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Apresentacio

Presentemente, a existéncia do poder local é um dado, encontrando-
~8¢ 0 mesmo radicado na consciéncia coletiva de um modo tde acomodado
que nao sofre contestacdo nem sequer questionamento. Ser4 de Supor que
tal estatuto de consenso se baseia, em larga medida, no encontro venhiroso,
em 1976, de duas estruturas juridico-constitucionais que nunca se haviam
reunido no mesmo pacto constituinte, pelo menos num plano formal e de-
dlarativo: a configuragio democrético-representativa e a autonomia finan-
ceira, ambas em referéncia aos entes locais.




96

40 anos de financas locais democrdticas: o balango possivel

Decorridos 40 anos sobre essa inédita — e aparentemente feliz ~ juncéo,
impor-se-4 uma paragem reflexiva, tendente a averiguar se os resultados
emergentes da praxis autdrquica obtém correspondéncia com o estatuto de
acomodagio referido, procurando refletir sobre a respetiva bondade. Tratar-
-se-4 de acomodacdo num bom sentido, baseado no facto de os resultados
da experiéncia local serem bons e 0 modelo adotado ser virtuoso e dever
manter-se? Ou, diversamente, tratar-se-4 de acomodag@o num sentido per-
verso, decorrente da constatagdo de que a democracia local (também) esta
deteriorada, mas, apesar disso, € 0 menos mau dos modelos?

De modo a buscarmos uma aproximagdo a estas e outras sensibili-
dades, questionou-se os atores locais sobre alguns aspetos juridico-finan-
ceiros que se entenderam cruciais, materializando a percegio das respetivas
respostas a parte I do presente escrito. Trata-se de um segmento do trabalho
de natureza mais expositiva e descritiva. Na parte II, entendeu-se adequado
trazer & reflexdo — agora numa perspetiva mais abstrata — alguns lugares
tedricos atinentes a diferentes dimensdes do direito financeiro local (finangas
locais), desde os meios de financiamento a qualidade das leis, passando
pelo endividamento e pela despesa publica contratual.
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Parte I — Dimensio empirica {(anélise de dados)

Como se referiu, na parte I do presente trabalho, cuidar-se-4 de expor
as respostas que os diversos atores locais apresentaram as questdes colocadas.

Metodologicamente, optou-se aqui por apresentar as perguntas tal
como foram enviadas, efetuando-se — sempre a partir da leitura e da reflexio
sobre as respostas apresentadas - uma breve andlise a respeito de cada uma
delas. Trata-se, como se compreende, de uma anélise racional e neutral efe-
tuada por juristas, com uma forte componente subjetiva e sem a considera-
¢do dos parametros de cientificidade que uma viséo estatistica pura reclama.
Por isso mesmo, apela-se 3 ponderacio do aqui vertido com os parametros
de razoabilidade que qualquer andlise juridica necessariamente convoca.

Questdo 1: Qual o juizo genérico que faz sobre a legislagio que se aplica
aos municipios em matéria de finangas locais, designadamente gz lei das financas
locais (LFL) e a lei dos compromissos e dos pagamentos em atraso (LCPA)?

Quando se trata de abordar a tematica da qualidade legislativa em
termos gerais e da pertinéncia ou adequagdo do quadro legal aplicdvel as
financas dos entes locais, & possivel afirmar-se que existem respostas em
varios sentidos e vérias sensibilidades demonstradas.

Na verdade, além de (poucas) respostas a enfatizar o desconhecimento
ou as dificuldades em lidar com as matérias financeiras, existem quer juizos
genéricos e globais positivos, quer juizos genéricos e globais negativos,
abrangendo ambos os diplomas. Por exemplo, é referido que 0s instrumentos
legislativos sio demasiadamente restritivos e que s6 se deveriam aplicar em
casos de manifesta patologia financeira (designadamente, quando se estivesse
em presenga de planos de reestruturacdo). Porém, grande parte das respostas
particulariza os aspetos respeitantes a cada uma das leis e as criticas sdo par-
ticularmente incisivas no que concerne 3 LCPA. Esta ultima é vista como uma
lei que ¢ asfixiante, limitativa, burocratizante, dificil de aplicar e as vezes
“absurda”, principalmente em freguesias onde os recursos humanos séo es-
cassos e onde nao existe a formacio necessaria, As respostas parecem indiciar
até que o devido cumprimento da lei, de tio exigente que é ~na opiniao de
parte dos inquiridos -, leva a um maior laxismo na sua aplicagdo e posterior
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fiscalizagdo, conduzindo a que n&o sejam cumpridas sequer as exigéncias
legais mais simples de cumprir.

No limite, entende-se esta lei como um instrumento desajustado das
realidades locais, potencialmente vicladora da autonomia local e como um
modo de atrofia financeira do poder democrético local, pondo em causa a
qualidade do servigo publico prestado as populacdes. Sem embargo, tam-
bém existem apreciacBes positivas, que realcam a necessidade de “respon-
sabilizar as autarquias com as despesas, de modo a néo gastarem mais do
que ¢ possivel”, considerando que materializa “um 6timo instrumento de
gestdo” e que os beneficios que comporta sdo substancialmente superiores
aos inconvenientes.

A disparidade de respostas quanto ao bem fundado da LCPA talvez
esteja relacionada com a diferente dimens&o das autarquias a que pertencem
0s inquiridos, sendo as opinides desfavoréveis préprias de autarquias com
menos recursos técnicos e humanos necessérios & aplicacao da lei. J4 as res-
postas favoréveis sao proprias de autarquias que, tendo maior dimenséo,
dispdem de mais recursos.

Estas distintas respostas suscitam a questio de saber se nao se deveria,
a exemplo do que sucede em outros segmentos legislativos (como na contra-
tagao publica), criar “espagos de indiferenga”, baseados no orgamento gerido
por cada autarquia, permitindo diminuir para niveis mais elementares as re-
gras da LCPA.

No que diz respeito a LFL, os principais aspetos criticos direcionam-
-se a distribuigdo de recursos entre o Estado central e os entes locais, salien-
tando-se que deveria haver uma maior percentagem de recursos entregues
as autarquias, pois o sistema atual ndo responde s exigéncias que a Consti-
tuico remete para as autarquias ao nivel das despesas inerentes is compe-
téncias que Ihes estéio atribufdas. Além disso, sugere-se que devam ser consi-
derados em separado 0s pequenos e os grandes municipios, sendo que os
Ppequenos, fendo menos recursos proprios, devem ver reforcadas as transfe-
téncias do Orgamento do Estado (OE) (as quais, alids, “deveriam ser feitas a
tempo e a horas”). Outro aspeto que é particularmente enfatizado relaciona-
-se com a distribuigo de verbas no plano local, entre municipios e freguesias,
questionando-se a auséncia de critérios rigorosos e de controlo (“que poderes
tem uma freguesia quando a cAmara a quer prejudicar?”). Neste contexto,
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existe o entendimento de que as freguesias deviam receber mais verbas pro-
venientes do Estado central e nio tanto dos municipios.

Questdo 2: Considera que se podem compatibilizar de modo adequado as
exigéncias decorrentes dn aplicacdo estrita da lei e as exigéncias decorrentes das
atuagoes e motivagdes politicas?

Nesta segunda pergunta, procurava-se apreender as percecdes dos
atores locais relativamente as possibilidades de conflito entre aleie a politica
ou, melhor dito, entre as metodologias e retéricas puramente juridicas e as
metodologias e retéricas puramente politicas, numa pergunta aberta, sem
prévios juizos de valoragio, positivos ou negativos.

Aqui, embora a maijoria das respostas se direcione no sentido de que
¢ possivel compatibilizar a lei com as Opgdes meramente politicas, existe
ainda um ntimero significativo das respostas (cerca de 25%) que entende
que tal néo € possivel ou é muito dificil. Alids, hd mesmo quem entenda que
as dimensdes legal e politica “dificilmente se compatibilizardo”. Neste con-
texto, critica-se o eleitoralismo e “quem [julga que] est4 acima tem tudo”,
contratando poderosos advogados e juristas, arranjando pareceres & la carte.

Em todo o caso, 2 maioria perfilha o entendimento de que “as leis sdo
para cumprir”, “nio pode haver motivagdes politicas que as subvertam” e
“as motivagBes politicas ndo podem ir além da lei”. De resto, tais motivagdes
até sdo vistas por vezes como meras “estratégias pessoais de preservacio ou
conquista do poder”. Assim, concluj-se que nao se tratar4 tanto de uma
questdo de opgéo ou liberdade de escolha entre vérios caminhos possiveis,
mas antes de estrito cumprimento dos deveres,

Apesar deste entendimento genérico do dever de cumprimento, trés
aspetos se salientam no sentido de flexibilizar ou melhorar a aplicagio legal
e de tomna-la mais adaptivel & realidade politica local:

- Em primeiro lugar, impor-se-4 um melhor conhecimento da lei pelos
técnicos e pelos vereadores, pois apenas assim se conseguird uma compati-
bilizagdo entre as exigéncias legais estritas e as motivacBes politicas que
devem ser respeitadas e sopesadas;

- Em segundo lugar, constata-se a existéricia de exigéncias legais ex-
cessivas, que muitas vezes impedem a concretizacio de projetos — e, conse-
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quentemente, de linhas programaticas de atuacio politica —, designadamente
a pronuncia muitas vezes obrigatéria de entidades centrais;

- Em terceiro lugar, reclama-se uma maior flexibilizagio da aplicacio
das normas legais, principalmente em situacdes nas quais a mera subsungio
literalista acaba por ser prejudicial para todos, como acontece, por exemplo,
nas situagoes de catdstrofe e de emergéncia, que imp&em a consagracio de
“mecanismos de excecio”.

Questdo 3: Considera sustentidvel g relacdo entre as receitas correntes dos
municipios e as suas despesas obrigatérias?

Numa pergunta eminentemente relacionada com preocupagbes quan-
titativas, aritméticas e financeiras, néo foi com surpresa que se constatou que
um nimero significativo de respostas (mais de metade) direciona-se no sen-
tido perentério de considerar que a relagfio entre as receitas correntes e as
despesas obrigatérias dos entes locais ndo & uma relagio sustentdvel. Existern,
neste particular, vdrios eixos de reflexio distintos:

- Por um lado, existe quem considere que o problema se coloca prin-
cipalmente ao nivel temporal, salientando que existe uma forte probabilidade
de desequilibrio a médio e longo prazo. Por outras palavras: num exercicio
em concreto e numa visdo datada e limitada, até se pode considerar que os
ingressos andam perto do rivel de despesas medianamente considerado, so-
bretudo tendo por referéncia as despesas ordinérias e correntes; porém, para
além desse 4mbito temporal j4 ndo, na medida em que 03 défices que se vio
acumulando por causa de despesas extraordinarias ou de capital (consoante
0s casos) nio se podem considerar negligencidveis;

- Por outro lado, existe quem considere (uma vez mais} o tipo e dimen-
sa0 da autarquia em causa. Por exemplo, no que concerne s freguesias, & re-
ferido que as respetivas receitas correntes apenas fazem face a despesas de
funcionamento, ou seja, “para ter a porta aberta”, sendo manifestamente re-
duzidas para a satisfagio das necessidades das populagbes locais. Do mesmo
modo, no que respeita aos municfpios pequenos, rurais e do interior, en-
tende-se que as receitas préprias sio exiguas, verificando-se uma verdadeira
discriminagfio em relacdo aos restantes;

- Além disso, atendendo ao tipo de atividade desenvolvida, & salien-
tado que existe uma margem muito dificil para 0s municipios no que res-
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peita a uma atuagio complementar no 4mbito social e de insergéo profissio-
nal (ndo obrigatéria por lei, mas socialmente determinante), além de difi-
culdades inerentes aos encargos estrondosos com o fornecimento de energia
Ppara a iluminagéio puiblica. Acresce a delegaciio de competéncias da tutela
nas autarquias sem o correspondente e adequado pacote financeiro.

Neste contexto, defende-se 0 aumento das transferéncias e o reforco
da participacio dos municipios nos impostos gerados no seu territério,

Paralelamente, um nimero mais reduzido de inquiridos entende que
a referida relagio receitas/despesas é sustentdvel e que se trata apenas de
um mero problema de gestdo (“como qualquer empresa, uma autarquia néo
pode gastar mais do que tem”).

Existe mesmo quem entenda que “0s municipios tém dinheiro” e que
0 mesmo “néo € gerido em prol da populagdo”. Além disso, frequentemente
nao fazem reservas para situagGes de catdstrofe ou de calamidade, além de
5e praticar uma “politica de dificultar quem vira depois”.

Também se deve salientar o entendimento de que, desde que a des-
pesa ndo supere a receita, se deve dar autonomia para a gestio sem impe-
dimentos, devido a diversidade de realidades que cada caso comporta,
necessariamente diferente do municipio vizinho.

Questdo 4: Pensa que 0s principais problemas dos municipios se podem re-
solver por via do aumento das receitas, da diminuicdo das despesas ou por ambas?

Nesta questdo em que se colocava em consideraggio a cldssica, e por-
ventura redutora, dicotomia receitas/despesas, o0 maior ntimero de respostas
concluiu no sentido de que ambas as vias deverdo ser consideradas para
procurar resolver os principais problemas das financas dos entes locais.

Na realidade, também ganhou relevo a ideia de que néo podera haver
uma resposta aprioristica, lacénica ou perentéria, bem pelo contrério, deven-
do considerar-se que as solugSes a encontrar se devem basear no bom senso
€ o casuismo inerente a cada situacdo em concreto (“dependendo de onde
se corta e onde se investe”), Enfatizou-se igualmente, e uma vez mais, a de-
sigual dimensZo, localizacdo e retrato sociodemografico subjacente a cada
ente local, sobrelevando a ideia de que nao deveriarn existr solucBes unifor-
mes, de régua e esquadro, aplicveis igualmente a todos.
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Um niimero reduzido, mas ainda assim significativo, de respostas
inclinou-se no sentido de a resolucio dos problemas se dever resolver uni-
camente por via da diminuicio da despesa, principalmente, os gastos “su-
pérfluos” e as despesas com o pessoal (aqui, foi enfatizado que as freguesias

’ $40 muito mais econémicas, préticas e ageis do que ¢ pesado modelo dos
municipios, com excesso de pessoal acomodado). Houve mesmo quem con-

l siderasse que “o aumento das receifas € mais um roubo & populacio e aos
possiveis investidores”.

Um niimero diminuto de inquiridos entendey que a solugdo seria o
aumento das receitas, quer porque estas jé foram muito cortadas nos tem-
Pos recentes, quer porque as freguesias diminutas “jé ndo tém mais onde
cortar”.

Questio 5: Qual asug opinido sobre o atual regime do endividamento local?

Aqui, a atengdo centrou-se num dos mais problematicos ntcleos de
consideracio da atividade financeira local, refletindo-se, na pratica, o mesmo
tipo de consideracBes que se verificam ao nivel do Estado central: o endivi-
damento,

Embora um nitmero significativo de respostas {cerca de 1/3) aponte
no sentido da concordancia com o regime de endividamento previsto na lei
{realcando que o controlo sobre o endividamento maximo Permitido tem
conduzido as autarquias Para um caminho de sustentabilidade), o maior
numero de opinides vai no sentido da concordincia com reservas. Por exem-
plo, salienta-se em muitos casos que deveria haver uma maior flexibilidade
de procedimentos, particularmente quando se esteja em presenca de muni-

cipios que apresentem baixos niveis de endividamento e cuja divida seja

Além desses dois Segmentos de resposta (concordéncia e concordin-
cia com reservas), verifica-se ainda um ntmero nio despiciendo de criticas
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frontais e abertas ao regime aqui em consideracio (endividamento). Neste
particular, acentua-se que:

- Nem sequer deveria haver endividamento, ou, no méximo, deveria
este ser limitado ao horizonte temporal do mandato do executivo ou circuns-
crito a situagGes extraordindrias (como catéstrofes);

-Eumre gime muito permissivo (“cada um quase faz o que quer, sem
penalizacio”).

Questdo 6: Qual a sua opinido sobre 0 atual regime de transferéncias do
Orcamento do Estado?

Em termos de sistema perequitativo, apesar de existirem algumas
respostas que o consideram adequado e bem delineado, o niimero mais sig-
nificativo de inquiridos entende que o mesmo é mau e suscetivel de ser
substancialmente melhorado, com base em critérios diversos.

Algumas respostas apontam para a necessidade de o sistema pere-
quitativo ter de discriminar positivamente “autarquias situadas em locais
menos favorecidos”, promovendo a “coesdo territorial” que, de outro modo,
se coloca em causa, jé que se entende que o regime em vigor beneficia “o litoral
populoso” e contribui “para 0 aumento das assimetrias regionais”.

No agrupamento do conjunto das criticas apontadas, salientam-se
as seguintes:

- A falta de transparéncia nos calculos das transferéncias;

- A utilizago de critérios inadequados. Aqui, sugere-se que se passe
a ponderar o nivel de desertificacio humana dos territdrios, a interioridade,
e as reais necessidades de cada ente local;

- A falta de correspondéncias entre as quantias transferidas e as atri-
bui¢Ses e competéncias que na pratica impendem sobre 0s entes locais, veri-
ficando-se que as primeiras sZo quase sempre insuficientes;

- A circunstincia de se permitir que as freguesias fiquem numa situa-
¢éo de dependéncia relativamente aos municipios, levando muitos Inquiri-
dos a considerarem que as transferéncias “deveriam ser diretas”;

- A discrepancia percentual entre municipios e freguesias, existindo
freguesias com muito mais populagéio do que alguns municipios e com verbas
insuficientes.
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Questdo 7: Que propostas apresentaria no sentido de melhorar o quadro
vigente?

Foi solicitado aos autores autdrquicos que apresentassem propostas
no sentido de melhorar o quadro normativo vigente atinente s finangas lo-
cais. Por “propostas” pretendia-se significar medidas concretas a incrementar
num determinado contexto.

Em intmeras respostas, mais do que propostas, foram apresentadas
varias criticas e tecidas consideragbes de natureza genérica relativamente a
vérios aspetos da atividade financeira autérquica. Assim se passou quando
se considerou: que seria indispenséve] uma efetiva reflexdo conjunta entre
Governo e autarquias; que o Estado deveria preccupar-se com que todos os
cidad@os acedessem aos bens e servigos essenciais (satide, assisténcia social,
saneamento, educacio, trabalho, etc.), independentemente do municipio ou
freguesia onde residem; que se deveria “retirar de posicbes de decisao os
incompetentes” (que seriam abundantes nos municfpios); ou que as neces-
sidades a satisfazer deveriam estar “a frente do nome da terra”.

Em termos de propostas ou ideias concretas, é possivel afirmar-se que
as mesmas se podem integrar em cinco grupos distintos:

- Em primeiro lugar, propostas de natureza genérica e transversal,
como as seguintes:

* Extingio dos municipios, criando em seu lugar “freguesias com

escala”;

= Reorganizagdo do mapa administrativo (i) com maior aproximacao

aos eleitores ou (ii) criando regides administrativas;

» Flexibilizaggo dos procedimentos legais, particularmente os de na-

tureza administrativa;

* Criagdo um regime legal que consagrasse que os executivos das fre-

guesias deveriam ser “todos a tempo inteiro” para possibilitar um

acompanhamento mais eficaz das necessidades de cada ente e popu-
lacdio local;

* Criagdo de novos programas de apoio & economia, com menos buro-

cracia e com a finalidade de revitalizar/equilibrar as finangas priblicas.

- Em segundo lugar, propostas de natureza tributdria e fiscal, como
as que preconizam a isen¢do de Imposto sobre o Valor Acrescentado (IVA)
para todas as compras efetuadas pelos municipios em bens correntes ou
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0 néo pagamento do IVA & EDP pela iluminagéo publica. Igualmente se
adiantou que fossem as autarquias a cobrar os impostos municipais direta-
mente ao publico (para o que bastaria que o atual sistema informatico fosse
adaptado);

- Em terceiro lugar, propostas respeitantes ao sisterna de transferéncias
€ perequagio financeira. Aqui, as principais medidas relacionam-se (em
grande niimero) com os fatores de calculo do fundo de financiamento das fre-
guesias (FFF), os quais sdo considerados desadequados, advogando-se que
deveria haver outros componentes com peso real, para além da populagio e
area, e que mesmo estes deveriam ser reponderados (por exemplo, foi salien-
tado que ndo faré sentido que uma freguesia com determinado niimero de
habitantes receba um valor de FFF superior ao de uma freguesia com popu-
lagao menor, apenas porque a primeira tem wma mais vasta area geogriéfica).
Entre esses componentes propbe-se a consideragio do rendimento dos resi-
dentes, a idade (envelhecimento) dos mesmos, a situaciio financeira das autar-
quias beneficiarias, a localizagio geografica ou a interioridade, por exemplo.
Igualmente se propde que as transferéncias em geral aumentem, que o valor
de Imposto Municipal sobre Iméveis (IMI) transferido para as freguesias seja
maior e que as areas da intervengio social e do ambiente deveriam ser mais
reconhecidas em termos de envelopes financeiros;

- Em quarto lugar, ao nivel das despesas autdrquicas e das competén-
cias, defende-se e propde-se com bastante énfase um aumento de competén-
cias dos municipios e das freguesias (que se entendem prosseguir melhor os
interesses coletivos do Estado central, num pretendido reforco da subsidia-
riedade), embora tal aumento deva ser sério e acompanhado dos meios de
financiamento adequados, designadamente ao nivel do incremento das trans-
feréncias ou do aumento das receitas proprias. Igualmente se propugna um
“emagrecimento da estrutura, politica e administrativa”, realizando em out-
sourcing tudo o que exceda a competéncia politica estrita das autarquias (uma
vez que estas nao sao empresas, mas 6rgdos de gestdo politica);

- Finalmente, em quinto lugar, no que diz respeito 4 transparéncia e ao
controlo das atuagdes, é defendida, em geral, uma maior fiscalizacio e rigor
(com imposigdo de efetivas san¢Ges pecuniarias aos infratores e maior celeri-
dade dos tribunais) e, de um modo mais especifico, propde-se (i) que adivida
de anos anteriores seja transferida para uma conta prépria para nio sobrecar-
regar o orcamento do préprio ano ou que (i) quem tome posse de qualquer
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cargo piblico apresente obrigatoriamente uma relagio de bens no inicio e fim
do mandato. Igualmente se advoga uma maior acessibilidade a todos os dados
e indicadores em que se baseiam os cdleulos das transferéncias.

Pois bem, a partir de tudo quanto se reflete na diversidade de respos-
tas as diversas questBes apresentadas, ¢ possivel formular um juizo genérico
sobre o desenho e a aplicabilidade do sistema financeiro local emergente da
Constituicio de 1976. Trata-se de um juizo que se pode considerar global-
mente positivo e satisfatorio, sem prejuizo de reparos, observagdes e alguns
comentdrios menos valiosos a propésito de aspetos pontuais. De resto, tal
néo divergird do que se passard com qualquer estrutura juridico-organiza-
téria nos quadros de um Estado de Direito democritico, elevado, responsavel
e aberto a apreciagdo critica. O que importara salientar é que, niio obstante
algumas dimensdes menos positivas, o sistema globalmente considerado fun-
ciona bem e constitui ndo apenas um avango significativo relativamente &
realidade que o antecedeu, mas também um estado de progresso que nio se
deseja que retroceda.

Impor-se-a assim concluir que a aprecia¢do menos positiva de partes
n&o invalida uma apreciagio positiva do todo.

ApGs uma abordagem de feiggo mais empirica e praxiolégica (parte I),
avangca-se agora para uma abordagem mais teorética e abstrata (parte II). Aqui,
pretende-se trazer a reflexdo alguns dngulos de problematizagio que emer-
gem do estudo do direito financeiro local em bases cientificas e num enqua-
dramento préprio da dogmética juridica.
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Parte IT - Principais problemas do sistema financeiro local portugués

1. Problemas respeitantes ao quadro juridico-normativo em geral

Eum dado objetivo e inquestionavel que a realidade atual das autar-
quias locais ¢ incomparavel com a que existia aquando da sua criacio, em
1976. Na verdade, ao longo deste percurso de 40 anos, fomos assistindo a um r
movimento de alargamento {significativo) do 4mbito das atribuigBes assu- |
midas pelas autarquias locais. Naturalmente que este incremento ao nivel
dos seus fins, e a inerente reconfiguracio da missio que as autarquias locais
visam prosseguir, teve de ser — e foi efetivamente — acompanhado da atribui- £
¢do dos instrumentos necessirios e indispens4veis para o efeito, designada- '
mente através do reconhecimento de novas prerrogativas e da atribuicio,
pelo menos em abstrato, dos correspondentes meios financeiros, De igual
modo, e em linha com este movimento, também a realidade institucional, or-
gAnica e funcional das autarquias locais, em especial dos municipios, se alte-
rou. Com efeito, em resultado do incremento de atribuices e competéncias,
assistiu-se a um acentuado Crescimento orgénico das autarquias locais (evi-
denciado no niimero de colaboradores e de unidades orgénicas) e, numa fase
mais recente, motivada por razdes de diferente natureza, & criacio de novas
e diversificadas realidades institucionais, designadamente, entidades empre-
sariais, associativas, fundacionais e cooperativas.

Todas estas alteracses refletiram-se, evidentemente, no quadro nor- o /
mativo aplicével as autarquias, o qual, podemos adiantar, & também incom-
parével com o que existia h4 40 anos. O que nao € de estranhar, visto que,
como dissemos, a realidade atual e os novos desafios que as autarquias lo-
cais enfrentam sfo também eles muito distintos daqueles que existiam na
sua génese.

Pois bem, atualmente, fruto das referidas transformacdes, pode-se
dizer que o quadro legal aplicivel 4s autarquias locais constituj um corpo
hormativo que irradia da Constituigio () e que, entre outras caracteristicas,
se carateriza pela sua complexidade, a qual tem na sua génese diferentes ra-
zoes, de ordem quantitativa e qualitativa.

() Cir. artigos 235.° ¢ segs.
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Antes de concretizar as referidas razdes, é, porém, imperioso assinalar
que esta complexidade se, por um lado, néo é um dado inteiramente novo,
nem exclusivo do setor piiblico, é, por outro lado, algo que se tem vindo a
acentuar nos tltimos anos, com particular destaque para o periodo que coin-
cidiu com a vigéncia do Programa de Ajustamento Econdmico e Financeiro
(PAEF) (*) a que o Estado portugués esteve sujeito.

Voltando as razdes e comegando pelas primeiras (quantitativas), a
complexidade normativo-legal do dominio das autarquias advém, desde
logo, da infinidade de normas aplicéveis, a qual é agravada pela sua disper-
sa0, isto é, pela sua consagracio em diferentes diplomas legais [por exemplo,
0 Regime Financeiro das Autarquias Locais e Entidades Intermunicipais
(RFALEI) (®), o Regime Juridico das Autarquias Locais (%), 0 Regime Juridico
da Atividade Empresarial Local (), a Lei de Enquadramento Or¢amental ®),
a LCPA (%), o Regime da Administracio Financeira do Estado (RAFE) (®), o
Regime Juridico de Realizacio de Despesas Priblicas e da Contratagiio Pi-
blica (), o Sistema de Normalizagdo Contabilistica para as Administracdes
Pablicas (SNC-AP) (19), 0 Cédigo dos Contratos Priblicos (CCP) (") ealeide
Organizagdo e Processo do Tribunal de Contas ()}, com a particularidade
de muitos desses diplomas nio serem privativos desta mesma realidade ins-
titucional, isto €, ndo serem exclusivos do setor publico local (3).

() Cfr. “The Economic Adjustment Programme for Portugal, Occasional Papers”, 79,
June 2011, dispenivel em httpifec.europa.euleconomy _financelpublications,

(®) Lein.° 73/2013, de 3 de setembro.

{*) Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro.

(%) Lei n.° 50/2012, de 31 de agosto.

{*) Lei n.° 151/2015, de 11 de setembro.

(') Entendendo-se como tal o pacote legislativo composto pela Lej n.° 8/2012, de 17 de
margo, e 0 Decreto-Lei n.® 127/2012, de 21 de junho.

(*) Decreto-Lei n.” 155/92, de 28 de julho.

() Decreto-Lei n.” 197/99, de 8 de junho.

{*°) Decreto-Lei n.® 192/2015, de 11 de setembro.

(*'} Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de janeiro.

() Lein." 98/97, de 26 de agosto.

(*¥) Na verdade, muitos dos diplomas que enuncidmos sio, no essencial, aplicdveis a
todo o setor pitblico e, nalguns casos, cumpridos que sejam determinados Trequisitos legais, sdo
mesmo aplicaveis a determinadas entidades de direito privado.
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Aqui, néio poderé deixar de se questionar se a criagao de um instru-
mento legislativo unitério — uma espécie de “cédigo autarquico” - nio po-
deria constituir uma solucio proveitosa no sentido de afastar, ou, no minimo,
atenuar, os inconvenientes da dispersdo referida.

Naéo bastasse o referido problema quantitativo, verifica-se também
que a qualidade das normas estd aquém — para ndo dizer mesmo, muito
aquém —do desejado. Na verdade, e sobretudo durante a vigéncia do PAEF,
assistiu-se a uma profusio legislativa de qualidade discutivel e censuravel
pelas erradas e, nalguns casos, apressadas e irrefletidas op¢Oes (materiais
e/ou formais) que foram tomadas (14), com os efeitos negativos — fundamen-
talmente, de incerteza e de inseguranga — que isso tem nos destinatarios e
também nos aplicadores normativos, as quais, no limite, poderdo conduzir
a sua nio aplicagéo, seja ela total ou parcial.

Para além da (excessiva) quantidade e da (falta de) qualidade legisla-
tiva, o quadro normativo aplicavel as autarquias locais padece também de
um outre problema: a instabilidade ou, numa outra perspetiva, a falta de
estabilidade legislativa. Com efeito, e embora este seja um problema trans-
versal e, portanto, no exclusivo do setor piblico local, a verdade & que sdo
frequentes as alteragBes legislativas em aspetos fundamentais da disciplina
aplicavel, designadamente no que respeita is receitas e despesas, podendo
dar-se como exemplo as alteracdes que todos os anos sdo introduzidas pela
Lei do Or¢amento do Estado e pelo respetivo decreto-lei de eXectgao orga-
mental, o que, como € facil de ver, é dificilmente compativel com a definicdo
de uma politica e estratégia de médio e longo prazo.

Num outro plano, mas ainda numa perspetiva macro, pode-se tam-
bém dizer que, mais do que nunca, o atual quadro normativo aplicével as
autarquias locais acolhe opgGes que evidenciam relacdes de tensio com a
autonomia local constitucionalmente consagrada. Isto é, fundamentalmente
em resultado das alteracSes que foram sendo introduzidas nos 1iltimos anos,
em especial — e uma vez mais - na vigéncia do PAEF, as decises locais, so-

{*) A este respeito, e tendo por base o exemplo da LCPA, v. JoaQum FREITAS DA ROCHA
€ NOEL Gomes, “A falta de qualidade legislativa como obstéculo & aplicacio jurisdicional ~ o caso
paradigmético da Lei dos Comprotnissos e dos Pagamentos e Atraso (LCPAY", in Revista Julgar,
n.° 20, maio/agosto de 2013, pp. 209 e segs.
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bretudo as de cariz financeiro, passaram a estar sujeitas a limites e/ou auto-
rizagGes da Administracio central, as quais suscitam algumas reservas
quanto a sua bondade constitucional e, mais do que isso, nalguns casos vao
mesmo ao ponto de colocar em causa o normal cumprimento da missio das
autarquias locais.

Por tudo o que dissemos, numa apreciagdo genérica e sem prejuizo
do que se dird mais adiante, impde-se repensar o quadro normativo das au-
tarquias locais, no sentido de o tornar menos complexo (reclama-se menos
e melhor legislagio), mais estével e com respeito pela autonomia local.

Acresce anecessidade de introduzir alguma pacificagiio no recorrente
estado de crispagdio das relages entre o Estado central e os seus subsetores
institucionais locais.

2. Problemas respeitantes i despesa ptiblica local

A apreciagdo critica de um sistema, qualquer que ele seja, nio pode
ser efetuada apenas a partir do enquadramento disciplinador geral que o
enforma, antes reclamando igualmente um olhar atento sobre 05 seus con-
cretos instrumentos de aplicagio e concretizacio.

No que especificamente concerne a um sistema financeiro, importa
debrugar a atencio sobre os dois “bragos” em que o mesmo concretamente
se desdobra: as receitas (ingressos) e as despesas (gastos). Comegar-se-a por
estas iiltimas, por se entender que (i) sdo as despesas que assumem relevancia
acrescida em termos de cumprimento de imposicbes constitucionais e legais
e que (if) o estado de debilidade que caracteriza as finangas piblicas em geral
e as finangas locais em particular muito se deve ao estado de esquecimento
dogmiitico a que as mesmas tém sido votadas.

2.1. A despesa publica contratual: enguadramento

Na abordagem ao tema das financas locais e, bem assim, da despesa
das autarquias locais néo poder4 deixar de se considerar um dos aspetos de
incontorndvel relevo nesta matéria: a despesa ptiblica contratual.

Falamos, portanto, nas aquisictes publicas nas suas diversas dimen-
sdes, em particular, na aquisi¢ao de bens e servigos e empreitadas de obras
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publicas — considerando que 580 estas dimensdes que, ao nivel autdrquico,
assumem maior predominancia,

Na verdade, nos ultimos anos, concretamente, no que respeita s au-
tarquias locais, tem-se assistido a um aumento do recurso ao denominado
outsourcing. Para justificar tal aumento, poderdo identificar-se duas razdes
que contribuiram decisivamente para o aumento da despesa local contratual:

- A crescente imposicdo de redugio do mimero de trabalhadores e ou-
tros servidores pablicos que prestam servigo nas autarquias locajs €, em par-
ticular, nos municipios;

- A crescente - e porventura imponderada — delegacio de atribuices,
porum lado, da Administracio central nos municipios e, por outro, dos mu-
nicipios nas freguesias.

No que especificamente Tespeita & primeira das razdes apontadas, ve-
rificou-se, desde a aprovagio do Or¢amento do Estado para 2012 (%) até ap
Or¢amento do Estado para 2016, (i) uma imposicdo as autarquias locais de
redugio do quadro de trabalhadores e, bem assim, (ii) uma imposicéo de li-
mites & contratacio de novos trabalhadores. Ora, esta alteracdo teve um
6bvio impacto na capacidade de resposta das autarquias locais, em particy-
lar dos municipios, que originou uma crescente externalizagio dos servigos
que lhes estdo acometidos.

(™) A Lei do Orcamento do Estado para 2012 veio a instituir No seu artige 48.° uma
obrigagio de redugso dos recursos humanos nos termos do qual se dispunha que:

“Até ao final do 3.° trimestre do ano de 2012, as autarquias locais reduzem o nitmero
de trabalhadores de acordo com os seguintes critérios:

2} Autarquias locais que, no periodo relative aos anos de 2009, 2010 e 2011, tenham re-
duzido em 10% ou mais 0 nimero de trabathadores relativamente aos existentes em 31 de de-
zembro de 2008 reduzem, no minimo, em 1% o nimere de trabalhadores existentes em 31 de
dezembro de 2011;

b) Autarquias Iocais que, no periodo relativo aos anos de 2003, 2010 e 2011, tenham re-
duzido em menos de 10% o ntimero de trabalhadores relativamente a0s existentes em 31 de
dezembro de 2008 reduzem, no minimo, em 2% o niimero de trabalhadores existentes em 31
de dezembro de 2011;

¢) Autarquias locais que, nto periodo referido nas alineas anteriores, tenham mantido
ou aumentado o nimero de trabalhadores relativamente aos existentes em 31 de dezembro de
2008 reduzem, no minimo, em 3% o ndmero de trabalhadores existentes em 31 de dezembro
de 2011~

Sucessivamente até a0 ang de 2016, figurou ne Orcamento do Estado norma idéntica,
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Por outro lado, 0 aumento das atribuicdes das autarquias locais, seja
por via da delegagao de atribuicbes da Administracdo central nos mumicipios
(veja-se 0 exemplo da gestao do patriménio das escolas), seja por via da trans-
feréncia de atribuicdes dos municipios nas freguesias, originou um tendencial
aumento das atribuicGes adstritas aquelas entidades, aumento esse que ndo
foi acompanhado pelo aumento dos recursos humanos para a execugio da-
quelas tarefas.

Ora, como é bom de ver, a necessidade de diminuigio dos recursos
humanos a disposigio das autarquias e 0 aumento das suas atribuicdes ori-
ginaram um aumento da necessidade de outsourcing pelas entidades puibli-
cas locais ().

Daf que, conforme se evidenciou, se venha assistindo a uma intensifi-
cagao da externalizagéo de alguns servigos que anteriormente eram executa-
dos com recursos préprios.

2.2. O cumprimento de exigéncias legais em matéria de despesa priblica con-
tratual

Relacionada ainda com o que se acabou de expor no ponto introdu-
torio estd também a circunstancia de ter sido introduzido, nos tiltimos anos,
um acervo legislativo revelante em matéria de despesa piblica contratual.

Esse acervo legislativo fez emergir um corpo normativo cada vez
mais formalista ~ veja-se a nossa jurisprudéncia sobre contratacio publica,
recheada de casos em que incumprimentos formais (e.g., autilizacdo de uma
assinatura digital avancada em vez de uma assinatura digital qualificada)
déo origem a decisdes que afastam propostas e candidatos que poderiam
servir (melhor) o interesse ptiblico (7). E, para agravar a situagio, o legisla-

(*) Esse aumento é perfeitamente identificivel no Relatério de Contratagdo Piiblica de
2015, elaborado pelo IMPIC, 1.P. Conforme resulta do relatdrio, concretamente, entre 2012 e
2015, assistiu-se a um aumento do nitmero de contratos publicos celebrades pelas autarquias
locais e, bem assim, a um aumento do montante de contratacio,

{*) O CCP exige claramente uma boa capacidade para interpretar a lei. E um docu-
mento Jegislativo altamente téenico, com sohuges equilibradas e cutras nem tanto; de facto, o
CCP, tendo sido construido para transpor as diretivas comunitérias da condratagio piiblica
(que se aplicam apenas aos contratos de maior valor), acabou por generalizar a quase todos os
contratos piiblicos essas regras comunitérias, elevando o nivel de complexidade das regras a
que as entidades piiblicas tém de obedecer quando fazem as suas aquisigBes.
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dor nacional vem adotando nesta matéria um tratamento indiscriminado
das diversas realidades orgénicas e orcamentais, como se de uma mesma
realidade se tratasse, aplicando de modo transversal regras de despesa pu-
blica contratual, por vezes demasiado formalistas e burocréticas, indistinta-
mente a todas as entidades da Administracdo local e da Administracdo
central.

Ora, estas distintas realidades nio deveriam ter sido desconsideradas
pelo legislador, seja na relagéo entre a Administragio ceniral e a Adminis-
tragdo local, seja no seio da prépria Administragéo local.

Por um lado, ndo se atendeu a capacidade para gerar despesa nas
diversas entidades, nem se atendeu as estruturas orgénicas que compdem
essas mesmas entidades, avaliando se (e de que modo) permitetn dar res-
posta ao cumprimento das formalidades impostas. Por outro lado, nao
atendeu ao facto de a maioria dos contratos que envolvem despesa ndo sus-
citar, pelo seu reduzido valor, as preocupagdes de ndo discriminacgio em
razéo da nacionalidade que fundamentam toda a complexa construgio do
public procurement europeu (')

Ademais, entendemos que a configuragio legislativa por tipo de Ad-
ministragdo/entidade local (concretamente, municfpios e freguesias) nio é
aquela que se demonstra mais adequada para dar resposta a critérios de
transparéncia na gestio dos dinheiros publicos que vem presidindo 2 in-
trodugdo de regras cada vez mais apertadas nesta matéria, pois a realidade
apresenta uma heterogeneidade entre as diversas administracdes do mesmo
tipo:

(i) Existern municipios que gerem um orcamento menor do que al-
gumas freguesias;

(ii) Existem freguesias que nio possuem sequer orgamento para ter
um corpo de funciondrios necessarios para dar resposta as necessidades im-
postas pela lei — muitas delas nem Sequer possuem orgamento para ter um
tnico funcionério.

("%} Neeste sentido, notando que € nos procedimentos de contratagio publica que as en-
tidades adjudicantes nacionais podem sentir-se mais tentadas a favorecer concorrentes nacionais,
v. ROBERTO CARANTA, “The changes to the public confract directives and the story they tell about
how EU law works”, in Common Market Law Review, vol. 52, n.° 2, abril de 2015, pp. 448-449.
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Por tal motivo, a tendencial sectorizagdo legal por tipo de entidade -
mesmo excluindo as situagbes mais palmares em que nem sequer se opera
qualquer sectorizacio e, consequentemente, se aplicam de modo transversal
as regras em matéria de despesa publica contratual —, como veremos através
da analise de alguns diplomas com reflexos nesta matéria, nio podera deixar
de ser um modelo considerado desajustado.

Assim, defendemos nesta matéria que o fator relevante a considerar
nao sera a estrutura emergente do modelo tradicional de organizacio admi-
nistrativa, mas sim um modelo que atenda s especificas caracteristicas das
entidades locais, nos seus or¢amentos e quadros de pessoal. -

A parte esta realidade (a necessidade de uma nova sectorizagio da
despesa pblica contratual, com particular enfoque na atividade autdrquica
local), haverd ainda a considerar duas outras que deverdo merecer a atencéo
dolegislador: a unificagdio legislativa e a simplificacio na sua interpretacao.

2.2.1. A unificacdo legislativa

Em matéria de despesa priblica contratual, verifica-se a existéncia de
uma complexa teia legislativa que dificulta 0 cumprimento das formalidades
legais a que as entidades se encontram adstritas. Com efeito, a dispersao le-
gislativa nesta matéria é de tal ordem que torna quase impossivel (se ndo
mesmo impossivel) 2 um funciondrio (ou corpo de funcionarios) diligente
deter conhecimento suficiente de tal acervo legal, o que dificulta enorme-
mente a tarefa de Ihe dar cabal cumprimento. Nio se trata aqui da percecéo
material das obrigacGes a cumprir (a que aludiremos de seguida), mas sim
da sua percegdo formal, isto é, nfio obstante a dificuldade de apreensio do
contetido nas normas, trata-se, desde logo, de saber que estas existem e que
80 concretamente apliciveis.

Veja-se que as regras relativas 4 despesa priblica contratual se encontram
dispersas, entre outros — por ndo ser vidvel uma enumeragio exaustiva —, no
Regime Juridico de Realizacio de Despesas Prblicas e da Contratagiio Pdblica
—que se mantém parcialmente em vigor -, no RAFF, na LCPA, no RFALEI e
no CCP.

De resto, perspetiva-se a breve trecho a aprovagdo de um novo CCP,
que novamente e de forma avulsa (a avaliar pelo seu anteprojeto) contera
normas sobre a despesa piblica.

e e
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Ora, a necessidade de revisio do CCP seria uma boa oportunidade
para aprovar um conjunto unificado de regras de despesa piiblica em ma-
téria contratual. Na verdade, ndo obnubilando que se trata de um diploma
que pretende, em primeira linha, regular procedimentos de contratacdo, o
CCP ndo deixa de ser um codigo disciplinador da realizacio de despesa
publica - veja-se que todos os procedimentos se iniciam com uma “decisio
de contratar”, de modo que seria de todo 11til abordar definitivamente este
tema e fornecer ao intérprete uma aglutinacdo/unificacéio das regras que se
encontram pulverizadas, além de outros, nos diplomas j4 referidos.

Equea desorientacdo nesta matéria jé acometeu o préprio legislador:
exemplo paradigmatico disso é a “trapalhada” ocorrida com a revogacdo (pat-
cial) das normas do Decreto-Lei n.° 197/99, de 8 de junho, relativas s regras
de despesa priblica contratual, aquando da entrada em vigor do CCP (¥). Com
efeito, o Decreto-Lei n.° 197/99 foi revogado parcialmente pelo Decreto-Lei n.°
18/2008, de 29 de janeiro, que aprovou o CCP. Sucede que, trés anos volvidos
sobre a aprovacio deste tltimo diploma, com a aprovago do Decreto-Lei
n.° 40/2011, de 22 de margo, veio a verificar-se a revogacao (total) do Decre-
to-Lei n.° 197/99. Curiosamente, 21 dias apés a entrada em vigor do Decre-
to-Lei n.° 40/2011 (lembre-se que revogou as normas ainda em vigor do
Decreto-Lei n.° 197/99), foi publicada em Didrio da Republica a Resolucdon.®
86/2011 — aprovada em 30 de margo de 2011, isto é, 8 dias apos a entrada em
vigor do Decreto-Lei n.° 40/2011 —, que determinou a“[clessacio da vigéncia
do Decreto-Lei n.° 40/2011”, represtinando, parcialmente, o Decreto-Lei n.°
197/99 (concretamente e para o que interessa, nos seus artigos 16."a26.°¢29.%),

Ora, este exemplo é absolutamente demonstrativo das dificuldades
formais que a dispersio legislativa nesta matéria acarreta, pois, por um lado,
ilustra a confusdo legislativa a que se assiste, considerando que, em menos
de um més, o legislador (i) fez entrar em vigor um novo diploma relativo &
despesa ptblica, (ii) fez cessar esse diploma e (iii) repristinou as normas re-
vogadas do Decreto-Lei n.° 197/99; por outro lado, ilustra as dificuldades a
que as entidades publicas sio sujeitas para conhecer e cumprir o quadro
legal existente,

(*) Coneretamente por via da alinea f) do artigo 14.° do Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29
de janeiro, que apenas manteve em vigor os artigos 16.°a 22.° e 29.° do Decreto-Lei n.° 197/99.
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Essa dificuldade é obviamente acrescida no &mbito autarquico, con-
siderando que, as mais das vezes, (i) ndo possuem meios humanos para dar
resposta a estas exigéncias, (i) nem capacidade financeira para contratar
quem o possa fazer.

2.2.2. A simplificaciio legislativa

Passando ao contetido material daquelas que sao as normas (ou, de
forma mais abrangente, os diplomas) em matéria de despesa publica contra-
tual, é também conveniente que se assista a uma simplificacdo do respetivo
teor, facilitando a tarefa do intérprete e, bem assim, a sua aplicagéo.

Com efeito, 4 semelhanga do que sucede com intimera legislacdo que
se encontra em vigor no nosso ordenamento juridico, as normas que regulam
a despesa ptiblica contratual, além de se encontrarem dispersas, suscitam di-
ficuldades interpretativas. Por isso, e atendendo i relevéncia que a matéria
da despesa contratual assume no controlo da boa gestdo dos dinheiros pa-
blicos, deveria existir uma maior preocupacéo do legislador em tornar facil
a sua apreensdo — tanto mais que, conforme ja dissemos, os aplicadores des-
tas normas, em razio dos constrangimentos relacionados com a prépria or-
ganica interna das entidades que dirigem, ndo tém capacidade para lhes dar
resposta.

De resto, admitimos que a dificuldade de interpretacéo das normas
nesta matéria constitui, inclusivamente, um fator de relaxamento dos “ges-
tores” (ou funciondrios) priblicos no seu cumprimento.

Essa dificuldade interpretativa é patente em alguns dos diplomas que
disciplinam esta matéria. Veja-se, desde logo, que no anteprojeto do CCP,
concretamente no seu artigo 36.° (cuja epigrafe é “Decis@o de contratar e de-
cisdo de autorizagio da despesa” (*)), prevé-se a introdugao de alteragoes,
face 4 norma vigente, inovatdrias e que serdo suscetiveis de dificultar a sua

aplicacio.

() Dispde o n.° 3 do artigo 36.° do anteprojeto que procede a reviséo do Cédigo dos
Contratos Piiblicos que: “Quando o valor do contrate for igual ou superior a €5 000 000 e néo
tenha por objeto a contratagio de bens ou servigos de uso corrente, a fundamentagéio prevista
non.” 1 deve basear-se muma avaliagio do custo/beneficio e deve conter, nomeadamente e quando
aplicdvel:
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Ora, muito embora néo assuma um particular relevo para as fregue-
sias (nomeadamente, porque a alteracio introduzida atinge unicamente os
contratos superiores a € 5 000 000), assumirdio provavelmente relevéncia para
uma larga maioria dos municipios.

Por via desta norma impde-se is entidades adjudicantes um novo e
acrescido grau de densificagdo da (sua) escolha publica, designadamente a
analise de rentabilidade do bem, servico ou infraestrutura a adquirir. Sucede
que, a manter-se a formulacdo tal como resulta do anteprojeto, entra-se num
contexto de diivida e de indeterminaciio interpretativa que se manifesta a
dois niveis: (i) ao nivel da densificagéo e (ii) ao nivel do controlo.

Ao nivel da densificacdo, a dificuldade interpretativa resulta da utili-
zagdo de uma enumeragéio exemplificativa, decorrente da express&o “nomea-
damente”. Na verdade, o legislador, ao estabelecer que a decisdo de contratar
e de autorizagiio da despesa devera ser fundamentada e ao fornecer, para o
efeito, um elenco exemplificativo, cria uma indeterminacgio no decisor pu-
blico, pois ndo permite considerar com certeza quais 0s aspetos a atender na
fundamentacao, isto é: (i) terfio sempre de ser aqueles que se encontram pre-
vistos (?); (ii) terdo/poderio ser outros para além dos previstos (7).

Ao nivel do controlo, fica também a duivida: poderdo as entidades
“fiscalizadoras” considerar a fundamentagao constante da decisio de con-
tratar insuficiente e, consequentemente, num juizo péstumo colocar em
crise a execugio do contrato entretanto celebrado? Ou serd de admitir que
nos encontramos perante a atividade discricionaria da Administragio, ndo
estando esta sujeita a uma “tutela” de mérito?

Ora, antevé-se nesta matéria alguma dificuldade na aplicagdo desta
norma, com especiais repercussdes para as autarquias locais, em particular,
08 municipios, que serdo ao nivel da Administragiio local os mais visados
por esta norma.

@) A identificagio do tipo de beneficiarios do contrato a celebrar;

b} A taxa prevista de utilizagfio da infraestrutura, 5ervigo ou bem;

¢) A analise da rentabilidade;

d) Os custos de manutencio;

¢) A avaliagdo dos riscos potenciais e formas de mitigagio dos mesmos;

§) Oimpacto previsivel para a melhoria da organizagio;

& O impacto previsivel no desenvolvimento ou na reconvers3o do pafs ou da regido
coberta pelo investimento” (realce n0s50).
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2.2.3. Conclusio preliminar

Dito isto e em jeito de conclusio, verifica-se que, atualmente, as nor-
mas relativas ao controlo da despesa em matérias de aquisicbes puiblicas
t8m uma aplicagiio cega, que nao atende a heterogeneidade das diversas en-
tidades publicas e, concretamente, de &mbito autdrquico, que dificultam a
capacidade do seu cumprimento, quer em razéo da sua dispersao, quer em
razdo das dificuldades interpretativas que inculcam nos seus aplicadores.

2.3. A necessidade de uma alteragio na legislacdo relativa & despesa piiblica

contratual

2.3.1. Concorréncia, simplificacio e procedimentos de formacio de contratos

piiblicos

O sistema normativo criado para regular a procura puiblica — 0 regime
da contratagiio piiblica — assenta, cada vez mais reforcadamente, no principio
da concorréncia, mais propriamente na tutela da concorréncia, evidenciando
como a tutela e a promogo da concorréncia sdo vetores comuns ao direito
da contratagio piiblica e ao direito da concorréncia (*). Essa comunhio de
interesses a proteger surge do reconhecimento da concorréncia enquanto
principio geral de direito ptblico e de valor de interesse publico que cabe a0
Estado proteger, mas também “produzir” ou “fabricar” (*).

No direito da contratacao priblica, o sentido elementar da concorrén-
cia passa pela igualdade de tratamento entre concorrentes, o que é conse-
guido mediante a imposicao de certas obrigacdes as entidades adjudicantes
(com o principio da adogéo de procedimentos concorrenciais a cabega).

{*) Como ensina PEDRO COSTA GGONCALVES, 0 direito da concorréneia e o direito da con-
tratagfio priblica constituem dois universos ou sistemas de normas marcados por uma mesma
intencionalidade, que consiste precisamente na protegio e promogap da concorréncig” — Reflexbes
sobre o Estado Regulador e o Estado Contratante, CEDIPRE, Coimbra, Coimbra Editora, 2013, p. 372.

(%) A este propésito, referindo o contribute de Walter Leisner para o reconhecimento da
concorréneia como principio constitucional e relembrando as concretizagdes legais nacionais
(constitucionais e infraconstitucionais) da incumbéncia do Estado na promogio e preservagio da
concorréncia, v. PEDRO CoSTA GONGALVES, Reflexdes sobre o Estado Regulador e o Estado Contratante,
cit, pp. 22, 23, 375 e 376.
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Ao assegurar condicbes que garantem uma efetiva igualdade concor-
rencial (Wettbewerbsgleichheit), ao “fabricar” concorréncia, as entidades adju-
dicantes estdo também a assegurar —numa espécie de causa-efeito (%) — a efics-
cia e boa utilizacio dos dinheiros publicos.

De facto, a maximizacio do miimero de concorrentes (ou, nas palavras
de STEVEN SCHOONER, a maximizacdo do uso efetivo da concorréncia {**)) permite
as entidades adjudicantes colher, da direta competicio entre concorrentes,
melhores propostas (em termos de prego, qualidade ou de outras condices
contratuais). O melhoramento que assim ¢ induzido nas propostas resulta
na concretizagéo do interesse priblico financeiro, conseguindo propostas mais
favorédveis a esse interesse €, pOor is80, mais econdmicas.

A existéncia de procedimentos concorrenciais assegura, assim, a reali-
zacdo da igualdade concorrencial - através da igualdade de tratamento dos con-
correntes — e da economicidade na aplicagio dos recursos piblicos (5). A realizacio
destes objetivos estd sujeita a um juizo do legislador quanto a ser a medida
certa de concretizagio da concorréneia e h4 que assumir que, em certos casos,
outros valores de interesse piiblico podem também merecer tutela e determi-
nar solucdes “menos concorrenciais”: & o caso, paradigmatico, do procedi-
mento de ajuste direto quando fundado em (efetivas) razdes de celeridade.

Estéo, entdo, em permanente 0posi¢ao o interesse priblico da celeridade
€ o interesse piblico da concorréncia, exigindo a realizacio do primeiro algum
sacrificio no que diz respeito a protecdo do segundo. E o caso, paradigma-
tico, dos critérios materiais que autorizam a utilizagio de procedimentos de
negociagdo com as entidades que a entidade adjudicante escolhe convidar
a apresentar proposta (que, estando previstos nas diretivas sobre a contra-
tagdo publica, sdo concretizados, no nosso pais, nos critérios materiais de
recurso ao ajuste direto),

(**) Neste sentido e convocando, a esse propasito, a prépria letra do Code des Morchés
Publics, v. PEDRO COSTA GONCALVES, Reflexbes sobre o Estado Regulador e 0 Estado Contratante, cit,,
Pp- 392-393,

{**) Cfr. STEVEN SCHOONER, “Desiderata, objectives for a system of government contract
law”, in Public Procurament Law Review, vol. 11, 2002 (GWU Law School, Public Law Research
Paper No. 37), p. 4, disponivel em W, PAPETS.SSTH.COM.

(®) Cir. PEDRO COSTA GONCALVES, Reflexdes sobre o Estado Regulador ¢ o Estado Contratante,
cit., pp. 393-394,
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Pois bem, a situagdio de oposicéo entre a celeridade e a concorréncia que
podemos encontrar em sede pré-contratual ndo é muito diferente da que,
como vimos ilustrando, se pode colocar entre simplificagio e a prética de atos e
a condugio de procedimentos concorrenciais complexos; similitude que mereceria,
entdo, uma ponderagéo que permitisse, quando isso se justifique, sacrificar
o interesse publico da concorréncia em favor do interesse da simplificagdo
de procedimentos.

Na verdade, a complexidade dos procedimentos de contratagio ou
dos atos administratives prévios a contratagiio tem, como vimos assinalando,
refragBes ao nivel da agilidade das freguesias e municipios em dar répida e
competente resposta as necessidades de contratacdo que enfrentam diaria-
mente, 0 que se traduz, muitas vezes, no atraso na realizagio de certa despesa
ou, em situacbes-limite, na nio realizacao da mesma; outras vezes, a neces-
sidade de uma assessoria eficaz (nomeadamente juridica) aumentar4 os cus-
tos administrativos.

2.3.2, Proposta de simplificacio

A nossa proposta, portanto, passa por considerar a existéncia, no do-
minio da realizagéio da despesa publica contratual, de um fugar paralelo com
que a que vimos ser a regulacdio dada a situagbes em que o interesse piiblico
da celeridade cede perante o interesse publico da concorréncia.

Na verdade, a esmagadora maioria dos procedimentos de realizacio
de despesa iniciados pelas autarquias locais nio suscita concorréncia a nivel
nacional (quanto mais internacional); muitas vezes, do que se trata, na prética,
¢ de uma espécie de buy local cujo &mbito territorial ndo vai muito além dos
limites do concelho. De pouco interessa, para este efeito, que o sistema da con-
tratacfio publica vise evitar situacBes de atrofia do universo concorrencial ou
de eternizagdo dos cocontratantes; razdes préticas — os interesses dos opera-
dores econémicos, o conhecimento que 0s operadores econdmicos tém das
necessidades ao nivel da administragao local, etc. ~ ditam que assim seja.

Cabe ao Direito aplicavel a realizacéo deste tipo de despesas publicas
adaptar-se a esta realidade, através da simplificagio de procedimentos que
permitam, por exemplo, uma consulta de (apenas) entidades locais de forma
mais ampla (i.e., até limites de valor de contrato mais elevado, nomeada-
mente no caso das empreitadas), que permitam a regularizagio de propostas
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apresentadas com desconformidades formais (de forma a que ndo ponham
€m causa a sua intangibilidade) ou que dispensem as entidades adjudicantes
da pratica de atos prévios redundantes.

Estamos em crer que situagdes deste tipo se enquadrariam em zonas
do(s) mercado(s) em que a concorréncia ou as formalidades sdo relativa-
mente indiferentes 4 consecugdo dos {(muitas vezes prementes) interesses
publicos que as autarquias locais t8m a seu cargo. A0 mesmo tempo que ne-
nhum (relevante) prejuizo para o interesse publico se geraria (nomeada-
mente ao nivel concorrencial), terfamos as ditas autarquias aliviadas de um
conjunte de obrigagdes de indole juridico-administrativa que lhes permitiria
uma maior agilidade na sua atuacio.

Trata-se, muito simplesmente, de conter a tendéncia burocratizante
dos procedimentos de realizagdo da despesa priblica contratual e encontrar
a medida certa de formalismos (e de apelo a concorréncia), em funcéo do tipo
de entidades em causa, considerando, designadamente, a sua capacidade
para aplicar os preceitos legais e a dimensio da despesa concretamente em
causa.

3. Problemas respeitantes a receita publica local

Ap0s fazer referéncia a alguns nicleos de problematizacio respeitan-
tes as despesas (gastos) dos entes locais, com especial enfoque na despesa
de natureza contratual, avanga-se de seguida para o 4mbito das correspon-
dentes receitas ou ingressos. Trata-se, como se sabe, do niicleo fundamental
da autonomia local, na medida em que, sem meios de financiamento efeti-
Vvos, a alusdo a essa autonomia nio passa de uma simples férmula vazia.

Iniciar-se-4 pelas receitas provenientes do patriménio e das atividades
liberais de natureza mercantil e Pprestacional.

3.1, Patriménio, EMPTESAS, Precos e concorrénci
Importa comegar por localizar tematicamente 0s problemas aqui em

consideracio, atenta a frequente ambiguidade com que 08 Mesmos sao cor-
rentemente tratados,
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Quando se alude a ingressos de natureza patrimonial, tendo por re-
feréncia os entes locais e para os presentes efeitos, tem-se em mente um con-
junto de meios de financiamento como os pregos, as rendas e os lucros, que
apresentam como caracteristicas dominantes a voluntariedade (no sentido em
que o seu regime e a sua exigéncia s#o moldados pela autonomia contratual
e néo pela imposicdo legal) e a natureza mercantil (no sentido em que o seu
contetido € determinado a partir dos critérios de mercado e da concorréncia).
Por aqui se distinguem com clareza das receitas de natureza tributéaria (v.g.,
impostos, taxas locais, infra referidos) e que tém ou devem ter natureza coa-
tiva e ndo mercantil.

Ora, a realidade demonstra sem dificuldade de percecdo que os entes
locais tém tido e continuario a ter indimeros constrangimentos na obtencéo
de meios de financiamento por estas vias, por varios motivos.

Desde logo, ao nivel dos ativos patrimoniais, € incontestado que uma
parte significativa dos bens dos entes locais (edificios, vias de comunicagio,
espagos publicos, etc.} ndo é suscetivel de alienagdo mercantil, pois integra
0 denominado dominio ptiblico, 0 qual é caracterizado por um regime legal
de inalienabilidade. Atenta esta limitagdo — e 2 parte alguns fenémenos menos
claros de desafetacdo patrimonial -, restam as possibilidades de exploragio
de bens méveis e imdveis por outros meios, como a locagiio ou a exploragio
tributaria através da imposicdo de taxas pela utilizacsio do solo, do subsolo,
do espaco aéreo, das dguas, etc. (embora, neste ltimo caso, ja no quadro
das receitas mencionadas no apartado seguinte).

Por outro lado, o exercicio de atividades de comércio e de prestacio
de servigos também n#o se demonstra de facil concretizagio, seja ao nivel
direto, por meio de servigos integrados na prépria organica municipal {(ser-
vigos municipais), seja através da criagio de empresas locais (lato sensu) ou
da sua participag#io, por meio do exercicio de uma influéncia dominante (%).
Neste 1ltimo dominio, ainda estio bem presentes os vicios decorrentes da
ma gestao do setor empresarial local, ndo apenas porque foram criadas enti-
dades injustificadas (por exemplo, para prosseguir atribuictes que deveriam
ser perseguidas diretamente pelo préprio ente local ou atribuigées que ndo
se inserem no dmbito publicista), mas igualmente porque foram sujeitas a

{*) Cir,, por exemplo, artigo 75.%, n.” 4, do REALEL
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uma gestdo pouco menos que ruinosa, com evidente m4 utilizacdo de di-
nheiros publicos. Em consequéncia, quer o legislador, quer os 6rgéos admi-
nistrativos de controlo, quer ainda o Tribunal de Contas e outros tribunais
encaram, cada um a sey modo, a empresarializagio local de modo tenden-
cialmente restritivo *).

Seja como for, a exigéncia de quantias Pecunidrias por parte dos entes
locais em resultado da venda de bens (v.g., artesanato, produtos alimentares,
obras literdrias, madeiras) ou da prestacio de servicos (pense-se, por exem-
plo, na limpeza de terrenos particulares, no transporte de Ppessoas e bens ou
Ta promocao de eventos culturais) é uma realidade que pode ser explorada
¢ que assume potencialidades diversas, quando bem dimensionada.

3.2. Impostos, taxas e outras contribuicdes cotivas

As autarquias locais é garantida a respetiva autonomia financeira, o
que pressupde que as mesmas disponham de patriménio e finangas pré-
prios, cuja gestfio resulta acometida a0s seus 6rgaos (%). Um dos corolrios
dessa autonomia consiste, precisamente, no reconhecimento aos seus drgdos
de (i) competéncias tributarias (“poderes tributarios”) e (ii) competéncias
no ambito da liquidacio, arrecadagdo, cobranga e disposigiio das receitas tri-
butérias que por lei Ihe sejam destinadas (¥).

Um tributo corresponde a uma prestacio patrimonial coativa com
finalidades financeiras (*} e serdo de qualificar como receitas tributérias
todas as que possam ser reconduzidas a tal conceito. Neste sentido, poderio

(%) Cfr,, por exemplo, artigos 32.%, 36.° 40° ¢ 62.° da Lei n.° 50/2012, de 31 de agosto.
Na jurisprudéncia do Tribunal de Contas, cfr., por exemplo, Acérddos n.° 12/2016, de 21 de
junho, n.° 16/2015, de 27 de novembro, n.° 13/2015, de 26 de maio, en.*5/2015, de 3 de fevereiro,
disponiveis et www. tcontas. pt.

(*) Cfr. artigo 238.%, n.° 1, da Constituigio da Reputblica Portuguesa (CRP) e artign 6.°,
n.°1, do RFALEL

(*) Cfr. artigo 238° n.°4, da CRP e artigos 6.% n.° 2, alineas ¢) e d), e 15. ° do RFALEL

(*') Para uma aproximagio ao conceito de tributo, cfr. ALBERTO XAVIER, Manual de Direity
Fiscal I, Lisboa, FDL, 198], Pp-35 e segs.; JOAQUIM FRETTAS DA RocHa, Direito Financeiro Local (Fi-
nangas Locais), 27 ed,, Coirnbra, Coimbra Editora, 2014, P- 189; GlanFrRANCO GAFFURI, Diritto Tri-
butarip, Parte Generale ¢ Payte Speciale, 6.2 ed.,, CEDAM, Minali, 2009, pp. 5 e segs.; @ GASPARE
FaLsrrta, Manugle di Diritto Tributarip, Parte Generale, 5.2 ed. revista, CEDAM, Milani, 2005, Pp-
18 e segs.
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ser qualificadas como receitas tributdrias das autarquias locais as que de-
corram da arrecadacio de tributos cuja receita as tenha por destinatério,
como por exemplo sucede com o produto da cobranga do IMI, do Imposto
Municipal sobre as Transmissdes Onerosas de Iméveis (IMT) ou de taxas
urbanisticas (%),

No presente apartado, serg analisado, em tragos gerais, o regime asso-
ciado as receitas tributdrias das autarquias locais, tendo por referéncia os
impostos e as taxas (*2),

a) Impostos locais

Os impostos podem ser definidos como Pprestacbes patrimoniais coa-
tivas, néo sinalagméticas, com finalidades financeiras. S3o tributos exigidos
independentemente da individualizacio de qualquer contraprestacio, em
fungéo de um critério de natureza intrinseco ao préprio sujeito passivo, a
sua capacidade contributiva (¥), manifestada através do rendimento, do con-
sumo ou do patriménio (*). Assumindo que estamos perante impostos lo-
cais quando os mesmos sejam devidos a uma autarquia local (*), poderdo

(> Cfr. artigos 14.° alfneas s} a¢) e ghe23®nr°1, alineas g) e b), do RFALEL

{*) Fora da nossa exposigao ficardo, portanto, as contribuigbes. Nos termos do artigo
14.°, alinea g}, do REALEL, constitui receita dos municipios “o produto da cobranga de encargos
de mais-valias destinados por lei ao municipio”. Trata-se, em termos simples, de “situages
em que se verifica na esfera juridica de certo sujeito uma externalidade Ppositiva concreta, tra-
duzida num beneficio causado Ppor um investimento piiblico”, caso em que “os particulares ti-
tulares de determinados bens {. §. terrenos, casas) veemn o valor destes aumentar em resultado
da atuagio ou intervengéo piiblica, tornando-se assim destinatdtios de uma utilidade que pos-
sivelmente ndo esperavam e segurainente (aos olhos do Estado) no mereceram”. Em casos
desta natureza, torna-se legitimo que o Estado institua um tributo incidente sobre o aumenio
de valor de bens, adotando-se a designacfio genérica de “encargos de mais-valia”, Chr. JoagQuma
FREITAS DA ROCHA, Direito Financeiro Local {Finangas Locas), cit., Pp- 214 e 215,

{*") Sobre a figura tributdria em andlise e o referido principio da capacidade contribu-
tiva, cfr. Jost Casarta NaBAIS, O Dever Fundamental de Pagar Ipostos, Contributo para a com-
Preensio constitucional do estado fiscal contemporiines, Coimbra, Almedina, 1988, PP 462 e segs.;
VITOR ANTONIO DUARTE FAVEIRO, O Estatuto do Contribuinte, A Pessor do Contribuinte no Estado
Social de Diretto, Coimbra, Coimbra Editora, 2002, PP- 168 e segs.; e HUGO FL.ORES DA SIva, Priva-
lizagfio do Sistemna de Gestfio Fiscal, Coimbra, Coimbra Editora, 2014, Pp- 247 e segs.

{*) Cir. artigo 104.° da CRP e artigo 4%, n.° 1, da Lei Geral Tributdria (LGT).

(*) Neste sentido, cfr. JoaQund FrReErTas ba RocHa, Dircito Financeiro Local (Finangas Locais),
cit., p. 195, Em sentido tendencialmente distinto, cfr, Josg CaSALTA NaBA, Direito Fiseal, Coimbra,
Almedina, 2010, p. 57.
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ser qualificados enquanto tal: (i) o IMI (*); (i} o IMT (); (iii) o Imposto Unico
de Circulagdo (TUC) (*¥); e a (iv) derrama local (*).

Considerando as limitacoes impostas pela ordem juridica neste do-
minjo, a titularidade e o exercicio de competéncias tributdrias préprias pelas
autarquias locais encontram-se fortemente condicionados, O que se refere é
particularmente visivel ao nivel das competéncias de criacio de tributos,
dominio no qual a autonomia tributaria das autarquias locais se encontra
limitada pelo principio de reserva de lei aplicdvel em matéria de impostos.
O referido principio reserva 4 Assembleia da Republica, ou ao Governo, me-
diante autorizacdo legislativa, a criagdo de impostos e a definicdo dos seus
elementos essenciais (%), Significa isto que as autarquias locais apenas serdo

(*) Cir. artigo 1.5, n.° 1, do Cédigo do IMI (CIMI) e artigos 14.% alinea a), e 23.°, n.° 1,
alinea ), do REALEL Por via da Lei do Orgamento do Estado para 2017, a Lei n.° 42/2016, de
28 de dezembro, o legislador introduziu na nossa ordem juridico-fiscal um adicional ao IMI
(cfr. artigos 218.° e 219.9). O referido adicional, cuja disciplina juridica se encontra previstanos
artigos 135.°-A a 135.°-K do CIMI, nos termos do artigo 1.°, n.® 2, constitui receita do Fundo de
Estabilizacdo Financeira da Seguranga Social. Nso poderd, nesse sentido, ser qualificado como
um imposto Iocal.

(*) Cfr. artigo 2.°, n° 1, do Cédigo do IMT (CTMT} e artigo 14.°, alinea b}, do REALEL A
revogada Lei das Finangas Locais, a Lei n.° 2/2007, de 15 de janeiro, previa no seu artigo 10.%, ali-
nea u), a receita da cobranca do IMT como uma receita dos municipios. Aquando da aprovagio
d0 RFALEL, o IMT deixou de constar do catdlogo de receitas dos municipios, perdendo, por esse
motivo, a sua natureza de imposto local. Tal qualificagio foi recuperada com a aprovagio da
Lein®7-A/2016, de 30 de margo, porquanto o legislador promoveu uma alteragdo ao artigo 16.°
do RFALE], passando a prever, na sua alinea b), o IMT como uma receita dos municipios.

(*) Cfr. artigo 3.5 n.° 1, do Cédigo do IUC (CIUC), aprovado pela Lei n.° 22-A/2007.°,
de 29 de junho, e artigo 14.°, alinea d}, do REALEL )

(*) Cfr. artigos 14.% alinea ¢), e 18.° do RFALEL Os mumicipios podem langar anual-
mente uma forma especial de tributagiio sobre os hucros de determinados sujeitos passivos de
Imposto sobre o Rendimento de Pessoas Coletivas (IRC) residentes em territério portugués que
exergam, a titulo principal, uma atividade de natureza comercial, industrial ou agricola e aos
né&o residentes com estabelecimento estivel na drea geogrifica da autarquia, denominada der-
rama. O langamento do referido imposto é facultative, uma vez que as autarquias podem de-
cidir néo o langar. Lancando-o, a respetiva deliberacao deve ser comunicada pot via eletrénica
pela cAmara municipal 3 Autoridade Tributdriz até ac dia 31 de dezembro do ane anterior ao
da cobrarnga, sob pena de néio haver lugar 4 sua liquidagao e cobranga — cfr. artigo 18.° n.* 9 e
10, do RFALEL A assembleia municipal pode, sob proposta da cimara municipal, deliberar
langar uma taxa reduzida de derrama para os sujeitos passivos com um volume de negocios
no ano anterior que ndo ultrapasse € 150 000 — cfr. artigo 18.%, n.°4.

(*) Cfr, artigos 103.° e 165., n.° 1, alinea i), da CRP.
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reconhecidos poderes aplicativos, nio lhes sendo permitido criar impostos
oOu sequer modelar as respetivas bases de incidéncia.

Tal ndo significa, porém, que se encontrem absolutamente arredadas
do exercicio de competéncias no dominio fiscal, porquanto, entre outras, lhes
sdo garantidas prorrogativas no mbito da concessio de beneficios fiscais
respeitantes a impostos locais; da concreta modelacdo —legalmente balizada —
das taxas aplicdveis relativamente aos impostos locais; e da liquidacsio, arreca-
dagéo, cobranga dos impostos locais.

(i) Concessio de beneficios fiscats

No que respeita & concessdo de beneficios fiscais (*), importa referir
que ¢ legalmente admitida aos municipios concessdo de isencdes totais ou
parciais relativamente aos impostos e outros tributos préprios.

Uma integral compreenséo do atual regime de concessdo de benefi-
ctos fiscais pelos municipios pressupde que se tenha em consideragio o teor
das vérias redagdes do artigo 16.° do REALEI e, bem assim, o artigo 12.° da
revogada LFL (%), o qual, no essencial, Jhe corresponde. Ora, o artigo 12.°
da LFL determinava no seun.’2, o seguinte: “a assembleia municipal pode,
por proposta da cidmara municipal, através de deliberacdo fundamentada,
conceder isengBes totais ou parciais relativamente aos impostos e outros tri-
butos préprios”. A referida norma foi interpretada pelos municipios no sen-
tido de que estaria legitimada a atribuicdo dos beneficios fiscais pela respe-
tiva assembleia municipal, desde que se tratasse de impostos préprios, sem
que fosse necessaria qualquer disposigdo legal habilitante para além da-
quela. Este néo era, no entanto, o entendimento da Administragéo Tributdria
sobre a questdo, a qual desde cedo levantou davidas quanto & compatibili-
dade daquela disposi¢io com o principio da legalidade fiscal (fnsito aos ar-
tigos 103.°, n.°2, e 165.2, n.° 1, alinea i), da CRP), sustentando a necessidade

() Sem prejuizo do exposto, quando se estiver em presenga de beneficios fiscais rela-
tivos a impostos municipais que constituam contrapartida contratual da fixagio de grandes
projetos de investimenio de interesse para a economia nacional — nos termos do Estatuto dog
Beneficios Fiscais (EBF) (artigo 41.%) -, o respetivo reconhecimento compete, nfo &4 autarquia,
mas a0 Govero, ouvida aquela. A autarquia, nestes casos, poderd pronunciar-se no Prazo mé-
ximo de 45 dias, havendo lugar a compensacgo em caso de discordéncia expressa, através de
verba a inscrever na Lei do Orcamento do Estado (n.° 4).

(%) Led r.° 2/2007, de 15 de janeiro.
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de autorizacio legal expressa do beneficio a atribuir (*%). A posicio susten-
tada pela Administragio Tributdria saju reforcada em virtude do facto de o
legislador, aquando da aprovagdo do RFALEI, apesar de manter, no esser-
cial, o regime do artigo 12.° da LFL, ter passado a determinar que “nos ter-
mos do principio da legalidade tributéria, as isencdes totais ou parciais pre-
vistas no presente artigo apenas podem ser concedidas pelos municipios
quando exista lei que defina os termos e condigdes para a sua atribuicio”
(cfr.n.*9 doartigo 16.% na sua redagdo origindria) (). As mais recentes alte-
ragOes legislativas, introduzidas no referido artigo 16.° do RFALEI pela Lei
do Orcamento do Estado para 2017 (*), determinaram, no entanto, uma in-
versao daquele entendimento. Em face das referidas alteragdes, e em tragos
gerais, a concessdo dos referidos beneficios encontra-se hoje sujeita ao se-
guinte regime (*):

- Quanto a sua criacio:

* N&o depende da existéncia de lei especifica que defina os termos e

condi¢bes para a sua atribuigdo (¥);

* A competéncia para a proposta é da cAmara municipal e a compe-

téncia para a deliberacdo é da assembleja municipal;

* A sua atribuigdo devers ter em vista a tutela de interesses ptiblicos

relevantes;

* A sua formulagio deve ser genérica e obedecer ao principio da igual-

dade;

* N&o podem ser concedidos por mais de cinco anos, sendo possivel

a 5ua renovagao por uma vez com igual limite temporal.

(*) Come sucede, por exemplo, com os beneficios fiscais previstos nos artigos 44.°-A
e 44.°-B do EBF.

{*) Neste contexto, por via da Lei n.° 7-A/2016, de 30 de margo, o legislador promoveu
um confunto de alteracdes ac Cédigo Fiscal do Investimento (CF1), aprovado pelo Decreto-Lei
n.°162/2014, de 31 de outubro, densificando, no seu artigo 23.°-A, a disciplina da concessio de
beneficios fiscais através do regime do artigo 16.° do RFALEL

(*) Lei n.° 42/2016, de 28 de dezembro,

(*9) Cfr. artigos 15.°, alineag d) e €),e16.°n2,3,9¢10, do REALEL

() O afastatnento do teor do n.°9 do artigo 16.°, conforme resultava da sua redagdio ori-
gindria, constitui uma evidéncia da intencdo do legislador em afirmar a possibilidade de con-
cessdo das referidas isencbes sem que para tal se exija uma especifica lei que defina os termos e
condicbes para a sua atribuicio.
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- Quanto 4 sua atribuicio em concreto, a competéncia é da camara
Inunicipal;

-Quanto & comunicagio a Autoridade Tributiria dos beneficios fiscais
atribuidos, dever4 a mesma ser levada a efeito até 31 de dezembro de cada
ano, por transmissédo eletrénica de dados, com indicagio do seu &mbito e
periodo de vigéncia e dos artigos matriciais dos prédios abrangidos,

Para além do exposto, e sem que tal comporte a sua qualificagdo como
um imposto local, no 4mbito dos mecanismos de perequagio financeira, os
municipios tém direito, em cada ano, a uma participacio varivel até 5% no
Imposto Sobre 0 Rendimento das Pessoas Singulares (IRS) dos sujeitos pas-
81v0s com domicilio fiscal na respetiva circunscrigio territorial (*). Relacio-
nada com este mecanismo de perequacao encontra-se uma importante com-
peténcia tributdria das autarquias ao nivel da concessdo de beneficios fiscais.
Com efeito, a definicdo da participacdo de cada municipio é levada a efeito
por deliberagiio da assembleia municipal, a qual deve ser comunicada & Au-
toridade Tributéria até 31 de dezembro do ano anterior aquele a que respei-
tam os rendimentos. Ora, caso tal comunicacdo ndo seja realizada, ou seja
deliberada uma percentagem de participagio inferior a 5%, 0 pioduto da di-
ferenga de taxas e a coleta liquida é considerado como dedugio 4 coleta do
IRS, a favor dos respetivos municipes (*).

Séo inegéveis os importantes efeitos econémicos e sociais que poderao
associar-se ao exercicio das referidas competéncias tributarias materializadas
na concessao de isengbes tributdrias, nomeadamente quando as mesmas te-
nham por subjacentes politicas de protecéio das familias, de fomento do te-

(*) Cr. artigos 25.%, n.° 1, alinea c}, e 26.° do REALEL

(*) Cfr. artigo 26.° n.* 2 e 3, do REALEL Na concessio de beneficios fiscais por via da
redugio da percentagem de participagiio no IRS, os municipios deverdo ter em consideracio
que a referida concessdo apenas beneficiard os “contribuintes Hquidos” de IRS, porquanto os
sujeitos passivos que, em virtude do baixo nivel de rendimentos auferidos, niic se encontram
adsfritos a0 pagamento do referido imposto em nada beneficiaréo de tal medida, Assim, quando
certo municipio decide atribuir os referidos beneficios, estd a abdicar de receita que poderia ser
afeta & realizagiio de prestages piiblicas das quais, em abstrato, poderiam beneficiar todos 08
municipes, para beneficiar apenas parte deles, por via da reduco do respetivo montante de im-
POsto a pagar.
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cido empresarial municipal, da promogio de iniciativas de cardter cultural
e artistico, etc. No entanto, aquando da concessio de uma isengdo, as autar-
quias ndo poderao perder de vista 0 montante de recursos financeiros de
que estdo a abdicar - os quais ndo poderdo, em consequéncia, ser afetos 3
sua atividade de prossecucio dos especificos interesses publicos locais.
Neste sentido, a decisdo de concessdo de tais beneficios devera ser dupla-
mente fundamentada: (i) num especifico interesse ptiblico prevalecente,
que se encontraré subjacente 4 sua atribuicéo; e (ii) na existéncia, no muni-
cipio, de uma situacio financeira que lhe permitird abdicar da receita cor-
respondente a tal concessdo.

Em face do exposto, ndo serd dificil compreender os perigos associa-
dos a eleitoralizagio das isen¢des tributarias, isto é, & possibilidade de a atri-
buicdo das mesmas ser condicionada, nio por razées de interesse publico,
mas por motivos de ordem eleitoral. Exemplo flagrante deste problema ser4
a dificuldade sentida pelos municipios em avocar a si a totalidade da receita
proveniente da sua participacio no IRS, quando os municipios “vizinhos”
optem por abdicar da totalidade ou parte da mesma, como forma de atri-
buicdo de um beneficio fiscal. A pressio associada a tais circunstincias
tende a conduzir as autarquias 4 tomada de decisdes no sentido da conces-
sa0 das referidas isencdes, motivadas por interesses distintos daqueles que
deveriam presidir a tal decisio.

(1) Concreta modelacio de taxas aplicdveis aos impostos locais

No que respeita as faculdades relacionadas com a concreta modela-
¢do - legalmente balizada — das taxas aplic4veis relativamente aos impostos
locais, importa considerar as amplas competéncias dos municipios ao nivel
da defini¢do dos quantitativos exigidos aos respetivos municipes a titulo
de IMI. Neste contexto, sio, nomeadamente, concedidas aos municipios as
seguintes prorrogativas:

- Fixag8o das taxas gerais de IMI aplicaveis aos prédios urbanos,
entre 0,3% e 0,45% (*);

{*) Cfr. artigo 112.° n.° 5, do CIMI.
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- Fixagdo de taxas de IMI especiais, relacionadas com a reabilitacdo ur-
bana, combate a desertificaggo, incentivo ao arrendamento urbano, combate
a degradacéo de prédios urbanos, 4 protecio familiar (“IMI familiar”) (*4), etc.;

- Reconhecimento da situago de prédios para efeitos da aplicacdo de
beneficios fiscais ().

Ao nivel da defini¢io da carga tributdria exigida aos municipes valem
aqui, também, as preocupagdes assinaladas aquando da analise das prerro-
gativas de concessdo, pelos municipios, de isen¢des fiscais. Neste sentido,
o exercicio das prerrogativas de modelagio das taxas apliciveis aos impostos
locais ndo podera perder de vista a situacio financeira inicial do municipio
e, bem assim, as necessidades financeiras decorrentes da prossecugio dos
especificos interesses ptiblicos que 2 ordem juridica coloca sob a sua respon-
sabilidade.

(iii) Liquidagio, arrecadacio e cobranga dos impostos locais

Sdo conferidas prerrogativas as autarquias locais ao nivel da liqui-
dagdo, arrecadagéio, cobranga e das receitas tributdrias que por lei Ihe sejam
destinadas (*), mais se admitindo, alids, que os municipios que integram
entidades intermunicipais transfiram para estas a competéncia de cobranca
dos impostos municipais (*).

Sem prejuizo do exposto, impostos existem em relagdo aos quais as
competéncias de liquidagfo e cobranga estdo acometidas ao Estado, através
dos drghos integrados no Ministério das Finangas, cuja receita, posterior-
mente, reverte para as autarquias locais. Serd o caso do IMI, do IMT, do
IUC e da derrama municipal (*), os quais sdo liquidados e cobrados pelos

(%) Cir. artigo 112.°-A do CIML Trata-se de uma norma aditada pela Lei n.° 7-A/2016,
de 30 de margo, a qual confere aos municipios a possibilidade de deliberar uma redugéo das
taxas de IMI, a aplicar ao prédio ou parte de prédio urbano destinado a habitagéio prépria e per-
manente do sujeito passive ou do seu agregado familiar e que sefa efetivamente afeta a tal fim,
atendendo ao ritmero de dependentes que, nos termos do Cédigo do IRS, compdem o respetivo
agregado familiar.

(*) Cfr., por ex., artigo 45.°, n.* 5 e 6, do EBF.

(**) Cfr. artigos 6.°, n.° 2, alineas c} e 4}, 15.° e 17.°, n.* 2, do RFALEL

(*) Cfr. artige 17.% n.° 3, do REALEL

(*) Cfr,, respetivamente, artigos 113.° e 119." do CIML artigos 21.° e 37.° do CIMT; arti-
8052, n°1, 3501, e 16" e segs. do CIUC; e artigo 18.°, .= 11 e 17, do RFALEL
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Servigos centrais da Autoridade Tributaria. Em taig situages, a receita arre-
cadada - descontados os encargos que o Estado impé&e (que nao podem ex-
ceder determinados montantes) - deverd ser transferida para os municipios
até ao Gltimo dia 1itil do més seguinte ao do pagamento, sendo devidos juros
de mora por parte da Administragiio central, nos Casos de atrasos na efetiva-
a0 destas “transferéncias” ).

b) Taxas locgis

As taxas poderio ser definidas como prestacles patrimoniais coativas
com finalidades financeiras, exigidas a um sujeito por uma entidade que
exerca funcdes ptiblicas como contrapartida da, efetiva, prestacdo concreta
de um servigo pblico, da utilizacio de um bem do dominio publico ou da
remogic de um obstdculo juridico ao comportamento dos particulares ).
As taxas dissociam-se dos demais tributos em virtude da sua natureza si-
nalagmitica, pressupondo Sempre a existéncia de uma efetiva contrapartida
especifica e individual, mas nio necessariamente sincrénica.

Porquanto visam a compensacao de prestacSes efetivamente provo-
cadas ou aproveitadas pelo respetivo sujeito passivo, as taxas assumem-se
como tributos de natureza comutativa e encontram fundamento no principio
da equivaléncia (%), Assim, o critério de exigibilidade das taxas devers passar

(%) Cfr. artigo 172, n.>* 4,5e8, da LFL.

(¥) Podemos encontrar aproximagdes ao conceito de taxa em SERGIO VASQUES, Manual
de Direito Fiscal, Coimbra, Almedina, 2011, p. 203; Suzana TAVARES DA SIvA, As tarase a coerincia
do sistema tributdrio, 27 ed,, Braga, CEJUR, 2013, pp.1le segs.; BENJAMDMV Strva RODRIGUES, “Para
uma Reforma do Sistema Financeiro e Fiscal do Urbanismo em Portugal”, in 1.° Colbguio Inter-
naciongl — O Sistema Pinanceiro - Fiscal do Urbanismo — Cielo de Colbguios: O Direito do Urbanisme
do Séc. XX, Coimbra, Almedina, 2002, P- 181; EDUARDO Paz FERREIRA, “Ainda a propésito da
disting8o entre Impostos e taxas: o caso da taxa municipal devida pela realizacio de infra-es-
truturas urbanisticas”, in Ciéneig Técnica e Fiseal, .o 380, Ministério das Finangas, Lisboa, outu-
bro/dezembro de 1995, pp. 67 e segs.; ANTANIO Jost AFoNso MARCos, “As Taxag Municipais e o
Principio da Legalidade Fiscal”, in Fisco, . 74/75, Ang VI, janeiro/fevereiro de 1996, p. 23; e
GASPARE FALSITTA, Manugle di Diritto Tributario..., cit,, PP 27 e segs.

{*) Sobre o referido principio da equivaléncia, entre outros, cir. SERGIO VASQUES, O Prin-
cipio da Equivai#ncin como Critério de Igualdade Tributiria, Coimbra, Almedina, 2008, pp. 335 ¢
segs.; e BENJAMIM Siva RODRIGUES, “Para uma Reforma do Sistema Financeiro e Fiscal do Urba-
nismo em Portugal”, cif,, Pp- 187 e segs.
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pela consideragio do custe ou beneficio associado s referidag prestacoes ().
A taxa pressupde a existéncia de uma contrapartida efetiva, especifica e indi-
vidual, mas néo necessariamente sincrénica (*). Porquanto assentam na com-
pensagdo de contraprestagbes efetivas, as taxas diferenciam-se da figura das
contribuicbes financeiras, as quais assentam em contraprestacdes meramente
presumidas (51).

Neste sentido, prevé o n.°2 do artigo 4.°da LGT que “as taxas assentam
na prestacdo concreta de um servigo ptiblico, na utilizagio de um bem do
dominio puiblico ou na remogio de um obstéculo juridico ao comportamento
dos particulares” (). No que concretamente respeita as taxas devidas as au-
tarquias locais, no mesmo sentido vai o artigo 3.° do Regime Geral das Taxas
das Autarquias Locais (RGTAL), aprovado pela Lei n.° 53-E/2006, de 29 de
dezembro, e 0 n.° 2 do artigo 20.° do RFALEL Nos termos deste diploma, e
conforme tivemos oportunidade de referir supra, € possivel identificar trés
espécies de taxas municipais (%): (i) taxas devidas pela utilizagio privativa
de bens do dominio local ou municipal (%); (ii) taxas devidas pela prestagio

(%) Cfr. StrGIO VasQues, O Principio da Equivaléncia como Critério de Igualdade Tributdria,
cit., pp. 45 e segs., e “O Sector Industrial e as Taxas de Licenciamento da Estradas de Portugal”,
in Taxas e Contribuictes Sectorinis, coord. Sérgio Vasques, Coimbra, Almedina, 2013, p- 243;
Suzana TAVARES DA SHVA, As faxas e 2 coeréncia do sistema tributdrio, cit., pp. 105 e segs.; e EDUARDO
Paz FERREIRA, "Ainda a propésito da distingio entre impostos e taxas...”, cit,, p. 67.

(*) Para uma densificacio desta afirmagio e dos respetivos elementos constitutivos,
cfr. HuGo FLORES DA SIva, “Da restituicdo de taxas urbanisticas com fundamento na caduci-
dade da licenca de construcio”, in Estudos em Homenagem ao Professor Doutor Anténio Candido
de Oliveira, no prelo.

(*") Neste sentido, cfr. SERGIO VASQUES, O Principio da Equivaléncia como Critério de Igual-
dade Tributiria, cif., pp. 447 e 448,

{*) Como salienta o Tribunal Constitucional (TC), a promulgagio da LGT constituiu
o ponto de viragem do regime juridico vigente no dominic das taxas, significando que a exi-
géncia de que as mesmas assentassem na prestagio de um servigo ou utilizagio Pprivativa de
um bem do dominio priblico deu Iugar a uma enumeragéo tripartida das categorias de pres-
tagio publica que dio causa e servem de contrapartida  prestagiio exigivel a titulo de taxa —
cfr. Acérddo do TC n.° 177/2012, de 5 de maio, proferido no Proc. n.° 743/09, disponivel em
www.tribunalconstitucional pt,

(*) Ctr. o elenco de contrapartidas previsto no artigo 15.5,1.° 2, do REALEL A respeito das
taxas cobradas pelas freguesias, cfr. artigos 17.°¢ 18°da LFL e artigo 6.5 n.° 3, do RGTAL.

(%) Serd, por exemplo, o caso de uma taxa exigida pelo acampamento em terrenos mu-
nicipais ou pela instalagdo de uma esplanada num passeio pliblico municipal,
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individualizada de um servico publico local (); e (iif) taxas devidas pelo le-
vantamento de um obstéculo Juridico & atividade dos particulares (%),

Ao contrério do que sucede com 05 IMpostos, os quais sdo exigidos
em fungio de um critério de natureza intrinseco ao Proprio sujeito passivo
(como vimos supra, a sua capacidade contributiva) e independentemente da
individualizacio de qualquer contraprestaciio, as taxas assumem-se como
tributos de natureza comutativa e encontram fundamento no Pprincipio da
equivaléncia (). Serd assim porque visam a compensacio de prestacfes efe-
tivamente provocadas ou aproveitadas pelo respetivo sujeito passivo.

A exigéncia de uma taxa Pressupde, em face do exposto, uma estreita
relacdo entre a prestacio entregue pelo sujeito passivo e a contraprestacao
realizada pelo sujeito ativo da relagdio juridica tributdria, em termos tais que
a realizagio de uma dependera diretamente da outra, aspeto que levou a
doutrina tributéria a afirmar a Sua natureza sinalagmatica. Neste sentido, a
prestacao e a contraprestagio que integram o objeto da relacio juridica tri-
butdria deverdo equivaler-se juridica () e economicamente (*). Com a apro-

(*) Sers, por exemplo, o caso de uma taxa exigida pela emissic de um docummento ou
pela realizacio de Tegistos, inspecfes e vistorias,

(%) Serd, por exemplo, o caso de uma taxa exigida pela emissdo de uma Licenca de caga
Ou para a realizagfio de fogueiras e queimadas,

{¥') Sobre o referido principio da equivaléncia, entre outros, cfr. SERGIO VAsQUES, O Prin-
cipio da Equivaléncia como Critério de Igualdnde Tributiria, cit,, Pp- 335 e segs., e BENjaMIM Stva
RODRIGUES, “Para uma Reforma do Sistema Financeiro e Fiscal do Urbanismo em Portugal”,
cit, pp. 187 e segs,

xigivel 0 pagamento das taxas, quando aquelas nao sejam efetivamente realizadas. Pela mesma
order de razdes, se o sujeito passivo ndo proceder ao Pagamento da taxa, o credor tributdrio
enconfrar-se-4, em principio, exonerado de realizar a respetiva contraprestagio - cfr. Acérdios
do TC > 177410, proferido no &mbito do Proc. n.° 742/09, e 258/2008, proferido no Ampbito do
Proc. n° 958/07, disponfveis em wawmw, tribunalconstitucional pt. Na doutrina, cfr. ALBERTO XAVIER,
Manual de Direifo Fiscal L cit, p. 42; TeERA Rismro, “Nogdo juridica de taxa”, in Revistq de Legis-
lagdo e Jurisprudéncia, Ano 117.°, 1985, P- 291; SBrGIo VASQUES, Manual de Direito Fiscal, at., p. 207;
JoaQuiM FREfTAS DA Rocua, Direito Financeiro Local {Finangas Locais), cit., Pp-212 e 213; & GASPARE
FaLstTTa, Manyale di Diritto Tributarip..,, cit., p-31.

(*) Numa perspetiva interna ou econémica, importa considerar que a prestagio e a
contraprestacio deverdo equivaler-se em termos de valor, o que constitui um corolirio da en-
trega ao principio da equivaléncia da fung@o de critério de igualdade a aplicar na disciplina
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vacao do RGTAL, no que respeita as taxas devidas as autarquias locais, foi
expressamente acolhida a vigéncia do principio da equivaléncia, prevendo
0n.°1 do artigo 4.° daquele diploma — sob a epigrafe “Principio da equiva-
Iéncia juridica” () - que “o valor das taxas das autarquias locais é fixado de
acordo com o principio da proporcionalidade e nio deve ultrapassar o custo
da atividade piiblica local ou o beneficio auferido pelo particular” ).

(1) A criagdo das taxas locais

Porquanto o supramencionado principio de reserva de lei nio terd
aplicacdo em matéria de taxas, as competéncias tributérias das autarquias
Iocais serao substancialmente mais amplas neste dominio. No caso das taxas,
a principal garantia dos contribuintes residir4 na prépria natureza sinalag-
matica das taxas e nas exigéneias que daf decorrem ao nivel dos pressupostos
da sua exigibilidade. Neste sentido, e sem prejuizo das vinculagdes decor-
rentes do principio da precedéncia de lei ("), os municipios estio legalmente au-
torizados a criar taxas nos termos do RGTAL ().

das taxas. Exigir-se-4, portanto, que o valor das taxas resulte adequado ao custo ou ac beneficio
inerente & prestacio puiblica em causa, em termos tais que o5 sujeitos passivos deverdo suportar
taxas iguais ou diferentes, conforme o sejamn os respetivos custos ou beneficios que subjazem
aquele pagamento.

(**) Segundo StrGIo Vasgues, “o artigo 4.° do diploma, possuinde embora a epigrafe
de principic da equivaléncia juridica, consagra no seu n.®1 um genuino principio de equiva-
léncia econémica” ~ Ctr, O Principio da Equivaléncia como Critérie de Igualdade Tributdria, cit.,
Pp- 349 e 350.

(M A vigéncia do principio é reforcada pela previsio, na atinea c)don®2do artigo 8.°
do RGTAL, quando naquela disposigiio se prevé que o regulamento que crie taxas municipais
ou taxas das freguzesias contenha obrigatoriamente, sob pena de nulidade, “a fundamentagiio
econémico-financeira relativa ao valor das taxas, designadamente os custos diretos e indiretos,
08 encargos financeiros, amortizagSes e futuros investimentos realizados ou a realizar pela au-
tarquia local”.

{"?) De acordo com o qual todos os regulamentos devem indicar expressamente, sob
pena de inconstitucionalidade, a lej que visam regulamentar. Neste sentido, cir., por exemplo,
Acérddos do TC n.® 357/99, de 15 de Junho {e jurisprudéncia ai citada), e 28/2001, de 30 de ja-
neiro, disponiveis em www.tribunalconstifucional pt,

(®) V. artigo 20, n.° 1, do RRALEL Acerca deste poder de conformacio, v. SERGIo Vasques,
“Regime das taxas locais, Introdugho € comentéric”, in Cadernos IDEFF, n." 8, 2008, p. 16.
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No que concretamente respeita ao exercicio das prorrogativas de cria-
¢do de taxas municipais, de um ponto de vista organico, ¢ competente a res-
petiva assembleia municipal, que, sob pena de nulidade, o devers obrigato-
riamente fazer por via de regulamento, o qual deve conter ™):

- A indicagdo da base de incidéndia pessoal (subjetiva, isto é, guem estd,
em concreto, adstrito ao pagamento) e real (objetiva, ou seja, 0 que esta sujeito
a pagamento), bem como as eventuais isengbes e sua fundamentagcio;

- Ovalor ou a férmula de cdlculo do valor das taxas, incluindo as even-
tuais alteragdes (%) {utilizando-se, na maior parte das vezes, uma “técnica
pautal” ("),

- A fundamentacio econdmico-financeira relativa ao valor das taxas,
designadamente os custos diretos e indiretos, 0s encargos financeiros, amor-
tizagBes e futuros investimentos realizados ou a realizar pela autarquia local;

- O modo de pagamento (incluindo a admissibilidade do pagamento
em prestagdes) e outras formas de extingiio da prestacéo tributdria admitidas
(dagdo, compensago, etc.) (7).

Os referidos regulamentos — os quais terao de ser Jegalmente enqua-
drados (principio da precedéncia de lei, de acordo com o qual é imprescin-
divel buscar nesta tiltima a sua génese e ratio) - devem estabelecer as regras
relativas a liquidaggo (quantificagdo do valor a Ppagar) e a cobranga (modo
de arrecadag@o do valor) (™), exigindo-se que sejam publicitados de forma
adequada, quer em formato papel em local visivel nos edificios das sedes e
assembleias respetivas, quer na sua pagina eletrénica {principio da publicidade
dos atos) (™),

(™) Ctr. artigo 8%, n.* 1 ¢ 2, do RGTAL.

(™) Saliente-se que os valores podem ser alterados por duas vias {artigo 9.° do RGTAL):
(i) caso se trate de alteragGes (atualizages) motivadas somente pela taxa de inflagio, podem ser
efefuadas por via do orgamento anual da autarquia e sem dependéncia de prévio estudo de fun-
damentacio econdmico-financeira; (if) caso se trate de alteragfes efetuadas de acordo com qual-
quer outro critério {mudanca das condicGes de mercado, necessidade de restringir a procura,
aumento dos custos subjacentes, eic.), serd necessario proceder & modificacio do regulamento
de criagdo e exigir-se-d um prévio estudo de fundamentagfio econémico-financeira,

(%) Assim, SERGIO VASQUES, “Regime das taxas locais. Introdugsio e comentdrio”, cit, p. 133,

{7) Cfr. artigo 11.° do RGTAL.

(7} Cfr. artigo 10.°, n.° 1, do RGTAL.

{®) V. artigo 13.° do RGTAL.
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Como facilmente se intuird, e sem prejuizo da necessidade de garantir
0 respetivo enquadramento no RGTAL, a auténoma e individual criacdo de
taxas locais por parte dos municipios determina que as mesmas assumam
configuragdes e contornos bastante diversos. Embora possam, no essencial,
corresponder aos mesmos factos tributarios, as taxas locais podem receber
tratamento bastante dispar no que & sua modelagéio respeita, conforme o
respetivo municipio de origem — o que, naturalmente, se refletird ao nivel
da coeréncia do sistema tributdrio.

Ainda no que respeita a criagio, e respetiva configuragio, das taxas
locais, importa salientar a especial necessidade de garantir que as mesmas
o séo em conformidade com a ordem juridica tributdria. Sem prejuizo de
certo tipo de taxas exigir dos respetivos destinatdrios o dispéndio de avul-
tadas quantias pecunidrias (como, por exemplo, sucedera com algumas taxas
urbarysticas), outras existem cujos valores se revelam pouco expressivos.
Ora, o facto de essas taxas exigirem dos respetivos sujeitos passivos o paga-
mento de valores relativamente baixos, associado ao facto de os custos da
respetiva sindicincia (administrativa e jurisdicional) se apresentarem subs-
tancialmente superiores aos primeiros, serdo suscetiveis de produzir nos re-
teridos sujeitos um efeito de anestesia ou de indiferenca face 4 sua eventual
ilegalidade. Tal situacéo poderd conduzir a consolidagio e perpetuagio da
cobranga de taxas locais (muitas das vezes manifestamente) ilegais.

3.3. Crédito e endividamento

Além. do recurso as receitas referidas nos apartados precedentes, os
entes locais — e particularmente os municipios (%) - podem igualmente obter
financiamento mediante o recurso ao crédito, particularmente aos emprést-
mos. Trata-se, contudo, e como se sabe, de uma possibilidade altamente cons-
trangida no quadro juridico-normativo atual, seja em termos qualitativos
{0s empréstimos apenas podem ser contraidos quando assignados a finali-
dades determinadas e tipificadas), seja em termos quantitativos (existem li-
mites genéricos ao endividamento que incluem, naturalmente, os montantes
do recurso ao crédito), seja ainda em termos temporais (os empréstimos ndo

(*) Quanto s freguesias, cfr. artigo 55.° do RFALEL
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podem ultrapassar determinadas margens temporais legalmente definidas)
e organico-procedimentais (este tipo de receitas deve passar obrigatoria-
mente pelo érgéo deliberativo local, e.g., a assembleia munijcipal) ().

Compreende-se a adociio destes especiais cuidados, ndo apenas por-
que, em termos féticos, algum crédito frresponsivel terd atirado bastantes entes
locais para situagbes de real insolvabilidade — inabilitando-os na pratica das
suas fungbes constitucionais e legais imperativas e impelindo o legislador a
limitar crescentemente as prerrogativas inerentes —, mas igualmente porque,
em termos tedricos, a utilizacdo destes meios de financiamento pode colidir
com o principio da equidade intergeracional, o qual impé&e a consideracio
temporal, néo apenas do ano financeiro ou or¢amental, nem sequer apenas
do ciclo eleitoral, mas, muito mais do que isso, de um horizonte temporal de
longo prazo.

Importa, porém, ndo interditar liminarmente nem estigmatizar o cré-
dito enquanto modo responsével de obtencio de financiamento. Nio apenas
podem ser Titeis para a ultrapassagem de momentaneos défices de tesoura-
ria, como também se podem revelar imprescindiveis para acudir aos casos
mais graves de rutura, proporcionando o saneamento financeiro. Além disso,
poderdo constituir a base de investimentos sociais reprodutivos.

Em qualquer dos casos, nio se pode perder de vista que se estd em
presenca de receitas nio efetivas, na medida em que materializam ingressos
financeiros a que correspondem encargos futuros, designadamente em ter-
mos de restitui¢io e pagamentos de juros. Por tal motivo — e ainda tendo por
referéncia os municipios —, assume especial relevo o conceito de divida total,
0 qual serve de baliza as atuacdes financeiras futuras ).

Ainda a respeito da divida, transparece atualmente da lei uma nocéio
amplissima, referente a todo o “perimetro financeiro municipal”, abarcando,
para além do préprio municipio, os seus $ervigos, 0s servigos intermunici-
palizados, as entidades Intermunicipais, as entidades associativas munici-

(") V., a respeito, artigos 49.° e segs. do RFALEL

{*) Nio se pense, contudo, que o conceito de divida se reduz a0s encargos com os em-
préstimos e outras formas crediticias, pois abrange igualmente todas as demais situagdes finan-
ceiras passivas a que o ente local estd adstrito. Assim, devem em tal conceito incluir-se também
08 débitos em geral € 0s “pagamentos em atraso” em particular. A respeito desta tiltima nogéo,
cfr. artigo 3.° da LCPA.
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pais, as empresas locais, as cooperativas e as fundagSes e bem assim todas
as oufras entidades relativamente s quais se verifique que 0 mesmo tem o
respetivo controlo ou presungdio de controlo (). Sers de supor que a inten-
¢do legislativa tera sido obviar os inconvenientes das recorrentes desorca-
mentagao e pulverizacdo financeira que limitavam fortemente as prerrogativas
de controlo.

Neste quadro, a imposicio legal de limites a essa divida aparece como
uma consequéncia natural e a ultrapassagem de determinados valores acar-
reta constrangimentos vdrios: desde o acionamento de “alertas” nos casos
menos graves (*), & imposicdo da adesdo a um procedimento de saneamento
financeiro (*) ou mesmo a adesio (também impositiva) ao mecanismo de
recuperacéo financeira (%),

A respeito deste ltimo caso, algumas observagdes se impordo acerca
da eventual insolvéncia dos entes locais.  certo que, em face das disposi¢es
da legislagdo portuguesa (designadamente, do Cédigo de Insolvéncia e
Recuperagio de Empresas — CIRE (*)), as pessoas coletivas de direito publico
- categoria na qual se incluem as autarquias locais - n3o podem ser objeto
de insolvéncia, Porém, se o conceito de insolvéncia ndo se reconduzir ao seu
correspondente positivo-legal, e for encarado num sentido amplo, a verdade
é que as autarquias, e em particular os municipios, podem sim ser conside-
radas insolventes (rectius: estar num estado de insolvéncia), ainda que tecni-
camente nio se use tal termo, numa similitude nio despicienda relativamente
a0 que se passa com qualquer ente empresarial, senfo veja-se: (i) o municipio
que se encontre em situagdo de rutura financeira é obrigado a aderir a um
procedimento de recuperacio financeira municipal (¥); (ii) nestas situages,
fica igualmente obrigado a recorrer ao denominado “fundo de apoio muni~
cipal” (FAM), mediante a celebracio de um contrato (*); (iii) e, por fim, fica
vineulado ao cumprimento de um “programa de ajustamento municipal”

(®) V. artigos 54.° n.°1, e 75.°, n.>4, do REALEL
(*) Cfr. artigo 56.° n.° 1, da LFL.

(*) Cr, artigo 58.%, n.° 1, da LFL.

(¥} Cfr. artigo 61.% n. 1 e 2, alinea a), da LFL.
() Cfr. o respetivo artigo 2.% n.° 2, alinea n).
(%) Cfr. artigo 61.% n.°1, da LFL.

{*) Chr. artigo 61.% n.° 3, da LFL.
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(de feicdo notadamente limitativa da atividade financeira) e a um acompa-
nhamento permanente, com a imposicéo de sangfes em caso de incumpri-
mento (*).

Enfim, o que apraz dizer-se a respeito & que, apesar de nio se falar
em insolvéncia em sentido técnico-juridico, a similitude de regime é tal que
a sinonimia n&o parece descabida. Tratar-se-4, se assim se quiser designar,
de uma “insolvéncia dissimulada” ou, se se preferir, de uma acentuada inca-
pacidade de exercicio, tudo uma questio de palavras.

3.4, Transferéncias e perequagio

O estatuto de inalienabilidade de uma parte significativa do patrimé-
nio local, aliado & impossibilidade de criacio de impostos e aos constrangi-
mentos em relagéo ao recurso as receitas crediticias, limitam fortemente a
autonomia dos entes locais e “quase as empurram para uma situacio crénica
de falta de dinheiros e de dependéncia em relagdio s transferéncias prove-
nientes do Estado” (*!). A respeito dessas transferéncias, é possivel falar-se
num sistema perequitativo, o qual consiste num conjunto de verbas trasla-
dadas do Estado central e do orcamento deste, de configuracao, natureza e
tinalidades especificas diversas, mas todas elas subordinadas a uma ideta
geral: o equilibrio financeiro vertical e horizontal.,

No quadro atual do sistema financeiro publico portugués, cabe referir
a este respeito o fundo de equilibrio financeiro (FEF) - o qual, por sua vez,
se “desdobra” em fundo geral municipal e fundo de coes&o municipal -, o
fundo social municipal (FSM) e a participagio varidvel no IRS. Nio sendo
este o local adequado para proceder a desenvolvimentos expositivos e de
regime, importa assinalar que o primeiro destes instrumentos (FEF) corres-
ponde atualmente, e de um modo genérico e simplista, a 19,5% da média
aritmeética simples da receita proveniente do IRS, do IRC e do IVA, sobrele-
vando-se a tendéncia para a sua progressiva diminui¢do em termos percen-
tuais a0 longo dos tiltimos anos. Na verdade, ja foi de 30,5% (), passou para

{*) V., a respeito, artigos 23." e segs. da Lei n.° 53/2014, de 25 de agosto.
(*') Assim, JoaQuM FREITAS DA RoCrHA, Direito Financeiro Local (Finangas Locais), cit,, p- 86.
{7%) Cfr. artigo 10.° da Lei n.° 42/98, de 6 de agosto.
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25,3% (*®) e esta agora abaixo dos 20%, e nem o argumento de que 0s enfes
locais, e particularmente og municipios, podem conseguir receitas por outras
vias — supostamente diminuindo e relativizando a sua dependéncia em re-
lagao ao Estado — tem conseguido convencer estes tiltimos da bondade das
alteracGes.

Objeto de criticas também tém sido os critérios de distribuicio dos
fundos, os quais, assentando em fatores como a populagdo, a amplitude al-
timétrica ou a 4rea do municipio e da freguesia, desconsideram realidades
qué porventura poderiam ser objeto de atengdo, como a idade da populagao
(atentando, por exemplo, no seu grau de envelhecimento) ou a distancia
em relagéio a0s principais centros decisérios (realidade muitas vezes desig-
nada sob a imprépria expressao de “interioridade”).

Independentemente dos problemas referidos, uma mengao de especial
relevo deve ser dispensada ao FSM, que é um instrumento de financiamento
vinculado e condicionado quanto aos fins, uma vez que se encontra pensado
e delimitado juridicamente para acudir & cobertura de despesas sociais (me-
Thor dizendo: despesas relativas a atribuicSes e competéncias dos municipios
associadas a fungdes sociais, nomeadamente na educagfo, na satide ou na
agdo social) (™). Neste contexto, sio despesas elegiveis as remuneragdes do
pessoal (v.g., professores, monitores e outros ténicos) de creches, jardins-de-
-infincia, escolas, centros de satide oy centros de dia para idosos, ou as des-
pesas com fungbes educativas de enriquecimento curricular. Igualmente o
Sd0 0s encargos com programas municipais de cuidados de satide continua-
dos e apoio ao domicilio e com programas no dominio do combate 3 toxico-
dependéncia e da inclusio social. Trata-se, este fundo, de um instrumento
indispensavel para a prossecugao das fungdes que se devem considerar legal-
mente assacadas aos entes locais, cumprindo a um nivel infraestadual os in-
tentos de socialidade constitucionalmente prescritos e dando corpo 4 ideia
de que o Estado social ndo se reduz & atuagiio do Estado central,

() Cfr. artigo 19.° da Lej n.° 2/2007, de 15 de janeiro,
(*) Cfr. artigo 30.° do RFALEL A este respeito, e a titulo exemplificativo, o Decreto-Lej
n." 1442008, de 28 de julho, vem estabelecer o quadro de atribuicSes e competéncias transferidas
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4. Perspetivas

A reflexdo empreendida a partir da andlise atenta e objetiva da reali-
dade financeira local e das respostas apresentadas aos inquéritos permite
concluir no sentido de um balango globalmente positivo de 40 anos do exer-
cicio de poder local democrético, sem prejuizo de individualizar um conjunto
de linhas argumentativas de sentido critico, que impelem a uma reflexo so-
bre alguns aspetos que poderio ter corrido menos bem e que, por tal motivo,
poderéo ser melhorados e aperfeigoados.

Em termos conclusivos, destacamos os seguintes aspetos relativos
a0 quadro juridico-normativo disciplinador da atividade financeira das au-
tarquias locais:

- Atualmente, as autarquias locais sdo disciplinadas por um corpo nor-
mativo complexo, facilmente percetivel nos seguintes aspetos: (i) na diversi-
dade e dispers&o normativa, (ii) na falta de qualidade e estabilidade norma-
tiva, a0 que acresce (iii) o acolhimento de opgdes que evidenciam relacdes de
tens@o com a autonomia local constitucionalmente consagrada;

- Néo ignoramos que a complexidade do quadro normativo aplicavel
€, em certa medida, consequéncia da nova realidade que constituem presen-
temente as autarquias locais; contudo, ndo obstante as (muitas e significativas)
alteracdes ocorridas, sobretudo nos anos mais recentes (em particular, na vi-
géncia do PAEF), consideramos que o legislador nao se pode alhear de repen-
sar 0 quadro normativo das autarquias locais, com o propésito de o tornar
menos complexo (menos e melhor legislagio), mais estédvel e com respeito
pela autonomia local. Ou seja, de modo a que, no final do dia, tenhamos me-
lhores autarquias, melhor poder local;

- Verifica-se que, atualmente, as normas relativas ao controlo da des-
pesa em matérias de aquisi¢Bes publicas tém uma aplicagdo cega, que ndo
atende a heterogeneidade das diversas entidades publicas e, concretamente,
de Ambito autdrquico, que dificultam a capacidade do seu cumprimento,
quer em razio da sua dispersdo, quer em razio das dificuldades interpreta-
tivas que inculcam nos seus aplicadores. Impde-se, em consequéncia, uma
intervencéo legislativa que promova uma simplificacdo do quadro legal que
disciplina a formagio dos contratos piiblicos, de modo a adequar as respe-
tivas exigéncias as necessidades e capacidades das diferentes entidades que
integram o sector publico local;
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- O recurso a ingressos de natureza patrimonial constitui uma das
vias pelas quais as autarquias locais promovem a arrecadacio de receita
com o proposite de financiar a sua atividade. Sem prejuizo das limitagies
faticas e juridicas que se verificam no que respeita a arrecadagio deste tipo
de receita, trata-se de uma realidade que pode ser explorada e que assume
potencialidades diversas, quando bem dimensionada;

- O reconhecimento de poderes tributarios as autarquias locais cons-
titui um dos coroldrios dos quais depende a efetivacdo da sua autonomia fi-
nanceira, motivo pelo qual lhes sdo acometidas importantes prorrogativas
em matéria tributéria, cujo contettdo e amplitude variam em razio da tipo-
logia de tributo ern causa. O exercicio das referidas prorrogativas devera ser
juridicamente orientado, desconsiderando, portanto, interesses distintos da-
queles cuja prossecugiio é legalmente acometida s autarquias locais (mor-
mente, interesses de natureza eleitoral);

- Os entes locais podem, ainda, financiar-se com recurso ao crédito.
Por se tratar de receita de natureza nio efetiva e em virtude de um histérico
de abuso e irresponsabilidade no acesso ao crédito pelas autarquias locais,
tal possibilidade encontra-se fortemente constrangida no quadro juridico-
-normativo atual;

- Finalmente, como forma de colmatar as insuficiéncias das receitas
referidas nos pontos precedentes, quando considerado o nivel de responsa-
bilidades acometidas por lei s autarquias locais, estas beneficiamn, ainda,
de um sistema de perequago financeira, orientado pelo propésito de garan-
tir o seu equilibrio financeiro vertical e horizontal.
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