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1. Introducao

Numa altura em que se contam 40 anos desde a ruptura constitucional com a
qual se iniciou um novo periodo de vivéncia de estruturas democraticas do poder local,
poderd ser conveniente efectuar um balango sobre o modo como tais estruturas se
desenvolveram. Como possivelmente sucedera em todos os exercicio de balango, serd
seguro existirem aspectos positivos e aspectos negativos a assinalar, pelo que uma visao
juridicamente adequada e ponderada nao poderd deixar de ter ambos em consideracao,
relativizando as coordenadas de andlise e de pensamento. Por outro lado, num tal
exercicio, serd prudente ndo desconsiderar a dimensdo realista do discurso juridico ! € o
actual cosmos politico, institucional e financeiro, relativamente hostil e cerceador da
autonomia local.

E tendo em conta estas consideragdes que se torna conveniente fazer o dito
balango dos 40 anos, colocando o acento tonico nas dimensdes juridico-financeiras da
respectiva actividade. Para tal, considera-se util assentar num (brevissimo)
enquadramento historico-evolutivo, que permita captar as principais coordenadas de
progressao recente do sistema financeiro local portugués.

Por esta razdo, em termos de estruturas metodico-discursivas, o presente texto
serd predominantemente dotado de natureza descritiva, o que equivale a dizer que serd
dispensada menos atencao as dimensoes cientifico-analiticas da juridicidade financeira e
mais a aprendizagem historico-evolutiva, ndo sem que, em todo o caso, se procure
identificar alguns nodulos problematicos e algumas propostas de melhoria, no sentido

de dotar o sistema de um maior grau de operatividade e transparéncia.

* Artigo originariamente publicado in Questées atuais de Direito Local, 02, Abr/Jun 2014, 43 e ss.

! Tal dimensio realista pretende significar, de um modo simples e abreviado, a acentuagdo das vivéncias
facticas subjacentes a qualquer fendmeno de juridicidade, no sentido que lhe foi emprestado por autores
como ALF ROSS (v., por exemplo, “On law and justice”, University of California Press, Berkley, Los
Angeles, reimp., 1974 e “Theorie der Rechtsquellen. (Ein Beitrag zur Theorie des positiven Rechts auf
Grundlage dogmenhistorischer Untersuchungen)”, Leipzig/Wien, 1929.). Quer o mesmo dizer que a
dimensio realista do Direito valoriza o caracter aplicativo e pragmatico das normas juridicas — isto é, o
modo como elas sdo aplicadas em concreto pelos diversos actores —, bem assim como as circunstancias
que envolvem essa mesma aplicacdo, subalternizando a natureza orgénico-formal que presidiu a
introducdo das mesmas no Ordenamento normativo.



2. Evolucio recente do sistema financeiro local portugués

Na sumadria abordagem que se efectuara de seguida sera colocado o acento
tonico naquele que tem sido o principal foco de preocupagao dos actores institucionais e
politicos: o financiamento local (receitas), tendo em conta particularmente as receitas
provenientes dos tributos, do crédito e dos instrumentos perequitativos. Todavia, desde
ja se antecipa a ideia de que, possivelmente, as questdes deverdo ser recentradas,
deslocando o foco de atengdo para outros dominios tdo ou mais problematicos, como a

selectividade da despesa, a excessiva burocratizagdo ou a ineficacia do controlo.

a) A Lein.” 1/79

A anélise da evolugdo legislativa do sistema de financiamento local portugués
principia com o exame da Lei n.° 1/79, de 2 de Janeiro, que foi, de facto, a primeira lei
das finangas locais (LFL) portuguesa. Compreende-se que ndo se coloque muita atencao
no antecedente dessa primeira lei das financgas locais, o Codigo Administrativo de 1940,
pois o seu cunho marcadamente centralizador e autoritario ndo permite sequer que se
possa falar em qualquer ideia de democracia local ou de descentralizagdo, nao obstante

a sua Parte III se tenha dedicado ao tema das finangas das autarquias locais 2.

2 Em termos estruturais, essa parte Il encontrava-se organizada em 5 titulos respeitantes as disposigdes
gerais, as financas municipais, as financas das freguesias (paroquiais), as financas distritais e aos cofres
do Governos civis. J4 no que concerne ao contetido, as solugdes normativas e aos arranjos juridico-
financeiros, uma analise superficial faz emergir os seguintes aspectos de relevo:

— Previsdo expressa de autonomia financeira (“sem prejuizo da fiscalizacdo e tutela do
Estado”) (art.® 668.°);

— Inexisténcia de um sistema de perequagdo financeira (redistribuicdo, fundos) entre o Estado
e os Entes locais;

— Consagragdo da regra da anualidade, em termos de o ano econdomico-financeiro
corresponder ao ano civil (art.® 669.°);

— Previsdo de uma regra de publicidade do orgamento, que devera ser “exposto ao publico
durante oito dias” mediante editais; além disso, existia (formalmente) um direito de
participagdo, permitindo-se que qualquer eleitor ou contribuinte da circunscri¢do (ou mero
interessado) pudesse expor o que tiver por conveniente acerca dos projectos orcamentais
(art.® 684.°);

—  Estabelecimento de um relativamente alargado elenco de impostos municipais (art.°s 703.° e
ss., v.g., imposto de prestacdo de trabalho, imposto para o servico de incéndios, imposto
sobre espectaculos, imposto de turismo e impostos indirectos sobre gados, géneros e artigos
vendidos no concelho para consumo);

— Limitagdo expressa das despesas com o pessoal ao valor de 50% da receita ordinaria
arrecadada no ano anterior (art.® 676.°);

—  Excepcionalidade do recurso aos empréstimos, os quais apenas poderiam ser contraidos
“para amortizacdo extraordinaria de outros empréstimos, aquisigdo de imoveis



A primeira lei das finangas locais (LFL) portuguesa atribuia aos Municipios a
totalidade da receita de quatro impostos: a contribuicdo predial rastica e urbana, o
imposto sobre veiculos, o imposto para servico de incéndios € o imposto de turismo.
Estes impostos eram liquidados pela reparticao de finangas respectiva e cobrados pela
tesouraria da Fazenda Publica. Aos Municipios cabia ainda a participa¢dao no produto da
cobranca de outros impostos — cfr. alinea b) do artigo 5.° — sendo a propria Lei do
Orcamento Geral do Estado a fixar a percentagem de tal participagdo, que nao poderia
ser inferior a 18%, conforme determinava o artigo 8.°. Como bem refere Sousa Franco?,
tratava-se aqui de transferéncias fiscais ¢ ndo de impostos, na medida em que tais
receitas visavam o objectivo da perequagdo, ou seja, a compensacao de desigualdades.

As autarquias locais era ainda facultada a possibilidade legal de langcamento de
derramas, impostos extraordinarios que podiam ser langados pelos Municipios e pelas
Freguesias com vista “a realizacdo de melhoramentos urgentes a efectuar na area da
respectiva autarquia” (cfr. n.° 3 do artigo 12.°). Tinham também a possibilidade de
cobrar taxas (cfr. artigo 13.°) e de serem titulares do produto da cobranga de encargos de
mais-valias destinados por lei aos Municipios (alinea h) do artigo 3°).

Por sua vez, a alinea c¢) do artigo 5.° previa a participacdo dos Municipios em
outras 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. Também no
que toca a estas receitas, a percentagem da participacdo ndo poderia ser inferior a 18%,
conforme estabelecia o artigo 8.° a que ja fizemos alusdo. 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, o que fazia com que estas fossem “um direito dos
Municipios, € ndo uma benesse do poder™. Alis, 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

absolutamente indispensaveis aos servigos e realizagdo de oras e melhoramentos de utilidade
publica (...) que ndo seja possivel custear pelas receitas ordinarias” (art.® 672.°);
— Limitagdo quantitativa da divida, a qual ndo poderia exceder a quinta parte da receita
ordinaria arrecadada no ano anterior (674.°);
— Admissibilidade de subsidios dos Municipios as Freguesias (art.®° 777.°);
— Proibicdo expressa e inderrogavel de recurso aos empréstimos por parte das Freguesias (art.®
781.°).
3 V. SOUSA FRANCO, Financ¢as do sector publico: introdugdo aos subsectores institucionais:
aditamento de actualizacgo, 2° edi¢do, Lisboa: AAFDL, 2003, p. 289.
4V. SOUSA FRANCO, Finangas do sector publico..., cit., p. 290.



anormais, em que se providenciaria a forma adequada de auxilio financeiro — cfr. n.° 2
do artigo 16.°.

Este diploma previa ainda a possibilidade de os Municipios contrairem
empréstimos, nomeadamente empréstimos de curto prazo, para dar resposta a
dificuldades momentaneas de tesouraria, nao podendo estes ser utilizados para despesas
correntes, nem podendo o seu montante ultrapassar, em qualquer momento, 1/12 das
receitas or¢gamentadas para investimento pelo Municipio (cfr. artigo 15.°, n.° 3). Podiam
também socorrer-se de empréstimos de médio e longo prazos para aplicagdo em
investimentos reprodutivos de caracter social ou cultural e ainda para proceder ao

saneamento financeiro (cfr. artigo 15.°, n.° 2).

b) O Decreto-Lei n.° 98/84

A denominada segunda lei das finangas locais (LFL), o Decreto-Lei n.® 98/84 de
29 de Margo, trouxe consigo escassas alteragdes estruturais. Este novo diploma
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 distribuicao do FEF, passando o seu
artigo 6.° (relativo ao calculo daquele fundo) a remeter para a Lei do Or¢camento do
Estado a fixagdo do montante a transferir. Deve mencionar-se igualmente que o
Decreto-Lei n.° 98/84 introduziu, no seu artigo 27.°, a cooperagao técnica e financeira e,
consequentemente, admitiu alguma discricionariedade no regime financeiro local,
situacdo que nao se verificava no sistema mais rigido da lei anterior.

No que concerne as taxas, procedeu-se ao alargamento do seu ambito, operando-
se inclusivamente uma significativa diferenciacdo entre as modalidades que estas
podiam revestir. Assim, pretendia-se que as taxas passassem a assumir-se como uma
fonte financeira de crescente significado. Neste ambito, pode destacar-se, por exemplo,
a criacdo de uma taxa de urbanizacao, que os Municipios poderiam criar para suportar
os custos das infra-estruturas que realizavam.

Também a possibilidade de os Municipios recorrerem ao crédito se viu ampliada

com a entrada em vigor do diploma que agora se examina. Por um lado, verificou-se um



aumento dos seus plafonds e, por outro lado, aos Municipios passou a ser concedida a
faculdade de langamento de obrigagdes (cfr. artigo 11.°, n.° 3).

Relativamente as transferéncias da administragdo central para os entes locais,
estas passaram todas a considerar-se como Fundo de Equilibrio Financeiro (FEF), que
se destinava, conforme se referia no proprio preambulo do diploma, a “corrigir as
assimetrias socio-econoémicas entre as diferentes parcelas do territorio”, mas também a
“corrigir as distor¢des financeiras resultantes do diferente potencial fiscal entre as
diversas camaras”.

No que toca as finangas das Freguesias, saliente-se que, a partir da vigéncia da
segunda lei das financas locais, aqueles entes locais deixaram de poder lancar derramas,
pretendendo-se assim evitar situacdes de dupla tributagdo (pelo Municipio e pela
Freguesia). Em contrapartida, passou a prever-se um novo sistema de distribui¢dao das
receitas do Municipio para a Freguesia. Na verdade, deixa de remeter-se para os
critérios que presidem a reparticdo das participagdes em alguns impostos estaduais,
estabelecendo-se critérios proprios para a situacdo em causa — cfr. artigo 16.°, n.° 3.
Além disso, estabelece-se que em nenhum caso a participagdo da Freguesia seria
inferior ao montante previsto na lei, de acordo com o preceituado no n.° 4 do artigo 16.°.

Por ultimo, e no que diz respeito a novidades introduzidas com a segunda lei das
finangas locais, deve mencionar-se que aos Municipios passou a ser conferida a
possibilidade de celebragdao de contratos de reequilibrio financeiro (cft. artigo 13.°). Na
verdade, os Municipios que se encontrassem numa situagdo de desequilibrio financeiro
estrutural ou de ruptura financeira passaram a poder celebrar contratos de reequilibrio

financeiro com institui¢cdes publicas de crédito.

¢) A Lein.” 1/87

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 introducdo da SISA. Este imposto,
relativo a transmissao onerosa de imdveis, foi transferido da esfera estadual para a
esfera local, passando o produto da sua cobrancga a figurar nas receitas dos Municipios.
Ainda no quadro dos impostos locais, deve fazer-se mengdo a extingdo do imposto de
turismo, em 1986, com a introdugdo do IVA no ordenamento portugués. Os Municipios
foram entdo compensados através de uma participacao de 37,5% nas receitas geradas no

IVA turistico — cfr. alinea b) do n.° 1 do artigo 4.°. 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 s6 podia ser aprovada para
acorrer ao financiamento de investimentos urgentes ou no ambito de contratos de
reequilibrio financeiro — cfr. n.° 2 do artigo 5°.

Por sua vez, o FEF foi novamente alvo de alteragdes. 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 calculo escolhida, contudo, suscitaria
algumas reservas, na medida em que se baseava na previsao da cobranga do imposto e
ndo na sua cobranga efectiva. Na verdade, esta situacdo daria a possibilidade, a quem
elabora os documentos previsionais, de ajustar os valores consoante as necessidades de
cada or¢amento>.

Em relagdo ao diploma em aprego, € ainda de referir que a cooperagao técnica e
financeira ganhou maior consisténcia. De facto, na lei passaram a estar inscritas as
formas concretas de cooperagdo técnica e financeira, focadas no desenvolvimento
regional e local, como, por exemplo, contratos-programa de desenvolvimento ou
programas de reordenamento litoral.

No que diz respeito as Freguesias, verificou-se uma alteracao do limite minimo
para a participagao daqueles entes locais nas receitas municipais. Assim, estabeleceu-se
que a participacao das Freguesias nas receitas dos Municipios ndo podia ser inferior a
10% das verbas provenientes do FEF, diferentemente do que sucedia no regime anterior,

em que o limite minimo era de 5%.

d) A Lei n.” 42/98

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 contribuicao autarquica, que substituia
assim a antiga contribui¢do predial rastica e urbana. Pelo contréario, deixam de incluir
aquele grupo o imposto para o servigo de incé€ndios, o imposto de mais-valias ¢ a taxa
municipal de transportes.

Todavia, foi na reparticio de verbas entre o Estado e as autarquias que se
registaram as alteracdes mais significativas. Pode afirmar-se mesmo que se verificou

uma ruptura com o sistema anteriormente consagrado. Desde logo, o calculo do

5 Neste sentido, Jodo Paulo ZBYSZEWSKI, O financiamento das autarquias locais portuguesas: um
estudo sobre a provisdo publica municipal, Coimbra: Almedina, 2006, p. 77.



montante global de transferéncias para as autarquias passou a assentar num conjunto de
trés impostos - IRS, IRC e IVA. Assim sendo, estabeleceu-se que o FEF corresponderia
a 30,5% da média aritmética simples da receita proveniente daqueles impostos. Num
primeiro momento, passou a existir um sistema bipartido de reparticdo de recursos
publicos, desdobrando-se o FEF em dois fundos distintos: o Fundo Geral Municipal
(FGM) e o Fundo de Coesdao Municipal (FCM). O primeiro visava dar resposta as
necessidades de funcionamento corrente, enquanto o segundo tinha como intuito
promover a correccdo das disparidades, beneficiando os Municipios menos
desenvolvidos. A partir de 2001, com a quarta alteracdo a Lei n.° 42/98, o sistema
passou a ser tripartido, com a inclusao 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 financas locais proporcionou um aumento consideravel das transferéncias para as
autarquias. Ainda no ambito dos instrumentos perequitativos, importa salientar que a
quarta lei das finangas locais criou o Fundo de Financiamento das Freguesias (FFF),
onde passou a integrar-se a participacdo das Freguesias nas receitas municipais.

As inovagdes, no entanto, ndo se ficaram por aqui. A lei agora em apreco passou
a prever os poderes tributarios dos Municipios no seu artigo 4.°, na sequéncia da revisao
constitucional de 1997 que consagrou tal poder no n.° 4 do artigo 238.° da CRP. Nao
obstante, a quarta lei das finangas locais pouco concretizava em relacao a tal poder. Na
verdade, o artigo 4.° referia apenas que aos Municipios cabiam os poderes tributarios
conferidos por lei, relativamente a impostos a cuja receita tenham direito,
particularmente os referidos na alinea a) do artigo 16.° daquele diploma. Além disso,
distinguia os casos de reconhecimento de beneficios fiscais que eram da competéncia do
Governo e os casos que cabiam nas competéncias do Municipio (maxime, da
Assembleia Municipal).

A lei das financas locais em causa ampliou ainda os meios crediticios
municipais, passando a prever a possibilidade de os Municipios celebrarem contratos de
locacao financeira. Ainda no que concerne ao regime de crédito, este diploma passou a
distinguir, dentro dos empréstimos de médio e longo prazos, os empréstimos para
saneamento financeiro municipal (contraidos para a consolidacdo de passivos
financeiros e com prazo nao superior a 12 anos) e os contratos de reequilibrio financeiro
municipal (para fazer face a uma situacdo de desequilibrio financeiro estrutural ou
ruptura financeira € com prazo nao superior a 20 anos). Refira-se também que a quarta

lei das finangas locais introduziu, com o seu artigo 27.°, a possibilidade de as Freguesias



recorrerem ao crédito, através da contraccdo de empréstimos de curto prazo ou de

aberturas de crédito.

e) A Lei n.” 2/2007

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 entao 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 transmissoes 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 tributagdo do patriménio e aprovou os Codigos do
IMI e IMT, tendo revogado a contribuicao autarquica e a SISA. Por seu turno, o IUC foi
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 reparticao 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, simultanecamente, 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 Coesdao 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¢cdes e competéncias municipais de foro social, como a educagdo, a saude
ou a ac¢ao social.

Saliente-se também que os Municipios passaram a ter direito a uma participagao
variavel, até¢ 5%, no IRS dos sujeitos passivos com domicilio fiscal na respectiva

circunscri¢ao territorial — cfr. artigo 20.°. Deve acrescentar-se que, no caso de os

¢ Marta REBELO, Descentralizacdio e justa reparticdo de recursos entre o Estado e as Autarquias
Locais, Almedina, 2007, p. 182.



Municipios deliberarem uma taxa inferior a referida, o produto da diferenca de taxas e a
colecta liquida seria considerado como dedugdo 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
consideragdo. Esta novidade introduzida pela quinta lei das financas locais esteve desde
a sua origem envolta em 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 .

As novidades no regime financeiro local ndo se ficaram por aqui. De facto, o
diploma em questdo introduziu um preceito (artigo 29.°) que passou a estabelecer as
variagdes maximas para a participagao dos Municipios nos impostos do Estado. Assim
sendo, tal participagdo ndo poderia sofrer uma diminuicao superior a 5% da participagdo
nas transferéncias financeiras do ano anterior, nos casos dos Municipios com capitagao
de impostos locais superior a 1,25 da média nacional. Nos Municipios com capitacao
inferior a 1,25 vezes aquela média, a diminuicdo ndo poderia ser superior a 2,5% da
participacdo do ano transacto. O mesmo sucedeu com o FFF, estabelecendo-se que da
sua distribui¢do ndo poderia resultar uma diminui¢do superior a 5% das transferéncias
do ano anterior para as Freguesias dos Municipios com capitacdo de impostos locais
superior a 1,25 da média nacional. Por seu turno, nas Freguesias de Municipios com
capitacdo de impostos locais inferior aquela média ndo podia resultar uma diminuic¢ao
superior a 2,5% das transferéncias do ano antecedente (cfr. artigo 32.°, n.° 4). Nao
obstante, importa ter presente que estas variagdes maximas instituidas pela quinta lei
das financgas locais ndo se mostraram “intocéveis” ou absolutas. Relembre-se que a Lei
do Orgamento do Estado para 2013 (artigo 85.°, n.°s 3 e 6 da LOE) suspendeu a
aplicacdo de tais preceitos para aquele ano econdomico, o que podera explicar-se pela
débil situacao das finangas nacionais, acrescida do facto de o pais se encontrar sob um

plano externo de auxilio financeiro.

7 No seguimento dessa solicitagdo, o TC, no acérddo 711/2006, apreciou, por exemplo, a questdo de saber
se esse mecanismo poderia ser considerado inconstitucional por violacdo do principio da igualdade, na
medida em que sujeitos passivos do IRS, detentores da mesma capacidade contributiva mas fiscalmente
domiciliados em Municipios diferentes, poderiam ser tributados de forma diferente, caso os Municipios
adoptassem percentagens distintas. Do mesmo modo, questionou-se se ndo poderia estar em crise o
principio da legalidade tributéria (reserva de lei), na medida em que se estariam a entregar a Orgaos
autarquicos a competéncia para modelar elementos essenciais dos impostos (IRS). Em ambos os casos, o
TC respondeu negativamente. V., para desenvolvimentos, Joaquim Freitas da ROCHA, Direito
Financeiro Local (Finangas locais), Cejur, Braga, 2009, pp. 182-183.



Outra das principais inovagdes do diploma legal que agora se analisa diz respeito
ao endividamento autarquico. Efectivamente, a quinta lei das finangas locais passou a
prever um conceito de endividamento liquido municipal (cfr. artigo 36.°), mas, mais do
que isso, passou a estabelecer um limite ao endividamento liquido municipal (cft. artigo
37.°). Desta forma, o montante do endividamento liquido total de cada Municipio, em
31 de Dezembro de cada ano, ndo poderia exceder 125% do montante das receitas
provenientes dos impostos municipais, das participagdes do Municipio no FEF, da
participacdo no IRS, da derrama e da participagdao nos resultados do sector empresarial
local, relativas ao ano anterior. Acrescente-se ainda que a violagdo deste limite
implicaria uma redu¢ao do montante das transferéncias devidas no ano subsequente (cfr.
artigo 5.°, n.° 4).

No que concerne ao regime de crédito dos Municipios, mantiveram-se 0s
mesmos meios crediticios previstos no regime anterior. Neste ambito, a novidade
passou a estar incluida no artigo 39.°, que previa o limite geral dos empréstimos
municipais. Assim, estabeleceu-se que o montante dos contratos de empréstimo a curto
prazo e de aberturas de crédito ndo podiam exceder, em qualquer momento do ano, 10%
da soma dos montantes provenientes dos impostos municipais, da participacao no FEF e
da participacao no IRS, da derrama e da participacdo nos resultados nas entidades do
sector empresarial local, relativas ao ano anterior (cfr. n.° 1 do artigo 39.°). Por outro
lado, o montante da divida referente a empréstimos de médio e longo prazos nado
poderia exceder, em 31 de Dezembro de cada ano, a soma do montante das receitas
provenientes dos impostos locais, das participagdes no FEF e no IVA, da derrama e da
participacdo nos resultados das entidades do sector empresarial local, relativas ao ano
anterior. Refira-se ainda que a lei das finangas locais em apreco passou também a prever
com mais detalhe as situagdes de saneamento financeiro e de reequilibrio financeiro
municipais, mencionando, por exemplo, algumas obrigagdes a que estdo sujeitos os
Municipios durante o periodo de empréstimo para saneamento financeiro (cfr. n.° 4 do
artigo 40.°) ou enumerando especificamente os casos que poderiam consubstanciar uma
situagcdo de desequilibrio financeiro estrutural ou ruptura financeira (cfr. n.° 3 do artigo
41.°).

Por fim, importa também salientar que a quinta lei das finangas locais passa a ser
mais pormenorizada no que concerne aos principios e regras orcamentais. Na verdade,
esta lei passa a fazer mengdo expressa ao principio da estabilidade orgamental (artigo

4.°, n.° 1 e 4) e ao principio da equidade intergeracional (artigo 4.°, n.° 3). Além disso,



passa a prever, no seu artigo 5.°, o principio da coordenagdo das financas locais com as
finangas estaduais, espelhando-se assim, mais do que o objectivo do desenvolvimento
equilibrado de todo o pais, a necessidade de atingir as metas orcamentais impostas pelas
politicas de convergéncia a que Portugal se obrigou no ambito da sua integracdo na
Unido Europeia. Inclusivamente, para que se atingisse tal desiderato, o ja referido artigo
5.° no seu n.° 3, previa a possibilidade de a prépria Lei do Orgamento do Estado definir
limites de endividamento municipal diferentes dos que constavam na lei das finangas

locais.

f) A Lei n.° 73/2013

Em 1 de Janeiro de 2014 entrou em vigor a Lei n.° 73/2013, de 3 de Setembro,
que se afirmou como o novo regime financeiro dos entes infraestaduais de base
territorial, revogando a Lei n.° 2/2007. Diversos aspectos desta nova lei podem e devem
ser realcados, sendo que tal exercicio ¢ essencial para a compreensao dos novos desafios
que a autonomia local, de uma forma geral, enfrentard, pelo menos num futuro préximo.

Relativamente as receitas tributarias, cumpre desde logo destacar a eliminagao
do IMT a partir de 2018, conforme estabelece o n.° 1 do artigo 81.° do diploma em
apreco. 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 tragar um caminho descendente ®. Se tivermos em aten¢io 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 °. Esta op¢do 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 2010 !°, 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 diminuicdo de empréstimos
bancarios '!. Em relagdo as restantes receitas de natureza tributaria, mantém-se, além do

IMI, o IUC, a derrama e os encargos de mais-valias.

8 Esta conclusdo ¢é retirada a partir da leitura de: Anudrio Financeiro dos Municipios Portugueses 2010, 2
edicdo, coordenagdo de Jodo Baptista da Costa Carvalho, Edigoes OTOC, Margo de 2012, pp.56-63.

% Idem, p. 58.

10 Ibidem, p. 59.

" Anudrio Financeiro..., ob. cit., p.59.



Outro aspecto inovador resultante deste novo diploma ¢ a alteragdo 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
receita de IMI dos prédios rusticos. Provavelmente, o legislador tera levado em linha de
conta a reforma da administragdo local executada em 2012 e que culminou com a
aprovacdo de um novo regime juridico das autarquias locais!>. Desse novo regime,
resulta o refor¢o das atribui¢des das Freguesias, o que contenderd, ou devera contender,
com mais recursos financeiros.

Passando para o ambito da reparticdo de recursos entre o Estado e as autarquias
locais, a proposta de lei mantém as duas subvencgdes entdo vigentes — o FEF (que
inclui o FGM e o FCM) e o FSM —, e a participagdo varidvel no IRS. No que diz
respeito ao FEF, ¢ de destacar a sua reducdo, tendo passado aquela subvencdao 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 estabelecia uma
percentagem de 25,3%. Relativamente ao FFF, também aqui se regista uma redu¢ao do
seu montante, que passara a equivaler a 2% da média aritmética simples da receita do
IRS, IRC e IVA a partir de 2016 (cfr. artigos 36.° e 85.°).

No capitulo do endividamento municipal registam-se igualmente algumas
inovagdes. Numa perspectiva geral, pode afirmar-se que estd patente o intuito de
prevenir situacdoes de desequilibrio financeiro e de instituir novos mecanismos de
recuperagdo financeira. Deste modo, foi criado o sistema de alerta precoce de desvios
(artigo 56.°), exactamente para se detectarem situagdes de desvio na gestdo orgamental
dos Municipios, permitindo-se assim refor¢ar a monitorizagdo da gestao pelo proprio
Municipio e evitar-se situagdo de desequilibrio financeiro. Para os casos em que se
verifique a ultrapassagem do limite da divida, a nova lei das finangas locais prevé
mecanismos de recuperacao financeira, através da adopgao, por parte dos Municipios,
de um conjunto de regras de ajustamento tanto mais exigentes quanto mais grave for a

situagdo. Neste seguimento, foi criado o Fundo de Apoio Municipal (FAM) — artigo 62.°

12 Como ¢ sabido, o 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. Em termos doutrinais v. Anténio Candido
de OLIVEIRA e Mateus Arezes NEIVA, As Freguesias na Organizacdo Administrativa Portuguesa,
AEDREL (Associagdo de estudos de Direito regional e local), Braga, 2013 e Joaquim Freitas da ROCHA,
O Direito Financeiro Publico ao nivel das suas células-base territoriais (4s finangas das freguesias), in
A reforma do Estado e a Freguesia, ANAFRE/NEDAL, Braga, 2013, 202 e ss.



- que se prevé que seja financiado quer pelo Estado quer pelas proprias autarquias
locais.

A sexta lei das finangas locais criou ainda o Fundo de Regularizagao Municipal
(FRM), constituido pelos montantes das transferéncias org¢amentais deduzidas aos
Municipios e sendo utilizado para proceder ao pagamento das dividas a terceiros do
Municipio respectivo (cfr. artigo 65.°, n.° 1 e artigo 67.°).

O novo regime financeiro local revela ainda um refor¢o da adopcao de medidas
de consolidacdo orcamental, no sentido de garantir a sustentabilidade das financas
publicas. Assim, para além de se estabelecer um novo calendério para a elaboragao dos
or¢amentos municipais (sintonizado com a apresentagdo da proposta de Or¢gamento do
Estado), foi criado o Conselho de Coordenacao Financeira, de modo a implementar uma
efectiva coordenagdo entre as finangas municipais ¢ as financas estaduais.

Em paralelo, e ainda na senda da consolidacdo or¢camental, a nova lei das
finangas locais procedeu ao alargamento do perimetro das entidades susceptiveis de
relevaram para os limites legais de endividamento municipal. Desta forma, as contas das
entidades intermunicipais, das entidades associativas municipais ¢ de entidades de
qualquer outra natureza sobre as quais os Municipios detenham poderes de controlo
passam a incluir-se no perimetro de consolida¢do das contas do Municipio. Obtém-se,
assim, uma visdo de conjunto sobre todas as entidades que formam o grupo autarquico,
que se assume determinante para a afericdo da sustentabilidade financeira dos

Municipios.

Deste registo evolutivo abstracto e dos dados realistas fornecidos por
aproximadamente 40 anos de pratica de actos juridico-financeiros num quadro de
democracia local, podem ser retiradas algumas coordenadas reflexivas.

Como se referiu logo no inicio das presentes consideragdes, sera certo que se
podem identificar aspectos positivos e aspectos negativos da evolucao registada; Porém,
a vantagem dos balancos podera radicar precisamente na identificacdo dos aspectos
negativos, de modo a fornecer algumas pistas de melhoria. Por conseguinte, sem
descurar a ideia de que muitas realizacdes positivas foram conseguidas, estruturar-se-2o
as consideragdes subsequentes tendo em vista a indicagdo topica e meramente

exemplificativa de alguns desses aspectos menos conseguidos.

3. Principais fragilidades do sistema financeiro local portugués



Desde logo, uma primeira nota que importa destacar relaciona-se com a
intervengdo legislativa: em cerca de 40 anos existiram 6 leis de finangas locais (1979,
1984, 1987, 1998, 2007, 2013). Ora, ndao pode deixar de se reconhecer que este tipo de
leis deveria ser dotada de uma vocagdo de continuidade que as tornasse imunes aos
constantes assaltos das maiorias politico-institucionais momentaneas, nao apenas
porque disciplinam nucleos materiais que exigem acentuadas dimensdes de
transtemporalidade, certeza e probabilidade (v.g., as regras relativas as reparticao de
recursos entre entes publicos diversos, aos limites do acesso ao crédito a médio e longo
prazo, ou a elaboracao de instrumentos plurianuais), mas igualmente porque se esta em
presenca de diplomas que, até certo ponto, podem ser considerados paramétricos de
outros (como as leis anuais do orcamento), impondo-lhes limites '*. Neste quadro, os
diversos actores decisorios devem poder antecipar com alguma probabilidade os efeitos,
positivos e negativos, das suas ac¢des, permitindo-lhes inclusivamente jogar o “jogo
politico” de um modo leal e transparente, apresentando projectos realistas e propostas
exequiveis, o que dificilmente serd conseguido se ndo se tem a certeza de que se vai
manter em vigor a lei que disciplina o financiamento do sector em que trabalham.

Em todo o caso, ndo se pode com verdade afirmar que a esta inflacao legislativa
esteja associada confusdo legislativa, pois assinala-se como positiva a op¢ao pela
agregacao de todas estas regras num unico diploma — uma tnica lei de finangas locais
— e nao a sua dispersao por varios diplomas, nomeadamente nos diplomas or¢amentais
(sem prejuizo de leis especificas, como a Lei dos compromissos e dos pagamentos em
atraso - LCPA). Lamenta-se, como se disse, ¢ que essa LFL ndo tenha a perenidade

adequada.

A segunda nota respeitante a aspectos menos positivos — nota esta de natureza
mais empirica ou pratica — relaciona-se com a exiguidade de recursos originarios, nao
obstante a previsao legal expressa dos mesmos parecer ampla e generosa. Na verdade,
como se retira da analise evolutiva acima efectuada, as diversas LFL ndo foram avaras
na consagragao de receitas patrimoniais, tributarias e crediticias locais — de resto, nem

o poderiam ser em face da imposi¢ao constitucional da existéncia de “patriménio e

13" Acerca do valor reforcado das leis de finangas locais, v. Jorge MIRANDA, Manual de Direito
Constitucional (Tomo V: Actividade Constitucional do Estado), 4. edigdo, Coimbra editora, Coimbra,
2011, 389 e ss., e ainda, Joaquim Freitas da ROCHA, Direito Financeiro Local, cit., p. 32.



finangas” proprios — , embora uma segunda leitura permita identificar patentes sinais
de limitagdo, principalmente destas ultimas. Porém, as maiores limitacdes derivam da
experiéncia quotidiana, ndo sendo raras as situacdes de escassez financeira, seja porque
o patrimonio € exiguo, inoneravel ou inalienavel, seja porque as possibilidades de
arrecadagdo de tributos também ndo sdo significativas, por muitos e diversos motivos.
Neste contexto, o que tem sucedido ¢ que grande parte dos entes locais vive na
excessiva dependéncia de receitas derivadas (transferéncias), o que os coloca numa
situacdo de subalternizacdo em relacao ao Estado central. A evolucao do sistema de
financiamento local portugués espelha isso mesmo. Assistiu-se, de facto, a um
progressivo aumento dos mecanismos de perequacao financeira, que se tornaram, para
além de numerosos, cada vez mais complexos. Se, por um lado, foram assim dadas mais
garantias a propria autonomia local, por outro lado, tal panorama ¢ propicio ao
desenvolvimento de uma situagdo de finangas parasitarias.

Torna-se ainda conveniente salientar que, num plano estritamente juridico, o
Estado portugués se estrutura de acordo com o principio da descentralizacdo, sendo as
autarquias locais (administracdo autébnoma do Estado) um reflexo dessa mesma
organizacdo administrativa. No entanto, ¢ de um prisma politico-administrativo, a
afirmacdo da descentralizagdo ndo ¢ tdo categorica. Assim sendo, ndo obstante a
consagracdo explicita da autonomia local'* e do principio da descentralizagdo'®, o
Estado portugués assume um cunho marcadamente centralizador. Focando-nos no plano
financeiro local, refira-se inclusivamente que as despesas locais representam (apenas)
7,2%!'¢ do PIB, o segundo valor mais baixo aquando da compara¢do com outros paises
da Unido Europeia. Ora, esta caracteristica espelha-se, logicamente, no proprio sistema
de financiamento local, que remete os municipios, conforme j& foi devidamente

referido, para uma significativa dependéncia das transferéncias estaduais.

Como consequéncia — € aqui ja se entra numa terceira observacao de natureza
patologica — os entes locais frequentemente véem-se forcados a recorrer a formas
alternativas de captacdo de recursos, de entre as quais o crédito sob a forma de
empréstimos (e, mais recentemente, outros tipos mais sofisticados) assume especial

destaque, com todos os inconvenientes que tal recurso pode implicar. Os problemas

14 Cfr. Artigos 6.° € 235.° e seguintes da CRP.
15 Cft. Artigo 237.° da CRP.
% Anudrio Financeiro...ob. cit, p. 19.



agravaram-se quando se entrou numa espiral de débito, na medida em que a ansia de
satisfacdo de necessidades colectivas reais ou de impulsos eleitoralistas, acarretou o
endividamento excessivo. Além disso, ndo deve ser perdido de consideracdo que o
acesso imponderado ao crédito prejudica ndo apenas o proprio ente local implicado —
mergulhando-o numa situagdo factica de insolvabilidade ou “faléncia técnica” —, mas
igualmente o proprio Estado globalmente considerado, o qual se vé onerado e
sobrecarregado com a divida dos seus subsectores institucionais financeiros. De um
ponto de vista estritamente juridico — que nao politico—, pode aqui identificar-se
alguma desconsideracdo por instrumentos normativos de escaldo ou grau superior,
nomeadamente as normas constantes dos tratados de Direito da Unido Europeia

respeitantes a proibi¢ao de défices excessivos (art.® 126.° do TfUE).

Porém, o maior problema, entendemos, ndo se situa ao nivel dos ingressos ou
receitas publicas — que, de um modo ou de outro, em maior ou menor quantidade, tém
acabado sempre por afluir —, mas no polo oposto das consideracdes: ao nivel das
despesas. Com efeito, tem sido ao nivel dos gastos que os desajustamentos se tém
revelado, resultando em muitos casos evidente o desperdicio de recursos em acgdes €
obras que se demonstram desnecessarias e prejudiciais, como a criagdo de empresas
municipais (algumas com fins de legalidade duvidosa, porque redundante em relagao
aos fins do proprio ente criador), construgdo de obras de impacto (por exemplo,
pavilhdes, avenidas, rotundas, monumentos de homenagem ou comemoracdo), a
realizagdo de eventos (tais como espectaculos de rua, concertos, competigoes
desportivas, etc.), ou a realizacdo de campanhas de promocgao ou divulgagao municipal.
Por aqui se pode concluir que ndo tem sido tanto a falta de dinheiros que tem impedido
os actores locais de prosseguirem convenientemente o Interesse publico, mas antes a
ndo correcta alocacdo desses dinheiros aos fins a que deveriam estar constitucional e
legalmente adstritos, afirmando-se que, em rigor, a grande patologia das finangas locais
portuguesas tem sido a falta de selectividade da despesa publica. Impde-se, contudo,
observar que esta apreciagdo genérica ndo desvaloriza o bom trabalho que em muitos
dominios os entes locais tém levado a pratica, designadamente nos dominios da
realizagdo de infraestruturas basicas de urbanizagdo (v.g. saneamento) e da proteccao
social (educagdo, assisténcia a idosos, transporte de passageiros), substituindo-se ao

Estado central (e porventura as Regides).



Finalmente, deve ser mencionado um aspecto que se relaciona, nao tanto com a
captacao de dinheiros ou com a sua utilizagdo, mas antes com a fiscalizagao ou controlo
que sao feitos dessa utilizagdo. Neste particular ponto, ¢ de assinalar alguma ineficacia
do controlo efectuado, na medida em que as consequéncias e resultados dos
procedimentos e processos de sindicancia financeira ndo sao as desejaveis, em primeiro
lugar porque as recomendacdes dos 6rgaos competentes sdo frequentemente ignoradas
— ndo sendo raros os casos em que o proprio Tribunal de contas se vé na necessidade
de enfatizar os desvios e falhas, repetindo as recomendagdes efectuadas '’—, em
segundo lugar porque os proprios entes locais nao raro tentam contornar as exigéncias
legais, em lugar de as tentar cumprir adequadamente '3.

Ainda neste contexto, € sem o proposito de porventura minimizar ou
desculpabilizar eventuais falhas, ndo pode deixar de ser mencionada a excessiva
burocratizagdo a que os entes locais se encontram sujeitos, particularmente em sede de
obrigacdes documentais perante entidades diversas (administrativas, como a DGAL, ou
jurisdicionais, como o TdC), sendo que grande parte dessa informagado e dos respectivos
fluxos sdao redundantes e duplicados, estando os agentes locais obrigados a processar e
enviar a mesma informagdo varias vezes ¢ sob forma distinta. Consequentemente,

grande parte do seu tempo ¢ dispensado mais a prosseguir finalidades declarativas de

7 V., por exemplo, acordio do TdC n° 22/09, 1* Sec¢do/Plenario (disponivel em
http://www.tcontas.pt/pt/actos/acordaos/2009/1spl/ac022-2009-1spl.pdf), onde se pode ler: “Nio se
compreende, pois, como, tendo sido objecto de trés recomendagdes deste Tribunal, uma delas bem
proxima da abertura do concurso em aprego e posterior ao visto de Julho de 2007, pdde o Municipio
considerar que os contratos anteriores foram visados “sem qualquer reparo”. Adiante, acrescenta-se que
“(...) as decisdes e recomendagdes que o Tribunal dirigiu a0 Municipio [...] em 2006, 2007 e 2008 eram
bastante explicitas, ndo deixando margem para davidas sobre o procedimento a adoptar para cumprir a
lei” e que “...os responsaveis do Municipio tinham obrigacdo de dar, ou fazer dar, ao assunto a devida
consideracdo, ndo desconhecendo certamente que, nos termos do artigo 8.°, n.° 2, da Lei n.° 98/97, as
decisdes jurisdicionais do Tribunal de Contas sdo obrigatorias para todas as entidades publicas e
privadas”

18 Além das causas referidas no texto, que se podem designar por juridico-financeiras propriamente ditas
(inflagdo legal, dependéncia das transferéncias, endividamento excessivo, falta de selectividade da
despesa e desajustamento do controlo), podem ainda ser identificadas outras falhas ou patologias
relacionadas com a utilizacdo dos dinheiros publicos por parte dos entes locais, embora agora se trate de
causas com uma natureza mais genérica ou transversal, porque ndo especificamente relacionadas com o
Direito financeiro, mas antes com a propria configuragdo do ordenamento em geral ou com o cosmos
cultural envolvente. Neste dominio, serdo de destacar, por exemplo, a desorganizacdo administrativa [a
que nem a recente reorganizacdo (?) decorrente da agregacdo de Freguesias conseguiu dar resposta cabal],
a contaminag@o do Interesse publico por interesses “privados” (por via, por exemplo, de alguns maus
exemplos de empresarializacdo de servicos municipais ou de parcerias publico-privado), o défice de
juridicidade (materializado na ideia de que a prossecugdo do Interesse publico local € uma questdo mais
de natureza politica e subordinada a critérios de conveniéncia e oportunidade e menos uma questio
juridica subordinada a critérios de legalidade estrita) e a falta de formag@o técnica e de informagdo dos
agentes que levam a pratica os actos de previsdo e de execugdo (muitas vezes fixando metas irrealistas e
absolutamente desajustadas da realidade).



natureza administrativa do que a servir as populacdes locais e a prosseguir o Interesse

publico.

Seja como for, uma andlise séria deve igualmente considerar que existem
dominios nos quais as melhorias t€ém sido bastante significativas, como serd os casos
das prerrogativas de participacdo dos interessados nos procedimentos conducentes as
tomadas de decisdo financeiras (com um crescente numero de or¢gamentos participativos
19) ¢ os impulsos no sentido de dotar a actua¢do financeira local de uma maior
publicidade e transparéncia, mediante a disponibilizagdo aberta dos principais actos e

resultados da gestao local.

Como se vé, e apesar de nas linhas precedentes se ter dado maior enfoque aos
aspectos negativos ou merecedores de censura, a realidade ¢ que uma abordagem
ponderada impde a constatacdo de que o percurso evolutivo dos 40 anos em referéncia
contém pontos positivos e pontos negativos.

Ora, em face do quadro apresentado, quais podem ser as ilagdes a retirar?

De seguida, procurar-se-a indicar alguns contributos para a melhoria do sistema

financeiro local, de modo a superar algumas das suas fragilidades.

4. Desafios e propostas de melhoria

Importa comecar por salientar que, na Optica que aqui se adopta, as questoes nao
devem ser centradas nas receitas e na auséncia delas, uma vez que, ainda que se acredite
que ¢ nesse dominio que se situam as maiores vicissitudes, a verdade ¢ que nao existem
formulas magicas para encontrar financiamento. Por conseguinte, procurar-se-a acentuar
outros aspectos, que ndo passem pelo aumento da receita, até porque, como ja se referiu,
entende-se que o grande problema nao ¢ tanto a falta de dinheiro, mas antes a sua ma

utilizagao.

19 Na verdade, nos ultimos anos tém proliferado as experiéncias de orgamentos participativos de Ambito
municipal, ainda que com abrangéncias distintas — seja no que concerne ao seu montante, ou no que
respeita a populacdo abrangida pela iniciativa (v.g., or¢gamento participativo jovem). Importa esclarecer
que a participagdo que se pretende implementar ndo se relaciona com a elaborag@o do proprio documento
previsional, antes se inserindo numa fase de preparagdo e discussdo, o que faz com que o orcamento
participativo se assuma, ndo como uma forma de democracia directa, mas antes, e simplesmente, como
uma forma de democracia participativa.

Para uma visdo comparada das experiéncias de orcamentos participativos no ordenamento portugués:
http://www.op-portugal.org/



Em primeiro lugar, e partindo do que acima se disse relativamente a despesa,
deve-se comegar por enfatizar a importancia do principio da equidade entre geragdes.
Nunca ¢ demais repetir que apenas através da introdug¢do de uma nova cultura juridico-
financeira — e apenas esta ¢ aqui objecto da atencdo, sabendo, em todo o caso, que a
cultura do futuro ndo se circunscreve a este segmento (basta pensar, por exemplo, na
formagdo de uma nova e mais esclarecida geracao de elites decisorias) — se consegue
construir um modelo de sociedade mais solidario, justo e equilibrado. Tal passa,
nomeadamente, pela acentuacao da selectividade despesista (privilegiando os encargos e
gastos com natureza reprodutiva e proporcionadores de utilidades reais no futuro) e pela
ndo oneracdo dos cidaddos e empresas futuros com encargos desmesurados (em
consequéncia de um excessivo recurso ao crédito). E verdade que neste ponto a lei ja
deu um importante e valido contributo, ao consagrar positivamente o principio em
referéncia (art.® 9.° da LFL); porém, tal podera nao se revelar suficiente enquanto nao se
sedimentar na consciéncia colectiva a ideia de que tal principio se materializa num
verdadeiro dever juridico no sentido de, sempre, procurar assegurar aos vindouros, na

medida do possivel, o better than me standard®’.

Além disso, e ainda ao nivel principioldgico, importa acentuar a importancia do
imperativo de co-responsabilizagdo entre os diversos sectores institucionais financeiros,
particularmente entre o Estado central e Entes locais, fazendo notar que todos tém que
prestar contas (v.g., perante a UE) pelas debilidades financeiras. Também neste
dominio, pensa-se, bem andou o legislador ao consagrar (art.° 11.° da LFL) um principio
da coordenagdo entre financas locais e finangas do Estado, embora algumas reservas se

possam suscitar acerca das dimensdes praxioldgicas inerentes a aplicagdo do mesmo.

De um modo mais concreto, e partindo de algumas das fragilidades ou

patologias supra identificadas, podem ser apontados alguns tdpicos orientadores no

20 Acerca do tema, v. Joaquim Freitas da ROCHA, “Breves reflexdes sobre responsabilidade colectiva e
finangas publicas”, in Anuario publicista da Escola de Direito da Universidade do Minho, Tomo I, Escola
de Direito da Universidade do Minho - Departamento de Ciéncias Juridicas Publicas, Braga, 2012, 126 ss.
[https://repositorium.sdum.uminho.pt/bitstream/1822/22403/1/Responsabilidade%20e%20Finan¢as%20p

ublicas.pdf] e “Sustentabilidade e finangas publicas responsaveis. Urgéncia de um Direito Financeiro
equigeracional”, in Estudos em homenagem ao Prof. doutor José Joaquim Gomes Canotilho, volume I,
Stvdia Ivridica — 102, Coimbra editora, Coimbra, 2012, 619 € ss.




sentido de introduzir componentes de correc¢do ou ajustamento no sistema de financas

publicas locais:

- Ao nivel previsional, impde-se (i) ndo apenas acentuar as ideias de
vinculatividade supra-or¢amental e de plurianualidade (o orgamento
deve respeitar os instrumentos normativos e politicos que o
antecedem e enquadram, ndo apenas ao nivel local, mas igualmente
ao nivel nacional e europeu, ¢ ndo pode fazer tabua rasa dos
compromissos anteriormente assumidos nem deixar de pensar nos
orcamentos futuros) 2!, como igualmente (ii) exigir realismo nas
previsoes, evitando os desacertos ou desvarios financeiros. Neste
quadro, poder-se-a questionar se a entrega das previsdes orcamentais
a uma entidade especializada e independente ndo poderia ser uma
boa solugdo, tendo até em vista que o ente local ficaria politicamente
mais resguardado, ndo lhe podendo ser imputadas acusagdes de
oportunismo politico ou de eleitoralismo em situacdo de possiveis

€1TOS.

- Ao nivel da despesa publica, os grandes desafios passardo pela ja
aludida ideia de selectividade, por via de uma adequada ponderacao
do(s) Interesse(s) publico(s) e da correcta escolha das necessidades
colectivas a satisfazer, bem assim como por uma mais eficiente
racionalizacdo na alocacdo de recursos, evitando desajustamentos,
redundancias e duplica¢des de oferta 22. Também neste dominio, nio
poderdo ser negligenciados os contributos que podem ser fornecidos
por uma adequada estrutura organizatoria de supra-municipalizagao.

Significa isto que os entes locais devem, sempre que possivel,

21 Algo que, em verdade, o legislador também j4 antecipou e procurou acautelar, ao determinar (art.® 41.°,
n.° 2 da LFL) que “a elaboracdo dos orcamentos anuais é enquadrada num quadro plurianual de
programagdo orcamental e tem em conta as proje¢des macroeconomicas que servem de base ao
Or¢amento do Estado”.

22 Um exemplo do acabado de referir pode ser localizado ao nivel do transporte de alunos para as escolas,
muitas vezes efectuado por servigos das Autarquias. Neste dominio, poder-se-ia ponderar a hipotese de
ajustamentos dos horarios escolares, escalonando-os, de modo a que ndo se iniciassem todos a mesma
hora, possibilitando desse modo que o mesmo veiculo de transporte ou a mesma empresa contratada
pudesse fazer todo o servigo publico, evitando-se a contratacdo de varias empresas ou de varios veiculos,
poupando-se recursos.



combater o isolacionismo institucional e buscar congregacdo de
esforcos com entes iguais, nomeadamente por via da agregacao de
estruturas ou da criagdo de novas entidades agrupantes, que
permitam que a prossecucao do Interesse publico possa ser feita com
economias de escala 23. Também aqui, de resto, a lei (Lei 75/2013) ja
deu o seu contributo — embora de um modo que nao se pode
considerar esclarecedor — ao instituir as Entidades intermunicipais,
materializadas nas areas metropolitanas, e nas comunidades

intermunicipais.

- Ao nivel do endividamento, afigura-se crucial continuar a imposi¢ao
de limites ao mesmo, sob pena de oneragdao desproporcional das
geragdes futuras. Aqui, o caminho poderia passar, possivelmente,
pela imposigao de sangdes mais efectivas para os entes infractores (1.
¢, violadores dos limites de endividamento legalmente previstos),
como por exemplo a sujei¢do acrescida a inspeccoes, fiscalizagdes
ou auditorias externas, o congelamento das contas do ente local, ou,
nas situacdoes mais graves, a dissolucdo do Orgao representativo
respectivo ¢ imediata nomeagdo de uma comissao provisoria de
gestdo (ou mesmo a sua declaracdo de insolvéncia, com alteracao
dos normativos legais actualmente em vigor). Naturalmente que
todas estas medidas — que nao excluiriam as ja existentes retengdes
de duodécimos e as responsabilidades criminal, civil, financeira e
disciplinar eventualmente aplicaveis — deveriam ser sempre
devidamente fundamentadas, com especial referéncia aos principios

da autonomia local e da proporcionalidade.

- Finalmente, ao nivel do controlo, poder-se-ia pensar na concentragao
das obrigacdes declarativas, impondo-se que os deveres declarativos
sobre as financas locais fossem prestados perante uma unica entidade

(um banco de dados financeiros locais), em substituicdo de um

23 Uma vez mais a titulo exemplificativo, pense-se na criagdo de uma rede de bibliotecas, centros lidicos
ou museus, de varias Autarquias, os quais poderiam funcionar em rede, evitando-se a aquisi¢do das
mesmas obras por todas elas; ou a criagdo de uma entidade supramunicipal de transporte rodoviario de
passageiros ou de tratamento de residuos.



sistema como o actual em que essas informagdes devem ser
prestadas perante varios organismos, € em diferentes momentos, com
os inerentes riscos de burocratizagdo e de duplicacdo de circuitos
comunicativos.  Posteriormente, todas as entidades com
competéncias de controlo recorreriam a tal banco, dispondo de um

sistema centralizado de processamento de informacao.

4. Conclusoes

A observacao de um periodo de 40 anos dificilmente redundara em conclusdes
incontroversas e peremptérias, mas antes na identificagdo de aspectos positivos e
negativos, os quais, na sua ponderacao global, contribuem para que se possa efectuar
uma valoragdo e apreciagcdo genérica.

E a valoragdo, entende-se, ndo pode deixar de ser positiva (embora nao
francamente positiva).

E verdade que em matéria de utilizagdo de dinheiros ptiblicos nem sempre a
prevengdo e a prudéncia foram as luzes de presenca na condugdo das actuagdes,
resultando evidente que em muitos casos o despesismo, o eleitoralismo e a
inconsequéncia imperaram. Contudo, tal ndo se passou apenas ao nivel dos subsectores
institucionais financeiros de base territorial, pois o proprio Estado central ndo soube dar
o melhor exemplo.

Seja como for, parece evidente e incontornavel a importancia dos entes locais
nas tarefas de prossecucao do Interesse publico (local) e de satisfacdo de necessidades
colectivas (locais), como o demonstram as intimeras realizacdes nas dareas do
saneamento, assisténcia social ou cultura. Tal afigura-se suficiente, por si sO, para
afirmar o relevantissimo — e insubstituivel — papel das Autarquias locais nos quadros

institucionais de um Estado de Direito e Democratico.



