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SUMARIO

Esta dissertacao apresenta um estudo de avaliacao dos problemas e impactos associados ao
processo de descentralizacdo tributdria (e necessariamente financeira) que se pretende
implementar em Angola, bem como, dos possiveis mecanismos a serem utilizados na
conformacdo de um modelo que contribua para a configuracdao de um regime juridico da
referida descentralizacao.

Como hipotese de trabalho, temos o facto de que Angola deu inicio a um regime legal ao
nivel constitucional com vista a descentraliza¢do politica, mas se mantém um pais altamente
centralizado no que se refere tanto a arrecadagdo de receitas como a realizacao de despesas.

As evidéncias reunidas permitem comprovar que a ocorréncia da descentralizacao
tributaria depende da vontade politica mas ndo depende da descentralizacdo politica, embora
a descentralizacdo politica seja desejavel porque podera favorecer a participacdo e alguma
prestacao de contas. A prestacao de contas deve ser um processo incrementado conjuntamente
com a descentralizacdo tributaria e financeira, e ndo deve depender somente dos mecanismos
democraticos. A descentralizacao tributaria deve ser realizada concomitantemente com a
descentralizagdo financeira, ou seja, com o poder de programacao or¢amental, de gestao de
receitas e de despesas. Confirmam-se ainda, que devera haver uma escolha dos tributos a serem
descentralizados, e que a partilha de tributos e as transferéncias sdo mecanismos que ndo
podem ser dissociados do processo de descentralizacdo, mas devem ser estabelecidos por
regimes legais transparentes de modo a favorecer a previsdo. A descentraliza¢do tributaria
deve também ser vista como um mecanismo para incentivar a arrecadac¢ao de receitas ao nivel
subnacional e consequentemente como um estimulo a inova¢cdo econémica que podera ser

catalizada pela concorréncia tributaria.



INTRODUCAO

I. Justificacao e Oportunidade do Tema

Ao nos propormos tratar de um tema econémico e fiscall ou tributario para a dissertagdo
de mestrado em ciéncias juridico-econémicas, optando pelo estudo do direito comparado numa
fase, na qual em Angola se discute a implementacdo das autarquias locais através da
descentralizagdo politica, move-nos o desejo de uma contribui¢do para o aspecto financeiro e,
sobretudo, fiscal, com a abordagem de alguns problemas associados ao referido processo e a
conformacdo de um modelo que contribua para a configuracao de um regime juridico da

descentralizagao fiscal.

Em Angola, é notéria uma grande urgéncia das autoridades locais poderem dar resposta as
necessidades das populagdes mais préoximas, o problema se pdem no risco de se chegar a uma
descentralizagdo financeira sem se chegar a uma verdadeira decisdo e clarificagdo sobre a
descentralizagdo fiscal como fonte principal de recursos, bem como a definicdo de metodologias
de descentralizagdo financeira como instrumento de gestdo desses mesmos recursos

financeiros.

O processo de descentralizacao esta relacionado com a construgdo da legitimidade do
Estado em todo o territorio nacional e com a distribuicao das riquezas criadas e de recursos
naturais. Sobressai, portanto, uma base material e politica na proposta e torna-se necessario
analisar os motivos e os processos. Trata-se de um tema no qual ha, e continuarao a existir no
futuro imediato, discrepancias entre o modelo ou projecto de descentralizacdo e o estado
concreto dos avangos. O processo de descentralizacdo politica e administrativa ndo é ainda um
facto devido aos seus avangos e recuos, embora, como veremos ao longo da dissertacao, passos

importantes tém sido dados para a sua estruturacao.

A descentralizacdo em Angola estd perante um processo sujeito ao debate, uma vez que ja
foi estabelecida uma base legal na Constituicio de 2010 - O Principio de Descentralizagdo

(Titulo VI artigos n? 213-2259). Concomitantemente a estruturacio do processo de

descentraliza¢do, tem-se incrementado o processo de desconcentracao, ndao sem desafios que

1 A terminologia fiscal substitui, tanto na doutrina anglo-saxdnica como na romano-germanica, o termo tributdrio que
de facto engloba e pretende significar todos os tributos (fiscal lato sensu ou em sentido lato). Este trabalho ndo sera
excepgao. Mas, precisaremos mais detalhes sobre terminologias mais adiante.
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serdo também analisados ao longo deste trabalho. Este processo comeca por ser suportado
juridicamente pela Lei de Organizacéo e do Funcionamento dos Orgios de Administragdo Local
do Estado, Lei 17/10, de 29 de Julho, que vem atribuir as fun¢des aos 6rgdos subnacionais,

designadamente, aos Governos provinciais, municipais e comunais.

O foco principal deste trabalho consiste em encontrar um modelo de descentralizacgao fiscal
que podera ser adaptado a realidade angolana, por isso, a incursao ao direito comparado, a
problematica da descentralizacdo financeira, cuja descentralizacdo fiscal se subordina e é
indissociavel, e aos aspectos juridicos e econémicos do processo, numa perspectiva de direito
a constituir. Apesar da procura de um regime juridico ex-novo, ao longo do trabalho teremos
sempre em consideracdo que Angola, como ja referido, iniciou um processo de desconcentragdo

administrativa, financeira e mesmo tributaria, entretanto, com diversas limitagcdes que serdao

analisadas.

Tendo em conta que Angola é um Estado Unitario entendeu-se como primordial, no ambito
do estudo do direito comparado, analisar também a experiéncia de Estados Unitarios no qual
revelou-se quase que natural analisar a experiéncia de Portugal e Mocambique e também,
embora com alguma hesitacdo inicial pereceu-nos de grande interesse analisar, a experiéncia
peculiar de descentralizacao financeira e tributaria da China com base na, pouco ortodoxa,
desconcentracgado politica. De facto, estes estudos visam a realizacdo de andlises aos sistemas
existentes nos paises a que se dirigem, servindo aquelas experiéncias, como um interesse
meramente didactico, para a ordem juridica angolana, mas tendo sempre em conta a realidade

e histdria tinica do pais em anadlise.

Como ja referido, a descentraliza¢do financeira e fiscal ainda ndo é uma realidade em
Angola, por isso cingir-nos-emos a andlise de aspectos histéricos da mesma, e o processo de
discussdo e preparagdo para a sua concretizacdo. Surge entdo a necessidade de se procurar em
experiéncias externas as referéncias no sentido de se encontrar um caminho que se conjugue

com a nossa realidade.

Actualmente, diversas teorias e experiéncias apontam para a constituicio da
municipalidade como uma das formas de melhorar a prestacdo de servigos pelo Estado,
aproximar essa prestacdo as realidades locais e contribuir para a melhoria de vida das
populagdes. Em Africa, tendo em conta uma dinamica prépria do processo de colonizagio que
pretendia pér em evidéncia o colonizado e colonizador, sdo consabidas as peculiaridades das

experiéncias de poder local africanas, as distincdes marcantes entre o poder local urbano e
8



rural. S3o ainda consabidas que em Africa o factor etnolégico se evidencia com grande
propriedade. Mas, apesar deste reconhecimento, existe um facto que devera ser o fio condutor
da logica deste trabalho: as necessidades de desenvolvimento humano e melhoria das condigdes
de vida sdo as necessidades primordiais que deveriam guiar os processos de descentralizagdo

modernos.

Relativamente as escolhas das experiéncias de outros paises no ambito do direito
comparado, a escolha por Portugal deve-se aos lacos histoéricos e juridicos com Angola. Foi
Portugal quem iniciou a experiéncia de descentralizacdo e a criagdo da autonomia local em

Angola durante o periodo colonial.

A escolha por Mog¢ambique prende-se com o facto de este pais partilhar com Angola
caracteristicas geopoliticas semelhantes, no sentido em que ambos tém uma dimensao
territorial significativa, uma multiplicidade étnica e cultural e a heranga administrativa colonial
portuguesa. O processo de descentralizagcdo politica através da criagdo de autarquias em
Mogambique ja é uma realidade, embora careca de consolidacao, logo, ainda nao pacifico, e
como veremos mais adiante, de acordo com alguns autores, ainda ndo substancial, mas pleno
de ilagdes que certamente servirdo como fonte de andlise para o processo de descentralizacdo

em Angola.

Por seu turno temos a escolha da China, que deve-se a sua peculiar experiéncia em
implementar um processo de descentralizacao financeira e fiscal que, como veremos, foi
apontado como o “grande segredo” do seu significativo crescimento econémico, embora neste
momento a sua economia tenha dado sinais de abrandamento do crescimento, mas
continuando entre os paises que mais crescem no mundo. A China partilha uma experiéncia
historica de relacées de cooperagdo com Angola, embora o que nos move na escolha da analise
da experiéncia chinesa tenha a ver com as semelhancas historicas de economia centralizada tal
como Angola, bem como a dimensao territorial e multiplicidade étnica (embora em termos

populacionais reconhecemos que a China apresenta outras proporg¢oes).

Para a concretizacao deste estudo e dos nossos objectivos, estruturamos este trabalho
do seguinte modo: no Capitulo I realizamos uma recolha das bases teoricas que sustentam os
processos de descentralizacdo e a sua evolucdo, e nos focamos em definir a dindmica dos
processos de descentralizacdo nos niveis subnacionais como subsidios para a formag¢do de uma
teoria ex-novo para descentralizagdo tributaria em Angola. No Capitulo II sdo analisadas as

experiéncias dos trés paises unitarios escolhidos, nomeadamente, Portugal, Mogcambique e
9



China, no qual se pretende encontrar subsidios positivos ou negativos que refor¢cam a
conformacdo de uma teoria da descentralizacdo tributaria para Angola. O Capitulo III é
dedicado a analise da actualidade e da evolucdo da descentralizacdo financeira e fiscal em
Angola, bem como da preparacao do processo de descentralizacdo politica, esta analise
pretende unir as teorias ja existentes sobre a descentralizagdo financeira e tributaria aos
aspectos praticos que Angola ja vem desenvolvendo ao nivel da desconcentracao relacionados
com a referida tematica. Finalmente, no Capitulo IV damos corpo a configuracao de uma teoria
sobre a descentralizacdo tributaria em Angola e retiramos as ilagdes gerais do confronto entre

as experiéncias e teorias descritas ao longo da dissertacao.

Por ultimo, importa tentarmos relevar algumas limita¢des sentidas na realizacao desta

dissertacao:

1. Inevitavelmente, tivemos que realizar diversas tradugdes, em especial, relativamente ao
estudo da China no qual embora tenha havido o cuidado de se tentar aproximar a
terminologia e o significado de alguns termos reconhecemos o risco de alguma perda da

sua esséncia;

2. Decidimos também ndo traduzir alguma terminologia pelo receio que a sua traducao

adulterasse o seu verdadeiro sentido;

3. Algumas expressoes tiveram que ser escolhidas numa multiplicidade de terminologia,
como por exemplo, autarquia local que se confunde com o Municipio, a terminologia
local que significa proximidade, sendo utilizada em sentido lato e em sentido estrito
querendo significar maior ou menor proximidade relativa. Neste sentido também foi
adoptada a terminologia subnacional (muito utilizada na doutrina anglo-saxdnica
proveniente do inglés - sub-national), para referenciar o que entendemos como local em
sentido lato, e a terminologia “fiscal federalism” que na doutrina anglo-saxénica é
utilizada para se denominar “federalismo financeiro” ou mesmo “descentralizacao

financeira”, que inclui a tributaria.

4. No estudo sobre a China encontramos grande dificuldade de acesso a fontes
bibliograficas primarias de documentacao, como por exemplo, a legislacdo e estatisticas
actualizadas, e ainda algumas dificuldades de traducao chinés-inglés-portugués, pelo

que optamos por deixar alguma terminologia em inglés.
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5. Mas, também encontramos dificuldades de obtencao de dados de fontes bibliograficas
primarias relativamente a Angola e Mocambique o que limitou algumas conclusées que

gostariamos de extrair.
II. Método

Na justificacdo do método utlizado torna-se relevante explicar que, em primeiro lugar,
tendo em conta o senso comum, poderia partir de uma assercao tomada como verdadeira
acerca da descentralizacdo, no qual “ a descentralizacdo fiscal se realiza a partir da
descentralizagdo politica. Logo, Angola para realizar a descentralizagao fiscal devera partir da
descentralizagdo politica”, ou seja, tomando como base estas premissas conduziria esta

dissertacdo no sentido de um raciocinio dedutivo.

Entretanto, neste caso, o problema que se colocaria estaria na veracidade da asserc¢ao de
base: sera que toda a descentralizacao fiscal se realiza a partir da descentralizacao politica?
Pondo em causa a possibilidade do método dedutivo, a partida por exclusao de partes devido
ao perigo de asserc¢des sofistas, mas na realidade devido ao facto de que, a concretizagado e o
sucesso da descentralizacao fiscal s6 se da devido a uma confluéncia de razoes encontradas no
resultado de um trabalho que conjuga os contributos de varias ciéncias, tais como, s6 para citar
algumas, ciéncias sociais, ciéncias econémicas, ciéncias financeiras, ciéncias politicas e ciéncias

juridicas.

Excluido entdo o método dedutivo, entdo o método adoptado para a realizacdo desta
dissertacdo é o método indutivo, no qual se inicia por considerar um nimero de casos
particulares, (experiéncias de paises considerados e conjugacdo de teorias) e se pretende
concluir com uma “verdade geral” ou uma teoria geral para o caso em anadlise. Neste caso,
poderemos afirmar que, numa perspectiva indutiva da analise, a experiéncia da efectivagdo dos
diversos casos de descentralizagdo fiscal leva a determinada metodologia de realizagcdo da

descentralizagdo fiscal
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CAPITULO I - AS BASES TEORICAS DA CONFIGURACAO DA DESCENTRALIZACAO
FINANCEIRA E TRIBUTARIA

1.1 Enquadramento

O tema descentralizagdo nos paises em vias de desenvolvimento tem sido defendido
como um meio de possibilitar a participacao dos orgaos locais na tomada de decisdes de acordo
com as necessidades das populagdes que lhes estdo mais préximas, como um modo de permitir
que recursos financeiros cheguem a todo o pais, o que, como veremos, nem sempre acontece,
além de constituir um incentivo a participa¢do dos cidaddaos numa perspectiva democratica.
Neste sentido Anwar Shah? defende que uma forte énfase no planeamento central nos paises
em desenvolvimento impede respostas inovadoras para as questdes locais e dificulta o
desenvolvimento do sector privado. A menos que haja um argumento convincente no sentido
da centralizacdo, como por exemplo, a economia de escala, politicas de resdistribuicao de
receitas, ou de outra responsabilidade especifica, a descentralizacdo de autoridade deve ser a
regra. E que uma ligacdo mais clara e mais proxima aos beneficios dos servigos publicos locais
com os seus custos promove a prestacdo de contas, especialmente em economias grandes e
diversificadas. Porém, o proprio Shah3 e demais autores como é o caso de Giorgio Brosio*

reconhecem a necessidade de se repensar a descentralizacao em Africa.

2 Shah, Anwar; The Reform of Intergovernmental Fiscal Relations in Developing and Emerging Market
Economies; World Bank; 1994, pg. 3.

3 Shan em 2004, reconhece a necessidade de se repensar a descentralizacdo (ja na perspectiva da
descentralizagio financeira e fiscal) nos paises em desenvolvimento, em especial em Africa devido ao debate que
o tema tem suscitado em diversos féruns. Argumentando que “As razdes para repensar a descentralizacdo e os
arranjos fiscais sdo multiplas e a importancia de cada factor é determinada pelo pais. No entanto, os catalisadores
genéricos para a mudanga incluem: i) o colapso das economias com propriedade e controle colectivo; ii) os desejos
de separatismos a partir dos vestigios do colonialismo e conflitos étnicos como em Africa; (iii) as falhas do Governo
central em garantir os objectivos nacionais; (iv) o fendmeno beggar-my-neighbour praticado por Governos
subnacionai; (v) a afirmacdo dos direitos fundamentais dos cidaddos pelos tribunais; (vi) a globalizacdo das
actividades econdmicas;(...)" cfr. Shan, Anwar; Fiscal Decentralization in Developing and Transition Economies.
Progress, Problems, and the Promises;World Bank; Washington; April 2004; pg. 2.

4 Giorgio Brosio corroborada a necessidade de se repensar a descentralizacdo, numa perspectiva
democritica, especialmente em Africa, defendendo que a relagio entre a democracia e o Governo descentralizado
é multifacetada e fragil em Africa. O regresso a democracia e o compromisso com ela ainda tem um caracter parcial
num certo numero de paises. Os direitos politicos, a competi¢do eleitoral e direitos basicos sdo ainda restritos.
Enquanto que ha amplas evidéncias de que a descentralizacdo promove a democracia, também tem-se que levar
em conta o facto de que, especialmente em paises pobres e subdesenvolvidos, com pouca ou nenhuma tradicdo de
pratica democratica, a descentralizacdo pode trabalhar contra a democracia. Isso acontece, por exemplo, quando
o Governo descentralizado é capturado por elites corruptas. Além disso, o uso do federalismo ou a descentraliza¢do
para aliviar as rivalidades étnicas e para satisfazer reivindicacdes de autonomia das varias areas de um pais néo é
desprovida de riscos, tendo em conta que as eleicdes democraticas ao nivel regional pode catalisar a expressao
divisionista e exarcebar a concorréncia inter-regional e inter-étnica para os recursos centrais. Neste pensamento,
devemos realcar que Brosio defende que os problemas podem tornar-se mais agudos nos paises com enorme
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Pois a dissemina¢do de unidades governamentais resultante de um processo de
descentraliza¢do pode intensificar as actividades de “lobbyng” e “rent-seeking” a volta das novas

unidades governativas.

Numa perspectiva de entendermos melhor e definirmos a descentralizacdo, interessa
fazermos uma pequena incursao historica sobre as suas origens. A descentralizagdo, com um
pendor de descentralizacdo financeira e fiscal como garantia de autonomia conferida pela
descentralizagdo politica e administrativa, provém dos sistemas federais adaptados na
actualidade as situagdes mais ou menos unitarias. Os sistemas federais tém existido pelo menos
desde a Revolugdo e independéncia americana. O texto elaborado pela convencao de Filadélfia,
em 1787, oferece o primeiro exemplo de uma constituicdo federal moderna, neste sentido a
literatura sobre o federalismo fiscal tem sido fortemente influenciada pelo contexto geopolitico
em que se originou, ou seja, os sistemas federais da América do Norte. A partir dos finais do
século XX tem-se assistido a uma pressdo significativa e um movimento no sentido da
descentraliza¢do ou federalizagdo em todo o mundo. O processo de descentralizagdo tornou o
estudo do federalismo fiscal mais relevante num contexto politico, e tem havido um
desenvolvimento paralelo do método econdémico e analise em conjunto com a maioria das
mudancas institucionais que tenham tomado lugar. Por exemplo, uma ocorréncia frequente foi
a criacdo de regides através da inser¢do de um novo nivel de administracdo entre o centro e
governos locais. Os sistemas regionais nao se encaixam bem dentro do paradigma da teoria do
federalismo fiscal, que se concentrou em grande parte nas escolhas entre sistemas federais e

unitarios.>

Mas ndo poderemos deixar de dar a sua devida relevancia ao facto de a inspiracdo da

descentralizagdo também ter origem europeia, mais concretamente romana®, consubstanciada

concentracdo e reservas de recursos naturais regionalmente. Acrescenta ainda que a maioria dos paises africanos
com ambiciosos programas de descentralizacdo tém niveis muito baixos de cobranga de impostos e grandes
défices orcamentais. Mesmo com o processo de descentralizacdo mais eficiente, o nivel de servico posto a
disposicdo das populagdes ird continuar baixo por um nimero de anos. Cfr. Brosio, Giorgio; Decentralization in
Africa; October 2000; pg.5.

5 Cfr. Ahmad, Ehtisham /Giorgio Brosio, Handbook of Fiscal Federalism, Professor of Economics,
Northampton, MA, USA; 2006, pg. 3-4. Cita ainda Madison et al. 1788.

6 Na discussdo sobre a origem do municipalismo, sobretudo na Europa, criou-se uma corrente doutrinal
que defendia que os municipios tém origem Romana, o romanismo, por defender a origem romana do municipio
medieval e moderno. Apesar destas teorias poderem ser somente uma corrente, é inegavel a importancia que teve
a romaniza¢do na mudanc¢a dos habitos dos povos conquistados e ndo se podem menosprezar as consequéncias
dai resultantes para o rumo histérico seguido pela Europa.
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numa forma de desconcentracdo (e muitas vezes podendo-se entender como verdadeira
descentraliza¢do) com a fundacgao de cidades, a aplicagdo das normas juridicas indispensaveis
para o desenvolvimento, e a organizacao da sua administracdo, ao que se pretendia de forma
auténoma. Mas o grande feito romano na disseminacdo deste tipo de autonomia, foi que a
instalavam também nas suas coldnias, através do assentamento de cidaddos enviados por
Roma, segundo um planeamento pormenorizado, promovendo a categoria de
municipios varios centros urbanos anteriores a data da sua chegada, a que concederam todas
as prerrogativas do direito romano, o que permitia aos romanos governar em paz e extrair
deste sistema todas as vantagens. Procuraram atrair a sua causa os habitantes e leva-los a

aderir ao seu estilo de vida e aos seus valores, que consideravam os mais avang¢ados.”

Actualmente ao se falar da descentralizacdo estd subjacente uma definicao de
descentralizagdo como sendo a distribuicdo de competéncias de uma pessoa juridica para a
outra pessoa juridica. Aquela que originariamente tem ou teria a titulagdo sobre certa
actividade e a outra pessoa juridica a qual foi atribuido o desempenho das actividades em causa.
Nesta ldgica, a descentralizagdo se distingue da desconcentragdo, sendo esta ultima definida
como um processo administrativo pelo qual se transferem competéncias dentro da mesma
entidade juridica, de 6rgdos superiores a inferiores. Trata-se de uma transferéncia de
competéncias 4 outras entidades territorialmente delimitadas baseadas numa relacao
hierarquica. Um ponto importante que distingue descentralizacdo da desconcentraciao é que
esta ultima se rege apenas pela legislacdo da entidade politica a que pertence, isto é, nao pode
realizar (ndo tem poderes para tal) os seus actos normativos, enquanto que a descentralizagdo
se rege, essencialmente, pelas leis adoptadas pela entidade descentralizada (ente Federado,
Governo regional ou Governo local) dentro dos limites normativos e de poderes atribuidos pelo
Governo central ou pela Constituicdo. A nivel politico, em democracia, a descentralizagdo

podera tomar a forma de uma jurisdicdo com autonomia partidaria.

Por ser turno, a descentralizacdo financeira é definida como sendo a atribuicao de
capacidades financeiras de arrecadacdo de receitas e realizacdo de despesas, e autonomia
financeira, 4 entidades administrativas de jurisdi¢des diferentes e hierarquicamente inferiores

(descentralizagdo vertical). A descentralizagdo financeira ou federalismo financeiro “Fiscal

7 Martin, Jean-Pierre, As Provincias Romanas da Europa Ocidental e Central de 31 a. C. a 235 d. C., trad,;
Lisboa, Europa-América, 1999, pg.192.
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Federalism”8 acontece sempre que existem niveis inferiores de decisdo relativamente ao Estado
Central e desde que essa existéncia se traduza num acervo, de fungoes, e autonomia para
realizar as despesas para a execugdo dessas func¢des (funtion and expendicture assignment) e o
poder de arrecadar e gerir tributos e outras receitas (tax and revenue assignment), podendo o
seu grau de autonomia ser muito diverso, sendo a terminologia “federalismo” utilizada para um
grau de autonomia superior a “descentralizacdo”. Por isso, como veremos, a descentraliza¢do

financeira pode ter lugar ndo apenas em Estados Federais, mas também em Estados Unitarios.

Importa precisar ainda que o “federalismo fiscal” ou “descentralizagdo fiscal” (stritu
sensu) ou “descentralizacdo tributaria” (lato sensu), mais uma vez numa acep¢ao de maior ou
menor autonomia relativamente a terminologia federalismo versus descentralizacao, que
podera ser entendido como o processo de empoderamento de niveis inferiores de decisdo
relativamente a capacidade de criar tributos, cobra-los e estabelecer a sua base de incidéncia e
aliquotas®. Neste sentido, a descentralizacao fiscal ou tributaria em sentido lato contempla duas
logicas, nomeadamente, a logica dos paises mais centralizados que interpretam a
descentralizagdo numa perspectiva de autonomia controlada de arrecadar receitas e realizar
despesas e a logica dos estados federados numa perspectiva de ainda maior autonomia de

decisao e formas de descentraliza¢do.1?

8 A teoria da Descentralizacdo Financeira, teve como precursores, como veremos, ndo sé mas sobretudo,
Tiebout (1956) e Richard Musgrave (1959) que sempre utilizaram a terminologia Fiscal Federalism. Estes estudos,
e todos os que se lhe seguiram nas décadas seguintes, foram caracterizados, na expressdo de Ahmad (1994, 2004)
e Brosio (2000 e 2006) por um forte pendor normativo. A natureza normativa ou prescritiva da teoria tradicional
resultava da tentativa de explicar, com grande seguranga, o fendmeno da descentraliza¢do financeira entre
diferentes niveis (territoriais) de decisao, a partir de um conjunto de conceitos e institutos retirados da Economia
do Bem-Estar (“Welfare Economics”). De facto o Fiscal Federalism trata do que na doutrina de origem romana é
chamado de descentralizacdo Tributaria (o termo tributo proveniente do latim tributum, que deu origem ao
Direito Tributario que sera analisado mais adiante) ou Descentralizagio Fiscal em sentido lato.

9 Neste trabalho, tendo em conta os objectivos anteriormente mencionados, centrados no estudo de paises
unitarios, entendemos ser de maior precisio utilizar a terminologia “descentraliza¢do”, mantendo a terminologia
“federalismo” sempre que nos referirmos a um grau de autonomia superior, opcdo entretanto independente da
necessaria veracidade que devera ser conferida a tradugao de fontes bibliograficas.

10 Estes processos que se concretizam na maior ou menor liberdade de arrecadacio de receitas e
realizacdo de despesas estdo submetidos a normas juridicas que ddo corpo ao direito financeiro e ao direito
tributdrio, que segundo José Neves Cruz as normas que regulam a obtencdo, a gestdo e o dispéndio dos meios
financeiros publicos constituem o direito financeiro. Dentro deste, as normas que dizem respeito a obtencao de
receita cujo montante é estabelecido autoritariamente pelo Estado constituem o Direito Tributario. Cf. Cruz, José
Neves, Economia Politica - Uma Abordagem Dialéctica da Escolha Piiblica, Coimbra Editora, 2008, pg. 16, que cita
ainda Teixeira Ribeiro, 1997, pg.46. Diversos autores se debrucaram sobre este conceito no qual poderemos
nomear, Saldanha Sanches, Casalta Nabais, Sousa Franco, entre outros.
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Por qué descentralizar? A questdo é debatida ha muito tempo, mas, ultimamente, o
crescente interesse pelo desenvolvimento econémico e social em muitos paises tem levado a
novas e interessantes reflexdes sobre o assunto, procurando justificacbes para a
descentralizagdo como politica indispensavel para o desenvolvimento. Em diversos estudos
poderemos encontrar diferentes razdes para a descentralizagdo, mas uma delas defendida
inicialmente a partir de Wallance Oates, Richard Musgrave, entre outros, tem a ver com o facto
de a descentralizagdo permitir decisdes e mobilizacdo de recursos que vao de encontro com as
necessidades avaliadas num maior grau de proximidade da populacdo o que confere uma
melhoria na prestacdo de servicos a estas populagdes, ou seja esta subjacente o principio da
proximidade para a melhoria de eficiéncia e interac¢do na prestagdo de servigos publicos. Por
exemplo a defesa nacional insere-se no conceito de bem publico nacional, mas a policia local, o
saneamento, ou a iluminacdo publica tém beneficios numa zona geografica restrita, sdo os bens

publicos locais.

Neste ambito, citando por exemplo Cheema e Rondinellill, que apresentam com grande

clareza as razdes para a descentralizacdo, no qual nomeamos algumas infra:

1. A descentralizacdo pode diminuir as severas limitagdes do controle do planeamento
nacional centralizado, mediante a delegacdo de autoridade a funcionarios que

actuam fora da sede do Governo;

2. Pode diminuir os efeitos negativos da burocracia, tipicos do planeamento central e

das politicas de desenvolvimentos dos paises em desenvolvimento;

3. A descentralizacdo de fung¢des permite aos funcionarios locais um conhecimento e

uma sensibilidade maiores em relagdo aos problemas e necessidades locais;

4. A descentralizacdo pode, também, facilitar uma melhor penetracao das politicas

nacionais em dareas distantes da capital, principalmente nas zonas rurais;

5. Pode permitir maior representatividade para os diferentes grupos étnicos, tribais,
politicos e religiosos na formulagao de decisées, contribuindo, assim, para uma maior

equidade na alocagdo do recurso e do investimento.

11 G. Shabbir Cheema e Dennis A. Rondinelli, sob o titulo Decentralization and development, in Cabral,
Nazaré da Costa; A Teoria do Federalismo Financeiro, Almedina; 2013 pg.13.
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6.

7.

8.

10.

11.

12.

13.

14.

Pode também contribuir para melhorar a capacidade administrativa e técnica dos
Governos locais e de instituicdes privadas nas regides e provincias, permitindo-lhes

desempenhar fung¢des que, de outro modo, ndo poderiam exercer;

A eficiéncia do Governo central pode ser aumentada liberando-se os altos
funciondrios de tarefas de rotina que poderiam ser desempenhadas por funcionarios

locais;

A descentralizacdo pode, ainda, permitir uma estrutura através da qual as
actividades de varios ministérios e outros drgaos do Governo central, envolvidos no
processo de desenvolvimento, possam ser coordenados mais eficientemente,
inclusive com as liderancas locais e organizacdes nao-governamentais nas diferentes

regioes;

Uma estrutura governamental descentralizada é indispensavel a participagao cidada

no processo de planeamento e administracao do desenvolvimento;

A criagdo de modos alternativos de tomadas de decisdes pode diminuir ou
contrabalancar a influéncia ou o controle das actividades de desenvolvimento pelas
elites locais fortes, as vezes antagdnicas as politicas nacionais de desenvolvimento e

as necessidades dos grupos mais pobres das comunidades rurais;

A descentralizacdo pode conduzir a uma administracdo mais flexivel, inovadora e

criativa. Experiéncias locais bem-sucedidas podem ser repetidas em outros lugares;

A descentraliza¢do das fun¢des de planeamento e administracdo permite aos lideres
locais distribuir os servicos publicos mais eficientemente dentro das respectivas
comunidades, integrar as areas isoladas na economia regional e acompanhar e
avaliar a implementacao de projectos de desenvolvimento mais eficientemente que

as agéncias centrais de planeamento;

A descentralizacao pode aumentar a estabilidade politica e a unidade nacional ao dar
aos diferentes grupos, em diferentes regides do Pais, a capacidade de participarem

mais directamente no processo decisério do desenvolvimento;

Reduzindo as deseconomias de escala préprias da superconcentragdo do processo
decisoério na capital nacional, a descentralizacdo pode aumentar o nimero de bens e

servicos publicos, bem como a eficiéncia da sua prestagdo, a custos mais reduzidos.
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A teoria da descentralizacgdo utiliza ainda argumentos racionais para a sua justificacao,
pois descentralizando é possivel que a escolha publica se adeque as preferéncias de cada
jurisdicdo. Por exemplo uma comunidade pode desejar investir mais na especializacao de um
tipo de educacdo, pode ter mais preferéncias por determinadas actividades culturais e nos
governos locais podera obter uma resposta adequada que, que ndo interfira com diferentes

preferéncias de outras comunidades. A figura I. Descreve esta possibilidade.
Figura I - Perdas de Bem-Estar Devido a Centralizacao

Prego

Cmgg

i)
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O grafico representa a curva da procura de dois individuos, de localidades diferentes, por um
bem publico (G) fornecido ao nivel local. Da representa a procura do individuo da localidade A
e Ds a procura do individuo da localidade B. Assume-se que os custos marginais de fornecer
este bem (Cmgc)sdo constantes. Se apenas um governo central fornecesse o bem G, haveria um
compromisso entre as procuras das duas localidades que corresponderia ao nivel G*. Esta
quantidade é superior a que seria procurada na comunidade B e inferior a que seria procurada
na comunidade A. Deste modo existiriam perdas de bem-estar em ambas, as quais seriam
representadas pelas dareas ABC e BDE. O individuo representativo da comunidade A estaria
disposto a pagar G*EDGa. O individuo representativo da comunidade B paga GsABG* pela
unidades adicionais GsG*, mas sé lhes atribui o valor de GRACG*. Se cada comunidade pudesse
fornecer a quantidade que deseja, estes custos de bem-estar seriam evitados. Logo, o sistema

descentralizado seria mais eficiente.

Porém, como ja vimos, relativamente a Africa, sio muitos os autores que embora
reconhecendo todas as potencialidades da descentralizacdo, ndo deixam de salientar que
descentralizar ndo tem sido facil para muitos paises e sobretudo para os paises em
desenvolvimento. Isso se deve ao facto de que pouca atencdo tem sido dada a defini¢cdo das

fungdes que os Governos devem descentralizar, a descentralizagao fiscal, a partilha de receitas
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e ao controlo de todo o processo, e ainda, a capacidade dos Governos e 6rgados locais para
assumir um papel mais relevante no processo de planeamento e administracdo do
desenvolvimento ou aos obstaculos para a implementacdo da descentralizacao de politicas e
programas. De facto, estas dificuldades serviram de pretestos para muitos Estados
centralizarem e descentralizarem diversas vezes nas suas histérias com justificacoes nem
sempre aceitaveis sendo pela necessidade de manipulacdo e controle em situacoes em que os
mesmos poderiam ser postos em causa. O que faz da descentralizagdo um processo que exige

determinacao politica.
1.2 A Descentraliza¢ao Tributaria versus Autonomia Tributaria

Neste tema interessa-nos precisar as teorias que sustentam a medida e o alcance em que
a descentralizacdo tributaria podera conferir uma verdadeira autonomia tributaria aos 6rgaos
descentralizados. Neste ambito, entendendo a descentralizagdo tributaria como o processo de
empoderamento de niveis inferiores de decisdo relativamente a capacidade de criar tributos,
cobra-los e estabelecer a sua base de incidéncia e aliquotas, importa saber, ndo somente até que
ponto e em que medida estas capacidades deverao ser devolvidas aos 6rgaos subnacionais ou
locais, mas em que condigdes e com que resultados no sentido de se concretizar num modus
operandi autbnomo que confira uma autonomia financeira aos referidos 6rgaos pelas receitas

arrecadadas, a autonomia tributarial?.

Antes de mais, interessa precisar o conceito de tributo que engloba as figuras tributarias
a serem descentralizadas: em regra fala-se de tributo para se compreender os impostos, taxas
e contribui¢des especiais e financeiras!3. Por um lado, o imposto é o tributo mais importante

dos sistemas fiscais dos Estados, pois constitui a fonte primaria e imediata das receitas publicas.

12 As teorias econdémicas sobre a descentralizacdo fiscal em sentido lato ou descentralizagdo tributaria
definem a autonomia fiscal (tributdria) como como sendo a capacidade de actuar com um minimo de dependéncia
fiscal do Governo central e com base em receitas préprias estaveis e infensas a politica macroecondmica e ao
comportamento do nivel da actividade econdmica, como analisaremos mais adiante.

13 Sobre a nog¢do de impostos, taxas e contribui¢des existe numerosa literatura juridica internacional.
Praticamente todos os manuais de direito tributario o fazem, entretanto cf. Sérgio Vasques, O principio da
Equivaléncia como Igualdade Tributdria, Almedina, Coimbra, 2008, pg. 132; Sérgio Vasques, Manual de Direito
Fiscal, Almedina, Coimbra, 2011, pg. 181; Saldanha Sanches, Manual de Direito Fiscal Angolano, Wolters Kluwer e
Coimbra Editora, Coimbra, 2010, Pg.17, Anténio L. Sousa Franco, Finangas Ptblicas e Direito Financeiro, Volume I,
42 Edicdo, Almedina, Coimbra, 2012, pg, 148; Manuel H. de Freitas Pereira, Fiscalidade, 42 Edicao, Almedina, 2011,
pg.13; Casalta Nabais, Direito Fiscal, 62 Edi¢do, Almedina, Coimbra, 2010, Pg.11. Note-se ainda que a doutrina tem
admitido uma divisdo dicotémica dos tributos, distribuindo-os em tributos unilaterais ou impostos e tributos
bilaterais ou taxas, ou uma divisao tripartida, que distingue os tributos entre impostos taxas e contribui¢cdes ou
tributos especiais, entre outros.
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O imposto é, tipicamente, definido por varios autores como uma prestacdo pecuniaria (ou
patrimoniall4) e coactiva, unilateral (o que intui o seu caracter definitivo), estabelecida por lei,
exigida por uma entidade publica, utilizada exclusiva ou principalmente para as despesas
publicas. Sousa Francol> numa conceptualizagdo moderna pensando num Estado de Direito,
defende que por um lado, o imposto é hoje concebido como uma receita nao resultante da
imposicdo arbitraria, mas de uma ponderagdo da proporcao relativa entre propriedade privada
e orcamento, entre sector publico e sector privado, sendo esta proporcdo definida pelos
representantes dos contribuintes, e por outro lado, o imposto aparenta sintetizar o essencial da
relacdo econdmica entre o cidaddo e o Estado, resultando por isso de uma determinada
doutrina, ideologia ou filosofia social e devendo inserir-se numa complexa relacdo
psicossocioldgica entre cidadaos e a sociedade political®. Enfim, numa reflexdao que pondera o
perigo de convolagao da legalidade juridica do imposto em ilegalidade social, e ainda o perigo
de convolagdo do principio da igualdade no sentido do equilibrio das partes (Estado e

Privados), relativo ao equilibrio entre contribuic¢do e redistribuicdo, em desigualdade.

Em Angola a integracdao das normas fiscais esta fundada no principio constitucional da

legalidade fiscal. De acordo com o artigo 1022 da Constituicao:

1. “Os Impostos sdo criados por lei, que determina a sua incidéncia, a taxa, os beneficios

fiscais e as garantias dos contribuintes.”;

2. "A criacdo de impostos de que sejam sujeitos activos os drgaos do poder local, bem como

a competéncia para a sua arrecadacgao, sdo determinadas por lei.”

Em contrapartida, as taxas tém sido caracterizadas, em termos doutrinais, como tributos
com cardacter sinalagmatico, ndo unilateral, no qual por seu turno derivam funcionalmente da
natureza do facto constitutivo das obrigacdes em que se traduzem e que consiste ou na
prestacdo de uma actividade publica ou, na utilizacdo de bens do dominio publico ou na

remocdo de um limite juridico a actividade dos particularesi?.

14 Termo utilizado por Pedro Soares Martinez, Manual de Direito Fiscal, Coimbra, 1983, pg.23 e ss,
intuindo o lato sensu da prestacao.

15 Ob.cit. Sousa Franco, 2012, pg.147.

16 Gabriel Ardant, Histoire de I’ Imp6t 2 vols, 1971-72; James Coffield, A popular history of taxation, 1970
in ob.cit. Anténio L. Sousa Franco, 2012, pg, 147.

17 Alberto Xavier, Manual de Direito Fiscal I, Lisboa, 1981, pg. 42 in ob.cit. Saldanha Sanches, 2010, pg. 31.
Ref. Devido ao facto de em Portugal se encontrar, no artigo 42, n°2, da LGT, uma previsdo semelhante dos factos
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No que se refere ao enquadramento juridico, enquanto os impostos obedecem ao
principio da legalidade fiscal e a sua medida tem por base a capacidade contributiva, a taxa
basta-se com a reserva de lei hierarquicamente inferior ou delegada (reserva a lei parlamentar
ou decreto-lei parlamentarmente autorizado no caso de Portugal, em Angola as taxas sao
criadas por acto normativo proprio do Chefe do Executivo, com faculdade de delegacao aos seus
orgdos auxiliares (de acordo com o artigo 122 do Regime Geral da Taxas) e a sua medida assenta
no principio da proporcionalidade entre a taxa e a prestacao do ente publico proporcional ao

beneficio auferido pelo sujeito passivo ou entre a taxa e o custo especifico causado.18

Por ultimo, temos as contribuicdes que sdo classificadas entre a figura dos impostos e a
figura das taxas. As contribui¢des tém em comum o facto de se reportarem a grupos de pessoas
ligadas seja por uma particular manifestacdo de capacidade contributiva decorrente de uma
actividade administrativa (nas contribuicoes especiais), seja pela partilha de uma especifica
contraprestacao de natureza grupal (nas demais contribui¢des financeiras)°. As contribuigdes
sdo ainda receitas consignadas a satisfacdo de fins concretos, por oposicao aos fins gerais do
Estado20 dos impostos. Mas, numa percep¢do mais refinada na distincdo entre os tributos
parafiscais dos demais tributos “ndo é, pois, uma diferente natureza financeira, mas antes e s

a subtraccao ao regime classico da legalidade tributaria e do orcamento”.2!

Em Angola no que se refere as Contribuicdes, a Constituicao estabelece no artigo 1032

que:

1. “A criacao, modificacdo e extincao de contribuicdes especiais devidas pela prestacao de
servicos publico, utilizacao do dominio publico e demais casos previstos na lei devem

constar de lei reguladora do seu regime juridico.”;

em que se assenta a cobranca de taxas, conceito igualmente muito préximo do encontrado em Angola no artigo 42,
n?1 do recente Regime Geral de Taxas (Lei 7/11 de 16 de Fevereiro).

18 Neste sentido, cf. ob.cit. Casalta Nabais, 2010, Pg.21. No Regime Geral de Taxas (Lei n® 7/11 de 16 de
Fevereiro), no artigo 42, as taxas sio definidas como “prestag¢des avalidveis em dinheiro, exigidas por uma entidade
publica como contrapartida individualizada pela prestagdo concreta de um servigo publico, pela utilizacdo de um
bem do dominio publico, ou pela remog¢ao de um obstaculo juridico a actividade dos particulares”. De acordo ainda
com a referida lei, a criacdo de taxas se baseia nos principios fundamentais da proporcionalidade e da justa
reparticdo dos encargos publicos, do interesse publico e da publicidade (artigo 82). No que se refere a relagao
juridico-tributaria das taxas, o n?1 do artigo 122 estabelece que as taxas sdo criadas por acto normativo do Chefe
do Executivo, com faculdade de delegacdo aos seus 6rgdos auxiliares.

19 Ob.cit. Casalta Nabais, 2010, Pg.27.

20 Ob.cit. Saldanha Sanches, 2010, pg. 43.

21 Ob.cit. Anténio L. Sousa Franco, 2012, pg. 76.
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2. “As contribuicdes para a seguranca social, as contraprestacdes devidas por actividades
ou servicos prestados por entidades ou organismos pubicos, segundo normas de direito

privado, bem como outras previstas na lei, regem-se por legislacao especifica.”.

Numa perspectiva de analise da autonomia concluimos que em Angola as restricdes
constitucionais recaem sobre os impostos e contribuicdes através do principio da legalidade,
enquanto relativamente as taxas existe maior liberdade por parte do Governo central em cria-
las, claro que se entende que estas restri¢cdes relativamente aos impostos devem-se ao caracter
unilateral dos impostos e ao caracter bilateral das taxas. Numa perspectiva de direito
comparado ao que acontece em Portugal, poder-se-a dizer que também a legislacao portuguesa
consubstancia uma maior preocupacdo na concretizacdo do principio da legalidade,
relativamente aos impostos, nao existindo tantas restrigdes constitucionais e legais para as
taxas quantas as que ocorrem com os impostos. Enquanto em relacao as taxas o Governo pode
legislar sobre elas e subsequentemente compete, no caso, aos municipios no respeito da
referida legislacdo, regulamenta-las e cobra-las. Existindo legislacdo especifica sobre as taxas

das autarquias locais, a Lei n®53-E/2006, de 29 de Dezembro?22.

Concretamente, no que se refere a autonomia tributdria, varios tipos ou categorias de
poderes que os governos locais tém ou podem ter em matéria tributaria, definem o seu maior

ou menor grau de autonomia, tal como definido abaixo por ordem decrescente?23:

1. Plenos poderes tributarios, designadamente ao nivel das bases de incidéncia e
definicdo de taxas, incluindo a possibilidade de criacdo e de extin¢ao de impostos;

O poder de estabelecer as taxas dos impostos;

O poder de regular sobre a base de incidéncia fiscal;

A interveng¢do no dominio da partilha de receita fiscal;

S

Auséncia de qualquer poder em matéria de bases de incidéncia ou fixacdo de

aliquotas.

22 Valdez, Vasques, Autonomia Tributdria dos Municipios, Editora Vida Econémica, Porto, 2014.

23 Shah, Anwar The world bank; The Reform of Intergovernmental Fiscal Relations in Developing and
Emerging Market Economies 1994; pg. 6.
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Recorrendo a doutrina portuguesa?# para o caso concreto dos municipios, temos a
posicdo de Freitas de Amaral que pde em evidéncia diversos aspectos essenciais da
autonomia dos municipios, tais como:

1. O direito e a capacidade efectiva de os municipios regularem e gerirem, nos termos

da lei, uma parte importante dos assuntos publicos;

2. 0O direito de participarem na defini¢do das politicas publicas nacionais que afectem
as respectivas populagdes;

3. O direito de partilharem com o Estado as decisdes sobre matérias de interesse
comum;

4. O direito de, sempre que possivel, regulamentarem a aplicacdo de normas ou planos
nacionais e adapta-los as realidades nacionais (v.g. planos urbanisticos).

E interessante ainda relevarmos a distin¢do que Freitas de Amaral faz, numa perspectiva
de direito comparado, entre municipios em regimes democraticos e em regimes nao
democraticos e entre os primeiros escabece uma tricotomia classificando-os em:

1. Municipios com autonomia plena: a lei define o nimero e os limites de cada
municipio e estabelece as relacdes entre o Estado e aquele, cabendo aos municipios
administrarem-se a si mesmos; a tutela é somente pontual e o Unico controlo global
que pode fazer-se é o exercido pelos tribunais. E o sistema em vigor na Gra-Bretanha,
na Alemanha e na Suica;

2. Municipios com autonomia semiplena: os municipios dispdem de poderes de decisao
e de consideraveis recursos financeiros, se bem que menores do que a autonomia
plena, havendo uma tutela administrativa de legalidade e por vezes de mérito, sendo
a sistema em vigor na Franca, na Bélgica ou na Italia;

3. Municipios com autonomia restrita: distingue-se sobretudo da anterior pelas
atribuicoes e competéncias préprias dos municipios serem em nimero insuficiente
e os meios financeiros escassos, entendendo o autor que nesta classificacao estao os
municipios de Portugal, Espanha e Grécia.

Por outro lado, o autor se refere aos municipios existentes nos Estados ndo

democraticos, em que se verifica ou uma dependéncia vertical, que se traduz, no facto de serem

os titulares dos 6rgaos designados pelo Estado central, ou uma dependéncia horizontal, em que

24 Sobre esta matéria citamos as escolhas feitas relativamente a doutrina portuguesa encontradas em
Valdez, Vasques, Autonomia Tributdria dos Municipios, Editora Vida Econdmica, Porto, 2014, pg.51-56. E
conferimos Amaral, Diogo Freitas; Curso de Direito Administrativo; Coimbra; Almedina; 2005; pg. 491-492. E ainda,
Sousa, Marcelo Rebelo; Li¢cdes de Dierito Administrativo; Lisboa; Lex; 1999; pg. 330-331.
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os titulares dos mesmos sdo eleitos mas em listas Unicas patrocinadas pelo partido no poder. A
primeira das situac¢des verificar-se-ia predominantemente nas ditaduras de direita a segunda
nas de esquerda.

Na perspectiva de Casalta Nabais?5, a autonomia dos municipios podera desdobrar-se

em varias vertentes a saber:

1. A autonomia normativa que se consubstancia no poder de que as autarquias locais
dispdem para editar regulamentos auténomos, ou seja, regulamentos independentes
relativos aos assuntos proéprios, emitidos no exercicio de uma competéncia
permanente para a prossecucdo das atribui¢des proprias de uma comunidade;

2. A autonomia politica que se traduz no poder de se desenvolver uma ac¢do politica
propria em prol da respectiva comunidade, através de 6rgaos democraticamente
legitimados;

3. Aauto-administragdo, que consiste em confiar os cargos directivos dos entes de base
associativa a pessoas fisicas escolhidas directamente pelos associados, os seja,
impedir que as comunidades locais sejam heteroadministradas;

4. A autonomia administrativa, consistindo esta na personaliza¢do propria das pessoas
colectivas, ndo sendo meros 6rgdos da administracao central, de modo diferente do
que acontece ou pode acontecer com a administra¢do indirecta do Estado;

5. A autonomia financeira, consistindo em que haja receitas proprias, ndo
necessariamente em exclusivo, complementadas com transferéncias financeiras da
Administracao Central, com base me critérios objectivos, em que os oOrgdos
municipais possam dispor livremente, em geral das receitas auferidas e que
disponham de poderes de aprovar os respectivos or¢camentos e contas e realizar as
despesas que aprovem sem qualquer dependéncia de terceiros, maxime do Estado

central.

Em forma de conclusio sobre a incursio a esta tematica, acrescenta-se ainda a

concepcao de Shah 26 no qual para que exista um aumento da autonomia fiscal, as

25 Sousa, Marcelo Rebelo; 1999, pg., 330-331 in Ob.cit,Valdez, Vasques, 2014, pg.51-56.

26 O cerne da Tributagdo pelo Beneficio é o facto de os servigos prestados pelo governo deverem ser
financiados por receitas de servicos cobradas aos usudrios dos mesmos. O Principio do Beneficio deriva do
conceito de Equidade do Sistema Tributadrio que se afere da parcela que cada cidadao deve contribuir para os
custos do Estado, tendo em conta que esta parcela devera ser justa. A economia do sector publico afere esse grau
de justica utilizando de duas medidas: a) o principio do beneficio; b) o principio da capacidade contributiva. O
principio do beneficio representa a ideia de que cada cidadao, individualmente, deveria suprir os custos do Estado
na consecucdo das suas tarefas publicas de maneira proporcional aos beneficios gerados por estes. Tal tarefa, em
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responsabilidades constitucionais devem ser fixadas com clareza e precisdo. Para uma melhor
prestacdo de contas, o poder de tributar e a atribuicao de despesas deve ser determinada, o que
significa que as receitas devem corresponder, tanto quanto possivel as necessidades de
despesas em cada nivel de Governo. Isso ajudara a reduzir o papel das transferéncias fiscais,

minimizando assim o seu potencial de efeitos distorgao.

1.3 As Teorias e os Contributos sobre a Descentralizagdo Financeira e Tributaria

O federalismo fiscal tradicional ou de primeira geracdo (cujos autores mais
representativos  sdao Richard Musgrave, Paul Samuelson e Wallance Oates), instituiu a
descentralizagdo fiscal como um importante objecto de interesse. Esse ramo de conhecimento
da economia do sector ptblico estabeleceu a funcdo alocativa do Governo como a esfera por
exceléncia de atuacdo dos governos subnacionais, cabendo as fung¢des distributiva e de
estabiliza¢do ao poder central. O foco da analise do federalismo fiscal de primeira geragao, esta
na atribuicao de fungdes entre os diferentes niveis de Governo. Dada a necessidade de se
garantir que o Governo subnacional obtenha as receitas nas proporc¢des adequadas ao
financiamento das fun¢des que lhes sdo atribuidas, trata-se, em parte de um conceito que leva
a atribuicdo de impostos e do poder de tributar segundo o principio do beneficio. Nas ultimas
décadas, o paradigma que conformava o federalismo de primeira geracdo sofreu a influéncia
de novas visdes da economia do sector publico (especialmente a chamada Economia da Escolha
Publica), agregando-lhe elementos qualificadores. O Estado tipico da visdo de Musgrave e

mesmo de Oates, com perfil keynesiano, conferia maior peso a atuagdo do Governo central.

O federalismo de segunda geracao (alguns autores importantes no desenvolvimento
desta perspectiva sao James Buchanan, Mancur Olson, Tiebout, George Stigler) assentou-se em
especial na economia da Escolha Publica (Public Choice), cujo campo de analise era
predominantemente a esfera politica. O redirecionamento de foco, utilizando a mesma
conformacdo metodoloégica, produziu ideias referentes a atuagdo estatal de forte apelo ao senso

comum. A visdo fundamenta-se no agente individual, guiado pela racionalidade econémica e

grande parte, é de aplicacdo impossivel, uma vez que a mensuracdo do beneficio perante os custos incorridos ndo
apresenta aplicabilidade pratica nos bens puramente colectivos. Porém, em algumas ocasides a aplicacao desse
principio é possivel, maxime o caso das taxas ou das contribui¢des de melhoria. Entretanto existem alguns
impostos onde este principio podera ser vislumbrado, como o imposto sobre o patriménio imobilidrio.Concep¢ao
que sera analisada mais aprofundamente.Sobre este conceito cf. ob.cit. Shah, Anwar; The world bank; 1994; pg. 9
/ Cruz, José Neves, Economia Politica - Uma Abordagem Dialéctica da Escolha Piiblica, Coimbra Editora, 2008, pg.
119-208.
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pelo comportamento maximizante. Com tais pressupostos metodologicos aplicados no campo
da politica, a escolha publica reconstroéi a concepgao liberal de que o Estado é mais um agente
“homo economicus” fazendo parte da interacao entre os agentes econdmicos, aos grupos de
interesse mais influentes de acordo com os seus objectivos maximizadores de beneficios
proprios, logo deve ser reduzido ao minimo e é necessario instituir restricdes ao seu poder. Da
visdo de Oates?’, por outro lado, é resgatada a virtude da descentralizagdo no sentido de
promover ganhos de eficiéncia no plano fiscal, sob a hipdtese de que as esferas locais
conheceriam melhor os gostos e as preferéncias do consumidor de servicos publicos locais,
possibilitando-se uma oferta Pareto eficiente de bens publicos 28, financiada de forma

predominante com base no principio do beneficio.

Na nova concepcao, a descentralizagdo potencializaria a competicdo entre as esferas do
Governo, promovendo uma maior eficiéncia ao reduzir o tamanho do setor publico e o seu
poder fiscal, funcionando como um mecanismo de restri¢do as tendéncias expansionistas do
governo como um todo. Limitaria a capacidade monopolista do governo central de ampliar seu
controle sobre os recursos da economia, considerando a livre mobilidade de eleitores e de

recursos.

Com estas agregacdes, a nocdo de descentralizacao resultante da perspectiva da escolha
publica perdeu seu carater normativo, sendo definida pelo consumidor ou eleitor, (uma
concep¢do democratica) segundo os beneficios que recebe face ao provimento de bens ou
servicos publicos e aos custos que incorre. Os beneficios (gastos publicos) vinculam-se apenas
a questdo da provisao local de bens e servicos, de forma a aproximar-se mais das preferéncias
dos individuos habitantes na regido. Os custos (receitas publicas) tendem também a focalizar
na tributacdo segundo o beneficio, considerando-se como mais eficiente o financiamento com
recursos locais e o uso de transferéncias, como uma situacao de excepcao, de carater selectivo
e com contrapartidas. Esta concep¢ao tem implicita uma visdo radical de autonomia fiscal,

pautada na descentralizacdo tanto de receitas quanto de despesas, no financiamento de forma

27 As teorias de Oates pertencem ao federalismo fiscal de primeira geragdo mas foram recuperadas pela
légica das teorias do federalismo fiscal de segunda geragio. Cf. Oates, Wallance, Toward a Second-Generation
Theory of Fiscal Federalism, International Tax and Public Finance, vol. 12, pg. 349-373, 2005.

28 Consideram-se eficientes as alocagdes de recursos que tém a caracteristica de que é impossivel melhorar
a situacdo de uma determinada pessoa sem piorar a situacdo de alguma outra. Em outras palavras: dada uma
alocacdo de recursos especifica, esta serd eficiente se ndo for possivel uma nova alocacdo que melhore a situagdo
relativa de alguém sem piorar a posicdo de outra. Esse conceito de eficiéncia econdmica é denominado ptimo de
Pareto ou eficiéncia no sentido de Pareto, em homenagem ao soci6logo e economista italiano Vilfredo Pareto (1848
-1923) Na hipétese de se conseguir uma nova alocagio de recursos que melhore a situagao de alguém sem piorar
a posicdo de outra pessoa, estaremos diante de uma melhoria no sentido de Pareto.
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predominante por meio de base fiscal propria e na minimizagdo do uso de transferéncias. A
eleicdo da descentralizacdo como a grande panaceia para promover a eficiéncia econdmica,

tipica da visdo prevalecente no periodo de hegemonia da concepgao da escolha publica.

Analisadas as diferencas entre as teorias do federalismo fiscal de primeira e segunda
geracdo julgamos relevante identificarmos individualmente algumas teorias, de autores

citados, que influenciaram e tém influenciado o debate sobre a descentralizacao.

As funcgdes financeiras de Musgrave?2?: este autor deu inicio aos primeiros estudos
sobre o Descentralizagdo Financeira pela tentativa de identificacdo de critérios de atribuicdo de
fungdes aos diferentes niveis territoriais de decisdo, tendo por base o modelo das trés funcoes
financeiras do Estado: as fungées de Afectacdo, de Redistribuicdo e de Estabilizagdo
Macroeconémica. Musgrave justifica a necessidade de descentralizacdo sem se esquecer das
responsabilidades do Governo central na seguinte expressao: “ The heart of fiscal federalism
thus lies in the proposition that the policies of the Allocation Branch should be permitted to
differ between states, depending on the preferences of their citizens. The objectives of
Distribution and Stabilization Branches, however, require primary responsibility at the central

level]”.30

A ideia central é entdo a de que o cerne da descentralizacdo financeira é a funcdo de
afectacdo de recursos por parte do Governo central de modo a permitir uma gestdo dos mesmos
com maior proximidade das necessidades dos contribuintes. Esta ideia quer significar que a
descentralizac¢do financeira acarreta ganhos de eficiéncia, comparativamente com as solugdes
de centraliza¢do, quando permite uma adequacgao dos bens colectivos locais as preferéncias e
circunstancias particulares das diferentes jurisdi¢des. Entretanto, as condi¢des essenciais para

que esta eficiéncia de afectacao se verifique sdo duas.31

A primeira consiste em identificar e delimitar a incidéncia espacial do beneficio
associado a provisao de um determinado bem colectivo, fixando assim um conceito de bem

colectivo local. Estes poderao ser qualificados como os como bens colectivos de implementagdo

29 Richard Musgrave é o precursor das teorias sobre o “Fiscal Federalism” sendo consideradas juntamente
com Tiebout, Oates, Buchanan, entre outros, como as teorias de primeira geracao.

30 Musgrave, Richard, The Theory of Public Finance, New York; McGraw Hill, 1959, pg.182

31 Musgrave, Richard, Economics of Fiscal Federalism, Nebraska Journal of Economics and Business, 1971,
pg.1-13 e mais tarde: Musgrave, Richard A. e Musgrave, Peggy B. Public Finance in Theory and Practice; McGraw-
Hill; 1973; pg. 600-ss.
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espacialmente localizada ou cujos efeitos se confinem dentro das fronteiras dessas
circunscricoes e tenham, também eles, efeitos territorialmente delimitados. Esta incidéncia
espacial faz-se pela aplicagcdo do principio do beneficio ou incidéncia do beneficio (“benefit
regions”). Dadas as caracteristicas espaciais dos bens colectivos, existe um fundamento
aprioristico em favor da descentralizacdo financeira. Cada jurisdicao deve assegurar os servicos
cujos beneficios se confinem as respectivas fronteiras e deve utilizar apenas as fontes de
financiamento susceptiveis de interiorizar os custos respectivos de provisdo. A natureza
espacialmente limitada da incidéncia do beneficio apela a uma estrutura financeira constituida
por unidades de servicos multiplos, cada qual cobrindo uma regiao de dimensao diferenciada,
relativamente a qual a oferta de um servigco em particular é determinada e financiada. Assim,
enquanto alguns bens e servigos apelam a provisdo a nivel central ou nacional (defesa nacional),
outros, consoante a sua natureza, apelam a uma provisao estadual, regional, metropolitana ou

local.

A segunda condi¢cdo pressupde fixar a dimensdo o6ptima de uma determinada
comunidade, assumindo que todos os individuos tém as mesmas preferéncias e rendimentos.
Para tanto, desenvolvem um modelo simplificado marcado por trés passos: 1) A escolha da
dimensdo 6ptima da circunscrigdo para um determinado nivel de provisdo de servigo; 2) A
determinagdo do nivel 6ptimo de servico para uma determinada dimensao de populacgdo; 3) A
combinacao dos dois passos anteriores e a determinac¢do da solucdo 6ptima, a combinacdo da

dimensao 6ptima da comunidade com um nivel 6ptimo de provisao de servicos.

Entretanto, Richard e Peggy Musgrave3Z, ndo deixam de reconhecer que o modelo
representado somente no pressuposto de preferéncias e rendimentos iguais é pouco realista.
Para lhe dar maior realismo, entendem ser necessario assumir, em primeiro lugar, que as
preferéncias dos individuos sao diferentes. Isto implica, por um lado, atender a eficacia
redistributiva das politicas levadas a cabo a nivel local, considerando que a redistribui¢do deve
preferencialmente caber ao nivel central de decisao, e, por outro lado, aos efeitos associados a
uma mobilidade perversa: que os ricos se juntem primeiro numa dada circunscricao, pelo
conjunto atractivo de bens publicos e de tributagdo que oferecem, pois num pressuposto de
grande mobilidade, os individuos com idénticas preferéncias tenderdao a deslocar-se e a

agregar-se em circunscricoes que lhes oferecam esse conjunto desejavel de bens colectivos e de

32 Ob.cit, Musgrave e Musgrave;1973, pg. 619-620
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tributos e que isso funcione depois como elemento de atrac¢do dos pobres e que, finalmente,

estes sejam excluidos, através do zoneamento para a utilizacao de certos bens.

De notar, que este modelo inicial respeita apenas aos bens colectivos. Aqui, os autores
deixam propositadamente de fora certas categorias de bens, com caracteristicas especiais ou
ambivalentes, como o caso por exemplo dos bens de mérito, dos bens mistos ou dos bens de
clube, embora ndo os ignorem em outros momentos do seu trabalho. Ao contrario da fung¢ao
alocativa, Musgrave entende que a funcido de redistribuicio de recursos deve caber
fundamentalmente ao nivel central de decisdo. Para este as medidas redistributivas de
competéncia regional ou locais diferenciadas por regides ou localidade conduzem a
ineficiéncias de localizagdo. Com efeito, as medidas regionais ou locais de caracter
redistributivo tendem a ser autodestrutivas, pois que afastam os ricos de circunscri¢des mais
igualitarias e atraem para elas os mais pobres. Por isso, todas as medidas redistributivas,
individualmente dirigidas, como € o caso da tributacao progressiva e das transferéncias para os
individuos pobres devem ser uniformes no territorio nacional, sobretudo quando existe um

grau elevado de mobilidade de capital e de trabalho.

No entanto, fica por resolver a questdo da redistribuicdo entre regides ou localidades.
Devera ser esta uma preocupacao do nivel central de decisdao? Ou, pelo contrario, devera este
apenas preocupar-se com as medidas redistributivas de caracter individual? Na verdade,
Musgrave parte de uma consideragdo muito interessante (e que tem sido retomada, ao longo
dos tempos, por alguns autores): a de que a redistribuicio entre regides ou localidades,
mediante transferéncias das mais ricas para as mais pobres, significa, afinal, a redistribuicdo de
rendimentos entre os residentes (ricos e pobres) das regides ou localidades mais ricas e os

residentes (ricos e pobres) das regidoes ou localidades mais pobres.

A questdo é complexa: pressupde fazer funcionar a regra dos precos (pricing rule),
maxime através da tributacao, relativamente quer aos bens colectivos nacionais, quer aos bens
colectivos locais, de que beneficiam os residentes de todas aquelas regidoes ou localidades. No
caso, por exemplo, dos bens estritamente locais, a unidade de precos por pessoa para o usufruto
desses bens é menor, quanto maior for o rendimento global dos seus co-residentes. Assim,
fazendo funcionar a referida regra dos precos, o individuo esta em melhor posicao relativa se
residir em localidades mais ricas, ao invés das mais pobres, o que ndo acontece com todos os
individuos. Este problema pode e deve ser ultrapassado, antes de mais nada, através de uma

adequada distribuicdo inter-individual. Quando isso ndo suceda, torna-se especialmente critica
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a implementacao de politicas de equaliza¢do entre regides ou localidade. Na verdade, conclui
Musgrave, “fiscal federalism cannot function properly without either a central policy of inter-

individual or (second-best) inter-community equalisation”33.

Entretanto, o facto de a politica de estabilizacdo dever ser assegurada a nivel central,
ndo significa que ignore as necessidades dos governos regionais ou locais: os niveis de despesa
e de tributacdo a nivel local sdo condicionados pela politica de estabilizacao levada a cabo pelo
nivel central; a politica da banca central afecta o custo do crédito a nivel regional ou local, enfim,
as transferéncias para as entidades regionais ou locais estdo, na grande maioria dos casos,

fortemente dependentes das condi¢des de flutuacao ciclica da economia.

Se é verdade que a descentralizacdo, opera essencialmente como forma de garantir a
eficiéncia microecondmica, ndo é menos certo que a ac¢do empreendida pelos governos
regionais ou locais implica também importantes efeitos nos planos da redistribuicdo e até da
estabilizacdo macroeconémica convencional. Assim, olhando para o papel que, actualmente,
tais governos tém na implementacdo de politicas sociais (educac¢do, sadde, ac¢do social,
habitagdo, etc.), verificamos que dai resultam consequéncias do ponto de vista da redistribuicao
econdmica (horizontal ou inter-individual). De igual modo, se atentarmos quer para as
despesas de investimento (mormente com a realizacdo de obras publicas), quer para as
despesas com apoios sociais, realizadas a nivel regional ou local, confirma-se o seu efeito
estabilizador, cujo impacto pode ultrapassar os limites locais, regionais ou estaduais,
beneficiando todo o pais. Em todo o caso, se é certo que o efeito estabilizador da politica
financeira levada a cabo pelos governos regionais ou locais é hoje uma realidade confirmada na
generalidade dos paises, ja a responsabilidade pela condugdo da politica monetaria (também
ela instrumento de acg¢do contra ciclica na economia) continua, pelo contrario,

fundamentalmente a ser reduto do nivel central de decisio.

O teorema da revelacao de preferéncias de Tiebout34: para este autor, o problema
central colocado pelos bens colectivos nacionais, é o da criacdo de mecanismos que permitam
aos consumidores-votantes, em termos satisfatérios, de manifestar as suas preferéncias. Mas,
o método mais comum de revelagdo de preferéncias, traduzido no voto num dado sistema

politico, ndo é totalmente bem-sucedido. E que essa irredutibilidade é, por outro lado, tanto

33 Ibidem ob. Cit., Musgrave e Musgrave, 1973.
34 Tiebout, Charles , A Pure Theory of Local Expenditures, Journal of Political Economy, volume 64,

0ct.1956, pg. 416-424.
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mais evidente, quanto maior for a complexidade dos problemas e quanto maior for a
variabilidade das solucgdes, postas a escolha perante os eleitores. O autor tenta encontrar os
mecanismos de implementacao das fungdes financeiras para atingir o nimero e tamanho das
jurisdicoes ideais através do modelo da “votagcdo com os pés”. De acordo com este modelo, as
pessoas consideram os “precos” de tributos, entre os servicos publicos oferecidos por varias
jurisdicoes, na decisdo de onde viver. Assim, “votando com os pés” leva a formacdes de

jurisdicoes, criando um analégico mercado de prestacao de servigos publicos.

Antes de mais, importa fazer notar que o modelo da “votacdo com os pés” consiste num
modelo alternativo de escolha colectiva (que ndo envolve sequer o processo eleitoral), que
assenta basicamente na mobilidade dos contribuintes-votantes, enquanto forma de revelagdo
de preferéncias. Essa forma alternativa de escolha é, por outro lado, possibilitada pela reducao
do espaco-territdrio a que a escolha diz respeito, concretamente pela reducao, quer do universo
de votantes (populag¢do), quer do universo do objecto dado a escolher, agora um conjunto mais
pequeno e menos complexo de bens colectivos e de tributos locais. Dai que a descentralizacao,
mediante a criacdo de entidades territoriais mais pequenas, de menor populacdo e com
escolhas plurimodais mais limitadas, favoreca uma tomada de decisdo mais proxima da

eficiéncia.

0 modelo de Tiebout que é, em primeiro lugar, um modelo de escolha colectiva baseado
na mobilidade e é, em segundo lugar, um modelo de concorréncia inter-local, assenta num

conjunto de pressupostos fundamentais3>:

1. Os consumidores-votantes sdo dotados de mobilidade plena e deslocar-se-ao para a
comunidade onde os seus padroes de preferéncias sao mais bem satisfeitos;

2. Os consumidores-votantes tém conhecimento completo das diferencas entre
padrdes de rendimento e de despesa e reagem a essas diferencas;

3. Existe uma variedade grande de comunidades, entre as quais estes consumidores-
votantes podem escolher para viver;

4. Nao sao consideradas as restrigoes devidas a oportunidades de emprego. Assume-se
que todas as pessoas vivem de rendimentos de dividendos;

5. Os servicos publicos fornecidos ndo exibem quaisquer economias ou deseconomias

entre comunidades;

35 [dem ob.cit. in Cabral, Nazaré da Costa, 2013, pg. 450.
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6. Para cada padrao de servicos da comunidade, determinado pelo decisor local a partir
das preferéncias dos seus residentes mais velhos, existe uma dimensao dptima dessa
mesma comunidade. Esta dimensdo é determinada em termos do numero de
residentes para os quais este pacote de servicos pode ser produzido a um custo
médio mais baixo. Existe aqui uma similitude com o ponto mais baixo da curva de
custo médio das empresas. Essa funcdo de custos implica a fixacao de um dado factor
(limitacdo da area geografica em causa). A assercao de um factor fixo é necessaria,
pois introduz uma restricao realista ao modelo;

7. As comunidades que fiquem abaixo da dimensdao éptima procuram atrair novos
residentes, diminuindo o custo médio dos servicos. As que estejam acima do ponto
6ptimo fazem exactamente o contrario. As que se encontrem no ponto 6ptimo tentam

manter a sua populagao num nivel constante.

A regra da proximidade de George Stigler3¢: este modelo pretende explicar dois
critérios de desenho jurisdicional: i) um governo representativo age melhor, quanto mais perto
se encontrar da populacdo que representa; ii) os constituintes-eleitores devem ter o direito de
escolher o tipo e quantidade de servigos publicos que desejam usufruir. Seriam pois ainda
razdes de eficiéncia alocativa a ditar que o processo de tomada de decisdo fosse o mais

aproximado, tanto quanto possivel, dos eleitores.

A concretizacdo desta regra, embora traduza uma adaptacdo do principio da
subsidiariedade, focaliza justamente a relacdo de proximidade entre os constituintes-eleitores
(mandantes) e os eleitos que os representam no Governo local (mandatarios). A relagdo de
proximidade, de acordo com esta perspectiva (que é ainda a do Governo benevolente), contribui
para ganhos de eficiéncia, ja que permite adaptar melhor a provisdao dos bens e servigos
fornecidos as preferéncias dos cidadaos. Isto por duas vias: por um lado, porque os eleitos locais
conhecem melhor os gostos, expectativas de vida e interesses dos seus eleitores; por outro,
porque os constituintes-eleitores tém acesso mais facil a informagdo completa sobre ac¢des a
empreender, despesas a realizar e receitas a cobrar. A minimizac¢do de problemas (estudados
pela Teoria da Agéncia), como sejam os efeitos da assimetria informativa (do lado do principal),
seria assim razao bastante para defender a opg¢do pela descentralizacdo financeira. Entretanto,

a Teoria da Agéncia vem justamente realcar que também a nivel da actuacao dos Governos

36 Shah 2007a, pg. 9 in ob.cit Cabral; Nazaré; 2013.
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locais esses problemas ocorrem, esta teoria protagoniza uma visdao bastante desencantada
acerca da ac¢ao dos politicos, desacreditando totalmente o modelo do Governo benevolente,

mesmo quando se trate de um governo local.

O teorema da descentralizacao Wallace Oates 37: de acordo com este autor um
sistema descentralizado possui as seguintes vantagens relativamente as solugdes centralizadas.
Em primeiro lugar, fornece os meios através dos quais os niveis de consumo de determinados
bens colectivos podem se adaptar as preferéncias dos subgrupos da sociedade. A eficiéncia
econdmica é obtida, provendo os recursos de uma forma que vai melhor ao encontro dos gostos
dos consumidores. Em segundo lugar, porque a descentralizacdo favorece a inovagao ao longo
do tempo e porque pressiona os governos locais, em termos competitivos, a encontrarem as
técnicas mais eficientes de producao. Assim, a descentralizacdo pode favorecer a eficiéncia
estatica e dinamica na producado de bens colectivos. Finalmente, um sistema descentralizado
pode reunir as melhores condi¢cdes institucionais que favorecam uma decisao financeira
transparente, que explicite e torne bem visiveis os custos associados a implementacdao dos

programas publicos.

Oates desenvolve entdo o seu teorema da descentralizagao, partindo de um modelo ideal
baseado no principio da correspondéncia (ou equivaléncia) na provisdo de bens colectivos: a
jurisdicdo que determina a ordem de provisao de cada bem colectivo deve incluir precisamente
o grupo de individuos que os consomem. Isto seria o suficiente para internalizar os beneficios
decorrentes da provisdo de cada bem. Este é um modelo ideal, em que cada nivel de governo
possui um conhecimento completo acerca dos gostos dos seus constituintes e procura
maximizar o respectivo bem-estar. A partir deste modelo ideal, Oates desenvolve o teorema da
descentralizagdo no qual: “Para um dado bem colectivo, cujo consumo é definido a partir de
grupos geogrdficos da populagdo total e com custos de provisdo idénticos, quer esta seja
assegurada a nivel central ou a nivel local, a eficiéncia é mais facilmente assegurada se for a
jurisdigcdo local a garantir a provisdo, do que se for o nivel central a assegurar a provisdo de
qualquer nivel de output em todas as jurisdigdes.” Quer isso dizer, que cada bem colectivo ou
servico publico deve ser provido pela jurisdicdo que tenha o controlo sobre a area geografica

minima capaz de interiorizar os beneficios e os custos dessa provisao.

37 Oates, E. Wallace, An Essay on Fiscal Federalism, Journal of Economic Literature, Vol. 37, N2 3. Sep., 1999,
pp. 1120-1149.
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Este modelo ideal parte de duas proposi¢cdes. Em primeiro lugar, a condi¢do de que os
custos de provisdo de um bem em cada jurisdicdo sejam os mesmos, quer estes sejam
assegurados a nivel central ou local. Em segundo lugar, defende-se que os incentivos a
descentralizagdo sejam tanto maiores, quanto mais variados forem os niveis de provisdo
eficiente entre jurisdicdes. Com base neste quadro conceitual, poder-se-a em suma defender
um sistema assente em diferentes niveis de governo, em que cada um é responsavel pela
provisdao de um nivel eficiente de output de cada bem colectivo, ou de bens, que sejam

consumidos colectivamente pelos individuos residentes nessa jurisdic¢ao.

Entretanto, Oates reconhece que sempre que o modelo ideal se defronta com factores
como a dimensao ndo 6ptima do grupo populacional que colectivamente consome o bem, a
existéncia de externalidades interjurisdicionais, a verificagdo de custos de decisdo e, bem assim,
de custos de congestionamento associados a mobilidade dos consumidores, o critério da
descentraliza¢do deixa de ser simples. A maximizacdo do bem-estar social passa a pressupor
um compromisso entre os custos e os ganhos associados a descentralizacdo. Nestes casos, o
critério de divisao de responsabilidades entre os varios niveis de decisdo para provisao de bens
colectivos ja ndo se baseia mais numa correspondéncia perfeita, em que cada bem é provido
pelo nivel de decisdao que abarca o grupo de populagao cujo nivel de bem-estar seja influenciado
pelo output daquele bem. Pelo contrario, haverd agora apenas uma correspondéncia
imperfeita: nuns casos, porque o governo local assegura a provisdo de um determinado bem
colectivo, ndo integrard na sua jurisdicdo todos aqueles que dele beneficiam; noutros casos,
porque ela pode integrar individuos cujo bem-estar seja independente dos outputs de bens
providos nessa jurisdicdo. Oates sugere a implementacdo de mecanismos que reduzam tais
ineficiéncias. Destes, destaca as transferéncias ou subvengdes intergovernamentais, lancando
assim um tema central da descentralizacdo financeira que viria a ser, a partir de entao,

exaustivamente estudado, por ele proprio e por outros economistas.

A teoria dos clubes James Buchanan38: para este autor a provisao de servicos publicos
através da associacdo voluntaria de pessoas (clubs) asseguram a formacdo de jurisdicoes
consistentes com o 6ptimo de provisdao. Em relacdo a estes bens, que o autor qualifica como

bens de clube, a questdo central passa por determinar a margem de agrupamento, ou seja, a

38 Cf. Buchanan, James M., An Economic Theory of Clubs, Wiley on behalf of London School of Economics
and Political Science, Vol. 32, N2 125, 1965, pg. 1-14. E ainda Ob. Cit. Cabral, Nazaré da Costa, 2013 pg.15.
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dimensao do consumo desejavel e do acordo de utilizacdo colectiva do bem. Adicionalmente, os
membros partilham os custos de fornecimento do bem. Trata-se, em suma, de bens em que, ndo
havendo rivalidade no consumo, é, ainda possivel, introduzir mecanismos de exclusdo no
acesso. 0 modelo desenvolvido seguidamente por Buchanan, em termos de analise geométrica
e tendo por base o exemplo ilustrativo da utilizacdo de uma piscina, é composto por trés
demonstracoes fundamentais. A primeira consiste em medir o custo total e o beneficio total,
por utilizador, este ultimo derivado da avaliagdo individual de cada um na utilizacdo do
equipamento. Duas fun¢bes sdo entdo graficamente representadas, a fun¢do custo total e a
funcdo beneficio total. Verifica-se que, quanto mais pessoas sdo autorizadas a utilizar um
equipamento de determinada dimensdo, a valorizacdo que cada individuo atribui ao mesmo
equipamento decresce a partir de um determinado ponto, atingir-se-a entdo um ponto de
congestdo. A segunda demonstracao serve para determinar a quantidade éptima de bens para
cada dimensao possivel do clube. Num clube que tenha um s6 membro, a quantidade 6ptima de
bens é zero. A medida que mais pessoas vio aderindo ao clube, os custos totais por pessoa vio
diminuindo. A medida, porém, que a dimenséo do clube aumenta, as fun¢des beneficio sofrem
uma deslocacdo geralmente negativa. A terceira demonstracdo conjuga as duas anteriores,
dimensao 6ptima do clube e a quantidade 6ptima de bens: a interseccdo das duas representa o

equilibrio completo. O consumidor estd numa situacdo de equilibrio, quer em relacdo a

quantidade de bens quer quanto a dimensao do grupo, relativamente ao bem considerado.

0 modelo de Buchanan inspirou a interpretacao de clubs como um consumo colectivo de
varios servicos pelos residentes de uma comunidade local com alguma rivalidade no consumao.
A exclusdo, ainda que imperfeita, pode ser realizada através do zoneamento, mediante
afectacdo de certas areas a usos particulares. Por fim, existe uma aproximacdo a uma
proporcionalidade fiscal que cada residente paga por viver nessa jurisdicdo. Pereira, Afonso,
Arcanjo e Santos3? transpuseram o modelo de Buchanan para solugdes de descentralizacao em

entidades locais, servindo para responder as seguintes questdes enunciadas:

1. Determinacgao da sua populacdo éptima. Isto, tendo em consideracdo dois efeitos de

sinal contrario, a saber:

39 Pereira, Paulo Trigo / Santos, José Gomes / Arcanjo, Manuela / Afonso Anténio, Economia e Finangas
Ptiblicas, 22 Edicao, 2007, pg. 308.
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e Efeito de partilha: quanto maior o nimero de utilizadores, menos cada um tera de

pagar;

e Efeito de congestionamento: quanto maior for este efeito, menores serdo os beneficios

inerentes a sua utilizacao, deterioracdo da qualidade do bem.

Significando que o nimero 6ptimo de utilizadores para uma dada dimensdo da comunidade

local em causa, é dado pela situacao em que o beneficio liquido da sua utilizacdo é maximo.

2. Determinagcdo da quantidade éptima de bens e servicos providos. Transpondo a
proposta tedrica de Buchanan para o nivel local, poder-se-a afirmar, que para uma dada
populacdo, a despesa publica 6ptima é aquela que iguala o custo marginal individual, os

impostos adicionais por unidade adicional de despesa publica, ao beneficio marginal individual.

3. Determina¢do da dimensdo 6ptima da comunidade local. Tendo por base duas

consideracodes preliminares:

e Em territérios com um nivel e uma densidade de populagdo diminutos, os bens
publicos locais sdo produzidos e fornecidos a custos mais elevados do que os

territdérios mais densamente habitados;

e Entretanto, em territérios com elevado nivel e densidade populacional, tem de ser
considerada a ocorréncia de deseconomias de escala, por forca do proprio efeito de

congestionamento.

Concluindo-se que do ponto de vista da eficiéncia, qualquer dimensao e densidade
populacional intermédia é 6ptima. Deve ser suficientemente elevada para aproveitar as
economias de escala, para um nimero significativo de bens publicos locais, mas ndo tao grande
que provoque niveis de congestionamento elevados, dadas as restricdes ao uso dos factores

produtivos que impossibilitam a provisdo de bens publicos locais a custos médios constantes.

1.4 Os Diferentes Modelos de Governo

As divisOes constitucionais de poderes entre os diferentes modelos de governo

encerram-se em trés categorias: Unitario, Federal, e Confederal“0.

40 Sobre estes conceitos cf. ob.cit. Shah, Anwar; The World Bank; The Reform of Intergovernmental Fiscal
Relations in Developing and Emerging Market Economies 1994, pg. 11 e ss. E ainda Basta, Lidija R. / Thomas Fleiner,
Federalism and Multiethinic States — The case of Switzerland, Institut du Féderalisme Fribourg Suisse, pg. 17-31..
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Modelo Unitario: segundo este modelo o controlo efectivo das fun¢des do Governo é
realizado ao nivel central de decisao. O modelo unitario favorece a decisdo centralizada, com
vista a concretizacao de objectivos nacionais. Este é o modelo adoptado pela maioria dos paises.
Sao exemplos de paises unitarios a China, o Japao, a Franga, a Italia, a Nova Zelandia, a Noruega,
Portugal, Espanha e o Reino Unido. Nestes, apesar da constituicdo unitaria, encontramos

diversos tipos de governos multinivel e o grau de descentralizacao também muito diverso.

Modelo Federal: caracterizado pela partilha da tomada de decisdo entre os diversos
niveis de governo. Em principio, este modelo facilita a descentralizacdo da tomada de decisdo
euma maior liberdade de ac¢do, bem como a participagdo politica nos niveis
mais descentralizados e a ideia de inovagdo. O modelo federal pode ser, por sua
vez, reconduzido a duas formas principais. A primeira forma consiste no federalismo dual,
segundo o qual os niveis de governo estdo organizados de modo que o Governo central e os
Governos estaduais exercem uma autoridade independente sobre as suas prdprias areas de
intervencdo. No federalismo dual, os Governos estaduais retiram a sua autoridade, de forma
expressa ou implicita, do governo central: no primeiro caso, usa-se a expressao de modelo de
autoridade coordenada; para o segundo, reserva-se a expressdao de modelo das “camadas”. A
segunda forma de federalismo é o federalismo cooperativo, no qual os diversos niveis de decisao
tém responsabilidades partilhadas ou sobrepostas e todos os niveis sdo tratados como
parceiros iguais no seio da federacgdo. Deste ponto de vista, os exemplos do Brasil e dos Estados
Unidos da América partilham afinidades. Todavia, concretizam modalidades diferentes dentro
do federalismo cooperativo: no caso brasileiro, o modelo em causa é o do “bolo marmore”; no
caso norte-americano, o modelo é o da autoridade sobreposta. Importa, por outro lado, referir
que a influéncia do governo central é muito diversa, entre federacdes. Essa influéncia é muito
forte em paises como a Australia, India, México e Paquistdao; moderadamente forte na

Alemanha, na Nigéria e nos Estados Unidos; fraca no Brasil, no Canada e na Suica.

Modelo Confederal: neste modelo, o Governo central funciona como agente das
unidades membros, geralmente sem deter poderes independentes de tributacao e de realizacao
de despesa. Um sistema confederal serve a comunidades que sdo internamente homogéneas,
mas permanecendo, enquanto grupo, completamente heterogéneo. Constitui exemplo de uma

estrutura confederal, o caso norte-americano, entre 1776 e 1787. E usual considerar que uma
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estrutura federal corresponde e traduz necessariamente um forte sentimento e movimento
descentralizador no seio de um pais. Neste sentido, ela corresponderia a um movimento
centrifugo, ou seja, a um movimento de perda de influéncia do Estado central e de reforco dos
poderes dos Estados e, simultaneamente, a um menor sentimento de identidade nacional. Mas
isto ndo é necessariamente verdade. Por duas razdes fundamentais. Em primeiro lugar, porque
algumas federac¢des sdo caracterizadas, como vimos antes, pela influéncia marcante e pelo
poder intenso do Estado central, diluindo ou fragilizando os elementos centrifugos. Existem
mesmo federacdes onde tais elementos descentralizadores (do ponto de vista politico,
administrativo e financeiro) sdo menos intensos do que em certos Estados unitarios (por
exemplo, se compararmos o caso federal indiano com o exemplo unitario espanhol). Em
segundo lugar, porque em certas federagdes existe, na sua base, um sentimento de identidade
e de coesdo nacionais bastante mais forte e cimentado do que aquele que encontramos
em certos Estados unitdrios (compara-se, por exemplo, o caso federal brasileiro ou norte-

americano, novamente com o caso espanhol).
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CAPITULO II - ELEMENTOS DE EXPERIENCIAS RELEVANTES PARA ANGOLA: A
DESCENTRALIZAGAO TRIBUTARIA EM PORTUGAL, MOCAMBIQUE E CHINA

2.1 Razao de Ordem

Como ja referido na Introducdo, com este capitulo pretende-se explorar e aprofundar as
diferentes experiéncias de descentralizacdo de paises que possuem diversas conexdes com
Angola. A opc¢do de enfoque no estudo das experiéncias de Portugal, Mocambique e China tem
como objectivo analisar a problematica da descentralizacdo tributaria em diferentes contextos
econdmicos, geograficos e politicos, tendo como base trés paises com relagdes historicas e
similitudes com Angola, destacando-se o facto de serem como Angola paises com Estados

Unitarios.

No que se refere especificamente a descentralizacdo tributaria importa explorar a
hipdtese muitas vezes levantada em diversa literatura relativamente aos beneficios que a
descentralizagdo fiscal trard ao desenvolvimento subnacional ou mesmo se serd um dos
principais catalisadores do referido desenvolvimento. A literatura sobre o tema é diversa e
controversa entretanto poder-se-a dizer que a descentralizacao fiscal podera por um lado
trazer graves problemas de controlo da gestdo financeira, mas por outro lado tem sido de facto
um importante catalisador do desenvolvimento local através da liberdade de programacgao e

maior capacidade de arrecadacdo e gestdo de recursos que sao conferidos ao nivel local.

Nesta senda, a escolha de Portugal se baseia no facto de que Angola apresenta forte
influéncia da legislacdo portuguesa nos seus actos legislativos e neste ambito se inclui a
configuracdo de politicas e modelos que se baseiam nas politicas e modelos portugueses. Se
verifica entdo a relevancia do processo de descentralizacdo de um estado unitario, em contexto
democratico, integrado na Unido Europeia, mas com fortes similitudes com Angola, ou melhor
em vice-versa, devido as influéncias herdadas da legislagio colonial por Angola.
Historicamente, Portugal atravessou experiéncias de natureza centralizadora e
descentralizadora. Apés o 25 de Abril e a implementagdo de um regime democratico e de maior
liberdade politica e econdmica, a descentralizacdo tem sido realizada através da constituicdo
de autarquias locais denominadas de Municipios, sendo que o Municipio por sua vez se
subdivide, num nivel inferior, em Freguesias. A implementacdo das autarquias e

descentralizagdo financeira e fiscal tem-se traduzido numa tradigao histérica de municipios que
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foram conquistando atribui¢cdes de fun¢des e com uma estrutura tributaria que confere um

certo grau de autonomia financeira aos mesmos.

Mocambique, partilha com Angola uma heranca administrativa colonial portuguesa,
uma multiplicidade étnica, e ambos os paises pertencem tanto ao bloco econémico da SADC#1
(Southern Africa Development Comunity), que vem realizando esfor¢cos no sentido do
desenvolvimento da regifio austral de Africa, como, juntamente com Portugal, pertencem ainda
ao bloco econdémico-linguistico e cultural da CPLP (Comunidade de Paises de Lingua
Portuguesa). Neste momento Mo¢ambique apresenta um processo de descentralizacdo mais
avancado do que Angola, iniciado em 1985 com os primeiros programas de reajustamento
estrutural propostos pelo Fundo Monetario Internacional e o Banco Mundial. Actualmente, o
processo de descentralizacao politica, administrativa e financeira de Mogcambique passa pela

constituicdo de autarquias locais constituidas através de eleicdes.
2.2 A Descentralizacao Tributaria em Portugal
2.2.1 Enquadramento

A histéria da Administracdo Local de Portugal demonstra que este pais viveu diferentes
momentos de centralizacao e descentralizacao. Partindo dos ultimos anos do chamado Estado
Novo, que se iniciou com a Revolugdo de 28 de Maio de 1926 e se prolongou até 25 de Abril de
1974, Portugal viveu um momento uma profunda concentragao politica, ndo democratica, que
se reflectiu também na concentracdo da Administracao Local pelo poder central tanto a nivel

politico como relativo a arrecadacao e gestdo das receitas.

Em Portugal a consagracdo politica da Administracao Local Democratica da-se com a

Constituicao da Republica Portuguesa de 197642, contemplando os principios da Administragdo

41 E interessante notar que o processo de descentralizacdo, ou melhor a tomada de consciéncia para a
descentraliza¢do, nos paises do Sul de Africa na era pés-colonial teve grande impeto com as mudangas politicas
que se verificaram nos anos 90. De facto, no final dos anos oitenta e inicio dos anos noventa, se iniciou a mudanga
da lideranca realizada por regimes de partido tnico em Africa, iniciaram-se as exigéncias para a democracia
multipartidaria. A Regido da SADC foi fortemente afectada por este movimento. Em 1991, a primeira eleigao
multipartidaria foi realizada na Zambia, seguindo-se Angola, em 1992, Lesoto e Suazilandia em 1993, Malawi e
Mocambique, em 1994, e na Tanzania, em 1995. Na Africa do Sul em 1994, marcou o inicio da nova era sem o
apartheid, seguindo-se Botswana, Zimbabwe e Namibia.

42 Cfr. Constituicao da Republica Portuguesa,
http://www.parlamento.pt/Legislacao/Paginas/ConstituicaoRepublicaPortuguesa.aspx. Ultima visita:
06/10/2015. Neste sentido é importante notar que a referida Constituicdo confere poderes acrescidos de
autonomia tributaria as Regides autdnomas da Madeira e dos Agores, que Paz Ferreira, apelidou de “paradigma
descentralizador da Constituicio de 1976” “com uma expressdo especialmente avancada no caso da Regides
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Local, através de uma divisdao administrativa do territério denominada de Autarquias Locais de
acordo com o artigo 2352, dando inicio a um processo de descentralizacdo, o qual veio até aos
dias de hoje a sofrer constantes reformas. A Administracao Local é constituida por freguesias,
municipios e regides administrativas, as quais sdo definidas, no n2l1 do artigo 2362 da
Constituicdo, como pessoas colectivas territoriais dotadas de independéncia politica e
actuando no interesse proprio das populagdes respectivas. Nos artigos artigos 2372 e 2382
da referida Constituicdo, é postulada a descentralizacao financeira referindo que o regime das
financas locais serd estabelecido por lei e visara a justa reparticao dos recursos publicos pelo
Estado e pelas autarquias e apelando sempre a principios de equidade, defendendo ainda, a
necessidade de correcgao das desigualdades entre autarquias do mesmo grau. Como tipologia
de autarquia local, em Portugal existem 308 Municipios. Os Municipios tém como 6rgaos
representativos a Assembleia Municipal e a Camara Municipal, o primeiro com fung¢odes

deliberativas e o segundo com fungdes executivas.

Embora a Constituicdo reconheca a existéncia de regides em Portugal a divisdo
administrativa do territorio no continente se faz ainda através de municipios em toda a sua
extensao e regioes autbnomas da Madeira e dos Agores, deixando em aberto a problematica da
regionalizacdo em todo o territério portugués. O que significa que Portugal é um Estado
Unitario dividido em todo o seu territério por Municipios e Freguesias a nivel do Continente e

por Regides Autdnomas, Municipios e Freguesias a nivel das ilhas.

Entretanto, a descentraliza¢do financeira em Portugal ainda é considerada um processo
em desenvolvimento, embora a constituicdo postule uma autonomia financeira das autarquias
locais, como diz Sousa Franco#3 “que a constituicdo portuguesa garante especificamente as
autarquias locais a autonomia financeira, na forma de patrimonio e financas préprios com base
no principio da reserva de lei quanto ao regime das financas locais, no principio da justa
reparticdo dos recursos publicos e da correccao das desigualdades e na reserva de certas
receitas para as autarquias locais, como as provenientes do seu préprio patrimdnio e as

cobradas pelos servicos”. De acordo com o Ministério das Financas de Portugal## relativamente

Auténomas”. Cfr. Ferreira, Eduardo Paz, O poder Tributdrio das Regiées Auténomas: Desenvolvimentos Recentes,
Coimbra, 2002.

43 Franco, Sousa, Os poderes financeiros do Estado e do municipio: sobre o caso das derramas municipais, in
Estudos em Homenagem a Dra. Maria de Lourdes Orfdo de Matos Correia e Vale. - Lisboa, Centro de Estudos Fiscais,
1995 pg.30.
4 Orgamento Cidaddo, Or¢amento do Estado para 2015, Ministério das Finangas,
http://www.dgo.pt/politicaorcamental /OrcamentodeEstado/2015/0Cid_2015.pdf. Ultima visita 11/09/2015.
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as despesas da Administracdo Central nota-se que o Estado Central absorve 48% das despesas,
a Seguranca e Acgao Social 44% e as Transferéncias para as Administragdes Regionais e Locais
representam apenas 4%, ao nivel dos paises europeus da OCDE Portugal ocupa a terceira
posicdo, somente em frente a Grécia e Irlanda no que se refere ao grau de centralismo, ou seja

relativamente as despesas do Estado Central em comparagao com as despesas publicas totais.*>
2.2.2 Atribuicdes e Despesas dos Municipios e Freguesias

Seguindo os principios expressos na Constituicdo, é aprovada em 1977 a Lei das
Autarquias, Lei n® 79/77 de 25 de Outubro, que definiu as atribui¢des da administracao
local e as competéncias dos 6rgaos internos ( 0 modelo de financiamento da administragdo
local é entdo definido posteriormente pela Lei das Finangas Locais, Lei n21/79, de 2 de Janeiro,
esta lei sofreu importantes reformulacdes, sendo que, actualmente a Lei das Finangas Locais

em vigor é a Lein? 2/2007).

Actualmente o regime juridico das autarquias locais é estabelecido pela lei Lei n.2
75/2013 de 12 de Setembro. No que se refere as competéncias, o artigo 3.2 estabelece que as
autarquias locais prosseguem as suas atribuicoes através do exercicio pelos respectivos 6rgaos
das competéncias legalmente previstas, designadamente, de consulta, planeamento,

investimento, gestdo, licenciamento e controlo prévio e de fiscalizacao.

No que concerne as atribui¢cdes do municipio o artigo 23.2 estabelece que os municipios
devem promover e salvaguardar os interesses proprios das respectivas populacdes, em
articulacdo com as freguesias e que os municipios dispdem de atribuicdes, designadamente, nos
dominios do equipamento rural e urbano; energia; transportes e comunicagdes, educacgao,
patriménio, cultura e ciéncia, tempos livres e desporto, satide, ac¢ao social, habitagao, protecgdo
civil, ambiente e saneamento basico, defesa do consumidor, promo¢do do desenvolvimento,

ordenamento do territério e urbanismo, policia municipal e cooperac¢do externa.

Por seu turno o artigo 7.2 estabelece que as freguesias devem promover e salvaguardar
os interesses proéprios das respectivas populacdes, em articulagio com o municipio. As
freguesias dispdem de atribui¢cdes designadamente nos seguintes dominios do equipamento
rural e urbano, abastecimento publico educagdo cultura, tempos livres e desporto, cuidados

primarios de saude, ac¢do social, proteccdo civil, ambiente e salubridade, desenvolvimento,

45 Média anual relativamente aos anos 2010-2012.
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ordenamento urbano e rural, proteccao da comunidade. A referida lei estabelece ainda no n? 3
que as atribuicdes das freguesias abrangem ainda o planeamento, a gestdo e a realizacao de

investimentos nos casos e nos termos previstos na lei.

Tanto no que se refere aos Municipios como as Freguesias, trata-se de um leque muito
vasto de atribuicdes que entretanto tém sido mais ou menos efectivamente descentralizadas
atendendo ao referencial relativo ao estado da descentralizacdo em Portugal anteriormente

referenciado através de estudos da OCDE.
2.2.3 0 Poder Local e a Atribuicao do Poder de Tributar

Numa analise da evolu¢ao da atribuicdo de poderes financeiros e tributdrios a nivel
municipal em Portugal tem-se como uma primeira referéncia a Lei n21/79, de 2 de Janeiro que
substitui a Lei das Autarquias, Lei n? 79/77, de 25 de Outubro, que no dominio da autonomia

financeira postulou os seguintes preceitos:

i) Afirmacgdo do principio da titularidade e gestdao do patriménio préprio e sujeicao
unicamente a uma tutela meramente inspectiva e de legalidade, a ser exercida pela

Administracao Central;

ii) Simplificacao do sistema fiscal concelhio mediante a supressao da generalidade dos
adicionais aos impostos estaduais e pela institucionalizacdo de quatro impostos
locais auténomos, a saber: a contribuicao predial rustica e urbana, o imposto sobre
veiculos, imposto para servigos de incéndios e imposto de turismo, para além das
derramas que no caso do municipio podiam incidir até 10% da colecta liquida da
contribuicdo predial, da contribuicao industrial e do imposto de turismo mas cujo

langamento devia obedecer a uma justificacdo de excepcionalidade que o justificasse;

iii) Participacdao em valores a fixar pelo Or¢camento Geral do Estado em, pelo menos 18%
de diversos impostos estaduais sobre o rendimento (imposto profissional, imposto
complementar, contribuicao industrial, imposto sobre aplicacdo de capitais, imposto
sobre sucessdes e doagdes e sisa), dando deste modo cumprimento ao artigo 2552 da
constituicdo, que determinava a participacdo dos municipios nas receitas
provenientes de impostos directos do Estado. Todavia, esta participacao ndo era
afecta aos municipios de acordo com a arrecadagdao que tivesse sido feita nos
respectivos concelhos, mas era distribuida me moldes que a Lei das Financas Locais

determinada a titulo de um fundo de equilibrio;
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iv) Proibicdo de subsidiacao por parte do Estado central aos municipios, com excep¢ao

em casos de calamidade publica e circunstancias anormais.

De acordo com Mourao#*6, a Lei n21/79 revelou-se fundamental no processo de solidificacdao
das estruturas e da autonomia local ao definir o conjunto de receitas que seriam
descentralizadas e as que caberiam directamente aos municipios (impostos locais). Bem como
ao estabelecer o valor minimo das transferéncias do governo central. Desta forma, era possivel
uma maior capacidade de programacao das actividades a desenvolver pela Administracao

Local.

As autarquias locais passaram a ter trés grupos de receitas: i) conjunto dos impostos locais;
ii) participacdo na receita de um conjunto de outros impostos repartida pélos municipios
segundo critérios estabelecidos iii) transferéncia do novo Fundo de Equilibrio Financeiro, com

inscricao no Or¢camento do Estado.

Posteriormente foi aprovado o Decreto-lei n® 98/84, de 29 de marco que procurou corrigir
aspectos como o facto de se passar a fixar o montante do fundo de equilibrio anualmente no
Orcamento do Estado, estando o seu valor minimo indexado aos impostos directos e ndo com
verbas pré-determinadas face aos critérios constantes da Lei 21/79. Ap6s a definicdo do valor
global do fundo, este era distribuido, segundo critérios pré-definidos, pélos diversos

municipios, compensando as diferencgas existentes nos niveis de caréncia dos mesmos.

Os actuais poderes tributarios dos municipios concretizam-se com o regime financeiro das

autarquias locais e das entidades intermunicipais, lei n? 73/2013, de 3 de Setembro.

De facto, ao longo dos anos Portugal tem-se denotado pela evolugdo relativamente ao
refor¢o da autonomia tributaria dos municipios atribuindo-lhes poderes com algum significado,
no que concerne ao langamento do proprio tributo, mas também quanto a taxa a aplicar, bem
como as isencoes a conceder. Nos esforcos de descentralizacao e no ambito da Unido Europeia,
Portugal ratificou e vinculou-se a Carta Europeia de Autonomia Local em que se consagra a
necessidade de haver recursos préprios das autarquias que permitam a evolugdo significativa

das receitas das mesmas.

46 Mourao, Paulo Jorge, Que Indicadores para a Lei das Finangas Locais, Encontro Anual da Associagio
portuguesa para o Desenvolvimento Regional, 2004.
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Numa definicio de impostos locais4’, entendidos como sendo (i) aqueles em que os
municipios sdo os respectivos detentores da receita; (ii) aqueles em que existe uma
participacao dos municipios numa receita que é, em principio, estadual. De acordo com a Lei
das Finangas Locais, Lei n22/2007 no seu artigo 102 sao elencadas as principais receitas
tributarias das autarquias, nomeadamente, o imposto municipal sobre imo6veis (IMI), imposto
municipal sobre a transmissdo onerosa de imoveis (IMT) e o imposto municipal sobre veiculos
(IMV), o produto da cobranga de derramas e o produto da cobranca de mais- valias#8 destinadas
por lei ao municipio. Constituem ainda receitas dos municipios uma participacao variavel de
5% no IRS determinada com base na colecta liquida dos sujeitos passivos domiciliados na

respectiva circunscricao territorial.

Numa analise das margens de discricionariedade na fixacdo de elementos essenciais a
efectivacdo da tributacdo pelos municipios, interessa efectuar uma breve incursdao aos

diferentes impostos.

2.2.3.1 Imposto Municipal sobre Imdveis - IMI

Os municipios podem fixar a taxa de imposto municipal sobre imoéveis, através da
deliberagdo da assembleia municipal respectiva, de entre limites pré-determinados que a lei
fixa e que sao diferentes consoante sejam prédios urbanos ja avaliados pelas novas regras

anteriores, conforme resulta do artigo 1122 do C6digo do Imposto Municipal sobre Imoveis.

Para os prédios urbanos é concedida aos municipios uma liberdade de fixacao de taxas
com um limite minimo e maximo que podera ser fixado pelo governo, enquanto para os prédios
rusticos a taxa € unica e fixada em 0,8%. Atendendo que o Imposto Municipal sobre Imoéveis é
um instrumento de politica urbanistica de grande relevancia para os municipios, a lei consagrou

a possibilidade de majorar ou minorar a taxa aplicavel, nas seguintes circunstancias:

i) Pode a taxa se majorada ou minorada até 30% para freguesias ou zonas delimitadas
de freguesias que sejam objecto de operacgoes de reabilitacdo urbana ou de combate

a desertificacdo;

47 Valdez, Vasco, Autonomia Tributdria dos Municipios, Vida Econémica, 2014, pg. 232.

48 De acordo com Valdez, Vasco, ob.cit., pg. 233, “(...) as mais-valias constituem verdadeiros impostos que
se traduzem numa valorizacdo dos terrenos por virtude de uma realizacdo de infra-estruturas.” Embora pelas
caracteristicas de tal tributo nos pareca sim uma contribui¢do especial.
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ii) Pode a taxa ser reduzida até 20% para prédios urbanos arrendados situados em
freguesias ou zonas delimitadas de freguesias com beneficio que podera ser
cumulativo com o previsto no item anterior, que faz com que a taxa possa ser

reduzida para 50%;

iii) Pode a taxa ser majorada até 30% para prédios urbanos considerados degradados,
considerando-se como tais os que face ao seu estado de conservagdo, ndo cumpram

satisfatoriamente a funcao ou facam perigar a seguranca de pessoas e de bens.

Sobre esta ultima norma, de acordo com Vasco Valdez, embora faca sentido, deveria ser
precedida, por parte da autarquia, de uma intimacdo para a realizacdo de obras, subsistindo um
problema que transcende a fiscalidade e que se relaciona com o mercado de arrendamento e a
insuficiéncia de arrecadac¢do de proveitos por parte do senhorio que lhe permita, com base em

critérios justos e de proporcionalidade, realizar as obras que se imponham.

A lei impdem uma elevagdo para o dobro da taxa do imposto para todos os imo6veis que a
mesma considera devolutos, nos termos do artigo 1122 do CIMI, com o Decreto-Lei n?

159/2006 que estabelece em que condigdes os prédios sdo considerados devolutos.

Compete ao Municipio proceder ao levantamento dos imdveis, garantir os mecanismos de
defesa aos interessados e comunicar a Administracao Tributaria para efeito de aplicacdo das

taxas.

No ambito do Estatutos dos Beneficios Fiscais, existem situa¢des que requerem a
intervencdo do municipio com vista a avaliagdo do preenchimento de requisitos para a

concessdo de isengdes do Imposto Municipal sobre Iméveis:

i) Na alinea m), n®1 do artigo 442 do Estatuto de Beneficios Fiscais, as colectividades
de recreio e de cultura, as organizagcdes nao-governamentais e outro tipo de
associacoes ndo lucrativas, a quem tenha sido reconhecida utilidade publica podem
beneficiar de Imposto Municipal sobre Iméveis onde tenham a referida sede, desde

que a Assembleia Municipal delibere nesse sentido;

ii) No artigo 452) do Estatuto de Beneficios Fiscais os prédios urbanos objecto de
reabilitacdo, bem como as operag¢des urbanisticas que visem a recuperacao de zonas
historicas e areas criticas de reconversao urbanistica que visem a recuperagdo de

zonas histdricas e areas criticas de reconversdo urbanistica cabendo a certificacao
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dessa conversdo ao instituto nacional de habitacdo ou ao Municipio consoante o

caso;

iii) No artigo 502 do referido Estatuto, se estabelece uma isencdo de Imposto Municipal
sobre Imédveis por um periodo de 25 anos aos prédios urbanos afectos aos parques
de estacionamento subterraneos mas desde que declarados de utilidade municipal

por deliberacdo da respectiva assembleia municipal;

iv) No n?®2 do artigo 692 ainda do referido Estatuto, se prevé uma isencao de Imposto
Municipal sobre Imdveis de 10 anos dos prédios situados nas areas de localizagdo
empresarial, adquiridos ou contruidos pelas respectivas sociedades gestoras e pelas

empresas que neles se instalem.

2.2.3.2 Imposto Municipal sobre Transmissoes de Imdveis - IMT

0 imposto municipal sobre transmissdes de imdveis é um imposto municipal que incide
sobre as transmissdes onerosas de bens imoveis situados em municipios do territério
portugués, o imposto municipal sobre transmissdes de imoveis incide ainda sobre a aquisi¢cdo
de mais de 75% do capital social de uma sociedade por quotas que seja proprietaria de imoveis
situados em territério portugués. O imposto municipal sobre transmissdes de imdveis veio
substituir a sisa e o imposto sobre sucessdes e doacdes*? sendo este ultimo substituido ou
integrado no imposto de selo, trata-se de um imposto com caracter local que por op¢do do

Governo vem substituir a sisa que era um imposto Estadual.

Com a introduc¢ao do imposto municipal sobre transmissdes de iméveis, passaram a
estar abrangidas no ambito da incidéncia do imposto que tributa as transmissdes onerosas de
imdveis, diversas realidades que por obsolescéncia das regras de incidéncia da sisa, estavam

fora do seu campo de incidéncia.

Relativamente as taxas existe uma diferenciacdo de acordo com a finalidade da
aquisicao. Conforme consta do artigo 172 da redac¢do da Lei n.255-A/2010, de 31 de
Dezembro>?, as taxas relativamente aos prédios urbanos ou a fraccdo auténoma de prédio

urbano que se destina exclusivamente a habitacdo prépria e permanente, as taxas aplicaveis

49De acordo com o Codigo do Imposto Municipal sobre Transmissdo de Imdveis, Lei n.2 26/2003, de 30 de
Julho e respectivas alteragdes sendo a udltima, a Lei n2 82-B/2014 de 31/12. C(fr.
http://www.pgdlisboa.pt/leis/lei_mostra_articulado.php?nid=474&tabela=leis. Ultima visita 11/09/2015.

50 Uma das diversas altera¢des da Lei n.2 26/2003, de 30 de Julho.
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variam em fun¢do do valor do imovel, estando isentas as transmissdes cujo valor nao exceda €
92.407,00, a partir deste montante com taxas marginais progressivas sendo fixada a taxa unica
de 6% a partir de prédios com o valor de € 574.323,00. A taxa relativamente aos prédios
urbanos ndo destinados exclusivamente a habitacdo é de 6,5%. Nos casos de im6veis destinados
exclusivamente a habitacao, mas que ndo seja propria e permanente, por exemplo nos casos de
segunda habitacao, as taxas variam em funcdo do valor do imével, ndo sendo aplicavel qualquer
isenc¢do. Aos prédios rusticos é aplicada uma taxa de 5%. Esta lei contém ainda uma clausula
anti abuso especial no seu n2 4, no qual “A taxa é sempre de 10%, ndo se aplicando qualquer
isencdo ou reducdo sempre que o adquirente tenha a residéncia ou sede em pais, territério ou
regido sujeito a um regime fiscal mais favoravel, constante de lista aprovada por portaria do

Ministro das Financas (...) ”.

Para efeitos de tributacdo em sede de imposto municipal sobre transmissoes de imoveis,
o montante sujeito a imposto é, genericamente, o valor constante do acto ou do contracto ou o
valor patrimonial tributario®l, consoante o que for mais elevado, sendo este ultimo calculado
com base em factores objectivos elencados no artigo 382 do c6digo de imposto municipal sobre

imoveis.

De facto umas das problematicas da tributagdo do patriménio imobiliario é o calculo do
valor do patrimoénio a ser tributado, pois o mercado imobilidrio é dinamico e aquela que pode
ser hoje uma zona especialmente valorizada pode deixar de o ser amanha ou vice-versa. Por
isso importa fazer actualizacdes periodicas de acordo com a evolugdo do mercado, entdo este
tipo de tributacao embora leve a consenso o facto de ser a ideal para a tributagdo local, como
vimos anteriormente relativamente as teorias de Musgrave, Oates, e outros, exige uma
colaboracdo intensa entre o Estado e os Governos intra-estaduais. Sobre este assunto se refere

“

Vito Tanzi no qual argumenta que “ o papel dos impostos sobre a terra e a propriedade
imobiliaria que sdo os impostos que mais facilmente se adaptam as jurisdi¢des locais. Tais
impostos tém um importante papel em paises onde os governos locais funcionam relativamente

bem (..) Mas a tributa¢do do patriménio imobilidrio sobre a propriedade nao é facil porque

51 Trata-se de um valor atribuido pela Administracdo Tributdria com base em critérios estabelecidos de
acordo com o artigo 382 do c6digo de imposto municipal sobre iméveis, DECRETO-LEI N2 287/2003, DE 12 DE
NOVEMBRO e respectivas alteragdes, cfr. http://info.portaldasfinancas.gov.pt/NR/rdonlyres/A8C62AA7-65CF-
4558-85F8-94268BD322BF/0/CIMI_01_2014.pdf. Ultima visital2/09/2015. Pretendendo aproximar o valor
fiscal dos imoveis ao valor de mercado, procurando evitar factores de subjectividade, como por exemplo,
avalia¢gdes que dependem do critério adoptado pelo avaliador. De facto, o calculo do valor patrimonial tributario
pelas Administracdo Tributaria traduz-se numa clausula anti-abuso.
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requer avaliacGes cadastrais actualizadas e confidveis ou a determinacdo dos valores de

mercado das propriedades”.>2
2.2.3.4 A Derrama do Imposto sobre Rendimento de Pessoas Colectivas

A derrama é um imposto onde existe longa tradicao em Portugal do Exercicio de poderes
tributarios pelos municipios. Esta consistia num adicional num adicional ao IRC e que face a
nova Lei das Finangas Locais se autonomizou, pelo que a derrama pode ser cobrada ainda que

ndo haja lugar ao pagamento de Imposto sobre o Rendimento de Pessoas Colectivas.

Assim o primeiro poder que o municipio possuiu é o de langar ou nao a referida derrama.
0 segundo ¢ fazé-lo dentro de um intervalo de variacao de taxa de imposto, que agora é de até
1,5% do lucro tributavel sujeito e nao isento de IRC, “que corresponda a propor¢do do
rendimento gerado na sua area geografica por sujeitos passivos residentes em territorio
portugués que exercam a titulo principal uma actividade de natureza comercial, industrial
agricola e ndo residentes sem estabelecimento estavel”. Sempre que a empresa possua diversos
estabelecimentos estaveis ou representacdes locais espalhadas pelo territério, entdo a
distribuicao far-se-a proporcionalmente a massa salarial imputavel de cada estabelecimento

face a totalidade.

Ainda ha um terceiro elemento tributario no que se refere a derrama qual seja o de, nos
termos do n? 4, assembleia municipal por proposta da cdmara lancar uma taxa reduzida de
derrama para sujeitos passivos cujo volume de negdcios no ano anterior ndo ultrapassa os
150.000,00 euros pelo que neste caso subsistir duas taxas: uma genérica mais elevada e uma

outra reduzida para empresas com o volume de negdcios reduzido.

Relativamente a derrama é de notar uma evoluc¢do no poder de tributacao deste imposto
por parte dos municipios uma vez que na legislacdo anterior, pois até a actual Lei da Financas
Locais a derrama incidia sobre a colecta de IRC e a taxa poderia ir até 10% desta ultima.
Presentemente, a derrama € calculada sobre o lucro tributavel do IRC e a respectiva taxa passou

a ser, como se viu, de 1,5% no maximo. De facto, com este mecanismo os contribuintes que

52 Cfr. www.imf.org/external/pubs/ft/seminar/2000/fiscal/tanzi.pdf. Ultima visista 12/09/201. Vitor
Tanzi da o exemplo de solu¢des aplicadas por exemplo a Colombia inspiradas nas teorias de Maurice Allais, Prémio
Nobel da Ecomia em 1988, nos seguintes termos: “Various solutions have been attempted over the years by
countries such as Colombia and others. An interesting suggestion was made four decades ago by Maurice Allais,
the Nobel Price winner from France, in a book that, unfortunately, has not been published in English. Allais
proposed that people self-assess the value of their properties. Their self assessments would be made public.
Anybody who wanted to buy these properties at, say, a certain percentage abovethe decl ared price could step
forward and propose to buy it. If the seller refused to sell, the bid plus a penalty would become the base for
determining the property tax”.
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tenham em regra, prejuizos fiscais véem a sua tributacao significativamente aumentada porque
pelos mecanismos do IRC o lucro tributavel corresponde aos resultados para efeitos fiscais, sem

a deducdo de prejuizos fiscais de anos anteriores.

A derrama é hoje um imposto acessério, assumindo a natureza de adicionamento, em
vez de adicional ao IRC, na terminologia de Freitas Pereira®3. O autor define impostos acessérios
como sendo aqueles que ou sao calculados sobre a colecta do imposto principal - e temos o que
costuma designar por adicionais - ou entdo calculam-se sobre a matéria colectavel - caso em

que estamos perante adicionamentos.

2.2.3.5 Imposto Sobre Pessoas Singulares - IRS

No tocante ao IRS, a principal novidade no que concerne aos poderes tributarios dos
municipios relaciona-se com a participagdo até 5% na receita do IRS proveniente da colecta dos
residentes no respectivo concelho, prevista na alinea c), n21 do artigo 192. De acordo com o
artigo 202 da referida legislacdo, o municipio devera comunicar a Administragdo Tributaria até
31 de Dezembro de cada ano qual a percentagem de IRS dos respectivos municipes que
pretende arrecadar, sendo certo que se nao o fizer, tal equivale a falta de deliberagdo e como tal
o contribuinte tem direito a uma reducdo da respectiva colecta de IRS correspondendo aos 5%

da menos nos impostos.

2.2.3.6 Poderes Municipais para Liquidarem e Cobrarem os Respectivos Tributos

A Lei das Financas Locais consagra o poder dos municipios de cobrarem os impostos
locais, mas dada a complexidade envolvendo o processo de liquidagdo e cobranca tal preceito
carece de regulamentacdo e como refere Vasco Valdez>* havera que se aguardar pela publicagao
dos diplomas que hado-de disciplinar os procedimentos de liquidacdo dos impostos locais e
respectiva cobranca voluntaria e cobranca coerciva por parte dos municipios e a forma como
eles se podem agregar para este efeito, bem como diversos procedimentos e recursos
necessarios. Por isso, em Portugal tal possibilidade nunca se efectivou por, de um modo geral,
dos municipios. Entretanto tendo em conta a complexidade envolvendo na gestdo fiscal por
parte dos municipios, actualmente é a Administracdo Tributaria quem liquida e/ ou cobra os
impostos locais, no qual podem cobrar 1,5% ou 2,5% da respectiva receita liquida (consoante

s6 liquidem ou liquidem e cobrem os impostos).

53 Pereira, Manuel H. de Freitas, Fiscalidade, Coimbra, Almedina, 2007, pg.55.
54 [dem ob. cit., Pereira, Manuel H. de Freitas, 2007 pg. 336.
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Ainda relativamente aos poderes tributarios dos municipios, os n%s 4 e 6 do artigo 122
da LFL, dispdem que em matéria de beneficios fiscais que constituam contrapartida contratual
da fixacdo de grandes investimentos, o reconhecimento de tais beneficios fiscais compete ao
Governo, mas este ouvird os municipios envolvidos, os quais tém 45 dias para se pronunciar,
havendo lugar a compensacao da autarquia pela receita deixada de auferir sempre que haja
discordancia expressa desta. E ainda se o Estado conceder isen¢des subjectivas, qua nao sdo
automaticas, nem decorram de obrigacdes do Direito Internacional, devera transmitir a
fundamentacdo a autarquia, bem como a respectiva despesa fiscal e caso o municipio discordar

da concessao, tera o direito a ser compensado.

Ainda no ambito dos poderes tributarios, deve mencionar-se a alinea a) do artigo 112
que estabelece que os municipios dispdem de acesso a informacao actualizada dos impostos
municipais e da derrama liquidados e cobrados, quando a liquidacdo e cobranca sejam

asseguradas pela Administracao Tributaria.

2.2.4 As Transferéncias Governamentais e a Equalizacao Financeira

As transferéncias governamentais justificam-se com elementos teoricos vistos
anteriormente no qual vém responder a diversos constrangimentos associados ao poder e real
capacidades de tributar a nivel subnacional, nomeadamente, fraca capacidade contributiva do
nivel local, constrangimentos de escala, equalizacdo financeira nacional e prossecucdo de
interesses nacionais. Entretanto a necessidade de transferéncias governamentais nao deixa de
se justificar fraca autonomia do nivel jurisdicional subnacional. Este cendrio remete para a
afirmac¢do de Amaral, quando observa que “ndo ha poder local em Portugal, tendo em conta que
as autarquias locais nao sdo verdadeiramente auténomas e ndo tém um amplo grau de

autonomia administrativa e financeiras>.

0 modelo de financiamento da administrac¢do local definido pela Lei das Finangas Locais,
Lei n21/79, de 2 de revelou-se fundamental no processo de solidificacdo das estruturas e da
autonomia local ao definir o conjunto de receitas que seriam descentralizadas e as que
caberiam directamente a sua arrecadacdo aos municipios (impostos locais). Bem como ao
estabelecer o valor minimo das transferéncias (de dois tipos) do governo central. Desta forma,

era possivel uma maior capacidade de programacdo das actividades a desenvolver pela

55 Amaral, Diogo Freitas, Curso de Direito Administrativo, vol. 1, 2.2 edi¢do, 5.2 reimpressdo, 2001, Almedina,
pg.423-426.
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Administracdo Local 6. Segundo esta lei, as autarquias locais tinham trés grupos de receitas: i)
conjunto dos impostos locais; ii) participacao na receita de um conjunto de outros impostos
repartida pélos municipios segundo critérios estabelecidos iii) transferéncia do novo Fundo de

Equilibrio Financeiro (FEF), com inscri¢ao no Or¢amento do Estado (OE).

O valor do fundo vinha inscrito no OE, estando o seu valor minimo indexado aos
impostos directos. Apds a definicdo do valor global do fundo, este era distribuido, segundo
critérios pré-definidos, pelos diversos municipios, compensando as diferengas existentes nos
niveis de caréncia dos mesmos. Contudo, o método de partilha baseado no nivel de caréncia
pode, aquando da sua actualizacdo, ser injusto para os municipios que foram capazes de
melhorar este critério, em comparacdo com outros municipios que investiram noutras
realizacdes, mantendo constante o seu nivel de caréncia. O essencial da lei estava no facto das
“transferéncias passarem a ser reguladas por critérios conhecidos e iguais para todos os

municipios”>’.

Em 1984 é aprovado o Decreto-lei n® 98/84, de 29 de Mar¢o, a primeira alteracao
a LFL, na qual se destaca a eliminacdo da participacdo dos municipios nos impostos
directos do Estado. Por seulado, a base para o calculo do montante do novo Fundo de Equilibrio
Financeiro passa a identificar claramente os elementos das despesas correntes e de capital do
governo central que serviriam de referéncia, embora fosse apenas na Lei do OE fixada a
percentagem dessas despesas. Por sua vez, os municipios eram obrigados a manter a
mesma proporc¢do de despesas correntes e de capital nos seus orgamentos. Os critérios de
reparticdo do novo Fundo de Equilibrio Financeiro passam a ser uniformes entre todos os

municipios, englobando as transferéncias de capital e correntes.

A Lei n®1/87, de 6 de Janeiro, veio revogar o decreto lei acima descrito e reformular
mais profundamente toda a LFL estabelecida em 1979. Uma grande inovagao desta lei é a
indexacdo do valor do novo Fundo de Equilibrio Financeiro a evolu¢do da receita do IVA
previsto no OE, criando uma férmula fixa e pré-determinada para o calculo do montante
do novo Fundo de Equilibrio Financeiro. Assim, o valor em cada ano deveria acompanhar
um aumento ou diminui¢do, face ao ano anterior, da receita prevista do IVA. Nos critérios

de reparticio do novo Fundo de Equilibrio Financeiro, houve uma alteracao de pormenor,

56 Camoes, Pedro, Andlise da Evolugdo das Finangas Puiblicas Locais, 2004, pg.6.

57 Ob.cit. Camoes, 2004, pg. 7-ss.
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“assumindo-se mais fortemente a intencdo de dotar os municipios com um financiamento
minimo que lhes permita desenvolver as suas actividades minimas”, passando para o
dobro (de 5% para 10%) a percentagem do fundo a distribuir uniformemente entre os

municipios®8.

Em 1992, procede-se, no ambito do Or¢camento do Estado (Lei n® 2/92 de 9 de Marc¢o), a
uma alteracdo nos objectivos do novo Fundo de Equilibrio Financeiro, tornando-o um
verdadeiro mecanismo de atribuicdo de recursos aos municipios com uma capitacdo de
impostos inferior a média nacional . Para tal, substituiu-se o anterior critério de medicdo do
nivel de caréncia, e outros critérios que tinham como objectivo obter uma maior igualizacdo
fiscal, pela inclusdo de um Indice de Compensagio Fiscal. E ainda colocada em pratica, segundo
uma ideia original abandonada nas leis anteriores, a distribuicao de uma percentagem de 5 %
em funcdo do numero de jovens (<15 anos). O modo de calculo do montante do novo Fundo de
Equilibrio Financeiro é suspenso, adoptando-se um novo mecanismo de calculo com base no
IVA. Estas alteracdes criaram descontentamento entre as Autarquias Locais, uma vez que o
montante transferido para o poder local era inferior ao que teria sido segundo a regra

suspensa>?.

Com a Lei n242/98, de 6 de Agosto, voltou a ser definido um método fixo para o calculo
do montante da transferéncia: 33% da média da cobranca do IRC, IRS e IVA, valores que ao

passarem a ser os efectivos, e ndo os previstos no orcamento, tornaram-se menos manipulaveis.

A grande alteracao desta lei é a substituicdo do novo Fundo de Equilibrio Financeiro
por trés fundos distintos: Fundo Geral Municipal (FGM), Fundo de Coesdao Municipal (FCM)
e o Fundo de Financiamento das Freguesias (FFF). O Fundo Geral Municipal é o substituto
natural do Fundo de Equilibrio Financeiro pois é o responsavel por assegurar aos municipios
as condicdes financeiras adequadas ao desempenho das competéncias definidas legalmente,
cumprindo a fung¢do de afectacdo vertical de recursos. Numa primeira fase o valor global do
fundo é repartido pelas trés areas territoriais (Continente, Madeira e Agores). Na segunda
fase, é dividido pelos municipios de forma idéntica ao Fundo de Equilibrio Financeiro, ao qual
foi adicionada uma rubrica em fung¢do do IRS cobrado no respectivo concelho. Cabe a este

fundo 24% da média cobrada no IRC, IRS e IVA.

58 [bidem ob.cit; Camdes; 2004.
59 Ibidem ob.cit; Camaoes; 2004.
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Por seu lado, o Fundo de Coesdao Municipal visava uma maior equidade no territorio
nacional, pretendendo corrigir as assimetrias existentes entre os diversos municipios. Deste
modo, o valor a atribuir a cada municipio é calculado com base nos Indices de Caréncia Fiscal
(ICF) e o Indice de Desigualdade de Oportunidades (IDO), sendo que sé recebem fundos,
0os municipios que tém uma capitacdo inferior a média nacional e/ou um desenvolvimento
social inferior ao nacional. Ao Fundo de Coesdao Municipal cabe 6,5% da média cobrada no

IRC, IRS e IVA.

A criagdo do Fundo de Financiamento das Freguesias veio dotar as freguesias de
capacidade para realizar um plano de financiamento sem estarem dependentes das
transferéncias mais ou menos discriminatdrias dos niveis superiores de governacgdo e, ainda
mais importante, garantiu-se igualdade de tratamento e maior autonomia. Ao montante do
fundo corresponde 2,5% da média cobrada no IRC, IRS e IVA. As altera¢des efectuadas aos
calculos das transferéncias transformaram todo o método num processo demasiado

complexo.

Em 2001, é aprovada uma pequena alteracdo com a Lei n? 94/2001 de 20 de Agosto,
criando-se um quarto fundo, o Fundo de Base Municipal (FBM) que é distribuido de forma
igualitdria entre todos os municipios, visando dota-los de uma capacidade de
funcionamento minima (Pinho e Veiga, 2002) . Este fundo tinha um peso de 4,5 % nos Impostos
do Estado, tendo o Fundo Geral Municipal sido ajustado para 20,5 % e o Fundo de Coeréncia

Municipal para 5,5%.

E em 2007, com a Lei n® 2/07, de 15 de Janeiro, que se d4 a alteragdo mais recente da
Lei das Financas Locais, com a qual se pretende superar algumas lacunas identificadas na
lei anterior (Cristina e Vilarinho, 2010 e Alexandre, 2007). Uma importante alteracdo é a
existéncia de uma participacdo variavel entre 0 % e 5 % no IRS dos sujeitos passivos
com domicilio fiscal na respectiva jurisdicdo. Por outro lado, embora o método de calculo se
mantivesse, da-se uma reducdo na percentagem da participacdo do IRS, IRC e IVA para apenas
25,3%. Quanto aos fundos, o montante a transferir proveniente do IRS, IRC e IVA passa a ser
dividido equitativamente entre o Fundo Geral Municipal e o Fundo de Coeréncia Municipal.
Esta alteracdo leva a um aumento nos valores transferidos pelo FCM, beneficiando os
municipios com um desenvolvimento abaixo da média. O Fundo de Base Municipal é

substituido pelo Fundo Social Municipal (FSM). O Fundo Social Municipal é transferido por via
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do Or¢amento do Estado, sendo destinado a financiar determinadas despesas respeitantes a

fungdes sociais dos municipios, como por exemplo a educagao, satide ou ac¢ao social®?.

Os critérios de distribuicdo foram ligeiramente adaptados. No Fundo de Base
Municipal foram ajustados alguns indicadores e criado um novo indicador com base no fundo
para a conservacao da natureza®l. Por seu lado, o Fundo de Coeréncia Municipal manteve o seu
método de calculo baseado no Indice de Compensacio Fiscal e do Indice de Desenvolvimento
Social. O Fundo de Financiamento das Freguesias passa a distinguir as freguesias por areas
predominantemente urbanas, mediamente urbanas e predominantemente rurais, sendo as
rurais as mais beneficiadas neste critério. O Fundo Social Municipal, criado com esta lei reparte-
se quase de uma forma equitativa entre o nimero de inscritos nos estabelecimentos de
educacdo pré-escolar e basico, inscritos na rede de saude municipal e beneficiarios de
creches, jardins-de-infancia, e programa de ac¢do social (35 %, 32,5% e 32,5 %,

respectivamente.

Para concluir, as alteracdes a LFL foram sempre relevantes no sentido de obter um
mecanismo de financiamento fixo, conhecido ou até mesmo automatico, de modo a ser cada vez
mais transparente e menos manipulavel. Por seu lado, os critérios de distribuicdo, através de
ajustes no peso dos indicadores ou inclusdo de novos, foram-se adaptando as diferentes
preferéncias dos governos centrais e ao desenvolvimento da sociedade. A complexidade
existente no calculo das transferéncias tem motivado o descontentamento de varios
municipios, contudo, devido a possibilidade de definir uma infinidade de critérios esta é uma
situacdo que se ira manter, de forma mais ou menos acentuada, qualquer que seja o modelo em

pratica.
2.3 A Descentralizacio Tributaria em Mocambique

Mocambique tornou-se independente de Portugal em 25 de Junho de 1975, esta
independéncia foi proclamada pelo Comité Central da Frente de Libertacdo de Mocambique
(FRELIMO) que promulgou a Lei Constitucional de 1975 e a sua constituicdo em Republica
Popular de Mogambique. A Constituicao entao promulgada consagrou o papel determinante da

FRELIMO como o legitimo representante do povo mog¢ambicano. Instituindo assim, um regime

60  Vilarinho, Cristina, O Impacto das Alteragbes na Lei dasFinangas Locais, 2010;
https://bibliotecadigital.ipb.pt. Ultima visista 13/09/2015.

61 [nstituto da Conservacao da Natureza e das Florestas-Rede Natura 2000.
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monopartidario, a semelhanca do que ocorreria, meses mais tarde, com a Constituicao de

Angola.

Os o6rgaos locais do Estado consagrados na Lei Constitucional de 1975, reflectiam o
modelo centralizador entdo vigente. A referida Lei Constitucional determinou que as
Assembleias do Povo que sdo os 6rgados superiores do poder estatal em cada escaldo, ao nivel
local constituiam parte integrante do poder de Estado e assumem a unidade de decisdo,
execucdo e controlo na realizacao das suas tarefas, nos escaldes da provincia, distrito, cidade e
localidade. Os 6rgaos executivos ao nivel local sio o Governo Provincial e os Conselhos
Executivos de distrito, de cidade e de localidade. A nivel territorial a Republica Popular de

Mogambique era organizada em provincia, distrito, cidade e localidade.

De acordo com o FMI, em meados dos anos 80 inicia-se um processo de reforma
administrativa local que teve a sua génese no Relatério do Governo sobre o Programa de
Reabilitagdo Econémica. No dmbito das medidas propostas e iniciadas releva-se a reforma
institucional, que constituiu o principal marco do principio duma politica e praticas globais de

descentralizacdo administrativa.

Em 1990 entra em vigor uma nova Constituicdo, a Lei Constitucional de 199062, esta nova
Constituicao, veio introduzir um sistema juridico-politico distinto que estabeleceu um modelo
de Estado de democracia participativa assente, entre outros, num regime politico
multipartidario e no direito e dever de participacao dos cidadaos na vida do pais. As mudancas
que ja comecavam a manifestar-se na sociedade, principalmente na area econ6mica, a partir de
1984, encontram a sua concretizacao formal com a nova Constituicdo. Resumidamente, pode-

se citar alguns aspectos mais marcantes, como sejam:

i) Introducdo de um sistema multipartidario na arena politica, deixando o partido Frelimo
de ter um papel dirigente e passando a assumir um papel historico na conquista da

independéncia;

ii) Insercdo de regras basicas da democracia representativa e da democracia participativa

e o reconhecimento do papel dos partidos politicos;

62 A revisdo constitucional ocorrida em 1990 trouxe altera¢des muito profundas em praticamente todos
os campos da vida do Pafs.
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iii) Na area econdémica, o Estado abandona a sua anterior funcao basicamente
intervencionista e gestora, para dar lugar a uma func¢ao mais reguladora e controladora
(previsao de mecanismos da economia de mercado e pluralismo de sectores de

propriedade);

iv) Os direitos e garantias individuais sdo reforcados, aumentando o seu ambito e

mecanismos de responsabilizacao;

v) Varias mudancas ocorreram nos 6rgaos do Estado, passam a estar melhor definidas as

funcdes e competéncias de cada 6rgao, a forma como sdo eleitos ou nomeados;

vi) Preocupagdo com a garantia da constitucionalidade e da legalidade e consequente

criacdo do Conselho Constitucional.

Posteriormente com a Lei Constitucional de 1990, assiste-se formalmente a uma inflexao
significativa sobre a descentralizacao, iniciando-se uma orientagdo constitucional no sentido da
descentralizagdo administrativa. Apesar deste texto nao ter estabelecido um modelo
institucional autonémico dos 6rgdos locais do Estado, define como seu objectivo organizar a
participacao dos cidadaos na solucdo dos problemas préoprios da comunidade e promover o
desenvolvimento local. O artigo 1852 dispde que os 6rgaos locais do Estado tém como objectivo
organizar a participa¢do dos cidadaos na solucdo dos problemas préprios da sua comunidade e
promover o desenvolvimento local. E que o fortalecimento dos 6rgaos locais serve o
aprofundamento da democracia e contribui para a integracdo e unidade nacionais. Por sua vez
o artigo 1862 dispde que os 6rgaos locais do Estado consistem em 6rgaos representativos e
6rgaos executivos, sendo os primeiros constituidos por cidadaos eleitos pelos eleitores de uma
determinada area territorial. E deste modo, introduzido o principio eleitoral de alguns 6rgios
locais, estando-se perante uma redefinicao do poder local. Por outro lado, as decisdes do 6rgao
mandatario sdo obrigatorias dentro da sua drea de autoridade e, portanto, os 6rgdos executivos
sdo responsaveis perante os 6rgdos representativos. Em termos territoriais é disposto, que a
Republica de Mocambique se organiza em provincias, distritos, postos administrativos e

localidades, estruturando-se as zonas urbanas em cidades e vilas.

Em Outubro de 1992, é assinado o Acordo Geral de Paz de Mocambique, entre o Governo de
Mogambique e a Renamo, e em Outubro de 1994 realizaram-se as primeiras elei¢coes
multipartidarias presidenciais e legislativas. E neste quadro geral de transformagdes politicas,

econdmicas e sociais que se releva a descentralizacdo de poderes do Estado, e foi criada uma
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base juridico-legal para a implantacdo do Programa de Reforma dos Orgdos Locais do Estado
através da promulgacdo da Lei n.2 3/94, de 13 de Setembro, Lei das Autarquias Locais. Esta
aprovou o quadro institucional dos distritos municipais, estabelecendo assim, um tnico nivel

de autarquias e conferindo autonomia legalmente definida para os municipios do distrito.

De acordo com Vitalino Canas 3, os municipios estabelecidos por este diploma,
designados de distritos municipais sdo uma manifesta¢ado efectiva de auto-governo, ou seja, sao
pessoas colectivas, dotados de 6rgdos representativos e executivos, que visam, de modo

auténomo, prosseguir interesses proprios das correspondentes comunidades.

A Constituicao de 1990 sofreu trés alteragdes pontuais, designadamente: duas em 1992
e uma em 1996. Destas merece especial realce a alteracao de 1996 que surge da necessidade de
se introduzir principios e disposi¢cdes sobre o Poder Local no texto da Constituicao, verificando-
se desse modo a descentralizacdo do poder através da criacdo de o6rgdos locais com
competéncias e poderes de decisdo proprios. A Constituicdo foi posteriormente alterada em
1996 e 2004, fornecendo mais detalhes as disposi¢cdes, mas a estrutura é quase a mesma da

Constituicao de 199064,

Em 1996, a Assembleia da Republica aprova uma revisao pontual da Constituicdo, no
tocante ao dominio da Administracao Local, sendo introduzidos os 6rgaos descentralizados, o
que constituiu uma novidade na ordem juridica mogambicana. Deste modo, o Poder Local é
formalmente consagrado de modo auténoma, tendo como objectivos organizar a participagdo
dos cidadaos na solug¢do dos problemas proprios da sua comunidade, promover o
desenvolvimento local, o aprofundamento e a consolidagdo da democracia, no quadro da
unidade do Estado mogambicano. Esta tipologia de poder compreende a existéncia de
autarquias locais, definindo-as como pessoas colectivas publicas, dotadas de oOrgaos
representativos proprios, que visam a prossecucdo dos interesses das populagdes respectivas,
sem prejuizo dos interesses nacionais e da participacdo do Estado, dotadas de finangas e

patrimdnio proéprios.

Entretanto, esta emenda constitucional de 1996, mudou fundamentalmente a natureza

do processo de descentralizacdo. A mudanca mais notavel foi que a autonomia das novas

63 Mazula, Aguiar / Gamito, Alfredo / Macamo, Fernando / Gouveia, Jorge Bacelar / Guambe, José Manuel
Elija / Guimaraes, Vasco / Canas, Vitalino, Autarquias locais em Mog¢ambique : antecedentes e regime juridico,
Lisboa, 1998, pg. 226.

64 Artigo 1862, Artigo 1872, Artigo 1892, Artigo 1882.
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entidades locais foi substancialmente limitada.De acordo com a referida emenda
constitucional, os novos 6rgdos locais autdbnomas complementam em vez de substituir o
governo central pelas entidades locais eleitas. Esta forma de dupla-administracdo significaria,
na pratica, que a administracao de areas rurais consistiria em um administrador do distrito
nomeado centralmente ao lado de um representante 6rgaos descentralizados e eleito

localmente®>.

A emenda constitucional e a nova lei sobre governos locais, também limitou o nimero
de dreas em que as novas autarquias seriam estabelecidas. A maioria da populagao rural foi
deixada de fora do pacote de reformas, e por conseguinte, continuou submetida as regras
centrais. Isto provou ser uma fraqueza fundamental da reforma da descentralizacao local

tirando-lhe a perspectiva sistémica®®.

Como consequéncia desta nova base constitucional assente num quadro de
aprofundamento e consolidacao do processo de democratizacdo da sociedade mogambicana,
foi aprovado um pacote Legislativo Autarquico em 1997. Deste releva-se a Lei n.2 2/97, de 18
de Fevereiro®’, a nova Lei das Autarquias Locais, que criou o quadro juridico-legal para a
implementagcdo das autarquias. Estabelece como principio geral que na organizagdo
democratica do Estado, o poder local compreende a existéncia de autarquias locais, cujas
atribuicdes respeitam os interesses préprios, comuns e especificos das populagdes respectivas
e, nomeadamente, o desenvolvimento econémico e social local; o meio ambiente, saneamento
basico e qualidade de vida; o abastecimento publico; a saide; a educacao; a cultura, tempos
livres e desporto; a policia da autarquia; e a urbanizacao, construgdo e habitacao (artigo 12 e

ss).

No artigo 22 relativo as categorias, estas dividem-se em duas categorias, os Municipios e
as Povoagdes que sdo circunscrigdes territoriais, estas ndo abrangem a totalidade do pais dado
que o Municipio corresponde a cidade ou vila e as povoagdes a sede do posto administrativo.

Os distritos municipais anteriormente criados passam, com este novo diploma, a denominar-se

65 Weimer (1999) e Braathen (2003) in Sistac, Gilles, Jornadas de Direito Municipal Comparado Luséfono;,
Lisboa, Abril de 2012.

66 Ob.cit. Sistac, Gilles; Jornadas de Direito Municipal Comparado Luséfono, Lisboa, Abril de 2012.

67 Lei n.2 2/97, de 18 Fevereiro - Lei-Quadro de institucionalizagio das autarquias locais
(posteriormente alterada pelas Leis n? 15/2007, de 27 de Junho, e 1/2008, de 16 de Janeiro);
http://www.dno.gov.mz/docs/legislacao_interna/autarquias/Lei_01_2008_16]aneiro_Financas_Autarquicas.pdf.
Ultima visita em 17/09/2015.
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de Municipios. Os 6rgdos dos municipios sdo a Assembleia Municipal, o Presidente do Conselho

Municipal e o Conselho Municipal.

Um outro principio consagrado é o da autonomia das autarquias locais, ao nivel
administrativo, financeiro, patrimonial e regulamentar, estando-se perante uma concep¢ao
legal bastante ampla de descentralizagdo administrativa. Neste sentido foi promulgada a Lei n.2
11/97, de 31 de Maio, Lei das Financas Autarquicas, dispondo que as autarquias locais gozam
de autonomia administrativa e patrimonial, possuindo finangas e patrimoénios préprios geridos

autonomamente pelos respectivos 6rgaos.

Destaca-se o facto de ser em sede da Lei das Autarquias Locais que é enquadrada a
matéria sobre as autoridades tradicionais, embora tratada de forma residual. Trata-se de um
fenomeno eminentemente local, pelo que uma lei criadora de municipios nao o poderia
ignorar 68, Este diploma determina que no desempenho das suas func¢des, os 6rgiaos das
autarquias locais poderdao auscultar as opinides e sugestdes das autoridades tradicionais
reconhecidas pelas comunidades como tais, de modo a coordenar com elas a realizacdao de
actividades que visem a satisfacdo das necessidades especificas das referidas comunidades,
estando-se assim, perante um delinear do exercicio do principio da subsidiariedade. Esta lei
estabelece, ainda que de forma muito parca, um principio de colaboragao entre os érgaos das
Autarquias Locais e as autoridades tradicionais que devera ser controlado pelo Ministério da
Administracao Local. O problema da forma de governacdo das autoridades tradicionais com
mais relevancia, nas zonas rurais do interior onde a influéncia da Administracdo publica é
inferior, que as populagdes procuram encontrar protec¢ao nas autoridades tradicionais, que,

duma maneira ou doutra, as enquadram e resolvem os seus problemas quotidianos.

Destaca-se, também, a Lei n.2 6/97, de 28 de Maio, Lei Eleitoral dos ()rgéos Autarquicos
que estabelece o quadro juridico-legal para a realizacdo das elei¢cdes dos 6rgados das autarquias
locais. As primeiras elei¢des autarquicas em Mogambique, realizaram-se a 30 de Junho de 1998,

e ocorreram em 33 Municipios.

O processo de descentralizacdo em Mogambique visa a criacdo e estabelecimento de
novas entidades locais autbnomas chamados autarquias locais, compreendendo os municipios,
cidades e aldeias que foram proclamadas como tendo o status de uma autarquia. A reforma

inclui outros componentes, como a descentralizacdo fiscal e o redesenho das autoridades

68 Ob. cit. Canas, Vitalino, 2008.
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provinciais e distritais. Entretanto, segundo Sistac®?, a pratica emergente em Mocambique é de
um compromisso altamente selectivo para a descentralizacdo democratica e um governo
central hesitante. O resultado é que os mogcambicanos que ndo vivem nas autarquias sdo, por
disposicao constitucional, privados do direito de participar nas eleicoes locais e terdo de
continuar a contentar-se com os administradores distritais. Em contraste, a popula¢do urbana
é privilegiada pela ordem constitucional de ter um governo local eleito. Perpetuando o cenario
colonial’% onde as classes urbanas tém privilégios significativos e a populagdo rural com menos

privilégios.
2.3.1 0 Poder de Decisao em Matéria de Despesas

Entendendo, mais uma vez, o poder de decisdo em matéria de despesas como aquele
necessario para que uma autarquia seja dotada de autonomia financeira, ou seja, a existéncia
deste poder supde que, por ocasido da aprovac¢ao do or¢amento, o Estado nao pode impor,

as autarquias locais, uma obrigacdo ou uma proibi¢do de gastar.

Seguindo Cistac’! em matéria de escolhas das suas despesas, as autarquias locais nao
tém uma autonomia ilimitada. Na analise do artigo 212 da Lei 1/2008 as autarquias locais ndo
lhes é permitido realizar despesas de investimento circunscrevendo as suas despesas as
despesas correntes e de capital (pagamento das dividas, reembolso dos empréstimos,
pagamento dos trabalhos executados, pagamento dos fornecimentos entregues, pagamento
dos salarios dos empregados da autarquia local). Isto implica que as autarquias locais dispdem

apenas do poder de livremente decidir sobre as suas despesas de uma maneira residual.

69 Ob. cit. Cistac, Gilles; 2012.

70 O conceito de gradualismo implementado nesta situacdo particular que leva a ndo autarquizagao
simultanea em todo o territdrio (gradualismo territorial) é polémico e controverso. As origens deste pensamento
discriminatério remontam as estratégias de colonizagdo implementadas em Africa pélos paises europeus,
seguindo ainda actualmente por alguns Estados africanos. O gradualismo territorial remonta-nos para o conceito
do Estado bifurcado, desenvolvido por Mahmood Mamdani na sua obra “Citizen and Subject”. A bifurcacao do
Estado é um rétulo dado ao cendrio bastante tipico dum Estado Africano em que uma série de dicotomias
caracteriza a situacdo historicamente herdada. Os paises colonialistas instituiram uma separagio rigida entre as
cidades onde residiam os europeus e as zonas periféricas e rurais, onde viviam os nativos. Os primeiros eram
considerados cidaddos, com os devidos direitos e deveres codificados na lei escrita. Em caso de transgressoes e
litigios, encontravam-se sob jurisdicio do sistema judicial baseado no direito Europeu. Os segundos,
consideravam-se sujeitos da sua comunidade, tribo ou grupo étnico e alideranca do seu chefe tradicional (seja esse
verdadeiramente tradicional ou imposta pelo Estado colonial). O direito que se aplicava nessas jurisdi¢cdes, era
principalmente o direito consuetudindrio. Enquanto os cidadaos das cidades pagavam uma variedade de impostos
(sob rendimento, renda, venda, etc.) os nativos nas zonas rurais pagavam imposto por cabe¢a (head tax) ou por
agregado familiar (imposto de palhota), geralmente cobrado pelo chefe tradicional.

71 J[dem.ob.cit. Cistac, Gilles, 2012.
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Entretanto, o leque de atribuicdes de fun¢des das autarquias é vasto, como se depreende
do artigo 279, da ja referida lei, no qual as autarquias tém como competéncia propria o

investimento publico nas seguintes areas:

“a) Infra-estruturas rurais e urbanas: i. Espagos verdes, incluindo jardins e viveiros da
autarquia; ii. Rodovias, incluindo passeios; iii. Habitacdo econémica; iv. Cemitérios publicos;

v. Instalagdes dos servigos publicos da autarquia; vi. Mercados e feiras; vii. Bombeiros.

b) Saneamento basico: i. Sistemas autarquicos de abastecimento de agua; ii. Sistemas de

esgoto; iii. Sistemas de recolha e tratamento de lixo e limpeza publica.
c) Energia: i. Distribuicdo de energia eléctrica; ii. [luminacdo publica, urbana e rural.

d) Transportes e comunicagdes: i. Rede viaria urbana e rural; ii. Transportes colectivos que

se desenvolvam exclusivamente na area da respectiva autarquia.

e) Educacao e ensino: i. Centros de educacao pré-escolar; ii. Escolas para o ensino primario;
iii. Transportes escolares; iv. Equipamento para educa¢do de base de adultos; v. Outras
actividades complementares da ac¢do educativa, designadamente nos dominios da ac¢do

social, escolar e da ocupacao de tempos livres.

f) Cultura, tempos livres e desportos: i. Casas de cultura, bibliotecas e museus; ii. Patriménio
cultural, paisagistico e urbanistico da autarquia; iii. Parques de campismo; iv. Instalacdes e

equipamentos para a pratica desportiva e recreativa.
g) Saude: i. Unidades de cuidados primarios de saude;

h) Accao social: i. Actividade de apoio as camadas de populacdo vulneravel; ii. Habitacao
social. iii. Gestdo ambiental: iv. Protec¢do ou recuperacdo do meio ambiente; vi.
Florestamento, plantio e conservacao de arvores; vii. Estabelecimento de reservas

municipais.”

A vocacgdo autdrquica de investimento nas areas indicadas ndo prejudica iniciativas de
investimentos nas mesmas areas por parte do Estado, as quais devem, todavia, desenvolver-se
sempre em coordenacdo com a autarquia interessada, numa base de acordo prévio
indispensavel. E ainda da competéncia das autarquias locais aprovar projectos de obras e infra-

estruturas sociais relativas a entidades particulares de interesse para a autarquia e assegurar,
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na sua execuc¢ao, o apoio técnico que tenham por conveniente, de acordo com as disposi¢coes

legais aplicaveis.
2.3.2 0 Poder Local e a Atribuicao do Poder de Tributar

Em Mocambique a Constituicdo reserva ao Parlamento o poder de criar o imposto (n.2
2, artigo 1272 da Constituicdo de Mogambique) e nenhuma disposicdo constitucional prevé

uma partilha de competéncia nesta matéria.

Relativamente a tributagdo ao nivel das autarquias a Lei 01/2008 de 16/01 veio conferir
maiores poderes financeiros as autarquias. De acordo com o artigo 512 da referida lei o sistema
de impostos e taxas autarquicas compreende: a) Imposto Pessoal Autarquico; b) Imposto
Predial Autarquico; c) Imposto Autarquico de Veiculos; d) Imposto Autarquico de Sisa; e)
Contribuicdo de Melhorias; f) Taxas por Licengas Concedidas e por Actividade Econémica; g)

Tarifas e Taxas pela Prestacdo de Servicos.

O artigo 542 confere ao municipio o direito de arrecadacao de uma taxa progressiva de
Imposto Pessoal Autarquico em 1%, 2%, 3% e 4% do salario minimo nacional para as
autarquias de categoria D, C, B e A, respectivamente, eliminando a anterior situacdo em que a
taxa deste imposto era uniforme, independentemente da categoria do municipio, que €, de certo

modo, indicativo da potencial capacidade contributiva dos cidadaos que nele residem.

No artigo 589 é estipulada a taxa do imposto predial autarquico incidente sobre prédios
destinados a habitacdo, em 0.4% do valor patrimonial, e aos destinados a actividades
econdmicas, em 0.7% do valor patrimonial. De acordo com Nguenha’? relativamente a analise
da reforma fiscal que deu origem a Lei 01/2008, trés situagdes registaram-se ao nivel deste
imposto: a taxa de imposto reduziu em cerca de 30%; a taxa foi diferenciada entre prédios
destinados a habitacao e a actividade comercial; e foi estabelecida isengdo ao pagamento do
imposto por cinco anos aos prédios novos destinados a habitacao com licenga em nome do

proprietario.

0 Imposto Autarquico da SISA incide sobre as transmissoes, a titulo oneroso, do direito
de propriedade ou de figuras parcelares desse direito, sobre bens iméveis e prédios urbanos

situados em territorio nacional, de acordo com o artigo 592. De acordo com o artigo 652 a base

72 Nguenha, Eduardo Jossias; Primeira Reforma Fiscal Autdrquica em Mogambique; 1ESE; 2009.
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tributaria do imposto é o declarado da transmissao ou do valor patrimonial do prédio urbano,
consoante o valor mais elevado, a nao ser que este se afaste do pre¢o normal de mercado. No
n? 2 do referido artigo postula-se que para a determinacao do preco normal de mercado, o
Presidente do Conselho Municipal ou de Povoacdo da situacdo dos prédios urbanos devera
promover as ac¢des de comprovacao e fiscalizacdo, considerando as operacgoes realizadas entre
compradores e vendedores independentes, de prédios com caracteristicas semelhantes, tais
como antiguidade, dimensdes e localizagdo, o que remete para uma certa subjectividade ( o que

nos parece demasiada improvisa¢do). A taxa da SISA é de 2%.

Por seu lado, de acordo com o artigo 692 a Contribui¢cdo de Melhoria é uma contribuicao
especial devida pela execucdo de obras publicas de que resulte valorizagdo imobiliaria, tendo
como limite total a despesa realizada e como limite individual o acréscimo de valor que da obra
resultar para cada imo6vel beneficiado. A Contribuicdo de Melhoria é cobrada pela autarquia
sempre que o imovel, situado na zona de influéncia da obra, for beneficiado por quaisquer das
seguintes obras publicas, realizadas pela autarquia por administracao directa ou indirecta: a)
abertura, alargamento, iluminacdo, arborizacdo de pragas e vias publicas; b) construcao e
ampliacdo de parques e jardins; c) obras de embelezamento em geral. O calculo da contribuigdo
de melhoria deve ter em conta a despesa realizada com a obra, que sera repartida entre os
imdveis beneficiados, o que também podera gerar alguma controvérsia dependendo dos

valores envolvidos.

Os artigos 652 e 662 estipulam o Imposto Autarquico de Veiculos que incide sobre o uso
e fruicdo dos veiculos matriculados ou registados nos servicos competentes no territério
Mocambicano, e sdo sujeitos passivos do imposto os proprietarios dos veiculos, quer sejam
pessoas singulares ou colectivas, de direito publico ou privado, residentes na respectiva

autarquia.

No artigo 732 da Lei 01/2008 estdo previstas ainda Taxas por Licengas Concedidas e por
Actividade Econémica e Tarifas, cabendo a assembleia autarquica a fixacdo das mesmas com

uma base justificavel.

Relativamente aos poderes das autarquias locais, estas ndo tém nenhum poder de
criacdo de receitas com base em impostos, somente com base nas taxas e tarifas como visto

anteriormente. Neste ambito, seguindo Cistac’3, as autarquias locais tém um poder de prestagdo

73 Ibidem, Cistac, Gilles, 2012.
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de servicos; tétm um poder limitado em matéria de determinacdo da matéria colectavel;
tém igualmente um poder limitado em matéria de fixacio do montante da receita; mas

contudo, tém um poder juridicamente autbnomo no que diz respeito a arrecadacao de receitas.

0 poder de determinacao da matéria colectavel, geralmente, o poder de criar uma
receita e o de determinar a matéria colectavel estdo estreitamente ligados. Assim, quando
uma autarquia local cria uma taxa que resulta da prestacio de um servigo determina
necessariamente a matéria colectavel porque designa os beneficiarios que sdo, em
principio, os utentes efectivos do servico publico local e fixa os servigos realizados por
este dltimo, em troca do montante a receber. No que diz respeito aosimpostos, a situagdo
pode ser diferente. Em principio as autarquias locais ndo tém o poder de determinar a
matéria colectavel. Contudo, o legislador pode, em alguns casos, reconhecer as autarquias
locais um poder de decisdo sobre a determinacdo da matéria colectavel. Este ultimo pode
ser sobre a determinacao do ambito de aplicacdo do imposto e consiste na possibilidade
de atribuir isencbes de alguns impostos autarquicos. A esse respeito, as decisdes de
isencdes mais significativas sdo as que podem intervir em matéria de imposto pessoal
autarquico que permitem a autarquia local de exonerar o pagamento deste imposto, a

alguns contribuintes autarquicos (n.2 2, do Artigo 532 da Lei 01/2008)

No que se refere ao poder de fixagio do montante do tributo, as autarquias locais
possuem uma relativa autonomia no que diz respeito a criacdo de taxas e tarifas que
constituem o produto de servicos prestados, em contrapartida, no que diz respeito a

fixacdo dos montantes a cobrar, ndo existe uma liberdade total na sua determinacao.

Com efeito, por um lado, as autarquias devem determinar o montante das taxas e
tarifas a cobrar actuando com “... equidade, sendo interdita a fixacdo de valores que, pela
sua dimensao, ultrapassem uma relacdo equilibrada entre a contrapartida dos servigcos
prestados e o montante recebido” (n.2 2 do Artigo 72 da Lei n.2 1/2008), e, por outro
lado, no que diz respeito a alguns servigcos publicos autarquicos, nomeadamente os que
sdo identificados especificamente pela lei, sob administracdo directa da autarquia local
(abastecimento de 4&gua, electricidade, tratamento do lixo, saneamento, transportes
urbanos, matadouros municipais, mercados, jardins espacgos verdes), “Cabe a assembleia
autarquica a fixacdo das taxas (...), na base da recuperagdo de custos” (n.2 2 do Artigo 742 da

Lei n.2 1/2008). Estas limitacoes tém efectivamente uma base de sustentabilidade doutrinal
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tendo em conta o principio da proporcionalidade defendido na criacao e fixacio de montantes

de tributos parafiscais como as taxas, tarifas e licengas.

O artigo 762 da Lei n.2 1/2008 confere as autarquias o poder de liquidagado e cobranga
das receitas parafiscais e impostos. Sobre este aspecto de acordo com diversos autores 74 na

pratica surgiram varios constrangimentos.

Em primeiro lugar, a maior parte das populagdes ndo pagava imposto, por
conseguinte, foi necessario educar as popula¢gdes ao pagamento do imposto. Em segundo
lugar, quando as populagdes pagavam impostos, iam cumprir do seu dever fiscal junto
das administracdes desconcentradas do Estado e nao junto aos servicos autarquicos
competentes. Por conseguinte foi necessario organizar campanhas de educag¢do civica para
explicar as populagdes que deviam pagar os seus tributos autarquicos junto dos servicos
competentes da autarquia local. Finalmente, um importante trabalho de formacdo foi
necessario para formar os funciondrios autarquicos responsaveis por todas as operagoes

técnicas necessarias para a liquidacdo e a cobranga dos impostos e taxas autarquicas’>.

Além disso, de acordo com Nguenha’¢ a capacidade de gestdo tributaria das autarquias
é ainda fragil, esperando-se que, por exemplo a cobranga de tributos como imposto sobre
veiculos automoveis, continue a ser, efectivamente, realizada pelo Governo Central, que as
dificuldades de constituicao e/ou de actualizacdo de cadastros fiscais persistam devido a

complexidade do exercicio e elevados custos associados.

Outro poder conferido pela Lei 01/2008 as autarquias é o recurso ao crédito, entretanto,
essa possibilidade de contraccdo de crédito de forma auténoma é limitada. As autarquias
podem recorrer ao crédito de curto prazo, para atender situacoes de tesouraria, com um limite
de duodécimos de 3 do Fundo de Compensa¢ao Autdrquica, que corresponder a autarquia, e
deve ser reembolsado dentro do mesmo exercicio fiscal. Enquanto que a possibilidade de
contraccao de empréstimos plurianuais sujeita-se a ratificacdo do Governo Central (ministro
das Financas). Sobre este aspecto diz Nguenha’? perante as condi¢des econdmicas e financeiras

gerais das autarquias mogambicanas seja crucial a prudéncia do Estado de nao liberalizacao do

74 Cistac, Nguenha, Yvés-A.Fauré, Zavale.
75 Ibidem, Cistac, 2012.

76 Nguenha, Eduardo Jossias, A Primeira Reforma Fiscal Autdrquica em Mogambique, 1ESE, Boletim n216;
2009.
77 Idem, Ob. Cit.,, Nguenha, Eduardo Jossias, 2009.
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recurso ao crédito, entendendo-se que esta limitacdo poderia ser tratada caso-a-caso,
particularmente para as autarquias das capitais provinciais sob critérios e condi¢des
previamente estabelecidos, como por exemplo a receita potencial ou o potencial da capacidade

de endividamento.

No que se refere a tutela sobre os actos administrativos e contractos celebrados pelos
6rgdos e servicos das autarquias locais, o legislador constituinte optou por um regime hibrido
no que diz respeito a tutela sobre os actos administrativos e contractos celebrados pelos 6rgaos
e servicos das autarquias locais. Por um lado, o n.2 2 do artigo 2772 da Constituicao afirma que
“A tutela administrativa sobre as autarquias locais consiste na verificagio da legalidade
dos actos administrativos dos 6rgdos autarquicos, nos termos da lei”, por outro lado, que
“O exercicio do poder tutelar, pode ser ainda aplicado sobre o mérito dos actos
administrativos, apenas nos casos e nos termos expressamente previstos na lei” (n.2 3 do

artigo 2772 da Constituicao).

Até agora o legislador nao achou oportuno densificar esta faculdade. Por conseguinte,
é apenas a tutela da legalidade que se exerce efectivamente sobre os actos administrativos
e contractos celebrados pelos 6rgaos e servicos das autarquias locais. Para além da tutela
da legalidade, deve-se mencionar o que a doutrina lus6fona chamou de “tutela integrativa”,
ou seja, a que consiste no poder de autorizar ou aprovar actos da entidade tutelada. Nesta
perspectiva, o legislador mocambicano obriga os 6rgaos competentes das autarquias locais
a submeter a uma aprovacdo prévia da autoridade de tutela alguns actos taxativamente

designados com efeito de dar-lhes for¢a executdéria (Artigo 6 daLei n.2 7/97, de 31 de Maio).

Relativamente a tutela sobre as decisdes da gestdo financeira das autarquias locais
estd sujeita ao controlo interno e externo: o controlo interno é exercido pelo préprio autor
do acto financeiro. O 6rgdo representativo da autarquia local dispde de meios para garantir
o controlo da gestdo financeira e patrimonial da autarquia local. A assembleia autarquica
pode, a qualquer momento, solicitar informagdes sobre a gestdo financeira da autarquia
local e deve apreciar as contas anuais da autarquia local (n.° 3 do Artigo 81 da Lei n.°1/2008)
antes do seu envio ao Tribunal Administrativo; o controlo externo é exercido pela Inspecg¢do

Geral das Financas e pelo Tribunal Administrativo.
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2.3.3 As Transferéncias Governamentais e a Equalizacao Financeira

As transferéncias fiscais do Governo para autarquias previstas na legislacao sao: o Fundo
de Compensacao Autarquica, o Fundo de Investimento de Iniciativa Local, outros fundos de
investimento e transferéncias extraordinarias. O fundo de compensac¢do autarquica define para

1.5% como a parte dos recursos publicos que se destinam as autarquias.

Entretanto, de acordo com Cistac’8 o fundo de compensagdo autarquica que tem como
principal objectivo complementar os recursos or¢amentais das autarquias (artigo 43¢ da
Lei n.2 1/2008), tornou-se a principal fonte de financiamento do seu orcamento. E é talvez
ai que a autonomia financeira encontra o seu principal limite, os mecanismos de
financiamento do processo de transferéncia de fung¢des estabelecidas pela referida lei, ndo
oferecem uma real garantia da autonomia financeira as autarquias locais. De facto, o referido
autor refere que as autarquias locais ndo exploraram com eficicia o potencial fiscal que
lhes oferecia a lei e funcionaram, exclusivamente, quase com dotag¢des financeiras do
Estado. O que ndo quer dizer que as autarquias locais ndo tinham suficiente recursos mas que
utilizaram pouco o potencial tributario autarquico determinado por lei recorrendo a
facilidade de acesso a recursos transferidos anualmente pelo Estado através do Fundo de

Compensacdo Autarquica.
2.4 A Descentralizacao (Desconcentrac¢do) Tributaria na China

2.4.1 Enquadramento

A China é um pais unitario, com cinco niveis hierarquicamente organizados de Governo,
compostos por um Governo central; 34 Governos de nivel provincial, que incluem 22 Provincias
(Anhui, Cantdo, Fujian, Gansu, Guizhou, Hainan, Hebei, Heilongjiang, Henan, Hubei, Hunan,
Jiangsu, Jiangxi, Jilin, Liaoning, Qinghai, Shaanxi, Shandong, Shanxi, Sichuan, Yunnan, Zhejiang),
5 Regides Auténomas (Guanexi, Mongolia interior, Ningxia, Xinjiang, Tibete), 4 Municipios
especiais diretamente subordinados ao Governo central (Chongqing, Pequim, Tientsin, Xangai),
e 2 Regides administrativas especiais (Hong Kong apo6s 1997 e Macau apds 1999), e a

reivindicada Provincia de Taiwan. Possui cerca de 333 Municipios, incluindo municipios e

78 Ibidem, Ob.cit, Cistac, 2012.
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cidades auténomas divididas em Distritos; 2.856 Condados??, incluindo condados auténomos,

pequenas cidades, distritos dentro de grandes cidades e 40.906 pequenas cidades.

A evolugdo recente do sistema fiscal da China tem sido um movimento gradual em
direccdo de uma maior descentralizacdo fiscal. Em 1978, as reformas orcamentais iniciaram
com a devolugdo de recursos e poder de decisdo aos governos subnacionais e empresas estatais
(State Owned Enterprises-SOE’s). Entretanto este processo sofreu diversas evolucdes de
centralizacdes e descentralizacdes com o objectivo de se procurar o equilibrio fiscal e a
equalizacao territorial. Neste periodo a China iniciou um processo de desconcentragao politica

e descentralizacdo financeira e fiscal.

2.4.1.1 A Estrutura do Governo da China

Poder Executivo: As posicdes e poderes do Presidente e do Vice-Presidente sdo
estabelecidas nos artigos 792-842 da Constituicdo da Republica Popular da China8 (1982). O
National People Congress (NPC) elege os representantes por voto secreto, por um periodo de
cinco anos com um limite de dois mandatos consecutivos (artigo 792 da Constituicao). Alguns
dos poderes confiados ao Presidente sdo a promulgacao de estatutos, a nomeagdo e remogdo
de varios membros do Conselho de Estado, a emissdo de perddes, proclamacgdes de lei marcial
e estado de guerra, bem como ratificar ou revogar tratados com nacgdes estrangeiras (artigo
802-81¢ da Constituicao). O Conselho de Estado é o Governo, sendo o 6rgao maximo do poder
do Estado e da administracdo do Estado (artigo 85° da Constitui¢cdo). O Conselho de Estado é
composto pelo President, Vice President, Premiers, Vice Premiers, Conselheiros do Estado,
Ministros responsaveis pelos Ministérios, Ministros responsaveis pelas Comissdes, Auditor-
geral Secretario-Geral do Conselho do Estado. O President e o Vice President sdo eleitos para no
maximo dois mandatos de cinco anos (artigo 862 da Constituicao ) e os Premiers e Ministros sdao
nomeados. Ao Conselho de Estado é dado um niimero de fungdes e poderes, incluindo, mas nao
limitados a: adop¢ao de medidas administrativas, regras e ordens, a apresentacao de propostas
ao NPC, criacdo e execucao do plano nacional para o desenvolvimento econdmico e social, a
administracdo de assuntos estrangeiros; proteccao dos direitos dos cidadaos chineses no
exterior, e exercer quaisquer outras funcdes que o NPC nele possa delegar (artigo 892 da

Constituicao).

79 Divisdo que poderia ser equiparada a Freguesia ou Comuna, excepto em nimero de habitantes.
80 http://www.npc.gov.cn/englishnpc/Law/Frameset-page.html
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Poder Legislativo: O NPC e o seu Comité Permanente exercem o mais alto nivel de
poder legislativo do Estado. O Sistema de Assembleia Popular é responsavel pela criacao e
supervisao de todas as unidades administrativas, judiciais e de procuradoria.

A Hierarquia das leis na China

1. Lei: na China, a lei em sentido estrito, refere-se somente a legislacao aprovada pela
NPC e o seu comité permanente que é outorgada pelo presidente antes de ser publicada. No
entanto, a comissao permanente do NPC também poder ser autorizada pela Legislacdo a criar
lei (em sentido estrito), que ndo deve violar os principios ou disposi¢cdes estabelecidas pela
Constituicado e as leis feitas pelo NPC.

2. Regulamento Administrativo: aqui é definido para significar apenas a legislacao
feita e aprovada pelo Conselho de Estado, nos termos sujeitos a Constituicdo e as leis criadas
pelo NPC. Os regulamentos administrativos devem ser assinados pelo primeiro-ministro do
Estado em que for publicado.

3. Regulamento Local: a regulamentagdo local refere-se a legislacdo aprovada pelo
congresso local, a nivel provincial ou municipal, sujeito a constituicdo, as leis criadas pelo NPC
e aos regulamentos administrativos. A regulamentacdo local s6 pode ser aplicada no territdrio
administrativo da provincia ou municipio a que se refere.

4. Portaria: a portaria ministerial refere-se as regras feitas pelos ministérios sob o
Conselho de Estado, sujeito a constituicdo, as leis criadas pelo NPC e os regulamentos
administrativos. Este tipo de lei se aplica em todo o pais.

5. Portaria local: este termo refere-se as regras estabelecidas pelos governos
provinciais ou municipais locais sujeitos a Constituicao, as leis criadas pelo NPC, aos
regulamentos administrativos e aos regulamentos locais.

6. Interpretacoes judiciais: as interpretagdes judiciais emitidas pelo Supremo Tribunal
ndo sdo integradas automaticamente como uma fonte de direito. No entanto, na realidade, essas
interpretagdes judiciais tém um peso substancial na pratica juridica. A Interpretacao judicial se
mantém independente sem submeter-se a qualquer outra legislacdo (excluindo a Constitui¢ao)
e pode, até certo ponto alterar as leis originais, exercendo o seu poder de apreciacdo na

interpretacado das leis.

2.4.2 A Influéncia da China em Angola

Desde de 1955 com a conferéncia de Bandung que a China tem apoiado Africa nas lutas

de libertacdo, na mesma a China decidiu apoia Angola, Argélia e a Rodésia do Sul (actual
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Zimbabwe) conforme refere Rocha®l, a China se classifica como o mais desenvolvido dos paises
subdesenvolvidos vivendo problemas comuns e enfrentado obstaculos semelhantes aos dos
restantes paises em desenvolvimento “por isso tanto os paises africanos como os chineses
acreditam que nas relagdes de cooperacdo podera haver uma maior compreensao”, de facto, a
cooperacdo com a China é vista como um tipo de cooperacdo sem ingeréncia em assuntos
politicos. A procura por matéria-prima por parte da China para satisfazer as crescentes
necessidades da sua industria em expansao, levou a China a estabelecer acordos de
fornecimento de matérias-primas com diversos paises africanos. No caso de Angola a
cooperagdo com a China pauta-se pelas trocas comerciais e empréstimos para a construgado de
infra-estruturas, mais concretamente, no ambito da visdo chinesa de seguranga energética, a
China estabeleceu acordos de trocas de matérias-primas como o petroleo e seus derivados em

troca de empréstimos e construcdes de infra-estruturas realizadas por empresas chinesas.

0 grande interesse da analise do modelo de desconcentracao financeira e fiscal da China
para Angola prende-se com as semelhancas geopoliticas que poderao ser encontradas: Angola
tal como a China possui um territério vasto, composto por diversos grupos étnicos
populacionais; ambos os paises optaram por um sistema politico e econdmico de monopartido
e economia centralizada pelo Estado, embora a partir de 1992 Angola tenha optado pelo
sistema de multipartido e economia de mercado, enquanto que a China continuou com o
sistema politico monopartidario (caracterizado pelo préprio Partido Comunista Chinés como
democracia monopartiddria, ou seja, uma democracia interna ao partido82) e economia de

mercado.

A China tem sido apontada como o pais que conseguiu se desenvolver gracas a sua
politica de descentralizagdo financeira e fiscal (no caso da China chamaremos de
desconcentracdo politica e descentralizacdo financeira e fiscal como veremos mais adiante),
numa estratégia de concorréncia interna ao desenvolvimento, através da atraccdo de
investimento estrangeiro e constru¢do de infra-estruturas. Por seu lado, temos Angola que
embora depois do Acordo de Paz de 2002 tenha conhecido um crescimento econémico a dois
digitos, continuou como um pais cuja economia é altamente dependente do preco do petréleo

e actualmente, com a queda do preco do petrdleo vé o seu crescimento econémico se reduzir

81 Rocha, Alves, As Transformagées Econémicas e Estruturais na Africa (2000-2010), Edigio Mayamba,
CEIC-UCAN, Luanda 2013, pg.273-ss.

82 Cf. http://www.lawinfochina.com/Legal/index.shtm.Ultima visita 02/11/2015.
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substancialmente, em particular, no que se refere ao investimento em infra-estruturas e
atrac¢do de investimentos regionais e locais, apesar das potencialidades da sua economia extra-

petroleo. Nesta senda, Angola é ainda classificada como um pais de grande concentragdo

financeira e fiscal, como veremos também mais adiante.
2.4.3 A Evolucgao do Sistema Fiscal e das Relagoes Fiscais na China

2.4.3.1 A Pré-Reforma do Sistema Fiscal no Periodo 1949 - 1978: Sistema de Controlo
Central

A centralizacao do planeamento, finangas e administracdo dominou os primeiros trinta
anos da Republica Popular da China (1949-1978).Tratava-se de um sistema em que todas as

decisbes sobre as necessidades colectivas eram tomadas a partir do topo.

As receitas eram arrecadadas pelos governos locais e encaminhadas para o governo
central. O sistema de orgamento consolidado proibiu o poder discricionario de gastos para os
governos locais. Embora de acordo com Oksenberg e Tong no contexto industrial e agricola

subdesenvolvido entdo predominante na China, o sistema de planeamento central funcionou?®3.

O sistema fiscal ndo contemplava impostos sobre os rendimentos pessoais ou
corporativos. As receitas provinham em grande parte das remessas de lucros de propriedade
das empresas estatais (SOE’s), cuja rentabilidade era assegurada por precos fixados pelo
Estado. No final da década de 1970, os lucros das empresas estatais respondiam por quase
metade das receitas totais do Governo. Embora as provincias participassem no aumento da

receita, as suas despesas eram or(,‘amentadas pelo centro.

A Administracdo fiscal estava articulada de forma muito simples, ja que havia
relativamente poucos contribuintes, e aqueles poucos eram principalmente os estatais. A

arrecadacdo de impostos era delegada aos governos locais. As contas das empresas estatais

83 Oksenberg, Michel and James Tong, The China Quartery - The Evolution of Central-Provincial Fiscal
Relations in  China, 1971-1984 The Formal System, volume 125/March 1991, pg.1-32;
http://journals.cambridge.org/action/displayAbstract?fromPage=online&aid=3553672&fileld=S030574100003
0289. Ultima visista 09/10/2015. Trata-se de um ponto de vista que justifica a centralizacdo de decisdes em
determinados momentos da vida de um pais.
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eram faceis de monitorar e as suas receitas eram faceis de determinar devido aos precos

indicativos fixos e a producdo e vendas planificada®.

No que se refere as despesas e orcamentos, os gastos eram determinados
essencialmente no centro. Sob o sistema de or¢amento consolidado, o governo central definia
prioridades de gastos, aprovava os orcamentos locais de acordo com as necessidades de gastos
locais, e determinava escalas de saldrios da fun¢do publica, pensdes e beneficios de
desemprego, educacional e os padrdes de cuidados de sadde, etc. Na auséncia de or¢camentos
independentes, os governos subnacionais ndo tinham o poder de gastos discricionarios, eram

unidades orcamentais idénticas as estatais (meros agentes do governo central).

Relativamente a atribuicdo das despesas, o governo central era responsavel pela defesa
nacional, desenvolvimento econémico, a politica industrial, e administracdo das instituicoes
nacionais. Enquanto que os governos subnacionais tinham a responsabilidade da
administracdo publica corrente e os servicos sociais, tais como educagao primadria e secundaria,

seguranga publica, satide, seguranca social, habitacao, entre outros servi¢os urbanos e locais.

2.4.3.2 A Descentralizacao no Periodo 1979-1993: A Contratacao Fiscal e o Sistema de
Partilha Fiscal

As séries de reformas fiscais ao longo do periodo 1979-1993 foram impulsionadas
principalmente devido a reducdo significativa na arrecadacdo de receitas fiscais em
percentagem do Produto Interno Bruto (PIB) e o declinio precipitado de receitas por parte do
governo central. O governo central comegou a enfrentar uma consideravel pressao fiscal e por
isso, foi atribuindo responsabilidades de despesas aos governos subnacionais, uma decisdao que
levou 4 negociacdes complexas sobre os esquemas de compartilhamento entre diferentes niveis

de governo.

As reformas fiscais neste periodo eram destinadas a promover o desenvolvimento
econdmico local através do aumento de responsabilidades dos governos locais e aumentando a

sua autonomia na realizacdo das func¢des fiscais, ao mesmo tempo preservando um grau

8¢ Wong, Christine; Central-local Relations Revisited: the 1994 Tax Sharing Reform and Public Expenditure

Management in China, World Bank Office in China ) July 2000.
http://citeseerx.ist.psu.edu/viewdoc/download?doi=10.1.1.201.8596&rep=rep1&type=pdf.Ultima visita
31/10/2015.
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adequado de controlo fiscal pelo governo central. Trés sistemas de partilha de receitas foram

introduzidos em 1980, 1985 e 198885,

Em 1980, foi introduzido o Sistema de Responsabilidade Contratual onde o sistema
altamente centralizado foi substituido por um sistema de partilha de receita fiscal, o que
forneceu aos governos subnacionais um incentivo para cobrar receitas. Sob esse sistema, as
regras de compartilhamento do governo central-provincial foram estabelecidos pelo governo
central; as relagdes provincia-municipios eram regidas pela provincia; e este principio foi

alargado as relagdes municipio-freguesia.

Havia trés tipos basicos de receitas: as receitas centrais fixas, as receitas locais fixas, e as
receitas compartilhadas. Durante o periodo de 1980-1984, cerca de 80% das receitas
compartilhadas foram transferidas para o governo central e 20% retidas pelos governos locais.
As bases e as taxas de todos os impostos, compartilhados ou fixos, eram determinadas pelo

governo central.

As empresas deveriam pagar impostos ao nivel do Governo para o qual estavam
subordinadas. As maiorias das receitas eram arrecadadas por agéncias governamentais locais.
A féormula de reparticdo uniforme horizontal durante o periodo 1980-1984 aumentou a
cobranga de receitas em muitas areas, mas também originou deficits nas provincias mais

pobres.

Em 1985, o Conselho de Estado redesenhou os acordos de partilha de receitas, criando
escaldes com base nos saldos orcamentais de nivel local dos anos anteriores. As Provincias
financeiramente mais fracas foram autorizadas a reter mais receitas, mas as regides mais ricas,
como Xangai, Pequim, Tianjin, Liaoning, Jiangsu, Zhejiang foram penalizadas. Como
consequéncia, as receitas dessas regides cresceram mais lentamente do que a média nacional,

uma vez que o sistema entusiasmou o nivel local a expandir as suas bases fiscais.

No periodo 1988-1993, foi implementado o Sistema de Contratacdo Fiscal. Este sistema
exigia que cada nivel de governo contratasse com o seu nivel subordinado e cumprisse certas
metas de receitas e despesas. Seis tipos de métodos de partilha de receitas centrais-provincial

foram adoptadas e aplicadas para determinados tipos de regides. Os Governos subnacionais

85 Shen, Chunli and Jing Jin and Heng-fu Zou, Fiscal Decentralization in China: History, Impact, Challenges
and Next Steps, CEMA, Central University of Finance and Economics, Beijing, China; Annals of Economics and
Finance, 13-1, 1-51, 2012.
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passaram a ser obrigados a financiar os seus proprios gastos através de receitas auto-geradas

e compartilhadas.

Estas reformas foram descritas como um exemplo de federalismo "preservador de
mercado”, que se refere a um tipo especial de federalismo que limita o grau para o qual o
sistema politico de um pais podera usurpar dos seus mercados (recursos) locais e também

como forma do governo incrementar eficiéncia no fornecimento de bens publicos8¢.

2.4.3.2.1 Consequéncias da Contratacao Fiscal e do Sistema de Partilha Fiscal

Apesar dos persistentes esfor¢os para renovar o sistema, os finais dos anos 80 e inicio
dos anos 90 foram marcados por uma série de desafios, nomeadamente, o declinio continuo das
receitas orgcamentais comparativamente ao PIB nacional; pela interferéncia dos governos locais
no sector privado aumentando as disparidades fiscais regionais; pela devolucdo de
responsabilidades de despesas (acompanhada de desvio de recursos a partir dos orcamentos

formais em canais extra-or¢amentais); e grande desconfianga entre o centro e o nivel local®”.

A contratacdo fiscal fragilizou ainda mais o poder fiscal do Centro. Uma vez que a
afectacdo das receitas ndo era clara, os governos subnacionais continuaram a apropriar-se das
receitas centrais. O abuso do poder local fiscal foi instigado por um ciclo vicioso de concorréncia
de jurisdicao. A participacdo do Governo central na receita caiu de 33% em 1988, para apenas
22% em 1993. Por outro lado, os governos locais aumentaram a sua quota de receitas,
particularmente aqueles que eram os principais contribuintes para as receitas do governo
central. Os contractos fiscais ndo eram rigorosamente respeitados e foram revistos
repetidamente para algumas regides. A situacao resultou num fenémeno descrito como "weak
trunk with strong branches”88, o que enfraqueceu o papel do governo central para colmatar

disparidades fiscais regionais e o seu apoio na concretiza¢ado de servicos publicos.

O sistema de contratacao fiscal da década de 80 criou ainda distor¢des no sector privado,
pois o sistema alinhou os interesses do Governo com as empresas publicas, levando os
Governos subnacionais a interferir no funcionamento das empresas e, portanto, impedindo o

processo de separacdo entre Governos e empresas publicas. Esta interferéncia também foi

86 Qian, Yingyi and Barry R. Weingast; Federalism as a Commitment to Perserving Market Incentives, The
Journal of Economic Perspectives; vol.11, N24 1997, pg. 83-92.
http://www.jstor.org/stable/2138464?&seq=5#page_scan_tab_contents.Ultima visita 31/10/2015.

87 ob.cit. Chunli Shen and Jing Jin and Heng-fu Zou; 2012.

88 [dem ob.cit. Chunli Shen and Jing Jin and Heng-fu Zou; 2012.
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prejudicial a economia de mercado, levando a um tratamento especial para as empresas estatais
pondo em causa a lealdade da concorréncia com o sector privado. Também o facto do sistema
previr que os governos locais poderiam ter iniciativas e liberdade para promover seus proprios
interesses fiscais no sentido de ampliar as suas bases tributarias através da expansdo das
empresas locais, gerou sobreposicdo na construcao e o desenvolvimento de empresas estatais

locais inter-regionais, e proteccionismo local.

O sistema de contratacdo fiscal também contribuiu para aumentar as disparidades
fiscais regionais. Com uma variedade de contractos fiscais a serem manipulados, o sistema foi
principalmente o resultado da negociacao politica entre o governo central e as provincias
individualmente, e funcionou de uma forma prejudicial para as regides pobres. As provincias
ricas da regiao costeira, como Cantao, Xangai e Shandong, foram capazes de realizar contractos
mais vantajosos devido as suas estratégias de desenvolvimento e a sua influéncia politica. Estas
provincias acumularam uma base de receita crescente e substancial, retendo a maior parte das
receitas incrementais no interior da provincia, o governo central tornou-se financeiramente

incapaz de reduzir os desequilibrios regionais.

0 “stresse fiscal” ao nivel do centro forgou o governo central a cortar as transferéncias
intergovernamentais e sobrecarregou com mais responsabilidades de despesas os subniveis de
governo. Verificou-se na realidade, que as despesas locais cresceram muito mais rapido do que
os gastos centrais, especialmente, relativamente ao seguro-desemprego, fundos de pensao, e
subsidios de habitag¢do. O papel dos governos locais passou de simples fornecimento de servicos

para actuar tanto como financiador como provedor.

As relagoes fiscais intergovernamentais no inicio de 1990 destacaram-se por um clima
de desconfianca. O governo central reconheceu que a continua queda fiscal resultou da
incapacidade do mesmo para arrecadar impostos, enquanto os governos locais também

desviavam fundos or¢camentais para canais extra-orcamentais.

Do ponto de vista local, as repetidas mudancas nas regras de partilha de receitas eram
vistas como um sinal de falta de compromisso firme entre o centro e o nivel local para a
construcdo de finangas locais sélidas. Além disso, em varias ocasioes durante a década de 1980,
o governo central reviu a propriedade de sectores-chave e introduziu novos impostos com o

fim de aumentar a sua quota de receitas.
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Como consequéncia, “o governo central teve que “pedir empréstimos” as receitas dos
governos locais, como forma de absorver as suas receitas excessivas. As accoes manipuladoras do
centro convenceram os governos locais que receitas excedentdrias ndo estavam a salvo de
comportamento predatdrio do centro, e assim receitas significativas foram subtilmente

comutando para miriade extra-orcamental de fundos”®,

Entretanto, embora as reformas fiscais dos anos 1980 ndo conseguiram reverter a
tendéncia de quebra das receitas fiscais, o seu lado positivo verificou-se no facto de que as
reformas fiscais durante este periodo previram mecanismos para mobilizar a cobranga de
receitas locais num esforgo para promover o desenvolvimento econdmico local. Uma reforma

radical do sistema fiscal foi finalmente preparada em 1994, no auge da luta fiscal na China?.

2.4.4 A Reforma de 1994 e o Actual Sistema Fiscal Intergovernamental

A reforma de 1994, criou um quadro de relacgdes fiscais entre o Governo central e os
Governos locais, é considerada a mais intensa e de grande alcance na reestruturagdo
institucional das relagdes fiscais intergovernamentais desde 1949. A reforma foi
essencialmente uma tentativa de lidar com os problemas basicos de obtencdo de receitas e
contencdo do declinio fiscal e disponibilizacdo de recursos, tanto para o governo central como
para os governos locais. A reforma caracterizou-se pela simplificacdo da estrutura tributaria,
reduzindo os tipos e aliquotas de impostos. Veio também trazer mais transparéncia para a
partilha de receitas entre o governo central e os governos locais, substituindo os contractos
negociados por um sistema baseado em regras fiscais.

A peca central da reforma foi a introdu¢do de um sistema de atribuicdo do poder de
tributar (fenshuizhi) que especifica a forma como as receitas sao arrecadadas e partilhadas
entre os Governos central e local. A estrutura tributaria foi muito simplificada: o Imposto sobre
Valor Acrescentado (IVA) substituiu o imposto sobre o volume de negdcios de produtos e foi
implementada uma taxa uniforme de 17%. O imposto sobre o Rendimento das Empresas foi
unificado para incluir todas as empresas nacionais, e a taxa maxima foi reduzida de 55% para

33% (a taxa geral actual é de 25%)°1. Foram introduzidos Impostos Especiais de Consumo

sobre o tabaco, licor e outros luxos.

89 Ob.cit. Wong, Christine; 1994.
90 Ibidem, ob.cit. Chunli Shen and Jing Jin and Heng-fu Zou, 2012.

91 A taxa geral actual do imposto sobre o rendimento das empresas é de 25%. Cfr. “Article 4 The rate of
enterprise income tax shall be 25 per cent. On the income earned by non-resident enterprises, as specified in the
third paragraph of Article 3 of this Law, the applicable tax rate shall be 20 per cent.” Law of the People's Republic
of China on Enterprise Income Tax. Order of the President of the People’s Republic of China, n? 63, The Law of the
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O sistema anterior de contractos de lucros e impostos, ao abrigo do qual as empresas
estatais negociavam transferéncias anuais para o orgamento do governo, foi em grande parte
eliminado. A nivel administrativo, o Governo central estabeleceu representacdes para
arrecadacdo de receitas centrais e partilhadas. Em 1994 e 1995, foram instalados os National
Tax Services (NTS) em todas as provincias para arrecadar as receitas centrais e compartilhadas
e os Local Tax Services (LTS) que seriam responsaveis pela arrecadacdo dos tributos locais.

A transformacgdo fiscal na China teve também como um dos grandes objectivos
preparar o pais para a atrac¢ao de investimentos e a competitividade das suas empresas ao
nivel mundial. Por isso, o sistema fiscal contempla diversos niveis de aliquotas (diversificadas
e progressivas) para os seus impostos, procurando um sistema fiscal que reflicta o equilibrio
entre arrecadacao de receitas, justica fiscal e impulso ao crescimento econémico.

O governo central se baseia principalmente no imposto sobre o valor acrescentado
para a suareceita. O IVA é um dos varios tipos de imposto baseados no consumo, pois de acordo
com a doutrina, os impostos baseados no consumo sao menos prejudiciais para a poupanca e
investimento do que os impostos tradicionais sobre o rendimento.

As provincias tém o poder de arrecadar impostos sobre o rendimento individual e empresarial,
mas sua estrutura é determinada pelo Governo central, e contém varias disposicdes que
favoraveis a salvaguarda da atrac¢do de investimentos. Temos abaixo alguns exemplos de
beneficios fiscais com o objectivo de promoc¢ao da poupanca e investimentos:
1. As mais-valias sobre transac¢des bolsistas estdo isentas de impostos;
2. Metade dos dividendos das empresas cotadas em bolsas de valores chinesas estdo
isentas de impostos;
3. 0O deposito bancario e os juros de titulos do governo sdo isentos de impostos;
4. Os investidores estrangeiros estdo isentos de imposto sobre ganhos de capital e
dividendos.
5. As contribui¢des para a seguranca social sdo dedutiveis de impostos e os beneficios da
seguranga social estdo isentos de impostos;
6. Os trabalhadores rurais sdo donos das suas contas de seguro social, como em muitos
paises que tém um seguro social privado, em vez de programas centralizados de

transferéncias.

People’s Republic of China on Enterprise Income Tax, adopted at the Fifth Session of the Tenth National People’s
Congress of the People’s Republic of China on March 16, 2007.
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2.4.5 Atribuicao de Fun¢oes e Despesas

A reforma de 1994 nao alterou as atribuicdes de responsabilidade praticadas antes de
1994. O sistema actual, tal como estabelecido na Constituicdo, € amplamente consistente com
as praticas internacionais®?: o governo central é responsavel pelos servigos de todo o pais,
incluindo a defesa nacional, as relacdes exteriores, o funcionamento e controle
macroecondémico e coordenacdo do desenvolvimento econdmico, despesas de prospecc¢do
geologica e da divida publica, etc. Os governos subnacionais sdo responsaveis por assegurar a
maioria dos bens publicos e servigos, pelo desenvolvimento da economia local, e do

funcionamento de varias instituicdes.

Na auséncia de orientagdes especificas do governo central, as responsabilidades de
despesas entre os governos subnacionais sao deixadas ao critério de cada nivel de governo. O
governo de nivel superior tem poder discricionario para determinar a atribuicao de despesas
do nivel imediatamente inferior, ou seja, as provincias determinam as atribuicdes de cidades e
municipios, os municipios determinam as atribuicdes das freguesias, tudo baseando no
principio da responsabilidade. As responsabilidades subnacionais exclusivas sao,
nomeadamente, de manutencdo urbana e construcdo, proteccao ambiental, abastecimento de
agua e servigos comunitarios (incluindo seguranca publica, educacdo e saide). Todos os outros

gastos do governo sdao compartilhados pelo centro e governos subnacionais.

Na pratica a despesa publica é distribuida do seguinte modo: os governos subnacionais
sao responsaveis por 94% das despesas de funcionamento para a educagao, 98% das despesas
de funcionamento para a saude, e 87% da seguranca social e despesas com subsidios. A
atribuicdo de responsabilidade hierarquica tem uma caracteristica proeminente: os governos
subnacionais, em especial nos niveis mais baixos, estdo excessivamente sobrecarregados.
Sendo a educacdo e saude concentrados nos niveis mais baixos, “embora estes servicos publicos
fossem mais apropriadamente atribuidos aos niveis central e provincial em relagdo aos efeitos
de repercussao para a sociedade como um todo”?3. A funcao redistributiva do governo através
da seguranca social é administrada principalmente a nivel provincial e do municipio, embora
seja uma fun¢do comumente realizada pelo governo central, a fim de colher os beneficios da
mutualizacdo dos riscos e equalizacdo. Por outro lado, a atribuicdo de responsabilidades é

ambigua, dada a extensdo de despesas.

92 [bidem; ob.cit. Chunli Shen and Jing Jin and Heng-fu Zou, 2012.
93 Ibidem ob.cit. Chunli Shen and Jing Jin and Heng-fu Zou, 2012.
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2.4.6 O Poder Local e a Atribuicdo do Poder de Tributar
2.4.6.1 A Atribuicao de Receitas

Na reforma fiscal de 1994, os impostos eram explicitamente definidos como impostos
centrais, impostos partilhados e impostos locais. Os impostos usados para manter os objectivos
nacionais eram atribuidos como impostos centrais; os impostos que poderiam ser
interpretados como mais relevantes para o desenvolvimento econémico eram atribuidos como
impostos compartilhados, incluindo o imposto sobre o valor acrescentado, o imposto sobre as
empresas, o imposto sobre vendas de titulos, imposto de rendimento pessoal; os impostos mais
adequados para serem arrecadados e administrados pelos governos locais, como a manuteng¢ao
urbana, os impostos sobre a utilizacdo de terras araveis e utilizacdo do espago urbano sio
atribuidos como os impostos locais. O Governo central efectuou algumas alteragdes na partilha
de receitas entre o Governo central e os Governos subnacionais ap6s a reforma de 1994: por
exemplo em 2002 o Governo central e os Governos subnacionais compartilhavam imposto
sobre o rendimento das empresas e o imposto sobre o rendimento pessoal numa proporgao de
50-50. A partir de 2003, a relacao foi alterada para 60-40 Centro-Provincia®4, actualmente

compartilham a base de incidéncia como descreveremos mais adiante.

Em contraste com o lado da despesa, o poder de tributacdao na China passou a residir no
centro a partir de 1994. Os dois principais meios de controlar as receitas fiscais estao na
determinac¢do da taxa de imposto e na definicdo da base de incidéncia, ambas dimensoes
notavelmente centralizadas. Entretanto, os Governos subnacionais tém o poder de
determinac¢do das taxas de impostos menores, mas mesmo para estes s6 estdo autorizados a

fixar aliquotas de imposto dentro de um limite estabelecido.

As receitas locais na China provém principalmente de cinco impostos compartilhados:
imposto sobre o valor acrescentado, imposto de negdcio, imposto de rendimento da empresa,
imposto sobre o rendimento pessoal e imposto do selo. E também de impostos e taxas
exclusivamente locais, nomeadamente: imposto sobre manutencdo urbana e construcao,
imposto sobre iméveis, imposto agricola®>, imposto sobre o uso do solo urbano, imposto de

veiculos e navios, taxas administrativas, tarifas e taxas diversas.

94 Zhang e Martinez-Vazquez; China in the Global Economy Challenges for China's Public Spending, OECD
Publishing, 2006, pg.30.

95 Imposto actualmente, foi isentado.
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0 Governo central compartilha com os Governos locais as seguintes receitas de impostos

e do seguinte modo:

e [VA - Imposto sobre o valor acrescentado: 75% para o Governo central e 25% para os

Governos locais;

e Impostode negdcio: o imposto profissional pago pela empresa de transporte ferroviario,
a sede de varios bancos e companhias de seguros e os 3% adicional do imposto de
negodcio pago pelas empresas financeiras e de seguros pertence ao Governo central; o

Imposto de Negocios arrecadados de outras empresas é atribuido aos Governos locais;

e Imposto sobre o rendimento da empresa: o imposto sobre o rendimento da empresa
pago pelas empresas do governo central, bancos locais e institui¢cdes financeiras nao-
bancarias, o departamento de transporte ferroviario, bem como a sede de varios bancos
e companhias de seguros pertence ao Governo Central; o imposto sobre o rendimento

pago por outras empresas vai para os governos locais;

e Imposto sobre os recursos naturais: o Governo central mantém o imposto sobre os
recursos naturais pago pelas empresas petroliferas off-shore; o imposto sobre os

recursos naturais proveniente de outras industrias é atribuido aos Governos locais;

e Imposto de manutengao urbana e de construgdo: a parte do imposto pago pela empresa
de transporte ferroviario, e pela sede de varios bancos e companhias de seguros
pertence ao Governo central; a parcela paga por outras empresas vai para o Governo

local;

e Imposto do selo: 88% da receita do Imposto do selo arrecadada sobre transagoes vai

para o Governo central; os 12% restantes vao para os Governos locais.

E de notar que para fazer face as suas despesas correntes e de investimentos, os
Governos locais chineses tém recorrido ao sistema de financiamentos de empréstimos (para
além do sistema fiscal e parafiscal de arrecadacdo de receitas locais) embora a lei da reforma
fiscal de 1994 proiba aos Governos locais de incorrerem em endividamentos, quer nacionais ou
estrangeiros, excepto quando permitidos por lei. Os empréstimos locais podem ser
categorizados em financiamento directo e de garantia de empréstimos, trata-se de uma

ilegalidade, mas na pratica, a lei e os regulamentos dos empréstimos locais tém sido
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amplamente violados pelos Governos locais, levando muitos Governos subnacionais a niveis de

endividamento preocupantes.
2.4.6 As Transferéncias Governamentais e a Equalizacao Financeira

As transferéncias fiscais centro-provincia e provincia-nivel local sdo a fonte dominante
de receitas dos Governos provinciais e locais na China, representando cerca de 67% das receitas
provinciais, respondendo por mais da metade dos recursos fiscais locais. As transferéncias do
Governo central na China podem ser classificadas em duas grandes categorias: transferéncias
de finalidade geral e transferéncias de finalidade especifica. O objectivo geral das transferéncias
consiste em: i) Retorno de uma frac¢ao das receitas a origem (provincia de colecta); ii) a
transferéncia de equalizacdo criada em 1995 como um esforc¢o para aliviar o alargamento das
disparidades regionais. A transferéncia de equalizacao foi chamada de "periodo de concessao
transitoria” até 2001 e entdo rebaptizada de “concessdo de uso geral” desde 2002. As
transferéncias especificas ditas, “transferéncias de propdsito especifico” incluem: i) os
subsidios para saldrios; ii) os subsidios para a reforma tributaria rural; iii) subvengdes para

regides de minorias; iv) os subsidios Prio-1994; v) outras transferéncias ad hoc®®.

2.4.6.1 Os Principais Programas de Transferéncia Gerais e Especificas

Restituicao de Imposto (Tax Rebate): Com a reforma fiscal de 1994, o imposto sobre
o valor acrescentado (IVA) e os impostos especiais de consumo foram centralizados, e um
programa de restituicdes de impostos foi instituido, permitindo o retorno de uma fracao dessas
receitas para a provincia de origem. Em 2002, o imposto sobre o rendimento pessoal e o
imposto sobre o rendimento das empresas também foram centralizados e um programa de
desconto de imposto similar ao desconto de imposto de IVA foi instituido. A partir de 2002,
todos os impostos de rendimento de empresas e rendimento pessoal foram compartilhados
pelos governos centrais e provinciais, na propor¢ao de 50% por 50%. Desde 2003, o

compartilhamento central foi aumentado para 60%-40%, como ja referido.

As Concessoes de Equalizacdao: Em 1995, a primeira férmula base para a concessdo de
transferéncia para equalizac¢do, (o assim chamado periodo concessao transitorio até 2001) foi
criado com vista a reducao das disparidades fiscais regionais. O montante da transferéncia de

equalizacdo para uma provincia é determinado por trés factores: a receita padrao da provincia,

96 Shah, Anwar/ Chunli Shen, The Reform of the Intergovernmental Transfer System to Achieve a
Harmonious Society; Word bank, 2006, pg.5-10.
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as despesas padrdo da provincia, o gap fiscal padrao provincial e o gap fiscal total. Embora a
concessao de transferéncias para a equalizacao tem vindo a crescer rapidamente, o crescimento
de transferéncias com fim especifico ultrapassou o crescimento de transferéncias de

equalizacao.

As Concessodes Consignadas: Ao longo dos tempos tem aumentado em ndmero e
tamanho de transferéncias ad hoc para financiar diversos programas. Estas transferéncias tém
sido atribuidas para fins especificos, tais como subsidio ao desenvolvimento agricola, apoio a
construcdo de infra-estruturas baseadas em programas, apoio as regides mais atrasadas, e
financiamentos de emergéncia de catastrofes naturais. Como exemplo destas concessdes
temos: i) As Subvengoes ad hoc para o Aumento dos Salarios dos Funcionarios Publicos:
Quando o centro elevou a taxa de salario para os trabalhadores do sector publico em 1999 e
2001, um subsidio especial foi criada em 1999 para apoiar a implementacao desta politica nas
regides oeste e central. Assim, a finalidade dessa transferéncia serviu para preencher a lacuna
fiscal causada pela politica central. O aumento salarial também foi acompanhado pela
configuracdo de um sistema de bonus para os funcionarios publicos a partir de 2001
(equivalente a um aumento aproximado de um més de salarios) e pelo estabelecimento de um
sistema de subsidios para dreas remotas. Mais de 700 concelhos foram elegiveis para receber
este subsidio. Além disso, as provincias confrontadas com dificuldades de pagar os salarios dos
professores em escolas primarias e secunddrias rurais também foram compensadas pela
presente transferéncia; ii) Os Subsidios para a Reforma Fiscal Rural: Esta transferéncia
destina-se a preencher a lacuna fiscal causada pela reforma tributaria rural, a transferéncia foi
criada em 2000 para promover a aplicacao da politica central de gradualmente abolir impostos
agricolas; Os Subsidios para Regides de Minorias: A subvenc¢ado para regidoes de minorias foi
criada em 2000 a fim de apoiar o desenvolvimento econémico das referidas regides que tém
geralmente um desempenho econdmico inferior as outras; Os subsidios Prio-1994: Os

subsidios Prio-1994 sdo os subsidios fixos contratados no ambito do " Sistema Fiscal
Contratante” durante o periodo 1988-1993. A quantidade de transferéncias ¢
aproximadamente igual ao déficit do orcamento local estimado (diferenca entre as receitas e

despesas) medido no ano base.

Desde a reforma de partilha fiscal de 1994, a tendéncia de “empurrar” as despesas para
os niveis subnacionais inferiores de governo, sem fornecer apoio financeiro adequado, gerou

um crescente gap fiscal e intensificou o stresse fiscal local, deixando os governos locais
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altamente dependentes das transferéncias fiscais a partir do nivel superior para o cumprimento
das suas despesas. Consequentemente, os servicos publicos basicos sao geralmente

subfinanciados no sector rural e nas regides mais pobres.

2.4.7 Efeitos da Descentralizacao Fiscal na Performance Macro Econémica

O entendimento convencional é que a descentralizacdo é uma forma de melhorar e
favorecer a eficiéncia do sector publico e, assim, promover o crescimento econémico porque os
Governos locais estdao melhor posicionados do que o Governo nacional, para prestar servicos
publicos que correspondam as preferéncias e necessidades locais. Muitas propostas favorecem
a atribuicdo de mais responsabilidades de receitas e despesas para os Governos locais. A
questdo prende-se em saber se a descentralizacdo fiscal tem contribuido para o sucesso

econdmico da China ao longo dos ultimos anos.

Alguns estudiosos afirmam que a descentralizacdo fiscal tem sido favoravel ao
Desenvolvimento econémico da China®’, sugerindo que o sistema de contrato fiscal (1980-
1993) forneceu incentivos materiais que estimularam os Governos subnacionais a promover as
economias locais. Argumentando ainda que o sistema de contracto fiscal habilitou os Governos
subnacionais a reter os recursos financeiros para investimentos, que promoveram o
crescimento econdémico, e que a descentralizacao fiscal é uma das principais for¢as motrizes do
notadvel desempenho econémico da China via melhoria da eficiéncia e aumentos de
investimento. Sugerindo, que as reformas de descentralizacdo fiscal reforcaram
consideravelmente os incentivos fiscais dos Governos provinciais que sao geralmente propicios

ao desenvolvimento econdémico da Provincia.

No entanto, alguns estudos ofereceram evidéncias que sugerem que a descentralizacao
fiscal é prejudicial para o crescimento econémico da China, que a descentralizacao fiscal
fragmentou o mercado nacional, incentivado pelo proteccionismo local, induziu a duplicacdo de
investimentos e desenvolvimento econémico e exacerbou a desigualdade regional na China. A
desigualdade nos gastos publicos é muito mais grave ao nivel sub-provincial. 0 municipio mais

rico tem cerca de 48 vezes o nivel de gastos per capita do que o concelho mais pobres.

97 Qi e Qian ; Qian e Weingast; Lin e Liu; in Chunli Shen and Jing Jin and Heng-fu Zou; 2012.
84



2.5 Conclusdes do Capitulo II
2.5.1 Portugal

1. Portugal viveu um periodo de grande centralizacao politica com o Estado Novo
que se reflectiu ao nivel municipal no qual além de ndo teresm representatividade
democratica a sua situacdo se caracterizava por limitados recursos e uma siginificativa
dependéncia do Governo central. A situacdo foi profundamente modificada a partir da
implementacdo da democracia com a Constituicao de 1976 e a nivel local com a primeira

Lei das Financas Locais (Lei 1/19).

2. Relativamente as atribui¢cdes de funcdes aos municipios, os mesmos tém um
leque alargado e generalizado de competéncias que devem exercer em articulacdo com
as freguesias, nomeadamente, nos dominios do equipamento rural e urbano; energia;
transportes e comunicagées, educacdo, patriménio, cultura e ciéncia, tempos livres e
desporto, saude, ac¢do social, habitagao, proteccdo civil, ambiente e saneamento basico,
defesa do consumidor, promo¢do do desenvolvimento, ordenamento do territério e
urbanismo, policia municipal e cooperacao externa. Em nosso entender este leque de
competéncias é demasiado generalizado comparativamente com as reais competéncias

em termos de capacidades locais, bem como de receitas.

3. Da andlise dos poderes tributarios que os municipios ja dispdem em Portugal,
ainda que comportando determinadas limitag¢des, leva-nos a concluir que estes poderes

tém relevancia, em sede do IMI, do IMT, da Derrama, e alguma relevancia sobre o IRS.

4. Relativamente ao IMI é de realgar a liberdade de fixacdo da taxa do imposto de
entre intervalos predetrminados com poderes tributarios de majoracdao ou minoragao

da taxa do imposto, sobretudo fundada em objectivos de politica urbanistica.

5. No ambito do IMT, os poderes tributarios dos municipios sdo substancialmente
menores, designadamente porque ndo ha liberdade de fixacdo da taxa do imposto,
limitando-se a intervencdo pouco significativa dos mesmos em situacdes em que a
administracdo fiscal, antes de conceder uma isencdo, deve proceder a uma audicdo

prévia do municipio, muitas vezes com caracter vinculativo.

6. De grande relevo, é o poder de que as autarquias dispdem de conceder beneficios

fiscais em relacao aos impostos proprios, poder esse que se encontra previsto na actual
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Lei da Finangas Publicas. Obedecendo aos principios doutrinais relativo as politicas de
tributacdo extra-fiscais, no qual os beneficios fiscais deverdao ser limitados no

tempotendo em conta os principios da igualdade tributaria.

7. Relativamente a Derrama os municipios tém o poder de a langar ou ndo e dispoe

também do poder de fixar aliquotas para as mesmas num determinado limite.

8. Em Portugal a Lei da Finangas Locais prevé a possibilidade dos municipios
liquidarem e cobrarem os impostos préprios, carecendo ainda de regulamentacao de
tais poderes para a sua concretizacao. Por isso os impostos proprios dos municipios
ainda sao liquidados e cobrados ao nivel da administracao Tributaria Central e

creditados aos municipios.

0. No que se refere as transferéncias do Governo central aos governos locais, tém
sido apuradas as formulas para as mesmas libertando-as da indexag¢do e improvisao dos

orcamentos.

10. Entretanto, Portugal ainda é considerado um pais altamente centralizado (de
acordo com dados da OCDE) atendendo que na Optica das despesas as transferéncias
para os Orgaos locais constituem 4% do total sendo os restantes 96% executadas pelos

orgdos centrais.
2.5.2 Mocambique

1. Em Mocambique, apesar do processo de descentralizacao se ter iniciado com as
reforma estruturais de 1984, propostas pelo Banco Mundial, somente com a reforma
constitucional de 1996 formam criadas as bases constitucionais para a descentralizacao,
reformas essas que se acentavam também no aprofundamento e consolida¢cdo do
processo de democratizagdo da sociedade mogambicana. A partir dai, em 1997 foi
aprovado um pacote Legislativo Autarquico, surgindo entdo a nova Lei das Autarquias

Locais, que criou o quadro juridico-legal para a implementacdo das autarquias.

2. Relativamente a atribuicao de fun¢des as autarquias, a lei lhes confere um vasto
leque de func¢des. Tendo por outro lado uma autonomia limitada, nao lhes sendo
permitido realizar despesas de investimento circunscrevendo as suas despesas as

despesas correntes e de capital.
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A Lei 01/2008 de 16/01 veio conferir maiores poderes de tributacdo as
autarquias. O sistema de impostos e taxas autarquicas compreende: a) Imposto Pessoal
Autarquico; b) Imposto Predial Autarquico; c) Imposto Autarquico de Veiculos; d)
Imposto Autarquico de Sisa; e) Contribuicao de Melhorias; f) Taxas por Licengas
Concedidas e por Actividade Econdémica; g) Tarifas e Taxas pela Prestacdo de Servigos.
Entretanto, as autarquias locais ndao tém nenhum poder de criacdo de receitas com

base em impostos, somente com base nas taxas e tarifas.

As autarquias locais dependem exclusivamente dos recursos estatais para
exercer as competéncias transferidas o que é contrario, no seu principio, a autonomia
financeira. Alguns autores insistem sobre o facto de que o grande desafio para os
municipios, nos proximos anos, sera, por um lado, aumentar a arrecadacao tirando
partido de todo o potencial de receitas e, por outro, mobilizar outros recursos para fazer
face aos avultados investimentos, em particular em infra-estruturas que possibilitardao
o desenvolvimento urbano e proteccdao ambiental, ja que muitos destes investimentos
estdo acima da capacidade real ou potencial dos municipios e mesmo do proprio

Governo.

A autonomia material das autarquias locais implica para estes dltimos terem
a possibilidade de dispor de recursos préprios em quantidade suficiente para fazer
face as despesas que tém, sem estarem demasiado dependentes das transferéncias
financeiras do Estado. O problema ainda encontrado por Mogambique no seu processo
de descentralizacdo, ja em curso, é que nem todas as autarquias dispdem de um nivel
suficiente de recursos para lhes permitir exercer plenamente as suas atribuigdes

sem dependerem de um financiamento externo, principalmente, estatal.

A legislacdo confere as autarquias o poder de liquidacdo e cobranca das receitas
parafiscais e impostos, entretanto a capacidade de administracdo tributaria pelas

autarquias ainda € exigua, sendo a cobranga dos tributos realizada pelo Governo Central.

by

No caso das autarquias mogambicanas e no que se refere a autonomia dos
municipios, estes ainda dependem das transferéncias do Governo central que se revelam

fundamentais como fonte de financiamento dos municipios.
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2.5.3 China

1. A China passou por um processo evolutivo de transformacgdes sociais e
econdmicas, de um Estado Comunista altamente centralizado, cuja economia se baseava
na programacdo centralizada e empresas estatais que levou as financas publicas a
grandes dificuldades e gerou a obrigatoriedade de mudancas do seu sistema financeiro
e fiscal sob pena da faléncia dos organismos de gestao publica. Tal facto, obrigou o pais
a adaptar a sua economia as exigéncias de um mercado aberto e moderno e com um
sistema fiscal que o conseguisse acompanhar, apesar das suas particularidades politicas,
mantendo-se neste ultimo aspecto como um pais comunista de partido unico,

circunscrito a uma democracia interna ao partido.

2. Entre 1949 a 1978 a China passou por um sistema politico, financeiro e fiscal
centralizado. A partir de 1979 até 1993, ao nivel fiscal, o hipais comegou por iniciar uma
reforma que pudesse pemitir o aumento da arrecadacdo de receita para o Estado, que se
encontrava com sérios problemas financeiros derivados das politicas de centralizacgao.
Esta reforma fiscal baseava-se na contratacdo fiscal e no sistema de partilha fiscal. O
sistema de contratacdo fiscal e de partilha fiscal exigia que cada nivel de governo
contratasse com o seu nivel subordinado e cumprisse certas metas de receitas e
despesas. Seis tipos de métodos de partilha de receitas centrais-provincial foram
adoptados e aplicados para determinados tipos de regides. Os Governos subnacionais
passaram a ser obrigados a financiar os seus proprios gastos através de receitas

proprias e compartilhadas.

3. A peca central da reforma foi a introdu¢do de um sistema de atribuicao do poder
de tributar (fenshuizhi) que especifica a forma como as receitas sdao arrecadadas e
partilhadas entre os governos central e local. A estrutura tributdria foi muito
simplificada: o Imposto sobre Valor Agregado (IVA) substituiu o imposto sobre o volume
de negocios de produtos e foi implementado a uma taxa uniforme de 17%. O sobre o
Rendimento das Empresas foi unificado para incluir todas as empresas nacionais, e a
taxa maxima foi reduzida de 55% para 33%. Foram introduzidos Impostos Especiais de

Consumo sobre o tabaco, licor e outros luxos.

4. Em 1994 a China realizou mais uma reforma fiscal que configurou o sistema fiscal

actual. O sistema anterior de contractos de impostos foi eliminado. Ao nivel
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administrativo, o Governo central estabeleceu representacdes para arrecadacao de

receitas centrais e locais em todo o territorio.

Relativamente a atribui¢do de responsabilidades, a China mantem um sistema, tal
como pautado na Constituicdo, em que o governo central é responsavel pelos servicos
de todo o pais, incluindo a defesa nacional, as relacdes exteriores, o funcionamento e
controle macroeconémico e coordenacdo do desenvolvimento econémico, despesas de
prospec¢do geoldgica e da divida publica, etc, e os governos subnacionais sdo
responsaveis por assegurar a maioria dos bens publicos e servicos, pelo
desenvolvimento da economia local, e do funcionamento de varias instituicdes. Este
estabelecimento reflecte-se num desafio acrescido aos Governos locais, mas também os

responsabiliza pelo desenvolvimento local.

A reforma fiscal de 1994, definiu explicitamente os impostos como impostos
centrais, impostos partilhados e impostos locais. Os impostos usados para manter os
objectivos nacionais sdo atribuidos como impostos centrais; os impostos que poderiam
ser interpretados como mais relevantes para o desenvolvimento econdémico sao
atribuidos como impostos compartilhados, incluindo o imposto sobre o valor
acrescentado, o imposto sobre as empresas, o imposto sobre vendas de titulos, imposto
de rendimento pessoal; os impostos mais adequados para serem arrecadados e
administrados pelos governos locais, como a manutenc¢do urbana, os impostos sobre a
utilizacao de terras araveis e utilizacdo do espago urbano sdo atribuidos como os
impostos locais. O que se conclui que grande parte dos rendimentos locais vem do

sistema de partilha de impostos do nivel central-subnacional.

Apesar da existéncia dos impostos locais as transferéncias fiscais centro-
provincia e provincia-nivel local sao a fonte dominante de receitas dos Governos
provinciais e locais na China, representando cerca de 67% das receitas provinciais. O
sistema de transferéncias visa ndo somente partilhar os impostos arrecadados ao nivel

subnacional mas também promover a perequacao.

Sdo apontados grandes éxitos a descentralizacao fiscal na China, considerada com
“preservadora de mercado”, indicando o seu sistema fiscal e financeiro como um dos
responsaveis pelo desenvolvimento econdmico que a China tem verificado. Entretanto,
este tipo de organizagdo administrativa, fiscal e financeira trouxe evidéncias

substanciais de grandes desigualdades regionais e locais no financiamento e prestacao
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de servicos basicos, ndo existindo mecanismos para garantir padroes minimos de

servigo em todas as regioes.

90



CAPITULO III - A SITUACAO DE ANGOLA E A CONSTRUCAO DE BASES PARA A
DESCENTRALIZACAO

3.1 O Municipio como Modelo de Descentralizacdo em Angola

A Constituicdo da Republica de Angola de 2010, no n® 1 do artigo 2182, define como
tipologia de autarquia local o0 modelo municipal ou o Municipio, um modelo de inspiracdo

portuguesa e subsequentemente europeu.

Neste sentido, interessa-nos verificar a origem histérica do municipio. Embora nao nos
cabe como objectivo central, fazer qualquer andlise histérica profunda, mas sim compreender
as interligacdes historicas que levaram o legislador constitucional angolano a definir o modelo

de autarquia local postulado na Constituicao de 2010.

Ja nos referimos anteriormente a corrente doutrinal sobre a origem do municipalismo
na Europa, como tendo origem romana - o romanismo - por defender a origem romana do
municipio medieval e moderno. Os romanos ndo se preocuparam apenas em estabelecer o seu
dominio sobre o territdrio, mas, até porque era o melhor meio de o governar em paz e de extrair
dele todas as vantagens, procuraram atrair a sua causa os habitantes e leva-los a aderir ao seu
estilo de vida e aos seus valores. E o0 melhor processo de transmitir esses valores foi a criacao
de estruturas idénticas as romanas, com a fundacdo de cidades ou a assimilacdo dos
aglomerados urbanos existentes e a aplicacdo das normas juridicas indispensaveis para o

desenvolvimento desse estilo de vida®“s.

A par com a instalacdo de coldnias, através do assentamento de cidadaos enviados por
Roma, os romanos promoveram a categoria de municipios varios centros urbanos anteriores a
data da sua chegada e concederam todas as prerrogativas do direito romano. Através do
exercicio dos cargos municipais, os indigenas acediam a cidadania romana. As transformagdes
destas comunidades em municipios dava-lhes a possibilidade de serem reconhecidas pelas
autoridades imperiais e de funcionarem com autonomia. O executivo destas cidades era
formado por um conjunto de magistrados, cujos mandatos tinham a dura¢do de um ano:
dois questores, dois edis e dois homens paradizer o direito (duumviri iure dicendo), isto é, para

fazer justica. Simplificando, de um modo elementar, podemos dizer que os questores se

98 Ob. Cit. Martin, Jean-Pierre; As Provincias Romanas da Europa Ocidental e Central de 31 a. C. a 235 d. C,;
trad.; Lisboa, Europa-América; 1999; pg.192.
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ocupavam das financgas, osedis da administracdo municipal e os dutinviros da justica. No
exercicio das sua fungdes, tinham obrigatoriamente de levar em conta as decisdes da
assembleia dos decurides (ordo decurionum) formada por varias dezenas de membros,
incluindo magistrados que tinham terminado o exercicio de fungdes, notaveis locais e homens

livres possuidores de uma certa fortuna.

Designado como populus ou com outros nomes, o conjunto dos habitantes era
responsavel pela eleicdo dos magistrados locais. A Lei de Malaga definia com pormenor como
se devia desenrolar o processo: a publicacdo do nome dos candidatos ou, se os ndo houvesse
em numero suficiente, a sua nominatio pelo magistrado que presidia, e nesse caso ndo se
podiam recusar, a ndo ser que apresentassem um substituto, e a votagao, era feita por escrito.
Para se apresentar como candidato, era necessario ser livre, estar radicado na localidade,
possuir bens de fortuna acima de um certo valor, fixado conforme as cidades, ter o minimo de
vinte e cinco anos de idade, exigindo-se a passagem de um certo periodo de tempo apds o

anterior exercicio de outras magistraturas®°.

Ao longo da histoéria tem sido geralmente reconhecido que nenhuma outra instituicao
pode levar mais eficiente e eficazmente a presencga do Poder Publico ao interior de um pais do
que o municipio, ou os Governos locais, nas suas diversas modalidades, desde que se
caracterizem efectivamente como governos e ndo como meras extensdes administrativas do

Governo central ou dos Governos regionais.

Esse reconhecimento tem passado por periodos de altos e baixos ao longo da historia,
pois o fenomeno de centralizacdo e descentralizacdo tem caracterizado e continua a
caracterizar o processo governamental em todos os paises, em funcao dos mais variados de
factores politicos. Estes fendmenos ocorrem mesmo em paises que tém sido tomados como
exemplos de descentralizacdo ou centralizacdo. Na Gra-Bretanha, por exemplo, tém-se
manifestado, nos ultimos anos, algumas praticas centralizadoras bastante acentuadas. Por
outro lado, a Franga, cujo modelo era considerado centralizador em relagdo a maioria dos paises
da Europa Ocidental, ampliou bastante a autonomia municipal com as reformas introduzidas
pelo Presidente Mitterrand durante seu primeiro Governo, em 1982. Esses exemplos de
centralizacao e descentralizagdo podem ser estendidos a muitos outros paises, tanto

desenvolvidos como em vias de desenvolvimento, no passado ou no presente. O que importa,

99 I[dem Jean-Pierre Martin; 1999; pg. 195.
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entretanto, € a crescente compreensao, por parte de muitos paises de ambas as categorias, do
papel dos Governos locais no processo de desenvolvimento nacional. Ha, para isso, razdes de

ordem pratica.

Primeiro, o reconhecimento do facto, ja4 mencionado, de que pode ser muito mais
eficiente e eficaz a prestacao, pelos Governos locais, de muitos servigos publicos que, de outro
modo, estariam a cargo do nivel ou dos niveis superiores de Governo. Em segundo lugar, na
medida em que o Estado incrementa a sua atitude de regulador e facilitador e torna-se cada vez
mais presente na sociedade, tem sido conveniente recorrer aos Governos locais. Finalmente, a
complexidade da vida moderna faz com que o processo governamental e administrativo se
intensifique, ja ndo sendo apenas uma presenca maior do Estado, resultando no crescimento do
numero de fungdes governamentais, mas também aquela complexidade que tem levado os

Governos locais a desempenhar, em muitos paises, um papel cada vez maior.

3.2 0 Poder Local no Periodo Colonial

Partindo da Constituicdo de 21 de Agosto de 1911 afirmou-se que, na Administracdo das
Ex-Provincias Ultramarinas, predominaria o regime de descentralizacao com leis adequadas ao
Estado “civilizacional” de cada uma delas. Esta tendéncia de desenvolvimento do Estado
civilizacional das colénias acentuou-se com o Acto Colonial aprovado em 1930, pelo Decreto-
Lei n218570, de 8 de Julho e a Carta Organica do Império Colonial Portugués que viria a ser
promulgada pelo Decreto-Lei 23228, de 15 de Novembro de 1933. No entanto a peca juridica
fundamental balizadora de toda a politica colonial abarcava todos os outros dominios

respeitantes a administragdo das parcelas coloniais em que Angola fazia partel00,

Nesta senda na administracao local, as instituigdes administrativas, municipais e locais
nas coldénias eram representadas pelas Camaras Municipais, Comissdes Municipais e Juntas
Locais, conforme importancia que se atribuia ao desenvolvimento da etnia europeia na

respectiva circunscricdo0l, Administrativamente, as colonias dividiam-se em Provincias. A

100 Cruz, Rui A.; Fiscalidade e Desenvolvimento Econémico e Social em Angola, Ciéncia e Técnica Fiscal,
n2366, Lisboa, 1992.

101 £ de notar que todo o processo descrito estava virado para a populagdo europeia e os indigenas com
estatuto de assimilados. Estavam excluidos os restantes indigenas cujos direitos se baseavam em normas
consuetudinarias. Como explicado anteriormente relativamente a Mogambique e as explicacdes de bifurcagdo do
Estado defendidas por Mamdani.
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Administracao dos interesses colectivos da Provincia reportava as juntas provinciais, na forma

e em termos da lei estatuida.

As Camaras Municipais no ultramar, dispunham de um conjunto de competéncias e
atribuicdes proéprias desde que ndo funcionassem a margem das regras estatuidas ao nivel
central (Lisboa). Mas estas funcionavam mediante os tipos de diplomas especiais, no qual “ as
leis gerais ou especiais do pais serdo aplicadas as colinas depois de as indicadas do artigo 27 e

28 do Acto Colonial para esse efeito” (Decreto-Lei, 23228/1933).

[

As Camaras Municipais eram definidas como “ pessoas juridicas com autoridade
administrativa que a lei lhes atribuir” mas sempre sujeitas a fiscalizacao do poder central.
Também gozavam de autonomia administrativa “idem”). A autonomia administrativa consistia
na elaboragdo das suas proéprias leis Mas sempre sobre a tutela do poder central. Nelas se dizia
“ o governador da provincia é presidente da junta provincial e executor das decisdes e
deliberagdes desta (Decreto-Lei, 23229/1933, artigo 1382). A fiscalizacdo era atribuida ao
Governador da Provincia que simultaneamente era o presidente da junta provincial e o
executor da decisdes e deliberacao desta. Havendo a necessidade de criacdo ou extingdo das
Camaras Municipais ou juntas locais era incumbida ao Governo sobre aprovacdo devidamente
expressa pelo ministro das colonias. Os membros administrativos eram todos de etnia

europeia, incluindo alguns estrangeiros.

0 estatuto de Angola, assim como o das demais provincias ultramarinas, foi definido pela
Constituicao Portuguesa, sendo desenvolvido numa lei, que se entendeu chamar de lei organica
do ultramar (inicialmente lei organica da administragdo civil da provincias ultramarinas-lei de
15 de Agosto de 1914) que remetia para um estatuto proprio (estatuto politico-administrativo)
a organizacdo politico administrativa, adequada a sua situa¢do geografica e condi¢des do seu
meio social. Do ponto de vista da administracao local, as provincias ultramarinas que a partir
da revisdo constitucional de 1971, passaram a ser consideradas Regides Auténomas
Ultramarinas, nos termos da lei organica de 1972, Lei n®5, de 23 Junho, apresentavam-se
divididas em distritos, concelho (municipios), freguesias, circunscricdbes e postos
administrativos. Apenas se agrupavam em distritos os concelhos cuja grandeza ou
descontinuidade do territorio e conveniéncias da administra¢do justificassem. Os concelhos
eram compostos por freguesias e onde estas ndo pudessem ser criadas, eram substituidas por
postos administrativos. As circunscricoes administrativas dividiam-se em postos

administrativos ou em freguesias. As cidades podiam ser divididas em bairros.
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A cada segmento da divisdo administrativa correspondia uma autoridade. Assim, no
distrito, a autoridade superior era o governador do distrito, no concelho o administrador do
concelho, no bairro, o administrador do bairro, na circunscricdo, o administrador da
circunscri¢do, no posto, o administrador do posto e na freguesia, o regedor. A administracao
dos interesses comuns das localidades, era da competéncia das camaras municipais, comissoes
municipais, juntas de freguesias e juntas locais. Nos distritos a lei prévia a existéncia de juntas
distritais. A cdmara municipal composta por um presidente, nomeado pelo governador e por
vereadores eleitos) era o corpo administrativo do concelho. As comissdes municipais eram
constituidas nas circunscri¢cdes administrativas ou ainda nos concelhos onde a Camara nao
pudesse constituir-se. Por falta ou nulidade de eleicao, ou enquanto o n? de eleitores inscritos
fosse inferior ao minimo estabelecido, as juntas de freguesia eram instituidas nas freguesias, e
quando ndo fosse possivel a sua instituicdo eram substituidas por juntas locais. Nos postos
administrativos eram instituidas juntas locais, quando na sua sede, existissem povoag¢do ou

nucleo de habitantes que o justificasse.

Em Setembro de 1968, o Ministro do Ultramar fez publicar um decreto, o Decreto
n%48.575, de 21 de Setembro, contendo as atribui¢des e competéncias das cAmaras municipais
dos municipios das provincias ultramarinas cujo desenvolvimento fosse compativel com as
disposicdes do diploma, como ja era o caso dos municipios de Luanda e Loureng¢o Marques. Aos
Municipios que ndo tivessem atingido as condi¢des de desenvolvimento, justificantes da
aplicacdo deste decreto, continuariam a aplicar-se as disposi¢cdes da Reforma Administrativa

Ultramarina.

Nos termos deste Decreto, as atribuiches e competéncias das camaras municipais

consistiam na pratica das seguintes acgdes:

i) De fomento (construcdo, reparacdo de estradas e caminhos a cargo das camaras;

disciplina urbanistica; limpeza urbana);

ii) De abastecimento publico (captagdo e distribuicao de agua potavel; feiras e mercados;

fiscalizagdo do comércio);

iii) De cultura, educacdo e assisténcia (construcao de bibliotecas, construcdo de infra-

estruturas desportivas);

iv) De salubridade publicas;
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v) De policia (nestas se incluia, ilumina¢do publica, estacionamentos, numeracdao de

edificios, toponimia).

No que se refere ao regime financeiro e tributario das provincias ultramarinas veio a ser
fixado pela Lei n? 278, de 15 de Agosto de 1914, também conhecida por Lei de Base Organica
da administragdo financeira do ultramar. Esse regime financeiro ja havia sido objecto de
tratamento na carta organica das provincias ultramarinas, aprovada pelo Decreto de 7 de
Dezembro de 1836, na Carta Organica do império colonial portugués aprovada pelo decreto-
Lei n223.228, de 15 de Novembro de 1936 assim como os diplomas que se lhe seguiram que

passaram a denominar-se por leis organicas102.

Para combater a iniciativa legislativa de cada provincia em matéria administrativa que,
em conjunto com os diplomas comuns a todo o ultramar, constituia uma inconveniente
dispersao legislativa, o ministro das colénias fez publicar o decreto n2 23.229, que aprovou a
Reforma Administrativa Ultramarina, e vigorou em Angola até a proclama¢do da sua
independéncia. Este diploma dedicava uma boa parte as disposi¢des financeiras destinadas aos

orgdos das autarquias locais (“corpos administrativos locais”)103.

A Parte IV da Reforma Administrativa Ultramarina, dispunha “Da fazenda das provincias
circunscrigdes e corpos administrativos”. Esta compunha-se de III Capitulos, sendo o primeiro
dedicado aos orcamentos destas trés entidades, dividido em trés secgcdes ocupando-se a
primeira da elaboracdo e organizacao dos or¢camentos, a segunda seccdo da sua execugao e a
terceira das tesourarias dos corpos administrativos, o segundo capitulo tratava das receitas e
despesas das provincias, circunscrigdes e corpos administrativos e o terceiro capitulo da sua

contabilidade.

Em matéria de or¢camentos, dispunha o artigo 5742 da Reforma Administrativa Ultramarina,
que os corpos administrativos tém por base or¢amentos estabelecidos para esse efeito e
organizados para vigorarem durante um ano econémico. Cada corpo administrativo devia estar
dotado do seu or¢camento proprio, devendo ser nele previstas as receitas e despesas (artigo
5759). Para efeitos de or¢amentos, tanto as receitas como as despesas eram classificadas em

ordindrias e extraordindrias. Eram as seguintes, as receitas ordindrias:

102 Caetano, Marcello; Manual de Direito Administrativo, vol I; Almedina; Coimbra 1984.

103 Qb.cit.; Caetano, Marcello; 1984.
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i) Impostos adicionais a impostos, taxas e multas;
ii) Doacoes inscritas em or¢amentos:
iii) Percentagens ou participacdes em receitas;

iv) Rendimentos de servigos (todos os rendimentos que adviessem de estabelecimentos
ou servicos integrados nos corpos administrativos e ainda subsidios necessarios ao

funcionamento daqueles, consignados noutros or¢amentos);
v) Rendimentos de bens proéprios;
vi) Saldos de orcamentos anteriores e rendimentos eventuais.
Eram consideradas receitas especificas dos corpos administrativos as seguintes:

i) Licencas, taxas e matriculas estabelecidas por postura, e multas por transgressao de

posturas dentro da area do concelho;
ii) Taxas devidas pela ocupacdo de terrenos;

iii) Impostos municipais, nos quais se compreendiam: os directos ou adicionais
cobrados nas alfandegas pelos despachos feitos em harmonia com a legislacao
vigente, a parte em que aos corpos administrativos fosse atribuida do imposto
indigena cobrado nas circunscrigdes, até 50% sobre a contribui¢do predial do estado
e as percentagens sobre outros impostos directos gerais que, por resolucdo

competente, fossem estabelecidas.

Estava vedada as autoridades locais a criacao de impostos quer directos, quer indirectos,
apenas estando autorizadas a exigir de cada indigena adulto uma contribuicdo bracal, remivel,

para trabalhos publicos de interesse dos indigenas até ao limite de 5 dias num ano.

Entretanto, segundo Rui Cruz1%4, do ponto de vista das receitas o que pode-se dizer é que
as receitas proéprias strito sensu eram integradas por rendimentos provenientes da
administracao de patrimonio proprio, as taxas de licencas, uma vez que os impostos municipais
em toda a sua extensdo eram adicionais aos impostos estaduais ndo se podendo por isso dizer

que se tratava de verdadeiros impostos locais. Feita uma andlise da capacidade financeira das

104 [bidem ob.cit Cruz, Rui A. pg. 91-ss.
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autarquias locais das provincias ultramarinas, verifica-se que a sua situacdo era semelhante a
das autarquias do continente, adjacentes, cuja autonomia financeira sofria as limitagdes

impostas por uma constitui¢cao de cariz centralizador.

3.3 0 Sistema Tributario

Até a primeira reforma tributaria que ocorreu em 1948, a estrutura do sistema tributario
integrava a tributacdo directa, nomeadamente, o imposto indigena ( que era considerado a
segunda maior fonte de receitas), a contribuicdo industrial, a contribuicdo de registos, a
contribuicdo predial e a contribuicdo sobre o aluguer de habitacdes, e ao nivel da tributacao
indirecta, designadamente, os impostsos alfandegarios, alguns impostos especificos sobre a
producao e consumo de produtos, o imposto de tonelagem, o imposto de merches

ultramarinase o imposto de salvacdo publical%.

A reforma de 1948 teve como base a necessidade de se introduzir algumas modificacdes
que adequassem a estrutura tributaria a realidade econémica que se foi implantanda, assim
como aos objectivos da nova politica econémica. Nos termos desta reforma a estrutura
tributaria, no dominio dos impostos directos, passou a ser a seguinte: contribui¢do industrial,
imposto profissional, contribuicdo predial urbana, imposto sobre as exploracdes agricolas,
florestais, pecuarias, pescas, minas e sal, taxa pessoa anual (ex-imposto indigena) imposto
sobre sucessoes e doagdes, imposto complementar ( em substituicdo do imposto de defesa). A
estrutura dos impostos indirectos manteve-se quase inalterada, sendo marcada pela redugdo
de alguns direitos de importac¢do e o agravamento da tributagdo de alguns bens de consumo

através de impostos especificos e a criagao da SISA.

A industrializacdo que veio a marcar a segunda metade da década de sessenta, reverteu
o papel do impostos alfandegarios e deu primazia a tributa¢do de bens de producao e consumo,
através de impostos indirectos espcificos, assim como a importancia do sector industrial, para
o qual foi criado o imposto industrial. O arranque da industrializacdo e a necessidade de
implementac¢do de uma politica econémica dirigida ao desenvolvimento da coldnia, deixaram
de encontrar resposta na estrutura tributaria criada pela reforma de 1948-50, razdo porque até
a reforma que teve lugar a partir de 1968 foram sendo promovidas certas alteragdes no que

concerne a tributacdo directa e ajustamentos na tributagdo indirecta.

105 [dem ob.cit. Cruz, Rui A.; pg.84-ss.
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Entre 1968-72 da-se mais uma reforma tributdria que visava dois objectivos
fundamentais: a adequacao do sistema tributario a nova estrutura econémica de Angola e a sua
conjuntura finaceira e a harmonizacdo dos regimes fiscais em vigor nas provincias
ultramarinas, no quadro do amplo processo de integracdo econdmica, iniciado nos primeiros
anos da década de sessenta. No ambito desta reforma, foram publicados varios diplomas, sendo
de especial relevancia o cédigo geral tributario (que vigorou até o ano 2014) por conter
principios fundamentais que passaram a reger a relacdo tributaria tais como o principio da
legalidade tributaria, da ndo retroactividade dos impostos, da base econémica e nao juridica
das situacgdes tributarias. Esta reforma atingiu apenas os impostos directos, tendo-se verificado
as a este nivel, uma alteragao significativa na imposrtancia dos impostos sobre o rendimento,
principalmente o imposto industrial, substituindo-se assim, aos impostos directos

tradicionais06,

Em 2011 deu-se inicio a uma reforma tributaria através do Decreto Presidencial
53/2011, que define as linhas estratégicas para a mesma. O principal objectivo desta reforma
tributaria consiste na simplificacdo e modernizacdo do sistema tributario em Angola, ou seja,
trata-se de uma reforma de caracter estrutural, que veio alterar as bases da legislacgao fiscal,
nomeadamente, os codigos geral tributario, das execucoes fiscais, e dos principais impostos,
legislacdo herdada do regime colonial. A reforma fiscal em curso, assenta em cinco pilares: (i)
Reforma do sistema tributario; (ii) Reforma da administracdo tributdria; (iii) Reforma da justica
tributaria; (iv) Revisdo dos encargos parafiscais e o (v) Estabelecimento de convencgdes

internacionais para evitar a dupla tributagao.

Com o inicio da crise mundial de 2008, Angola comecou a preparar a sua estratégia de
incentivo ao desenvolvimento da economia com base no sector produtivo em alternativa a
dependéncia do petréleo. A reforma fiscal teve como objectivo geral modernizar o sistema
tributario para que fosse possivel adaptar a arrecadacdo a realidade globall%7, cujos codigos
vinham do periodo colonial como é o caso do Cédigo Geral Tributario e o C6digo das Execugdes
Fiscais. Relativamente aos principais impostos, ocorreu, ndo somente um processo de criagao e

revisao de legislacdes como, também uma adaptacgao as principais doutrinas internacionais, ao

106 [bidem ob.cit. Cruz, Rui A.; pg. 84-ss.

107 Acontece que actualmente, em 2015, em que o preco do petréleo foi reduzido para metade do valor de
2008, Angola tem-se valido dos instrumentos desta reforma para tentar o aumento da arrecadagao de receitas em
alternativa as receitas do petréleo. Mas a situag¢do nao é pacifica pois, ha sectores que argumentam que a reforma
foi pensada numa situagdo em que o preco do petrdleo estava em alta, por isso em muita legislacdo tributaria
comtemplava-se uma realidade que ja nio existe. Defendendo uma ulterior reforma conjuntural no sentido de
melhor adaptacdo a nova realidade.
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nivel do Cédigo Geral Tributario, do Regime de Taxas e do Contencioso Fiscal. No que se refere
a estrutura tributaria nao se vislumbraram grandes alteracdes, com alguns ajustes de taxas e
classificacdes de algumas bases de incidéncia. Por exemplo relativamente ao imposto industrial
houve uma adaptagdo da sua aliquota as praticadas ao nivel dos paises da regiao, por isso a sua
taxa geral foi reduzida de 35% para 30%, houve ainda alteragdes ao nivel do Imposto Predial
Urbano no qual foram refinados os seus métodos de calculo e diminuidas as aliquotas,
entretanto mantém-se a polémica da sua cobranca e dos métodos de calculo do valor
patrimonial tendo em conta a degradacdao do parque habitacional e das infra-estruturas
urbanas. Outra realidade prende-se com a reforma da Administracdo Tributaria, dotando-se de
recursos humanos e tecnologias modernas para fazer face aos novos métodos no ambito das
relacdes juridico-fiscais, embora muitas debilidades ainda persistam. Existem trés regimes
fiscais em Angola, nomeadamente, o Regime Geral, Regime Fiscal da Industria Petrolifera e o
Regime Fiscal da Industria Mineira ou Cédigo Mineiro. O sistema fiscal angolano, no seu regime
geral, é composto pelos seguintes impostos; Impostos sobre o Patrimdnio, Impostos sobre o

Rendimento e Impostos sobre o Consumo e Despesas108,

No ambito da parafiscalidade, tem-se a criacdo de um Regime Geral de Taxas, Lei 7/11,
de 16/02, onde estdo plasmados os Principios da Legalidade no qual bastando-se o Decreto-
Executivo para a sua criacdo e o Principio da Proporcionalidade. O Decreto Presidencial 30/10
de 9 de Abril, o Regime Financeiro Local vem consagrar o regime das taxas municipais e o
Decreto Prsesidencial n2307/10 de 20 de Dezembro, sobre a Tabela de Taxas, Licengas e Multas
e outras Receitas Locais a cobrar pélos 6rgaos do poder local, bem como o Decreto presidencial
n? 287/11de 1 de Novembro sobre os Principios e regras especiais geradoras da obrigacao de

taxas municipais.

No ambito das contribui¢des tem-se a Lei do Sistema de Seguranca Social, Lei 7/04, de
15 de Outubro, que define as bases em que assenta o Sistema de Seguranca Social, que tem por
objectivo garantir a subsisténcia material dos cidadados nas situacdes de falta ou diminuicado de

capacidade para trabalho, bem como, em caso de morte, dos familiares sobreviventes.

Relativamente a extra-fiscalidade, foi aprovado um novo Cédigo Aduaneiro, que agrava as taxas

de produtos nos quais Angola supostamente deveria ser auto-suficiente, por isso apelidado de

108 Cfr. Tabela de Regimes e Figuras Tributdrias em anexo.
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proteccionista, tais como alguns produtos agricolas e produtos considerados de luxo como

automoveis de maior cilindrada.

3.4 A Problematica da Descentralizacdo no Contexto Geografico e Socioeconémico
Actual

A problematica da descentralizagdo em Angola, deve também ser entendida de um ponto
de vista da grandeza territorial do pais e da sua complexidade identitaria associada a sua
diversidade sécio-cultural. Territorialmente, Angola é, depois do Congo (ex-Zaire), a maior

nacao ao sul do Sahara, com uma area de 1.246.700 Km?2.

De acordo com historiadores!%? as etnias existentes em Angola, compreendiam varios
grupos que incluiam os povos pré-Bantos Khoisan, Cuepes e Cuissis e os povos Bantos que num
movimento migratorio que durou mais de seis séculos vieram estabelecer-se no actual
territério de Angola, que inclui os povos Bakongo, Ambundo, Lunda-Quioco, Ovimbundo,
Nganguela, Nhaneca-Humbe, Ambo, Herero e Xindonga, bem como o grupo hibrido
dos Quimbares na regido de Namibe (Mogamedes) que resultou da misceginacdo de individuos
oriundos de grupos étnicos diferentes que foram atraidos para trabalhar na indudstria da pesca,
e as sociedades crioulas composta de mesticos que resultaram do cruzamento genético e
sincretismo social e cultural entre os povos tradicionais africanos e os Portugueses ao longo de

quase cinco séculos.

Os Kimbundos ocupam a regiao de Luanda, na direc¢do norte-oeste, sendo vizinhos dos
Kikongos. Os Umbundos formam a maior tribo negra de Angola e ocupam o litoral e o interior.
Na por¢do Leste encontramos o grupo Lunda, que conjuntamente com os Quiocos vivem na

fronteira catanguesa e no sudeste temos os Ganguelas.

Segundo Relall0, “Perante essa "babilonia", os Portugueses impuseram a sua propria
lingua sem a qual alids ndo é possivel viver. Ao contrario dos Belgas, os Portugueses recusaram
determinantemente a falar as linguas indigenas. A imposicdo lusa no aspecto linguistico, que
descaracterizou a identidade do povo angolano, foi a segunda forma de dominacgdo, pois

militarmente a metrépole sempre foi superior em todas as suas ac¢des imperialistas.”

109 Delgado Ralph; Histéria de Angola; Benguela 1948; vol [ e Il e Rela, José M. Zenha; Angola - Entre o
presente e o futuro; Edi¢do Escher, 1992.

110 [dem, Rela, José M. Zenha pg.234.
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Podendo-se entdo verificar que a diversidade étnica, tal como acontece em diversos
paises do mundo podera constituir uma justificagdo para a descentralizagcdo mas por outro lado
constitui um motivo suficientemente forte de grande prudéncia e delicadeza no processo de
descentralizagdo para que ndo culmine numa desagregacdo da unido nacional e identidade

nacional.

Os resultados preliminares do Censo 2014, indicam que residem em Angola 24.383.301
de habitantes, distribuidos pelas 18 provincias. A provincia de Luanda é a mais populosa,
concentrando 27% da populacdo do pais. Seguem-se, as provincias da Huila 10%, Benguela e
Huambo com 8%, Cuanza Sul 7%, Bié e Uige com 6%. Estas 7 provincias concentram 72% do
total da populacdo residente no pais. A provincia do Bengo registou o0 menor niimero de
residentes com 1% da populagdo do pais. Seguem-se outras cinco provincias com uma
populacdo inferior a 3% da populagdo nacional, nomeadamente, Cuanza Norte, Namibe, Zaire,
Cuando Cubango e Lunda Sul. Estas seis provincias concentram apenas 11% da populagao

nacional.

Figura II - Divisao Territorial de Angola por Provincias

Relatos escritos e fotograficos.
Stories as well as photos.
Des histoires et aussi des photos.

I.E. 800x600

Lunda Norte

-

Cuando Cubango

©ghiapereira

No que respeita as diferengas regionais, baseando num estudo de Alves da Rochalll
sobre as desigualdades e assimetrias regionais em Angola, as mesmas poderao ser classificadas

pela sua configuracdo geografica e econémica em cinco regioes:

111 Rocha, Manuel |. Alves; Desigualdades e Assimetrias Regionais em Angola - Factores de Competitividade
Territorial; Universidade Catdlica de Angola, Centro de Investigacdo Cientifica, Agosto de 2010.
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Luanda/Bengo, regiao Norte (Cabinda, Zaire, Uige e Kwanza Norte), regiao Centro/Leste
(Malanje, Lunda Norte, Lunda Sul, Moxico e Kuando-Kubango), regido Centro/Oeste (Bié,
Kwanza Sul, Huambo, Benguela e Namibe) e uma regido Sul, com as provincias da Huila e do

Cunene.

Luanda/Bengo é a grande metrépole angolana, exercendo um efeito polarizador
arrasador sobre todo o territério nacional e representando um mosaico interétnico e

intercultural Unico no pais.

Aregido Norte, ao considerar as provincias de Cabinda e do Zaire, explora o actual maior
recurso natural do pais e junta as duas principais etnias da zona num esfor¢co comum de

desenvolvimento e de aproximacao social e politica.

A regido Centro/Leste retne as provincias produtoras de diamantes e energia eléctrica
- dois recursos essenciais para o seu desenvolvimento e do pais - e faz interagir duas das mais
importantes etnias de Angola, as quais, em conjunto, representam mais de 14% da populagao
do pais. E a regido com a maior extenséo territorial onde a provincia de Malanje pode exercer
um papel de polarizador e difusor do crescimento econémico e area de ligacao entre o litoral

norte e o leste do pais.

A regido Centro/Oeste pode ser considerada como a grande reserva agraria e das pescas
do pais, apresentando a maior concentra¢cdo populacional depois de Luanda/Bengo e uma
enorme e reconhecida potencialidade para aimplantacao dum fortissimo sector agro-industrial
de satisfacdo das necessidades do mercado interno e de exportacdo. Pode ser vista como a zona
interétnica por exceléncia, uma vez que no seu seio coabitam, pelo menos, oito da totalidade

das etnias existentes em Angola.

Finalmente, a regido Sul, composta apenas por duas provincias, Huila e Cunene, com
capacidades e aptidoes semelhantes para a agro-industria, mas onde se destaca a Huila. O
referido estudo caracteriza também as regioes no que se refere ao produto interno bruto em

2003, 2006 e 2007 e chega as seguintes conclusdes:
¢ Luanda excede tudo e consolida a sua posicdo de po6lo determinante do processo de

crescimento do pais e concentra mais de 74% do PIB nacional, na média geral dos trés

anos. Se a Luanda se juntar Kwanza Sul e Benguela, entdo a concentragao chega a 90%;
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e A capacidade de geracdo de Valor Acrescentado do Moxico e do Kwando-Kubango é,
praticamente, nula, representando os seus valores pouco mais de 0,1% do PIB de

Luanda, sendo ainda mais baixa a do Kwanza Norte;

e A provincia do Kwanza Sul é um dos exemplos de grande dinamica no processo de
crescimento econdmico do pais, posicionando-se como a terceira zona de influéncia
econdmica, superior a do Huambo e da Huila. Ou seja, permanecendo as dindmicas
litoral/interior inalteradas por quaisquer politicas publicas de descriminagdo positiva a
favor do equilibrio e da harmonia territorial, a provincia do Huambo demorara algum
tempo a recuperar a posicdo detida na economia colonial de segundo parque

industrial/econ6mico do pais.

3.5 Evolucao do Processo de Desconcentracdo e Descentralizacao em Angola

Angola tornou-se independente em 1975, em Abril de 2002, o Governo do MPLA-
Movimento Popular de Libertacao de Angola e a UNITA- Unido Nacional para a Independéncia
Total de Angola assinaram o Acordo de Paz pondo fim a guerra civil. A Lei Constitucional de
1975 ja consagrava os principios da Descentralizacdo, da iniciativa Local bem como a eleicdo
da Assembleia Popular Provincial, o seu presidente e os membros que a integravam!12.Mas o
sentido da descentralizacao traduzia-se na quebra das instituigdes coloniais e controle
realizagdo de um processo de descentralizacdo que se baseava na cria¢do e refor¢o de novos

6rgaos populares revoluciondarios e de inspiracao Marxista-Leninista.

O processo de Descentralizagao da Governacao Local em Angola tem sido resultado de
varios debates em diversos niveis, principalmente a partir das reformas politicas e econémicas
iniciadas em 1992, com a introduc¢do do sistema de democracia multipartidaria e mudancga do

sistema de economia centralizada para um sistema de economia de mercado.

Nesta altura, a luz da revisao Constitucional de 1992113, foram estabelecidos na referida

Constituicdo, os principios da Desconcentracdo e da Descentralizagdo através do

112 Lei de Revisdo Constitucional da Republica Popular de Angola, 1975, Capitulo VI, Artigos 712 a 752.

113 Constituicdo da Republica de Angola de 1992 Artigo 1452-1472;” 1 - As autarquias locais sdo pessoas
colectivas territoriais que visam a prossecucdo de interesses proprios das populacdes, dispondo para o efeito de
orgdos representativos eleitos e da liberdade de administracdo das respectivas colectividades. 2 - Lei prépria
especificard o modo de constituicdo da organizacdo, competéncias, funcionamento e o poder regulamentar das
autarquias locais.”
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estabelecimento de autoridades locais entretanto na referida Constituicdo nada é dito sobre o

seu modo de constituicdo e funcdes, remetendo para legislacdo especifica.

Em 1999 foi entdo promulgado o Decreto-lei 17/99 de 29 de Outubro, sobre a
Organizac¢ao dos Governos Provinciais, Administra¢des Municipais e Comunais, tendo-se deste
modo introduzido a desconcentracdo de algumas fungdes. Este Decreto foi, entretanto,
substituido pela Lei 17/10 de 29 de Julho. A implementagdo deste diploma legal permitiu
conferir aos Governos Provinciais e Administracdes Municipais, uma maior autonomia na
execucdo dos programas publicos. Esta foi a primeira referéncia do inicio da Descentralizacao

em Angola.

A partir de 2001, foi aprovado o Plano Estratégico Nacional de Desconcentracdo e
Descentralizacdo Administrativa que veio contribuir para uma maior aproximacdo do estado
aos cidaddos em torno da Governacdo Local. Este plano visava essencialmente, transferir
através do principio do gradualismo, algumas das fung¢des tradicionais do governo central para
a Administracao Local, estabelecendo o pacote Legislativo necessario e, posteriormente,
institucionalizar o Poder Local Autarquico. Foi a partir deste marco institucional que surgiram
varias iniciativas de participacdo cidadda na Governacao Local, principalmente através da
implementacdo directa de projectos de apoio ao refor¢co da capacidade organizacional das
comunidades pelas ONG’s nacionais e estrangeiras suportadas por institui¢des internacionais

como a Uniao Europeia, Banco Mundial e PNUD.

A partir de 2003, deu-se inicio a implementac¢do de um Programa de Descentralizacao e
Governacao Local, entre o Ministério da Administracdo do Territério e o PNUD, como
experiéncia piloto em quatro municipios (Calandula-Malanje, Sanza Pombo-Uige, Kilamba-
Kiaxi-Luanda e Camacupa-Bié). Este programa teve como principal objectivo, promover a
democracia participativa através do aumento da capacidade organizacional e institucional das
Autoridades Locais em matéria de planeamento e gestdo de recursos. Em 2004 é aprovada A lei
de terras, Lei 9/04 e o seu Regulamento Complementar de 23 de Agosto de 2006. Que deposita

grande parte da responsabilidade pela gestdo dos solos nos governos locais.

Em 2006 é aprovado o Decreto n.2 2/06 de 23, Legislacao sobre o Ordenamento do
Territorio e do Urbanismo, que estabelece os papéis do Estado e dos governos locais no
planeamento. De acordo com a mesma, as sec¢des municipais devem elaborar, com o apoio

técnico do nivel provincial, o planeamento adequado das suas fung¢des. No nivel municipal, o

105



planto de desenvolvimento municipal (Plano Director Municipal) serve como base para o

planeamento territorial.

Em 2007 foi aprovada a Lei 2/07 que criou os Conselhos de Concertagdo e Auscultagdo
Social (CACS), definidos como sendo “6rgdos de apoio consultivo do titular do poder local, na
apreciacdo e tomada de medidas de natureza politica, econémica e social do respectivo
territério”, também foram criadas unidades orcamentais que contribuiram para melhorar a
definicdo de responsabilidades para cada nivel de governacdao. Em Agosto de 2007, é ainda
aprovado pelo Governo, o Programa de Melhoria da Gestao Municipal que seleccionou 68
municipios piloto, reforgou os planos para capacitacao dos recursos humanos, transferéncias

financeiras e modernizacdo das infra-estruturas ao nivel dos municipios.

Em 2008, é aprovado o Fundo de Apoio a Gestdo Municipal (FUGEM) através do qual se
atribuiu uma verba de 5 milhdes USD aos 68 Municipios piloto e se estabeleceu um contracto
programa entre o Governo Central e os referidos Municipios. Esse programa foi descontinuado
e substituido pelo actual Programa Municipal Integrado de Desenvolvimento Rural e Combate
a Pobreza (PMIDRCP). No ambito deste programa sdo alocadas verbas especificas para os
projectos apresentados, entretanto de acordo com entrevistas aos responsaveis municipais
estas verbas fazem parte de verbas inscritas no orgcamento do estado para o municipio em

lump-sum o que confere aleatoriedade as verbas especificas para o PMIDRCP.

Em 2010 foi aprovada a nova Constitui¢do, na qual estabelece a existéncia de érgaos do
poder local e autarquias locais dedicando um Titulo as Autarquias Locais e abrindo espacgo para
a existéncia das mesmas através dosn? 1, 2, 3 e 4 do Artigo 2179. A Constituicao de 2010 abre
espaco para a criagdo de um modelo de descentralizacdo Politico-Administrativa (artigo 21329)
consubstanciado no municipalismo (n2 1, 2 e 3 do artigo 20182), tendo como base o Principio
da Autonomia Local (artigo 2132) da Autonomia Politica (n? 2 do artigo 2202) que sera
concretizado através do Principio do Gradualismoll4 (artigo 2422). Afirma ainda o papel das
instituicdes do poder tradicional e o valor das normas consuetudinarias que ndo contrariem a
constituicdo. Entretanto, relativamente ao regime das finangas locais a Constituicdo concretiza
o Principio da Autonomia Local prevendo no n?2 do artigo 2152 que “a lei estabelece que uma
parte dos recursos financeiros das autarquias locais devem ser provenientes de rendimentos e

impostos locais”, verte ainda, no n23 do artigo 2179, o preceito da justa reparticao dos recursos

114 N3o sendo clara se se trata de gradualismo administrativo e/ou territorial como acontece em
Moc¢ambique e analisado anteriormente.
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publicos entre o Estado e as autarquias com vista a equalizacdo, sem adiantar mais

especificidades.

A constituicdo define as autarquias locais como pessoas colectivas cujo objectivo é
representar e atender os interesses dos residentes numa area territorial especifica através das
estruturas apropriadas. A estrutura das autarquias locais compreende a Assembleia, o Poder
Executivo e o Presidente. A Assembleia é eleita periodicamente por meio de elei¢des livres,
secretas e por sufragio universal para um mandato de quatro anos. As autarquias locais tém

autonomia administrativa e financeira.

No que se refere ao Principio do Gradualismo, em que: “A institucionalizacao efectiva
das autarquias locais obedece ao principio do gradualismo.” Parece uma afirmacao que pouco
diz, além do facto de ndo se poder fazer tudo de uma vez o que tem sido recomendado no ambito
das ciéncias politicas. Mas, continua no n2 2 “ Os 6rgaos competentes do Estado determinam
por lei a oportunidade da sua criagdo, o alargamento gradual das suas atribuicdes, o
doseamento da tutela de mérito e a transitoriedade entre a administragao local do Estado e as

autarquias locais”.

Como ja referido, a diferencga entre a descentralizacao democratica e desconcentracao é
que esta ultima ndo tem como objectivo criar mais autonomia politica local, mas limita-se a criar
alguma autonomia administrativa dentro da hierarquia estatal. Nao sendo o processo de
descentralizag¢do politico-administrativa realizado em simultaneo, pode-se fazer gradualmente.
Mas, sabendo que essa descentralizacdo pode ser abordada do ponto de vista do seu
desdobramento no territério nacional ou pelo conjunto de competéncias que o Estado-central
transfere para as colectividades territoriais geridas de forma auténoma, é relevante,
distinguirmos dois tipos de gradualismo: o gradualismo funcional e o gradualismo geografico.
O primeiro tipo refere-se ao processo de transferéncia gradual de fun¢des e competéncias para
6rgdos das autarquias locais (ou mesmo para os 6rgaos desconcentrados do Estado). Quer
dizer, por exemplo, que numa primeira fase do processo a responsabilidade para a manutengao
de espagos publicos é transferida as autarquias, enquanto a transferéncia de tarefas e
competéncia como por exemplo o policiamento ou a educacgdo secundaria é adiada para fases
posteriores. O segundo tipo significa um processo em que a autarquizacao comeca apenas em
algumas zonas (por exemplo, municipios mais desenvolvidos) do pais. Estas ganham estatuto
juridico como autarquias e devem eleger os 6rgaos de governacao autarquica, enquanto outras

zonas territoriais terdo que esperar por uma outra oportunidade.
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Concretizando assim o significado do “gradualismo”, este paragrafo visa duas
ambiguidades centrais que sdo destinadas a causar muita polémica nos anos que vém, tal como
tem acontecido em Mocambique, anteriormente analisado. A questao que se coloca € a de saber
se o gradualismo significa que alguns cidaddos podem votar para eleger o governo local,
enquanto outros cidadaos ndo podem. Enfim, o gradualismo vai ou ndo vai chocar com outros
principios constitucionais? E em termos de financas municipais? Neste ambito o gradualismo
territorial deixara também os angolanos divididos relativamente ao esforco fiscal ou aos

possiveis beneficios que possam advir.

Visto no seu conjunto, uma série de artigos constitucionais apontam para o
universalismo e nao para o gradualismo territorial. O artigo 222 evoca o “principio da
universalidade”, significando que todos os cidadaos tém os mesmos direitos e deveres. O artigo
232 garante a “igualdade”, significando que todos sdo iguais perante a lei, e que ninguém pode
ser prejudicado ou privilegiado, mesmo se em razao do seu local de nascimento ou condi¢do
econdmica. O artigo 522 postula que “Todo o cidadao tem o direito de participar na vida politica
e na direccdo dos assuntos publicos, directamente ou por intermédio de representantes
livremente eleitos”. O artigo 892 que se refere aos tributos, verte ainda o principio da
universalidade contributiva em que “Todos tém o dever de contribuir para as despesas publicas
e da sociedade, em funcdo da sua capacidade econémica e dos beneficios que aufiram através

de impostos e taxas, com base num sistema tributario justo e nos termos da lei”115,

Ainda em 2010 foi aprovada a Lei 17/10 de 29 de Julho sobre a Organica e
Funcionamento dos Orgaos Locais (que revogou a Lei 2/07) na qual mantém os Conselhos de
Auscultacdo e Concertagdo Social e define as responsabilidades entre os niveis de governacao,
bem como introduz a participa¢do dos partidos politicos com assento parlamentar e outras

formas associativas nos CACS (Artigo 572 dalei 17/10).

115 Embora nao sendo o foco deste trabalho interessa notar que alguns preceitos da Constituicdo como a
consagracao de que “(...Jo 6rgdo executivo é constituido pelo seu presidente e por secretarios por si nomeados”
(n24 do artigo 2209) a possibilidade de uma excessiva politizacdo. Normalmente em paises com governos locais
funcionais, deve-se encontrar um equilibrio entre o poder politico local e o poder administrativo. Sendo este ultimo
composto pelos oficiais e funcionarios que eventualmente trabalhardo na prestagido de servigos autarquicos. (nas
areas de saneamento, educacdo, saide, ambiente, etc.). A Constituicdo Angolana nada diz sobre a composi¢io da
administracdo burocratica da autarquia (o que ndo constitui em si qualquer problema, pois isto pode ser
determinado por lei comum) mas sim garante que a lideranga autarquica vai ser alterada com cada ciclo eleitoral,
0 que pode criar constrangimentos e descontinuidade na administracdo. Uma tarefa que se coloca perante a
administracdo local é a sua despolitizacdo, sendo mesmo despartidarizacdo, e o estabelecimento duma
administracdo local da coisa publica baseada em meritocracia.
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O Decreto Presidencial n.2 30/10 de 9 de Abril, vem estabelecer o Regime de
Financiamento das Ac¢bes dos Governos Provinciais e das Administragdes Municipais,
enquanto Orgaos executivos desconcentrados da administracdo central, no quadro da
delimitagdo de competéncias pela provisdo de bens e servigos publicos entre a administracao
central e as administracdes locais e entre as administragdes provinciais e locais. Em 2011 é
aprovada a Lei 39/11de 29 de Dezembro, Lei de alteracdo da Lei 17/10 que altera as
competéncias do Governador Provincial e regula o provimento do cargo de Administrador

Municipal.

A figura III infra mostra o elevado grau de centralizacdo das despesas pela estrutura
central e também uma elevada concentragao das receitas em Luanda (embora este ultimo facto
se deva a situagdo de concentracao das sedes das grandes empresas em Luanda). Em Angola
tem sido notorio o envolvimento no processo de descentralizagdo, apesar de lento, o processo
tem dado os seus passos culminando com a aprovagao do registo eleitoral pelo Conselho de
Ministros e presente discussdo na Assembleia da Republica. Ndo obstante, falta ainda um
documento formal da estratégia para descentralizacdo, planos concretos e uma programagado

do tempo.

Figura III - Estruturas das Receitas e Despesas por Provincias

Fonte: MINFIN; Resumo das despesas e receitas por local para 2012,2013,2014;
http://www.minfin.gv.ao/fsys/Sintese_OGE_2015_Revisto.pdf. Ultimo acesso 03/11/2015.
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3.6 A Estrutura do Sector Governamental Provincial e Municipal

A Lei 17/10 de 29 de Julho, Lei da Organizacdo e Funcionamento do Orgios da
Administracao Local do Estado, define a natureza, atribui¢des, composicado e estrutura organica
de cada um dos niveis de administracdo local. De acordo com a referida Lei, a divisao politico-
administrativa dos Governos Locais é a seguinte: 18 Governos Provinciais, 163 Municipios e
532 Comunas. As trés estratificacdes dos governos locais sdo hierarquicamente relacionadas e

integradas no Governo Central.

3.6.1 0 Governo Provincial

De acordo com o Lei 17/10, os Governos provinciais sdo 6rgdos desconcentrados do
poder central que tem como fun¢do “promover e orientar o desenvolvimento socioeconémico,
com base nos principios e nas opgdes estratégicas definidos pelo Titular do Poder Executivo e
no Plano Nacional, bem como assegurar a prestacao dos servicos publicos da respectiva area
geografica.” O governo provincial tem uma serie de competéncias no dominio do planeamento
e do orcamento, no dominio do desenvolvimento econémico e local, no dominio do
desenvolvimento social e cultural, no dominio da seguranca publica e da policia, no dominio do
ambiente e no dominio da coordenacdo institucional. Cabe aos Governos Provinciais, desta
forma, executar a politica do governo central ao nivel provincial, coordenar as representagdes
do governo central no territorio (Direc¢oes Provinciais e Delega¢des Provinciais), bem como
supervisionar as administracdes municipais e comunais e as autoridades tradicionais.

0 Governador da Provincia, € nomeado pelo Presidente da Republica e é o representante
do governo central na respectiva provincia. Os Vice-Governadores, também nomeados pelo
Presidente da Republica, tém a funcdo de acompanhar, tratar e decidir assuntos nas areas
econdmica, politico e social, servigos técnicos e infra-estruturas. O Gabinete de Estudos,
Planeamento e Estatisticas (GEPE) é o principal gabinete da estrutura provincial uma vez que
é responsavel pelo planeamento, programacao e coordenacdo das actividades da provincia no
ambito da Administracao do Estado. O Director do GEPE, nomeado pelo Governador, é quem,
na realidade, tem o poder de realizar, de acordo com as orientacdes do Governador, toda a
gestao fiscal no ambito territorial. Neste sentido, cabe ao GEPE a preparac¢do do orcamento, a

elaboracao da programacao financeira e a execucdo da despesa tanto de sua aplicacdo directa
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quanto no que diz respeito aos seus 6rgdos subordinados, o que inclui as administra¢des
municipais!ie.

Nos Governos Provinciais ha uma reproducao da estrutura ministerial para cada area
especifica, denominadas Direc¢des Provinciais, que sdo responsaveis pela execucdo das
politicas definidas centralmente. Os Directores Provinciais sdo nomeados pelo Governador,
mediante parecer favoravel do Ministério da Administracdo do Territorio, ouvido o Ministério
da especialidade. As Direc¢des Provinciais dependem organica, administrativa e
funcionalmente do governo da provincia e metodologicamente do 6rgdo central de sua
especialidade. Isso significa que ha uma forte ligacdo entre os Directores Provinciais e os
respectivos Ministérios especializados uma vez que sdo estes que definem a politica,

supervisionam e acompanham a execucao das acgoes.

Os Ministérios das Financas, Interior e Justica, no entanto, permanecem com
representacdes nas provincias, denominadas Delega¢des Provinciais, que dirigem e executam
as atribuicbes e competéncias dos 6rgaos centrais de especialidade que representam na
Provincia. Os seus representantes sdo nomeados por despacho conjunto do Ministro da
Administracao do Territério e do Ministro do 6rgado central de especialidade, sob proposta do

Governador da Provincia.

A Delegacdao Provincial de Finangas, por meio das reparticdes fiscais, tem como
responsabilidade arrecadar os impostos cobrados a nivel local que constam da Lei 30/10 de 9
de Abril, o Regime Financeiro Local, e funciona também como 6rgao consultivo dos governos

provinciais no que diz respeito a elaboracdo do orcamento e execug¢do dos gastos.

E importante ressaltar que embora a Lei 30/10 classifica os impostos recolhidos ao nivel
local como “Impostos Locais” os mesmos sdo depositados na Conta Unica do Tesouro,
retornando na proporg¢do or¢amentada para cada Provincia através do Or¢camento Geral do

Estado. Este processo encontra-se descrito com mais detalhes ao longo deste trabalho.

3.6.2 As Administracdées Municipais

As administracdes municipais sao 6rgaos desconcentrados do Governo Central com
fungcdes executivas no Municipio, respondendo directamente ao Governo da Provincia. De

acordo com a Lei 17/10 as suas fun¢bes sdo as mesmas descritas para as provincias, sendo

116 Nas Provincias que ainda nao estdo interligadas ao Sistema de Gestdo Financeira do Estado - SIGFE, a
execucdo das despesas é da responsabilidade da Delegacdo Provincial de Finangas do Ministério das Financas.
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restritas ao territorio do respectivo municipio. A administracdo municipal tem como atribui¢do
executar as deliberacoes do governo da provincia e as decisdes do Governador no territério

municipal.

0 Administrador do Municipio é nomeado pelo Governador ao qual estd subordinado,
mediante parecer favoravel do Ministério da Administragdo do Territério. O mesmo processo

também ocorre com o0 Administrador Municipal Adjunto do Municipio.

O Conselho do Municipio é formado pelo Administrador Municipal que o preside, o
Administrador Adjunto e os Chefes de Sec¢oes. Também podem integrar o Conselho Municipal
as pessoas singulares ou colectivas quando convidadas pelo Administrador do Municipio, mas

0s seus integrantes nao sao remunerados.

De forma similar ao Governo Provincial, na estrutura das administragdes municipais
consta a Seccdo de Estudos, Planeamento e Estatistica, dirigida por um Chefe de Secgao, que
formalmente tem como fung¢do elaborar estudos e andlise sobre matérias compreendidas nas
atribuicdes da administragdo municipal. No entanto, na pratica a sua fun¢do resume-se
meramente a apresentar mensalmente ao GEPE do governo provincial as suas necessidades de

bens e servicos, ou seja, despesas para a manutenc¢do da administracao municipal.

Esta seccdo também tem como responsabilidade preparar e apresentar ao GEPE
provincial um plano de necessidades no que diz respeito aos servigos prestados a comunidade.
Também nesse caso, em muitos municipios, o plano de necessidades é em grande medida uma
réplica daquele apresentado no ano anterior. Desta forma, o chefe desta seccdo ndo actua
directamente em nenhuma das etapas do ciclo de gestdo fiscal, excepto minimamente na fase
de levantamento das necessidades do municipio. Ha também nas administragdes municipais a
reproducdo da estrutura ministerial. A Sec¢do Municipal dos Ministérios, como ela é
denominada, deveria ser o servico que dirige e executa as atribuicdes e competéncias do 6rgao
provincial de especialidade que representa no Municipio. Na realidade, o papel da Secg¢do
Municipal é bastante reduzido devido a falta de capacidade institucional e a reduzida

quantidade de técnicos. Existem municipios em que a sec¢ao é composta apenas pelo seu chefe.

As Administragdes Municipais sao unidades orcamentais do Estado tendo direito a uma
parte do Or¢camento Geral do Estado, mas integrado no nivel provincial. Todo o recurso gerido
pelas administracdes municipais, provem do Governo Central por meio das quotas financeiras

definidas pelo Ministério das Finangas para a Provincia. O quadro de funciondrios das
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administracdes municipais é bastante reduzido, além disso, sdo penalizados por uma dramatica

escassez de pessoal técnico.

3.6.3 As Comunas

As Comunas sdo 6rgados desconcentrados do poder administrativo central na sua area
geografica que respondem pela sua actividade perante a administragdio municipal e
correspondem ao nivel mais baixo da estrutura subnacional. A comuna é dirigida pelo
Administrador Comunal que é nomeado pelo Governador, ouvido o Ministério da

Administracao do Territorio.

As principais responsabilidades das comunas relacionam-se com a organizacdo e a
manutencdo dos servigos publicos basicos: recolha do lixo, manutenc¢do da estrada, parques,
cemitérios e lugares de mercado. Praticamente, os Administradores Comunais funcionam como

porta-vozes dos problemas quotidianos da comunidade as Administracdes Municipais.

3.7 0 Problema da Aloca¢do de Funcgoes e das Despesas

Com base nas primeiras formulagdes tedricas assumiu-se, na base de um critério de
eficiéncia alocativa, que a primeira grande tarefa exigida a teoria econémica do federalismo
financeiro é a de dar resposta ao problema da atribuicdo de fungdes e de despesas (assignment
problem), pela identificacdo do critério econémico que justifique a atribuicdo de fun¢des e de
despesa aos niveis inferiores de decisdo, em detrimento do nivel central ou superior. O
principio fundamental nesta matéria é, como indica Shah!17, o de que o financiamento segue a
funcao despesa, ou seja, importa determinar, em primeiro lugar, quais sdo as responsabilidades
dos niveis inferiores em matéria de realizacao de despesa, se procurar definir os critérios de

afectacdo de receita e de exercicio de competéncias tributarias.

Entretanto, esta explicagdo normativa do fenémeno alocativo tem sido contestada. A
economia politica da descentralizacdo financeira deu novos contributos e uma nova
perspectiva. Ahmad, Hewitt e Ruggierol18 apontavam nesse sentido quando defendiam que a
teoria economica é insuficiente para explicar a descentralizacdo e que outros factores,
mormente de caricter institucional, deveriam ser considerados. Acima de tudo, estes autores

assinalam que os critérios normativos de determinagdo das func¢des de despesa ndo explicam,

117 Ob. Cit. Shah, 1994, pg. 9.
118 Ahmad, Hewitt e Ruggiero; 1997, pg. 25-33 in ob. cit. Cabral, Nazaré, 2013.
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tanto quanto pretendem, a realidade de que, em muitos paises, a atribuicdo de fontes de
financiamento se faca de uma forma aparentemente desligada daquelas que sdo as
necessidades de despesa sentidas pelas circunscri¢des locais. Isso é muito evidente, no caso das
subvencdes ou transferéncias do Estado central para os niveis inferiores, onde se assiste
comummente ao fendmeno da ilusdo fiscal. Na verdade, as transferéncias ndo sdo, como
deveriam ser, determinadas pelas necessidades de despesa resultantes das fungdes atribuidas
aos niveis inferiores de decisdo, antes sdo os meios financeiros postos ao dispor destes niveis
que acabam por determinar essas despesas e o seu nivel. Por isso, concluem os mesmos autores,
os padrdes de financiamento acabam por influenciar decisivamente o nivel de despesa local e
as transferéncias acabam por estimular gastos acrescidos pelos governos beneficiarios, para la

das expectativas.

Em suma, poder-se-a dizer que a fragilidade desta ponte de ligacdo entre o lado da
despesa e o lado da receita é geradora de varios efeitos perversos. Antes de mais verifica-se que
ela é propiciadora de gastos publicos acrescidos. Para além disso, o fendmeno da ilusao fiscal
parece contribuir, em certos contextos, para a fragilizacao da responsabilidade e do rigor na
gestao local. Ela é, por fim, geradora de uma certa esquizofrenia nas rela¢des financeiras
definidas entre os diferentes niveis de decisdo: grande independéncia dos niveis locais quanto

as decisdes de despesa; dependéncia excessiva destes perante o Estado central, muito para la

do justificado, relativamente as op¢oes e fontes de financiamento.

Entre n6s quando verificamos os preceitos sobre atribui¢do de fung¢des consagrados na
Lei 17/2010, denota-se, tanto ao nivel provincial como municipal, a existéncia de um conjunto
de fungdes genéricas e sem diferenciacao entre os referidos niveis de Governo. O que
constituiria um incentivo a liberdade de programacdo da despesa, na perspectiva do novo
paradigma econémico da Economia da Escolha Publica, com base nas atribui¢cdes de fun¢des
em obediéncia ao principio do beneficio, e deixaria as administracdes descentralizadas uma
grande liberdade na sua programacao, tendo como orientacdo a eficiéncia econdémica. Mas o
que acontece na realidade é que neste caso especifico ndo havendo liberdade de arrecadacao e
nem conhecimento dos critérios de devolugdo de recursos financeiros, esta perspectiva acaba
por perder o seu alcance. Existem também mais alguns argumentos que jogariam contra o
principio da eficiéncia pelo beneficio e a prestacao de contas (accountability), na situacdo actual
de Angola, nomeadamente, o facto de sermos ainda uma jovem democracia, a falta de habitos

de prestacdoes de contas e o ainda o baixo grau de participacdao dos cidaddos na vida da
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administracao local. O que justificaria entdo, uma conjugacdo das duas perspectivas, tanto a
normativa e funcional como a mais liberal com base no principio do beneficio de modo a
conferir alguma liberdade de programacao. Entretanto, como analisado, a China experimentou
a perspectiva liberal da atribuicao de fun¢des defendida pelas novas teorias econémicas com
notorios sucessos, apesar de em alguns casos ter resultado no aprofundamento das iniquidades

regionais e sobreendividamento dos subniveis.

Por isso muitos autores, ainda defendem a perspectiva normativa como muito forte e
necessaria, visto que ela permite a estruturacao de critérios claros que orientam as grandes
decisdes em matéria de descentralizacdo financeira, por vezes até com projec¢des no plano
juridico-constitucionall1®. Numa procura, a partir dos argumentos tradicionais, fundados na
triade de Musgrave, “eficiéncia microeconémica-redistribuicdo-estabilizacdo”, para definir
melhor as balizas que podem levar, nuns casos, a op¢des pela solucdo de descentralizacao,
noutros, a defesa de solugdes centralizadoras. Para além disso, justificam ainda a existéncia de
limites ou balizas a descentralizacdo, com base no argumento da preservacao do mercado

comum interno.

Sdo dois os argumentos que reforcam as suas posi¢cdes: o objectivo de eficiéncia
microeconémica e da eficiéncia financeira. Partindo da eficiéncia microeconémica, e do
teorema da descentralizacdo de Oates tem-se o argumento de que a provisao eficiente de bens
colectivos ou de servigos publicos locais, com base num principio de beneficio, ndo é absoluto.
Pode, pelo contrario, dar-se a necessidade ou de recentralizagdo de competéncias, ou de criagdo
de mecanismos de compensacao financeira aos subniveis de decisao, designadamente através

da partilha, sempre que ocorram as seguintes vicissitudes:

e Externalidades espaciais. Estas ocorrem quando os beneficios ou os custos dos servicos
publicos sejam sentidos pelos ndo-residentes das circunscrigdes locais em apreco
(spillouts), ainda que residentes em circunscri¢des vizinhas ou proximas. Além disso,
existe um conjunto de bens colectivos, cujos beneficios sdo, pela prépria natureza do

bem, de alcance nacional. E o caso, por exemplo, da Defesa e dos Assuntos Externos;

e Economias de escala. Alguns servicos, para poderem ser melhor assegurados numa
Optica de custo-eficacia, requerem que a provisdo respectiva seja concretizada a uma

escala superior do que o nivel local (designadamente, a realizacao de infra-estruturas

119 Ibidem ob.cit; Cabral, Nazaré, 2013.
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com um custo fixo inicial muito elevado). E o caso que acontece, por exemplo, com os
transportes colectivos, com o fornecimento de dgua e com o tratamento de residuos,

designadamente, mas ndo sd, nas grandes areas metropolitanas;

e Custos administrativos e de cumprimento. Uma administracao tributaria centralizada
envolve normalmente custos administrativos e de cumprimentos mais baixos,

associados ao financiamento dos servicos ou bens colectivos locais.

Para além da eficiéncia microecon6mica, tem-se que ter em atencdo a eficiéncia
financeira, pois a descentralizacdo pode conduzir a ineficiéncias fiscais. Na verdade a
descentralizacdo de decisdes conduz a diferentes beneficios fiscais liquidos, beneficios
imputados a prestacao de servicos publicos locais menos o esforgo fiscal, e que estes ficam a
dever-se, fundamentalmente, a uma capacidade fiscal ndo homogénea das diferentes
circunscrigdes locais. Assim sendo, como ja assinalava Musgrave, uma jurisdicao mais rica pode
fornecer um nivel superior de servigos publicos com niveis de tributacdo mais baixos. Este
beneficio fiscal liquido encorajaria os individuos a deslocarem-se para areas mais ricas em
recursos, ainda que isso ndo se ficasse a dever a quaisquer oportunidades econdémicas
adicionais. Haveria, assim, uma alocacdo ineficiente de recursos, uma vez que as decisdes de
localizacdo das pessoas ficar-se-iam a dever a percep¢ao do rendimento bruto, rendimento
privado mais o beneficio fiscal liquido menos o custo da mobilidade, auferido na nova
localizacdo, ao passo que a eficiéncia econémica ditaria que se atendesse, antes, a consideragdo

tdo-s6 do rendimento privado menos o custo da mobilidade.

Pesem estes efeitos ambivalentes, mantém-se valida e necessaria a preocupacgao de
controlar os efeitos negativos da concorréncia financeira entre governos locais. De resto, se ela
se faz sentir quando assumimos a descentraliza¢do do lado da despesa (e a possibilidade de as
entidades locais competirem entre si através dos instrumentos de despesa), assume especial
evidéncia quando se associa a descentralizacdo do lado da receita tributaria.

Embora seja bastante convincente que o papel substancial dos Governos locais no
processo de desenvolvimento nacional, e ndo apenas na posicdo formal relativamente a
legislacdo e no sistema governamental depende, entre outros factores que sdo tratados mais
adiante, das funcoes que lhes forem atribuidas e dos meios que lhes forem conferidos para a
realizacdo dessas fung¢des. Depende ainda da capacidade que os Governos locais tenham de
criar e gerir uma serie de servicos de utilidade publica e que contribuam para o

desenvolvimento de determinado nivel subnacional de governo. Por isso essas fungdes tém de
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estar estreitamente associadas as necessidades basicas e de desenvolvimento de servicos
publicos de natureza local, pois, do contrario, os Governos locais deixam de ter expressao e,

portanto, de poder actuar efectivamente no processo de desenvolvimento econémico e social.

Mas por outro lado, um outro desafio prende-se com a capacidade de gestdo dos
governos locais. A atribuicdo de fun¢des aos Governos descentralizados ndo podera ser
realizada apenas com o objectivo geral de melhorar as politicas publicas, mas também coloca
novos desafios na gestdo das despesas publicas, prestacao de servigos e impostos. Os governos
locais estdo melhor posicionados para fornecer certos servigos, atendendo que estdo mais
familiarizados com as necessidades dos residentes, mas esta vantagem ndo é por si uma
garantia de eficiéncia e uma justificacdo da descentralizacdo das fung¢des. Para satisfazer a
procura, as autoridades governamentais locais tém que ter capacidade de gestdo. Esta
qualificacdo diz respeito a utilizacdo de recursos humanos e da capacidade do governo local
para encontrar pessoas com conhecimento técnico e habilidades de gestdo nas fungdes

descentralizadas.

Como forma de resolver em parte o problema da capacidade de gestdo dos governos
locais, é concebivel a contratagcdo de competéncia profissional em servigos especiais. Mas nao é
possivel manter uma autonomia local significativa quando a pericia falhar em muitas fungoes.
Quando o out-sourcing torna-se regra a nivel local, os moradores provavelmente irdo forcar a
transferéncia da responsabilidades para o nivel mais elevado, com o governo local a perder

influéncia, sobretudo, informal e poder na concepg¢ao de politicas!20.

Relativamente aos critérios para a atribuicdo de fun¢des aos Governos locais, a
conjugacdo de teorias permite-nos relevar trés critérios basicos: critério da tradicdo; critério
da propinquidade ou proximidade; critério das escalas. Estes critérios serao analisados mais

adiante, de forma considerada oportuna, tendo em conta o caso de Angola.

3.7.1 As Fungdes Proprias e Fungoes Delegadas

As func¢bes que alguns paises atribuem aos Governos locais sdo proprias12! deste nivel,
ndo sendo, portanto, exercidas concorrentemente por 6rgao das esferas superiores de Governo.

Quanto maior for o nivel de descentralizacdo, mais amplo € o elenco das fungdes préprias dos

120 Ehtisham Ahmad; Giorgio Brosio; Handbook of Fiscal Federalism; Published by Edward Elgar Publishing
Limited; USA 2006; pg. 290-301.
121 Silva, Benedicto; Teoria das Fungées Municipais. Rio de Janeiro; Fundagao Getulio Vargas, 1955. pg. 206.
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Governos locais (devolution), ndo somente pela oportunidade que essa variedade de fun¢des
oferece para que os Governos locais tenham uma participacdo efectiva no processo de
desenvolvimento econémico e social do pais, como também porque o que caracteriza as fun¢des
proprias é a ampla liberdade de gestao que tém os Governos locais no seu exercicio. Assim, os
controlos do Governo central sobre tais fun¢des é o minimo possivel, geralmente limitando-se
ao controlo sucessivo, da prestacdao de contas anual que os Governos locais devem fazer da
gestao dos recursos financeiros que administraram no exercicio anterior. Embora seja essencial
ao exercicio das fun¢des proprias o minimo de controlo superior sobre elas, especialmente de
controlo a priori. Esses controles descaracterizam ndo apenas o conceito de fun¢des proprias
como de autonomia local e, portanto, de descentralizacdao, atendendo que a descentralizacao
implica a adop¢do de mecanismos de responsabilidade publica dos agentes dos 6rgaos

descentralizados, como foi dito anteriormente.

A legislacao superior pode estabelecer normas gerais para o exercicio de tais funcdes,
mas tais normas devem ser gerais como, por exemplo, as que estabelecam o conteido dos
curriculos das escolas que estejam a cargo dos Governos locais. Ha, também, normas
estabelecidas pela prépria legislagdo local, a que os respectivos Governos que as estabeleceram

devem obedecer.

Quanto as fungdes delegadas 122, muitos paises, tanto desenvolvidos como em
desenvolvimento, tém recorrido a essa pratica. Essas funcdes sdo, quase sempre, delegadas
pelas esferas superiores as inferiores, geralmente aos Governos locais. Ha duas razdes para a
pratica da delegacdo. A primeira, adoptada sobretudo em paises desenvolvidos, € aliviar a
estrutura administrativa das esferas superiores, delegando fung¢des as inferiores, ao mesmo
tempo que se entrega o desempenho de tais fun¢gdes a um nivel de governo mais perto do povo,
facilitando, assim, o controle da comunidade sobre a qualidade e a eficiéncia da prestagdo
desses servigos. E o caso, por exemplo, do registo civil, da celebragio de casamentos, da chefia
da policialocal e da recolha de dados estatisticos. A outra razao, que também tem sido praticada
sobretudo nos paises em desenvolvimento, consiste no uso da delegacdo como um passo inicial
para transformar certas fungdes delegadas em fungées proprias, numa busca, de um processo

de descentralizacao mais amplo.

122 [dem,; Silva, Benedicto, 1955. pg. 207.
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A delegacdo implica a adopgao de uma politica especifica, que compreende as medidas a

seguir mencionadas:

i) Transferéncia, pela esfera superior as esferas ou esfera delegada, dos recursos

financeiros, sem os quais o processo pode simplesmente tomar-se inviavel;

ii) Estabelecimento de normas e padrdes que devem ser obedecidos pelas entidades que
receberam a delegacdo, de modo que as funcdes delegadas atendam aos padroes

desejados pela esfera que as delegou;

iii) Prestacdo da assessoria técnica, para que as entidades que receberam a delegacao
possam desempenhar correctamente as suas novas responsabilidades e atender aos

padrdes estabelecidos. Isso pode ser essencial nos paises em desenvolvimento;

iv) Acompanhamento, pela esfera superior, do desempenho das fung¢des delegadas,
inclusive para introduzir as adaptagdes necessarias as normas e aos padroes
estabelecidos, atender melhor as necessidades de assisténcia técnica ou mesmo abolir

essa assisténcia quando ela se tornar dispensavel;

v) Prestacdo de contas dos recursos transferidos e estabelecimento de outros controles
indispensaveis a responsabilidade dos agentes politicos das entidades que receberam a
delegacdo. Esses controles, entretanto, ndo devem ser excessivos, pois, caso contrario, a
aceitacdo das fungdes delegadas pode, em alguns casos, encontrar resisténcias
insuperaveis. Num regime em que a autonomia dos Governos locais seja forte ou em que
se queira fortalecer tal autonomia, os agentes politicos locais nao aceitardo ser tratados
como meros funcionarios da esfera superior, ainda que, no exercicio de fungdes

delegadas, lhe devam certa subordinacao.

As relacdes intergovernamentais, no caso de delegacdo, ainda que sejam iguais aquelas
que regem o exercicio de fun¢des proprias, devem sempre levar em conta que sdo relacdes de

Governo para Governo, ainda que revestidas das caracteristicas especiais mencionadas.

No caso de Angola, os Governos locais actuam basicamente como Orgaos
desconcentrados do poder central, sendo a sua principal responsabilidade a execucao das

politicas definidas pelos ministérios sectoriais. O modelo adoptado é, portanto, de func¢oes

delegadas do Governo Central aos Governos Locais e o Orgamento Geral do Estado reflecte este
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modelo123, que por sua vez se bifurcam ou se misturam as atribuicdes de funcdes proprias
constantes do regime das administragdes prdprias conforme o diploma legislativo das
administracdes locais. A realidade é que nenhum diploma subsequente vem regulamentar o
modo de administracdo das func¢des proprias atribuidas pela Lei 17/2010, além disso na
realidade existem situacdes de fungdes que mesmo fazendo parte das atribui¢des proprias da
administracao local, a sua gestao financeira pertence a um nivel superior, como é o caso da
limpeza e saneamento do municipio cuja gestdo financeira pertence a provincia. Esta
sobreposicdo nao seria de estranhar, atendendo que, como ja referido ndo existe diferenciagdo

de atribuicdes de fungdes entre ambos os niveis, provincial e municipal.

As atribuicdes de funcoes relativas aos Governos Provinciais e as Administracoes
Municipais, cobrem os seguintes dominios de provisao de bens e servigos publicos:

i) administracdo e gestdo dos assuntos do Estado e do
Executivo a nivel local (provincial e municipal);

ii) limpeza e saneamento;

iii) educacao;

iv) saude e saude publica;

v) assisténcia social;

vi) construcdo e manutencdo de vias rodoviarias;

vii) parques urbanos e ambiente;

viii) servicos de agua;

ix) parqueamento, trafego e transportes publicos;

X) cultura, desporto e recreacdo;

xi) urbanismo e desenvolvimento comunitario;

xii) servicos de assisténcia social;

xiii) seguranca, ordem publica e proteccdo civil.

Nota-se que nesta atribuicao de fun¢des ndo ha, a partida, qualquer distincdo entre as
fungdes provinciais, tratando-se do nivel regional, e as fun¢des municipais, de um nivel local em
sentido estrito. Numa conjugacdo das diversas teorias sobre a atribuicdo de fungdes, sdo
realcados trés critérios basicos para a atribuicdo aos Governos subnacionais!24: critério da
tradicdo; critério da propinquidade ou proximidade; critério das escalas. Pelo critério da
tradicdo, os Governos locais continuardo a exercer aquelas funcdes que sempre exerceram.
Tendo em vista a dinamica do processo governamental, representado, inclusive, pelo

crescimento, em numero e complexidade, das fun¢des governamentais, esse critério, adoptado

123 Atribuicdo de despesas somente ao nivel do OGE em paralelo com as disparidades entre a atribuicdo de fun¢des
pautadas nos regimes legais e atribuicdo de despesas ao nivel do OGE.
124 Ob. Cit. Ibidem Silva, Benedicto; 1955. pg. 220.

120



sozinho, pode ser muitissimo insuficiente, pois outras fun¢des haveriam de ser acrescentadas
aquelas tradicionalmente objecto da actuacdo dos Governos locais, entretanto neste aspecto, é
compreensivel que haja uma necessidade de padronizacao de fungdes tradicionais ao nivel dos

governos regionais e locais em sentido estrito.

No critério da proximidade, as fun¢des governamentais correspondem a trés categorias:
i) fun¢des de primeira necessidade ou de interesse imediato para a comunidade, cujo adequado
exercicio pode, muitas vezes, ser até mesmo indispensavel para sua sobrevivéncia e, por isso,
devem estar a cargo dos Governos locais que, por sua natureza, estio mais proximos da
comunidade do que os niveis superiores; ii) fungdes de interesse proximo ou mediato que,
embora importantes, pois podem contribuir para enriquecer o nivel de vida local, como a
educacdo secundaria e superior, as actividades culturais e os servigos especializados de saude
publica - isto é, aqueles ndo compreendidos na categoria dos servigos primarios de saude -
poderiam ficar a cargo de um nivel intermediario de Governo - onde houver tal nivel - ou do
Governo central; iii) servigos de interesse remoto, ou seja, aqueles que, mesmo indispensaveis
a qualquer pais, ndo afectam directa e imediatamente as comunidades locais, como geralmente
€ o caso das relacdes diplomaticas, da manutencdo das For¢as Armadas, do controle da moeda,
do crédito e do comércio exterior, fungdes essas que, por suas proprias caracteristicas, sdo da
responsabilidade do Governo central.12> De facto seria neste atributo onde se poderia focar a
distingdo entre as fung¢des do interesse imediato que poderiam ser atribuidas ao nivel local e as

fungdes de interesse proximo ou mediato que seriam atribuidas ao nivel provincial.

O critério das escalas procura classificar as funcées em cinco escalas: geografica,
financeira, econdmica, técnica e de poder politico e, com base nessas escalas, atribuir as fun¢des
ao nivel mais adequado para exercé-las. Assim, segundo a escala geografica, servigos de ambito
puramente local estariam a cargo dos Governos locais, enquanto os que abrangessem uma area
geografica maior - uma universidade, por exemplo, ou um hospital - poderiam estar a cargo de
um nivel geograficamente mais abrangente que o local, pois ndo atenderiam, em muitos casos,
apenas a uma comunidade especifica, mas a varios Governos locais da regido. A escala
financeira tem a ver, com a capacidade financeira daquele nivel que pode assumir o servico,
mesmo naqueles casos em que os Governos locais sejam beneficidrios imediatos de tal servico
e que a reparticdo das receitas publicas pelos diversos niveis de governo obedeca a critérios

racionais. Neste caso ndo se aplica a capacidade financeira local rendo em conta a inexisténcia

125 Qb.cit. Silva, Benedicto; 1955. pg. 221.
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de um regime que atribua desconcentracao da capacidade financeira para o nivel local. A escala
econdmica, embora parecida com a financeira, é diferente no sentido em que se orienta para a
procura da eficiéncia. Uma pequena comunidade, ainda que tenha recursos financeiros para
operar certos servigos, ndo deve fazé-lo, pois a economicidade seria prejudicada. Assim, em
muitos casos, a captacao e a distribuicdo da agua potavel, a geracao de energia hidroeléctrica,
os mercados grossistas, deverdo, do ponto de vista econémico, ser objecto da ac¢do de Governos
supra locais, para que a sua eficiéncia econémica nao seja prejudicada, a nao ser em casos muito
especificos - em que predominem outros critérios que ndo o econémico, como o de uma
hidroeléctrica tdo pequena que justifique a responsabilidade do Governo local pela sua

construcao e manutencao.

A escala técnica tem a ver com a complexidade tecnoldgica de certas fungdes, que exigem
pessoal bastante especializado para opera-las e que podem, além disso, exigir recursos
materiais, equipamentos, métodos e processos para sua correcta operacao que, em muitos
casos, os Governos locais ndo possuem. Nesse caso - e a menos que um processo de delegacdo
de funcgdes inclua a capacitagdo desses Governos para operar tais servigos, como tem ocorrido
com frequéncia em processos de descentralizacdo via delegaciao - tais servicos tém que

permanecer com o nivel superior mais adequado para executa-los.

A escala de poder politico procura mostrar que, certos servicos, pela sua natureza,
somente podem encontrar no nivel nacional o poder politico adequado para administra-los,
como as relacdes diplomaticas, a manutenc¢do dos tribunais superiores, as Forcas Armadas, o
controle da moeda, do crédito e do comércio exterior, a formulacdo de politicas nacionais de
desenvolvimento e as directrizes gerais do planeamento (onde tal fun¢do é exercida pelo

Estado).

Determinadas fung¢des 126 encontram nos Governos locais o poder politico mais
adequado para o seu desempenho, tal é o caso, por exemplo, daqueles servicos de interesse
imediato para a comunidade, muitos dos quais ja foram mencionados e outros, como
iluminacdo publica, saneamento e limpeza urbana, rede de 4guas pluviais, manutencao de ruas,
licencas para construgdo, fiscalizacdo de obras localizacdo de estabelecimentos comerciais e
industriais e entre outras. A maior proximidade entre o Governo local e os cidaddos permite um

relacionamento mais rapido, mais facil e mais eficaz entre ambas as partes, para que as

126 Brasileiro, Ana Maria. Regido Metropolitana do Grande Rio, Brasilia, lpea, 1976. Pg. 26-35.
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deficiéncias desses servicos sejam apontadas e corrigidas, sem geralmente ter-se que recorrer
as esferas superiores, cujo poder decisorio ultimo geralmente esta concentrado muito longe, na
capital do pais ou no Governo regional, onde houver este nivel. Na definicdo das fun¢des dos
Governos locais é comum o recurso simultaneo aos trés critérios mencionados, pois eles podem
ser usados concomitantemente, sem qualquer contradicdo, buscando-se em cada um deles

aqueles componentes que se adaptam as circunstancias especificas do paifs.

Além disso, seguindo os preceitos de Musgrave, descritos anteriormente, seria de grande
relevo a fundamentacdo da atribui¢do destas referidas fun¢des, entendidas como as fun¢des de
afectacdo, aos subniveis provincial e municipal, em causa, para que se percebesse a distingdo
dos ganhos de eficiéncia determinadas pelas condi¢gdes enunciadas como sejam: Identificacdo e
delimita¢do da incidéncia espacial e a dimensdo éptima da comunidade afecta. A problematica
da atribuicdo de funcbes se estende também, em nosso entender, as reais capacidades
(capacidades de recursos humanos, técnicas, etc) dos governos locais em administrar as
fungdes atribuidas, a disponibilidade dos recursos disponiveis para a execuc¢do das mesmas,

bem como as capacidades de controlo da sua execugao.

Por ultimo, numa tentativa de balancear a atribui¢do de fun¢dées em Angola e sobretudo
tendo em conta que a lei confere aos niveis subnacionais responsabilidades em sectores como
a educagdo, a saude, o urbanismo, embora ndo especificado o nivel, se mantém uma total
concentracdo de poderes na gestdo financeira ao nivel central. Por exemplo, para 2015 o
Orcamento Geral do Estado prevé um total de despesas de 54.540,00 milhdes de USD.
Considerando a distribuicdo das despesas por nivel de administracao, constata-se que 96,93%
dos gastos globais a serem executados directamente pelo governo centrall?’, ou seja, somente
3,07% das despesas sao realizadas ao nivel local. Entretanto, a forte participa¢do do nivel
central de governo pode ser parcialmente explicada pelos gastos com investimentos que foram
realizados directamente pelos 6rgaos dependentes da estrutura central, representados ao nivel
provincial e municipal. Outra explicacdo reside no facto de que os recursos destinados aos
governos locais nem sempre serem compativeis com as suas necessidades. Tendo em conta que
o Governo central ndo define as quotas financeiras aos quais os niveis inferiores de governo

tém direito com base em critérios técnicos e/ou de acordo com as responsabilidades atribuidas

127 Cf. http://www.minfin.gv.ao/fsys/Sintese_OGE_2015_Revisto.pdf. Ultimo acesso 03/11/2015. Cabe
ressaltar que se incluem na estrutura central os Ministérios e seus Orgdos dependentes, os Institutos Ptiblicos e os
gastos com o Orgao Legislativo e o Judiciario.

123



aos mesmos, como desenvolveremos mais adiante. Em decorréncia disso, o nivel central acaba
por executar directamente gastos que, em principio, deveriam ser efectuados pelas Provincias

e Administragdes Municipais.

Por ultimo, estando perante uma situacdo de inexisténcia de regras claras ou um regime
juridico claro relativamente aos critérios de afectacdo de receitas arrecadas ao nivel local, tal
facto podera conduzir, tal como visto anteriormente, ao fendmeno da ilusao fiscal, o que podera
contribuir, em certos contextos, para a fragilizacdo da responsabilidade e do rigor na gestao
local. Geradora de relagdes financeiras definidas entre a grande independéncia dos niveis locais
quanto as decisoes de despesa, também originada por critérios de atribuigcdo excessivamente
abrangentes, como é o caso, e excessiva dependéncia destes niveis perante o Estado central

relativamente as opg¢des e fontes de financiamento.

3.8 Atribuicao de Receitas e do Poder de Tributar

Um dos maiores desafios para a efectiva¢do do processo de descentralizagdo consiste na
atribuicdo, aos Governos locais, de recursos financeiros que lhes permitam cumprir um papel
efectivo no processo de desenvolvimento, capacitando-os financeiramente para a prestacado dos
servicos e fornecimento de bens sob a sua responsabilidade. Os Governos locais sem recursos
para o desempenho das suas fun¢des ndo passam de mera ficcdo como Governos e, em muitos
paises onde isso ocorre, sdo apenas circunscricoes eleitorais ou entidades meramente
desconcentradas da esfera superior. Note-se os problemas ja analisados no processo de
descentralizacio em Mogambique. E reconhecido que a maioria dos paises em desenvolvimento
enfrenta sérios problemas financeiros, nao apenas a nivel local como a nivel nacional. Mas, se
um Governo pretende fazer chegar as comunidades locais certos servigos essenciais, por meio
dos niveis subnacionais, mais adequados para esse fim, é indispensavel ceder os recursos
necessarios. Isso requer, acima de tudo, a vontade politica do Governo central para efectivar o
processo de descentralizagdo. O peso de cada uma das categorias na receita total de um
determinado Governo depende de varios factores, desde os decorrentes do regime econémico,
a competéncia tributaria, até a importancia que certos paises dao a alguns tributos e o seu
desinteresse por outros devido a capacidade contributiva da sua incidéncia ou outros factores.
Por exemplo certos impostos, como o predial, tém grande peso na receita dos Governos locais
da maioria dos paises desenvolvidos e relativamente pouco nos paises em desenvolvimento.

Estas consideragdes tém a ver com a liberdade de criar tributos ou fixar aliquotas, com a divisao
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das fontes de receita entre os niveis superior e inferiores de decisdo, que constituem a base da

questao da determinagdo das receitas locais e da sua partilha.

0 caminho adoptado pela maioria dos paises em que os Governos locais tém peso no
sistema governamental, isto é, desempenham um papel relevante na prestagcdo de servicos
publicos, é a combinagdo de receitas proprias, com receitas partilhadas e transferéncias da
parte da receita dos niveis superiores aos Governos locais. Como também analisado
relativamente a Portugal e a China, com maior intensidade no caso chinés. Assim, certos
tributos sao alocados a esses Governos ao mesmo tempo que recebem, também, transferéncias
regulares da esfera ou das esferas superiores. Essas transferéncias obedecem, geralmente, a
dois critérios: o redistributivo, pelo qual se transferem recursos das regides mais ricas para as
mais pobres e o compensatério, que consiste em devolver, aos Governos locais, parte dos

tributos que ali foram arrecadados.

A teoria econ6mica de influéncia anglo-saxénica, e por causa dessa influéncia,
nomeadamente do exemplo federal norte-americano, tem analisado a questdo do poder de
tributar e da partilha de impostos e da amplitude da descentralizacdo fiscal, tendo como
fundamental, o critério da base de incidéncia fiscal. Tem-se notado que a amplitude da
descentralizagdo depende da capacidade de conformacao, por parte dos governos locais em
torno dessa base de incidéncia. A partir dai desenham-se algumas formas de descentraliza¢do

das receitas, tais como?28:

i) A forma mais intensa consiste em atribuir certas bases de incidéncia em exclusivo
aos governos locais, deixando-lhes a possibilidade de definir se, como e quanto
tributar. Esta implica ndo apenas a capacidade de decisao fiscal local, como também

uma administra¢do local com competéncia para a arrecadacao da receita;

ii) Uma outra forma consiste em alocar as bases de incidéncia dos impostos e receitas
fiscais respectivas aos niveis inferiores de decisdo, ainda que a administracao fiscal

seja mantida no nivel central;

iii) A terceira forma consiste na partilha da base de incidéncia fiscal. Neste plano,

podemos ter ainda solugcdes diversas em termos de tomada de decisao

128 [dem. op. cit; Boadway e Shah, 2009, pg. 86.
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descentralizada versus harmonizacao. Na solu¢cdo mais descentralizada, os governos
locais sdo inteiramente responsaveis no plano decisional, competéncia tributaria, e
de colecta relativamente a parte da receita que lhes é devida. Na solu¢cdo mais
harmonizada, o Estado central reserva-se a responsabilidade pela administragdo e
colecta da receita, podendo ainda ser responsavel pela definicdo da base e da

estrutura do imposto em causa.

Ambrosanio e Bordignon!2° propem uma outra classificacdo, com pontos de contacto e

de semelhanca em relagdo a anterior, na qual existem trés métodos fundamentais do poder

de tributar e da partilha de impostos:

i)

Impostos com legislagdo e administracdo fiscal préprias: € a situacdo de autonomia
maxima, na qual os governos locais aprovam a sua propria legislacio em matéria
fiscal; cada jurisdicao escolhe os impostos que pretende lancar, fixa-lhes a base de
incidéncia e as taxas e é responsavel pela administrac¢do fiscal e cumprimento. Este
método apresenta algumas vantagens: primeiro, por permitir aos niveis inferiores
de decisdo determinar, com antecipacdo e seguranca, o seu esforco em matéria de
despesa; segundo, por cometer aos niveis inferiores de decisdo a gestao do esforgo
fiscal que impdem aos seus residentes, responsabilizando-os, assim, também pelo
nivel de despesa (uma vez que aquele depende deste); terceira, por favorecer a
prestacdo de contas. Entretanto, este método apresenta diversas desvantagens,
sobretudo se o desenho da estrutura fiscal por cada uma das jurisdicées for muito
diferente: duplicacdo administrativa; custos de cumprimento acrescidos; exportacao
fiscal, com implicacbes no plano da eficiéncia, concorréncia predatéria, e da

equidade;

0 segundo método é da sobrecarga fiscal, outra aliquota sobre uma mesma base de
incidéncia: aqui, o Governo central e os Governos subnacionais tributam a mesma
base de incidéncia, pressupde partilha da base de incidéncia, sendo que os Governos
locais sobre taxam a base de incidéncia definida a nivel central. O grau de autonomia

fiscal é aqui menor do que na solucao anterior;

129 [dem. op. cit; Ambrosanio e Bordignon 2006, pg. 323-324 in ob.cit Cabral; Nazaré; 2013.
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iii) O terceiro método € o da partilha da receita fiscal o qual pressupde a partilha da base
de incidéncia entre os niveis central e inferiores de decisdo. Trata-se, aqui, tdo s6 de
atribuir uma parte da receita de um imposto ou do conjunto dos impostos do Estado
aos niveis inferiores de decisdo, estando-lhes reservados poderes tributarios muito

reduzidos ou mesmo nulos.

No que se refere a partilha da base de incidéncia, que esta aqui em causa é a possibilidade
de duas entidades, o nivel central e os niveis inferiores de decisdo, poderem aplicar impostos
distintos a uma base fiscal comum. Trata-se de uma co-ocupacao de uma mesma base fiscal,
através fundamentalmente de um esquema de verticalizacao fiscal. Esta solucdo tem lugar nos
seguintes paises: nos Estados Unidos e no Canad4, onde os Estados federal e federados podem
aplicar em simultaneo taxas diferentes relativas aos impostos sobre o rendimento; nos paises
noérdicos, também em relacdo ao imposto pessoal sobre o rendimento; no Canada, onde os
Estados federal e federados podem aplicar taxas diferentes em simultaneo relativamente aos
impostos gerais sobre as vendas; nos Estados Unidos, essa partilha de base fiscal pode
estender-se também aos governos municipais, relativamente a impostos sobre o rendimento e
sobre as vendas.

A partilha da base de incidéncia fiscal envolve, a atribuicao de poderes tributarios aos
niveis inferiores de decisao, designadamente o poder de fixar as taxas dos impostos cuja base é
atribuida. Alguns autores, encontram bons argumentos em favor da partilha de base fiscal,
mesmo quando ela cause ineficiéncia ou desigualdade subnacional. Dessas vantagens, deve-se
assinalar: i) em primeiro lugar, o facto de se atribuir poderes tributarios as jurisdicoes
subnacionais permite uma maior ligacdo, na margem, entre as decisdes de despesa-receita; ii)
em segundo lugar, quando sejam assegurados adequados suportes fiscais e instituido um
sistema de transferéncias intergovernamentais, a partilha da base de incidéncia fiscal reforca a
dependéncia do orcamento do Estado nesses niveis subnacionais; iii) finalmente, a partilha da
base de incidéncia fiscal assegura a maleabilidade e a certeza na utilizacdo de receitas,
transferindo a propriedade dessas receitas para os niveis infra estaduais, ajudando-as a planear

a provisao de servicos publicos.

Nao obstante estas vantagens, a partilha de bases de incidéncia fiscal comporta alguns
riscos, resultantes da perda de harmonizacao fiscal no espago nacional, o que é tanto mais
evidente, quanto maiores forem os poderes tributarios dos niveis inferiores de decisao,
nomeadamente, a fixagcdo da sua prépria estrutura de taxas ou estabelecimento de um sistema
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proprio de isenc¢oes, dedugdes e créditos de imposto. Razdes de eficiéncia e equidade tendem a
aconselhar um residuo de harmonizag¢do, mantendo-se no Estado o poder de determinacao das
bases de incidéncia e de definicdo da estrutura das taxas, mormente para os impostos mais

importantes do pais.

Analisando agora o regime juridico sobre as receitas dos niveis subnacionais em Angola,
temos que a arrecadacgdo de receitas é determinada pelo Decreto Presidencial 30/10 de 9 de
Abril que vem estabelecer o Regime Financeiro Local. O artigo 52 do referido decreto, dispde
que os Governos Provinciais e as Administra¢des Municipais, enquanto érgaos executivos locais
desconcentrados da administracdo central, dispdem de or¢amento préprio, com base no qual
lhes sdo afectados recursos financeiros do Or¢amento Geral do Estado, tendo, no ambito da sua
estrutura, a categoria de Unidades Or¢amentais. Os recursos constantes do Or¢camento Geral do
Estado especialmente consignados e os recursos provenientes de Impostos e Taxas a
consignados com base na arrecadacdo feita nas respectivas circunscri¢des sdo afectados ao
nivel provincial, competindo aos Governos provinciais a sua distribuicao pelos municipios. O

que deixa as Administracdes Municipais dependentes neste ambito do Governo Provincial.

Relativamente as fontes de financiamento, o artigo 62 dispde que os Governos
Provinciais e as Administragdes Municipais possuem as seguintes fontes de financiamento:

i) Recursos do Orcamento Geral do Estado especialmente consignados;

ii) Taxas municipais;

iii) Recursos do Orcamento Geral do Estado provenientes de impostos e taxas a si consignados
com base na arrecadacdo feita nas respectivas circunscricdes;

iv) Afectagdes da administracdo central;

v) Donativos eventualmente recebidos directamente.

As receitas locais préoprias, nomeadamente: o produto da cobranga de taxas municipais,
que sdo apelidadas de receitas dos servigos comunitarios, de licengas diversas e da prestacdo
de servicos, devem dar entrada na Conta Unica do Tesouro Nacional, ndo podendo as mesmas
serem utilizadas para efeitos de despesas a nivel local. Significa que estas receitas continuam a
ser geridas ao nivel central nao se vislumbrando neste procedimento qualquer
descentralizagdo financeira, excepto na recolha de receitas, o que como agravante nao estimula
a arrecadacgdo por parte dos 6rgaos desconcentrados da administragdo municipal. De facto,
nesta situacao denota-se algum poder de tributar somente ao nivel dos tributos parafiscais,
poder esse que contém uma ilusdo tributdria atendendo que os tributos sdo geridos ao nivel

central.
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No que se refere as receitas dos principais impostos 130 da economia real (nao
petroliferas) e as receitas petroliferas consignadas aos territorios de exploracao, também
ocorre o inconveniente da administracao ad hoc. De acordo com o artigo 102 da Lei 30/10, estas
sdo consignadas as provincias e aos municipios com base na arrecadacao feita nas respectivas
circunscrigdes através do Orcamento Geral do Estado (entretanto, a lei nao especifica qualquer
quota de consignacao o que conduz a uma interpretacdo que seria o montante total). E ainda,
relativamente as receitas petroliferas, a lei estabelece (artigo 89) a sua afectacao as Provincias
de Cabinda e Zaire, desde que sejam as receitas fiscais referentes a exploracao petrolifera

realizada nos respectivos territérios, cujo valor é fixado no Or¢amento Geral do Estado.

Atendendo que o mecanismo de transferéncias ou partilha dos tributos e das receitas
anteriormente nomeadas, ndo é claro, uma vez que o artigo 112 da Lei 30/10 de 9 de Abril (o
Unico artigo que consagra o mecanismo de retorno dos tributos aos niveis subnacionais)
estabelece que é da competéncia do Ministro do Planeamento, ouvidos os Ministros da
Administracao do Territério e das Finangas, propor ao Presidente da Republica, a fixacao da
percentagem da afectacdo aos orcamentos das provincias e municipios, dos recursos
provenientes das receitas arrecadas e das receitas consignadas com base em critérios, tais
como: densidade populacional, incidéncia da pobreza, localizacao geografica, acessibilidade e
potencialidades econémicas. Nao havendo entdo, qualquer critério objectivo, quantificavel e
previsional de atribuicao (ou restituicdo no caso das receitas locais) das referidas receitas. A
fixacdo dos impostos consagrados como partilhados, mas dependentes do Or¢amento Geral do
Estado confere pouca efectividade as receitas subnacionais. Esta solu¢do de partilha de
impostos ao nivel do Or¢camento Geral do Estado foi também adoptada e actualmente
abandonada por Portugal, a favor de um mecanismo de calculo de valores efectivos,
relativamente ao Fundo de Equilibrio Financeiro Municipal31.

Entretanto, existe alguma abertura quanto a fixacao de aliquotas das base de incidéncia
a serem partilhadas, das receitas provenientes dos impostos sobre o rendimento dos
diamantes, para os territorios onde mais abundam este recursos naturais, dos impostos sobre

o rendimentos de exploragdo mineira em geral e do imposto de consumo para as provincias

130 Receitas provenientes dos seguintes impostos e taxas: Imposto sobre o Rendimento do Trabalho por
conta propria; Imposto sobre o Rendimento do Trabalho por conta de outrem; Imposto Industrial; Imposto Predial
Urbano; Imposto sobre Sucessdes e Doagdes; Imposto de SISA; Imposto de Consumo; Taxa de Circulagao; adicional
de 10% sobre o valor das Multas

131 Sobre esta situacdo de partilha do IVA, IRS e IRC para o fundo municipal, situagio ja referenciada, cf.
Ibidem ob.cit; Camdes; 2004; pg 7-ss.
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aduaneiras e da taxa da circulacao. Para as receitas dos diamantes estas sdo atribuidas as
Provincias da Lunda-Norte, da Lunda-Sul e do Moxico, anualmente, em 10% do imposto de
rendimento e em 10% do imposto de produg¢do (royalty), provenientes da exploragdao
diamantifera realizada nos respectivos territdrios, sendo estes recursos, uma das fontes de
financiamento dos respectivos orcamentos do governo provincial e da administragdo
municipal, para a realizacdo de investimentos publicos no dominio das infra-estruturas
econdmicas e sociais, de subordinacdo local. Relativamente ao c6digo mineiro, no seu artigo
2459 é estabelecida uma taxa de 5% que reverte a favor do municipio sob cuja jurisdi¢do esteja
a mina respectiva. E consignado em 50% o imposto de consumo no caso das Provincias de
Cabinda, Zaire, Luanda, Benguela, Namibe e Cunene, sendo provincias aduaneiras de
significativo relevo. Bem como os recursos financeiros provenientes da taxa de circulacio e
fiscalizacdo de transito que sdo consignados as administracdes municipais em 50%. Mas,
segundo apurado em entrevistas, também este mecanismo que deveria funcionar com o sistema

de crédito de imposto nem sempre funciona, ndo sendo certo o montante da sua devolucao.
3.8.1 A Problematica sobre a Extensao da Capacidade de Obtencao de Receitas

Neste ponto interessa fazer algumas consideragdes sobre a extensdo da atribuicdo da
capacidade da de arrecadacgao receitas, conjecturando que em Angola se venha a concretizar
também o processo de descentralizacdo da arrecadacao de receitas. Conjunto este de receitas,
que pretendemos configurar mais adiante nesta dissertagdo. Como assinalam Boadway e
Shah132 a extensdo da descentralizacdo da capacidade de obtencao de receitas fiscais locais ndo
tem de corresponder exactamente a extensdo da descentralizacdo em matéria de
responsabilidades de despesa. E isto acontece por duas razdes fundamentais porque o
argumento em favor da descentralizacdo das despesas é mais forte do que o argumento em
favor da descentralizacdo das receitas. Na verdade, enquanto a descentralizacdo das funcoes de
despesa tende a conduzir a uma provisdo mais eficiente dos bens e servicos, ndo é tdo claro que
relativamente a receita se assista, com a descentralizacdo, a uma maior eficiéncia. Pelo
contrario, a descentralizacdo no dominio da receita pode levar a ineficiéncias e iniquidades no
funcionamento da economia global de um pais. Dai ser preferivel, em certos casos, reservar a

arrecadacdo de receita fiscal para o Estado central, ainda que depois haja lugar a transferéncias

132 Boadway, Robin / Shah, Anwar, Fiscal Federalism Principles and Practice of Multiorder Governance,
The World Bank May 2009, pg.86.
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deste para os niveis locais de decisdo, como forma de obviar o desequilibrio financeiro criado.
Em segundo lugar, a transferéncia de receitas do nivel superior para os niveis inferiores pode,
ela mesma, tem um impacto positivo na prossecucdo dos objectivos nacionais mais
importantes. Ao se verificar uma definicdo adequada dos critérios de distribuicao de recursos,
através das mencionadas transferéncias, é possivel superar grande parte das ineficiéncias e
iniquidades que a descentralizagdo acarreta, sem todavia por em causa aquilo que ela tem de

vantajoso.

No quadro da abordagem normativa da descentralizacao financeira, é possivel distinguir
duas posicoes extremadas de um lado, a posicao de Musgrave e Oates; do outro, a posi¢cao da
Economia da Escolha Publica, de Brennan-Buchanan. De acordo com a primeira, a determinagao
fiscal 6ptima esta estritamente relacionada com a determinag¢do éptima da despesa e com a sua
afectacdo aos diferentes niveis de decisdo. Na base da divisdo musgraviana, das trés funcoes
financeiras do Estado, eficiéncia alocativa, redistribuicdo e estabilizacao, por causa, dos efeitos
spillover, a redistribuicao e a estabilizacdo macroecon6mica deveriam ser reservadas ao Estado
central. Nesta medida, impostos como os Impostos sobre o Rendimento das Pessoas Singulares
e das Pessoas Colectivas deveriam ser da responsabilidade deste nivel de governo, na medida
em que sao bons instrumentos de promog¢ao quer da redistribuicao, quer da estabilizagdo. A
grande critica que as correntes ulteriores tém vindo a fazer a esta posicao, esta no facto de esta
teoria partir do pressuposto de que os governos sdo benevolentes e que procuram tdo-sé a
maximizacdo do bem-estar social. Nao considera, como deveria, a dimensao politica da decisdo
e a negociacdo e o compromisso politico que, geralmente, estdo subjacentes a determinagdo

fiscal. Por isso, a sua capacidade explicativa do mundo real é insuficiente.

Ao contrario, de acordo com a posi¢do de Brennan e Buchanan!33, os governos nao sao
benevolentes e os impostos sdo cobrados com o propoésito estrito de maximizar a capacidade
de gasto respectiva. Nesta medida, defendem a concorréncia fiscal entre niveis de decisao,
considerando que esta acarreta ganhos de eficiéncia similares aos que ocorrem no mercado de
bens privados. Também a esta posicao tém sido apresentadas criticas. Deste logo, o facto de na
realidade os governos serem menos monopolistas do que resulta do modelo Brennan-

Buchanan, além do facto de a prépria concorréncia fiscal implicar diversas distor¢des que pdem

133 Geoffrey Brennan / James M. Buchanan, The Power to Tax: Analytic Foundations of a Fiscal
Constitution, Cambridge University Press, 1980, pg. 5-ss.
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em causa a eficiéncia, como é o caso de ndo existir evidéncia clara de que a distribuicao do poder
fiscal entre niveis de governo leva a reducdo da dimensdo do sector publico, a iniquidade

territorial, a distor¢cdo de trocas comerciais entre jurisdicdes, entre outras.

A concorréncia fiscal pode comecar por ser uma fonte de externalidade fiscal positiva.
Mas quando esta concorréncia tem lugar quando estamos perante factores moéveis de producao
sempre que a taxa do imposto sobe, a base de incidéncia fiscal reduz-se, uma parte por causa
da elasticidade verificada na oferta da base, outra parte por causa da deslocacao da base de
incidéncia de uma jurisdi¢do para outral34 Por isso, no que diz respeito a impostos com uma
base de incidéncia mével, o caso dos capitais e de certos rendimentos de trabalhadores muito
qualificados ou de empresarios, tudo indica que a descentralizacao favorece politicas beggar-
my-neighbour sendo pois desaconselhavel. Sdo especialmente sujeitos a esta forma de
externalidade negativa, os Impostos sobre Rendimentos Colectivos, os Impostos sobre

Recursos Naturais e os Impostos sobre Rendimentos de Capitais.

Como referem ainda estes mesmos autores, a segunda fonte de distor¢ao resulta do facto
de a descentralizacdo levar a que as diferentes jurisdicoes tenham diferentes capacidades
fiscais, para obtencdo de receita fiscal, o que pode levar a diferentes beneficios fiscais liquidos
entre os respectivos residentes. Diferentes capacidades fiscais levam a beneficios fiscais
liquidos mais baixos nas jurisdi¢des mais pobres em relacdo as jurisdicdes mais ricas, o que
conduz a ineficiéncia, podendo este efeito ser minimizado, no quadro do sistema de

transferéncias, através de subvencdes de equalizacao financeira horizontal.
3.8.2 Critérios para a Determinacao do Tipo de Tributo para cada Nivel de Governo

Depois de analisarmos a atribuigdo do poder de tributar e da partilha de base de
incidéncia, cabe-nos agora por em evidéncia as teorias sobre a determinacao do tipo de tributo
que melhor se adequa a um determinado nivel jurisdicional. Devido as cautelas e desvantagens
colocadas a descentralizacdo fiscal, a teoria econémica tem procurado encontrar critérios ou
parametros claros e objectivos que ajudem a encontrar um bom sistema de financiamento fiscal
local. Porém, cabe dizer que estamos cientes de que nao se trata de uma panaceia, devido ao
facto de reconhecermos que cada pais é unico, contribuindo positiva ou negativamente uma
serie de vantagens e constrangimentos peculiares a histéria de cada pais ou jurisdicdo. A

primeira tentativa de encontrar critérios claros e objectivos de determinacao da receita fiscal e

134 [bidem. op. cit. Boadway e Shah, 2009, pg. 38
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dos respectivos poderes, coube a Musgrave tendo em conta a natureza e as caracteristicas dos

diferentes impostos:

i)

ii)

Os impostos, cujas bases de incidéncia sejam de baixa mobilidade inter-jurisdicional,
devem ser atribuidos preferencialmente aos niveis inferiores e intermédios de decisao.
0 exemplo paradigmatico é o da tributacdo da propriedade imével ou da tributagdo da

terra;

Os impostos pessoais com aliquotas progressivas devem ser atribuidos as jurisdicoes

onde uma base de incidéncia global possa ser definida de forma mais eficiente;

iii) A tributacdo progressiva deve caber ao nivel central de decisao. Isto é alids

vi)

consentaneo com a tese ja vista, de acordo com a qual a func¢do redistributiva deve
caber ao Estado central. Na verdade, os impostos progressivos sobre o rendimento sdo

impostos de maior eficacia redistributiva;

Os impostos que sirvam propdsitos de estabilizacdo macroeconémica devem também
ser cometidos ao nivel central de decisdo, enquanto as receitas fiscais nos niveis
inferiores devem ser ciclicamente estaveis. Assim sendo, impostos cuja receita
depende em grande medida das flutuagdes da economia, os impostos pessoais sobre o
rendimento, impostos sobre os lucros e impostos gerais sobre o consumo, devem ser

arrecadados pelo nivel central;

Os impostos, cuja base de incidéncia seja repartida de forma muito desigual no
territério nacional, devem caber ao nivel central de decisdao ou pelo menos a niveis
intermédios. E o que sucede por exemplo com a receita dos impostos sobre recursos

naturais;

Os impostos ou outros tributos contribui¢des, taxas, etc, assentes num principio de
equivaléncia ou beneficio sdo adequados para financiar todos os niveis, em funcdo da

verificacao e extensdo do beneficio.

Um modelo de determinagdo alternativo foi proposto, alguns anos depois, por Shah e

Broadway, com base nos seguintes critérios de alocacao de impostos:
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i)

O critério da eficiéncia econ6mica na determinac¢do dos poderes fiscais manda que
os impostos sobre factores moveis e bens comercializaveis e que intervém com o
funcionamento eficiente do mercado comum interno, devem ser alocados ao nivel
central de decisao. Com efeito, a atribuicao de impostos sobre factores mdveis aos
niveis inferiores de decisao pode conduzir a politicas de desperdicio, como forma de

atraccao de recursos a essas circunscrigdes;

O critério da equidade nacional sugere que impostos sobre o rendimento com
eficacia redistributiva sejam cometidos ao nivel central de decisdo. Isto limita, a
possibilidade de os governos locais poderem seguir politicas redistributivas
perversas, através da receita e também da despesa, atraindo residentes de elevados
rendimentos e repelindo residentes de baixos rendimentos. Ainda assim, sempre
podera aceitar-se a utilizacdo de sobretaxas ou impostos suplementares de taxa fixa,

etc., incidindo apenas sobre os rendimentos dos residentes;

iii) O critério da exequibilidade administrativa, através da diminuicdo dos custos

administrativos e de cumprimento, sugere que os impostos sejam atribuidos a
jurisdicdo que tenha maior capacidade para monitorizar e avaliar economicamente
as respectivas bases de incidéncia. Este critério indica entdo que a propriedade, a
terra, por exemplo, sdo bons candidatos a uma responsabilidade pelos niveis locais,

pois que estes tém melhores condi¢cdes para avaliar o respectivo valor de mercado;

iv) O critério da necessidade financeira ou adequagdo da receita sugere que, como forma

de garantir a responsabilizacdo, os meios de obtencdo de receita, ou seja, a
capacidade de obter receita a partir dos recursos proprios, deva coincidir, tanto

quanto possivel, com as necessidades de despesa.

Este ultimo critério constitui uma novidade em relacdo as regras propostas por

Musgrave. Ainda que se aceite a existéncia de recursos fiscais proprios, mormente pela
aplicacdo dos critérios anteriores, este ultimo aconselha que a receita desses impostos s seja
percebida, na medida em que seja necessaria. E o corolario do principio em que o financiamento
segue a funcao. Entretanto, a realidade demonstra que a totalidade das receitas fiscais obtidas
pelos paises, ainda assim, ndo é suficiente para fazer face as suas exigéncias de despesa. O que
determina, como se vera, o recurso a outras fontes de financiamento. Tendo por base estes
critérios, Shah introduz uma separagao entre o exercicio dos poderes tributarios, determinacao

dos elementos essenciais do imposto, a arrecadacdo e a administragdo da receita.
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Numa medi¢do da aplicabilidade destas teorias, é interessante verificarmos que do
ponto de vista dos paises analisados sobressai o caso da China, que depois de experiéncias de
excessiva descentralizacdo que originaram problemas deficitarios ao Governo central,
centralizou impostos como o IVA, Imposto sobre os Rendimentos da Empresa e o Imposto sobre
o Rendimento Pessoal. O IVA constitui um imposto que serve os propositos de estabilizagdo
macroecondmica, os ultimos constituem impostos sobre os factores moéveis, e o Imposto sobre
o Rendimento Pessoal agrega também a caracteristica de imposto sobre o rendimento com
eficacia redistributiva, tal como definem tanto Musgrave como Shah e Broadway. De facto, todos
os paises analisados, nomeadamente, Portugal, Mogambique e a China, centralizam os impostos
referidos partilhando as bases de incidéncia de forma mais ou menos generosa como os niveis

subnacionais e mantendo como impostos locais, essencialmente, os impostos sobre imoveis.
3.9 As Transferéncias Intergovernamentais

As transferéncias intergovernamentais sdo transferéncias do Estado central para os
niveis inferiores de decisdo. As transferéncias sdo vistas como o meio mais adequado para
salvaguardar as vantagens associadas a descentralizacdo, sem comprometer no entanto a

satisfacao dos objectivos nacionais.

E possivel distinguir entre duas formas de conceber as transferéncias, nomeadamente,
a perspectiva que enfatiza o seu papel passivo que se deve limitar a redug¢do ou eliminacdo do
desequilibrio financeiro vertical e a perspectiva que enfatiza o seu papel activo, da utilidade de

prossecucdo de objectivos proprios3s.
3.9.1 0 Papel Passivo da Redu¢io do Desequilibrio Financeiro Vertical

Quando nao se verifica a suficiéncia dos meios de obtencao de receita fiscal para cobrir
as necessidades de despesa nos niveis inferiores de decisao, criam-se desequilibrios financeiros
verticais as diferencas entre os recursos proprios e as despesas respectivas, que as
transferéncias intergovernamentais irdo procurar corrigir o qual se reserva, desta forma, algum
controlo, grau de determinacdo e de influéncia sobre as decisdes locais em matéria de despesa.
Na verdade, como veremos adiante, as transferéncias intergovernamentais sdo um mecanismo
muito eficaz de garantir, quer a prossecucao de objectivos nacionais, quer a reorientacao, pelo

Estado central, das decisdes locais relativamente a prossecucdo de outros objectivos (quanto

135 [bidem, op.cit, Boadway e Shah, 2009, pg. 55
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gastar, de que forma, durante quanto tempo, com quem), desde que verificadas certas

condicodes.

Como explica Shah existem diversas razdes que podem, conduzir a um hiato fiscal e
motivar a utilizacdo de tais transferéncias ou, em alternativa, o redesenho, diminuicao do

acervo de atribuicoes e competéncias. Assim:

i) Uma afectacdo inapropriada da despesa e da receita;

ii) Concessdo aos niveis locais de bases de incidéncia fiscal muito limitadas ou
improdutivas que tornam as taxas de impostos respectivos demasiadamente

elevadas;

iii) A concorréncia fiscal, quando os governos subnacionais, receando perder capital,
mao-de-obra, negbcios para outras circunscri¢des, nao exploram totalmente o
potencial fiscal dos impostos ao dispor, o que conduz a uma provisao insuficiente de

servicos publicos;

iv) nivel de tributacdo existente a nivel estadual central limita o potencial de obtengao

de receita fiscal pelos niveis inferiores de decisao.
3.9.2 0 Papel Activo de Prossecucao de Objectivos de Equalizacao Horizontal

A prossecucdo equalizacdo horizontal e de convergéncia nacional sdo aspectos de grande
importancia para o sucesso de um processo de descentralizacao. No que se refere a equalizagdo
financeira horizontal, tal como visto antes, a descentralizacdo da despesa e da capacidade de
obtencdo de receita fiscal tende a criar ou a acentuar capacidades fiscais diferenciadas entre
niveis inferiores de decisdo do mesmo grau, impossibilitando-os de assegurar niveis equitativos

de provisdo de bens e servigos publicos, com niveis comparaveis de taxas de tributacao.

Na verdade, para garantir um dado nivel de servigo publico, sdo exigidos
jurisdicionalmente valores diferentes de despesa per capita. Tanto porque a composi¢do da
populacdo é diferente nas diversas regioes ou localidades, diferindo também as necessidades
em torno da provisao de certos bens que sejam especialmente dirigidos a tipos de populacdo
particulares (criangcas em idade escolar, idosos, doentes, incapacitados ou portadores de
deficiéncia, desempregados, pobres, etc.), como porque o custo de prover determinado bem ou
servico varia, tendo em conta as diferencas nos custos salariais e de transporte, as diferentes

densidades populacionais, as diferencas geograficas, etc.
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Do lado da receita, a variacdo de bases de incidéncia fiscal per capita entre os niveis
subnacionais gera taxas de impostos diferenciadas, para assegurar niveis comparaveis de
receita fiscal per capita. A variacdo das bases de incidéncia fiscal pode ficar a dever-se, como
explica Shah, as seguintes razdes: desde logo, porque algumas regides ou localidades dispdem
de recursos naturais mais valiosos, que lhes permite ter uma base de receita mais alargada;
depois, porque alguns deles tém rendimentos mais elevados, o que aumenta a sua capacidade

de obtencdo da receita a partir das bases de incidéncia existentes.

Estas diferencas entre jurisdicoes, motivadas quer pelo lado da despesa, quer pelo lado
da receita, sdo geradoras de beneficios fiscais liquidos diferenciados que podem gerar
problemas de eficiéncia como migrac¢des fiscalmente induzidas e ineficiente alocagdo de
factores e recursos, e problemas de equidade horizontal que, no geral, conduzem a perdas de

bem-estar nacional.

Relativamente a prossecucdo de objectivos nacionais, evidenciamos, a fixacdo de
padrdes nacionais de provisdo de bens e servicos publicos. O que se pretende com o desenho
de algumas destas transferéncias podera ter a ver com a necessidade de acautelar que a
atribuicdo de alguma margem de autonomia, flexibilidade e discricionariedade na provisao de
servicos publicos aos niveis inferiores de decisao ndo ponha em causa a prossecuc¢do desses
niveis nacionais de provisdo. Como afirma ainda Boadway, idealmente dever-se-ia encontrar
um equilibrio entre a autonomia local e a prossecucdo dos padrdes nacionais de provisao. Uma
solucdo implica, desde logo, a definicao, no plano normativo-legal, maxime constitucional, de
padrdes nacionais que integrem principios como a portabilidade de beneficios, a natureza
compreensiva dos servicos e a cobertura universal. Esta definicdo pode depois ser
acompanhada por medidas sancionatérias de natureza financeira ou pela rejeicao,
designadamente por violagdo da Constituicdo, de legislacao local que ndo cumpra aqueles

padroes.

Por outro lado, as transferéncias podem ser usadas para corrigir ineficiéncias
resultantes de efeitos externos ou de contagio inter-jurisdicionais. Estes efeitos acontecem ora
porque alguns ndo residentes podem usufruir dos bens que sdo assegurados numa certa
circunscrigdo, ora porque os beneficios de um bem local podem propagar-se para la dessa
circunscri¢do, beneficiando outros cidaddos que ndo contribuem para financiar os custos
respectivos, estes efeitos podem fazer-se ou apenas nas circunscri¢gdes préoximas ou estender-

se a todo o territorio do pais. Existem diferentes formas de internalizacao destes efeitos, que
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podem passar pela recentralizacdo de atribuicdes e de competéncias, pela associacdo de
entidades subnacionais do mesmo nivel ou, como interessa especialmente agora, pelo recurso

a certo tipo de transferéncias intergovernamentais.
3.9.3 Tipos e Efeitos das Transferéncias Intergovernamentais

No ambito da classificacdo das transferéncias estas podem especificas (condicionais) ou
gerais (incondicionais). Por seu turno, as transferéncias especificas classificam-se em
transferéncias comparticipadas e ndo comparticipadas. As transferéncias especificas
comparticipadas completam o financiamento local e estdo dependentes da despesa desejada ou
realizada com determinado servico. Através deste esquema especifico o governo central faz
depender a existéncia de transferéncia do comportamento do governo local, ou seja, o governo
central impde por exemplo a condi¢do do governo local ter determinada politica para poder
receber a transferéncia (“matching-grant”). A comparticipagdo pode ser determinada a partir
dos seguintes critérios: i) Custos norma por unidade de servigo ou orcamento norma por
programa de servicos; ii) Custos reais por unidade de servigos ou custos reais (custos reais
vezes volume real), por programa de servicos; iii) Receitas de taxas ou tributos especificos

cobrados pelas entidades locais para cobrir os custos dos programas de servigos.

Porém as comparticipagdes do governo central nas despesas locais podem ser
ilimitadas, sendo que a comparticipacao se mantém para qualquer que seja o nivel de despesas
do governo local (“match open ended grant”) ou limitadas a um montante maximo de despesa

(“match closed ended grant”).

As transferéncias gerais podem ser de finalidade geral ou em bloco (block grant). A
diferenca entre ambas reside no facto de a transferéncia em bloco ser dada pelo financiador
para um objectivo especifico. Contudo, uma vez que a transferéncia ndo é condicional, a
utilizacao efectiva do montante recebido pelo beneficiario nao é controlada. Ainda assim, pode
tentar-se algum enquadramento destas transferéncias, por exemplo pela fixacdo de um padrao
minimo de provisdo pretendido pelo nivel central. Os critérios utilizados para calcular o nivel e
a distribuicdo da transferéncia estao geralmente associados ao custo normativo de provisado de
bens e servicos para o sector no seu todo, pelo recurso a variaveis que o nivel local ndo controla.
Alégica em que se baseia este tipo de transferéncias esta, na verdade, na melhoria da eficiéncia
na utilizacao dos recursos a nivel local, ainda que a actividade seja financiada, total ou

parcialmente, pelo nivel central de decisao.
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O sistema de transferéncia tem como base responder a trés problemas identificados que
sdo nomeadamente, o financiamento dos servigcos publicos locais, subsidiacdo, equalizacao da

capacidade fiscal e de servicol3e,

Financiamento dos servicos publicos. O financiamento através de transferéncias é
hoje uma alternativa ao financiamento através de recursos fiscais proprios. Na verdade, esta
solucdo, em detrimento do aumento da base de incidéncia dos impostos locais ou de
mecanismos de partilha de receitas, é tida por preferivel, quer para evitar os efeitos de
distorc¢do e a elevacdo dos custos administrativos associados a tributacdo local auténoma, quer
para garantir um certo controlo sobre o gasto publico local. O primeiro grande objectivo das
transferéncias € o de permitir o financiamento de um pacote basico de servigos. Este pacote, na
medida em que reflecte as preferéncias dos subniveis, ndo é uniforme. Por isso, as
transferéncias gerais ndo condicionais parecem ser as mais adequadas por razdes de eficiéncia
alocativa e técnica. A maior parte dos paises que utilizam este tipo de transferéncias para
financiar o pacote basico de servigos recorre a formulas de distribuicdo fixas, previstas na
respectiva legislacio ou regulamenta¢do. Tais formulas reflectem os custos médios ou
normativos desse pacote basico e, geralmente também, procedem a subtrac¢des ou adicionais
por razdes de equalizagdo da capacidade fiscal ou de servico. O segundo objectivo consiste em
assegurar padroes minimos de provisdo de servigos publicos. Também para este efeito a
utilizacdo de transferéncias gerais ndo condicionais parece especialmente adequada. Ainda
assim, quando se trate de implementar programas de servigos novos, o recurso a transferéncias

condicionais pode ser necessario, ainda que numa base temporaria.

Subsidiacdo. A segunda grande questio subjacente ao desenho do sistema de
transferéncias reside na subsidiacdo das entidades locais em virtude da ocorréncia de efeitos
externos ou de contagio. Para fazer face a este tipo de efeitos, a teoria normativa de primeira
geracdo sugere, o recurso a transferéncias especificas, e comparticipadas, para se interiorizar
efeitos externos. Entretanto, esses efeitos nao tém sempre uma extensdo idéntica. Enquanto
que alguns efeitos sdo nacionais, afectando todo o territério (o caso da inovacdo e
desenvolvimento, sadde, grandes infra estruturas), outros tém um impacto confinado as

circunscrigdes vizinhas ou um caracter regional (cultura, determinados graus de ensino). Ora,

136 Ob.cit Oates, 1990, pg.126/ cf. Boadway, Robin / Shah, Anwar, Intergovernamental Fiscal Transfer
Principle and Practices - Principles and Better Practices in Grant Design, The World Bank May 2007, pg.49. Nesta
ultima publicagdo os autores ddo exemplo de situacdes em que as transferéncias governamentais foram bem
sucedidas e outras em que nio tiveram sucesso.

139



se é verdade que as transferéncias especificas sao adequadas para fazer face a efeitos externos
de impacto nacional, 0 mesmo ja ndo se passa relativamente aos efeitos externos de caracter
regional, na medida em que obrigam os contribuintes do pais a financiar bens e servigos de que
resulta um beneficio a uma escala menor. Alids, recordam, tais efeitos externos regionais
ocorrem justamente porque a dimensao apropriada das jurisdicdes subnacionais é diferente de

servico para servico, tornando muito dificil a criagdo de jurisdi¢des 6ptimas.

Algumas hipoteses de solugdo sdo apresentadas com o objectivo de resolverem o problema dos

efeitos externos de caracter somente subnacional:

i) Aumento da dimensdo dessas jurisdi¢des, para que pudessem oferecer um pacote mais

alargado de servigos;

ii) Tributacdo dos ndo-residentes que beneficiassem com a provisdo de tais bens ou

servicos;

iii) Celebracdo de contratos financeiros interjurisdicionais, preferencialmente numa base
voluntadria (ainda que isto nem sempre seja possivel, pois nem sempre existem
incentivos para que as jurisdi¢cdes beneficiadas com o servigo contribuam para o seu

financiamento (problema do free riding);

iv) Recentralizacdo de fungdes, atribuicbes e competéncias, por exemplo através do

associativismo ou da cooperacgdo interlocal ou interregional.

Equalizacao da Capacidade Fiscal e de Servigo. Como visto acima, as transferéncias
de equalizacao visam permitir aos entes locais que assegurem a provisao de um pacote médio
de servigos sensivelmente com o esforco fiscal. A equalizacdao da capacidade fiscal procura
compensar as jurisdicdes com uma base fiscal relativa mais baixa. A equalizacao da capacidade
de servigo visa compensar as jurisdicdes que enfrentem custos relativos mais altos de provisao

dos servicos.

7

Feitas essas consideracdes, é relevante analisarmos o modelo angolano actual de
transferéncias aos Governos locais. As unidades locais, conforme foi mencionado, ndo tém
poder para arrecadar as suas receitas. O papel das provincias, segundo a Lei 17/10 é de
“supervisionar a arrecadacao dos recursos financeiros provenientes dos impostos e outras

receitas devidas ao Estado que sdo afectadas, nos termos da legislacdo em vigor”.
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O argumento de que os Governos provinciais, no exercicio da sua actividade de
supervisao, devem auxiliar as Delegacbes Provinciais a aumentar as receitas que sdo
arrecadadas no seu territorio, seriam beneficiados pela revisdo dos limites orcamentais aos
quais tém direito. Quer dizer que embora os governos locais ndo tenham autonomia para
recolher directamente os recursos que lhes sdo atribuidos, ha incentivos para que os mesmos
colaborem com o esforco de arrecadacao a medida que esse comportamento lhes confere maior

poder de barganha na negociacdo de suas quotas com o Ministério das Financas.

Na pratica, porém, os incentivos sdo muito pequenos. Como os governadores e,
sobretudo, os municipios sabem que os limites orcamentais e a disponibilizacdo das quotas
financeiras ndo guardam muita relacao com o esforco de arrecadagao que implementarem, ndo

encontram motivos para cooperar com as Delegacdes Provinciais.

Ja verificamos que as transferéncias dependem de valores determinados ad hoc pelo
ministério das finangas, de acordo com o artigo 112, da Lei 30/10, ndo havendo regime formal
de transferéncias fiscais intergovernamentais. As unidades or¢camentais recebem dotacdes
orcamentais de diversos programas especificos do Governo Central, (por vezes estas dotagdes
poderao falhar, como constatamos em entrevista), para serem executadas de acordo com as
politicas definidas centralmente. Essas dotacdes or¢camentais sdo denominadas de quotas

financeiras, o que pelas suas caracteristicas sao sobretudo transferéncias comparticipadas.

Em Angola as transferéncias sdos chamadas de quotas financeiras. Tendo em conta o
sistema centralizado de deposito das receitas arrecadadas, as quotas financeiras sdo o principal
meio de financiamento das despesas dos niveis descentralizados.A definicdo das quotas
financeiras das Unidades Orgamentais é da responsabilidade da Direccdo do Tesouro do
Ministério das Financas. As quotas sdo pagas através da cabimentacdo de despesas, conforme a
metodologia apresentada no Procedimento de Cabimentagdo, Decreto Executivo 1/13 de 4 de

Janeiro.

As quotas financeiras sao os limites mensais que cada Unidade Or¢amental dispde para
gastar, ou seja, as quotas financeiras sdo um instrumento de transferéncia de recursos para
todas as unidades que compoem o Orcamento Geral do Estado. De acordo com o que foi relatado

nas entrevistas3’, o processo inicia-se na programacao financeira, realizada trimestralmente

137 Cf. o0 anexo III.
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pela Direc¢do do Tesouro, que define o limite de cabimentagdo para o periodo disponivel para

cada provincia e municipio.

A partir do limite de cabimentacgao trimestral e tendo como base o plano de caixa do
tesouro é definido o valor total das quotas financeiras a serem distribuidas a Unidade
Orcamental. A distribuicdo entre as Unidades Or¢camentais é realizada de acordo com (i) as suas
necessidades financeiras por categoria econémica (custo, pessoal e investimentos) e (ii) o
limite de cada unidade estabelecido no Or¢camento Geral do Estado para aquele ano38. Nos
casos em que as Unidades Orgamentais ndo apresentarem as suas necessidades de recursos
financeiros, a Direccdo do Tesouro define a sua quota financeira de acordo com o duodécimo a

que aquela unidade tem direito no Or¢gamento Geral do Estado.

Nao ha grande volatilidade das quotas financeiras em cada Unidade Or¢camental ao longo
do ano, o que significa que provavelmente o método de divisao pelo duodécimo é o que
prevalece. Ndo ha uso de critérios técnicos ou de indicadores socioecondmicos na definicao das
quotas financeiras de cada Unidade Orgamental. Sendo assim, esse instrumento de
transferéncia de recursos as provincias nao atende a um dos requisitos basicos de um sistema

de transferéncias intergovernamentais que € o da redistribuicdo regional de recursos.

Da mesma forma, as quotas financeiras também ndo podem ser compreendidas como
um mecanismo de redistribuicdo vertical de recursos uma vez que o seu objectivo é
essencialmente dividir o total de recursos disponiveis no Tesouro entre todas as Unidades

Orcamentais.
3.10 Controlo e Supervisao dos Governos Subnacionais

0 acompanhamento e supervisao dos governos locais € uma area de preocupacao, tanto

nos paises federais como nos unitarios13?. As medidas que podem ajudar nesta supervisdao

138 [dem cf. o anexo III. Entretanto, as entrevistas realizadas demonstraram que as unidades or¢amentais
muitas vezes com necessidades diversas recebem as mesmas quotas, como por exemplo a Administragao
Municipal da Humpata que recebe a mesma quota relativamente a Administracdo Municipal do Lubango, sendo
esta ultima capital da Provincia da Huila. O que confirma que prevalece o método do duodécimo. Nota: foram
realizadas entrevistas abertas aos responsaveis pelo plano e finangas do Governo Provincial do Huambo e
Administragdes Municipais do Lubango e Humpata.

139 Por exemplo, na Republica da Africa do Sul a Lei da Constitucional de 1996 (Seccdo 139 (1) (b)) prevé
uma dissolucdo do governo local em caso de falha em (i) manter os padrdes nacionais minimos de servico; (ii)
evitar ac¢des prejudiciais para os interesses de outro municipio ou a nagdo como um todo; (iii) manter a unidade
econdémica. Prevé ainda a retencdo de accgoes fiscais e transferéncias para o ndo cumprimento de esforgo fiscal
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incluem a criacao e gestdo de regras fiscais para as despesas e da divida, exigéncia de auditorias
corporativa e comercial anual aos governos locais; medicao da capacidade fiscal usando um
critério comum de avaliacbes municipais; maior énfase na férmula para conceder subvengoes
a projectos no ambito de transferéncias subnacionais; maior énfase na supervisao de parcerias
publico-privada; pesquisas de opiniao sobre os padroes de servicos e satisfacdo dos cidadaos;
ratings de performance dos governos locais com base em realiza¢des, resultados e satisfagdo e

do desempenho pelo cidadao49,

Os canais tradicionais de prestacao de contas sdo outro instrumento que nao poderao se
descurados nos processos de descentralizacdo. Nos paises em transicao e em desenvolvimento,
as funcdes de auditoria, inspeccdo e controlo devem ser reforcadas, uma vez que tendem a ser
bastante fracas. Ao auditor-geral deve ser dada maior autoridade e autonomia no exercicio do
seu mandato. A responsabilizacdo judicial reforca a credibilidade dos compromissos publicos.
[sto é particularmente importante para as economias em transicao, onde as leis-quadro sobre
direitos de propriedade, propriedade corporativa e controle legal, faléncia e de contabilidade

financeira e de controlo ndo estao completamente desenvolvidas4l,

Nas relagoes fiscais, no que se refere a estrutura das relagdes fiscais intergovernamentais,
especialmente o sistema de subvencdes, deve ser determinado por algum organismo. Sdo
apontadas algumas alternativas como: a criacdo de um 06rgdo quase-independente de
supervisao e recomendacdes; a utilizacdo de comités do nivel descentralizado para negociar os
termos do sistema; comissdo intergovernamental conjunta; ou um corpo legislativo

intergovernamental como a parlamentar!42,

Num processo de descentralizacao a orientagao e o controle sao alguns dos instrumentos
fundamentais para o seu sucesso, um regime juridico sobre a descentralizacdo deve consagrar

tais mecanismos de controlo, de responsabilizacdo e sancionatérios do funcionamento das

(Secgdo 227 (2)). As obrigagdes constitucionais relativas a estas disposicdes requerem uma capacidade de
avaliacdo significativa e superior.

140 Shah, Anwar, Fiscal Decentralization in Developing and Transition Economies; World Bank Policy
Research Working Paper 3282, April 2004.

141 [dem, Shah, Anwar; 2004.
142 Ibidem; Shah, Anwar; 2004.
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instituicdes do Estado, nelas se incluindo as instituicdes dos subniveis territoriais, sejam em

forma de autarquia ou desconcentradas.

Para Sousa Franco, dos diversos principios fundamentais em que estdo alicer¢ados os

Estados constitucionais modernos resultam na necessidade de se garantir, através do controlo:

e Alimitacdo do poder do Estado traduzido, designadamente, na subordinacao dos

seus 6rgaos a Constituicao e a lei;

e Aracionalidade da actuagao do Estado, tendente a obtencdao do maximo beneficio

social com minimo custo sociall43.

Dai poderemos apontar formas de controlo, nomeadamente, no que se refere a
conformidade legislativa, as formas de controlo de gestao tendo em conta os objectivos dos
diferentes programas, e o controlo financeiro tendo em conta as necessidades de realizacao de

despesas e as correspondentes receitas disponiveis ou disponibilizadas.
3.10.1 Enquadramento Histérico do Controlo dos Orgios Estatais em Angola

Em Angola (a semelhanca do que acontecia em todas as ex-colonias portuguesas) as
autarquias estavam sujeitas ao controlo de um Tribunal Administrativo. No ano de 1917, o
surgimento de um 6rgdo de natureza judicial para o controlo do dinheiro publico com a
aprovacdo da "CARTA ORGANICA" da Provincia pelo Decreto n.23621 instituiu um Tribunal
privativo para julgar questdes do Contencioso Administrativo, Fiscal e de Contas, denominado
por Tribunal do Contencioso e de Contas, onde vinha definida a sua competéncia, bem como as
responsabilidades financeiras dos agentes da Administracio da Fazenda e dos gestores
publicos. Porém, as decisdes proferidas pelas ac¢des de contas eram susceptiveis de recurso

para o Conselho Colonial.

Em 1920, pela portaria n.2 255, o Governador-geral aprovou o Regulamento provisorio
e a respectiva tabela de emolumentos e salarios, relativos as ac¢des e processos, bem como, ao
quadro do pessoal do Tribunal. Seis anos mais tarde, isto é, em 1926, foram extintos os
Tribunais Administrativos, Fiscais e de Contas das Coldnias, pelo Decreto n.2 11835, do
Ministério das Colonias e fundiram-se aos Conselhos de financas, que passou a exercer as

fungdes exercidas anteriormente pelos Tribunais extintos pelo referido Decreto

143 Anténio Sousa Franco, O Controlo da Administragdo Piiblica em Portugal, Lisboa, 1993, pg.5.
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Com vista a redefinir as bases organicas e financeiras da Administracao Colonial e
também por forma, a demonstrar ao mundo uma imagem de maior interesse e proteccao dos
direitos dos "Indigenas"”, foi aprovado em 1930, pelo Decreto n.2 18570, de 8 de Julho, "O Acto
Colonial" que veio substituir todo o Titulo V da Constituicao de 1911. No mesmo ano, em 25 de
Outubro, pelo Decreto n.2 18962, foi aprovado na Metrépole, o Tribunal de Contas em
substituicao do Conselho Superior de Finangas, com competéncia jurisdicional alargada a todo
territdrio de Portugal e suas Colonias. Porém, tal alargamento ndo se concretizou, mantendo-se
pela continuidade da competéncia atribuida ao Conselho Superior das Colénias, com a tnica
excepcdo dos servicos de visto dos actos ministeriais referentes as Coldnias, ter passado a ser

da competéncia do Tribunal de Contas situado na Metrépole.

Por forca do Decreto-lei n.2 23228, de 15 de Novembro de 1933, que aprovou a Carta
Organica do Império Colonial Portugués, Portugal iniciou a reorganizacdo das bases da
Administracdo Publica nas Coldénias, consubstanciada com a elaboracdo da "Reforma
administrativa ultramarina", aprovada pelo Decreto-lei n.2 23229, de 15 de Novembro de 1933.
Esses diplomas versaram fundamentalmente sobre matérias relacionadas com a reparticao de
competéncias entre os diversos 6rgaos com intervencdo nas Colénias e as bases organizativas
e funcionais da administracdo nos territérios das Colénias e algumas referéncias a fiscalizacao

das contas e dinheiros publicos.

Assim, a “Carta Organica do Império Colonial Portugués”, atribuia competéncias aos
Tribunais Administrativos em cada Coloénia, para exercer as funcdes de exame e de visto dos
contratos e diplomas, outorgados pelos érgaos e autoridades locais, enquanto a fiscalizagdo

financeira das contas publicas, passava a ser da competéncia do Ministro das Colonias.

Por outro lado, a Reforma Administrativa Ultramarina (RAU), previa uma revisao
periddica de cinco em cinco anos, mas tal revisao para a integracdo ou alteracao legislativa na
organica da Administracdo Colonial, ia sendo produzida com grandes atrasos. Assim, na
sequéncia da revisdo Constitucional operada pela Lei n.2 2048, de 11 de Junho de 1951, foi
devolvida a competéncia ao Tribunal de Contas, para lhe fossem submetidas a julgamento as

contas das referidas Provincias.

Pela Lei n.2 2066, de 27 de Junho de 1953, nova Lei de base para os "Territorios
Ultramarinos”, que em matéria de fiscalizagdo, atribuia jurisdicao a trés érgaos, a saber: o
Conselho Ultramarino, Tribunal de Contas e um Tribunal Administrativo, a funcionar em cada

Provincia. Porém, na transposicao dessa norma para a RAU vertida nos artigos 6449 e 6452,
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somente eram definidos como Tribunais Administrativos, com jurisdi¢do em matéria de
fiscalizacdo financeira, o Conselho Ultramarino e o Tribunal Administrativo com competéncia
territorial, situacao que s6 mais tarde foi corrigida com a aprovacao do Decreto-Lei n.239953,
de 4 de Dezembro de 1954, que veio repartir a competéncia que era atribuida ao Conselho

Ultramarino, pelo Tribunal de Contas e pelos Tribunais Administrativos.

No caso de Angola, era o Tribunal Administrativo, que dispunha de um Tribunal da
Relagdo, que para o desempenho das suas atribui¢cdes estava dividido em quatro Secg¢des:
Seccao do Contencioso Administrativo; Seccao do Contencioso Fiscal e Aduaneiro; Seccao de

Contas e Seccao de Consulta.

Enquanto fiscalizador das Contas Publicas, competia ao Tribunal Administrativo, julgar
as contas das circunscri¢coes e de todos os gestores da Fazenda Publica das Provincias e em
relacdo as despesas, competia ao Tribunal Administrativo, emitir Parecer sobre matéria de
ordenamento de despesas, sempre que o Governo julgasse conveniente, nos termos da Lei
Organica do Ultramar. Foi, este quadro regulamentar e organico, que permaneceu basicamente
em Angola, até ao fim da presenca Colonial Portuguesa, em matéria de fiscalizacao das Contas

Publicas e da correlativa responsabilidade financeira.

Com a independéncia de Angola, alterou-se profundamente o quadro juridico-politico,
com o rompimento da estrutura, organizacdo e funcionamento da Administracdo Publica e
consequentemente, da actividade financeira publica, mais concretamente com o controlo e
fiscalizacdo das finangas publicas. Essa ruptura deveu-se, a op¢do politica e ao modelo de
economia centralizada de matriz socialista adoptado na altura, bem como, do modelo de

organizagdo publica, baseado nos principios de centralizacdo e concentracdo Administrativa.

Esse contexto politico e econémico, foi implantando naturalmente a pratica de menor
rigor na gestao e controlo da res publica, bem como, a revogacao por iniciativa legislativa ou/e
por desuso, dos mecanismos que tornavam possivel esse controlo. Nesta ordem de ideias,
depreende-se que o Tribunal Administrativo, viu-se esvaziar as suas competéncias, de
fiscalizagdo e controlo dos dinheiros Publicos, até chegar a uma situacdo de extincao por
desuso, isto em 1988. Em contrapartida, ndo foi criado, qualquer 6rgao ou sistema, que
exercesse o controlo independente dos dinheiros Publicos ou que apurasse a responsabilidade

dos gestores.
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As influéncias acima referidas e o processo de reforma interna que conduziram a
consagracao Constitucional do sistema politico multipartidario e do modelo de economia, nao
mais planificada e centralizada, mas sim de mercado, levou a necessidade da consagracgdo
também na Lei Fundamental, de um 6rgao de controlo externo das financas publicas, a Lei de
Revisao Constitucional n.212/91 de 6 de Maio. Mais tarde, operou-se uma segunda revisao a Lei
Constitucional, onde acabaria efectivamente a ser consagrado a criagcdo do Tribunal de Contas

n.23 do artigo 125.2 da Lei n.223 /92, de 16 de Setembro.

Porém, depois de cumpridas com as razdes que levaram a criacdo do grupo de trabalho
a elaboracdo do projecto da Lei Organica do Tribunal de Contas, foi por acto legislativo da
Assembleia Nacional, aprovada a Lei Organica do Tribunal de Contas, (Lei n.2 5/96. de 12 de
Abril), o Tribunal s6 veio a funcionar quatro anos apds a sua criacao pela referida Lei, isto é, aos

4 de Abril de 2001.

No ambito das suas competéncias relativamente aos futuros orgdos descentralizados
estd previsto nos seus estatutos, nomeadamente: “Em especial, sdo sujeitos passivos os
servicos e organismos que integram a Administracao Central e Local, Autarquias e Associagoes,
os Institutos e Empresas Publicas, as Empresas ou Sociedades Publicas de capital
maioritariamente publico, ou ainda quaisquer outros entes publicos ou privados que a Lei

determinar” (artigo 22 Lei n.2 5 /96).
3.10.2 O Controlo Interno e Externo da Gestdo Piblica

O controlo da administracao, compreende todas as formas de fiscalizacdo a que ficam
sujeitas os 6rgaos do Estado e inclusive os 6rgaos locais, relativamente a gestdo dos programas

preconizados e a execug¢do dos seus orcamentos.

Orelatoério de actividades é o documento que juntamente aos relatérios da contabilidade
publica, contribuem para a fiscalizagdo do 6rgao nacional e local, onde é feita uma anadlise da
implementacdo dos programas e da situacdo financeira, referindo aspectos como o
endividamento, a relagdo entre receitas e despesas correntes e de capital, assim como as

diferencgas entre as receitas e despesas previstas e as concretizadas.

No que se refere a fiscalizacao e controlo financeiro, um dos documentos fundamentais
produzidos para tal é a conta de geréncia ou a contabilidade publica, pois ela reflecte toda a
actividade financeira, ocorrida ao longo do ano econ6émico, podendo, através dela, fazer-se o

apuramento do valor global das receitas cobradas e das despesas realizadas. Esta contabilidade
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serve para todos os 6rgaos da administracdo publica e, no que no que pretendemos realgar, ao
nivel local, e permitira o apuramento do grau de capacidade da administra¢do local, que se
manifesta nos niveis de execucdo orcamental alcancados, e que se medem a partir da relagdo

entre as previsoes efectuadas e os resultados obtidos.

A contabilidade da gestao publica deve conter os elementos que permitam reflectir, de
facto, todos os passos dados durante a execu¢do do or¢camento, devendo, por isso, comportar
um conjunto de anexos, tais como mapas e outros documentos que traduzam e justifiquem
todos os valores inscritos. Por isso a conta, como refere Sousa Franco, a propésito da Conta
Geral do Estado, “ndo é apenas um registo e sintese de execugao; constitui, sobretudo, um meio
de controlar as operagdes em que consistiu a execuc¢do e de responsabilizar os seus agentes pela
fiscalizacdo a posteriori”. Temos entdo que numa tentativa de resumo do conceito do controlo
financeiro das contas do Estado podemos dizer que ele consiste na actividade que visa
assegurar a adequacao da gestdo dos recursos financeiros publicos as normas ético-juridicas e

técnicas que a enquadram?44,

O controlo financeiro das contas do Estado e da execu¢dao or¢camental dos 6rgaos do
Estado e do nivel local, do ponto de vista das entidades fiscalizadoras, pode ser interno ou

externo.

O controlo interno é aquele que é desenvolvido pela prépria administragdo (esta
inserido na sua proépria estrutura administrativa), pelo 6rgdo deliberativo (fiscaliza¢do
politica), por ocasiao da aprovacdo da conta e do relatdrio de actividades, e ainda pelos proprios
quadros administrativos (fiscalizacdo administrativa), que durante a execu¢dao do or¢amento
verificam a legalidade de cada uma das despesas, da prova da correspondente prestacao e de

uma maneira geral o cumprimento das regras da boa gestao financeira.

Em Angola, o controlo interno da gestdo dos niveis subnacionais (provincias e
municipios) esta consagrado pelo Decreto Presidencial n2 30/10 de 9 de Abril sobre o Regime
Financeiro Local, no qual é realizado pela Direc¢do Nacional da Contabilidade através de um
relatorio sobre os resultados da gestdo orcamental, financeira e patrimonial do periodo,
contendo informacgdo sobre a analise do comportamento da receita e da despesa (artigo 189).

De acordo ainda com o artigo 192 do mesmo diploma, os responsaveis pela gestao das contas

144 Costa, Paulo Nogueira, O Tribunal de Contas e a Boa Governanga, Coimbra Editora; pg.28.
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do Estado sdo responsaveis pelo incumprimento e pelas irregularidades graves que possam

ocorrer, ficando sujeitos a responsabilizagdo administrativa, civil e criminal.

No que se refere a prestacdo de contas, o artigo 202 prevé que a observancia do
estipulado sobre a gestao da receita e das despesas é fiscalizada pelo 6rgao de controlo interno
da gestdo das finangas publicas nos termos da legislacao aplicavel. Significando que estamos

perante a fiscalizacao de um 6rgao interno a estrutura governamental.

O controlo externo é aquele que é desenvolvido por 6rgdos exteriores a administragdo,
que pode ser exercido pela administracdo central, por Auditores Gerais, por oOrgaos
jurisdicionais como o Tribunal de Contas, e ainda pelos cidadaos eleitores, sendo que esta
ultima forma de controlo se tem revestido de um caracter demasiado demagdgico e pouco
eficaz. As instituigdes autonomas do Estado que realizam o controlo externo sdo denominadas
de Instituicoes Superiores de Controlo (ISC) e sao realizados dois tipos de controlo: o controlo

prévio e o controlo sucessivo.

O controlo prévio caracteriza-se pela verificagdo da conformidade dos actos

administrativos relativamente ao sistema normativo vigente e a Constituicao.

Relativamente ao controlo sucessivo, a tendéncia actual traduz-se na sua realizacao
através de auditorias de natureza diversificada, exercido por organismo publico independente
e externo relativamente a entidade controlada (uma instituicdo superior de controlo). No
modelo jurisdicional de controlo financeiro externo as institui¢cdes superiores de controlo tém
estrutura colegial e exercem func¢oes jurisdicionais (o controlo externo de tradi¢cdo francesa)
bem como fungdes ndo jurisdicionais (de mero controlo financeiro). Apesar de
tradicionalmente tender a privilegiar o controlo da legalidade, tem vindo a acentuar-se a

preocupacao com o mérito da gestao.

7

Em Portugal tal como em Angola o Controlo financeiro externo é assegurado pelo
Tribunal de Contas enquanto que em Mocambique ainda existe a figura de Tribunal
Administrativo, cabendo a 32 Sec¢ao a fiscalizacdo da gestdo publica. Dos paises analisados, em
Portugal e Angola a fiscalizacdo prévia continua a ter um peso significativo na actividade do

Tribunal de Contas14>. Ja a China adoptou a figura anglo-saxénica do Auditor do Estado,

145 Ob. Cit. Costa, Paulo Nogueira, pg.31. e
http://www.tcontas.ao/portal /page/portal/Tribunal%20de%20Contas%20de%20Angola/Actividades%20do%
20Tribunal/Controlo%20Externo/Fiscaliza%C3%A7%C3%A30 ultima visita em 16/10/2015.
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privilegiando o controlo externo sucessivo, por auditorias, consagrado na legislacdo como

tendo um peso substancial no controlo das contas do Estado ao nivel nacional e local.146

0 controlo financeiro externo, tal como deveria ser, no sentido da sua independéncia
revela-se crucial nos Estados de Direito contemporaneos. Para garantir tal independéncia os
ordenamentos juridicos devem consagrar garantias. A INTOSAI'47, no Projecto de Carta de
Independéncia das Instituicdes Superiores de Controlo de 2001, enumera um conjunto de
pressupostos que se devem verificar para que seja assegurada a independéncia destas

instituicdes, nomeadamente:

e A existéncia de normas constitucionais, legais e regulamentares adequadas, que

permitam uma actuacao eficaz das ISC;

e A existéncia de garantias de inamovibilidade e imunidade legal dos seus juizes
(no modelo de tribunal de contas) ou auditores, no exercicio das respectivas

funcdes;

e A existéncia de um mandato suficientemente amplo em que as fun¢des da ISC

estejam claramente definidas;
e O acesso irrestrito a informacao;

e O direito e a obrigacdo de prestar informac¢do sobre os resultados da sua

actividade, designadamente os resultados das auditorias;

146 Cfr. Decision of the Standing Committee of the National People's Congress on Amending the Audit Law
of the People's Republic of China. Order of the President of the People’s Republic of China n? 48, on February 28,
2006.  http://www.npc.gov.cn/englishnpc/Law/2008-01/02/content_1387978.htm  tultima  visita em
14/10/2015.

No qual temos: Artigo 12 “This Law is enacted in accordance with the Constitution, with a view to strengthening
State supervision through auditing, maintaining the fiscal and economic order of the country, improving the
efficiency in the use of fiscal funds, promoting the building of a clean government and ensuring the sound
development of the national economy and society.”

().

Artigo 4° “The State Council and the local people's governments at or above the county level shall annually present
to the standing committees of the people's congresses at the corresponding levels the audit reports prepared by
audit institutions on budget implementation and other government revenues and expenditures. The audit reports
shall focus on the audit results regarding budget implementation. When necessary, the standing committees of the
people’s congresses may adopt resolutions on the audit reports.The State Council and the local people's
governments at or above the county level shall report to the standing committees of the people's congresses at the
corresponding levels the results of rectification and solution of the problems pointed out in the audit reports.”

147 International Organization of Supreme Audit Institutions; http://www.intosai.org/documents.html.
Ultima visitaem 11/10/2015.
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e Aliberdade de decidirem acerca do contetido e oportunidade dos seus relatdrios

de auditoria e de os publicarem e divulgarem;

e A existéncia de mecanismos eficazes de acompanhamento das recomendacgdes

das ISC;

e A autonomia administrativa e financeira que devem também dispor de meios

humanos, materiais e financeiros adequados.

[gualmente decisivo para assegurar a independéncia funcional das ISC é o sentido das
normas de eleicdo ou nomeacao dos seus membros. Se os membros do 6rgao de controlo
financeiro externo forem nomeados pelo Parlamento, tendera a reproduzir-se no 6rgdo de
controlo financeiro externo a representacdo parlamentar das diversas forcas politico-
partidarias o que tende a reproduzir-se no controlo financeiro externo. Se forem nomeados por
6rgdo executivo, a independéncia funcional estard a partida diminuida. O que se justifica a
consagracdao de mais garantias legais. Também uma atenc¢do devera ser dada a duracao do
mandato, no qual uma reelei¢do aumentaria a condescendéncia nos ultimos anos de mandato,
sendo entdo preferivel a opcdo legislativa que prevé um uUnico mandato com um tempo
superior. E a existéncia de regras especificas como a definicdo legal de incompatibilidade das
respectivas fun¢des, bem como a existéncia de regras especificas que enquadrem a actividade

e as carreiras do pessoal especializado (como auditores e consultores).

Em Angola o Tribunal de contas tem as seguintes competéncias, tendo em conta o critério

funcional:

e Competéncia relativa a fiscalizacao preventiva, ou ex ante, de visto ( artigo 82 da
Lei n.2 5/96): Essa competéncia é exercida mediante a concessdo ou recusa do visto, de
forma a verificar se os actos ou contratos a ele sujeitos estao conforme as leis vigentes,
e se os encargos deles decorrentes tém cabimentacdo orcamental (n.2 1, 2 e 3 do artigo
82 da Lei n.2 5/96). Porém, a propria lei exclui, do ambito da fiscaliza¢do preventiva, os
actos de nomeag¢do emanados pelo Presidente da Reptblica; os actos de nomeacdo do
pessoal afecto aos gabinetes dos titulares de Orgéos de Soberania; os diplomas relativos

a cargos electivos, de entre outros actos estipulados na prépria lei ( n.2 4 da Lei n.2 5

/96);
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e Competéncia relativa a fiscalizacdo sucessiva, ou ex post, de controlo: consiste na
verificacdo interna e externa das contas e de auditorias a gestao financeira e é exercida
mediante a elaboracao de relatdrio e parecer sobre a conta geral do estado, bem como o
relatério sobre as contas dos Orgdos de Soberania e também a realizacdo de accdes que
visam a efectivacdo da fiscalizacdo sucessiva dos servicos da Administracao Central do
Estado, de quaisquer entidades publicas com funcdes de tesouraria, dentre outras
competéncias atribuidas por lei, artigo 92 Lei n.2 5/96 e 322 e 412 Decreto n.2 23/01. A
competéncia para o julgamento das contas sujeitas a fiscalizagdo sucessiva, é da 22

Camara;

e Competéncia relativa a efectivacao de responsabilidade financeira: reintegratoria
ou sancionatdria, é de aplicagdo de multas, artigo 292 da Lei 5/96, e artigos 422 ao 462
do Decreto n.2 23/01. A responsabilidade financeira é efectivada em processos
tipicamente jurisdicionais e podem assumir a forma de responsabilidade Financeira

reintegratoria e responsabilidade sanciondria ou punitiva.

7

A responsabilidade reintegratéria é efectuada mediante instrucdo de processos
judiciais, e em caso de desvio de dinheiro ou ainda de pagamentos indevidos, traduz-se na
condena¢do dos responsaveis na reposicdo ao Cofre do Estado, de tais importancias e
correspondem as infracgdes previstas nos artigos 292, 302 e 31.2 da Lei n.2 5/96, avaliando o
grau de culpa, tendo em consideracao as competéncias do infractor, o volume de valores e
fundos movimentado e a indole das principais fun¢des de cada responsavel. A responsabilidade
sancionatoria ou punitiva é efectivada mediante instrucdo de processos judiciais, em que se
traduzem na aplicacao de multas de natureza nao criminal, n.2 4 artigo 31.2 da Lei n.2 5/96 ¢
artigo 132 e 412 do Decreto 24/01.

Porém, a efectivacdo de responsabilidade financeira, em qualquer das suas formas, nao
obsta a efectivacdo das responsabilidades disciplinar e criminal, a que igualmente haja lugar,
n.24 artigo 312 da Lei n.2 5/96. Portanto, o exercicio da jurisdicdo do Tribunal de Contas,
compreende a fiscalizacdo e o controlo financeiro e a efectivacdo de responsabilidade financeira
de todas as institui¢des, agentes e funcionarios publicos que utilizem dinheiro, valores ou

patrimdnio publico, artigo 152 da Lei n.2 5 /96.
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3.11 Conclusoes do Capitulo III

1.

Angola ja tem vindo a adoptar medidas no sentido da preparacdao de um modelo de
descentralizacdo financeira e fiscal com base na descentralizacdo politica. Nesta senda a
Constituicdo da Republica de Angola de 2010, consagra um capitulo sobre as autarquias
locais. O modelo municipal ou o Municipio constitui a tipologia de autarquia local adoptada,

um modelo essencialmente de inspiragdo portuguesa e subsequentemente europeu.

Nos aspectos a ter em conta para a implementacao da descentralizacao tributaria em
Angola, temos as caracteristicas geopoliticas do pais. Entre elas temos os desniveis de
recursos naturais entre as provincias, os desniveis de desenvolvimento econémico e social
e a diversidade étnica. Neste ultima caracteristica, em diversos paises do mundo constitui
uma justificacdo para a descentralizacdo mas por outro lado constitui um motivo
suficientemente forte de grande prudéncia e delicadeza no processo de descentralizacdo

para que nao culmine numa desagregacdo da uniao nacional e identidade nacional.

Em 2011 deu-se inicio a uma reforma tributaria de caracter estrutural, com o principal
objectivo de simplificar e modernizar o sistema tributario em Angola. Esta reforma nao sé
pretende atingir o sistema tributario mas a administracao tributaria, revisdao dos encargos
parafiscais e estabelecimento de convencdes internacionais para evitar a dupla tributacao.
Até ao momento no ambito do sistema tributario temos a criacdo e langamento do cédigo
geral tributario, c6digo das execucdes fiscais, regime geral das taxas, revisdes aos codigos
dos principais impostos, e um processo de modernizacdo das metodologias de

funcionamento da administragao fiscal.

A nova e actual Constituicdo aprovada em 2010, na qual estabelece a existéncia de
6rgdos do poder local e autarquias locais, consagra, de forma genérica, o regime das financas
locais através do Principio da Autonomia Local previsto no n? 2 do artigo 2152 no qual uma
parte dos recursos financeiros das autarquias locais devem ser provenientes de
rendimentos e impostos locais, bem como a justa reparticdo dos recursos publicos entre o

Estado e as autarquias com vista a equalizacao.

Consequentemente, vem a Lei 17/10 de 29 de Julho, Lei da Organizacao e do
Funcionamento dos Orgdos da Administracio Local do Estado, conferir aos Governos
Provinciais e Administragdes Municipais, uma maior autonomia na execu¢ao dos programas

publicos.
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6.

10.

11.

Entretanto, nessa atribuicdo de fun¢des ndo ha, a partida, qualquer distin¢do entre as
fungdes provinciais, tratando-se do nivel regional, e as fun¢gdes municipais, do nivel local em
sentido estrito. A problematica da atribuicao de fun¢des ndo s6 se basta aos critérios de
atribuicdo vistos em teoria (critério tradigdo, critério da proximidade e critério da escala)
mas também nas reais capacidades dos governos locais em administrar as funcgdes
atribuidas, dos recursos disponiveis para a execucdo das mesmas, e a capacidade de

controlo da execucao dessas fungoes.

De facto, no diploma sobre a atribuicdo de fun¢des percebe-se que ndo ha uma clara
divisdo legal de competéncias entre os niveis de administracao subnacional, bem como
entre estes e o Governo central. De um modo geral, os ministérios sectoriais sdo
responsaveis pelo planeamento, regulacao, avaliacao e fiscalizacdo das politicas e os
Governos provinciais sao executores de alguns programas elaborados centralmente. O
desenvolvimento desse modelo tem como base a existéncia das Direc¢des Provinciais dos

ministérios.

No que se refere as receitas, cabe aos municipios arrecadarem as receitas parafiscais,
enquanto que as receitas fiscais sdo arrecadadas pelas delegacdes provinciais das financas,

sendo todas entregues a Conta Unica do Tesouro.

Apesar do preceituado no artigo 102 do Regime Financeiro Local em que as receitas dos
principais impostos do regime geral sdo consignadas as administragdes municipais, através
dos governos provinciais. Pois, de acordo com o referido artigo estas receitas ao serem
classificadas como consignadas deveriam ir para um fundo municipal sob a forma de crédito
municipal. Ndo é o que acontece atendendo que no artigo 112 do mesmo diploma, vem
consagrar que a definicdo do valor das transferéncias é da competéncia do Ministro do
Planeamento, ouvidos os demais ministros, que propde ao Presidente da Republica a fixacdo
da percentagem da afectagdo aos orcamentos dos municipios, dos recursos provenientes

dos impostos a eles consignados.

Trata-se entdo de um critério ad hoc de partilha de receitas contrariando as teorias
internacionais no qual a partilha de receitas deveria se orientar por critérios pré-

estabelecidos e consagrados em regimes juridicos.

Por outro lado, neste método de transferéncias das receitas municipais parece estar

também incluida de forma implicita as transferéncias de equalizacdo dos subniveis. Pois o
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12.

13.

14.

15.

16.

17.

artigo 112 reforca que as transferéncias definidas pelo ministro do planeamento deverao se
basear em critério como a densidade populacional, incidéncia da pobreza, localizacao

geografica, acessibilidade e potencialidades econémicas.

O referido diploma prevé ainda um sistema de partilha das receitas petroliferas
relativamente as provincias detentoras dos recursos, nomeadamente, Cabinda e Zaire, mas
dependente do Or¢amento Geral do Estado e um sistema de partilha das receitas dos
diamantes que sdo atribuidas as Provincias da Lunda-Norte, da Lunda-Sul e do Moxico, em

10% do imposto de rendimento e 10% do imposto de producao (royalty).

A orientacao e o controle sdo instrumentos fundamentais para o sucesso de um processo
de descentralizagdo, por isso ndo podem ser dispensados num regime juridico sobre a

descentralizacgao.

O controlo pode ser entendido como um mecanismo de garante dos principios
fundamentais em estdo alicercados os Estados constitucionais modernos, através da
subordinacdo dos seus 6rgdos a Constituicao e a lei e a racionalidade da actuacao do Estado,

no que se refere a obtencao do maximo beneficio social com minimo custo social.

O controlo podera se constituir em duas formas, designadamente, controlo da
conformidade legislativa e controlo das contas do Estado. Ambas as formas deverao
abranger tanto o nivel central como os niveis subnacionais. O controlo reveste-se ainda na

forma de controlo interno e controlo externo.

Trata-se de controlo interno, quando executado por érgaos internos a administracao
publica e de controlo externo, quando executado por 6rgdaos do Estado exteriores a
administracdo publica, como por exemplo os Auditores Gerais e 6rgaos jurisdicionais como
o Tribunal de Contas. Estes 6rgaos sdo chamados de Instituicdes Superiores de Controlo
(ISC). Existe ainda o controlo democratico realizado pelos cidadaos, sendo que este nos
ultimos tempos se tem revestido, geralmente, de um sentido demasiado demagogico e de

dificil eficacia.

A forma de actuacdo destas instituicdes superiores de controlo pode ser caracterizada
pelo controlo prévio e o controlo sucessivo. O controlo prévio € realizado no sentido da
verificacao da conformidade dos actos administrativos relativamente ao sistema normativo
em vigor e a Constituicao enquanto o controlo sucessivo consiste na realizacao de auditorias

de natureza diversificada.
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CAPITULO IV - PROPOSTAS E CONCLUSOES GERAIS

4.1 Linhas Gerais para a Conformac¢ao da Descentralizacao

Chegados a este ponto de exploracdo ao longo desta disserta¢do, importa tecer alguma
ilacdes que entendemos como sendo de grande relevancia. A analise realizada permitiu-nos
concluir que a configuracdo do processo de descentralizacdo num determinado pais pode ser
independente do modelo politico, porque se trata de um processo essencialmente juridico-
econdmico. Contudo um modelo de descentralizacdo eficaz s6 podera ser criado e
implementado se houver vontade politica para tal. A descentralizacdo é um processo dinamico,

mas condicionado a convergéncia de objectivos nacionais.

Ao entendermos a descentralizagdo como um processo juridico-econ6mico significa por
um lado, uma compreensao do alcance da sua grande finalidade como um processo de recriagdo
de recortes territoriais que sejam capazes de gerir ou reinventar recursos proprios em favor de
um resultado beneficiante e colectivo. Por outro lado, tal actuacao sé se podera desencadear e
se desenvolver se encontrar uma base de direitos e obrigacdes que interliguem as partes
envolvidas, num sistema juridico favoravel e num regime de normas onde a construgdo do

processo de descentralizacdo se possa apoiar.

Mas, tratando-se de um processo de grande dinamismo social, exige ao nivel juridico
uma particular aten¢do a densidade de normalizacdo, pois se as lacunas juridicas perante este
processo poderdo conduzir a improvisacdo, o excesso de normalizacdo podera levar a

estaticidade do mesmo.

Como temos vindo a observar do estudo feito aos regimes financeiros de outros paises,
varios sdo os problemas que se levantam em sede de financas locais, desde as diversas
categorias de meios financeiros de que os Governos locais necessitam para dar corpo as
competéncias que lhes sdo atribuidas na concretizagdo do exercicio dessas competéncias, ao
equilibrio entre as despesas necessarias para satisfazer as necessidades das populacoes locais,
bem como o controlo desse equilibrio e a relagdo entre o nivel local e o nivel central. Na escolha
dos tributos locais deve-se ter em conta a evolucdao econémica nacional, a evolu¢ao econémica
local, e por outro lado, as necessidades de despesas e tipologia de prestacao de servicos pelos

governos locais.

Os impostos em especial, devem acompanhar o desenvolvimento de forma neutral

(principio da neutralidade), ou seja, ndo devem influenciar o curso do desenvolvimento
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econdmico, a ndo ser que sejam impostos extra-fiscais. Significando de facto que o impacto da
sua arrecada¢ao ndo deve resultar na contrac¢ao do desenvolvimento econémico, mas deve sim
influenciar e incentivar o desenvolvimento econémico promovendo a justica econdmica
seguindo o principio da justica fiscal. Sendo esta tultima razdo uma das profundas justificacoes
da descentralizacdo fiscal, esperando-se como consequéncia a responsabiliza¢do fiscal e

financeira do nivel subnacional.

Das observagdes feitas relativamente a relacdo entre a descentralizacdo politica e a
descentralizagdo fiscal, poderemos verificar como corolario que a descentralizacdo politica é
tacitamente aceite como a base para uma descentralizacdo fiscal ou tributaria, como acontece
com Portugal, Mocambique e com os pressupostos constitucionais por Angola, mas, ndo é por
si s6 garante do sucesso de uma descentralizagdo fiscal ou tributaria, como verificamos no caso
de Mocambique. Tomando como referéncia o caso da China, verificamos que a descentraliza¢do
fiscal também pode ser bem-sucedida através de um processo de desconcentracdo politica e

descentralizacdo fiscal ou tributaria.

Sem querer deixar de reconhecer as vantagens de uma descentralizacao politica ao nivel
da liberdade de participacdo e possivel envolvimento nas tomadas de decisdes e controlo do
nivel local por parte dos cidadaos, de acordo com as teorias econémicas da Escolha Publical48,
Deve-se entretanto, estar ciente da necessidade de uma grande vontade politica para a
descentraliza¢do, que envolve um processo regulacao, coordenacao politica e controlo, factores
vistos como fundamentais entre o sucesso ou insucesso dos processos de descentralizacao

financeira e fiscal.14%. Entretanto, embora os preceitos estudados ao longo desta dissertacdao nos

148 Consubstanciada a no¢do de descentralizagdo resultante da perspectiva da Escolha Publica em que os
custos (receitas publicas) tendem a focalizar-se na tributagdo segundo o beneficio, considerando-se como mais
eficiente o financiamento com recursos locais, relegando o uso de transferéncias como uma situagdo de excepgao,
de caracter selectivo e com contrapartidas.

149 Sem nos esquecermos das teorias a favor e contra a descentralizacdo. Na critica tedrica a
descentralizacao, destacam-se trés autores, todos referidos a visao tradicional de fun¢des do governo de Musgrave:
Remmy Prud’homme, Vito Tanzi e Teresa Ter-Minassian. Os dois primeiros inauguram um periodo de amplo
debate acerca da descentraliza¢ido, desenrolado em meados dos anos 90, com autores a favor (especialmente,
McLure (1995) e Sewell (1996) , destacando os ganhos de eficiéncia proporcionados por um sistema
descentralizado, e outros contra ( Prud’homme (1995) e Tanzi (1995)), enfatizando os efeitos danosos sobre a
politica macroecondmica e a distribuicdo do rendimento. Prud’homme (1995) é o primeiro a questionar as bases
tedricas dos processos descentralizacdo e a condenar seu uso indiscriminado sem considerar possiveis efeitos
danosos, em especial, nos casos dos paises em desenvolvimento acompanhados pelo Banco Mundial. O
contraponto que estabelece entre a descentralizacdo e a administracdo econ6émica nacional, refere que a
descentralizacdo complicaria o exercicio da fungdo estabilizadora exercida pelo governo central. Argumenta que,
para actuar de maneira relevante nessa esfera, o Governo central deveria ter peso em termos de arrecadagio
tributaria e de despesas, o que passaria a ndo ocorrer em sistemas com elevados niveis de descentralizagio fiscal
e financeira. Além deste certo resgate da visao keynesiana, o autor destaca os riscos do uso indevido de recursos,
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leve a concluir pelas vantagens da descentralizacdo, importa sublinhar, de acordo com Basta e
Fleiner?>9, que a descentralizacdo ou centraliza¢do sdo os dois polos da sociedade humana, que
ajudam os Estados a as suas instituicdes a respirarem. Se estes polos deixam de funcionar
sufocardo a vida social através de um centralismo autoritario ou explodira numa anarquia e

numa sociedade atomizada.

4.2 Impostos Locais no Quadro do Sistema Fiscal Angolano

Na tarefa de determinacao de impostos préprios para os municipios havera que tomar-
se em consideracdo que tratando-se de receitas tributarias que integram o sistema fiscal geral
deverdo estar subordinadas, ou pelo menos ser pativeis, com principios que regem o sistema
tributario, como, por exemplo o principio da legalidade, da igualdade (capacidade contributiva

e o principio da justica fiscal).

A insercdo no sistema tributario global, o qual para efeitos doutrinarios segundo o
critério do ambito da respectiva aplicado territorial comporta impostos de ambito nacional e
de ambito local e se justifica que na concepgdo que se faga dos impostos locais, se estabeleca a
compatibilidade necessaria entre aqueles e estes, isto é, que os objectos prosseguidos quer pelo
poder central, quer pelo nivel subnacional, justifiquem o tipo de impostos atribuidos. Tal facto
comportaria uma reforma fiscal cujas linhas de for¢ca podem apontar para uma transformacao
profunda da estrutura fiscal ou para uma transformagdo conjuntural de meros ajustamentos

para se adaptar as situagdes econdmicas e sociais.

Na hipotese de uma reforma conjuntural, a estrutura de impostos locais nao deveria ir
além de integrar adicionais ou adicionamentos aos impostos estaduais de maior elasticidade e
/ou a partilha entre o nivel central e o nivel subnacional. Um quadro de impostos estruturado
com base em adicionais ou adicionamentos apresentaria como vantagens: o lancamento
simples, sem necessidade de recurso a servigos especiais e cobranca sem dispéndios maiores
para o nivel subnacional. Os inconvenientes porém sdo a menor produtividade do imposto, em
virtude do seu agravamento, a falta de flexibilidade pela sua ndo adaptagdo a todos os niveis

municipais.

da actuacdo dos rent seeking, da ma administracdo, os quais passaram, entdo, a ser localizados de forma
predominante no ambito descentralizado.

150 Basta, Lidija R. / Thomas Fleiner, Federalism and Multiethinic States - The case of Switzerland, Institut du
Féderalisme Fribourg Suisse, pg 3.
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Constituem inconvenientes da partilha de impostos a diminui¢do de autonomia
financeira aos municipios, em prejuizo da liberdade destes poderem decidir sobre a escolha e
administracao dos recursos financeiros de que necessitam; a atribuicao de uma soma inferior
de receitas fiscais as necessidades de certos municipios. Em contrapartida aos impostos
auténomos que sao 0s que apresentam como vantagens a sensibilidade para com o
contribuinte, a melhor correspondéncia como o principio da descentralizacao, bem como a sua

melhor adequacdo a natureza das despesas locais.

Na hipétese de uma reforma profunda com o objectivo de eficiéncia econémica e
realizagdo da justica financeira e fiscal, a estrutura de impostos locais assentaria na criagdo de
impostos locais conjugados com a partilha dos impostos estaduais e /ou conjugacao com os
impostos adicionais ou de adicionamentos. Uma reforma nestes moldes obrigaria a
determinac¢do de competéncias e avaliacdo de eficiéncias na arrecada¢do ao nivel local bem
como a determinacdo dos impostos que melhor serviriam aos objectivos de eficiéncia da
cobranga local e a sua relagdo com o nivel nacional, para que ndo suceda como o caso ja visto
da China em que devido as cobrancas subnacionais de determinados impostos se gerou um

desnivel a favor do nivel inferior em que o Governo central viu-se em dificuldades financeiras.

Ao conjecturarmos sobre a concretizagdo de alguns impostos para o nivel subnacional,
no caso de Angola, para o nivel municipal, na hipdtese de se concretizar o processo de
descentralizagdo politica. Sera necessario ter em conta os desniveis de desenvolvimento
econdmico e social subnacionais, os desniveis de recursos naturais subnacionais e as
preferéncias culturais subnacionais, entre outros aspectos socio econdmicos, tal como

analisados anteriormente.

4.3 Conjectura para alguns Impostos

4.3.1 O Imposto sobre a Propriedade Imobiliaria

A forma mais comum de tributacdo local é a que recai sobre o patriménio imobiliario,
trata-se de impostos que se baseiam no principio do beneficio, e geralmente as suas receitas
destinam-se aos varios fins infraestruturais, nomeadamente, construcao de estradas e
arruamentos, redes de esgotos, recolha de lixos, etc. A partida, as razdes que estdo na
preferéncia pelo imposto sobre a propriedade imobiliaria se explica pelas varias vantagens que
sdo atribuidas a este imposto, designadamente, a sua facil percepcao por parte dos

contribuintes da necessidade de reparticdo da carga fiscal em funcdo dos beneficios
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conseguidos (por exemplo a valorizacao da localizacao da propriedade), por comportar custos
administrativos ndo muito elevados para a sua cobranca, além de se tratar de um imposto pouco

permissivo a evasao fiscal.151

Trata-se de um imposto que pode recair sobre a propriedade rustica e/ou urbana e que
podera incidir sobre todo tipo de propriedade imobilidria de natureza comercial, industrial,
habitacional e institucional. A taxa deste imposto, cuja determinacgao é feita através de métodos
de avaliagdo patrimonial, pode ter base legal, ou ser aplicada segundo a discricionariedade da
autoridade local, mas, neste caso, fica sujeita a um tecto minimo e maximo, legalmente previsto.
A taxa varia consoante o tipo de propriedade que é aplicada, de acordo com as politicas

imobiliarias.

Os métodos de avaliagdo possiveis para a determinacdo da taxa assentam nos seguintes
factores: o valor anual das rendas (potencial rendimento do proprietario sobre o
arrendamento); o valor do capital da propriedade construida (o potencial valor de venda de
mercado do terreno e respectivas edificacdes); o valor do terreno sem construgdes (o potencial

valor de venda de mercado do terreno sem construgoes).

Apesar das diversas vantagens que sdo atribuidas ao imposto sobre a propriedade como
um bom imposto local, este nao esta imune as varias criticas, como sera o caso de se tratar de
um imposto pouco dinamico, que nao acompanha o aumento das despesas (provocadas por
factores como a inflac¢do, o crescimento da populacdo, o aumento dos padrdes sociais de vida),
pelas dificuldades que se colocam ao seu ajustamento, o que s6 pode fazer-se através da
avalia¢des cadastrais, cuja periodicidade ndo é a desejavel, pelo seu caracter regressivo, visto
que ndo atende a capacidade de pagamento dos contribuintes e que, apenas é extensivo a
proprietdarios, ficando deles isentos os demais contribuintes que também beneficiam dos

servicos prestados pélos Governos locais.

Angola tem uma nova revisdo ao Codigo do Imposto Predial Urbano tributando a
propriedade de construgdes sobre o seu rendimento e sobre a sua deteccdo152. A nova
actualizacdo segue as linhas preceituais da legislacdo original (Diploma legislativo n2 4044 /70)

em que o imposto se configura com base no principio da legalidade tributaria, de acordo com o

151 Shah, Anwar, Fiscal Decentralization in Developing and Transition Economies, World Bank Working
Paper 3282, April 2004; pg.17-18.

152 A tributagdo de rendimentos prediais nacionais constitui uma receita fiscal de tradigdo em muitos
paises subdesenvolvidos e mesmo em paises industrializados, como é o caso de uma boa parte dos paises da OCDE.
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seu preambulo “(..) vinculado a regras de forca constitucional e subrdinado ao supremo
império da legalidade que caracteriza o moderno Estado de Direito.” Esta justificacao serviu em
1970 como base para se renominar a antiga “Contribuicdo Predial” em “Imposto Predial
Urbano”, na realidade o que aconteceu foi que com esta renominacgdo retirou-se sim a legalidade
subjacente ao principio do beneficio, transformando o pressuposto da bilateralidade associado
a contribuicao em prestacao unilateral associada ao conceito de imposto. Esta caracteristica se
mantém na nova revisao ao cédigo do Imposto Predial Urbano (Lei n? 18/11). Um dos
coroldrios desta nova forma de nomenclatura poderd ser entendido a apartir da actual
legislacdo portuguesa no qual ndo se faz a distincdo entre prédio urbano e terreno para
construgdo, distingdo que fazia sentido na vigéncia do Cédigo da Contribuicdo Predial, segundo
o qual os terrenos para constru¢do ndo sao prédios, por ndo produzirem rendimento. Tal
diferenciacdo ja ndo se justifica ja que o imposto sobre a propriedade imobiliaria incide sobre
o patrimoénio, nos termos do Cédigo da Contribuicao Autarquica. Em Angola este imposto ndo

tributa a propriedade de terrenos rusticos ou urbanos?s3.

Tentando ultrapassar a problematica sobre a nomenclatura, ou forma, associada ao
principio do beneficio subjacente ao imposto sobre a propriedade imobiliaria, se olharmos para
a matéria que se pretende tributar, a substancia, verificamos que os objectivos da base de
incidéncia do imposto predial urbano é a deteccdo de imo6vel e o seu rendimento, quando
alugado. Sendo um imposto de quota variavel proporcional, a partir de um montante fixo de
50.000 kwanzas até ao qual o proprietario beneficia de uma isen¢ao!54, e permitindo deducgdes

de até 40% das bem-feitorias sobre os iméveis alugados.

Voltando ao foco da tributagcdo do patriménio como um imposto local para a realidade
angolana, ndo se podera descurar na sua argumentacdo a favor das vantagens ja referidas,
relativamente a proximidade e facilidade de percepcao dos contribuintes locais de tal imposto,
como também, e sobretudo, do principio do beneficio, substancialmente a ele associado. O que
faz levantar mais uma vez a problematica da justica fiscal associada aos impostos. De facto,

tendo em conta a actual situacdo de degradacdo das infraestruturas e edificios das cidades

153 Em Angola a introdugdo de uma tributagio sobre a deteccdo de terrenos urbanos e rusticos deve passar
por preceitos que estejam em conformidade com a lei de terras e o seu principio em que a terra é propriedade
originaria do Estado.

154 Sem deixar de se ter em atencdo a desvalorizacio monetaria e flutuacées no valor de mercado
imobiliario (artigo 982 da Lei 18/11 de Abril).
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angolanas, uma tributagdo local que va de encontro a uma politica local de reabilitagcdao urbana

torna-se um imperativo.

A implementacao deste imposto a nivel local esbarra com a dificuldade, ja encontrada
nos paises que tributam a propriedade, de ter de assentar num sistema de avaliacao cadastral
eficiente, resultante de uma permanente actualizacdo do valor matricial dos prédios, assim
como dos niveis de cobranc¢a do imposto, o que se agrava caso seja gerido pelo nivel local, por
isso uma necessidade de cooperacdo com o nivel central na implementac¢do deste tipo de

imposto.

Em Angola, a aplicacdo deste imposto encontrara inumeras dificuldades,
nomeadamente, quer pela auséncia de um sistema de avaliacdo do valor tributavel do
patrimdnio imobiliario, quer pelo envolvimento de recursos humanos qualificados, quer pelo

efeito da oscilacao da inflac¢ao e desvalorizacdo monetaria.

A determinac¢do do sujeito passivo do imposto, se o proprietario ou se o utilizador, é
matéria que ndo acolhe uma solugao uniforme nas legislacdes de varios paises, optando uns por
apenas tributar o proprietario, outros por tributarem apenas o utilizador e outros ainda apenas
o utilizador, neste ultimo caso com o argumento de ser este quem colhe os beneficios que a

colectividade proporciona.

Ainda no dominio da propriedade mobiliaria justificar-se-ia a aplicagdo do imposto
patrimonial que incidisse sobre a detec¢ao de veiculos, neles se incluindo os automéveis e
motociclos, aeronaves e barcos de recreio, mas justificando-se a tributacdo destes bens com
base no principio do beneficio, servindo esta fonte de receitas locais para a construgao,
melhoramento, manutencdo de estradas e outras estruturas necessarias a circulagdo e

parqueamento desses bens.
4.3.2 O Imposto sobre a Transmissdo de Imdveis

O imposto sobre a transmissao de iméveis (ainda apelidado de SISA em Angola),
regulado pelo Codigo da Sisa e do Imposto sobre as Sucessdes e Doagdes, cuja incidéncia recai
sobre a transmissdo, a titulo oneroso, de bens imoéveis também parece-nos ser um bom imposto
a ser cobrado ao nivel local dada a ligacdo dos prédios transmitidos no nivel local em que

estejam situados.
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Em Portugal este imposto é apelidado de Imposto Municipal sobre a Transmissao de
Iméveis, e a sua base de incidéncia é o valor de mercado que ndo devera ser inferior ao valor
patrimonial calculado pela Administracdo Fiscal, o que ndo € isento de polémica. Em Angola o
imposto da Sisa sé contempla o lado da manifestacdo da capacidade contributiva sobre uma
despesa, nao tributando o lado do rendimento do trasmissor do imdvel. Trata-se ainda de um

imposto que tributa a transmissao tanto de prédios rusticos como urbanos.
4.3.3 Os Impostos sobre o Rendimento

Face aos objectivos a que deve subordinar-se a modelacdo de impostos locais, a
eficiéncia, a equidade, aos custos de administracdo e as necessidades locais de receitas
adequadas para a realizacdo de receitas, é inquestionavel que os Governos locais devem
beneficiar de impostos sobre o rendimento Tal como ja contempla o artigo 432 da Lei 30/10,
Lei sobre as Finangas Locais. Embora a questao que se continua por resolver consiste na

metodologia clara de partilha destes impostos.

0 imposto sobre o rendimento pessoal é na maior parte dos paises um imposto de
ambito nacional e cujo sujeito activo é o Governo Central por constituirem uma das maiores
fontes de receitas fiscais e se adaptarem especialmente para a funcdo redistributiva e de
estabilizacdo macroecon6mica, tal como analisado anteriormente e de acordo com as fungdes
musgravianas. A sua arrecadacdo a nivel local implica uma serie de constrangimentos, como
problemas de escala, distor¢des provocadas pela mobilidade dos residentes, elevados custos
administrativos, entre outros. No entanto, em alguns paises, as autarquias locais também sao
sujeitos activos deste imposto através do sistema de partilha da base tributaria!ss. E o caso da
China e Portugal e Mocambique mas numa base diminuta, sobretudo para Mogambique. Esta
seria também uma possivel solucdo para Angola, como mais uma fonte de receita fiscal, embora
sejam conhecidas as desigualdades relativas aos rendimentos pessoais com a maior
concentra¢do nas grandes cidades, além da grande dificuldade de cobranca dos rendimentos

provenientes de actividades por conta propria.

155 Cf. Ibidem, Ambrosanio e Bordignon, 2006, pg. 326 in Cabral, Nazaré; 2013, Este autores defendem
que a atribuicdo deste imposto aos niveis inferiores de decisdo, pode ainda justificar-se na base do principio do
beneficio, ao se pensar que os servigos publicos locais sdo sobretudo utilizados por residentes; neste caso, os
impostos sobre o rendimento pessoal devem ser aplicados a uma taxa fixa. Sem deixarem de lhe reconhecer
problemas.
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Relativamente a conjectura dos impostos sobre o Rendimento das Sociedades como
impostos locais, ja verificamos anteriormente as suas desvantagens. Mas também ai se
encontram vantagens na partilha da sua base de incidéncia. Por exemplo em Portugal este
imposto é denominado de derrama e é cobrado é cobrado pelos municipios a titulo de imposto
acessorio ao Imposto sobre o Rendimento Colectivo incidindo sobre a matéria colectavel
(imposto de adicionamento), embora no passado tenha incidido sobre a colecta (imposto
adicional). O imposto acessério sobre os rendimentos colectivos é sempre uma receita de
grande importancia para o nivel local, pois podera funcionar como um atrativo a concorréncia
local na atracc¢ao de investimentos privados como verificamos no caso da China, o que para
Angola seria realmente de grande vantagem as necessidades de criacdao de cadeia de valor ao

nivel local.
4.3.4 Os Impostos sobre a Despesa ou Consumo

Os impostos sobre a despesa ou consumo sdao impostos que tributam a capacidade
contributiva no acto da despesa, isto é a capacidade revelada pela aquisicao onerosa de bens e
servicos. Este tipo de imposto pode revestir a forma de imposto geral sobre a despesa (o caso
do IVA, como imposto estadual, em Portugal, Mogambique e China que incide sobre as
transmissoes de bens e prestacdes de servicos e importacdes) ou de impostos especiais sobre
a despesa, que podem incidir sobre mercadorias (como é o caso do imposto sobre o consumo
de tabaco e de bebidas alcodlicas). Ao nivel local este imposto podera ser implementado na
forma de imposto sobre as vendas, cobrado tendo em conta o principio do destino dos bens,
adaptando-se bem a descentralizacao. Para o caso de Angola, na qualidade de pais unitario a
sua gestdo poderia envolver tal complexidade que acarretaria deseconomias de escala e
elevados custos administrativos, pelo que seria pertinente uma op¢do por um imposto geral
sobre o consumo nacional. Sendo também uma boa fonte de receitas e um incentivo as
actividades de consumo seria relevante uma partilha clara com o nivel local, como ja acontece

em Angola relativamente as taxas aduaneiras nas provincias de fronteira e de portos.

No que concerne aos impostos especiais sobre o consumo (alcool, tabaco, productos
poluentes, etc), sdo impostos que se adaptam relativamente bem a descentralizacao devido a
sua facil administracdo desde que sejam implementados seguindo o principio do destino.
Entretanto, mais uma vez, pelo facto de Angola ser um pais unitario, a sua implementagdo
acarretaria maior complexidade administrativa, além das devantagens de desloca¢do (cross-

boarding) de larga escala, distorcendo os mercados ao nivel nacional.
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4.3.5 Os Impostos sobre os Recursos Naturais

Nas conjecturas relativamente ao imposto sobre os recursos naturais importa distinguir
entre recursos renovaveis e recursos ndo renovaveis. Os recursos renovaveis poderdo entrar
num modelo de exploragdo sustentavel coadjuvado por politicas sectoriais e ambientais. Os
recursos ndo renovaveis ao serem explorados, vdo constituindo uma perda irreparavel para o
territério onde se encontram. Atendendo que estes recursos geralmente pertencem ao Estado,
levanta-se a questdo de se encontrar a nivel fiscal uma forma optimizadora de rentabilidade

desses recursos.

Em Angola € o que sucede com o petréleo e outros minerais como os diamantes que sao
recursos nao renovaveis e cuja explora¢do contribui significativamente para o orgamento do
Estado, sobretudo no que se refere A exploragio do petréleo. E o que sucede, por exemplo, com
o petréleo e com os minérios do subsolo. Uma outra caracteristica destes bens tem que ver com
a circunstancia de eles serem, geralmente, encontrados na sua forma pura, o que exige um
processo ulterior de processamento e transformacgdo. Sdo sujeitos a um conjunto de etapas que
integram o processo produtivo, a saber: exploragcdao, desenvolvimento, extracgao,

processamento e reciclagem.

Angola tem envidado esforgos no sentido de modernizar os seus regimes juridicos da
exploracao do petréleo e da exploracdo de outros minerais. A nivel do regime juridico da
tributacdo estes dois sectores tém regimes especificos sendo, nomeadamente, o Codigo da
Tributacao das Actividades Petroliferas, Lei n® 13/04 de 24 de Dezembro e o Cédigo Mineiro,
Lei 31/11 de 23 de Setembro.

O Codigo da Tributacdo das Actividades Petroliferas contempla os seguintes impostos:
Imposto sobre o rendimento do petréleo; Imposto sobre a producdo do petréleo (royalty)
(artigo 149); Imposto sobre a transacg¢ao do petroleo (artigo 419); Taxa de superficie (artigo
529); Contribuicdo para a formacdo de quadros angolanos (artigo 572). O Codigo Mineiro
contempla as seguintes taxas: imposto de rendimento (artigo 2382); imposto sobre o valor dos
recursos minerais - royalty (artigo 2492); taxa de superficie (artigo 2602); taxa artesanal (artigo
2642) e senha mineira - taxa artesanal para a exploracao de diamantes (artigo 2839); taxa de
concessao de licenca ambiental (Decreto 59/07 do - Ministério do Ambiente); fundo ambiental

(artigo 2679).
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Em Angola os impostos provenientes da exploracdo do petroleo sdo geridos ao nivel central,
sendo partilhados somente com as regides donde o petréleo é extraido, de acordo com a Lei
30/10 de 9 de Abril sobre o Regime Financeiro Local. De acordo com o artigo 82 do referido
diploma, “ sdo afectas as Provincias de Cabinda e Zaire, as receitas fiscais referentes a
exploracao petrolifera realizada nos respectivos territorios, cujo valor é fixado no Orcamento
Geral do Estado, como uma das fontes de financiamento dos Governos Provinciais e das
Administracdes Municipais”. Ou seja, temos uma receita que é titularidade do Estado mas que
é atribuida ao nivel provincial e municipal em forma de crédito cujo montante depende do
Orcamento Geral do Estado. O problema se pde no facto dos valores serem fixados ao nivel do
Orcamento do Estado e de ndo se fixarem uma quota de partilha, o que retira transparéncia ao

meétodo de partilha.

Quanto as receitas dos diamantes, de acordo com o n? 1 do artigo 92 “ é atribuido as
provincias da Lunda-Norte, da Lunda-Sul e do Moxico, anualmente, 10% do imposto do
rendimento e 10% do imposto de produgao (royalty), proveniente da explora¢ao diamantifera
realizada nos respectivos territorios (...) ” o que se afigura uma partilha mais clara. Além disso,
o Codigo Mineiro prevé um adicional de 5% da colecta do imposto sobre o rendimento que

devera reverter a favor do municipio onde se encontra a mina (artigo 2459).

De facto, no que se refere as posi¢cdes de atribuicdo ou partilha dos impostos sobre os
recursos minerais o método é muito diferente nos diversos paises com mais recursos minerais,
sendo os paises federais como a Australia e Canada que atribuem ao nivel provincial tanto o
imposto sobre o rendimento como os royalties, mas na sua maioria atribuem somente os
royalties 156, Dos paises analisados nesta dissertacdo destaca-se a China que atribui a
titularidade dos recursos ao nivel central, partilhando com o nivel territorial de origem do
recurso, um royalty ad valorem, denominado de taxa de compensa¢do dedutivel do imposto de

renda, cuja receita é partilhada entre o governo central e os governos locais.

A tributa¢do dos recursos minerais e atribuicdao ou partilha com os territorios onde se
efectua a exploracdo tem sido tema de diferentes debates tendo em conta que os recursos
minerais ndo sémente devido ao facto dos recuros serem esgotaveis ou renovaveis, mas

também devido ao facto de que esse tipo de exploracao acarreta normalmente elevados danos

156 Corporate income taxes, mining royalties and other mining taxes - A summary of rates and rules in
selected countries, Global mining industry update, PWC, June 2012.
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ambientais para o territdrio onde sdo explorados. Por isso as politicas tributarias envolvem nédo
somente mecanismos de arrecadacdo de receitas mas também politicas extra-fiscais de

tributacdo como para diversas compensa¢des como por exemplo ambientais.

A forma como os tributos sdo alocados aos niveis territoriais de exploracdo dos recursos
deve ser transparente, pois trata-se de fontes substanciais de receitas. A este propdsito o
International Monetary Fund publicou um Guia de Transparéncia da Receita dos Recursos
Naturais!>7 que contempla um cédigo de boas praticas para transparéncia fiscal no qual: “O
publico deve ser plenamente informado sobre as actividades fiscais passadas; presentes e
programadas e sobre os principais riscos fiscais; As informacdes fiscais devem ser apresentadas
de uma forma que facilite a analise de politica econémica e promova a responsabilizacao; Deve-
se assumir o compromisso de divulgar as informacdes fiscais tempestivamente; As informacoes
fiscais devem satisfazer normas aceitas de qualidade de informacdes; As actividades fiscais
devem seguir procedimentos internos de supervisdo e salvaguarda; As informacgdes fiscais

devem ser objecto de escrutinio externo”158,
4.3.6 Os Impostos Rurais e a Problematica da Bifurca¢iao Urbana e Rural

Procurando seguir as melhores praticas no sentido de se procurar uma tributacao para
as zonas rurais dever-se-ia tomar como referéncia os casos dos paises estudados. Em termos
problematicos, ja verificamos o caso de Mocambique que, num estado mais avan¢ado de
implementacdo das autarquias do que Angola, os problemas ligados a tradicional bifurcagdo da
estrutura administrativa e fiscal se tém tornado evidentes. De facto, a procura das melhores
praticas deverdo passar pelo principio de um desenvolvimento equitativo entre o campo e a
cidade, de igualdades de oportunidades de acesso aos servigos, as tecnologias, etc, bem como
iguais direitos sociais entre o meio rural e as cidades. E com base nestes principios que
defendemos, em termos fiscais uma igualdade de tratamento tributario baseado no principio

da capacidade contributiva, da igualdade contributiva e da justica fiscal. O entendimento destes

157 A Noruega constitui um exemplo da melhor pratica nesse aspecto. O Ministério do Petr6éleo mantém
publica¢des regulares na Internet, inclusive informacgdes atualizadas regularmente sobre o setor do petrdleo do
pais, que abrangem os quadros regulatdrio e fiscal (http://www.regjeringen.no/en/ministries/oed.html?id=750).
O regime de impostos/royaltiestem como base o imposto regular sobre as sociedades (28% em 2003), ao qual se
acrescenta um imposto especial de 50%. A politica dedepreciacdo e as deducdes previstas no calculo do imposto
normal e do imposto especial sdo claramente especificadas. Além disso, as empresas pagam royaltiessobre a
producdo (uma imposi¢cdo que estd sendo abandonada em estagios progressivos), taxas de superficie e o imposto
sobre o carbono. O governo também recebe dividendos de sua participacdo aciondria (na sua maioria em campos
de petréleo e sistemas de transporte na plataforma continental).

158 Fundo Monetdrio Internacional; Guia para a Transparéncia da Receita dos Recursos Naturais; 2007.
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principios em ambiente rural seguem os preceitos doutrindrios no qual todos aqueles que
demonstrem capacidade contributiva devem contribuir em termos fiscais e tal contribuicao
devera ser tomada em consideracao para arealizacdo de fungdes estatais que possam beneficiar
o bem-estar do contribuintes. Em Angola a tributa¢do das actividades rurais inserem-se na
tributagdo do rendimento das empresas que se dedicam a actividades rurais como a agricultura,
avicultura, pecuaria, etc, passiveis de beneficios fiscais automaticos de 50% sobre o regime

geral, com a taxa de 30%.

A tributacdo das actividades rurais é um desafio em muitos paises em desenvolvimento.
Existem autores que defendem que a tributacdo dessas actividades deve ser do nivel local,
devido ao facto de que a este nivel se conhecerem melhor as particularidades envolventes. Sdo
os seguintes os modelos de tributacdo rural identificados: aqueles modelos que tentam unir a
tributacdo da propriedade da terra com os rendimentos e aqueles que tributam somente os
rendimentos agricolas com base em pressupostos. Porém, muitos paises tém tentado abolir ou
isentar os impostos agricolas como forma de incentivar a agricultura e as actividades rurais,

temos o exemplo da China que em diversos periodos isenta este tipo de imposto.

Em nosso entender, um quadro de impostos, como o que acabamos de apresentar,
embora quantitativamente pouco diversificado, a ser eficazmente implementado, ja sera um
bom ponto de partida, para tornar materializavel a autonomia fiscal do nivel descentralizado,
ainda que dentro de apertados limites. Importando reter como principio a diversificagdo da
estrutura de receitas, pois como defende José Neves Cruz!>?, com uma estrutura de receitas
diversificada serdo mais provaveis as inovacdes e aprendizagens de formas eficientes de
intervir, enquanto que uma estrutura centralizada tende a ser pouco dinamica, visto que o
poder monopolistico tende a eliminar a vitalidade criativa subjacente ao contexto
concorrencial. Contudo, tendo em conta os objectivos de desenvolvimento econdémico e
redistribuicao ao nivel nacional, o sistema fiscal devera ser reconstruido com grande foco no
principio da equidade que inclui o principio da capacidade contributiva, sobretudo nos tributos
de nivel nacional, mas também o principio do beneficio fiscal (sublinhamos fiscal e ndo somente

tributario), sobretudo no nivel local onde a percepcao é mais imediata e evidente.

159 Cruz, José Neves, Economia Politica - Uma Abordagem Dialéctica da Escolha Piblica, Coimbra Editora, 2008,
pg.304.
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4.4 As Receitas Parafiscais e a Obediéncia ao Principio da Equivaléncia

A figura da taxa como tributo se justifica em dominios onde seja possivel estabelecer um
preco publico pela prestacdo de um servico publico, devido a utilizagdo de bens do dominio
publico, pela remocdo de um limite juridico a actividade dos particulares ou pela cobertura de
custos administrativos. Neste ponto nos interessa aferir o alcance da taxa como uma figura
tributaria que constitui um meio de obtencdo de receitas dos niveis subnacionais ou,
tradicionalmente, dos municipios vistos como o 6rgao estatal de maior proximidade aos

residentes.

As taxas praticadas nos niveis subnacionais, estdo inseridas no Regime Geral de Taxas (Lei
7/11 16 de Fevereiro) no qual ja tivemos oportunidade de analisar o seu enquadramento
juridico, entretanto, comungando todos os pressupostos que estdo na base da criagdo das taxas
em geral (artigo 49) 160 e a sua criacdo se baseia nos principios fundamentais da
proporcionalidade e da justa reparticdo dos encargos publicos, do interesse publico e da

publicidade (artigo 82).

Entretanto, as taxas dos niveis subnacionais em Angola também estdo enquadradas
juridicamente no ambito de diplomas legislativos para a administragdo local, nomeadamente,
o artigo 72 da Lei 30/10 de 9 de Abril em que as taxas sao ai designadas como “Receitas de
Servigos Municipais”, sendo o n21 do referido artigo com a seguinte redac¢do: “Constituem
receitas da administracao local, o produto da cobranga de taxas, de licencas diversas e da
prestacdo de servigos que ddo entrada na conta Unica do tesouro nacional, através do
documento de arrecadacao de receitas...”161 Na sequéncia deste diploma tem-se o Decreto
Presidencial n2287/11de 1 de Novembro que estipula a Tabela de taxas, Licencas, Multas e
outras receitas a cobrar pelos Orgdos do Poder Local. Estas tabelas de taxas sdo fixadas em
unidades de coeficiente fiscal (UCF) com caracter progressivo por diferenciacdo territorial (as
taxas cobradas sao maiores nos grandes centros urbanos e vdo decrescento de acordo com
critérios de caréncia econémica). Embora se pretenda entender as preocupacoes de justica

fiscal por parte do legislador, a caracteristica de progressividade atribuida as taxas é contraria

160 Estes pressupostos seguem a doutrina internacional, no qual as taxas sdo “prestagdes avalidveis em
dinheiro, exigidas por uma entidade publica” que se justificam “como contrapartida individualizada pela presta¢do
concreta de um servigo publico, pela utilizacdo de um bem do dominio publico, ou pela remocdo de um obstaculo
juridico a actividade dos particulares”.

161 Note-se que esta redacio se refere a “taxas”, como precgos publicos, e “prestacdes de servicos”. O que
leva a algumas ddvidas em termos doutrinais sobre o pensamento do legislador ao separar as prestacdes de
servigos (como um prego) das taxas (como um preco publico que ja engloba as prestagdes de servicos).
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a doutrina e leva-nos a questionar se ndo se estara perante uma convolacdo de taxas em

impostos.

O financiamento da actividade dos municipios pelo produto de taxas e tarifas tem sido
apontado como uma alternativa ou um complemento para a impossibilidade de serem
aplicados impostos locais, sempre que esteja em causa a preservacdo do principio da
equivaléncia tributaria. Ainda assim, ha que reconhecer que apesar da capacidade das taxas em
gerar receitas, ndo permitem dispensar, ou substituir, qualquer das outras maiores fontes de
receitas dos 6rgdos subnacionais. De facto sdo os impostos as fontes puras de arrecadac¢do de
receitas, em doutrinas onde o principio da capacidade contributiva se sobrepde ao da igualdade

ou do beneficio fiscal pela dificil praticabilidade deste tltimo.

A taxa ao apelar para ao principio da equivaléncia tributaria exige por sua vez que o
municipio s6 consegue arrecadar receitas se tiver contrapartida para oferecer, nota-se a
qualificacdo da taxa como tributo no qual significando que estamos perante uma prestacao
pecunidria e coactiva exigida por uma entidade publica em contrapartida de uma prestagdo
administrativa efectivamente provocada ou beneficiada pelo sujeito passivo. Entdo para que
um tributo se possa qualificar como taxa é necessario que no seu pressuposto figure uma

prestacdo de que o sujeito passivo seja efectivo causador ou beneficiario.

Seguindo Sergio Vasques, a equivaléncia é entendida, essencialmente, como o principio
subjacente a adequacao do tributo publico ao custo que o sujeito passivo gera a administragdo
ou ao beneficio que a administragdo lhe proporciona. Principio que se podera situar no plano
dogmatico e de o fundamentar no direito constitucional de duas formas. No primeiro sentido, a
equivaléncia que é retractada como a projec¢do do principio da igualdade sobre os tributos
comutativos, estando em causa o “tratar de modo igual o que é igual e de modo diferente o que
é diferente”. No segundo sentido, a equivaléncia que é representada como a projec¢ao do
principio da proporcionalidadel®2tratando-se de assegurar que o sacrificio trazido pelas taxas

e contribuicdes ndo excede o estritamente necessario a realizacao do interesse publicol63.

162 Principio que nas palavras de Sérgio Vasques domina “toda a actividade legislativa e administrativa”
em Portugal. Em Angola o principio da proporcionalidade é somente fundamentado no Regime Geral de Taxas.
Ainda neste sentido, cf. Casalta Nabais, O dever fundamental de pagar impostos, 19982, pg.251 e ss; Saldanha
Sanches, Poderes Tributarios do Municipio e Legislacdo Ordinaria, Fiscalidade 2001c, n%6, pg.117-113.

163 Neste sentido cf. Casalta Nabais, O Dever Fundamental de Pagar Impostos, 1998, pg.251 e ss; Saldanha
Sanches, Poderes Tributdrios do Municipio e Legislacdo Ordindria, Fiscalidade 2001c, n%6, pg.117-113.
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Enquanto expressao de proporcionalidade, o alcance da equivaléncia esta na proibicao
de taxas e contribuicoes com montantes que se mostrem grosseiramente excessivos face ao
custo ou valor de uma prestacdo. Compreendida deste modo a equivaléncia parece um limite
superior para a quantificacao dos tributos, abaixo do qual o legislador possui inteira liberdade

de conformacaol64,

Enquanto expressdo de igualdade, pelo contrario, a equivaléncia revela-se um
instrumento mais eficaz quer no controlo da estrutura, quer no controlo do montante de taxas
e contribui¢cdes. O principio da equivaléncia, enquanto expressao de igualdade ndo apenas lhe
proibe que fixe o montante desse tributo acima do beneficio em causa, mas lhe veda qualquer
diferenciacdo entre os contribuintes que se mostre alheia ao beneficio a compensarés. Esta
ultima perspectiva da doutrina vem justificar as interrogacoes feitas acima, relativamente a
diferenciacao territorial das UCF perante as taxas, que contrariam os pressupostos da criagdo

de taxas, ja referidos, e os seus principios pautados no RGT.

A concepgdo supra, inclui o conceito de equivaléncia juridica e equivaléncia
econdmicaltt, Separando ambos os conceitos para melhor se caracterizar, se entende por
equivaléncia juridica a relacdo de bilateralidade que é caracteristica da taxa, o nexo
sinalagmatico que nela existe entre a obrigacdo tributaria que impende sobre o sujeito passivo
e a prestacdo que ele efectivamente provoca ou aproveita. Enquanto, a equivaléncia econémica
assinala arelacao que se estabelece entre o montante das taxas e o custo ou valor das prestagdes

que constituem a sua contrapartida.

No que se refere a equivaléncia econdmica da taxa, tendo em conta que esta tem uma fungao,
essencialmente, rediticia, na auséncia de qualquer preocupacdo ou finalidade extra-financeira
legalmente consagrada, a doutrina tem sistematicamente avancado a ideia de que nao € exigivel
que ocorra uma equivaléncia econdmica entre as prestagdes dos particulares e os servicos

prestados pelo Estado67. O que se entende tendo em conta a posicio de monopolista

164 Ob.cit. Sérgio Vasques, 2008, pg.356-ss.
165 [dem Sérgio Vasques, 2008, pg.356-ss.

166 Na doutrina portuguesa é frequente distinguir-se entre equivaléncia econémica e equivaléncia juridica.
Defendendo o facto de bastar ao estabelecimento da taxa o conceito de equivaléncia juridica. Neste sentido, Alberto
Xavier, Manual de Direito Fiscal, Lisboa, 1974, pg.44;ob.cit. Saldanha Sanches, 2001c, n26, pg.130; Paz Ferreira,
“Ainda a propdsito da Distingdo entre Impostos de Taxas: O Caso da Taxa Municipal Devida pela Realizagcdo de
Infra-Estruturas Urbanisticas”, CTF, 1995b, pg.76-77.

167 Carlos Baptista Lobo, Estudos Juridicos e Economicos em Homenagem ao Prof. Doutor Anténio de Sousa
Franco, 2006, pg.441.
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relativamente a maioria dos servicos prestados pelos 6rgdos publicos conjugados com a fung¢do

social que é atribuida ao Estado actualmente nas Sociedades de Direito.

Tendo em conta a situa¢do analisada e as precisdes doutrinais, importa relevar que Angola
tem dado passos no sentido de um enquadramento das taxas como figuras tributarias.
Entretanto além das necessidades de aprimoramento proprias de um processo evolutivo que é
a descentralizacao financeira e fiscal, o que ha agora a fazer é o seu enquadramento substancial,
ou seja, atendendo que os tributos parafiscais ndo podem ser vistos como fontes puras de
receitas, para que as mesmas se convertam numa fonte de receitas valida, é necessario que
existam prestagdes de servigos com os seus custos associados, mas também que acarretem uma

serie de beneficios na sua devida e real proporg¢ao, obedecendo ao principio da equivaléncia.

4.5 As Transferéncias Intergovernamentais

Ja exploramos as duas formas de conceber as transferéncias, nomeadamente, a
perspectiva que enfatiza o seu papel passivo que se deve limitar a reducdo ou eliminacao do
desequilibrio financeiro vertical e a perspectiva que enfatiza o seu papel activo, da utilidade de
prossecucao de objectivos de reducdo de desequilibrios financeiros horizontais e da
prossecucao de objectivos de convergéncia nacional. Nesta tltima perspectiva estamos perante

uma justificacao de transferéncias com objectivos de equalizacao.

Tendo em conta a situacao analisada no caso de Angola, em que existe uma grande
concentragdo tanto da arrecadacdo de receitas como da realizacdo de despesas, este facto
conduz a uma perspectiva em que, pelo menos, no inicio do processo de descentralizacdo as
transferéncias terdo grande relevancia, sobretudo as transferéncias com objectivos de
equalizacdo. Buchanan 168 identifica as duas principais questdes a que um sistema de
equalizacdo deve ser capaz de responder: por um lado, temos o facto de na perspectiva da
economia nacional no seu todo, o sistema fiscal dever garantir a menor distor¢do possivel. Se
os niveis descentralizados forem idénticos na sua capacidade fiscal, os residentes de jurisdicdoes
de menor rendimento e capacidade fiscal, serao sujeitos a uma maior pressao financeira maior
tributagdo ou menor valor dos bens e servicos publicos, do que os que residam em
circunscri¢cdes de maior capacidade fiscal. Isto contribuirad para favorecer migracdes, quer de
recursos humanos como de capitais e materiais em favor de dreas de menor pressao financeira.

Advém dai, uma distor¢do na afectacdo de recursos a nivel nacional, motivada por

168 Cfr. Ob.cit. Buchanan, James M., 1964, pg.6-ss. Seguindo Buchanan temos ainda Musgrave, Richard, Public
Finance in a Democratic Society: The Foundation of Taxation and Expenditure, vol 111, 1996, pg. 255-303.
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diferenciac¢des fiscais no plano geografico. Por outro lado, Buchanan procede a identificacao do
que seja esta diferente capacidade financeira. Estd em causa, como explica, ndo apenas o
tratamento fiscal de cada individuo ou familia, mas a pressao do agregado financeiro ou, dito
por outras palavras, o equilibrio entre contribui¢cdes pagas e o valor dos servigos obtidos. Este
residuo pode ser negativo ou positivo e pré-anuncia claramente o conceito de beneficio fiscal

liquido, que seria utilizado pelos contributos teéricos posteriores.

Desta forma, Buchanan foi o primeiro a apontar para a necessidade de se precisar, no
desenho de um sistema de transferéncias intergovernamentais, o que se deve entender por
principio da equidade ou justica fiscal. Para o autor, este sistema ndo deve querer significar a
aceitacdo, sem mais, da subsidiacao das regides mais pobres, nem contribui¢des caridosas dos
mais ricos para os mais pobres, nem se confunde com o principio da capacidade contributiva
numa base interpessoal. O sentido da equidade fiscal deve ser o direito que os cidadaos
residentes nas regides mais pobres tém em aceder a verbas suficientes que lhes permitam ser
colocados em posicdes de igualdade financeira relativamente a iguais residentes em outras

circunscrigdes mais ricas.

Por seu lado, Anwar Shah defende que a equalizacao fiscal procura corrigir as distorgdes
provocadas pela migracao fiscalmente induzida, nivelando os beneficios fiscais liquidos entre
localidades do mesmo grau. Essa equalizacdo pode operar, ou pelo lado da receita, com medidas
que superem o diferencial das capacidades de obtencao de receita fiscal, ou pelo lado da
despesa, equalizando os custos de provisdo dos servicos publicos entre os niveis subnacionais.
O ponto prévio da definicdo desse padrdao de equalizacdo consiste, portanto, em medir a
capacidade fiscal, ou seja, a capacidade das unidades de governo em obter receitas a partir de
fontes proprias, e em medir as necessidades de despesa. As formulas de equalizacao podem

assim atender a cada um destes elementos em separado ou a ambos, de forma conjugada.

Mas o alcance do mecanismo de transferéncias nos processos de descentralizacdo
ndo se esgota na equalizacdo, especialistas como Remy Prud’homme defende que nos paises em
desenvolvimento as transferéncias servem como um mecanismo importante de controlo dos
possiveis perigos da descentralizacdo. Mas destaca, na sua linha critica a descentralizacao, que
no caso dos paises em desenvolvimento endividados, a necessidade de uma politica fiscal
voltada para efetuar ajustes estruturais e empreender o controlo monetario seria dificultada
pela descentralizacdo fiscal. Os empréstimos das esferas subnacionais e a atuacdo do governo

central como financiador de ultima instancia encorajariam aumentos de despesas e teriam
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impactos macroeconémicos indesejaveis.16? O autor sugere entdo, que seria mais adequado
centralizar receitas, repor a importancia das transferéncias e restringir a descentralizacao as
despesas. Trata-se, a partida, de uma ideia radical, originada por um septicismo que tem servico
de protesto a subsisténcia de processos centralizadores em muitos paises em desenvolvimento.
Esta ideia tem asfixiado o desenvolvimento das bases necessarias ao processo de

descentralizacao.

Por outro lado temos Tanzil’0, que embora venha reforcar o cepticismo de Remy
Prud’homme, dentre os impactos desfavoraveis a restricdo fiscal, Tanzi destaca que uma
excessiva descentralizacdo de competéncias tributarias tenderia a gerar o enfraquecimento da
competéncia federal. Segundo ele, isso geraria uma tendéncia para a procura por parte do
governo central de bases fiscais menos eficientes ou produtivas, com distor¢des no sistema
tributario como um todo. Mas, uma excessiva descentralizacdo por meio de transferéncias,
poderia neutralizar os esforcos de ajuste fiscal do governo central, voltados para ampliar
receitas e reduzir gastos, o que também incentivaria a procura de bases tributarias nao

partilhadas e menos eficientes, gerando novas distor¢des no sistema tributario.

Em Angola a pratica actual, tal como ja analisamos, se enquadra como um processo
totalmente dependente de transferéncias, pois estamos perante uma situacdo de
“descentralizacdo” somente do lado das despesas, situacdo que se insere na perspectiva de
Remy Prud’homme. Os resultados dessa “descentralizacdo” sdo claros e foram ja apontados, no
qual destacamos a asfixia da dindmica descentralizadora em geral com a diminui¢cdo dos
esforcos de ampliacdo de receitas e reducdao de gastos e, sobretudo, desorientacdo na
programacdo de despesas pelos subniveis 171 . Por isso, outros caminhos deverdo ser
percorridos, e estes indicam uma necessidade de descentralizacao também do lado das receitas,
como incentivo ao esforco de arrecadacao e concorréncia fiscal conjugados com um bom
sistema de partilha fiscal. Neste caso as transferéncias equalizadoras seriam importantes mas

perderiam gradualmente o seu peso para algumas provincias e municipios de maiores recursos.

169 Esse tipo de ponderagdo resultou num questionamento da distribuicdo vertical difusa de competéncias
e encargos, tipica da visdo de descentralizagdo da Escolha Publica, ressaltando a necessidade de uma clara
definicdo de encargos, compativel com a delegacdo de receitas na forma de transferéncias.

170 Tanzi, Vito, On Fiscal Federalism: Issues to Worry About, 1995, pg. 304-306.
www.imf.org/external /pubs/ft/seminar/2000/fiscal /tanzi.pdf.

171 Este ultimo aspecto distorcivo enquadra-se tanto nas previsdes defendidas pelas teorias da Escolha
Publica como da Teoria Normativa de Musgrave.
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Os perigos de uma descentraliza¢do financeira e fiscal parcial, tal como como se assiste
em Angola, sdo também evidenciados por Ter-Minassianl7?, na linha critica de Tanzi. Esta
especialista destaca que tanto o grau, como a sequéncia da descentralizacdo poderiam ter
impactos macroeconémicos adversos, a depender do seu inicio pela descentralizacdo de
despesas ou de receitas. Os padrdes de descentralizacdo seriam moldados, geralmente, por
aspectos politicos e institucionais, com a descentraliza¢do de despesas ocorrendo por pressoes
politicas ou expectativas de ganhos de eficiéncia, precedendo a devolucdo de receitas. Este tipo
de descentralizacdo das despesas é feito de maneira unilateral pelo Governo central, sem

transferéncia de receitas, no caso de paises com fortes pressdes fiscais.

Segundo esta ultima visdo, a melhor maneira de promover a descentralizacao seria por
meio de uma adequagdo prévia entre receitas e responsabilidades de despesas em cada nivel
de governo, complementada por mecanismos de transferéncias cuidadosamente desenhados e
transparentes. Os controlos e a coordenacdo central deveriam ser estabelecidos para que a
disciplina fiscal fosse efectivamente garantida no ambito das esferas subnacionais. Os
controlos e a coordenacao central deveriam ser estabelecidos para que a disciplina fiscal fosse

efectivamente garantida no ambito das esferas subnacionais.

Em contraponto, resgatando e aprimorando os argumentos do federalismo fiscal pela
vertente tedrica da Economia da Escolha Publica que apoiavam a descentralizagdo, os autores
que se destacaram nesse debate como seus defensores foram Mclure, Sewel, Shah e Spanh.
Geralmente, consideram as transferéncias como mecanismos que desencorajam a
responsabilidade fiscal e a accountability, focando a sua analise na base fiscal prépria, que teria
o papel de ampliar a autonomia fiscal. Esta ultima é entendida basicamente como sendo a
capacidade de actuar com um minimo de dependéncia fiscal do governo central e com base em
receitas proprias estaveis e infensas a politica econémica e ao comportamento do nivel da

actividade econ6mica.

Nesse perfil de abordagem da descentralizacdo, aprofunda-se a defesa da
descentralizagdo fiscal, refor¢ada pelo principio da subsidiariedade, com o objectivo de conferir
ampla autonomia tributaria aos governos subnacionais, visando minimizar a necessidade das
transferéncias e conferir ampla liberdade para seu wuso, traduzindo relagdes

intergovernamentais amplamente competitivas. Segundo os adeptos do federalismo

172 Ter-Minassian, na linha critica de ob.cit. Tanzi, 1997, pg. 5.
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competitivo, ao promover-se a competicdo entre as jurisdicoes e os diferentes entes

federativos, bem como a mobilidade.

Em nosso entender, numa primeira fase em Angola, nas condi¢des sociais, sobretudo, de
caréncia de recursos humanos capacitados e de infraestruturas de apoio econémico, uma tdo
ampla liberdade tributaria como a defendida pelas teorias da Economia Publica, ndo produziria
resultados positivos. Sem, entretanto, deixarmos de concordar com a criagdo de mecanismos
descentralizadores que promovam competitividade tributaria. Em todo este processo a
acountability revela-se fundamental tanto para o aprimoramento da configuracio de
transferéncias como no controlo da liberdade tributaria, e na situacao actual de Angola, na
hipdtese de um processo de desconcentracao, falta a teoria do federalismo da escolha publica
argumentos para justificar acoutability publica, dos eleitoresl73, por isso poderemos recorrer a
exemplos como a China que desenvolveu o seu processo de descentralizacdo apoiando-se num
regime juridico de acountabilty externo realizado por instituicbes superiores de controlo,
também desconcentradas de forma a melhorar o acompanhamento e numa légica de maior

relevo ao controlo sucessivo (auditorias).

4.6 0 Controlo da Descentralizacio e dos Orgios Descentralizados

A descentralizagdo fiscal sé faz sentido quando acompanhada pela descentralizacao
financeira, ou seja, pela realizacao de orcamentos a partir de previsoes de despesas e execucdo
dos mesmos e a arrecadagdo das respectivas receitas. Além disso, como ja analisado, a
descentralizagdo financeira e fiscal s6 tera hipdteses de se concretizar se houver capacidades
por parte dos 6rgaos descentralizados, de promover o desenvolvimento, de criar servigos aos
residentes e de criar condi¢cbes de promoc¢do da melhoria de vida dos residentes. Para tal, é
fundamental que exista ao nivel local recursos humanos capazes de gerir os desafios da
descentralizagdo, é necessario que os mesmos sejam dotados de conhecimentos e capacidades
para assumirem a tomada de decisdes que sirvam os interesses locais sem chocarem com os

interesses nacionais.

173 Em nosso entender estas consideracdes servirdo também para a fase posterior, com o processo de
descentralizacao politica e a criacdo de municipios autdrquicos como se prevé para 2017. Pois, tomando como
exemplo o caso de Mogambique, nos primeiros anos os eleitores pouca participagio e compreensio demonstram
no sentido de julgar o processo, e muitos deles, como acontece em paises com maiores tradicdes democraticas,
deixam-se capturar por imediatismos eleitorais ou simplesmente demonstram desinteresse por uma avaliagdo
mais profunda.
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De acordo com Rémy Prud'hommel74, a descentralizacao da governag¢do nos paises em
desenvolvimento é contestada por alguns autores por causa dos custos de implantagdo
adicional envolvidos, e por causa de uma conviccido amplamente compartilhada de que a
corrup¢do serd maior ao nivel local do que ao nivel nacional. Sobre a compensacao de ganhos
de eficiéncia, Prud'homme argumenta que a baixa producao de eficiéncia nos niveis mais baixos
de governos, devido as deseconomias de escala e de objectivos, poderia ser compensada através
de ganhos de eficiéncia encontrados na alocagao as preferéncias locais, que a descentralizacdo
torna possivel. Estas teorias de Prud'’homme vao de encontro com as teorias que condicionam
a descentralizagcdo, ja analisadas, (muitas delas embora defendam a descentralizacao,
estabelecem critérios nos quais a descentralizacdo se devera configurar), nomeadamente, de
George Stigler sobre as razdes da eficiéncia alocativa, de Oates sobre a necessidade de
existéncia e determinacao do grupo de individuos que consomem a provisdo de bens, de
Buchanam no qual é necessario determinar a dimensao e quantidade 6ptima dos bens e

servicos fornecidos.

Por outro lado, a “teoria da agéncia” e o enfraquecimento do controlo externo pelos
orgdos democraticos que se assiste actualmente, mesmo em paises com ampla tradigdo
democratica, vem justificar a corrupg¢do ao nivel local - longe do 6rgdo de controlo central e
partindo do principio que o controlo das instituicdes democraticas locais tém pouco peso
devido as ligacdes de proximidade que sdo criadas, os agentes representantes do Estado ao
nivel local véem-se livres de governar com base nos seus proprios interesses (rent seeking).
Nesta senda, cabe-nos concluir que em situagdes onde o controlo da governacao é fraco ou falha,
podera existir sim, também um fendmeno de descentralizagdo da corrupc¢ao, logo é primordial

a existéncia de um sistema de controlo que funcione ao nivel central e descentralizado.

174 Prud'homme, Rémy; The Dangers of Decentralization; Oxford Journals; Social Sciences; World Bank;
Research Observer; Volume 10, Issue 2; pg. 201-220.“Demand for decentralization is strong throughout the world.
But the benefits of decentralization are not as obvious as the standard theory of fiscal federalism suggests, and
there are serious drawbacks that should be considered in designing any decentralization program. An analysis of
these dangers makes it easier to understand some of the real choices. These choices are not so much whether to
decentralize in general, but rather what functions to decentralize, in which sectors, and in which regions. In many
cases the problem is not so much whether a certain service should be provided by a central, regional, or local
government, but rather how to organize the joint production of the service by the various levels. In many—if not
most—cases, such measures have an enormous potential and could, if properly designed and implemented,
significantly improve the efficiency of the public sector. Decentralization measures are like some potent drugs,
however: when prescribed for the relevant illness, at the appropriate moment and in the correct dose, they can
have the desired salutary effect; but in the wrong circumstances, they can harm rather than heal.”
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Analisamos também, que no que respeita ao controlo da gestdo geral e financeira dos
orgdos do Estado e em especial dos 6rgaos locais, a preferéncia que tem sido dada ao controlo
externo, constituido em forma de Auditores do Estado ou Tribunal de Contas. O Tribunal de
Contas é a forma de controlo externo adoptado por Angola na qual abarca a vertente do controlo
jurisdicional, tendo-lhe sido apontado maior énfase na vertente do controlo preventivo, e por

auditorias, o controlo sucessivo.

Seguindo neste ambito Sousa Francol7>, o controlo externo, na vertente de fiscalizagdo
jurisdicional, permite ir além dos resultados obtidos pela fiscaliza¢do financeira politica. Sendo
que a fiscalizacdo financeira se traduz num controlo formal da execu¢do orgcamental, e incide
sobre a verificacdo da legalidade dos actos subjacentes a realizagdo das despesas e a
arrecadacdo das receitas. Ao passo que a fiscalizacao jurisdicional assume um caracter além de
formal, também, substancial, posto que os 6rgaos jurisdicionais independentes que a levam a
cabo, ndo se quedam pela analise da regularidade e legalidade dos actos praticados pelos
titulares dos 6rgdos, descendo, mesmo, a sua economicidade, através da analise de critérios de
economia, eficiéncia e eficacia desses actos, o que se justifica, quando é depositada sob
responsabilidade dos titulares dos 6rgdos a movimentacdo de montantes consideraveis de

recursos, para subsidiar programas de desenvolvimento, estando, por isso, em causa razoes de

interesse publico.

Entretanto, esta vertente mais abrangente de controlo ndo deixa de justificar a
intensificacdo da fiscalizacdo sucessiva regular e independente, com base em principios
internacionalmente aceites, de auditorias o que é consagrado na Lei de Organizacao e Processo
do Tribunal de Contas. A realizagdo de auditorias, de qualquer tipo ou natureza, comega a
constituir a vertente fundamental da actividade do Tribunal de Contas, tendo-se assistido,
especialmente nos ultimos anos, a um processo evolutivo que tem acentuado progressivamente
esta forma de actuacdo. Para o exercicio das suas func¢oes, o Tribunal recorre a varios tipos de
auditoria, destacando-se as seguintes: Auditorias financeiras; Auditorias operacionais ou de
resultados; Auditorias integradas; Auditorias orientadas; Auditorias de projectos ou
programas; Auditorias de sistemas; Auditorias ambientais. Dever3, por seu lado este o caminho
que entendemos que devera seguir Angola, numa opg¢ao de intensificacdo dos mecanismos de

controlo interno claros e reconhecidos e o controlo externo preventivo e sucessivo, sendo este

175 [dem ob. cit., Franco, Sousa, pg. 27.
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ultimo mecanismo de controlo aquele no qual se devera intensificar, periodizar e aprimorar

com um regime juridico especifico, tal como vimos no caso da Chinal7é.

4.7 A Responsabilidade Financeira dos Orgios e Agentes Municipais

Na anadlise as formas de controlo que pode ser exercido sobre os 6rgdos e agentes do
Estado, em especial dos 6rgaos locais, consideramos relevante configurarmos o fim que se visa
com esse exercicio. O conceito de responsabilidade financeira pode ser entendido, em sentido
amplo e em sentido restrito, sendo que, em sentido estrito, consagra a responsabilidade
financeira propriamente dita. Enquanto, que o conceito amplo de responsabilidade financeira
abarca os conceitos de responsabilidade politica, disciplinar, criminal, civil e responsabilidade

financeira propriamente dita.

Trata-se de formas de responsabilidade cumulativas. A responsabilidade politica traduz-
se no dever de “prestar contas” que tem origem em actos praticados no exercicio de cargos
politicos. “A responsabilidade é politica sob varios pontos de vista: porque a actividade se
insere no espaco politico; porque as sancdes (desde a simples censura a demissdo e
exonerac¢do) sao determinadas tendo em conta os valores politicos; porque implica sempre, em
maior ou menor grau, ruptura ou perturbacdo das relagdes de confianca existentes entre o

titular do controlo politico e o titular do sujeito ao mesmo controlo.

A responsabilidade criminal que do ponto de vista financeiro resulta da pratica de actos
que violam o dever de “tutela e valores dos dinheiros publicos”. Este tipo de responsabilidade
na ordem juridica angolana tem consagracao no cédigo penal (crime de peculato de abuso de
confianga e outros que decorrem da actuacdo dos funcionarios publicos no exercicio das suas
funcdes) em leis especiais (aplicaveis, nomeadamente, a actividade financeira em sentido

amplo).

Por responsabilidade civil, entende-se que decorre de actos financeiros praticados, com
culpa, que lesem as Financas Nacionais e envolvem o dever de indemnizar os prejuizos

causados.

176 Ob. Cit. Decision of the Standing Committee of the National People's Congress on Amending the Audit
Law of the People's Republic of China. Order of the President of the People’s Republic of China n2 48, on February
28, 2006. http://www.npc.gov.cn/englishnpc/Law/2008-01/02/content_1387978.htm ultima visita em
14/10/2015.
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A responsabilidade disciplinar € a que resulta na violacdo de disposi¢ées que asseguram
o bom funcionamento dos servigos publicos. Exemplos deste tipo de responsabilidade existem

na lei Geral do Trabalho Angolana.

Finalmente, esta-se em presenca de responsabilidade financeira propriamente dita,
quando a pratica de um acto financeiro ilegal ou irregular, da origem a “obrigacdo de repor os
fundos publicos ou ilegalmente utilizados”. Na ordem juridica angolana os meios de
apuramento deste tipo de responsabilidade provém das auditorias realizadas pelo tribunal de

contas.

Analisadas diferentes forma de responsabilidade, importara referir que, na medida da
atribuicdo de poderes financeiros aos drgaos locais, pela constituicdo financeira, dever-se-ia em
lei ordinaria (estatuto dos d6rgaos locais mesmo que no futuro em forma de autarquias)

consagrar a responsabilidade financeira dos entes locais em sentido amplo.

4.8 Conclusoes Gerais

1. A descentralizagdo justifica-se pela constatacdo de que as preferéncias dos residentes
variam de comunidade para comunidade, através da descentraliza¢do as suas escolhas se
adequam as suas preferéncias. Porém a descentralizagdo poderda acrretar perigos
associados a disseminacdo de unidades governamentais o que podera intensificar as

actividades de “lobbyng” e “rent-seeking” a volta das novas unidades governativas.

2. O poder tributario tem uma relevancia indiscutivel no contexto da autonomia local. Pois
favorece a diversificacdo da estrutura de receitas e consequentemente a inovacao e a

aprendizagem de formas eficientes de intervencdo de acordo com as necessidades locais.

3. Tendo em conta o caso dos paises analisados, permitiu-nos concluir que a configuracao
do processo de descentralizacdo num determinado pais pode ser independente do modelo
politico, porque se trata de um processo essencialmente juridico-econémico, mas um
modelo de descentralizacdo eficaz sé podera ser criado e implementado se houver vontade

politica para tal.

4. O processo de descentralizacdo em Angola embora previsto a nivel constitucional
aguarda a sua concretizacdo. Foi desenvolvida, essencialmente, a desconcentra¢do das
despesas para os niveis provincial e municipal. As receitas continuam centralizadas e os

mecanismos devem ser redesenhados.
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5.

A descentralizacdo em Angola deveria obedecer os preceitos constitucionais de
igualdade de cidadania implementando o processo de descentralizacao em todo o territorio
(ao contrario de Mocambique que implementou um processo com “gradualismo
territorial”). Embora se deva reconhecer os desniveis de desenvolvimento territoriais e
redesenhar as fronteiras das novas jurisdigdes com base em critérios previamente
estudados. Nesta perspectiva, a equalizacao territorial sera entdo um dos importantes

desafios.

Quanto a descentralizacao dos tributos deve-se ter em conta os principios que estdo na
base da sua criacdo, nomeadamente, a neutralidade, a simplicidade, a igualdade e a
legalidade. O principio da neutralidade, ndo permitindo que afecte a relacao entre os precos
de equilibrio, por exemplo originando fendmenos de desloca¢do. Quanto ao principio da
simplicidade, a atengdo vai no sentido de se evitar a dupla tributacdo, situacoes de dificil
apuramento de rendimentos, como por exemplo os rendimentos agricolas dos camponeses.
No que se refere ao principio da igualdade (em que estdo contidos os principios do beneficio
fiscal e da capacidade contributiva), quanto ao principio do beneficio fiscal, ao nivel local
ressalta a sua percepcao relativamente aos impostos arrecadados enquanto que o principio
da capacidade contributiva se torna mais eficiente ao nivel nacional, na légica da
redistribuicdo. Quanto ao principio da legalidade, grande atencdo devera ser dada no
processo de descentralizacdo tributdria neste aspecto, sobretudo, relativamente as taxas, os

tributos mais permeaveis as distor¢oes do referido principio.

Num quadro de descentralizacdo politica por processos democraticos, cada vez mais os
representantes eleitos deverao ser julgados pelas politicas que desenvolvem ao nivel das
esferas de actuagdo que representam. Ou seja, se querem mais despesa publica, ter-se-ao de
confrontar com maiores exigéncias de langamento de impostos e com o aumento de taxas

dos mesmos; se querem menos impostos, terdo de fazer menos despesa publica.

Este trade-off por parte dos representantes eleitos condiciona a pressao de autonomia
local, que é imposta pelos votantes, pois a partir do momento que cada comunidade tem a
oportunidade de sufragar os seus proprios custos fardo maior pressdo aos autarcas de
acordo com os seus interesses, e estardo dispostos a suportar estes custos desde que sejam

equivalentes aos beneficios, esta-se perante o que Tiebout definiu como “votar com os pés”.

182



9.

10.

11.

12.

13.

Entretanto, a autonomia e a validacdo das escolhas dos representantes locais também se
faz pelo lado das op¢des em matéria de investimentos publicos (que pressupde meios fiscais
adequados) as receitas proprias, em particular as dependentes de impostos e taxas, sdao
menos dependentes de favores e das contingéncias dos or¢amentos do Estado e, além disso,
colocam a prova os autarcas na medida em que sdo obrigados a um maior escrutinio por
parte das populagdes por via eleitoral, o que ndo sucede se tém que gerir transferéncias do
orcamento do Estado. A autarquia encontra desculpas faceis para promessas eleitorais ndao

cumpridas.

Dois inconvenientes submergem desta situagdo: um é a maior pressdo que os municipios
fardo em cada orgcamento, para se verem dotados de maiores transferéncias, um segundo,

uma menor autonomia politica.

[sto leva-nos a concluir sobre a importancia das despesas por um lado como catalisador
de desenvolvimento por outro lado o seu aumento descontrolado revela-se um fenémeno
negativo para o referido desenvolvimento. Temos entdo dois mecanismos que deverao ser
jogados a favor da realizacdo responsavel das despesas (ndo querendo significar que
deverdo constituir-se freios as despesas, pois entendemos que caso os recursos fossem
ilimitados também as despesas poderiam ser, caso realizadas sempre em favor do
desenvolvimento): o primeiro é a responsabilizacdo tributaria local e maior autonomia
tributaria local, e o segundo consiste num sistema de transferéncias com férmulas claras de
reparticdo de receitas nacionais que nao devam depender das conjunturas dos orgamentos
gerais do estado e nem devam ser permeaveis a chantagens locais e a relagdes de

promiscuidade politicas entre o governo central e os governos subnacionais.

As condi¢des de responsabilidade tributaria local e um sistema claro de transferéncias e
partilha de receitas, ressaltam entdo a grande importancia que deve ser dada ao sistema de
transferéncias que se deve desenvolver em equilibrio com as politicas de maior autonomia
tributaria e na arrecadacdo de receitas locais. Neste contexto se destaca o papel
fundamental do Estado central no processo de regulacao e facilitagdo de compatibilidade

entre os interesses de desenvolvimento local e nacional.

Tendo em conta o caso da China, anteriormente analisado, concluimos que os preceitos
anteriores sdao mais faceis de ser implementados num contexto de desconcentracao politica
e decentralizacdo tributaria do que num contexto de descentralizacdo politica e tributaria

(sem dissociar um bom sistema de controlo normativo e externo). Caso se venha a
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14.

15.

16.

concretizar a implementacdao do processo de descentralizacdo, pautado na Constituicdo,
através da criacao de autarquias locais, uma atencdo especial devera ser dada a esta
problematica no sentido de se assegurarem mecanismos concretos de autonomia na
obtencdo de receitas e capacidade de gestao das mesmas, bem como a responsabilizacdo
local relativamente as despesas tendo em conta as previsdes que poderao ser feitas a partir
de conhecimentos prévios do que os niveis subnacionais (ou os municipios) poderao contar

relativamente as transferéncias do nivel central.

A teorizacgdo acerca do federalismo fiscal tradicional traz como contribuicao o facto de
evidenciar a importancia de se analisar a distribuicao dos encargos e das receitas entre os
niveis de governo central e subnacional. A despeito da relevancia do seu objecto, essa visao
ndo é considerada suficiente para a tarefa a que se propos, tendo em vista ater-se ao campo
meramente normativo, macro institucional e econémico. A evolucao posterior do conceito
de descentralizacdo incorpora microfundamentos desde o processo politico, ampliando
para essa esfera a explicacdo da distribui¢cdo das competéncias e dos encargos, o que resulta

na qualificacao da descentralizacdo pela no¢do de prestacao de contas (accountability).

A prestacdo de contas deve ser construida, posto ndo ser necessariamente alcancada por
meio da descentralizacdo politica e fiscal democratica. Isso porque nem sempre os
pressupostos da Escolha Publica que se inserem num contexto prévio no qual vigoram
instituicdes democraticas sdo compativeis com determinadas realidades institucionais, (ou
o contexto ndo é democratico ou se esbatem em falhas da representatividade democratica

como tem acontecido mesmo em paises que ja acumulam experiéncia democratica).

Os controlos, prévios e sucessivos, jurisdicionais e financeiros (auditorias), tanto a
actuacdo do Estado central como dos governos subnacionais, sdo fundamentais para o
sucesso da descentralizacdo fiscal e devem ser reforcados e estar juridicamente bem
enquadrados. As ISC tém um papel fundamental no processo como controlo externo e
devem também ser desconcentradas no sentido de um melhor seguimento do processo de

descentralizacao fiscal.
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ANEXOS

Anexo I - Classificacao de Impostos em Angola

Sintese dos Impostos e Outras Receitas Atribuidas aos Governos Locais

Regime e Figuras

1. Imposto
sobre
Rendimentos

Grupo A: Imposto
sobre o Rendimento
do Trabalho por

Conta de Outrem

Tipo de Tributo Comentarios
Tributarias
L. Receitas
Fiscais do
Regime Geral
Imposto sobre todas as remuneracgoes

percebidas por empregados por conta de
outrem, inclusive subsidios e prémios.
35.000,00 AKZ. Aliquotas

Isentos até

Progressivas: 7%-17%

Grupo B: Imposto
sobre o Rendimento
do Trabalho por

Conta Propria

Incide sobre os rendimentos provenientes do
exercicio de conta propria de profissao

predominantemente cientifica, artistica ou
técnica, ou da prestacdo de servicos nao
tributados por outro imposto. Rendimentos de
socios de sociedades, membros de conselhos de
administracdo ou outros 6rgdos de gestdo de
sociedades, conselhos fiscais, mesas de
assembleias gerais de accionistas e outros
6rgaos sociais.

Aliquota com taxa liberatoria: 15%
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Grupo C: Actividades
Comerciais e

Industriais

Imposto sobre os lucros estimados de pessoas
que preencham simultaneamente as seguintes
condi¢cdes: a) exercam de conta proépria
actividade comercial e industrial; b) trabalhem a
s6s ou com ajuda de até 3 pessoas; c) nao
disponham de contabilidade organizada; d)
possuam ndo mais de 2 veiculos automoveis.

Aliquota Geral: 30%

Imposto Industrial

do Grupo A

Empresas com capital social >= a 2.000.000,00

AKZ Aliquota geral: 30%

Imposto Industrial

do Grupo B

Imposto sobre

Aplicagdo de Capitais

Imposto anual sobre rendimentos de aplicagoes

financeiras.

2. Imposto

sobre

Patrimonio

(0]

Imposto Predial

Urbano

Incide sobre prédios urbanos. A base de calculo
€ o locativo, efectivo ou potencial, e o sujeito

passivo é a pessoa que tem direito ao aluguer.

Imposto sobre

Sucessoes e Doagoes

Imposto progressivo sobre as transmissdes a
titulo ndo oneroso e as sucessoes em dinheiro,
titulo do Estado, acg¢des titulos de crédito de
sociedades e bancos e qualquer bem moével ou
imo6vel bem como de direitos de habitacao ou de
agua direito de servidao perpétua e dispensa

unilateral de anuidades.

Imposto de SISA

Imposto sobre a transmissao de propriedades

imoveis. Aliquota: 2%

3. Imposto

sobre o

Imposto de Consumo

Conjunto de impostos especificos e ad valorem
sobre a fabricagdo e importacio de

determinados produtos, tais como cerveja, gas
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Consumo e

Despesa

liquefeito, alcool industrial, j6ias, bens duraveis
de uso domestico, bebidas, artigos electrénicos,

automaoveis etc. Taxa: 2%-30%.

Imposto de Selo

Imposto sobre os documentos, actos e operagdes
indicados na Tabela geral do Imposto do

Selo.Aliquota: 0,1%-1% ou valores fixos.

II. Regime das

Actividades

Imposto sobre o
Rendimento do

Petroleo

Contratos celebrados com a concessiondaria

nacional, taxa: 65,75%.

Contratos de partilha de produgao, taxa: 50%.

Imposto de
Transacao do

Petréleo

Nao incide sobre os contractos de partilha de

producao. Taxa: 70%.

Imposto sobre a

Imside sobre a quantidade de petréleo bruto e

Producao de gas natural medida a boca do pogo. Taxa: 20% e
Petroliferas Petroleo 10% em caso de exploragoes de dificil acesso.
A taxa de superficie incide sobre a area de
Taxa de Superficie concessdo ou sobre areas de desenvolvimento.
Taxa: UDS 300,00 km?2.
Contribuicdo para
Formacdo de Regulada por ulterior legislacao.
Quadros
Incide sobre o rendimento da actividade
Imposto sobre o
industrial mineira. Taxa:25% e 5% consignada
Rendimento
1118 Regime ao territdrio de exploragao.

Mineiro (Cédigo

Mineiro)

Imposto sobre a

Producgao (Royaltie)

Taxa de 5% sobre o valor dos minerais
estratégicos (diamante, ouro, etc); 4% para
pedras semipreciosas; 3% para minerais

metalicos ndo preciosos; 2% para minerais
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minerais.

metalicos de origem mineira e de outros

Taxa de Superficie

Com valores progressivos em quildémetro

quadrado dependendo do tipo de metais.

Taxa Artesanal

Fixada em saldrios minimos sendo distinta para

cada tipo de mineral.

Contribuicdo

Ambiental

Fixada por decreto especifico.

Elaboracao Proépria. Fonte Primaria: Legislacdo Fiscal.

Anexo II - Classificacao de Impostos na China

Category of

Type of Taxes
Taxes

VAT

Consumption Tax
Turnover
Taxes

Business Tax
Income

Enterprise Income Tax
Taxes
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Description

A tax levied on value added. Tax rates:
0% (for exports), 13%, 17%. Input tax

refundable for exports.

A tax levied on consumer goods
produced and imported. Exports are

tax-exempt.

A tax levied on taxable services,
transfer of intangible assets or sales of
immovable properties in PRC. Tax
rates: 3%, 5%, 8%, 5%, 20%

(entertainment).

A tax levied on income of enterprises
(both domestic and foreign). Tax rate:

25%.




Resource

Taxes

Special
Purpose

Taxes

Income Tax on Enterprises With

Foreign Investment and Foreign

Enterprise (bolished)

Individual Income Tax

Resource Tax

Urban and Township Land Use Tax

City Maintenance and Construction Tax

Farmland Occupation Tax

Fixed Assets Investment Orientation

Regulation Tax

Land Appreciation Tax
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A tax levied on income of enterprises
with foreign investment (EFI) and on
foreign enterprises. Abolished Jan. 1,

2008.

A tax levied on individual income.

A tax levied on mineral resources and

salt production within PRC.

A tax levied on land occupied by
enterprises and individuals (excluding
FIEs, FE and foreigners). Tax rate

depends on the region.

A local tax based on the amount of VAT,
Consumption Tax and/or Business Tax
paid by taxpayers. Tax rate: 7% (city),
5% (town and county), 1% (other).

A tax levied on the area of farmland
occupied for building construction or

for other non-farm purposes.

A tax levied on total amount of

investment in fixed assets
(infrastructure, state projects, office
and residential buildings) within the
territory of PRC. Tax rates: 0%, 5%,

10%, 15%, 30%.

A capital gain tax levied on income from
a sale or other means of transfer with
consideration of state-owned land use

rights, buildings on land and their



Property

Taxes

Behavioral

Taxes

House Property Tax

Urban Real Estate Tax (bolished)

Inheritance Tax

Vehicle and Vessel Usage Tax

Vehicle and Vessel Usage Plate Tax

Stamp Tax

Deed Tax
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attached facilities. Not imposed on the
disposal or transfer of ordinary owner-
occupied housing (with residential area
less than 120 m2 ) or on ordinary
residential construction where the
gains are less than 20% of the original

cost.

A tax levied on housing property in
cities, county capitals, townships and
industrial and mining districts. Not

imposed on owner-occupied housing.

A tax only applied to FIE, foreign
enterprises and foreigners, and levied
on housing property only. Abolished as
of Jan. 1, 2009.

In planning stages, not yet levied.

A tax levied on vehicles and/or vessels

within the territory of the PRC.

A tax levied on vehicles purchased. Tax
rate: 10% of pre-tax price for domestic

vehicles; 12% for imported vehicles.

A tax levied on the execution or receipt
of specified economic documents. Tax
rates: depends on the item, with rates

ranging from 0.005%-0.4%.

A tax levied on the transfer of housing
property and land-use right within the

territory of PRC. Not imposed on first



Security Exchange Tax

Slaughter Tax

Banquet Tax

Agriculture Tax (bolished)

Agriculture

Taxes

Animal Husbandry Tax

Customs
Customs Duties
Duties

purchase of public housing by urban

workers. Tax rate: 3%-5%.

Not yet legislated and levied.

A tax levied on the slaughter of

livestock.

A tax imposed on individuals or
businesses that provide banquets in

hotels, restaurants and other venues.

A tax levied on agricultural production.
Tax paid in kind (grain). Real average

burden 2.5%.

A tax imposed on individuals and units

who engage in animal husbandry.

A tax levied on imports to and exports
from PRC. Tariff rates for imports range
from 0% to 27%. Tariff rates for

exports range from 20% to 50%.

Fonte: IRET - Institute for Research in Economic Taxation Policy Bulletin, December 23,2010

N¢ 94, Washington; http://iret.org

Notes: 1. Income Tax on Enterprises with Foreign Investment and Foreign Enterprises, and the
Urban Real Estate Tax have been abolished. Foreigh firms are now treated the same as domestic
firms and are subject to the regular enterprise income tax. Fixed Asset Investment Orientation
Regulation Tax is temporarily suspended. 2. Inheritance Tax and Securities Exchange Tax are

not yet legislated and levied.
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Anexo III - Estrutura das Entrevistas Realizadas

Dissertacdo de Mestrado sobre Descentralizacdo Fiscal
Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa
Ana Teresa Viegas Milheiro

Questionario as unidades descentralizadas

Data

Instituicao
Endereco
Nome do Responsavel
Categoria Hierarquica

1.Que departamento elabora o orgamento anual?

2.Que percentagem do or¢amento previamente elaborado lhe é atribuida anualmente?
3.Que tipo de despesas contempla o orcamento?

Despesas correntes %

Despesas de investimento %

Despesas de capital %

4.Quais sao as fontes de receitas da instituicao?

Taxas?

Impostos?

Contribui¢des?

Outra (empréstimos/ doagdes)

5.Das receitas arrecadadas, qual é o processo de reatribui¢ao?

6.Que percentagem é reatribuida ao Governo Provincial / Administracdo Municipal?
7.A Instituicdo usufrui de algum fundo de desenvolvimento local?

8.Recebe os recursos consignados ao nivel Cédigo Mineiro?

9.Recebe os recursos consignados ao nivel da Lei 30/10 (receitas de impostos da economia real)?

10. Qual é a composi¢io das transferéncias (quotas financeiras) que recebe (gerais e especificas)?

11. Existe alguma férmula de calculo com base em critérios técnicos para as transferéncias?

Nota: Entrevistas realizadas aos Municipios de Lubango e Humpata e as Provincias de Huambo e Huila. Estas
entrevistas abertas foram realizadas com o objectivo de se conhecer o funcionamento das unidades
desconcentradas. Este funcionamento é padronizado, por isso nio se viu a necessidade de se alargar o niumero de

entrevistas.
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