. Veja-se, a propésito, a sua anotagio ao Acérddo do Supremo Tribunal
Administrativo (1* Secgdo), de 11/02/1998, Proc. N° 42 149, em Contratos fiscais lato sensu e impostos de receita municipal,

Cadernos de Justica Administrativa, 11, Setembro/Outubro, 1998, pp. 27-30.

94 Casalta Nabais, 4 Autonomia Financeira...ob. cit., p. 42.
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3.3.2.1) A criacao de tributos e determinacao dos seus elementos essenciais

Em relagdo ao poder tributdrio na sua dimensdo de criagdo de tributos e
determinagdo dos respectivos elementos essenciais, ressaltam de imediato os diminutos
poderes das autarquias locais neste ambito, em particular quanto aos denominados
impostos locais, observando-se uma ligeira ampliagdo no que concerne as taxas
municipais. Importa agora, por isso, fazer referéncia as competéncias dos municipios
em matéria de tributos que reflictam, portanto, o poder tributario que lhes esta reservado
no que toca a criagao de tributos e fixacdo dos seus elementos fundamentais.

Relativamente ao IMI, a fixagdo da sua taxa cabe a autarquia local — cfr. artigo
112.° do Codigo do Imposto Municipal sobre Imdéveis (CIMI). Assim, os municipios
fixardo a taxa a aplicar em cada ano, dentro dos intervalos constantes da lei. Para os
prédios urbanos, poderdo fixar uma taxa entre 0,5% e 0,8%"°, enquanto para os prédios
rusticos terdo a liberdade de fixar entre 0,3% e 0,5%96. Note-se que ndo se trata de um
poder discricionario, pois mesmo conferindo-se a autarquia o poder de fixagdo da taxa,
esta tera sempre de a fixar dentro de um intervalo que lhe ¢ imposto por lei, diminuindo
deste modo a prerrogativa conferida aos municipios. Ainda no que respeita ao IMI, e
particularmente a fixacdo das suas taxas, os entes locais dispdem também de outros
poderes que, de uma forma ou de outra, contribuem para a definicdo dos elementos
essenciais deste imposto. Neste sentido, os municipios, mediante deliberacao da
assembleia municipal, podem:

- Definir areas territoriais que sejam objecto de operagdes de reabilitacdo urbana ou
combate a desertificagdo e majorar ou minorar até 30% a taxa em vigor para o ano a que
respeita o imposto (cfr. artigo 112.°, n°® 6 do CIMI);

- Definir areas territoriais para fixar uma reducdo até 20% da taxa em vigor e
aplicar aos prédios urbanos arrendados, sendo esta redu¢do cumulativa com a que
anteriormente referida (cfr. artigo 112.°, n° 7 do CIMI);

- Majorar até 30% a taxa aplicavel a prédios urbanos degradados (cfr. artigo 112.°,
n° 8 do CIMI);

- Majorar até ao dobro a taxa aplicavel aos prédios rusticos com areas florestais que

se encontrem em situacdo de abandono (cfr. artigo 112.°, n° 9 do CIMI);

%5 Cfr. artigo 112.°, n° 1, alinea b) do CIML.

% Cfr. artigo 112.°, n° 1, alinea c) do CIML
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- Fixar uma reducdo até 50% da taxa a aplicar aos prédios classificados como de
interesse publico, de valor municipal ou patriménio cultural, nos termos da legislagdo
em vigor e desde que tais prédios ndo se encontrem abrangidos pelo artigo 44.°, n° 1,

alinea n) do Estatuto dos Beneficios Fiscais (cfr. artigo 112.°, n° 12 do CIMI).

O IMT, por sua vez, apesar de se assumir como um imposto local, ndo reflecte
qualquer poder tributario por parte dos municipios. Nem sequer ao nivel de isengdes ou
beneficios fiscais se poderd dizer que existe qualquer prerrogativa das autarquias locais.
Apenas se impde a condi¢dao prevista no n° 3 do artigo 10.° do Codigo do Imposto
Municipal sobre as transmissdes onerosas de imoéveis (CIMT), que faz depender o
reconhecimento de algumas isengdes de uma comprovacdo por parte da camara
municipal acerca do preenchimento de determinados requisitos. Ora, tal incumbéncia do
municipio ndo traduz, obviamente, qualquer poder tributdrio em sentido restrito, mas
apenas uma competéncia que se liga mais estreitamente com a propria gestdo do
imposto em causa.

O IUC, também tido como imposto local, na medida em que uma parte significativa
da sua receita ¢ da titularidade dos municipios, ndo traduz igualmente qualquer poder
tributario por parte das autarquias. Desde logo, a sua base tributavel ¢ determinada a
partir das caracteristicas dos veiculos (cilindrada, antiguidade, nivel de didxido de
carbono emitido, entre outras) legalmente definidas e, portanto, neste aspecto particular,
nenhuma tarefa ou competéncia cabera aos municipios. O mesmo sucede a respeito das
suas taxasg7, também definidas na lei e actualizadas anualmente.

No que concerne a derrama, forma de tributagcdo sobre os lucros de determinados
sujeitos passivos de IRC gerados dentro da circunscrigao territorial municipal, dispde o
artigo 18.° da LFL que os municipios podem deliberar lanca-la anualmente. A
determinagdo da taxa estd também delimitada na lei’®. Assim, a derrama so6 pode ser
langada até ao limite maximo de 1,5% sobre o lucro tributdvel sujeito e ndo isento de
IRC. Mesmo assim, isto significa que ao municipio, maxime a assembleia municipal,
cabera decidir se langa ou ndo a derrama, e, caso tal suceda, dispde de uma margem
para decidir igualmente a taxa a que vai tributar (o limite de 1,5% a que ja nos

referimos). Ainda no ambito deste tributo, torna-se pertinente referir que, em certos

7 Cfr. artigos 8.° e seguintes do Cédigo do Imposto tinico de circulagio (CIUC).

8 Cfr. artigo 18.%, n° 1 da LFL.
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casos, os municipios poderdo propor, de forma fundamentada, a fixacdo de um critério
especifico de reparticio da derrama, que estara dependente de despacho do Governo’”.
Por fim, refira-se também a assembleia municipal pode deliberar uma taxa reduzida da
derrama para os sujeitos passivos com um volume de negdcios no ano anterior seja
inferior a €150.000'®.

Os encargos de mais-valias, receita de natureza tributaria também da titularidade
das autarquias locais, ndo exprimem, a semelhanca do que temos vindo a afirmar quanto
aos demais tributos, um qualquer poder tributério estrito. Assim sendo, refira-se que a
sua criacao cabe ao Estado e ndo as autarquias locais.

Panorama diverso aquele que tem vindo a expor-se ¢ aquele em que se colocam as
taxas locais. Efectivamente, os municipios podem criar taxas, através de regulamento
aprovado pelo orgao deliberativo, a assembleia municipal (cfr. artigo 8.°, n° 1 do
Regime Geral das Taxas das autarquias locais — RGTAL). Saliente-se que, nos termos
do n° 2 do artigo 8.° do RGTAL, o regulamento que crie estes tributos deve conter
obrigatoriamente aos seus aspectos essenciais, como a base de incidéncia (objectiva e
subjectiva), o valor ou a férmula de calculo do valor a cobrar, a fundamentagdo
econdmico-financeira, as isengdes e o seu fundamento, o modo de pagamento e formas
de extingdo da prestacdo tributdria e a admissibilidade do pagamento em prestagdes. A
partir daqui constata-se, de imediato, a maior amplitude do poder tributdrio conferido
aos municipios, que ndo se verifica, de todo, quanto aos tributos a que até agora nos
tinhamos referido. As garantias dos sujeitos passivos tém também lugar no RGTAL,
contemplando-se ai, inclusivamente, algumas regras especificas que afastam as regras
gerais do CPPT. Com efeito, aos sujeitos passivos de taxas ¢ conferida a possibilidade
de reclamarem perante o 6rgao que efectuou a liquidagdo no prazo de 30 dias a contar
da notificacdo da liquidacao — cfr. artigo 16.°, n° 2 do RGTAL.

Concretizada esta abordagem acerca das manifestagdes do poder de criacao de
tributos e determinagao dos respectivos elementos essenciais nos varios tipos tributarios
locais, merece agora um comentario autonomizado a concessao ou reconhecimento de
isengdes e beneficios fiscais'®' por parte das autarquias, por se considerar atil a

compreensao global da questdo sobre a qual agora indagamos.

% Cfr. artigo 18.%, n° 3 da LFL.
19 Cfr. artigo 18.%, n® 4 da LFL.

1% Nos termos do n° 1 do artigo 2.° do EBF, consideram-se beneficios fiscais “as medidas de caracter excepcional instituidas para

tutela de interesses publicos extrafiscais relevantes que sejam superiores aos da propria tributagdo que impedem”. Neste seguimento,
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A LFL prevé genericamente, nas alineas d) e e) do artigo 15.°, o poder dos
municipios para a concessdo de isencdes e beneficios fiscais, assim como a
compensagdo pela concessdo de beneficios fiscais concernentes a impostos e outros
tributos a cuja receita tenham direito, por parte do Governo. Por seu turno, o artigo 16.°
daquele diploma concretiza tais poderes (ainda que de forma incompleta, conforme se
verd), tentando explicitar o modo e os termos em que se poderdo exercer.

Assim, o n° 2 do artigo 16.° da LFL dispde que a assembleia municipal pode
deliberar (fundamentadamente), por proposta da camara, conceder isengdes
relativamente a impostos locais e outros tributos préprios, pelo periodo méaximo de
cinco anos, sendo a sua renovagdo permitida uma vez com igual limite temporal.

No caso de beneficios fiscais atinentes a impostos municipais que constituam
contrapartida contratual da fixacdo de grandes projectos de investimentos de interesse
nacional, o n® 4 do artigo 16.° da LFL reconhece ao Governo competéncia para o seu
reconhecimento, que terd, nesse caso, de ouvir o municipio ou municipios envolvidos.
Havendo discordancia expressa do (s) municipio (s) em causa, haverd lugar a
compensag¢do, mediante verba a inscrever na Lei do Or¢amento do Estado. O mesmo
sucedera no caso de isencdes subjectivas de impostos municipais concedidas pelo
Estado. Nesse caso, terdo também os municipios de ser ouvidos, havendo igualmente
lugar a compensagao verificando-se discordancia expressas daqueles (cfr. n° 6 do artigo
16.° da LFL).

Constata-se, na verdade, que relativamente aos beneficios fiscais e isengdes
previstos nos n°s 4 e 6 do referido artigo 16.°, cuja concessdo ou reconhecimento nao
cabe aos municipios mas sim ao Estado, a previsdo ¢ mais detalhada e contrasta,
portanto, com a prerrogativa conferida aos entes locais, no n° 2 do preceito em questao.
Neste sentido, ndo deixa de ser curioso que um diploma que estabelece o regime
financeiro das autarquias locais se ocupe com mais pormenor de um poder que ¢é
concedido ao Estado (e que, em ultima andlise, interfere com as receitas das autarquias
locais, diminuindo-as) do que com a concretizagao do verdadeiro poder tributario que
poderda caber aos municipios, como ¢ o caso do n° 2 do artigo 16.° da LFL. A
consagragao do poder de concessao e reconhecimento de beneficios fiscais por parte dos

municipios fica, assim, além de contraido, também incompleto. O n® 9 do artigo 16.°

serdo beneficios fiscais, entre outras, as isengdes, as redugdes de taxas, as dedugdes a matéria colectavel e a colecta e as

amortizagdes e reintegragdes aceleradas (cfr. n° 2 do artigo 2.° do EBF).
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ilustra adequadamente tal cenario, ao dispor que as isengdes previstas em todo aquele
preceito dependem da existéncia de uma lei que defina os termos e condi¢des para a sua
atribuicdo. Ora, esta norma remetendo-nos, por exemplo, para o CIMI, para o CIMT ou
para o CIUC, leva-nos a concluir pelo esvaziamento dos poderes dos municipios ao
nivel da atribuicao e concessao de beneficios fiscais. Na verdade, aqueles diplomas nao
traduzem um folgado poder das autarquias no que a beneficios fiscais diz respeito. O
proprio CIMI limita-se a estabelecer algumas possiveis redugdes de taxas que os
municipios poderdo fixar, no seu artigo 112.°. Por sua vez, o CIMT dedica o seu
capitulo II as isengdes, embora nenhuma delas seja de reconhecimento por parte dos
municipios. Destacam-se apenas as isencdes de IMI e IMT (relativas a prédios objecto
de reabilitacdo urbanistica) previstas nos n°s 1 e 2 do artigo 45.° do EBF, que dependem
de reconhecimento pela camara municipal (cfr. artigo 45.°, n°® 5 do EBF). O
esvaziamento pode considerar-se ainda mais notorio no caso da derrama, uma vez que
este tributo estd unicamente consagrado na LFL, ndo dispondo de qualquer diploma
proprio, o que significa que o poder de concessdo de beneficios fiscais neste ambito se
reduz a possibilidade do langamento de uma derrama com uma taxa reduzida, nos

termos do n° 4 do artigo 18.° da LFL.

3.3.2.2) Os poderes de gestao e administraciao dos tributos locais — em particular os
poderes de liquidacdo e cobranca

J& se constatou que o poder tributdrio estrito, enquanto poder de criar impostos e
demais tributos e determinar os seus elementos essenciais, assume-se como diminuto no
que as autarquias locais respeita. No entanto, os poderes tributdrios numa perspectiva
ampla abrangem outras prerrogativas de que os municipios podem lancar mao. Deste
modo, ndo lhes sendo permitido criar impostos, podem, todavia, levar a cabo certas
tarefas de gestdo ou administragdo daqueles, como sejam os poderes para a sua
liquidag¢do e cobranca. Neste ponto particular, adoptaremos novamente a estrutura de
analise do ponto anterior, fazendo um percurso pelos diversos tipos tributarios locais e
examinando de que forma ou em que termos se concretizam estes poderes de gerir e
administrar impostos e os restantes tributos.

O IMI, a imagem do que sucede com outros tipos tributarios das autarquias locais, ¢

um imposto cuja gestdo cabe a administragdo central. Assim, a sua liquidacdao e
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cobranca ndo sdao da competéncia da administragao local. O artigo 113.° do CIMI dispoe
que a liquidagdo ¢ feita pelos servigos centrais da administragdo tributdria e o artigo
115.° do mesmo codigo atribui a competéncia para a revisao oficiosa da liquidagdo ao
servico de finangas da area da situagdo do prédio. Por sua vez, a cobranca deste imposto
¢ também incumbéncia dos servicos centrais, conforme se constata através dos artigos
119.° e seguintes do CIMIL No entanto, ressalte-se aqui que no mesmo periodo do
pagamento do imposto ¢ enviada as cadmaras municipais a informagdo relativa a
cobran¢a do IMI, remetendo-se-lhes o documento de cobranca ¢ restantes elementos
informativos, em particular a colecta imputada a cada municipio da localizacdo dos
prédios (cfr. artigo 119.°, n° 2 do CIMI). No que concerne ao IMI e a sua gestdo e
administracdo, refira-se também que aos municipios estdo ainda reservadas algumas
tarefas, que lhes permitem adoptar algumas medidas de urbanismo e ambientalismo
fiscal. Com efeito, competird aos municipios proceder ao levantamento dos prédios
rusticos com areas florestais em situagdo de abandono e proceder a identificacdo dos
respectivos proprietarios, de modo a fundamentar a eventual majoragao da taxa a aplicar
aqueles imoveis (cfr. artigo 112.°, n°® 11 do CIMI). Cabera ainda aos municipios a
identificacao dos prédios ou fracgdes autdbnomas em ruinas, para efeitos da elevagao das
taxas previstas no n° 3 do artigo 112.° do CIMI (cft. artigo 112.°, n° 15 do CIMI). Por
ultimo, saliente-se que aos municipios cabe ainda colaborar na fiscalizagdo da aplicacdo
do IMI, estando incumbidos de apresentar determinadas informa¢des a administracao
tributaria, nos termos do disposto no artigo 128.° do CIMI.

Relativamente ao IMT, a competéncia para a sua liquidagdo e cobranga pertence
também a administracdo tributaria, de acordo com o disposto nos artigos 19.° e 21.° do
CIMT. Assim sendo, a competéncia para liquidar o IMT pertence aos servigos centrais
da administragdo tributdria, por iniciativa dos interessados ou oficiosamente. No que
concerne a este imposto municipal, constata-se que a administragdo local praticamente
ndo ter qualquer palavra a dizer ou qualquer incumbéncia atribuida. Excepciona-se o
previsto no n° 3 do artigo 10.° do CIMT, relativo as isengdes, que estabelece que as
camaras municipais terdo de comprovar previamente o preenchimento dos requisitos
para a atribui¢cdo de algumas das isengdes previstas no artigo 6.° do CIMT. Neste caso, ¢
a propria administracdo tributdria que solicita um parecer a cdmara municipal, que
assume caracter vinculativo (cfr. artigo 10.°, n° 4 do CIMT).

Por seu turno, o IUC, nao obstante uma significativa parte do produto da sua receita

reverter para as autarquias locais, ¢ igualmente um imposto administrado e gerido pela
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administracao central. De facto, a sua liquidacdo e cobranca cabe a administracao
tributaria, conforme dispde o artigo 16.° do CIUC. Os municipios terdo apenas, no
ambito deste imposto, competéncia para a fiscalizacdo das obrigacdes decorrentes da
aplicacdo do IMT, nos termos do estabelecido no artigo 21.° do CIUC.

A derrama assume-se igualmente como um imposto cuja gestdo compete a
administragdo central, tendo os municipios apenas direito a receita proveniente do seu
langcamento e cobranga. Neste sentido, o n° 11 do artigo 18.° da LFL estabelece que o
produto da derrama paga ¢ transferido para os municipios até ao ultimo dia util do més
seguinte ao do respectivo apuramento.

No que respeita aos encargos de mais-valias, ¢ de referir somente que aos
municipios competird colaborar com a administracdo tributaria nas tarefas de
fiscalizacao, procedendo ao envio de determinadas informagdes ou documentos.

Por ultimo, resta apenas fazer referéncia as taxas locais, salientando que, conforme
j& anteriormente se mencionou, neste tributo em particular as autarquias dispdem de
poderes mais amplos, ainda que balizados por importantes principios que, de certa
forma, limitam a actuagdo dos entes locais. Deste modo, ao nivel das taxas locais, resta
afirmar que os proprios regulamentos que as criam deverao igualmente estabelecer as
regras relativas a sua liquidacdo e cobranga.

Em suma, verifica-se que a grande maioria dos tipos tributdrios locais tém a sua
gestdo entregue a administracdo central. Verdadeiramente, a relagdo juridica tributéria,
nesses casos, desenvolver-se-a entre a propria administracdo central e o sujeito passivo,
ndo se verificando, portanto, qualquer intervencdo da administracdo local,
particularmente dos municipios. Sobressai nestas situagdes, entdo, a titularidade da
receita arrecadada, que revertera para as autarquias locais. Desta forma, a relacdo
estabelecida entre a administragdo central e as autarquias sera ja uma relacao juridica
publica de crédito, regulada pelo direito financeiro, e ndo uma relagdo juridica fiscal.
Esbate-se, deste modo, a propria consagragdo dos poderes tributarios locais, que se
subsumem a um poder tributario mais amplo no caso das taxas e a uma significativa
titularidade da receita fiscal de certos impostos que, ndo obstante serem designados de

locais ou municipais, sdo da exclusiva gestdo e administragao central.
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3.3.3) A controversa questao da participacao variavel no IRS — o n° 4 do artigo 26.°

da LFL como uma norma estritamente fiscal?

O artigo 26.° e a alinea c¢) do n° 1 do artigo 25.° da LFL prevéem que os municipios
tenham direito a uma participacdo variavel, at¢ 5%, no IRS dos sujeitos passivos
domiciliados na sua circunscrigdo territorial. Esta participagdo passou entdo a integrar as
receitas derivadas das autarquias locais, assumindo-se como um instrumento de
perequacdo financeira, ou seja, integrado num esquema de redistribuicdo dos recursos
financeiros publicos. De facto, a concretizacdo do principio da justa reparticio dos
recursos publicos (cfr. artigo 238.°, n° 2 da CRP e o artigo 10.° da LFL) requer a
implementacdo de um esquema redistributivo que proceda a correc¢ao do sistema
inicial, procurando-se assim o equilibrio financeiro vertical (entre o Estado e as
autarquias — cfr. artigo 10.°, n°® 3 da LFL) e o equilibrio financeiro horizontal (entre
autarquias do mesmo grau — cfr. artigo 10.°, n° 4 da LFL).

A implementa¢ao deste instrumento perequitativo surgiu apenas com a lei das
finangas locais recentemente revogada, a Lei n® 2/2007, de 15 de Janeiro, consagrado no
artigo 20.° daquele diploma. Logicamente, a LFL actualmente em vigor manteve tal
preceito, embora conste agora no artigo 26.° desta lei, onde se estabelece: “Os
municipios tém direito, em cada ano, a uma participagdo varidvel até 5% no IRS dos
sujeitos passivos com domicilio fiscal na respectiva circunscrigdo territorial, relativa
aos rendimentos do ano imediatamente anterior, calculada sobre a respectiva colecta
liquida das deducoes previstas no n° I do artigo 78.° do Codigo do IRS, deduzido do
montante afecto ao Indice Sintético de Desenvolvimento Social nos termos do n° 2 do
artigo 69.°”

Conforme ja precedentemente se afirmou, esta participagdo variavel no IRS teve
uma origem algo controversa. Efectivamente, a sua implementagdo ndo esteve isenta de
criticas e de duvidas, tendo mesmo o Presidente da Republica suscitado eventuais
inconstitucionalidades de tal medida'®. Com efeito, questionou-se se uma tal medida
ndo violaria, porventura, os principios da igualdade, da unidade do Estado e mesmo da
legalidade tributdria. O Tribunal Constitucional acabou por pronunciar-se

negativamente quanto aquelas questdes.

120 Tribunal Constitucional pronunciou-se sobre a questio no seu Acérdio n° 711/2006, disponivel a partir de:

www.tribunalconstitucional.pt.
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No entanto, daquela mesma decisdo surgiram interessantes e pertinentes pontos de
vista relativamente ao n° 4 do artigo 20.° da anterior lei das finangas locais, que equivale
ao actual n® 4 do artigo 26.° da LFL (com uma ligeira altera¢do, ndo substancial). O que
se previa e continua a prever nessas normas diz respeito as situagdes em que o
municipio ndo comunica a deliberagao de usufruir da participagdo variavel no IRS e,
assim, perde o direito a ela, ou delibera uma percentagem inferior a taxa maxima
definida (5%). Nesses casos, o produto da diferenga de taxas e a colecta liquida sdo
considerados como deducao a colecta do IRS a favor do sujeito passivo. Ora, podera
entdo questionar-se se uma norma deste teor nao ¢, definitivamente, uma norma
estritamente fiscal e que se distingue, portanto, da previsdo do n° 1 do artigo 26.° e da
alinea c) do n° 1 do artigo 25.° da LFL, que concretizam, ao invés, uma reparti¢do de
recursos publicos entre o Estado € os municipios.

Nessa linha de entendimento, ¢ possivel, inclusivamente, destacar as declaracdes de
voto de Benjamim Rodrigues e Mario Aratjo Torres no Acorddo n® 711/2006 do
Tribunal Constitucional que se pronunciou exactamente sobre a participagdo variavel no
IRS a que os municipios passaram a ter direito. Os dois juizes conselheiros partem,
alias, da distingao que deve ser feita entre as normas que concretizam uma reparticao
dos recursos publicos entre o Estado e os municipios e a norma estritamente fiscal que
diz respeito a conformacdo legal do imposto que origina a receita. Assim, ha que
distinguir a dimensao financeira da dimensao fiscal. Por um lado, as normas constantes
da alinea c) do n° 1 do artigo 25.° e o n° 1 do artigo 26.° da LFL (anteriormente alinea
c), do n° 1 do artigo 19.° e n° 1 do artigo 20.°) tém uma clara natureza financeira,
tratando-se, a este nivel, de saber quais as receitas com que os municipios podem contar
para concretizar as tarefas a que estdo incumbidos. Por outro lado, o n° 4 do artigo 26.°
da LFL (que tinha paralelo na anterior lei, no n°® 4 do artigo 20.°) remete para um
momento anterior aquele em que se concretiza a tal reparticdo de recursos entre o
Estado e os municipios. A partir daqui, os magistrados acabam também por chegar a
mesma conclusao, isto €, consideram que os poderes tributarios locais se cingem aos
impostos locais e ndo abrangem impostos nacionais, como sera o caso do IRS. Mario
Araujo Torres afirma, inclusive, que o n° 4 do artigo 26.° da LFL se traduz na atribuicao
aos municipios do poder de diminuir a taxa nacional do IRS, concluindo que “o n’4 do
artigo 238.° da CRP ndo constitui credencial para a atribui¢do as autarquias locais,
designadamente aos municipios, de poderes para alterarem elementos (e muito menos

elementos essenciais) de impostos nacionais (ou estaduais).”.
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Entendimento diferente sufragou Saldanha Sanches e Jodo Taborda Gama'®. Os
autores consideram que, num primeiro momento, a aplicacio do esquema de
financiamento de que agora tratamos cria na esfera das autarquias locais direitos de
crédito, criados pela Lei do Orgamento do Estado todos os anos. No caso particular da
participacao variavel no IRS, esse direito estd sujeito a uma condi¢do suspensiva e a
uma necessidade de determinagdo do seu quantum. Assim, o municipio podera exercer o
seu direito na totalidade ou, ao invés, deliberar uma transferéncia menor ao limite
maximo (5%) estabelecido. Verificando-se esta ultima situacdo, consideram aqueles
autores que a LFL estabelece uma cessdao de créditos aos sujeitos passivos do
municipio. Para operar tal cessdo, a técnica utilizada ¢ a compensagao de créditos, tendo
o legislador escolhido a técnica da dedugdo a colecta. Saldanha Sanches e Taborda
Gama salientam que a cessao e compensacao ocorrem numa relacao juridica financeira
entre o Estado e a autarquia, ndo se estando aqui no plano das relagdes tributarias, na
medida em que se estd perante dois sujeitos publico numa relagdo financeira publica de
reparti¢do de recursos. E por isso mesmo que, acrescentam os autores, “o principio da

»104 4 este fendmeno de cessio e

capacidade contributiva ¢ totalmente alheio
compensagdo de créditos que se verifica, surgindo o IRS “instrumentalmente numa
relacdo de cessdo de créditos da autarquia local sobre o Estado ao sujeito passivo,
créditos exercidos por compensacdo do contribuinte na divida de IRS que venha a ter
em relagdo ao Estado™®,

De tudo quanto se afirmou neste ponto, ressaltam as opinides divergentes, € mesmo
antagénicas ou paradoxais, relativamente & mesma questdo. A principal diferenca
reside, pois, na dimensdo meramente financeira ou na dimensao fiscal que se atribua a
situagdo plasmada na norma do n° 4 do artigo 26.° da LFL. Ainda assim, mesmo que se
apresentem entendimentos ancorados em argumentos totalmente diferentes e ainda que
a partir dai se apresentem diferentes consequéncias ou decorréncias, serd possivel
afirmar que, em ultima instidncia, alcancam a mesma conclusdo: o alargamento dos

poderes tributarios locais. Veja-se, neste sentido, a propria exposicdo de Saldanha

103 Saldanha Sanches e Jodo Taborda Gama, Parecer de Direito sobre a constitucionalidade de normas da Lei das Finangas Locais,
Lisboa, Dezembro de 2006, disponivel em: http://www.saldanhasanches.pt/Parecer-Direito-constitucionalidade-normas-Lei-

Financas%?20Locais.pdf.
19 Idem, p.23.

15 1bidem, p.25.
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Sanches'”, que integra no ambito dos poderes tributarios das autarquias locais os
poderes de desagravamento do IRS (participagdo varidvel no IRS), afirmando mesmo
que com tal medida “ficam mais alargados os poderes tributarios dos municipios (entes
publicos de populagdo e territdrio) que deverdo ter uma participagao directa do poder
legislativo em matéria tributaria™'®’. Por seu turno, a opinido de que o n° 4 do artigo 26.°
da LFL ¢ uma norma estritamente fiscal conduz igualmente a conclusdo de que o
alargamento dos poderes tributarios locais se verifica, embora se verifique também uma
violagdo dos principios constitucionais, na medida em que se excede a previsao do

artigo 238.°, n° 4 da CRP.

3.3.4) O alargamento dos poderes tributarios das autarquias locais como

legitimacao democratica da autonomia financeira local

A questdo, sempre controversa, do alargamento dos poderes tributarios das
autarquias locais encontra na legitimagdo democratica da autonomia financeira local um
dos seus principais argumentos de defesa para a sua efectiva concretizagdo. Os
defensores do aumento das competéncias tributdrias locais argumentardo, assim, que a
maior amplitude daqueles poderes aumentard igualmente a responsabilizacdo politico-
financeira dos proprios entes locais perante a sua comunidade. Deste modo, as opgdes
tomadas pelas autarquias locais ao nivel tributario — a opgao entre tributar e ter mais
bens publicos ou ndo tributar e abdicar da provisdo de certos bens publicos - terdo um
maior reflexo nas opgdes eleitorais dos proprios municipes, que votardo conforme as
suas preferéncias e associardao com mais facilidade determinadas opcdes politico-
financeiras a governacao local. A vertente democratica da autonomia local estard assim
mais evidenciada.

Na corrente defensora do alargamento dos poderes tributarios dos municipios deve
destacar-se Saldanha Sanches e Jodo Taborda Gama, e a sua exposi¢ao no parecer que
elaboraram a proposito da constitucionalidade de algumas normas da lei finangas locais

a que, alias, j& anteriormente se fez mencao (vide nota de rodapé n° 100).

1% Saldanha Sanches, Manual...ob. cit., pp. 107-113.

7 Idem, p. 112.
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Entendem aqueles autores que a previsdao dos poderes tributarios locais contida no
n°® 4 do artigo 238.° da CRP nio restringe o legislador quanto ao contetido e alcance que
venha a conferir aqueles poderes. Acrescentam que o legislador constitucional ndo
limitou qualquer das vertentes do poder tributario (entendido amplamente), seja a
soberania quanto a criacdo de tributos, quanto ao produto da sua cobranga ou
relativamente a administracdo tributdria instrumental. Referem mesmo que “seria
redutor reduzir o possivel poder tributario das autarquias locais a um poder
administrativo ou a um direito a receita. Se fosse esta a interpretacao correcta do poder
que a Constituicdo passou a atribuir em 1997 as autarquias locais (...) o principio
constitucional dos poderes tributirios locais conteria em si mesmo a sua propria
negacao e esvaziamento”.

Saldanha Sanches e Jodo Taborda Gama consideram ainda que os poderes
tributarios conferidos se assumem como insuficientes, ressaltando que a Assembleia da
Republica poderia inclusivamente alarga-los, fazendo-se decrescer as transferéncias
estaduais, com o intuito de introduzir alguma racionalizacdo no actual fenémeno
financeiro local que designam de “esquizofrénico”. Deste modo, alargando-se os
poderes tributarios locais e reduzindo-se proporcionalmente as transferéncias do Estado,
implementar-se-ia um maior controlo democratico quando se verificasse um qualquer
aumento das receitas de natureza fiscal, controlo inexistente num esquema que assente
primordialmente em transferéncias do orgamento do Estado. Na verdade, os autores
poem em destaque a irracionalidade que pauta a decisdo financeira autdrquica,
salientando que esta assenta numa exigéncia permanente de aumento das transferéncias
estaduais, que, logicamente, ndo terd quaisquer consequéncias a nivel eleitoral. E,
portanto, a partir deste pressuposto que defendem que a reparticdo de competéncias e
recursos entre o Estado e as autarquias deve ter como base o principio da
responsabilidade financeira autarquica, que implemente ou desenvolva a legitimagdo
democratica da propria autonomia financeira local, através de um maior controlo
eleitoral das decisoes tomadas. Concluem afirmando que somente com a existéncia de
receitas tributarias com uma significativa modelacdo por parte das autarquias serd
possivel ao cidadao controlar, efectivamente, as decisdes financeiras tomadas pelos
municipios.

De facto, ¢ inegavel que o alargamento dos poderes tributarios locais implicara
necessariamente uma maior responsabilizacao dos entes locais relativamente as decisdes

financeiras que venham a tomar. Torna-se igualmente verdadeiro que tal situacao
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conduzira a uma maior legitimacdo democratica da autonomia financeira local. Parece-
nos também que o argumento da ‘“esquizofrenia” que pauta a decisdo financeira
autarquica assume alguma relevancia para se analisar convenientemente o actual
panorama financeiro local e para defender uma maior racionalizagdo das decisdes
financeiras tomadas pelas autarquias locais. Acrescente-se o facto de o sector publico
administrativo portugués assumir uma natureza marcadamente centralizada, o que se
constata pelo facto de Portugal apresentar a segunda percentagem mais baixa (7,2%)'%
no que toca ao peso das despesas locais no produto interno bruto (PIB). Além disso, no
que concerne a estrutura das receitas locais, ¢ de salientar, no computo geral, o peso
significativo das transferéncias estaduais. De facto, segundo dados de 2010'” e tendo
em conta os 308 municipios existentes, as receitas proprias dos municipios
correspondiam a 48% da estrutura financeira e as transferéncias significavam 46%. Esta
inequivoca relevancia das transferéncias estaduais sobressai ainda mais no panorama
dos municipios de pequena dimensdo, equivalendo aquela receita derivada a 65% na
estrutura da receita, enquanto as receitas proprias significavam apenas 25%. Ora, este
contexto ¢, na realidade, favoravel ao desenvolvimento do fendémeno das “finangas
parasitarias”. E, portanto, tendo em considera¢io todos estes factores e tendo sempre
presente os limites existentes (maxime constitucionais) que deverd encetar-se
seriamente a indagacdo e debate necessarios — e imprescindiveis — para a eventual

concretizagao do alargamento dos poderes tributarios das autarquias locais.

3.4) Uma perspectiva comparada — o caso espanhol (breve analise)

3.4.1) Enquadramento — a consagracio constitucional da autonomia local e os
recursos tributarios dos municipios

Feita a incursdo pelos poderes tributarios no ordenamento juridico portugués,
considera-se agora pertinente a apresentacdo de uma perspectiva comparada,
eventualmente util na hora de oferecer conclusdes. Proceder-se-a, entdo, a uma breve
analise dos poderes tributarios no ordenamento espanhol. Logicamente que este ponto

vai caracterizar-se pela brevidade da alusdo, ndo pelo facto de a matéria nao suscitar

1% Cfr. Anudrio Financeiro ...ob. cit., p.19.

19 Idem, p.31.
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acuradas questdes, mas porque se aderissemos a uma longa exposi¢do correriamos o
risco de desvirtuar o proprio propdsito desta investigagdo, desviando-nos do tema
central — a autonomia tributaria local (em Portugal).

Comecemos, pois, a percorrer de forma sumadria o circuito dos poderes tributarios
locais em Espanha.

Desde logo, ¢ conveniente fazer-se referéncia a organizagdo territorial do Estado
espanhol. A constituicdo espanhola determina, no seu artigo 137.°, a divisdo do Estado
em municipios, provincias ¢ comunidades autonomas. A lei fundamental espanhola
encarrega-se, imediatamente, ainda no mesmo artigo, de acrescentar que aquelas
entidades dispdem de autonomia para a gestdo dos seus respectivos interesses.
Consagra-se, assim, num primeiro momento, a autonomia dos municipios espanhois,
que aqui nos interessa. Por sua vez, o artigo 140.° da constituicdo ¢ dedicado
unicamente a autonomia dos municipios, desenvolvendo aquele preceito, em tracos
gerais, 0 modo como se ha-de concretizar tal autonomia. Por seu turno, o artigo 142.° ¢
dedicado as finangas locais, estabelecendo que os entes locais devem dispor dos meios
suficientes para o desempenho das fungdes que a lei lhes atribui. Tais meios serdao
alcancados através da cobranca de tributos proprios e da participacdo nos tributos
estaduais e das comunidades autonomas. Daqui se depreende, portanto, que a
suficiéncia de meios serd indispenséavel para a autonomia local, possibilitando assim que
os entes locais desenvolvam as tarefas que lhe sdo atribuidas por lei. Por outro lado, a
suficiéncia de meios nao significa que estes terdo de ser, na sua totalidade, meios
proprios — o que se constata pela referéncia as receitas derivadas que possam vir a obter
pela participagdo em tributos estaduais e das comunidades autonomas.

A semelhanca do que ocorre também no ordenamento portugués, ndo existe uma
delimitagdo constitucional das competéncias proprias das entidades locais,
contrariamente ao que sucede com o Estado e as Comunidades Autonomas. Na verdade,
a consagragdo constitucional do artigo 137.° “ndo predetermina um elenco de
competéncias proprias dos entes locais, mas sim uma no¢ao indefinida de autonomia
local”''®. Dai que a jurisprudéncia do Tribunal Constitucional espanhol se torne
relevante para o entendimento desta questdo particular, sendo imprescindivel a

referéncia a algumas decisdes daquele 6rgdo, que acabou por adoptar a doutrina da

% juan Martin Queralt, Serrano, Carmelo L., Lopez, José M. Terejizo, Ollero, Gabriel Casado, Curso de Derecho Financiero y

Tributario, 20* ed., Madrid, Tecnos, 2009, p.205.
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113

“garantia institucional” como técnica de proteccdo da autonomia local. Assim, “a
garantia institucional da autonomia local ndo assegura um conteudo concreto ou um
ambito competencial determinado, mas sim o reconhecimento de uma instituicdo em

;. ]
termos recognoscivels

e, desse modo, ndo sera possivel falar-se em “interesses
naturais dos entes locais”''?. Neste seguimento, a autonomia local é entendida como
um “conceito juridico de conteudo legal que permite configuragoes legais diversas,
validas enquanto respeitarem aquela garantia institucional ”*. Cabera, desta forma, ao
legislador ordinério a determinacao concreta do contetido da autonomia local, que tera
de ser sempre compativel com o consagrado nos artigos 137.°, 140.° e 142.° da
constituigdo' .

E de acrescentar que, garantida nestes moldes a autonomia local na ordem juridica
espanhola, o contetdo minimo daquela comportard necessariamente a atribui¢do legal
de competéncias aos entes locais em todas aquelas matérias onde exista um interesse da
comunidade local.

Chegados aqui, poderiamos iniciar uma exposi¢do relativamente extensa sobre o
entendimento da doutrina e jurisprudéncia espanholas no que respeita ao conceito de
autonomia local e ao entendimento daquilo que habitualmente se designa por “interesses
proprios” dos entes locais. Contudo, abster-nos-emos de tal, dado que se o fizéssemos
estariamos a repetir a explanac¢ao do capitulo 2, quando nos referimos a essas questoes.
Além disso, o principal intuito do ponto que agora se desenvolve ¢ a abordagem dos
poderes tributarios dos municipios no ordenamento juridico espanhol, pelo que até
agora, neste ponto, o que se fez foi uma breve resenha da organizacdo territorial
espanhola e da consagracdo constitucional da autonomia local, introdugdo importante
antes de nos debrucarmos unicamente nos poderes tributarios dos entes locais em
Espanha.

Por fim, antes mesmo de nos determos nesse aspecto essencial, torna-se relevante

fazer-se uma breve exposicdo sobre os recursos tributarios proprios de que os

municipios espanhois dispoem.

""" Sentenga do Tribunal Constitucional espanhol 32/1981, FJ 3°.
"2 [dem.
'3 Sentenca do Tribunal Constitucional espanhol 170/1989, FJ 9°.

!4 Sentenca do Tribunal Constitucional espanhol 159/2001, FJ 4°.
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Desde logo, o artigo 2.° da lei das finangas locais espanhola'’®

(Ley Reguladora de
las Haciendas Locales, doravante simplesmente designada LHL) procede a enumeragao
dos recursos das entidades locais, referindo-se na sua alinea b) aos tributos proprios
classificados como taxas, contribui¢des especiais € impostos.

De acordo com a alinea ¢) do n® 2 do artigo 2.° da Ley General Tributaria, os
impostos sdo definidos como tributos exigidos sem contraprestagdo, cujo facto tributario
¢ constituido por negdcios, actos ou factos que evidenciem a capacidade economica do
contribuinte. Ressalte-se que o sistema tributario local espanhol distingue-se por se
estruturar a partir de duas categorias de impostos — os impostos obrigatorios''® e os
impostos facultativos ou voluntarios''’. Os primeiros, como facilmente se intuira,
aplicam-se obrigatoriamente em qualquer municipio espanhol, fazendo parte desta
categoria o imposto sobre bens imdveis, o imposto sobre actividades econdémicas e o
imposto sobre veiculos de tracgdo mecanica. Por sua vez, a aplicacdo dos impostos
facultativos dependera da vontade ou opc¢do do préprio municipio, aqui se integrando o
imposto sobre construcdes, obras e instalagdes, o imposto sobre o incremento de valor
de terrenos de natureza urbana e o imposto municipal sobre os gastos sumptuarios (ou
despesas do luxo).

As entidades locais podem ainda estabelecer taxas para tributar a “utiliza¢do ou
aproveitamento especial do dominio publico, a prestagdo de servi¢os ou a realizacdo de
actividades em regime de direito publico que se refiram, afectem ou beneficiem de
modo particular o obrigado tributario, quando os servi¢os nao sejam de solicita¢do ou
recep¢do voluntdria para os obrigados tributarios ou ndo se prestem ou realizem pelo
sector privado”"*?.

Atendendo ao artigo 2.°, n° 2, alinea b) da Ley General Tributaria e ao artigo 28.°

da LHL, classificam-se como contribuigdes especiais os tributos cujo facto tributario

"5 O texto regulador do regime financeiro local espanhol foi aprovado pelo Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo.

116 Refere o artigo 59.° da LHL, no seu n® 1: “ Los ayuntamientos exigirdn, de acuerdo con esta ley y las disposiciones que la

desarrollan, los siguientes impuestos:a) Impuesto sobre Bienes Inmuebles. b) Impuesto sobre Actividades Economicas. ¢) Impuesto

sobre Vehiculos de Traccion Mecdnica”.

"0 mesmo artigo acrescenta no seu n° 2: “Asimismo, los ayuntamientos podrdn_establecer y exigir el Impuesto sobre
Construcciones, Instalaciones y Obras y el Impuesto sobre el Incremento de Valor de los Terrenos de Naturaleza Urbana, de

acuerdo con esta ley, las disposiciones que la desarrollen y las respectivas ordenanzas fiscales.”

'8 Artigo 2°, n° 2, alinea a) da Ley General Tributaria. Deve ainda atender-se ao disposto nos artigos 20.° ¢ 21.° da LHL, que

contém uma defini¢do genérica do facto tributario das taxas.
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consiste na obtencdo pelo obrigado tributario de um beneficio ou aumento de valor dos
seus bens em virtude da realizacdo de obras publicas ou do estabelecimento ou
ampliacdo de servigos publicos. Ora, este tipo tributario integra também o conjunto de
recursos tributdrios proprios de que os municipios espanhdis podem dispor. Sendo o
facto tributario a obteng¢do, por parte do sujeito passivo, de uma certa vantagem (em
virtude da realizagdo de uma obra publica ou ampliacdo de servicos publicos locais),
entender-se-a facilmente que este tributo seja exclusivamente para custear a obra ou o
servico publico entdo realizado''’. Assim, as quantias recebidas a titulo de contribuicdes
especiais destinar-se-ao0 somente ao financiamento da obra ou do servigo em virtude do
qual tenha sido exigido aquele tributo. Em relag¢do aos sujeitos passivos, convém referir
que se considerardo como tal aqueles que sejam especialmente beneficiados pela
realizagdo das obras ou dos servigos publicos que geram a obrigagdo de contribuir.
Realizadas estas breves resenhas introdutérias, percebendo genericamente a forma
como se estrutura o sistema tributario local espanhol, estamos agora em condi¢des de
prosseguir devidamente a investigagdo, oferecendo total atengdo aos poderes tributarios

das entidades locais em Espanha.

3.4.2) Os poderes tributarios municipais

Em Espanha, o poder origindrio para estabelecer tributos ¢ atribuido

exclusivamente ao Estado, através de lei, vigorando assim um principio de reserva de
.120 . . . , . , .

lei ©°. Todavia, o sistema tributario espanhol terd sempre de ter em conta, e respeitar, a
autonomia que a propria constituicao estabelece relativamente aos entes locais (artigos
137.°, 140.° e 142.° da lei fundamental espanhola) e a que acabamos de fazer meng¢do no
inicio deste ponto.

Assim, verifica-se, logicamente, a necessidade de compatibilizar, por um lado, o

artigo 133.° da Constitui¢do e o artigo 4.° da Ley General Tributaria, que desenham o

' Foi exactamente neste sentido o entendimento do Tribunal Constitucional Espanhol na sua decisdo 233/1999.

120 A este respeito, atente-se no artigo 133°, n% 1 e 2, da Constituigdo Espanhola, onde se estabelece: “I. La potestad originaria
para estabelecer tributos corresponde exclusivamente al Estado, mediante ley. 2. Las comunidades autonomas y las entidades
locales podran estabelecer y exigir tributos, de acuerdo com la Constitucion y las leyes.”. Refira-se ainda o artigo 4°, n°s 1 e 2, da

Ley General Tributaria, que reproduz, na integra, o contetido do jé referido artigo 133.° da Constitui¢do espanhola.
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sistema tributario espanhol, em termos gerais, ¢ os artigos 137.°, 140.° ¢ 142.° da
constitui¢do, concernentes a consagra¢ao da autonomia local.

Pode dizer-se, de certa forma, que esta necessidade de compatibilizagdo encontra
“materializagdo” com a Ley Reguladora de las Haciendas Locales (LHL), que regula os
recursos financeiros dos entes locais no ordenamento juridico espanhol. Focando-nos no
que agora mais interessa - o poder tributario - imediatamente se remete para os artigos
15.° e seguintes daquele diploma legal.

O artigo 15.° da LHL refere-se as ordenanzas fiscales, manifestacdo directa do
poder regulamentar das entidades locais, € que regulam particularmente os recursos
tributarios. Na verdade, os entes locais dispdem de poder regulamentar para
determinarem alguns aspectos relativos a algumas figuras tributérias, tendo sempre em
conta os limites que a lei lhes impde, sendo dentro dessas estritas limitagdes que se
desenvolvera tal regulamentagdo. De uma forma simples, poder-se-4 dizer que sao

3

‘correspondendo ao exercicio pelos orgdos locais de poder
»121

regulamentos tributdrios,
normativo embora exclusivamente de caracter regulamentar Deve ainda
acrescentar-se que se afiguram como o instrumento juridico oportuno para adaptar as
normas estaduais ao regime de organizagdo e funcionamento proprio de cada uma das
entidades locais, sem que, no entanto, tal adaptacdo signifique a violagdo do conteudo

material de tais normas'>>

. Mencione-se também que as ordenanzas fiscales assumem
um especial caracter garantistico, na medida em que estdo sujeitas a um procedimento
refor¢ado de aprovacao e modificacdo, a que adiante faremos a devida alusao.

Tendo em conta o seu alcance, as Ordenanzas Fiscales podem ser de dois tipos:
Ordenanza Fiscal General e Ordenanzas fiscales particulares ou especificas. No
primeiro caso, visam, com caracter geral, os procedimentos de gestdo, liquidagdo,
cobranca, revisdo e inspeccdo tributdria locais, e os seus efeitos sdo indefinidos,
afectando os diversos tributos vigentes. No segundo caso, destinam-se a regulagdo e
aplicacdo de uma figura tributaria concreta. O contetdo minimo destas ordenanzas

especificas estd definido no artigo 16.° da LHL. No que concerne aos tributos

obrigatorios (imposto sobre bens imoveis, imposto sobre as actividades econdmicas e

12l Gléria Teixeira e Ana Sofia Carvalho, “As Financas Locais: estudo comparado — os casos inglés, italiano e espanhol”, in

Estudos de homenagem ao Professor Doutor Carlos Ferreira de Almeida, volume IV, Almedina, 2011, p. 665.

122 Segue-se aqui a exposigdo de Isidro Valenzuela Villarrubia, “Los procesos de aplicacién de los ingresos locales, y la gestion y

planificacion financeira local”, in La Funcion Tributaria Local, coord. Maria José Fernandéz Pavés, Madrid, La Ley, 2012, p. 31.
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imposto sobre veiculos de trac¢do mecanica), este tipo de ordenanzas destina-se
somente a concretizar os elementos necessarios para a determinacdo das
taxas/percentagens de tributacdo e a fixar as datas da sua aprovagdo e inicio de
aplicacdo. Saliente-se que, nestes casos, ndo ¢ necessario qualquer acto prévio a sua
aplicacdo, na medida em que a exigéncia do tributo deriva da propria lei. Relativamente
aos tributos facultativos (restantes impostos, taxas e contribuicdes especiais), a
ordenanza fiscal ja deverd determinar os elementos essenciais do tributo, o regime de
declaracdo e cobranga e as datas de aprovagao e inicio de vigéncia. Note-se que, aqui, ja
serd necessario a aprovagao prévia de um acto mediante o qual o governo local passa a
poder exigir o tributo no seu territorio.

No que concerne ao procedimento de aplicacdo dos tributos locais, ja atrds nos
referimos ao cardcter garantistico presente na aprovagao ¢ modificacdo das ordenanzas
fiscales. Efectivamente, ainda antes da sua aprovagao inicial, exige-se que a proposta
seja acompanhada de todas as informagdes, documentos e actuacdes que justificam,
explicam e autorizam a sua aprovagdo. Tais exigéncias radicam no facto de se estar
perante uma actuacao decisoria de um 6rgdo administrativo, em particular devido a sua

natureza normativa e ao seu objecto (imposi¢io de tributos)'*?

. No caso especifico das
taxas, exigir-se-4, inclusivamente, uma informacao técnico-economica'** em que se
refira o valor de mercado ou o valor previsivel para a cobertura dos custos de
aproveitamento do dominio publico ou do servigo ou actividade prestados.
Posteriormente, a proposta de ordenanza sera sujeita a aprovacao provisoria pelo
orgdo competente — o Pleno local (6rgao deliberativo da entidade local). Adopta-se
assim uma tramitacao bifasica para a aprovacao das ordenanzas fiscales, identicamente
ao que sucede com a aprovacio das leis estaduais. E de referir que a aprovagio por este
orgao foi agilizada com a Ley 57/2003, que modificou a Lei Reguladora das Bases do
Regime Local espanhol (Ley 7/1985), permitindo-se a aprovacao provisoria por maioria
simples (até entdo exigia-se maioria absoluta). Depois desta aprovacao provisoria, deve
proceder-se a exposi¢do publica durante trinta dias, dentro dos quais os interessados

poderdo apresentar reclamacdes que considerem oportunas. Findo este periodo de

exposicao publica, terd entdo lugar a aprovacao definitiva da ordenanza fiscal,

12 Acompanha-se aqui, novamente, a exposicio de Isidro Valenzuela Villarrubia, “Los procesos de aplicacion de los ingresos

locales, y la gestion y planificacion financeira local”...ob. cit., p. 33.

124 Artigo 25.° da LHL.
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resolvendo-se as reclamacgdes que tenham eventualmente sido interpostas e procedendo-
se, se for o caso, as modificacdes devidas no texto original, que poderdo derivar das
proprias reclamagdes que tenham sido feitas. No caso de ndo ter havido quaisquer
reclamagoes, entender-se-a como aprovada definitivamente a ordenanza até entdo
provisdria, ndo sendo necessaria uma nova aprovacao no Pleno local. Num caso ou
noutro, tera de ter sempre lugar a publicacdo do texto integral das ordenanzas e das suas
modificacdes, que entrardo em vigor no dia seguinte aquela publicagdo. Aprovada
definitivamente a ordenanza fiscal ainda sera possivel impugna-la, através do recurso
contencioso-administrativo'>’, a partir da sua publicacdo. Para finalizar, deve referir-se
que este procedimento de aprovacdo revela algumas peculiaridades no caso de
municipios de grande populacdo, aos quais se exigirdo alguns tramites adicionais aos

que anteriormente se realgaram.

3.4.3) Os procedimentos de aplicacdo dos tributos locais

Para se perceber convenientemente o verdadeiro alcance dos poderes tributarios dos
municipios em Espanha, torna-se relevante abordar os procedimentos de aplicacao dos
tributos locais naquele ordenamento juridico. S6 dessa forma se compreendera a exacta
extensdo daqueles poderes, tornando-se possivel compreender devidamente os reflexos
do principio da reserva de lei na criagdo de tributos € a sua compatibilizagdo com a
autonomia local (maxime autonomia tributéria).

Para tal, percorreremos agora os impostos locais no ordenamento juridico espanhol
destacando alguns procedimentos de aplicagdo daqueles tributos, com o designio de
descortinar o auténtico sentido dos poderes tributarios dos municipios espanhois,
compreendendo necessariamente de que forma estdo, ou ndo, limitados pela (quase)
exclusividade do poder tributdrio originario do Estado e pelo principio da reserva de lei.
Alerta-se desde ja que apenas se fard essa incursdo unicamente pelos impostos locais (e
nem todos). Abdica-se da abordagem do imposto municipal sobre os gastos sumptuarios
(impuesto municipal sobre gastos suntuarios), porque na verdade a sexta disposi¢cdo
transitoria da LHL estabeleceu que aquele imposto apenas continuaria a ser exigido na

sua modalidade de tributagdo do aproveitamento piscicola ou cinegético de

125 Artigo 19.° da LHL.
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determinados terrenos. Pelo escasso alcance que significa, abdica-se entdo de uma
abordagem quanto aos procedimentos da sua aplicacdo. Deixa-se também de parte as
taxas e as contribui¢des especiais, casos em que, a semelhanca do que ocorre no
ordenamento local portugués, ndo se manifestam tdo notoriamente as limitagdes ao
poder tributario dos entes locais.

Antes disso, convém, no entanto, fazer referéncia ao artigo 83.°, n° 1 da Ley
General Tributaria relativo ao ambito de aplicacdo dos tributos. Dispde aquela norma
que a aplicagao dos tributos compreende todas as actividades administrativas dirigidas a
informacao e assisténcia dos obrigados tributarios e a gestao, inspecc¢ao e cobranca, bem
como as actuagdes dos obrigados no exercicio dos seus direitos ou no cumprimento das
suas obrigacdes tributdrias. Feita esta mencdo, acrescenta-se que a abordagem que
seguidamente se efectuard terd maior enfoque nos procedimentos que a administragao
local tera de levar a cabo, especifica e obrigatoriamente, para a aplicagdo dos impostos
municipais. Assim, como logicamente se compreenderd, deixar-se-4 de fora aquelas
competéncias que podem considerar-se genéricas, como seja a prestacdo de informagao

e assisténcia aos obrigados tributarios.

a) Imposto sobre bens imoveis (Impuesto sobre bienes inmuebles)

A gestao deste imposto ¢ repartida entre a Administragao estadual e a administracao
local. A administragio estadual pertencera a responsabilidade da base de dados da
riqueza imobilidria existente. Cabe-lhe, portanto, realizar um conjunto de operagdes e
actuacoes administrativas diversas que assegurem a manutencdo € a revisao daquela
base de dados imobiliaria, como seja a descri¢gdo fisica dos iméveis ou as suas
caracteristicas econdmicas e juridicas. Refira-se que estas fungdes cabem
exclusivamente ao Estado e que serd a partir daquele registo que sera possivel a
determinagdo do facto tributdrio (delimitagdo e classificagdo dos imdveis e/ou dos
direitos reais sobre eles), o sujeito passivo deste imposto e a base tributavel.

Quanto a administragdo local, pode dizer-se que a gestdo do imposto sobre bens
imoveis ¢ “estritamente tributaria”'?®. Assim, as principais competéncias municipais no

que diz respeito a este imposto subsumem-se a sua liquidagdo, cobranga e revisao dos

126 Luis Mochén Lopez, “Modelo de gestion impositiva local”’, in La Funcién Tributdria Local, coord. Maria José Fernandez Pavés,

Madrid, La Ley, 2012, p. 328.
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actos tributarios praticados no ambito do imposto, conforme dispde o n° 1 do artigo 77.°
da LHL.

Deste modo, os municipios terdo competéncia para reconhecer isencdes e
beneficios fiscais, rectificar o sujeito passivo de imposto, afectacdo real do imodvel,
quantificar a base liquiddvel e determinar a taxa de tributagdo.

Relativamente a concessdo de isengdes dispde o artigo 62.° da LHL, estabelecendo
uma tripla classifica¢do: isen¢des automaticas (artigo 62.°, n° 1 da LHL), isen¢des que
dependem de prévia solicitacao (artigo 62.°, n® 2 da LHL) e isencdes potestativas, que
dependem da prépria vontade dos municipios (artigo 62.°, n°s 3 e 4). Também as
denominadas bonificaciones se distinguem entre obrigatorias (artigo 73.° da LHL) e
potestativas (artigo 74.° da LHL). Ressalte-se que serd com as segundas que as
competéncias municipais poderdo desenvolver-se mais amplamente.

Os municipios terdo ainda competéncias na determinacao e rectificagdo do sujeito
passivo. Na verdade, se a administragdo local constatar que ndo héd coincidéncia do
sujeito passivo com o titular do imodvel constante do registo cadastral, terd que
comunicar tal situacdo a administragao estadual (responsavel por aquele registo), para
que aquela resolve oportunamente a questao. Nestes casos, a administra¢ao local podera
efectuar uma liquidagdo provisdria que incida sobre o novo sujeito passivo, que se
tornard definitiva apenas quando houver uma resolu¢io da administragao estadual.

A lei das financgas locais espanhola atribui ainda competéncia aos municipios na
determinagdo da base tributaria, mas ndo o faz em exclusivo, dado que também neste
ambito s3o reconhecidas competéncias a administragdo estadual (mormente ao registo
cadastral). Nesta questdo particular, acompanhamos Luis Mochén Lopez'?’, salientando
que esta competéncia municipal aparece esvaziada. Na realidade, a determinacdo da

9128

base tributaria resulta de “meras operagdes matematicas detalhadas™ “°, que nao exige

qualquer apreciacdo administrativa, resumindo-se a “constatacdo da realidade e aos

dados cadastrais do imével”'?’.

No que concerne a liquidacdao do imposto sobre bens imoveis, 0s municipios tém
b

também competéncia para levar a cabo tal procedimento, ainda que se possa considerar

127 Luis Mochén Lépez, “Modelo de gestion impositiva local “...ob. cit., p. 339.

128 Idem.

'2 Tbidem.
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que esta faculdade se encontra limitada a determinag¢do da quantia a pagar, a emissao
dos documentos e notificagdo dos detalhes da liquidagao.

Os municipios terdo ainda competéncia para desenvolver o correspondente
procedimento para a declaragdo da responsabilidade subsididria nos casos em que os
bens imoveis estejam afectos ao pagamento de uma divida tributaria. Desse modo, os
adquirentes de tais bens convertem-se em responsaveis subsididrios, devendo a
administracdo local desenvolver, entdo, um tipico procedimento para a cobranca
daquele imposto.

Para finalizar, pode apenas acrescentar-se que aos municipios espanhois caberao
ainda determinadas competéncias no ambito do registo cadastral de iméveis, proprio da
administracdo estadual, que se condensam na prestacdo de certas informagdes relevantes
para aquele registo ou, conforme ja se fez mengao, a possibilidade de rectificagdo do
sujeito passivo de imposto (nos moldes do artigo 77.°, n° 7 da LHL).

Em suma, pode afirmar-se que a aplicagdo do imposto sobre bens imodveis ¢
nitidamente marcada pela “dualidade de administragdes com competéncias™’,
dividindo-se entre a gestdo do registo cadastral, competéncia estadual, e a gestdo
tributaria levada a cabo pela propria administragdo local. No que as competéncias
municipais diz respeito, ¢ notério que algumas delas se apresentam mais exigentes e
significativas que outras, como sera o caso do reconhecimento e declara¢do de isenc¢des

e bonificacdes, que poderao, inclusivamente, originar um procedimento de inspeccao.

b) Imposto sobre actividades econdémicas (Impuesto sobre actividades economicas)

Neste tipo tributario, volta a verificar-se a ja mencionada dualidade de
competéncias para a sua gestdo. Assim, ao Estado cabera a tarefa de elaborar o registo
com a classificacdo e ordenacdo dos empresarios e profissionais e a determinacdo do
valor de imposto a pagar no caso de actividades econémicas desenvolvidas em mais de
um municipio. Por sua vez, aos municipios corresponderd a determinag¢ao do valor de
imposto a pagar por actividades econdmicas desenvolvidas na sua circunscri¢do
territorial*'. Daqui se depreende facilmente que a fixagio dos elementos e dados

essenciais para a liquidagcdo deste imposto corresponda inteiramente a administracao

139 Luis Mochén Lépez, “Modelo de gestion impositiva local “...ob. cit., p.343.

B! Artigo 84.° da LHL.
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estadual, responsavel pelo registo e classificacdo das actividades econdmicas, empresas
e profissionais.

Centrando-nos, todavia, nas competéncias municipais, pode comecar por referir-se
a exigeéncia estabelecida no n° 2 do artigo 91.° da LHL de os municipios prestarem
informacdes e assisténcia aos contribuintes. Parece, pois, que tal exigéncia se deve
considerar desnecessaria, porque se trata de uma competéncia genérica’’ da
Administragao.

O artigo 91.°, n° 1, da LHL dispde também sobre a competéncia dos municipios
para procederem a notificagdo dos actos de gestdo que normalmente caberiam a
administracao estadual. Trata-se, assim, de uma forma de estabelecer a coordenagao
entre o Estado e a administra¢do local, valorizando-se a logica de proximidade que
pauta a actuagdao dos municipios.

A semelhanga do que sucede com o imposto sobre bens iméveis, também no
imposto sobre actividades econdmicas se reconhecem competéncias aos municipios
para reconhecer isengdes e beneficios, ainda que algo limitadas, pois em diversas
situagdes sera a administracao estadual que cabera tal competéncia.

O mesmo sucede no que toca a liquidagao do imposto, na medida em que em tal
procedimento as competéncias municipais sdo algo diminutas, resumindo-se a
determinagdo do valor a pagar tendo por base as tarifas ja pré-estabelecidas pela
administracao estadual.

Outra tarefa que podera ser desenvolvida pela administragdo local diz respeito a
distribui¢do do valor de imposto a pagar pelo contribuinte por varios municipios. A
cobranga do imposto sobre actividades econdmicas sera realizada, naqueles casos, pelo
municipio onde tenha lugar a realizagdo da actividade ou onde se situem a maior parte
das instalagdes da empresa ou do profissional. Nessas situagdes, o0 municipio devera
desenvolver o procedimento adequado para a determinacdo do valor de imposto a
distribuir.

Para finalizar, poder-se-4 dizer que, a semelhanca do que se verifica no imposto
sobre bens imoéveis, também quanto ao imposto sobre actividades econdmicas os
municipios ndo terdo de levar a efeito qualquer procedimento administrativo exigente, a

fim de determinar os seus elementos essenciais (facto tributario, sujeito passivo e base

132 A este respeito, atente-se no artigo 85.° da Ley General Tributaria.
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tributavel). Na verdade, os seus elementos basicos e a sua determinacdo passam

essencialmente pelas maos da administragdo estadual.

¢) Imposto sobre veiculos de tracgdo mecanica (Impuesto sobre vehiculos de

traccion mecanica)

Quando se atenta nas competéncias municipais que poderao ser desenvolvidas no
ambito do imposto sobre veiculos de tracgdo mecanica, depressa se constata que tais

'3 De facto, o artigo 97.° da LHL atribui

tarefas se assumem algo contraditorias
competéncia aos municipios para a gestdo, liquidacao, inspec¢do, cobranca e revisao do
imposto agora em questao. No entanto, na pratica, essas competéncias esvaziam-se, seja
porque para a determinacdo do facto tributario seja necessario recorrer-se ao registo da
administragdo estadual ou porque o caricter estritamente técnico dos elementos de
quantificagdo do imposto dificulte a sua determinagao pelos municipios.

Deste modo, as principais competéncias municipais no que respeita a este tributo
serdo o reconhecimento de isen¢des e bonificagdes e a emissdao de liquidagdes. No que
concerne a estas ultimas, deve afirmar-se que as liquidagdes do imposto sobre veiculos
de trac¢do mecanica se apresentam como uma tarefa meramente formal, na medida em
que os aspectos essenciais ja terdo ficado definidos no momento do registo do veiculo.
Assim, esta competéncia limitar-se-4 a aplicacdo de uma tarifa e ao calculo do valor de
imposto a pagar. Relativamente as isengdes'*, também competirdo aos municipios
algumas tarefas, em particular na comprovagdo de que certa circunstancia se verifica e,
por isso, deve aplicar-se a isen¢do. Quanto as bonificagdes'”, destaque-se
particularmente as de cariz ambiental, que implicam que o municipio estabeleca um
procedimento que permita ao contribuinte ver reconhecida a situagdo que lhe permite

usufruir da bonificacdo e, a0 mesmo tempo, permita a administragdo local comprovar

aquela circunstancia.

133 Nesta ideia particular, segue-se de perto, novamente, Luis Mochdn Lopez, “Modelo de gestion impositiva local “...ob. cit.,

p.358.

3% Artigo 93.° da LHL.

135 Artigo 95.%, n° 6 da LHL.
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d) Imposto sobre construcdes, obras ¢ instalagcdes (Impuesto sobre construcciones,

instalaciones y obras)

O imposto sobre construgdes, obras e instalacdes ¢ o Unico imposto municipal
espanhol cuja gestdo, directa ou indirecta, se efectua sem intervencdo da administracao
estadual. Enquanto a aplicagdo dos impostos referidos anteriormente dependia, quase
sempre, de um acto prévio da administragdao estadual, a gestdo e aplicacdo do imposto
sobre construgdes, obras e instalagdes concretizar-se-a através das competéncias
municipais na area urbanistica, em particular. Assim, pode dizer-se que a administragido
local tera competéncias plenas no que diz respeito a este tributo.

Cabera, portanto, ao municipio a delimitacdo dos sujeitos passivos de imposto, a
concessao ou ndo de isencdes e bonificagdes, a quantificacdo da base tributavel e a
liquidacao e exigibilidade do imposto. Assume-se, assim, como uma competéncia ampla

do municipio.

e) Imposto sobre o aumento de valor dos terrenos de natureza urbana (Impuesto

sobre el incremento de valor de los terrenos de naturaleza urbana)

Identicamente ao que ja se verificou na maior parte dos impostos locais espanhdis,
as competéncias dos municipios no &mbito do imposto sobre o aumento de valor dos
terrenos de natureza urbana ficam também constrangidas devido a ac¢do, determinante e
exigida, da administragdo estadual.

No que concerne & concessdo de isengdes'”°, verifica-se que tal tarefa exigira
apenas um trabalho formal por parte dos municipios, que se limitardo a constatar certa
realidade ou circunstancia que determinard o reconhecimento da isencdo. A Unica
excepgao podera ser a isencdo estabelecida na alinea b), do n° 1 do artigo 105.°, pois
requerera uma ac¢do do municipio de conteudo material mais complexo.

Quanto a determinagdo da base tributavel, as competéncias municipais apresentam-
se também constrangidas, condensando-se numa mera operagao matematica acerca dos
valores dos iméveis e direitos reais inerentes (que estio ja predeterminados na lei'?).
Por seu turno, a liquidagdo deste tributo ja exigird outro tipo de tarefas da

administracdo local, ainda que se considere que a gestdo local do imposto em causa

136 Artigo 105.° da LHL.

7 Veja-se o artigo 107.° da LHL.
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esteja sempre também limitada, em virtude do valor cadastral do terreno (estabelecido
pela administracao estadual). Efectivamente, a liquidacdo deste imposto ¢ competéncia
exclusiva do municipio, cabendo-lhe determinar o periodo em que se verificou o

aumento de valor do terreno.

4. As receitas tributarias das Autarquias

4.1) Os varios tipos tributarios autarquicos

4.1.1) O Imposto Municipal sobre Imoveis — IMI

Ao longo da nossa exposi¢do, ja por diversas vezes nos referimos ao imposto
municipal sobre imoveis (IMI), destacando, consoante a pertinéncia e utilidade da
questdo, alguns tragos do seu regime. Agora, ndo se pretende tanto uma condensacgio de
tudo o que foi sendo dito, mas principalmente uma breve caracterizacdo deste imposto
partindo dos aspectos que ficaram por mencionar, e que servird de ponto de partida para
a analise do significado das receitas tributarias nos or¢amentos municipais que se levara
a cabo no ponto 4.2).

Conforme ja inimeras vezes repetimos, o IMI faz parte das receitas das autarquias
locais, sendo, inclusivamente, designado de imposto local, pelo facto do produto da sua
cobranga ser da titularidade dos municipios. A propria LFL inclui, portanto, o IMI no
elenco das receitas das autarquias locais — cfr. alinea a) do artigo 14.°.

Antes de se prosseguir para a sumaria caracterizagdo do imposto agora em questao,
¢ conveniente deixar salientadas algumas notas — mormente estatisticas — acerca do IMI,
antevendo-se ja o seu significado nas receitas municipais. Deste modo, e tendo em conta

. P . o 138
os dados fornecidos no Anudrio Financeiro dos Municipios de 2010

, 0 IMI assume-se
como o0 imposto com maior peso na receita municipal, significando quase o dobro do
IMT. Acrescente-se ainda que na variagdo entre os anos de 2009 e 2010 este imposto
registou um crescimento global de 5,6%, tendo-se inclusivamente verificado um
crescimento em todos os grupos de municipios — pequena, média e grande dimensdo. Se

atendermos ao quinquénio 2006-2010, o crescimento do IMI ¢ de 29,5%, incremento

138 ) . . .
Anuario Financeiro...ob. cit., p. 57.
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que serviu até para atenuar a descida de outros impostos. Como ultima nota estatistica,
refira-se que, em 2010, o IMI significou 50,9% do total da receita de impostos directos
das autarquias locais, o que ¢ bastante demonstrativo da sua preponderancia ao nivel dos
ingressos dos municipios.

Passando a sua breve caracterizagdo, devera comegar por mencionar-se que, nos
termos do artigo 1.° do CIMI, este imposto de receita municipal incide sobre o valor
patrimonial tributdrio dos imoveis, rasticos e urbanos, situados no territério portugués,
constituindo receita do municipio onde os imoveis se localizem. Assume-se como um
imposto estatico, na medida em que tributa a propriedade e nao a sua transmissao.

Relativamente a incidéncia subjectiva, assumem-se como sujeitos passivos do IMI
as pessoas singulares ou colectivas que sejam proprietarias, usufrutuarias ou
superficiarias do prédio em 31 de Dezembro do ano a que o imposto disser respeito.
Acrescente-se que € considerado como proprietario, usufrutuario ou superficiario aquele
que figurar na matriz naquela data ou quem tiver a posse do prédio, no caso de o prédio
ndo estar inscrito na matriz. Refira-se aqui o papel importante que assume a matriz
predial, que se assemelha verdadeiramente a um documento de identificacao do prédio,
contendo a sua caracterizacdo, localizacdo, valor patrimonial e identidade dos
proprietarios. Ainda a respeito da incidéncia subjectiva, ndo pode deixar de se salientar
a consideragdo critica de Nuno S& Gomes, que refere que se verifica neste imposto
“uma anomalia que consiste em tributar pela totalidade do valor dos imdveis respectivos
os titulares dos direitos reais menores como sucede com os usufrutuarios, os
superficiarios, os usudrios ou meros titulares do direito real de habitacdo™*. Na
realidade, o autor considera que a tributagao naqueles casos incidird sobre bens que nao
sdao do patriménio de quem se assume como sujeito passivo de imposto, uma vez que
este so sera detentor de uma parte do valor do prédio.

Determinante sera também conhecer o conceito de prédio para efeitos de tributacao
em sede de IMI (o que alids tornar-se-4 também importante para efeitos de tributagao
noutras sedes, como ¢ o caso do IMT, conforme se verd). Na verdade, em termos e para
efeitos fiscais, o conceito de prédio ¢ amplo, abrangendo terrenos, edificagdes,

plantacdes ou aguas, conforme se constata através do disposto no artigo 2.° do CIMI.

19 Nuno de Sa Gomes, Tributagdo do patriménio: ligbes proferidas no 1° curso de pés-graduacdo em direito fiscal na Faculdade

de Direito da Universidade do Porto, 2004, Coimbra: Almedina, 2005, p. 85.
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Refira-se ainda que os prédios podem ser classificados de rusticos, urbanos ou mistos
(cfr. artigos 3.°,4.° ¢ 5.° do CIMI).

Quanto as isengdes no ambito deste imposto, deve referir-se que, além da prevista
no artigo 11.° do CIMI (respeitante aos imoveis do Estado, regides autoénomas,
autarquias locais e restantes entidades de direito publico), o proprio Estatuto dos
Beneficios Fiscais (EBF), nos artigos 44.° a 50.°, dedica-se as isengdes relativas a bens
imoveis, sendo significativamente extensivo quanto a tal matéria.

As taxas do IMI variam consoante a qualificacdo do prédio e mesmo consoante a
avaliacdo a que o imovel tenha sido sujeito. No que concerne aos prédios rusticos,
vigora uma taxa Unica, actualmente fixada nos 0,8% (cft. artigo 112.°, n° 1, alinea a) do
CIMI). Para os prédios urbanos, ha que distinguir consoante o imodvel tenha sido
avaliado nos termos do CIMI (cfr. artigo 112.°, n° 1, alinea c¢) do CIMI) — casos em que
a taxa varia entre 0,3% e 0,5% - ou as situagdes em que os prédios ainda ndo foram
objecto de avaliagdo regulada no CIMI (cfr. artigo 112.°, n° 1, alinea b) do CIMI) — a
taxa varia entre 0,5% ¢ 0,8%. A determinacdo da taxa nestas duas situagdes cabera,
conforme ja se disse anteriormente, & assembleia municipal do respectivo municipio,
que todos os anos fixara a taxa dentro daquele intervalo estabelecido na lei, de acordo
com o disposto no n° 5 do artigo 112.° do CIMI. Escusado sera frisar novamente —
porque j& o fizemos antes e no devido lugar - que esta prerrogativa atribuida as
autarquias locais se assume de extremo significado, traduzindo-se numa das principais
manifestagdes do poder tributario atribuido aos entes locais. Ainda no que toca as taxas
de IMI, e as competéncias das autarquias locais neste dmbito, acrescente-se que aos
municipios ¢ também possivel estabelecer taxas diferenciadas tendo em conta objectivos
de natureza extrafiscal, como sera o caso das situacdes previstas nos n°s 5 a 8 do artigo
112.° do CIMI. Aqueles preceitos conferem aos municipios (através de deliberacdo da
assembleia municipal, logicamente) a possibilidade de diferenciarem taxas de IMI —
minorando ou majorando — em fung¢do de objectivos de politica urbanistica, como seja a
reabilitagdo urbana ou o combate a desertificacao.

A liquidacdo e cobranga do IMI, a semelhanca do que ja foi devidamente
referenciado, ¢ da incumbéncia da administragdo tributaria (cfr. artigos 113.° ¢ 119.° do
CIMI), sendo os municipios apenas titulares da receita proveniente da cobranga do IMI,

facto que determina a sua qualificagdo como imposto municipal.
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4.1.2) O Imposto Municipal sobre a Transmissdo Onerosa de Iméveis — IMT

Quando nos referimos as principais inovagdes ou novidades introduzidas pela LFL
que entrou em vigor no dia 1 de Janeiro de 2014, salientamos a extingdo do imposto
municipal sobre a transmissdo onerosa de imoveis, que, na verdade, se verificara a partir
de 2018. No entanto, ndo seria plausivel efectuar uma andlise completa das receitas
tributarias locais sem referir o IMT, seja pelo facto de continuar a ser cobrado até 2017,
seja pela importancia que foi mantendo ao longo dos anos, assumindo-se como o
imposto municipal mais antigo (que teve a sua origem com a Sisa e o imposto sobre as
sucessoes ¢ doagoes).

Apesar disso, a op¢ao pela sua extincdo podera justificar-se, em grande medida,
pelo trajecto decrescente que o IMT tem tracado ao longo dos ultimos anos. Refira-se
que em 2010, tendo em consideragio o Anuario Financeiro dos municipios'*’, este
imposto registou um crescimento de apenas 1% no computo das receitas municipais. Se
tivermos em atencdo o periodo de 2006 a 2010, o IMT acabou mesmo por registar uma
taxa de variacdo negativa, de 5,1%. Nao obstante, continuou a afirmar-se como a
segunda maior receita, no ambito local, proveniente da arrecada¢do de impostos
directos, representando 28,3% daqueles ingressos. Ainda assim, ficou muito aquém do
IMI, que se superiorizou, ao representar quase o dobro do IMT.

Tecidas estas consideragdes gerais que enquadram o IMT, interessa agora proceder
a breve caracterizagdo deste imposto, destacando os seus principais aspectos.

Nos termos do artigo 2.° do CIMT, o IMT ¢é um imposto de receita municipal que
incide sobre as transmissdes, a titulo oneroso, do direito de propriedade ou de figuras
parcelares desse direito sobre bens imoveis situados no territdrio nacional. Assume,
portante, natureza dindmica, uma vez que incide sobre as transmissdes onerosas de
imoéveis, e distingue-se assim facilmente do IMI, que possui caracter estatico.

E importante frisar que, para efeitos de aplicagio do IMT, o conceito fiscal de
transmissao coincide com o do direito privado. S assim nao sucederd nas situagdes em
que a propria lei fiscal dispuser em sentido diverso. Basta atender-se aos n°s 2, 3 ¢ 5 do
artigo 2.° do CIMT para verificar que sdo diversas as situagdes em que a propria lei

amplia o conceito de transmissdo para efeitos de tributacdo em sede de IMT. A partir

" Anudrio Financeiro...ob. cit., p. 57.
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daqui € possivel concluir-se que nao estd s6 em causa a compra e venda de imdveis, mas
quaisquer contratos cujos efeitos sejam equivalentes aos da compra e venda, isto &,
“qualquer contrato que confira posse segura e pacifica do imovel”'*!.

No que concerne a incidéncia subjectiva, assume-se como sujeito passivo o
transmissario, ou seja, aquele que recebe os bens transmitidos (cfr. artigo 4.° do CIMT).
Assim, tratando-se de um compra e venda, o sujeito passivo serd o comprador.

Nos termos do disposto no n° 1 do artigo 12.° do CIMT, o IMT incide sobre o valor
constante do acto ou do contrato ou sobre o valor patrimonial tributario dos imdveis,
consoante o que for maior. Refira-se que o valor patrimonial tributario ¢ aquele que
constar do valor determinado nos termos do CIMI, assim como nos casos de prédios que
ndo constem na matriz ou que nela constem mas sem valor patrimonial tributario — cfr.
artigo 12.°, n° 2 do CIMT.

Relativamente a liquidacao deste imposto, convém ressaltar que, de acordo com o
artigo 19.° do CIMT, ¢ o proprio interessado que devera tomar a iniciativa, devendo
apresentar a respectiva declaragdo nos servigos de financas ou electronicamente. Se
assim ndo acontecer, pode a administracdo tributaria promover a liquidagdo
oficiosamente. Importante ¢ ainda referir que a liquidagdo tera de ocorrer sempre antes
do acto ou facto translativo dos bens. Com efeito, a liquidagdo assume-se como uma
condicdo para a realizacdo do contrato de aquisicdo do prédio, estabelecendo-se deste
modo uma estreita ligacao entre este imposto e o registo publico de aquisi¢ao do direito
real, o que, conforme ja se verificou, determina quer o modo de liquidagdo quer o modo
de cobranga do IMT. Na verdade, o pagamento deste imposto deve ocorrer no proprio
dia da liquida¢do ou no primeiro dia util seguinte (cft. artigo 36.° do CIMT). A respeito
do procedimento de liquidagdo e cobranga do IMT, Saldanha Sanches acaba por referir
que este imposto assume a configuracao de imposto de registo, na medida em que “para
se ser investido na qualidade de proprietario, a via normal ¢ a da escritura publica; por
isso, a lei liga a essa formalidade essencial o processo de liquidagdo e de cobranca deste

imposto™'*.

! Saldanha Sanches, Manual...ob. cit., p. 439.

Y2 Idem, p. 442.
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4.1.3) O Imposto Unico de Circulacao — 1UC

O imposto unico de circulagdo (IUC) integra também o elenco das receitas das
autarquias locais, de acordo com o previsto na alinea c) do artigo 14.° da LFL. E
igualmente designado de imposto local, porque, como ja houve oportunidade de se
referir, uma parte significativa da sua receita ¢ da titularidade dos municipios. Neste
sentido, a Lei n° 22-A/2007, de 29 de Junho, que procedeu a reforma global da
tributacdo automovel e aprovou inclusivamente o Cddigo do IUC (CIUC), refere
precisamente que “é da titularidade do municipio de residéncia do sujeito passivo ou
equiparado a receita gerada pelo IUC incidente sobre os veiculos da categoria A, E, F
e G, bem como 70% da componente relativa a cilindrada incidente sobre os veiculos da
categoria B, salvo se essa receita for incidente sobre veiculos objecto de aluguer de
longa duragdo ou de locagdo operacional, caso em que deve ser afecta ao municipio de
residéncia do respectivo utilizador”.

Relativamente ao significado no ambito geral das receitas tributarias das autarquias
locais, e utilizando novamente as estatisticas do Anuario Financeiro dos municipios143 ,
pode mencionar-se que, em 2010, o IUC representava 7,8% do total da receita de
impostos directos dos municipios. Nesse mesmo ano, registou alids um crescimento de
5,8%. Se for tido em conta o quinquénio 2006-2010, ¢é possivel registar mesmo um
significativo incremento de 28,6%, que traduz, portanto, o crescimento continuo e
homogéneo do IUC.

Quanto a sua caracteriza¢do, que ¢ aquilo que mais interessa, por agora, deve
comegar por dizer-se que o [UC ¢ um imposto que incide veiculos das categorias A a G,
devidamente previstas no artigo 2.° do CIUC. No que respeita a sua incidéncia
subjectiva, este imposto incide sobre os proprietarios daqueles veiculos (cfr. artigo 3.°
do CIUC), considerando-se como tais as pessoas singulares ou colectivas, de direito
publico ou privado, em nome das quais os veiculos estejam registados.

Deve ainda acrescentar-se que o IUC ¢ um imposto anual (cfr. artigo 4.°, n° 1 do
CIUC) e sera devido até ao cancelamento da matricula ou registo em virtude do abate,

conforme dispde o n° 3 do artigo 4.° do CIUC.

" Anudrio Financeiro...ob. cit., p. 57.
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A sua base tributavel assume uma natureza especifica, uma vez que para a sua
determinagdo importardo elementos como a cilindrada, o nivel de emissao de didxido de
carbono, o nimero de eixos, o peso bruto ou a antiguidade da matricula dos veiculos.

No que toca a liquidagao e cobranga, ja se sabe que tais tarefas pertencem a
administracao tributaria, de acordo com o estabelecido nos artigos 16.° e seguintes do
CIUC.

Para finalizar, cabe referir que o IUC assume um cunho marcadamente extra-fiscal,
tendo como finalidade onerar os contribuintes na medida do custo ambiental e viario

que estes provocam.

4.1.4) Derrama

O produto da cobranga de derrama integra também o conjunto das receitas
municipais, de acordo com o previsto na alinea b) do artigo 14.° da LFL. Este tipo
tributario local representava, em 2010, apenas 12,3% do total das receitas de impostos

dos municipios'**

. De facto, naquele mesmo ano, a derrama registou um decréscimo de
4,9%, e no periodo entre 2006 ¢ 2010 a varia¢ao foi também negativa, situando-se nos
16,3%'*.

O artigo 18.° da LFL concede aos municipios o poder de langarem anualmente uma
derrama sobre o lucro tributavel sujeito e nao isento de IRC e que nao pode ultrapassar
o limite de 1,5%. Refira-se que tais rendimentos terdo de ser gerados no municipio que
delibere lancar este tributo. Acrescente-se também que do regime consagrado resulta a
ndo obrigatoriedade de lancamento da derrama. Efectivamente, os municipios podem
entender nao langar este imposto. Esta margem de liberdade conferida aos municipios
nem sempre se verificou no ambito deste tipo tributario. Na verdade, até a lei n® 1/87, de
6 de Janeiro (3* Lei das Financas Locais), a derrama estava consignada a determinadas
situacdes de caracter excepcional — financiamento de investimentos urgentes ou
contratos de reequilibrio financeiro.

Pode dizer-se que esta forma de tributacao se assume como um verdadeiro imposto,

dadas as suas caracteristicas ndo sinalagmadticas. Além disso, pode dizer-se que a

" Anudrio Financeiro...ob. cit., p. 57.

5 Idem.
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derrama caracteriza-se como um imposto dependente, pois depende do regime do IRC
em diversos aspectos que definem a sua relagdo juridica tributdria. Desde logo, a
incidéncia objectiva da derrama coincide com a do IRC e, no que respeita a
determinagdo da matéria colectavel, a sua liquidagdo e cobranga, as obrigacdes
acessorias € mesmo as garantias, o regime da derrama contido na LFL ¢ omisso, pelo
que ha que recorrer, necessariamente, ao regime do IRC. No entanto, do regime da
derrama estabelecido na LFL resultam alguns aspectos estruturantes que se assumem
com autonomia, como ¢ o caso do estabelecimento das taxas, em que a lei determina um
margem ou intervalo maximo, dentro do qual as proprias autarquias locais poderao, nao
so decidir se langam a derrama, mas também fixar a sua taxa em concreto.

Cumpre ainda fazer referéncia a determinacdo da base de incidéncia deste imposto
no caso do regime especial de tributacdo dos grupos de sociedades. De facto, esta
questdo mereceu largo tratamento por parte da jurisprudéncia'*® e culminou com uma
alteracdo na anterior lei das finangas locais (introduzida pelo artigo 57.° da Lei n°® 64-
B/2011, de 30 de Dezembro) que passou a prever especificamente a incidéncia da
derrama naqueles casos. Assim sendo, nos casos em que fosse de aplicar o regime
especial de tributacdo dos grupos de sociedades, a derrama incidiria sobre o lucro
tributario individual de cada uma das sociedades do grupo (e ndo sobre o lucro
tributavel do grupo). E exactamente isto que continua a prever a actual LFL, no n° 8 do
seu artigo 18.°.

Para terminar, acrescente-se que, conforme ja se mencionou, a administragdo deste
imposto passa pelas maos da administragdo tributdria, sendo que a camara municipal
apenas cumprira comunicar, até ao dia 31 de Dezembro do ano anterior ao da cobranga,
a deliberacao de lancamento de derrama (cfr. artigo 18.°, n° 9 da LFL). Saliente-se que,
se tal ndo for feito, ndo havera lugar a liquidagdo e cobranca do imposto em questao, de
acordo com o estabelecido no n° 10 do artigo 18.° da LFL. Havendo deliberacdo no
sentido de langar a derrama, e feita a comunicac¢do a administracao tributaria, o produto
da sua cobranga tera de ser transferido para os municipios até ao tltimo dia ttil do més

o

seguinte ao do respectivo apuramento pela administragdo tributéria (cfr. artigo 18.°, n

11 da LFL).

146 Veja-se, por exemplo, as decisdes do Supremo Tribunal Administrativo de 02/02/2011, Processo n® 0909/10, de 02/05/2012,
Processo n°® 0234/12 e de 13/03/2013, Processo n® 01408/12, disponiveis em www.dgsi.pt.
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4.1.5) Encargos de Mais-Valias

Nos termos da alinea f) do artigo 14.° da LFL, figura ainda no elenco das receitas
das autarquias locais o produto da cobranca de encargos de mais-valias destinados por
lei aos municipios.

Os encargos de mais-valias integram-se no ambito das contribui¢cdes especiais,
conceito pouco desenvolvido na doutrina e na legislagdo portuguesa. Apesar disso,
quando se fala em contribui¢des especiais'*’, de um modo geral, pode sempre dizer-se
que estard em causa um beneficio especial obtido em consequéncia de uma actuacio de
um ente publico (sem que tal actuagdo tenha sido dirigida directamente para esse fim)
ou um encargo especial para o erdrio publico, resultante da actividade normal de um
qualquer particular. Ora, os encargos de mais-valias reconduzem-se a primeira situagao
apontada, ou seja, aquela em que determinados particulares obtém um dado beneficio
especial resultante de um investimento publico, sem que tenham realizado qualquer
actividade para que tal sucedesse. Efectivamente, esses particulares véem o valor dos
seus bens aumentado sem que tenham realizado qualquer actividade para esse efeito,
sendo-lhes por esse motivo exigivel a contribuicao especial.

Seguindo-se aqui de perto a exposi¢do de Joaquim Freitas da Rocha'*®, poder-se-4
acrescentar que, para que a contribui¢do especial ou encargo de mais-valia seja exigivel,
¢ necessario que se verifiquem dois pressupostos. O primeiro serd a necessidade de que
o investimento ou obra publica exista e esteja ja concluido, ndo se podendo exigir um
encargo de mais-valia resultante de uma obra publica apenas prevista ou projectada.
Além disso, torna-se imprescindivel a verificagdo da valorizagdo do patrimonio
imobiliario do particular em consequéncia da obra, ndo sendo exigivel o encargo caso se
verifique que da obra ndo resultou qualquer valorizagdo do patriménio imobilidrio.
Trata-se, portanto, de contribui¢des especiais de melhoria estreitamente ligadas ao
urbanismo.

Para finalizar, e ilustrar o que foi sendo dito acerca deste tipo tributario local, resta
mencionar alguns exemplos de encargos de mais-valias que revertem para os

municipios. Desde logo, podera referir-se a contribui¢do especial pela valorizacdo dos

17 Seguiu-se aqui de perto a breve explanacio de Sousa Franco quanto as contribuigdes especiais: Finangas Puiblicas..., vol. 11, pp.

61-63.

18 Joaquim Freitas da Rocha, Direito Financeiro ...ob. cit., p. 145.
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terrenos da margem sul do Tejo, em consequéncia da construgdo da ponte entre Lisboa e
Almada'®. Pode ainda salientar-se a contribuicio especial pela valorizagio dos iméveis
beneficiados com a constru¢ao da CRIL, CREL, CRIP, CREP, travessia ferroviaria do
Tejo, trogos ferroviarios complementares, extensdes do metropolitano de Lisboa e

concretizacdo de sistemas ferroviarios ligeiros'™".

4.1.6) Taxas

As taxas assumem um papel fundamental na arrecadacdo da receita necessaria para
que as autarquias locais prossigam as suas atribuigdes e competéncias. Este tipo
tributario €, de facto, um mecanismo privilegiado para arrecadar receita e vem
assumindo um peso cada vez mais significativo no financiamento municipal. Como nao
poderia deixar de ser, as taxas figuram, logicamente, no elenco das receitas das
autarquias locais, concretamente na alinea d) do artigo 14.° da LFL. Além disso, este
tipo tributdrio encontra-se regulado na Lei n® 53-E/2006, de 29 de Dezembro, que
aprovou o Regime Geral das Taxas das autarquias locais (RGTAL).

Na verdade, a preponderancia das taxas locais € o seu crescente peso no computo
dos ingressos municipais constata-se pelo tratamento alargado que este tributo tem
merecido por parte da doutrina, da jurisprudéncia e mesmo do legislador. Assim sendo,
facilmente se compreenderd que ndo se empreenda nesta investigacdo uma extensa
exposicao acerca das taxas locais, ainda que se reconhega toda a pertinéncia a questao.
De facto, a explanagdo que aqui se levard a cabo terd um cardcter mais sumdrio,
incidindo principalmente sobre o regime geral vigente das taxas locais, sem prescindir
de algumas breves consideragdes sobre o conceito de taxa (maxime a sua distingdo em

relacdo a outras figuras).
a) O conceito de taxa — distingdo de outras figuras

O conceito de taxa e a sua distingdo em relacdo a outras figuras tem sido uma
constante por parte da doutrina e jurisprudéncia. Com efeito, € comum a necessidade de

se tracar a diferenca entre taxa e tarifa ou mesmo entre taxa e imposto. Essa delimita¢do

1% Veja-se Decreto-Lei n° 46950, de 9 de Abril de 1966.

130 Veja-se Decreto-Lei n® 43/98, de 3 de Margo.
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assume uma extrema relevancia, em particular quando se trata de distinguir a taxa do
imposto, desde logo pelo diferente regime de criagdo de um e de outro e pelos limites a
que estdo sujeitos.

Em relacdo a destringca entre taxa e tarifa, convém referir que quer num caso quer
noutro se estd perante um prego. Na verdade, ambas consistem numa contraprestacio
pecuniaria por uma prestagdo realizada pela autarquia local. Vérios critérios foram
sendo avangados para distinguir estas duas figuras. Teixeira Ribeiro apontou o critério
do custo de producao do bem, referindo que as taxas geralmente “ou representam menos

que o custo dos servicos ou, quando muito, com ele se parificam”'>!

, enquanto oS precos
lucrativos se apresentam sempre superiores ao custo de producdo. Por seu turno,
Joaquim Freitas da Rocha atende a conformagao do objecto da relagdo juridica, ou seja,
a prestacdao. Assim, considera que se a prestagcdo em causa ndo tiver subjacente uma
relagdo de concorréncia e ndo se pautar por critérios de mercado, tratar-se-4 de uma
taxa. Contrariamente, se estiver subjacente uma relagdo de concorréncia e se a prestacao
tiver em conta critérios de mercado, entdo tratar-se-4& de uma tarifa. Daqui resulta
também que a tarifa assumir-se-4& somente como uma receita patrimonial, € nao
tributaria, na medida em que o contetido da prestacdo em causa resultara de critérios de
mercado, ndo sendo autoritariamente fixado.

A disting@o entre taxa e imposto afigura-se igualmente importante, em particular no
ambito das taxas locais. Quando previamente nos referimos aos poderes tributarios das
autarquias locais, salientamos de imediato o principio da reserva de lei que vigora no
nosso ordenamento juridico em relagdo a criagdo de impostos. Deste modo, dependendo
a criacdo de impostos e a delimitagdo dos seus elementos essenciais de uma lei formal,
fica desde logo cerceado o poder das autarquias locais a este respeito. Aos entes locais
serd entdo somente permitido criar taxas e definir os seus aspectos essenciais, através do
seu poder regulamentar. Ainda que este poder de criagdo de taxas se encontre também
limitado pelo principio da precedéncia de lei, a verdade ¢ que nesta matéria as
autarquias locais dispdem de uma mais ampla margem.

Na realidade, quer a taxa quer o imposto sdo prestagdes pecuniarias coactivas. O
que os distinguira serd o facto de o imposto ser uma prestacao de caracter unilateral e a
taxa ser pautada pela bilateralidade. Com efeito, a taxa tem como causa uma

contraprestagdo concreta a favor do sujeito a quem ¢ exigida. De forma simples, poder-

13! Teixeira Ribeiro, Li¢ées de Finangas Piblicas, 5* edigio, refundida e actualizada, Coimbra Editora, 1997, p. 252.
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se-a dizer que a taxa ¢ uma quantia exigida como contrapartida de algo (prestagao de
um servigo publico, utilizagdo de um bem publico ou remo¢dao de um obstaculo
juridico). Conclui-se assim que o que distingue especificamente a taxa do imposto € o
vinculo sinalagmatico inerente a taxa, o que nao sucede com o imposto, que ndo tem em
conta a satisfagdo concreta das utilidades do sujeito que ¢ tributado. Na verdade,
conforme ja se referiu, esta distingdo entre taxa e imposto tem sido tratada amplamente
pela jurisprudéncia constitucional. A esse nivel, por diversas vezes se tém suscitado
davidas quanto a algumas taxas criadas por alguns municipios, indagando-se se,
porventura, ndo se assumirdo como verdeiros impostos, por carecerem do ja referido, e

essencial, caracter sinalagmatico'>?,

b) O regime geral das taxas das autarquias locais

O poder que ¢ conferido as autarquias locais para criarem taxas e definirem os seus
elementos estruturantes passou a estar regulado por lei com a entrada em vigor da Lei n°
53-E/2006, de 29 de Dezembro, que estabeleceu o regime geral das taxas das autarquias
locais (doravante designado simplesmente de RGTAL).

O artigo 3.° daquele diploma estabelece, desde logo, os pressupostos das taxas
locais. Assim sendo, aquele tipo tributario assenta na prestagdo concreta de um servico
publico local, na utilizagdo privada de bens do dominio publico e privado das autarquias
ou na remog¢ao de um obstaculo juridico ao comportamento dos particulares. De resto, a
previsdo deste artigo coincide com aquilo que ¢ estabelecido pela propria LGT, no n°® 2
do seu artigo 4.°. Como exemplo de utilizagdo privativa de bens do dominio local
poderao referir-se as taxas pelo estacionamento em determinados locais ou as taxas para
instalagdo de um reclamo luminoso na rua. Relativamente a prestagdo de um servigo
publico local, pode referir-se a emissdo dos mais diversos documentos (fotocdpias
autenticadas ou certidoes diversas). Quanto as taxas devidas pela remo¢dao de um
obstaculo juridico a actuagdo do particular, pode mencionar-se, exemplificativamente,
as taxas concernentes a realizagcdo de provas desportivas ou divertimentos publicos ou

ao lancamento de fogo-de-artificio.

1320 tratamento jurisprudencial é abundante quanto a esta questio. Destacamos apenas algumas decisdes, a titulo exemplificativo,
em que a tonica reside na distingdo entre taxa e imposto a partir da natureza sinalagmatica conferida a primeira. Nesse sentido:

aco6rdaos do Tribunal Constitucional n°s 227/2011, 177/2010, 410/00, 357/99 ¢ 313/92.
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No que respeita ao valor das taxas, pode dizer-se que o principio norteador ¢ o
principio da equivaléncia juridica, de acordo com o artigo 4.° do RGTAL. E até possivel
afirmar que aquele principio ‘“consubstancia em si o cardcter sinalagmatico das

taxasaa153

, uma vez que se determina que o seu valor seja fixado de acordo com o
principio da proporcionalidade, ndo devendo ultrapassar o custo da actividade publica
local ou o beneficio auferido pelo particular. No entanto, hd quem entenda, como Sérgio
Vasques'™*, que o conteudo do artigo 4.° do RGTAL, apesar da sua epigrafe, consagra
antes um principio de equivaléncia econdmica. Estardo em causa, portanto, duas nogoes
que se localizam em diferentes planos da andlise das taxas. Enquanto a equivaléncia
juridica respeita a delimitacdo conceitual das taxas, a equivaléncia econdmica diz
respeito a legitimacdo material das taxas. Ora, o autor considera que o preceito, ao
estabelecer que as taxas ndo podem ultrapassar o custo da actividade nem o beneficio
auferido pelo particular, ndo se prende com a questdo formal da equivaléncia juridica,
mas antes com a questdo material da equivaléncia econdmica.

O artigo 8.° do RGTAL dispde acerca das regras que devem pautar a criacao de
taxas locais. Aquele preceito determina que as taxas locais sdo criadas através de
regulamento aprovado pela Assembleia Municipal (cfr. artigo 8.°, n°® 1 do RGTAL).
Esse regulamento devera conter, obrigatoriamente, sob pena de nulidade:

- indicacdo da base de incidéncia objectiva (o que se tributa) e subjectiva (quem se
tributa);

- 0 valor ou formula de calculo do valor das taxas a cobrar;

- a fundamentacdo econémico-financeira do valor das taxas, devendo indicar-se os
custos directos, os encargos financeiros, amortizacdes e futuros investimentos
realizados ou a realizar pela autarquia;

- as isencoes e a sua fundamentagao;

- 0 modo de pagamento e outras formas de extingdo da prestagdo tribuaria;

- admissibilidade do pagamento em prestacdes.

Torna-se ainda importante frisar que o regulamento que crie taxas locais devera ser

publicitado quer em formato fisico quer em formato electronico, de acordo com o

153 Miguel Primaz, As garantias tributdrias no regime geral das taxas das autarquias locais, in Direito Regional ¢ Local, n® 04,

Outubro/Dezembro de 2008, p. 36.

1% Sérgio Vasques, Regime das taxas locais: introducdo e comentdrio, Coimbra: Almedina, 2008. pp. 93-100.
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estabelecido no artigo 13.° do RGTAL. De facto, a publicidade do regulamento ¢
essencial, porque estd associada a sua propria eficacia — se ndo for publicado ndo
produzird quaisquer efeitos.

Para finalizar esta sumaria analise que encetamos relativamente as taxas locais,
cumpre fazer referéncia as garantias conferidas aos sujeitos passivos neste ambito. O
artigo 16.° do RGTAL estabelece um conjunto de regras especificas que afastam as
regras gerais do CPPT. Deste modo, o n° 2 daquele preceito confere aos sujeitos
passivos a possibilidade de reclamarem da liquidacdao que seja efectuada, dispondo de
30 dias para o efeito, contados a partir da notificacao da liquidagdo. Assiste-se, portanto,
a uma reducdo do prazo para a reclamacgdo, que antes da entrada em vigor do RGTAL
era de 120 dias, nos termos do artigo 70.° e n° 1 do artigo 102.° do CPPT. Além disso, o
prazo contava-se a partir do termo do prazo para o pagamento voluntario ou da
notificacdo do acto tributdrio que originasse a liquidacdo, passando entdo agora a
contar-se a partir da notificacdo da liquidagdo. Pode dizer-se que esta reducdo ofende as
garantias dos contribuintes, na medida em que se sujeitam a um prazo menor do que o
prazo geral. O RGTAL afasta-se ainda do regime geral no que concerne ao
indeferimento tacito da reclamagdo, apresentando-se, desta feita, como mais vantajoso.
Assim, o RGTAL presume indeferida a reclamacdo, para efeitos de impugnacdo
judicial, se esta ndo for decidida no prazo de 60 dias, enquanto o artigo 106.° do CPPT e
on°® 5 do artigo 57.° da LGT prevéem um prazo de 6 meses. Por fim, destaque-se ainda
o n° 5 do artigo 16.° do RGTAL que faz depender a impugnagdo judicial da prévia

dedugao da reclamagdo, prevista no n° 2 daquele mesmo preceito.

4.2) O peso das receitas tributarias no orcamento das Autarquias

4.2.1) Enquadramento

A andlise sobre a autonomia financeira encetada anteriormente, e em particular, o
exame sobre a evolug¢do do sistema de financiamento local, permitiram alcangar uma
constatagdo inevitdvel: o sistema de financiamento em causa ¢ caracterizado pelo
bindmio receitas proprias/transferéncias do Estado. Partindo deste pressuposto, questao
importante sera aferir qual das partes do bindmio se assume como a via mais adequada

para a obtencdo de receitas por parte das autarquias locais. Todavia, mais premente
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podera ser ainda descortinar a melhor forma de combinar as receitas proprias e as
receitas derivadas.

Facilmente se intui que somente conferindo preeminéncia as receitas proprias €
que se enveredara pela solucdo mais consentanea com o proprio principio da autonomia
local e, particularmente, com a autonomia financeira das autarquias locais. Daqui se
infere que as receitas proprias devem ser, preferencialmente, a resposta a dar a questao
do financiamento das autarquias locais.

Ainda no que concerne as receitas proprias, € nunca perdendo o fio condutor da
investigacdo que agora se leva a cabo — a autonomia tributaria local -, os impostos ¢ as
taxas locais assumem primazia. De facto, as receitas provenientes da arrecadag¢ao de um
tributo sd3o uma das mais importantes fontes de financiamento local, desde logo tendo
em conta as fragilidades ja enumeradas das receitas patrimoniais e crediticias.

Nao obstante, deve apontar-se também a importancia que as transferéncias
estaduais assumem. Efectivamente, este meio de financiamento representa o principio
da justa reparti¢ao dos recursos publicos entre o Estado e as autarquias locais (principio
de equilibrio financeiro vertical) ¢ mesmo entre autarquias locais do mesmo grau
(principio de equilibrio financeiro horizontal). Deste modo, s3o também um elemento
essencial no sistema de financiamento autarquico.

Contudo, quando excessivas, as transferéncias estaduais assumem-se, de certa
forma, como uma intromissao do Estado na autonomia das autarquias locais, gerando
dependéncia e até ineficiéncia na utilizagdo dos recursos, subvertendo-se, assim, o
sistema de financiamento local. Esta conclusdo ancora ainda mais o que se afirmou
previamente em relagdo ao papel preponderante das receitas proprias.

Deste modo, torna-se pertinente uma abordagem, ainda que ndo exaustiva - mas
tdo-s6 exemplificativa e elucidativa - ao panorama or¢amental dos municipios
portugueses, procurando avaliar-se a importancia das receitas tributirias no or¢camento
destas autarquias locais.

O Anudrio Financeiro dos Municipios Portugueses 2010 constituiu o ponto de

partida para esta brevissima analise, posteriormente sedimentada com os dados retirados

'35 Anudrio Financeiro...ob. cit.
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dos proprios orcamentos dos municipios escolhidos para esta abreviada investigacao e
mesmo do Or¢amento de Estado para 2013"°

Dado o caracter sumério desta abordagem, procurou-se escolher municipios do
mesmo distrito com diferentes caracteristicas, de modo a ampliar e alicer¢ar a0 méximo
as conclusdes que posteriormente se obterdo. Assim sendo, podem dividir-se os quatro
municipios que constituem a amostra em dois agrupamentos: por um lado, encontram-se
Matosinhos e Vila Nova de Gaia como exemplos dos municipios de grande dimensao;
por outro lado, Baido e Marco de Canaveses foram os escolhidos para tentar ilustrar a
realidade dos municipios de média dimensao.

Todavia, antes de procedermos ao estudo particular, torna-se imperioso fazer uma
caracterizagcdo geral dos municipios portugueses tendo por base o ja referido Anudrio
Financeiro dos Municipios Portugueses 2010, documento que agrega algumas analises
com dados estatisticos de 2006 a 2010.

Comecando pela dimensdo média dos municipios portugueses, conclui-se que esta
¢ superior a média europeia: 34 mil habitantes. O factor mais relevante no elemento de
que agora se trata € o cariz assimétrico da realidade municipal portuguesa. De facto, a
percentagem de municipios muito pequenos ¢ elevada — cerca de 20% - concluindo-se
que, a par destes municipios (alguns até mais pequenos que determinadas freguesias),
coexistem municipios de grande dimensdo. Os obsticulos fazem-se sentir e as
incongruéncias manifestam-se quando se constata que o enquadramento legal para estes
casos dispares ¢ o mesmo, o que pode explicar, em grande parte, a também
dissemelhante capacidade de captacdo de receitas proprias dos municipios e,
consequentemente, a sua dependéncia financeira.

Outro aspecto que ndo pode deixar de ressaltar-se, € a que alias ja inimeras vezes
referimos ao longo deste estudo, ¢ a natureza centralizada do sector publico
administrativo. Na verdade, o peso das despesas locais dos municipios portugueses
corresponde a apenas 7,2% do PIB, sendo o segundo valor mais baixo aquando da
comparag¢ao com outros paises da Unido Europeia.

Assim, do que até agora foi dito, retiram-se trés caracteristicas distintivas da

administracao local portuguesa: a elevada dimensdao média dos municipios, a forte

1% Mapa XIX da Lei n° 66-B/2012, de 31 de Dezembro (Orgamento de Estado para 2013), Diario da Republica, 1* Série, n® 252, 31
de Dezembro de 2012.
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assimetria na dimensdo do territério dos entes territoriais em questdo ¢ a elevada
centralizag@o da despesa publica.

Estas caracteristicas marcam decisivamente toda a actividade dos municipios que,
apesar de possuirem autonomia, se véem fortemente constrangidos na sua esfera
financeira, dada a intervencao estadual constante de que, directa ou indirectamente, sao
alvo. Alids, ja4 nos referimos na presente investigagdo aos limites da autonomia
financeira das autarquias locais, como sejam o estabelecimento, por parte da Lei do
Orcamento de Estado, de limites especificos de endividamento anual para estes entes ou
mesmo a determinagdo da diminui¢do das transferéncias do Estado distintos dos que
constam da Lei das Finangas Locais ou da Lei de Enquadramento Or¢amental.

Voltando novamente a dar preeminéncia as receitas proprias das autarquias locais,
refira-se que o indicador da independéncia econdmica se revela preponderante para a
obtengdo de algumas conclusdes. Conforme se explicita no Anudrio Financeiro dos
Municipios Portugueses 2010, a independéncia econdémica afere-se através do racio
entre as receitas proprias e as receitas totais — considera-se que existe independéncia
econdmica quando as receitas proprias representam, pelo menos, metade das receitas
totais. Convém, no entanto, frisar que este indicador nao se confunde com a autonomia
financeira (prevista no artigo 3° da LFL) a que temos vindo a aludir ao longo da
investigacgao.

Entre 2006 e 2010, essa independéncia assumiu maior peso nos municipios de
grande dimensao, na medida em que as receitas proprias representaram em média 69,2%
das receitas totais. Em contraste, os municipios de pequena dimensdo revelaram uma
independéncia financeira muito reduzida, dependendo fortemente das transferéncias do
FEF, que representavam em média 66,2% das receitas totais. As suas receitas proprias

157 dos

representavam apenas, em média, 25,4% das receitas totais. De facto, do ranking
cinquenta municipios com menor independéncia econdmica que consta do Anudrio
Financeiro dos Municipios Portugueses 2010 figuram apenas municipios de pequena
dimensao, oscilando os valores deste indicador entre os 2% e os 16,3%. Por seu turno,
nos municipios de média dimensdo, as receitas proprias e as transferéncias do Estado
contribuiam sensivelmente em partes iguais para a receita total.

Em 2010, o peso das transferéncias estaduais variava entre o minimo de 11% e o

maximo de 98%. Tendo em conta a globalidade dos municipios, o peso médio das

157 ) . . .
Anuario Financeiro...ob. cit., p. 36
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transferéncias nas receitas totais era de 61%, valor que revela, uma vez mais, a forte
dependéncia dos municipios em relacdo as receitas derivadas e que demonstra a
pertinéncia e a preméncia de uma reflexdo sobre a autonomia financeira destes entes,
mormente sobre o seu sistema de financiamento.

Pode ainda acrescentar-se que, entre 2006 e 2010, se verificou um aumento do
peso quer das receitas proprias quer das transferéncias estaduais. No entanto, deve
considerar-se que este aumento ndo ¢ absoluto, tendo acontecido somente porque se
registou uma radical diminuicdo das receitas crediticias, em particular entre 2009 e
2010.

Relativamente ao impacto dos impostos locais na receita autarquica, que ¢ afinal o
principal intuito do presente ponto, o Anudrio Financeiro dos Municipios Portugueses
2010 concluiu que somente em quatro municipios (e todos eles de grande dimensao) o
peso da receita arrecadada através dos impostos € superior a 60%. Ainda assim, a
colecta de impostos e taxas municipais assume-se como a segunda maior receita dos
municipios, tendo revelado o peso médio de 36,6% entre 2006 e 2010.

Da analise efectuada ressalta ainda que o IMI € o imposto com maior expressao na
receita obtida de impostos directos. De facto, entre 2006 e 2010, o IMI representou, em
média, 45,8% do total da colecta de impostos directos, tendo em conta a globalidade dos
municipios. Em particular no ano de 2010, este imposto municipal significou 50,9% da
totalidade de impostos directos arrecadados. Saliente-se que, embora se tenha verificado
um crescimento do imposto em questdo, esse aumento ndo teve a mesma expressao em
todos os agrupamentos de municipios. Realmente, o crescimento do IMI foi mais
notdrio nos municipios de grande dimensdo (6,7%) do que nos municipios de pequena
dimensao (2,9%). Mencione-se ainda que este crescimento acabou por atenuar a descida
de outros impostos e mesmo de outras receitas municipais.

Por sua vez, o IMT representou, em média, 31,6% no periodo em apreco, sendo
que em 2010 o seu peso foi de 28,3%. Numa perspectiva global e comparada, este
imposto, entre 2006 ¢ 2010, viu o seu valor diminuir 5,1%, o que significou menos 32,9
milhdes de euros arrecadados.

Também a Derrama viu a sua colecta diminuida, representando apenas 13% no
total dos impostos.

Por outro lado, o IUC demonstrou um crescimento continuo ¢ homogéneo, tendo
aumentado 28,6% entre 2006 ¢ 2010. No ultimo ano de anélise representava 7,8% do

total dos impostos arrecadados.
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Feito este breve enquadramento, numa perspectiva geral, sobre alguns aspectos de
cariz financeiro dos municipios portugueses, ¢ agora 0 momento de passar aos exemplos
concretos, procedendo-se a andlise do peso das receitas tributdrias nos or¢amentos das

autarquias que constituem a amostra desta investigacao.

4.2.2) O exemplo de Vila Nova de Gaia

O municipio de Vila Nova de Gaia, segundo as estatisticas dos Censos 2011,
conta com 302.295 habitantes, facto que o coloca na tipologia dos municipios de grande
dimensdo — entende-se que um municipio ¢ de grande dimensdo quando tem mais de
100.000 habitantes.

Esta autarquia local aprovou, para o ano de 2013, um orcamento da receita de
mais de 198 milhdes de euros.

Passemos, entdo, a exposicdo dos valores inscritos naquele documento

previsional >

relativos aos aspectos que nos importam no presente estudo — as receitas
tributarias e o seu peso nas receitas totais, em contraposicdo com as receitas derivadas,
mormente as que resultam do mecanismo da perequacdo financeira. Verdadeiramente,
apenas com o confronto entre estes dois tipos de receitas se poderdo obter firmadas

conclusoes.

Quadro 1 — Receitas tributarias

Receitas Tributarias | Montante (€) %
Impostos directos 56.431.300 28,43
Impostos indirectos 7.997.350 4,03
Taxas, multas e 2.948.420 1,49

outras penalidades

TOTAL 67.377.070 33,95

8Este documento previsional esta disponivel em: http://www.cm-
gaia.pt/Documentos/cmg/OrcamentoGOP2013/Orcamento2013.pdf
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Quadro 2 — Impostos directos

Impostos Directos Montante (€)
IMI 35.802.550
IMT 10.311.360
1Iuc 5.121.040
Derrama 4.897.250
Impostos abolidos 299.100
TOTAL 56. 431.300

Quadro 3 — Receitas derivadas: os instrumentos de perequacao financeira

Instrumentos perequitativos Montante (€)
FEF 11.183.627
FSM 3.916.236
Participacao variavel no IRS 11.214.830
TOTAL 26.314.700

Uma leitura atenta dos valores anteriormente apresentados remete
imediatamente para o contributo decisivo das receitas tributdrias na totalidade do
or¢camento do Municipio de Vila Nova de Gaia, que representam 33,95% do total das
receitas e que correspondem a mais de 67 milhdes de euros. Inclusivamente, Vila Nova
de Gaia figura na décima terceira posi¢do do ranking'® dos municipios com o maior
peso de receitas provenientes de impostos, elaborado pelo Anudrio Financeiro dos
Municipios Portugueses 2010.

Ainda no ambito das receitas tributarias assumem destaque os impostos directos,
que representam mais de 56 milhdes de euros, num total de 67 milhdes de euros
provenientes da arrecadagdo de tributos, conforme ja havia sido salientado. No que
ainda diz respeito aos impostos directos, acrescente-se que o IMI ¢ o mais
representativo — com a sua cobranga previu-se a arrecadagdo de mais de 35 milhdes de
euros. Acrescente-se que entre 2009 e 2010 o aumento deste imposto valeu mesmo a
sétima posi¢do a este municipio no ranking'® dos trinta e cinco municipios com maior

aumento de IMI, observando-se um acréscimo de 1.864.877 euros naquele periodo.

159 PR . .
Anuario Financeiro...ob. cit., p. 54

10 1dem., p.60
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Ainda quanto aos impostos directos, Vila Nova de Gaia integra ainda a décima oitava
posi¢io no ranking'®" dos municipios que registaram um maior aumento de IMT de
2009 para 2010, aumentando 962.092 euros.

Por outro lado, os mecanismos de perequagdo financeira — FEF, FSM e
Participagdo variavel no IRS — perfazem um total de cerca de 26 milhdes de euros,
representando assim 13,25% da receita deste municipio. Se tivermos em conta as
transferéncias correntes na sua globalidade — incluindo-se, assim, ndo s6 o FEF, o FSM
e a participagdo variavel no IRS, mas também os programas de financiamento
comunitario e outros projectos co-financiados — o seu peso ja ascenderd a 16,18% no
total do orcamento. Ainda assim, este valor fica muito abaixo do valor que as receitas
tributarias representam na globalidade.

Por fim, refira-se que o somatodrio de todas as receitas proprias do municipio de
Vila Nova de Gaia perfaz um valor que ultrapassa os 111 milhdes de euros, o que
significa que estas receitas representam 56,31% nas receitas totais. Assim sendo, pode
considerar-se que este municipio detém independéncia econdémica, pois, como ja
explicitamos anteriormente, as suas receitas proprias representam mais de metade das

162¢laborado no Anudrio Financeiro

receitas totais. Alias, refira-se até que no ranking
dos Municipios Portugueses 2010, Vila Nova de Gaia se encontrava na vigésima oitava
posi¢do, com uma percentagem de 61%. Saliente-se que essa percentagem tem registado

uma diminuicao desde 2006, o que culmina com os 56,31% registados em 2013.

4.2.3) O exemplo de Matosinhos

Tal como Vila Nova de Gaia, também o municipio de Matosinhos estd no
agrupamento dos municipios de grande dimensdo, uma vez que conta com 175.478
habitantes, segundo os dados dos Censos 2011.

Para o ano de 2013, no que ao orgamento da receita diz respeito, esta autarquia

aprovou um valor total de mais de 136 milhdes de euros'®.

! Anudrio Financeiro...ob. cit, p. 62.
12 Idem, p.36.
190 documento  previsional do Municipio de Matosinhos esta disponivel em: http://www.cm-

matosinhos.pt/uploads/writer_file/document/4553/CMM _- Plano_de_Atividades e_Or_amento 2013 2 .pdf
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Apresentam-se, de seguida, os diferentes quadros com os valores dos diferentes

indicadores que interessam para a nossa investigagao.

Quadro 4 — Receitas tributarias

Receitas Tributarias | Montante (€) %
Impostos directos 43.073.278, 90 31,5
Impostos indirectos 12.950.062, 30 9,5
Taxas, multas e 3.556.879, 50 2,6

outras penalidades

TOTAL 59.580.220, 70 43,6

Quadro 5 — Impostos directos

Impostos Directos Montante (€)

IMI 24.219.005, 70

IMT 8.800.191, 70

119/® 3.371.741, 20

Derrama 6.624.844, 10
Impostos abolidos 57.495, 20

Diversos (contribuigdo especial) 1
TOTAL 43.073.278, 90

Quadro 6 — Receitas derivadas: os instrumentos de perequacio financeira

Instrumentos perequitativos Montante (€)
FEF 4.875.006
FSM 1.939.849
Participagdo variavel no IRS 9.038.873
TOTAL 15.853.728

Os valores indicados no quadro 4, relativo as receitas tributdrias, sdo bastante
esclarecedores: este tipo de receitas tem um peso muito significativo na totalidade do
or¢amento da receita de Matosinhos. De facto, as receitas tributérias representam 43,6%
da globalidade da receita, o que corresponde a mais de 59 milhdes de euros, sendo as
receitas que assumem maior peso. Este facto j4 tinha colocado Matosinhos no ranking'®*
dos municipios com maior peso de receitas provenientes de impostos em 2010,

ocupando a vigésima quinta posi¢ao, com uma percentagem de 46,2%.

164 ) . . .
Anudrio Financeiro...ob. cit., p.54
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Nesse universo de 59 milhdes de euros provenientes da cobranca de tributos,
saliente-se que cerca de 43 milhdes de euros dizem respeito unicamente a impostos
directos. A semelhanga do que se observou no municipio de Vila Nova de Gaia,
também em Matosinhos o IMI ¢ o imposto mais expressivo, tendo-se previsto uma
receita de mais de 24 milhdes de euros. Na verdade, entre 2009 e 2010, este municipio
registou, quanto ao IMI, um incremento de 1.628.713 euros, o que fez com que
figurasse no ranking'® dos municipios com maior aumento de IMI. E de salientar
igualmente a oitava posicdo na classifica¢do'®® dos municipios com maior aumento de
IMT no periodo ja referido. No que diz respeito a este imposto, o acréscimo foi de
2.480.573 euros.

No que concerne aos instrumentos perequitativos, a sua expressao, como bem se
compreende, ¢ menor do que a das receitas tributdrias. Na verdade, com os mecanismos
de perequacao financeira, o municipio de Matosinhos previu a arrecadagao de quase 16
milhdes de euros, o que equivale a 11,6% na totalidade da receita. Se atendermos ainda
as transferéncias correntes na sua globalidade, essa percentagem ascendeu a 20,5% da
receita total, ainda assim menor do que a das receitas provenientes da cobranca de
tributos.

Acrescente-se que no que respeita as receitas proprias, este municipio
contabiliza um total de mais de 86 milhdes de euros, que correspondem a 63,1% da
totalidade da receita. Tal como ja foi mencionado em relagdo a Vila Nova de Gaia,
também Matosinhos apresenta independéncia econdémica, figurando mesmo na
quadragésima nona posicdo do ranking constante no Anudrio Financeiro dos

0'". Daqui também se constata que, desde 2010, este

Municipios Portugueses 201
municipio ja conseguiu, inclusivamente, melhorar esse indice. Se em 2010 esse indice
era de 55%, actualmente, como ja vimos, ¢ de 63,1%, o que significa uma melhoria de

cerca de oito pontos percentuais.

%5 Anudrio Financeiro...ob. cit., p. 60
166 Idem, p.62

" Ibidem, p.36
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4.2.4) O exemplo de Marco de Canaveses

Diferentemente dos municipios anteriores, Marco de Canaveses, com 0S seus
53.450 habitantes (dados recolhidos apos os Censos de 2011), inclui-se no agrupamento
dos municipios de média dimensdo — considera-se que um municipio ¢ de média
dimensdo quando tem entre 20.000 a 100.000 habitantes.

Para o presente ano, esta autarquia conta com um or¢amento da receita'®® de
mais de 27 milhdes de euros.

Expdem-se agora, a semelhanga do que temos vindo a fazer, as previsdes deste

municipio quanto a arrecadagdo de receita no ano de 2013:

Quadro 7 — Receitas tributarias

Receitas Tributarias | Montante (€) %
Impostos directos 4.522.435 16,6
Impostos indirectos 191.791 0,7
Taxas, multas e 352.188 1,3

outras penalidades

TOTAL 5.066.414 18,6

Quadro 8 — Impostos directos

Impostos Directos Montante (€)
IMI 2.403.418
IMT 854.636
1Iuc 799.434
Derrama 325.166
Impostos abolidos 139.781
TOTAL 4.522.435

Quadro 9 — Receitas derivadas: os instrumentos de perequacao financeira

Instrumentos perequitativos Montante (€)
FEF 10.774.936
FSM 1.261.078
Participagdo variavel no IRS 553.885
TOTAL 12.592.899

1% Documento disponivel a partir de: www.cm-marco-canaveses.pt
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A partir da observacao do quadro das receitas tributdrias, constata-se que estas
representam apenas 18,6% nas receitas totais, o que equivale a cerca de 5 milhdes de
euros. Esta conclusdo contrasta claramente com o que vinhamos observando nos
exemplos anteriores de Vila Nova de Gaia e Matosinhos.

Ainda assim, os impostos directos sdo, de entre o universo das receitas
tributérias, os que assumem maior relevancia, correspondendo a cerca de 4,5 milhdes de
euros. Neste ambito, e conforme j& se vinha observando, o IMI ¢ o imposto com maior
peso, tendo sido prevista uma arrecadacdo de quase 2,5 milhdes de euros. Nao obstante,
Marco de Canaveses estava colocado na lista de municipios com maior diminui¢cdo de
IMI de 2009 para 2010, ocupando mesmo a segunda posi¢do nessa classificagio'®.

No or¢camento municipal de Marco de Canaveses ¢ inevitavel ndo se conferir
protagonismo aos instrumentos perequitativos, que na sua totalidade perfazem quase
12,5 milhdes de euros, representando assim 46,3% nas receitas totais. Se atendermos as
transferéncias correntes na sua globalidade, essa percentagem aumenta para 48,4%,
valor que espelha o peso bastante significativo destas receitas derivadas e que contrasta
com o peso, bem menor, das receitas tributarias no total das receitas do municipio de
Marco de Canaveses.

No computo geral, deve acrescentar-se que as receitas proprias deste municipio
perfazem apenas o valor de 8,4 milhdes de euros dos cerca de 27 milhdes de euros totais
do orcamento da receita. Deste modo, as receitas proprias correspondem somente a

31,13% das receitas totais.

4.2.5) O exemplo de Baido

De todos os municipios que fazem parte desta investigacdo, Baido ¢ o de menor
dimensdo, contando com apenas 20.522 habitantes. Ainda assim, considera-se, quanto a
sua tipologia, como um municipio de média dimensao.

Para 0 ano de 2013, esta autarquia local aprovou um orcamento da receita' " que

ultrapassa os 17 milhdes de euros.

169 PR . .
Anuario Financeiro...ob. cit., p.61

17 Os documentos previsionais do Municipio de Baido estdo disponiveis a partir de: www.cm-baiao.pt
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Nos quadros seguintes apresenta-se, de forma abreviada, os valores das receitas

que este municipio prevé arrecadar ao longo do presente ano

Quadro 10 — Receitas tributarias

Receitas Tributarias | Montante (€) %
Impostos directos 990.680 5,6
Impostos indirectos 258.610 1,5
Taxas, multas e 255.839 1,5
outras penalidades
TOTAL 1.505.129 8,6

Quadro 11 — Impostos directos

Impostos Directos

Montante (€)

IMI 541.300
IMT 203.475
119[@ 245.905
TOTAL 990.680

Quadro 12 — Receitas derivadas: os instrumentos de perequacio financeira

Instrumentos perequitativos

Montante (€)

FEF 6.767.289
FSM 382.153
Participagdo variavel no IRS 186.852
TOTAL 7.336.294

As receitas tributarias possuem um significado diminuto nas receitas totais do
municipio de Baido. Efectivamente, estas receitas representaram apenas 8,6% na
totalidade da receita, o que corresponde a apenas 1,5 milhdes de euros. Se ja haviamos
considerado no exemplo anterior (Marco de Canaveses) que havia um forte contraste
com a realidade dos dois primeiros exemplos (Vila Nova de Gaia e Matosinhos), o
municipio de Baido consegue aumentar ainda mais essa contenda.

No contexto das receitas tributérias, saliente-se que, a semelhanca de todos os
municipios precedentemente analisados, os impostos directos sdo os mais significativos,
com a previsdo de arrecadagdo de pouco mais de 990 mil euros. E ainda importante
referir que o IMI ¢, de entre os impostos directos, 0 que tem maior peso, sendo que a
previsdo da sua receita corresponde mesmo a mais do dobro da soma dos restantes

impostos — IMT e IUC.
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Também no municipio de Baido, a perequacdo financeira ¢ decisiva no
orcamento da receita. De facto, a receita proveniente dos mecanismos perequitativos
corresponde a 41,7% na receita total (aproximadamente 7,3 milhdes de euros).
Contabilizando todas as transferéncias correntes, essa percentagem ascende a 44,6% - o
que contrasta fortemente com o peso diminuto (apenas 8,6%) das receitas tributarias.

Nao admira, por isso, que o valor total de receitas proprias seja de cerca de 4

milhdes de euros, o equivalente a 23,8% da receita total.

4.2.6) Conclusoes parciais

ApoOs esta brevissima investigagdo, ¢ possivel sintetizar algumas conclusdes
interinas que, de uma forma ou de outra, directa ou indirectamente, ja foram até
avancadas:

- E inegavel o maior significado das receitas tributarias nos municipios de
grande dimensao — como ¢ o caso de Vila Nova de Gaia e Matosinhos;

- As suas percentagens contrastam claramente com o peso diminuto que essas
mesmas receitas detém nos orcamentos dos municipios de média dimensao que foram
analisados (Marco de Canaveses e Baido);

- No entanto, no que a arrecadagdo de receita proveniente da cobranca de
tributos diz respeito, assume destaque, em todos os municipios objecto de analise, o
IMI, sendo o imposto com mais representatividade no total das receitas procedentes de
impostos directos;

- No que concerne a participagdo dos municipios nos impostos do Estado (ou
perequacdo financeira), revelam-se duas tendéncias distintas, consoante se fale de
municipios de grande dimensao ou de municipios de média dimensao;

- Nos municipios de média dimensdo (Marco de Canaveses e¢ Baido), as
transferéncias estaduais assumem grande significado nas receitas totais, sendo mesmo
as de maior peso, ultrapassando os quarenta pontos percentuais, assumindo-se, deste
modo, como a principal fonte de financiamento autarquico;

- Por outro lado, nos municipios de grande dimensdo (Vila Nova de Gaia e
Matosinhos), conforme ja se referiu, € as receitas tributdrias que cabe o papel principal,

sendo que as transferéncias do Estado correspondem a valores nao tao expressivos;
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- Relativamente ao peso das receitas proprias dos municipios nas receitas totais,
observa-se, logicamente e mais uma vez, uma diferenca entre municipios de grande
dimensdo e municipios de média dimensao;

- Se, por um lado, Vila Nova de Gaia e Matosinhos t€m uma percentagem de
receitas proprias que ultrapassa os 50% e, por isso, pode considerar-se que detém uma
certa independéncia econdmica, por seu turno, as receitas proprias de Marco de
Canaveses e Baido ndo alcancam essa percentagem, remetendo-os para uma situacio de

dependéncia.
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5. Conclusao

O percurso que se delineou para esta incursdo pela autonomia tributaria local
procurou ser o mais abrangente possivel, sem, no entanto, se assumir exaustivo, sob
pena de, em determinadas situacdes, se poder correr o risco de enveredar por caminhos
paralelos e desvirtuar o propodsito principal. Desse modo, entendeu-se plausivel a
contextualizacdo da propria autonomia tributaria, tentando averiguar-se sobre que
suportes e limites se ergue entdo tal autonomia. Para tal, foi importante ter em conta
consideracdes de variadas naturezas, que permitissem uma compreensdo global e
adequada do tema, ndo tendo o trabalho sido desenvolvido apenas no foco do direito
tributario e fiscal. Assim sendo, tornaram-se extraordinariamente importantes as
consideragdes politico-constitucionais, politico-administrativas e, claro, financeiras
trazidas para a indagacdo. Ressalte-se que tais consideragdes foram uma constante ao
longo de todo o estudo, tendo-se revelado cruciais na obtencdo de determinadas
conclusdes. Realizadas essas consideragdes, o passo seguinte foi o de expor a
consagragao (constitucional e legal) e concretizagcdo dos poderes tributarios conferidos
as autarquias locais, através de um exame particular aos varios tipos tributdrios locais.
Além disso, suscitaram-se neste ambito as questdes mais controversas que t€ém sido
postas em discussdo quando se trata de poderes tributarios locais e do seu possivel
alargamento. Para finalizar a investigacdo, e tendo em consideragdo o que ja havia sido
apurado, tornou-se determinante saber, ou tentar saber, de que forma a concretizacao da
autonomia tributaria se espelha nas financas locais (nos orgamentos municipais).

Verdadeiramente, iniciamos esta investigagdo através de um exame generalizado a
autonomia local, onde reside naturalmente a autonomia financeira e, claro esta, a
autonomia tributdria, como decorréncia desta ultima. A breve incursdo pela autonomia
local, em particular o seu conceito cldssico e a respectiva evolugdo, tornou-se
elucidativa para a compreensdo da consagracdo e configuracdo actual de tal principio.
Vimos que a origem do conceito cldssico da autonomia local remonta ao Estado Liberal,
época em que o0 nao intervencionismo marcava decisivamente a ac¢do estadual. De
facto, o Estado limitava-se a defesa dos interesses gerais da Nagdo, e os interesses que
ndo fossem gerais diriam ja respeito aos entes locais, podendo e devendo ser por estes
resolvidos, sob responsabilidade propria. Ora, foi exactamente a partir daqui que surgiu
a nocdo de “assuntos locais”, para referir esse ambito de ac¢ao proprio das autarquias.

Com o advento do Estado Social, e perante um “novo” Estado, dotado de um aparelho
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administrativo maior, para dar resposta as novas e crescentes necessidades, o conceito
classico de autonomia local comegou a ser posto em crise. Com efeito, proliferaram as
novas concep¢des que, ndo obstante a pertinéncia de algumas criticas que apontaram a
nog¢ao classica, nao conseguiram impor-se €, perante tal cenario, acabaria por persistir o
conceito tradicional, com o mérito de se ligar estreitamente a defesa de um direito de
decisdo sobre os assuntos locais, tido como elemento nuclear da autonomia local. Ainda
que, por exemplo, a CEAL nao tenha adoptado explicitamente o conceito cléssico, a sua
consagragao acaba por ir ao encontro da ideia-base da nogao tradicional da autonomia
local, falando num “direito e capacidade efectiva de as autarquias locais
regulamentarem e gerirem, nos termos da lei, sob sua responsabilidade e no interesse
das respectivas populagées uma parte importante dos assuntos publicos”. E de registar
ainda a larga aten¢ao conferida pela CEAL a questdo financeira, o que inculcou a ideia
de que a autonomia financeira e a sua debilidade comecaram a suplantar a denominada
crise do conceito classico e que nos remete, de imediato, para o inicio desta
investiga¢do, quando se afirmou que a crise actual da autonomia local situa-se no plano
das finangas e ja ndo no plano dos conceitos. No que a ordem juridica portuguesa diz
respeito, o acolhimento do principio da autonomia local ¢ explicito e, além disso, figura
mesmo com um dos principios organizatorios dos poderes publicos, conforme decorre
do n° 1 do artigo 6.° da CRP. Na verdade, a garantia constitucional ¢ ampla, garantindo-
se nao sO a propria existéncia de autarquias locais, como colocando certas matérias
atinentes aos entes locais a figurar no elenco da reserva legislativa absoluta da
Assembleia da Republica e constituindo a autonomia local como limite material
(explicito) de revisdo constitucional (cfr. alinea n) do artigo 288.° da CRP). A
autonomia local, além de explicitamente consagrada na lei fundamental, estd ainda
consagrada de forma algo detalhada, na medida em que o Titulo VIII da CRP é-lhe
totalmente dedicado, sob a epigrafe de Poder Local, conferindo-se ai acolhimento as
premissas classicas do conceito de autonomia local. Desde logo, ressalta a defini¢cdo de
autarquia local, vertida no n° 2 do artigo 235.° da CRP, e os seus elementos essenciais ai
explicitados — o territorio, o agregado populacional, os interesses comuns € 0s Orgaos
representativos. Estd ainda consagrada no texto da lei fundamental o principio da
descentralizacdo administrativa, que deverd assumir-se como principio orientador e
mediador da distribui¢do de tarefas entre o Estado e as autarquias locais. Reconhece-se
ainda a autonomia regulamentar dos entes locais (que devera respeitar os limites

constitucionais e legais) e estabelece-se o tipo de tutela (de mera legalidade) a que as
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autarquias se sujeitam por parte do Estado. Como nao poderia deixar de ser, a
autonomia financeira é também reconhecida no ambito constitucional, tendo assento no
artigo 238.° da CRP. E no n° 4 desse mesmo preceito (aditado apds a revisio
constitucional de 1997) que esta inclusivamente consagrada a autonomia tributéria,
estabelecendo-se que “as autarquias locais podem dispor de poderes tributarios, nos
casos e nos termos previstos na lei”. Pode dizer-se que esta norma assumiu, de facto, o
papel principal nesta investigagdo. Com efeito, do que se tratou foi de tentar descortinar
o seu auténtico significado e a sua verdadeira amplitude. A questdo dos poderes
tributarios locais, ou da autonomia tributaria local, ndo fica resolvida com tal
reconhecimento constitucional, uma vez que a configuracido ou concretizagdo que lhe ¢
dada posteriormente pelo legislador afigura-se, de igual modo, determinante. Contudo,
nao pode negar-se que todas as questdes suscitadas ao longo da nossa exposi¢do tiveram
sempre em vista a procura de respostas ou indicios que traduzissem formas de
concretizacdo dos poderes tributarios locais constitucionalmente previstos.

Como tal, e com o intuito de se chegar a conclusdes devidamente sedimentadas, a
autonomia financeira, que tem a autonomia tributaria como uma das suas prerrogativas,
foi logicamente incutida na discussao. Nao poderia suceder de outro modo, uma vez que
colocamos desde inicio a autonomia financeira, de uma forma geral, no centro da
controvérsia actual no que toca a autonomia local. Efectivamente, a autonomia
financeira, significando “patrimonio e financas proprios”, remete-nos para a ideia de
liberdade decisdria quanto as questdes financeiras, mas ndo se confunde, convém frisar-
se, com a auto-suficiéncia econdmica (poder conferido aos entes locais para decidirem
de todas as suas fontes de financiamento). Pode dizer-se ainda que a autonomia
financeira ¢ o resultado de uma dada configuracdo constitucional do Estado, que
respeita a autonomia local (cfr. n° 1 do artigo 6.° da CRP) e, inclusivamente, lhe confere
explicita consagragdo e a concretiza de forma relativamente ampla (cfr. artigos 235.° e
seguintes da CRP). Além disso, reflecte ainda uma dada organizagdo administrativa do
Estado, que se estrutura de acordo com o principio da descentralizacdo administrativa,
consubstanciado na atribuicdo de poderes publicos a entidades infra-estaduais. Neste
aspecto particular, importa ter em conta que, no plano estritamente juridico, ndo ha
davidas de que o Estado portugués ¢ um estado descentralizado. Todavia, no plano
politico-administrativo a afirma¢do ndo pode ser, nem ¢, tdo categorica. Basta atender-
se, por exemplo, ao peso que as receitas locais assumem no PIB portugués (apenas

7,2%) para se extrair dai, na verdade, o cunho centralizador do sector publico
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administrativo portugués. Este aspecto ¢, alias, determinante para a compreensdao dos
poderes tributarios locais no ordenamento juridico portugués, em particular no que
concerne a analise do peso das receitas tributarias nos orgamentos municipais, e quando
se procede a comparagdo entre essas receitas e as transferéncias estaduais. A este
respeito, importa ter presente as consideragdes que tecemos acerca da descentralizagao
financeira e que apontavam para a defini¢do de critérios de distribuicdo de recursos e
tarefas entre o Estado e as entidades infra-estaduais, prevalecendo a ideia de que
existem niveis mais adequados do que o estadual para a provisdo de bens e servigos
publicos. Ainda neste ambito, apresentou-se a maior proximidade, eficacia e
transparéncia e os menores custos de informagdo como os principais argumentos em
abono da decisdo financeira e do fornecimento de bens publicos de forma
descentralizada, prevenindo-se dessa forma situagdes de finangas locais parasitarias
(que sucedem quando o sistema de financiamento assenta primordialmente em
transferéncias do Estado).

Se colocarmos a aten¢do no sistema de financiamento local portugués e na sua
evolugdo, verifica-se que inicialmente (veja-se a 1* lei das finangas locais) os
instrumentos de reparticdo de recursos entre o Estado e as autarquias locais eram
escassos € o sistema apresentava uma rigidez tal que ndo permitia a concretizagdo do
principio da justa reparti¢do de recursos, quer na sua dimensdo de equilibrio vertical,
quer na sua dimensao de equilibrio horizontal. O sistema de financiamento local foi, ao
longo do tempo, alvo de significativas alteracdes, que culminaram com a ruptura no
sistema introduzida pela 4® lei das finangas locais (Lei n° 42/98), verificando-se um
aumento consideravel das transferéncias para as autarquias locais. No entanto, este
diploma introduziu também os poderes tributarios que passaram a ser conferidos aos
entes locais, na sequéncia da revisdo constitucional de 1997. Se esta lei introduziu
alteracdes significativas no sistema de financiamento, a lei que lhe sucedeu, Lei n°
2/2007, introduziu uma maior complexidade no que a reparticio de recursos diz
respeito, oferecendo, todavia, mais garantias a propria autonomia local.

Relativamente a LFL actualmente em vigor, ainda que tenha trazido algumas
inovagdes relevantes, ndo pode considerar-se que traduza uma qualquer mudanca de
paradigma. E significativa, claro est4, a eliminagdo do IMT a partir de 2018, a reducio
da percentagem do FEF e a alteracdo nas receitas das freguesias, que passam a ter
direito a totalidade do IMI rustico e a 1% do IMI urbano. Refira-se, mais uma vez, o

contexto em que surge esta nova LFL. Na verdade, as alteragdes ao regime de
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financiamento local inserem-se no ambito das alteragdes que foram sendo
implementadas no ordenamento juridico portugués desde 2011, tendo particularmente
por base a débil situagdo econdmica e financeira do pais e a sua situagdo de dependéncia
da ajuda financeira externa. Realmente, Portugal assumiu uma série de obrigagdes,
algumas delas implicando reformas estruturais. O regime das finangas locais nao ficou,
como ¢ logico, de fora dessas reformas. Da LFL que recentemente entrou em vigor
ressalta desde logo a manifesta preocupagdo de guarnecer as financas locais dos
instrumentos necessarios para uma efectiva coordenagdo entre as autarquias e a
administracao central, para que se alcance assim o objectivo primordial da consolidagao
orcamental. Essa preocupa¢do manifesta-se ainda no facto de este diploma ter incluido
no perimetro autarquico outras entidades susceptiveis de relevarem para efeitos do
limite de endividamento municipal. Além disso, introduziu ainda um sistema de alertas
precoces para detectar situagdes de desvio na gestao or¢amental, evitando-se situagdes
de desequilibrio financeiro.

Os novos desafios e exigéncias com que as autarquias locais, € a autonomia
financeira (e tributaria), se deparam nado se resumem a nova LFL. Também as alteragdes
significativas na LEO e a entrada em vigor da LCPA ajudam a ilustrar o novo panorama
financeiro autdrquico. A LEO introduziu importantes regras e principios or¢amentais
que visam, sobretudo, o alcance da consolidagdo orcamental. Por seu turno, a LCPA
veio trazer relevantes componentes de rigor ¢ bom senso financeiro, mas que
constringem principalmente a autonomia de tesouraria das autarquias locais. Deste
modo, ¢ inegavel que os desafios com que os entes locais se deparam sdo inimeros e
podem, sobremaneira, determinar a sua ac¢do, na medida em que interferem
decisivamente com a sua autonomia, maxime financeira (e, de uma forma ou de outra,
as suas prerrogativas).

Conhecendo entdo os suportes em que se ergue a autonomia tributaria, os limites
que enfrenta por natureza e as exigéncias com que actualmente se depara, ficamos em
condigdes de enveredar pelos poderes tributarios em particular. A consagragao
constitucional, por si s0, nao nos faculta uma percepgao total do significado auténtico
desses poderes, ainda que se revista de uma preponderancia inegavel. Desde logo, a
propria clarificacdo da nocdo de poder tributdrio ¢ imprescindivel. Conforme
mencionamos devidamente, o poder tributario em sentido estrito e juridico corresponde
ao conjunto de poderes necessarios para a criagdo ¢ a disciplina dos elementos

essenciais dos tributos, € ¢ um poder que se situa no plano constitucional, tendo como
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parametro a CRP e sendo concretizado através da lei ou equiparavel. Distingue-se, pois,
de realidades como a capacidade tributaria activa, a competéncia tributaria ou a
titularidade da receita fiscal. Pode, todavia, entender-se que estas realidades se
enquadram ja numa nog¢do de poder tributario em sentido amplo. A partir daqui,
conclui-se que ¢ determinante saber de que forma o legislador acabou por concretizar o
poder tributério local, sendo necessario proceder-se a uma andlise bipartida — analisar-
se, por um lado, o poder de criacdo de tributos e determinacdo dos seus elementos
essenciais, e, por outro lado, o poder de gestdo ou administragdo dos tributos, em
particular os poderes de liquidagdo e cobranga.

Relativamente ao primeiro, destaca-se desde logo o principio da reserva de lei que
preside a criacdo de impostos. De facto, as autarquias locais estd vedado o poder de
criacdo de impostos, que cabe a Assembleia da Republica ou ao Governo (este,
mediante autorizacdo legislativa da Assembleia da Republica). Daqui se infere, de
imediato, que o poder das autarquias no que concerne a criagdo de tributos fica desde
logo fortemente limitado. Nao obstante, as autarquias locais tém poder para criar taxas,
nos termos do RGTAL. A este nivel, os entes locais dispdem de alguma margem de
liberdade para a criagao deste tipo tributario, fixando inclusivamente os seus elementos
essenciais. Contudo, também no que concerne a criagdo de taxas, as autarquias véem a
sua actuacao balizada pelo principio da precedéncia de lei, que exige para o exercicio do
poder regulamentar a existéncia de uma lei prévia anterior, devendo os regulamentos
indicar expressamente as leis que visam regulamentar. Ainda quanto ao poder de
criagdo de tributos e a definicdo dos seus elementos substanciais, cumpre referir que as
suas escassas concretizagdes nos varios tipos tributarios locais. Assim, as autarquias
locais caberd fixar a taxa de IMI, dentro do intervalo previsto na lei, bem como adoptar
algumas medidas de cariz urbanistico e ambiental, através da faculdade de definirem
certas areas territoriais em que poderdo majorar a taxa a aplicar ou reduzi-la (cfr. n°s 6,
7, 8,9 e 12 do artigo 112.° do CIMI). Quanto a derrama, poderdo também os municipios
determinar a taxa, dentro do limite que a lei estabelece. Por fim, quanto aos beneficios
fiscais e isen¢des, o artigo 16.° da LFL limita-se a estabelecer que os municipios
poderdao conceder beneficios fiscais e isengoes, fazendo depender tal poder da existéncia
de uma lei que defina os termos e condi¢des de tal atribui¢do. Ora, na verdade, tal
previsdo acaba por levar a um espago vazio, podendo assim questionar-se um eventual

constrangimento dos poderes tributarios dos municipios.
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No que concerne aos poderes de gestdo ou administracdo, ¢ em particular aos
poderes de liquidagdo e cobranga, resulta desde logo que o IMI, o IMT, o IUC, a
derrama e os encargos de mais-valias tém a sua gestdo entregue a administragao central,
sendo a autarquia local apenas titular da receita proveniente da sua cobranga. Nalguns
casos, 0 municipio assume apenas algumas tarefas de fiscalizagdo da aplicacdo do
tributo. Verifica-se assim que a grande maioria dos tipos tributarios locais sdo geridos
pela administracdo central, desenvolvendo-se a relagdo juridica tributaria,
verdadeiramente, entre o Estado e o sujeito passivo. Nao ha, portanto, qualquer
intervencdo da administragdo local, particularmente dos municipios. O que sobressai,
nestes casos, ¢ entdo a titularidade da receita arrecadada, que reverte para os municipios.
Deste modo, considera-se que a relagdo estabelecida entre as autarquias locais e o
Estado ¢ uma relagdo juridica publica de crédito, regulada pelo direito financeiro, ndo se
assumindo como uma relacdo juridica fiscal.

Ao falar-se de poderes tributarios locais ndo poderia deixar de se introduzir na
discussdo o controverso n° 4 do artigo 26.° da LFL, que prevé uma deducdo a colecta a
favor dos sujeitos passivos domiciliados no municipio que delibere uma percentagem de
participacdo no IRS inferior a 5% ou, simplesmente, ndo proceda a qualquer deliberacdo
e, portanto, abdique totalmente desta percentagem. Na verdade, a discussdo passara pela
dimensdo fiscal ou financeira que se atribua a tal norma e as consequéncias serdo,
portanto, diversas num ou noutro caso. No entanto, os dois entendimentos distintos
convergem na conclusdo de que se estd perante um alargamento dos poderes tributarios
das autarquias locais.

Como forma de terminar a abordagem dos poderes tributarios locais, consideramos
pertinente que se suscite a questdo, sempre controversa, do possivel alargamento desses
poderes e se traga para a discussdo um dos seus principais argumentos de defesa: a
legitimagdo democratica da autonomia financeira local. De facto, ndo ha duvidas de que
uma maior responsabilizagdo politico-financeira dos entes locais perante a sua
comunidade pode incrementar a racionalizacao da decisdo financeira local, reduzindo-se
proporcionalmente as transferéncias estaduais. Implementa-se assim um maior controlo
da decisdo financeira, que inexiste num sistema de financiamento baseado
essencialmente nas transferéncias do Or¢amento de Estado. Estas consideragdes
poderdo assumir-se particularmente importantes no que respeita ao sistema de
financiamento local portugués e tendo em conta as caracteristicas do seu sector publico

administrativo, marcadamente centralizado. Com efeito, o sistema de financiamento
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local portugués, de uma forma geral, revelando quase uma situagdo de paridade entre as
receitas tributarias e as transferéncias estaduais, pode considerar-se propicio ao
desenvolvimento daquilo que comummente se designa por ‘‘finangas parasitarias”.
Encontram-se desta forma variados motivos que podem e devem impulsionar uma
indagagdo séria e coerente sobre a actual concretizacdo dos poderes tributarios, bem
como da eventualidade de estes serem mais amplamente concretizados.

Da perspectiva comparada que se expds, através do caso espanhol, retiraram-se
também interessantes conclusdes. Desde logo, resultou a semelhanca com o
ordenamento juridico portugués no que concerne a atribui¢do do poder para estabelecer
tributos, que cabe ao Estado, vigorando assim um principio de reserva de lei nesta
matéria. Relativamente a estruturacdo do sistema tributario espanhol, verificou-se que
este se organiza a partir de duas categorias de impostos: os obrigatorios e os facultativos
ou voluntérios. Caracteristica distintiva do sistema tributario espanhol ¢ ainda a forma
como se manifesta e organiza o seu poder regulamentar no que respeita aos tributos. Na
verdade, as autarquias locais espanholas podem elaborar “ordenanzas fiscales”,
manifestagdo directa do seu poder regulamentar que regula particularmente os recursos
tributarios. Podem, portanto, ser designados de regulamentos tributarios, que assumem,
alids, um caracter garantistico particular, uma vez que a sua aprovacdo e modifica¢do
estdo sujeitas a um procedimento reforcado. No que diz respeito aos tributos locais e as
manifestagdes do poder tributario dos entes locais, pode dizer-se que, ndo obstante na
maioria dos casos a gestdo do imposto ser repartida com a administragao estadual, pode
considerar-se que as autarquias locais espanholas sempre dispdem de mais prerrogativas
do que as autarquias locais portuguesas.

A investigacdo teve o seu epilogo com a abordagem sobre as vdrias receitas
tributarias locais. Deste modo, comegou por expor-se os varios tipos tributarios locais e
proceder-se a sua breve caracterizagdo, salientando-se os aspectos mais pertinentes para
este estudo. Resultou dai a constatacdo de que o IMI ¢, de entre os impostos directos, o
que assume maior relevo, representando o produto da sua cobranga mais de metade da
receita resultante do IMT. Por sua vez, o IMT tem vindo a tracar um trajecto
descendente no significado das receitas tributarias locais, o que podera ter estado na
base da op¢do consagrada na nova LFL, que prevé a sua extingdo. Relativamente as
taxas locais, continuam a assumir um papel relevante na arrecadagdo de receita, ndo
admirando assim que a doutrina e jurisprudéncia lhe confiram largo tratamento. Na

verdade, a distingdo entre a taxas € o imposto continua a ser amplamente tratada pela

130



jurisprudéncia, suscitando-se, ndo raras vezes, a questdo de saber se determinadas taxas
ndo se assumirdo como verdadeiros impostos e, assim, a sua criacdo pelas autarquias
locais estaria vedada. Por fim, para se tentar ilustrar adequadamente o peso das receitas
tributarias nos orgamentos municipais, levou-se a cabo uma breve comparagdo entre
documentos previsionais de quatro municipios (dois de grande dimensao e dois de
média dimensdo). Dessa analise resultou que o peso das receitas tributarias ¢ distinto
consoante a dimensdo dos municipios, verificando-se uma prevaléncia das
transferéncias estaduais nos municipios de média dimensao e uma maior percentagem
de receitas tributarias nos municipios de grande dimensao. Poderd, porventura, daqui
deduzir-se uma certa independéncia econdmica por parte dos municipios maiores,
enquanto os de média dimensdo poderdo remeter para uma situacdo de dependéncia das
receitas derivadas.

A investigacdo que agora termina ndo teve como intuito primordial a apresentagao
de solugdes inovadoras no que respeita a autonomia tributaria local. O objectivo
essencial foi trazer a discussdo todos os aspectos pertinentes e importantes para que a
indagacdo fosse completa e acurada, dentro dos possiveis. Tratou-se, sobretudo, de
saber 0 “estado da arte” da autonomia tributaria local. Deste modo, as conclusdes que
se obtiveram, e que fomos, directa ou indirectamente, avangando, procuraram sempre
responder a esse desiderato. Importa agora, entdo, expor, clara e sucintamente, as

principais conclusdes retiradas desta investigagao:

1- A autonomia financeira local, pressuposto essencial da existéncia das autarquias
locais, coloca-se actualmente no centro da controvérsia no que toca a autonomia local.
Na verdade, a crise hodierna da autonomia local situa-se no plano financeiro, e ja nao

no plano dos conceitos.

2- Deste modo, a autonomia tributaria, sendo uma das mais vincadas expressdes da
autonomia financeira, estard, portanto, também envolvida na controvérsia, deparando-se

com inumeros desafios e exigéncias.

3- As autarquias locais inserem-se na Administracdo Auténoma do Estado e sdo o
reflexo de uma organizagdo administrativa que se estrutura de acordo com o principio
da descentralizacao, que se consubstancia na atribui¢ao de poderes publicos a entidades-
infra-estaduais. E possivel falar-se, assim, de um Estado descentralizado, num plano

estritamente juridico.
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4- Num plano politico-administrativo, a afirma¢do da descentralizagdo ja nao ¢ tdo
categérica. Assim, refira-se que o Estado portugués, ndo obstante a consagragdo
explicita da autonomia local e do principio da descentralizacdo administrativa, assume-
se como um Estado de cunho marcadamente centralizador. Com efeito, as despesas
locais representam apenas 7,2% do PIB, valor relativamente baixo quando comparado

com valores de outros paises da Unido Europeia.

5- Essa caracteristica acaba por se reflectir no proprio sistema de financiamento local,
observando-se que os municipios portugueses, de uma forma geral, dependem

significativamente das transferéncias estaduais.

6- A evolugado do sistema de financiamento local conduz ao mesmo sentido, na medida
em que se observou um progressivo aumento dos mecanismos de perequagao financeira,

que se tornaram, para além de numerosos, cada vez mais complexos.

7- O regime de financiamento local recentemente posto em vigor, nao significando uma
mudan¢a de paradigma, veio reduzir, de uma forma geral, as receitas tributarias
(extingdo do IMT e transferéncia de parte do IMI para freguesias) e as transferéncias

estaduais (reducao do FEF para 19,5%) dos municipios.

8- A nova LFL revela ainda a manifesta preocupacao do alcance da consolidagdo
or¢amental, seja através da efectiva coordenacdo das autarquias locais com a
administracao central, através do alargamento do perimetro autarquico para efeitos de
avaliacdo da sustentabilidade financeira das autarquias ou através da criagdo de um
sistema de alertas precoces para detectar situagdes de desvio orcamental e prevenir

situagoes de desequilibrio financeiro.

9- Os novos desafios das autarquias locais advém ainda da LEO e da LCPA, que
introduzem na ordem juridica portuguesa importantes principios orcamentais (LEO) e
relevantes componentes de rigor e bom senso financeiro (LCPA) que, ndo obstante se
revelarem de extrema importancia, vém cercear a autonomia financeira autarquica, de

uma forma geral.

10- A explicita consagragdo constitucional da autonomia tributaria nao faculta uma
percepgao integral do significado auténtico desses poderes, sendo decisivo saber de que

modo o legislador acabou por concretizar o poder tributario local.
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11- No ordenamento juridico portugués, as manifestacdes mais evidentes dos poderes
tributarios das autarquias locais residem no poder de criagdo de tributos e determinagao
dos seus elementos essenciais e na titularidade da receita tributaria por parte dos entes

locais.

12- O poder conferido as autarquias locais para criarem tributos e determinarem os seus
elementos essenciais assume-se diminuto tendo em conta o principio de reserva de lei
em relagdo a criagdo de impostos e definicio dos seus elementos substanciais.
Efectivamente, apenas a Assembleia da Republica ou o Governo poderdo legislar sobre
tal matéria. Também em matéria de criagdo de taxas locais as autarquias véem a sua
actuacdo balizada pelo principio da precedéncia de lei, ndo podendo regulamentar

matérias que nao estdo reguladas numa lei prévia anterior.

13- Na maioria dos casos, os tipos tributarios locais sdo da gestdo da administracao
central, apenas cabendo as autarquias locais a titularidade da receita tributdria. Assim,
nestes casos, a relacdo juridica que se estabelece entre a administragdo local e o Estado
¢ apenas uma relagdo de direito financeiro (relacao juridica publica de crédito) e nao
uma relagdo juridica tributaria. De facto, a relagdo juridica tributaria existente ¢ aquela

que se estabelece entre a administragdo central e o sujeito passivo.

14- Independentemente da dimensao (fiscal ou financeira) que se atribua a norma do n°
4 do artigo 26.° da LFL, constata-se que a medida ai prevista consubstancia um

alargamento dos poderes tributarios das autarquias locais.

15- Um dos principais argumentos a favor do alargamento dos poderes tributérios locais
serd certamente a legitimagdo democratica da autonomia financeira que assim se
incrementa. Uma maior responsabilizacdo das autarquias locais resultara provavelmente
numa maior racionalizacdo da decisdo financeira local, reduzindo-se proporcionalmente
as transferéncias estaduais. Havera assim um maior controlo democratico das decisdes
financeiras autarquicas que ndo se verifica num sistema baseado essencialmente em

transferéncias estaduais.

16- O sistema de financiamento local evidencia uma certa paridade entre as receitas
tributarias e as transferéncias estaduais e esse panorama propicia, ou pode propiciar, o

desenvolvimento de uma situagdo de “finangas parasitarias”.
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17- No que concerne as receitas tributérias, o IMI € o imposto que assume maior relevo,
representando quase o dobro da receita de IMT. Verifica-se, assim, que a tributagdo

local depende decisivamente da tributa¢do do patriménio.

18- As taxas locais continuam a assumir um papel relevante na arrecadagdo de receita,
sendo-lhe inclusivamente conferido largo tratamento pela doutrina e jurisprudéncia. Na
verdade, a distingdo entre a taxa € o imposto continua a ser amplamente tratada,
residindo a principal questdo no facto de se saber se determinadas taxas ndo se
assumirdo verdadeiramente como impostos e, assim, a sua criagdo pelas autarquias

locais estaria vedada.

19- Relativamente ao peso das receitas tributdrias nos orgamentos municipais, apds a
abreviada andlise aos instrumentos previsionais de alguns municipios, verifica-se que a
tendéncia ¢ distinta consoante a dimensdo do municipio. Assim, nos municipios de
média dimensdo ¢ evidente uma prevaléncia das transferéncias estaduais, enquanto nos
municipios de grande dimensao as receitas tributarias assumem maior relevo. Deduz-se,
assim, uma certa independéncia econdmica dos municipios de maior dimensao, € uma
dependéncia das receitas derivadas (transferéncias estaduais) por parte dos municipios

de média dimensao.

20- Em suma, pode afirmar-se, indubitavelmente, que o quadro factual e legal actual
evidencia novos desafios e novas exigéncias para a autonomia tributaria local, o que
deverd desencadear um debate sério e alargado dobre a necessidade de uma nova
concretizagdo da autonomia financeira local e, consequentemente, da autonomia
tributaria. Para tal, ndo podera deixar de se ter em conta as diferentes caracteristicas dos
municipios, bem como as especificidades do sector publico administrativo portugués,

em particular a sua natureza marcadamente centralizadora.
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