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Apresentacio

Presentemente, a existéncia do poder local ¢ um dado, encontrando-se 0 mesmo
radicado na consciéncia coletiva de um modo tdo acomodado que nao sofre contestagao
nem sequer questionamento. Serd de supor que tal estatuto de consenso se baseia, em
larga medida, no encontro venturoso, em 1976, de duas estruturas juridico-constitucionais
que nunca se haviam reunido no mesmo pacto constituinte, pelo menos num plano formal
e declarativo: a configuracao democratico-representativa e a autonomia financeira, ambas
em referéncia aos entes locais.

Decorridos 40 anos sobre essa inédita — e aparentemente feliz — jungdo, impor-se-
4 uma paragem reflexiva, tendente a averiguar se os resultados emergentes da praxis
autarquica obtém correspondéncia com o estatuto de acomodagao referido, procurando
refletir sobre a respetiva bondade. Tratar-se-4 de acomodagao num bom sentido, baseado
no facto de os resultados da experiéncia local serem bons € o modelo adotado ser virtuoso
e dever manter-se? Ou, diversamente, tratar-se-4 de acomodagdo num sentido perverso,
decorrente da constatacdo de que a democracia local (também) esta deteriorada, mas,

apesar disso, ¢ o menos mau dos modelos?

" Texto originariamente publicado in "Jornadas dos 40 anos do Poder Local", AEDRL, Braga, 2017, 95 ¢
SS.
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De modo a buscarmos uma aproximagdo a estas e outras sensibilidades,
questionou-se os atores locais sobre alguns aspetos juridico-financeiros que se
entenderam cruciais, materializando a percecdo das respetivas respostas a parte I do
presente escrito. Trata-se de um segmento do trabalho de natureza mais expositiva e
descritiva. Na parte II, entendeu-se adequado trazer a reflexdo — agora numa perspetiva
mais abstrata — alguns lugares teoricos atinentes a diferentes dimensdes do direito
financeiro local (finangas locais), desde os meios de financiamento a qualidade das leis,

passando pelo endividamento e pela despesa publica contratual.

Parte I

Dimensio empirica (analise de dados)

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

Metodologicamente, optou-se aqui por apresentar as perguntas tal como foram
enviadas, efetuando-se — sempre a partir da leitura e da reflexdo sobre as respostas
apresentadas — uma breve andlise a respeito de cada uma delas. Trata-se, como se
compreende, de uma andlise racional e neutral efetuada por juristas, com uma forte
componente subjetiva e sem a consideracao dos parametros de cientificidade que uma
visdo estatistica pura reclama. Por isso mesmo, apela-se a ponderacdo do aqui vertido
com os parametros de razoabilidade que qualquer analise juridica necessariamente

convoca.

Questao 1: Qual o juizo genérico que faz sobre a legislagdo que se aplica aos municipios
em matéria de finangas locais, designadamente a lei das finangas locais (LFL) e a lei dos

compromissos e dos pagamentos em atraso (LCPA)?

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

Na verdade, além de (poucas) respostas a enfatizar o desconhecimento ou as

dificuldades em lidar com as matérias financeiras, existem quer juizos genéricos e globais



positivos, quer juizos genéricos e globais negativos, abrangendo ambos os diplomas. Por
exemplo, € referido que os instrumentos legislativos sdo demasiadamente restritivos e que
s0 se deveriam aplicar em casos de manifesta patologia financeira (designadamente,
quando se estivesse em presencga de planos de reestruturacao). Porém, grande parte das
respostas particulariza os aspetos respeitantes a cada uma das leis e as criticas sao
particularmente incisivas no que concerne a LCPA. Esta tltima ¢ vista como uma lei que
¢ asfixiante, limitativa, burocratizante, dificil de aplicar e as vezes ‘“absurda”,
principalmente em freguesias onde os recursos humanos sao escassos ¢ onde nao existe a
formagdo necessaria. As respostas parecem indiciar até que o devido cumprimento da lei,
de tao exigente que ¢ — na opinido de parte dos inquiridos —, leva a um maior laxismo na
sua aplicagdo e posterior fiscalizagdo, conduzindo a que ndo sejam cumpridas sequer as
exigéncias legais mais simples de cumprir.

No limite, entende-se esta lei como um instrumento desajustado das realidades
locais, potencialmente violadora da autonomia local e como um modo de atrofia
financeira do poder democratico local, pondo em causa a qualidade do servigo publico
prestado as populagdes. Sem embargo, também existem apreciacdes positivas, que
realgam a necessidade de “responsabilizar as autarquias com as despesas, de modo a nao
gastarem mais do que ¢ possivel”, considerando que materializa “um 6timo instrumento
de gestdo” e que os beneficios que comporta sao substancialmente superiores aos
inconvenientes.

A disparidade de respostas quanto ao bem fundado da LCPA talvez esteja
relacionada com a diferente dimensdao das autarquias a que pertencem os inquiridos,
sendo as opinides desfavordveis proprias de autarquias com menos recursos técnicos e
humanos necessarios a aplicacdo da lei. J4 as respostas favoraveis sdo proprias de
autarquias que, tendo maior dimensao, dispdem de mais recursos.

Estas distintas respostas suscitam a questdo de saber se ndo se deveria, a exemplo
do que sucede em outros segmentos legislativos (como na contratacao publica), criar
“espacos de indiferenga”, baseados no or¢amento gerido por cada autarquia, permitindo
diminuir para niveis mais elementares as regras da LCPA.

No que diz respeito a LFL, os principais aspetos criticos direcionam-se a
distribuicao de recursos entre o Estado central e os entes locais, salientando-se que
deveria haver uma maior percentagem de recursos entregues as autarquias, pois o sistema
atual ndo responde as exigéncias que a Constituigdo remete para as autarquias ao nivel

das despesas inerentes as competéncias que lhes estdo atribuidas. Além disso, sugere-se



que devam ser considerados em separado os pequenos € os grandes municipios, sendo
que os pequenos, tendo menos recursos proprios, devem ver reforgadas as transferéncias
do Or¢amento do Estado (OE) (as quais, alias, “deveriam ser feitas a tempo ¢ a horas”).

Outro aspeto que ¢ particularmente enfatizado relaciona-se com a distribuicao de
verbas no plano local, entre municipios e freguesias, questionando-se a auséncia de
critérios rigorosos e de controlo (“que poderes tem uma freguesia quando a cadmara a quer
prejudicar?”’). Neste contexto, existe o entendimento de que as freguesias deviam receber

mais verbas provenientes do Estado central e nao tanto dos municipios.

Questao 2: Considera que se podem compatibilizar de modo adequado as exigéncias
decorrentes da aplicagdo estrita da lei e as exigéncias decorrentes das atuagoes e

motivagoes politicas?

Nesta segunda pergunta, procurava-se apreender as perce¢oes dos atores locais
relativamente as possibilidades de conflito entre a lei e a politica ou, melhor dito, entre
as metodologias e retdricas puramente juridicas e as metodologias e retoricas puramente
politicas, numa pergunta aberta, sem prévios juizos de valoragdo, positivos ou negativos.
Aqui, embora a maioria das respostas se direcione no sentido de que ¢ possivel
compatibilizar a lei com as opg¢des meramente politicas, existe ainda um numero
significativo das respostas (cerca de 25%) que entende que tal ndo € possivel ou € muito
dificil. Alias, hd& mesmo quem entenda que as dimensdes legal e politica “dificilmente se
compatibilizardo”. Neste contexto, critica-se o eleitoralismo e “quem [julga que] esta
acima tem tudo”, contratando poderosos advogados e juristas, arranjando pareceres a la
carte.

Em todo o caso, a maioria perfilha o entendimento de que “as leis sdo para
cumprir”, “ndo pode haver motivagdes politicas que as subvertam” e “as motivagdes
politicas ndo podem ir além da lei”. De resto, tais motivacdes até sao vistas por vezes
como meras “estratégias pessoais de preservacao ou conquista do poder”. Assim, conclui-
se que nao se tratard tanto de uma questao de opcao ou liberdade de escolha entre varios
caminhos possiveis, mas antes de estrito cumprimento dos deveres.

Apesar deste entendimento genérico do dever de cumprimento, trés aspetos se
salientam no sentido de flexibilizar ou melhorar a aplicacao legal e de torna-la mais

adaptavel a realidade politica local:



- Em primeiro lugar, impor-se-& um melhor conhecimento da lei pelos
técnicos e pelos vereadores, pois apenas assim se conseguira uma
compatibilizacdo entre as exigéncias legais estritas € as motivagdes politicas que
devem ser respeitadas e sopesadas;

- Em segundo lugar, constata-se a existéncia de exigéncias legais
excessivas, que muitas vezes impedem a concretizacdo de projetos — e,
consequentemente de linhas programaticas de atuagao politica —, designadamente
a pronuncia muitas vezes obrigatoria de entidades centrais;

- Em terceiro lugar, reclama-se uma maior flexibilizagcdo da aplicagdo das
normas legais, principalmente em situagdes nas quais a mera subsungao literalista
acaba por ser prejudicial para todos, como acontece, por exemplo, nas situagdes
de catastrofe e de emergéncia, que impdem a consagragdo de “mecanismos de

excecao”.

Questao 3: Considera sustentavel a relagcdo entre as receitas correntes dos municipios e

as suas despesas obrigatorias?

Numa pergunta eminentemente relacionada com preocupagdes quantitativas,
aritméticas e financeiras, ndo foi com surpresa que se constatou que um numero
significativo de respostas (mais de metade) direciona-se no sentido perentorio de
considerar que a relacdao entre as receitas correntes ¢ as despesas obrigatorias dos entes
locais nao ¢ uma relagdo sustentavel. Existem, neste particular, varios eixos de reflexao
distintos:

- Por um lado, existe quem considere que o problema se coloca
principalmente ao nivel temporal, salientando que existe uma forte probabilidade
de desequilibrio a médio e longo prazo. Por outras palavras: num exercicio em
concreto e numa visao datada e limitada, até se pode considerar que os ingressos
andam perto do nivel de despesas medianamente considerado, sobretudo tendo
por referéncia as despesas ordindrias e correntes; porém, para além desse ambito
temporal ja ndo, na medida em que os défices que se vao acumulando por causa
de despesas extraordinarias ou de capital (consoante os casos), ndo se podem
considerar negligenciaveis;

- Por outro lado, existe quem considere (uma vez mais) o tipo ¢ dimensao

da autarquia em causa. Por exemplo, no que concerne as freguesias, ¢ referido que



as respetivas receitas correntes apenas fazem face a despesas de funcionamento,
ou seja, “para ter a porta aberta”, sendo manifestamente reduzidas para a
satisfacao das necessidades das populagdes locais. Do mesmo modo, no que
respeita aos municipios pequenos, rurais ¢ do interior, entende-se que as receitas
proprias sdo exiguas, verificando-se uma verdadeira discriminacdo em relacao aos
restantes;

- Além disso, atendendo ao tipo de atividade desenvolvida, ¢ salientado
que existe uma margem muito dificil para os municipios no que respeita a uma
atuacao complementar no ambito social e de inser¢ao profissional (ndo obrigatoria
por lei, mas socialmente determinante), além de dificuldades inerentes aos
encargos estrondosos com o fornecimento de energia para a iluminagao publica.
Acresce a delegacdo de competéncias da tutela nas autarquias sem o

correspondente e adequado pacote financeiro.

Neste contexto, defende-se o aumento das transferéncias e o reforco da
participacdo dos municipios nos impostos gerados no seu territorio.

Paralelamente, um niimero mais reduzido de inquiridos entende que a referida
relagdo receitas/despesas € sustentavel e que se trata apenas de um mero problema de
gestdo (“‘como qualquer empresa, uma autarquia nao pode gastar mais do que tem”).
Existe mesmo quem entenda que “os municipios tém dinheiro” e que o mesmo “nao €
gerido em prol da populacao”. Além disso, frequentemente nao fazem reservas para
situagdes de catastrofe ou de calamidade, além de se praticar uma “politica de dificultar
quem vira depois”.

Também se deve salientar o entendimento de que, desde que a despesa nao supere
a receita, se deve dar autonomia para a gestdo sem impedimentos, devido a diversidade

de realidades que cada caso comporta, necessariamente diferente do municipio vizinho.

Questao 4: Pensa que os principais problemas dos municipios se podem resolver por via

do aumento das receitas, da diminui¢do das despesas ou por ambas?

Nesta questdo, em que se colocava em consideragdo a cléssica, e porventura
redutora, dicotomia receitas/despesas, o maior numero de respostas concluiu no sentido
de que ambas as vias deverdo ser consideradas para procurar resolver os principais

problemas das finangas dos entes locais.



Na realidade, também ganhou relevo a ideia de que nao podera haver uma resposta
aprioristica, laconica ou perentoria, bem pelo contrario, devendo-se considerar que as
solugdes a encontrar se devem basear no bom senso e no casuismo inerente a cada
situacdo em concreto (“dependendo de onde se corta e onde se investe”). Enfatizou-se
igualmente, e uma vez mais, a desigual dimensao, localizacdo e retrato sociodemografico
subjacente a cada ente local, sobrelevando a ideia de que nao deveriam existir solugdes
uniformes, de régua e esquadro, aplicaveis igualmente a todos.

Um niimero reduzido, mas ainda assim significativo, de respostas inclinou-se no
sentido de a resolugdo dos problemas se dever resolver unicamente por via da diminuigao
da despesa, principalmente, os gastos “supérfluos” e as despesas com o pessoal (aqui, foi
enfatizado que as freguesias sdo muito mais econdmicas, praticas e ageis do que o pesado
modelo dos municipios, com excesso de pessoal acomodado). Houve mesmo quem
considerasse que “o aumento das receitas ¢ mais um roubo a populagdo e aos possiveis
investidores”.

Um numero diminuto de inquiridos entendeu que a solugdo seria o aumento das
receitas, quer porque estas ja foram muito cortadas nos tempos recentes, quer porque as

freguesias diminutas “ja ndo t€ém mais onde cortar”.

Questao 5: Qual a sua opinido sobre o atual regime do endividamento local?

Aqui, a atencdo centrou-se num dos mais problematicos ntcleos de consideragao
da atividade financeira local, refletindo-se, na pratica, o mesmo tipo de consideragdes que
se verificam ao nivel do Estado central: o endividamento.

Embora um nimero significativo de respostas (cerca de 1/3) aponte no sentido da
concordancia com o regime de endividamento previsto na lei (realgando que o controlo
sobre o endividamento méximo permitido tem conduzido as autarquias para um caminho
de sustentabilidade), o maior nimero de opinides vai no sentido da concordancia com
reservas. Por exemplo, salienta-se em muitos casos que deveria haver uma maior
flexibilidade de procedimentos, particularmente quando se esteja em presenca de
municipios que apresentem baixos niveis de endividamento e cuja divida seja suscetivel
de gestao corrente. Do mesmo modo se salienta que um regime demasiado exigente e
inflexivel (sem ponderagdes casuisticas) torna a respetiva aplicagdo cega, principalmente

nos casos em que os interesses € necessidades mais prementes e inadiaveis das populagdes



tenham de ser satisfeitas (servigos publicos essenciais, como o fornecimento de certos
bens ou a prestacao de certos servicos).

Além desses dois segmentos de resposta (concordancia e concordancia com
reservas), verifica-se ainda um nimero nao despiciendo de criticas frontais e abertas ao
regime aqui em consideracao (endividamento). Neste particular, acentua-se que:

- Nem sequer deveria haver endividamento, ou, no maximo, deveria este

ser limitado ao horizonte temporal do mandato do executivo ou circunscrito a

situagdes extraordinarias (como catastrofes);

- E um regime muito permissivo (“cada um quase faz o que quer, sem

penalizagdo™).

Questao 6: Qual a sua opinidao sobre o atual regime de transferéncias do Or¢camento do

Estado?

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

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

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

- A falta de transparéncia nos calculos das transferéncias;

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

- A falta de correspondéncias entre as quantias transferidas e as atribuigdes e

competéncias que na pratica impendem sobre os entes locais, verificando-se que

as primeiras sao quase sempre insuficientes;

- A circunstancia de se permitir que as freguesias fiquem numa situagao
de dependéncia relativamente aos municipios, levando muitos inquiridos a

considerarem que as transferéncias “deveriam ser diretas”;



- A discrepancia percentual entre municipios e freguesias, existindo
freguesias com muito mais populacdo do que alguns municipios € com verbas

insuficientes.

Questao 7: Que propostas apresentaria no sentido de melhorar o quadro vigente?

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

Em intmeras respostas, mais do que propostas, foram apresentadas varias criticas
e tecidas consideracoes de natureza genérica relativamente a varios aspetos da atividade
financeira autarquica. Assim se passou quando se considerou: que seria indispensavel
uma efetiva reflexdo conjunta entre Governo e autarquias; que o Estado deveria
preocupar-se com que todos os cidadaos acedessem aos bens e servigos essenciais (saude,
assisténcia social, saneamento, educacgdo, trabalho, etc.), independentemente do
municipio ou freguesia onde residem; que se deveria “retirar de posicdes de decisdo os
incompetentes” (que seriam abundantes nos municipios); ou que as necessidades a
satisfazer deveriam estar “a frente do nome da terra”.

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

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

¢ Extingdo dos municipios, criando em seu lugar “freguesias com escala”;

e Reorganizacao do mapa administrativo (i) com maior aproximagao aos

eleitores ou (ii) criando regides administrativas;

e Flexibilizagdo dos procedimentos legais, particularmente os de natureza

administrativa;

e Criagdo um regime legal que consagrasse que os executivos das

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

acompanhamento mais eficaz das necessidades de cada ente e populagao

local,;

¢ Criacao de novos programas de apoio a economia, com menos burocracia

e com a finalidade de revitalizar/equilibrar as financas publicas.



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

- Em terceiro lugar, propostas respeitantes ao sistema de transferéncias e
perequagdo financeira. Aqui, as principais medidas relacionam-se (em grande
numero) com os fatores de calculo do fundo de financiamento das freguesias
(FFF), os quais sao considerados desadequados, advogando-se que deveria haver
outros componentes com peso real, para além da populacdo e area, e que mesmo
estes deveriam ser reponderados (por exemplo, foi salientado que nao fard sentido
que uma freguesia com determinado nimero de habitantes receba um valor de
FFF superior ao de uma freguesia com populacao menor, apenas porque a primeira
tem uma mais vasta area geografica). Entre esses componentes, propde-se a
consideragdo do rendimento dos residentes, a idade (envelhecimento) dos
mesmos, a situacdo financeira das autarquias beneficidrias, a localizagao
geografica ou a interioridade, por exemplo. Igualmente se propde que as
transferéncias em geral aumentem, que o valor de Imposto Municipal sobre
Iméveis (IMI) transferido para as freguesias seja maior e que as areas da
intervencao social ¢ do ambiente deveriam ser mais reconhecidas em termos de
envelopes financeiros;

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

- Finalmente, em quinto lugar, no que diz respeito a transparéncia € ao

controlo das atuagdes, ¢ defendida, em geral, uma maior fiscalizacdo e rigor (com
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imposicao de efetivas sangdes pecunidrias aos infratores e maior celeridade dos
tribunais) e, de um modo mais especifico, propde-se (i) que a divida de anos
anteriores seja transferida para uma conta propria para ndo sobrecarregar o
or¢amento do proprio ano ou que (ii) quem tome posse de qualquer cargo publico
apresente obrigatoriamente uma relagdo de bens no inicio e fim do mandato.
Igualmente se advoga uma maior acessibilidade a todos os dados e indicadores

em que se baseiam os calculos das transferéncias.

Pois bem, a partir de tudo quanto se reflete na diversidade de respostas as diversas
questdes apresentadas, ¢ possivel formular um juizo genérico sobre o desenho ¢ a
aplicabilidade do sistema financeiro local emergente da Constituicdo de 1976. Trata-se
de um juizo que se pode considerar globalmente positivo e satisfatorio, sem prejuizo de
reparos, observacdes e alguns comentarios menos valiosos a propdsito de aspetos
pontuais. De resto, tal ndo divergira do que se passara com qualquer estrutura juridico-
organizatoria nos quadros de um Estado de Direito democratico, elevado, responsavel e
aberto a apreciacao critica. O que importard salientar ¢ que, ndo obstante algumas
dimensdes menos positivas, o sistema globalmente considerado funciona bem e constitui
ndo apenas um avanco significativo relativamente a realidade que o antecedeu, mas
também um estado de progresso que nao se deseja que retroceda.

Impor-se-4 assim concluir que a apreciagdo menos positiva de partes nao invalida uma
apreciacao positiva do todo.

ApoOs uma abordagem de feigdo mais empirica e praxiologica (parte I), avanga-se
agora para uma abordagem mais teorética e abstrata (parte II). Aqui, pretende-se trazer a
reflexdo alguns angulos de problematizagdo que emergem do estudo do direito financeiro

local em bases cientificas e num enquadramento proprio da dogmatica juridica.

Parte 11

Principais problemas do sistema financeiro local portugués

1. Problemas respeitantes ao quadro juridico-normativo em geral

E um dado objetivo e inquestionavel que a realidade atual das autarquias locais é

incomparavel com a que existia aquando da sua criacao, em 1976. Na verdade, ao longo
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deste percurso de 40 anos, fomos assistindo a um movimento de alargamento
(significativo) do ambito das atribuigdes assumidas pelas autarquias locais. Naturalmente
que este incremento ao nivel dos seus fins, e a inerente reconfiguragdo da missao que as
autarquias locais visam prosseguir, teve de ser — e foi efetivamente — acompanhado da
atribuicao dos instrumentos necessarios e indispensaveis para o efeito, designadamente
através do reconhecimento de novas prerrogativas e da atribuicao, pelo menos em
abstrato, dos correspondentes meios financeiros. De igual modo, ¢ em linha com este
movimento, também a realidade institucional, organica e funcional das autarquias locais,
em especial dos municipios, se alterou. Com efeito, em resultado do incremento de
atribuicdes e competéncias, assistiu-se a um acentuado crescimento organico das
autarquias locais (evidenciado no nimero de colaboradores e de unidades organicas) e,
numa fase mais recente, motivada por razdes de diferente natureza, a criagdao de novas e
diversificadas realidades institucionais, designadamente, entidades empresariais,
associativas, fundacionais e cooperativas.

Todas estas alteragdes refletiram-se, evidentemente, no quadro normativo aplicavel as
autarquias, o qual, podemos adiantar, ¢ também incompardvel com o que existia ha 40
anos. O que ndo ¢ de estranhar, visto que, como dissemos, a realidade atual e os novos
desafios que as autarquias locais enfrentam sao também eles muito distintos daqueles que
existiam na sua génese.

Pois bem, atualmente, fruto das referidas transformagdes, pode-se dizer que o quadro
legal aplicavel as autarquias locais constitui um corpo normativo que irradia da
Constitui¢do (1) e que, entre outras caracteristicas, se carateriza pela sua complexidade, a
qual tem na sua génese diferentes razdes, de ordem quantitativa e qualitativa.

Antes de concretizar as referidas razdes, €, porém, imperioso assinalar que esta
complexidade se, por um lado, ndo ¢ um dado inteiramente novo, nem exclusivo do setor
publico, ¢, por outro lado, algo que se tem vindo a acentuar nos ultimos anos, com
particular destaque para o periodo que coincidiu com a vigéncia do Programa de
Ajustamento Economico e Financeiro (PAEF) (%) a que o Estado portugués esteve sujeito.
Voltando as razdes e comegando pelas primeiras (quantitativas), a complexidade
normativo-legal do dominio das autarquias advém, desde logo, da infinidade de normas

aplicaveis, a qual ¢ agravada pela sua dispersao, isto €, pela sua consagracao em diferentes

(") Cfr. artigos 235.° e segs.
(® Cfr. “The Economic Adjustment Programme for Portugal, Occasional Papers”, 79, June 2011,
disponivel em http//ec.europa.eu/economy_finance/publications.
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diplomas legais [por exemplo, o Regime Financeiro das Autarquias Locais ¢ Entidades
Intermunicipais (RFALEI) (%), o Regime Juridico das Autarquias Locais (%), o Regime
Juridico da Atividade Empresarial Local (°), a Lei de Enquadramento Or¢amental (%), a
LCPA (7), o Regime da Administragdo Financeira do Estado (RAFE) (}), o Regime
Juridico de Realizagdo de Despesas Publicas e da Contratagdo Publica (°), o Sistema de
Normalizagdo Contabilistica para as Administragdes Publicas (SNC-AP) (1%), o Codigo
dos Contratos Publicos (CCP) (') e a Lei de Organizagido e Processo do Tribunal de
Contas ('?)], com a particularidade de muitos desses diplomas ndo serem privativos desta
mesma realidade institucional, isto €, ndo serem exclusivos do setor publico local ('3).
Aqui, ndo poderd deixar de se questionar se a criagdo de um instrumento legislativo
unitario — uma espécie de “cddigo autdrquico” — ndo poderia constituir uma solugdo
proveitosa no sentido de afastar, ou, no minimo, atenuar, os inconvenientes da dispersao
referida.

Nao bastasse o referido problema quantitativo, verifica-se também que a qualidade das
normas estd aquém — para nao dizer mesmo, muito aquém — do desejado. Na verdade, e
sobretudo durante a vigéncia do PAEF, assistiu-se a uma profusdo legislativa de
qualidade discutivel e censuravel pelas erradas e, nalguns casos, apressadas e irrefletidas
opgdes (materiais e/ou formais) que foram tomadas ('#), com os efeitos negativos —
fundamentalmente, de incerteza e de inseguranga — que isso tem nos destinatarios e
também nos aplicadores normativos, as quais, no limite, poderdo conduzir a sua nao
aplicacdo, seja ela total ou parcial.

Para além da (excessiva) quantidade e da (falta de) qualidade legislativa, o quadro

normativo aplicavel as autarquias locais padece também de um outro problema: a

(®) Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro.

(%) Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro.

() Lei n.° 50/2012, de 31 de agosto.

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

(") Entendendo-se como tal o pacote legislativo composto pela Lei n.° 8/2012, de 17 de margo, € o Decreto-
Lein.° 127/2012, de 21 de junho.

(®) Decreto-Lei n.° 155/92, de 28 de julho.

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

('%) Decreto-Lei n.° 192/2015, de 11 de setembro.

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

('?) Lei n.° 98/97, de 26 de agosto.

('*) Na verdade, muitos dos diplomas que enunciamos s3o, no essencial, aplicaveis a todo o setor publico
e, nalguns casos, cumpridos que sejam determinados requisitos legais, sdo mesmo aplicaveis a
determinadas entidades de direito privado.

('*) A este respeito, e tendo por base o exemplo da LCPA, v. JOAQUIM FREITAS DA ROCHA ¢ NOEL GOMES,
“A falta de qualidade legislativa como obstaculo a aplicacdo jurisdicional — o caso paradigmatico da Lei
dos Compromissos e dos Pagamentos em Atraso (LCPA)”, in Revista Julgar, n.° 20, maio/agosto de 2013,
pp- 209 e segs.
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instabilidade ou, numa outra perspetiva, a falta de estabilidade legislativa. Com efeito, e
embora este seja um problema transversal e, portanto, ndo exclusivo do setor publico
local, a verdade ¢ que sdo frequentes as alteracdes legislativas em aspetos fundamentais
da disciplina aplicavel, designadamente no que respeita as receitas e despesas, podendo-
se dar como exemplo as alteracdes que todos os anos sdo introduzidas pela Lei do
Orcamento do Estado e pelo respetivo decreto-lei de execugdo orcamental, o que, como
¢ facil de ver, ¢ dificilmente compativel com a definicdo de uma politica e estratégia de
médio e longo prazo.

Num outro plano, mas ainda numa perspetiva macro, pode-se também dizer que, mais do
que nunca, o atual quadro normativo aplicavel as autarquias locais acolhe opg¢des que
evidenciam relagdes de tensdo com a autonomia local constitucionalmente consagrada.
Isto ¢, fundamentalmente em resultado das alteragdes que foram sendo introduzidas nos
ultimos anos, em especial — e uma vez mais — na vigéncia do PAEF, as decisdes locais,
sobretudo as de cariz financeiro, passaram a estar sujeitas a limites e/ou autorizacdes da
Administragdo central, as quais suscitam algumas reservas quanto a sua bondade
constitucional e, mais do que isso, nalguns casos vao mesmo ao ponto de colocar em
causa o normal cumprimento da missao das autarquias locais.

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

Acresce a necessidade de introduzir alguma pacificagdo no recorrente estado de crispagao

das relacdes entre o Estado central e os seus subsetores institucionais locais.

2. Problemas respeitantes a despesa publica local

A apreciagdo critica de um sistema, qualquer que ele seja, ndo pode ser efetuada apenas
a partir do enquadramento disciplinador geral que o enforma, antes reclamando
igualmente um olhar atento sobre os seus concretos instrumentos de aplicacdo e
concretizagao.

No que especificamente concerne a um sistema financeiro, importa debrucar a atencgao
sobre os dois “bragos” em que o mesmo concretamente se desdobra: as receitas

(ingressos) e as despesas (gastos). Comecar-se-a por estas ultimas, por se entender que

14



(1) sao as despesas que assumem relevancia acrescida em termos de cumprimento de
imposicdes constitucionais e legais e que (i1) o estado de debilidade que caracteriza as
finangas publicas em geral e as finangas locais em particular muito se deve ao estado de

esquecimento dogmatico a que as mesmas tém sido votadas.

2.1. A despesa publica contratual: enquadramento

Na abordagem ao tema das financas locais e, bem assim, da despesa das autarquias locais
nao podera deixar de se considerar um dos aspetos de incontornavel relevo nesta matéria:
a despesa publica contratual.

Falamos, portanto, nas aquisi¢des publicas nas suas diversas dimensdes, em particular,
na aquisicao de bens e servicos e empreitadas de obras publicas — considerando que sao
estas dimensdes que, ao nivel autarquico, assumem maior predominancia.

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

- A crescente imposicao de reducdo do ntimero de trabalhadores e outros servidores
publicos que prestam servico nas autarquias locais e, em particular, nos municipios;

- A crescente — e porventura imponderada — delegagdo de atribui¢des, por um lado, da

Administragdo central nos municipios e, por outro, dos municipios nas freguesias.

No que especificamente respeita a primeira das razdes apontadas, verificou-se desde a
aprovacdo do Orgamento do Estado para 2012 (!°) até ao Or¢amento do Estado para 2016

(1) uma imposi¢do as autarquias locais de redu¢ao do quadro de trabalhadores e, bem

(') A Lei do Orgamento do Estado para 2012 veio a instituir no seu artigo 48.° uma obrigacio de reducdo
dos recursos humanos nos termos do qual se dispunha que:

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

a) Autarquias locais que, no periodo relativo aos anos de 2009, 2010 e 2011, tenham reduzido em 10% ou
mais o numero de trabalhadores relativamente aos existentes em 31 de dezembro de 2008 reduzem, no
minimo, em 1% o nimero de trabalhadores existentes em 31 de dezembro de 2011;

b) Autarquias locais que, no periodo relativo aos anos de 2009, 2010 e 2011, tenham reduzido em menos
de 10% o numero de trabalhadores relativamente aos existentes em 31 de dezembro de 2008 reduzem, no
minimo, em 2% o nimero de trabalhadores existentes em 31 de dezembro de 2011;

¢) Autarquias locais que, no periodo referido nas alineas anteriores, tenham mantido ou aumentado o
numero de trabalhadores relativamente aos existentes em 31 de dezembro de 2008 reduzem, no minimo,
em 3% o niimero de trabalhadores existentes em 31 de dezembro de 2011”.

Sucessivamente até ao ano de 2016, figurou no Or¢amento do Estado norma idéntica.
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assim, (ii) uma imposicao de limites a contratacdo de novos trabalhadores. Ora, esta
alteragcdo teve um Obvio impacto na capacidade de resposta das autarquias locais, em
particular dos municipios, que originou uma crescente externalizacdo dos servicos que
lhes estdo acometidos.

Por outro lado, o aumento das atribuicdes das autarquias locais, seja por via da delegagao
de atribui¢des da Administracao central nos municipios (veja-se o exemplo da gestdo do
patrimonio das escolas), seja por via da transferéncia de atribuigdes dos municipios nas
freguesias, originou um tendencial aumento das atribui¢des adstritas aquelas entidades,
aumento esse que nao foi acompanhado pelo aumento dos recursos humanos para a
execuc¢ao daquelas tarefas.

Ora, como ¢ bom de ver, a necessidade de diminuicao dos recursos humanos a disposi¢ao
das autarquias e o aumento das suas atribuigdes originaram um aumento da necessidade
de outsourcing pelas entidades publicas locais (19).

Dai que, conforme se evidenciou, se venha assistindo a uma intensificacdo da
externalizagdo de alguns servicos que anteriormente eram executados com recursos

proprios.

2.2. O cumprimento de exigéncias legais em matéria de despesa publica contratual

Relacionada ainda com o que se acabou de expor no ponto introdutorio esta também a
circunstancia de ter sido introduzido, nos ultimos anos, um acervo legislativo revelante
em matéria de despesa publica contratual.

Esse acervo legislativo fez emergir um corpo normativo cada vez mais formalista — veja-
se a nossa jurisprudéncia sobre contratacdo publica, recheada de casos em que
incumprimentos formais (e.g., a utilizagdo de uma assinatura digital avangada em vez de
uma assinatura digital qualificada) dao origem a decisdes que afastam propostas e

candidatos que poderiam servir (melhor) o interesse publico (7). E, para agravar a

('%) Esse aumento ¢é perfeitamente identificavel no Relatorio de Contratagdo Publica de 2015, elaborado
pelo IMPIC, I.P. Conforme resulta do relatorio, concretamente, entre 2012 e 2015, assistiu-se a um aumento
do niimero de contratos publicos celebrados pelas autarquias locais e, bem assim, a um aumento do
montante de contratacao.

(') O CCP exige claramente uma boa capacidade para interpretar a lei. E um documento legislativo
altamente técnico, com solugdes equilibradas e outras nem tanto; de facto, o CCP, tendo sido construido
para transpor as diretivas comunitarias da contratacio publica (que se aplicam apenas aos contratos de
maior valor), acabou por generalizar a quase todos os contratos publicos essas regras comunitarias,
elevando o nivel de complexidade das regras a que as entidades publicas tém de obedecer quando fazem as
suas aquisigdes.
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situagdo, o legislador nacional vem adotando nesta matéria um tratamento indiscriminado
das diversas realidades organicas e orcamentais, como se de uma mesma realidade se
tratasse, aplicando de modo transversal regras de despesa publica contratual, por vezes
demasiado formalistas e burocraticas, indistintamente a todas as entidades da
Administragao local e da Administrac¢ao central.

Ora, estas distintas realidades nao deveriam ter sido desconsideradas pelo legislador, seja
na relacao entre a Administracao central e a Administracao local, seja no seio da propria
Administragao local.

Por um lado, ndo se atendeu a capacidade para gerar despesa nas diversas entidades, nem
se atendeu as estruturas organicas que compdem essas mesmas entidades, avaliando se (e
de que modo) permitem dar resposta ao cumprimento das formalidades impostas. Por
outro lado, ndo atendeu ao facto de a maioria dos contratos que envolvem despesa nao
suscitar, pelo seu reduzido valor, as preocupacdes de ndo discriminacdo em razao da
nacionalidade que fundamentam toda a complexa constru¢do do public procurement
europeu ('%).

Ademais, entendemos que a configuragado legislativa por tipo de Administracao/entidade
local (concretamente, municipios e freguesias) ndo ¢ aquela que se demonstra mais
adequada a dar resposta a critérios de transparéncia na gestao dos dinheiros publicos que
vém presidindo a introducdo de regras cada vez mais apertadas nesta matéria, pois a
realidade apresenta uma heterogeneidade entre as diversas administragdes do mesmo
tipo:

(1) Existem municipios que gerem um or¢camento menor do que algumas freguesias;

(i1) Existem freguesias que ndo possuem sequer orgamento para ter um corpo de
funcionarios necessarios a dar resposta as necessidades impostas pela lei — muitas delas

nem sequer possuem or¢camento para ter um unico funcionario.

Por tal motivo, a tendencial sectorizagdo legal por tipo de entidade — mesmo excluindo
as situagdes mais palmares em que nem sequer se opera qualquer sectorizagdo e,

consequentemente, se aplicam de modo transversal as regras em matéria de despesa

('%) Neste sentido, notando que ¢é nos procedimentos de contratagdo publica que as entidades adjudicantes
nacionais podem sentir-se mais tentadas a favorecer concorrentes nacionais, v. ROBERTO CARANTA, “The
changes to the public contract directives and the story they tell about how EU law works”, in Common
Market Law Review, vol. 52, n.° 2, abril de 2015, pp. 448-449.
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publica contratual —, como veremos através da andlise de alguns diplomas com reflexos
nesta matéria, nao podera deixar de ser um modelo considerado desajustado.

Assim, defendemos nesta matéria que o fator relevante a considerar ndo sera a estrutura
emergente do modelo tradicional de organizagdo administrativa, mas sim um modelo que
atenda as especificas caracteristicas das entidades locais, nos seus or¢amentos e quadros
de pessoal.

A parte esta realidade (a necessidade de uma nova sectorizagdo da despesa publica
contratual, com particular enfoque na atividade autdrquica local), havera ainda a
considerar duas outras que deverdo merecer a atencdo do legislador: a unificagdo

legislativa e a simplificagdo na sua interpretacao.

2.2.1. A unificagdo legislativa

Em matéria de despesa publica contratual, verifica-se a existéncia de uma complexa teia
legislativa que dificulta o cumprimento das formalidades legais a que as entidades se
encontram adstritas. Com efeito, a dispersao legislativa nesta matéria ¢ de tal ordem que
torna quase impossivel (se ndo mesmo impossivel) a um funciondrio (ou corpo de
funcionarios) diligente deter conhecimento suficiente de tal acervo legal, o que dificulta
enormemente a tarefa de lhe dar cabal cumprimento. Nao se trata aqui da percegao
material das obrigacdes a cumprir (a que aludiremos de seguida), mas sim da sua percegao
formal, isto ¢, ndo obstante a dificuldade de apreensdao do contetido nas normas, trata-se,
desde logo, de saber que estas existem e que sdo concretamente aplicaveis.

Veja-se que as regras relativas a despesa publica contratual se encontram dispersas, entre
outros — por nao ser viavel uma enumeracdao exaustiva —, no Regime Juridico de
Realizacao de Despesas Publicas e da Contratagcdo Publica — que se mantém parcialmente
em vigor —, no RAFE, na LCPA, no RFALEI e no CCP.

De resto, perspetiva-se a breve trecho a aprovacao de um novo CCP, que novamente e de
forma avulsa (a avaliar pelo seu anteprojeto) conterd normas sobre a despesa publica.
Ora, a necessidade de revisao do CCP seria uma boa oportunidade para aprovar um
conjunto unificado de regras de despesa publica em matéria contratual. Na verdade, ndo
obnubilando que se trata de um diploma que pretende, em primeira linha, regular
procedimentos de contratagdo, o CCP nado deixa de ser um cddigo disciplinador da
realizagdo de despesa publica — veja-se que todos os procedimentos se iniciam com uma

“decisdo de contratar”, de modo que seria de todo 1til abordar definitivamente este tema
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e fornecer ao intérprete uma aglutinacdo/unificagdo das regras que se encontram
pulverizadas, além de outros, nos diplomas ja referidos.

E que a desorientagdo nesta matéria ja acometeu o proprio legislador: exemplo
paradigmatico disso ¢ a “trapalhada” ocorrida com a revogacao (parcial) das normas do
Decreto-Lei n.° 197/99, de 8 de junho, relativas as regras de despesa publica contratual,
aquando da entrada em vigor do CCP ('°). Com efeito, o Decreto-Lei n.° 197/99 foi
revogado parcialmente pelo Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de janeiro, que aprovou o
CCP. Sucede que, trés anos volvidos sobre a aprovacao deste ultimo diploma, com a
aprovacao do Decreto-Lei n.° 40/2011, de 22 de margo, veio a verificar-se a revogagao
(total) do Decreto-Lei n.° 197/99. Curiosamente, 21 dias apds a entrada em vigor do
Decreto-Lei n.° 40/2011 (lembre-se que revogou as normas ainda em vigor do Decreto-
Lei n.° 197/99), foi publicada em Didario da Republica a Resolugdo n.° 86/2011 —
aprovada em 30 de margo de 2011, isto €, 8 dias apds a entrada em vigor do Decreto-Lei
n.° 40/2011 —, que determinou a“[c]essacdo da vigéncia do Decreto-Lei n.° 40/2011”,
represtinando, parcialmente, o Decreto-Lei n.° 197/99 (concretamente e para o que
interessa, nos seus artigos 16.°a 26.° € 29.°).

Ora, este exemplo ¢ absolutamente demonstrativo das dificuldades formais que a
dispersdo legislativa nesta matéria acarreta, pois, por um lado, ilustra a confusdo
legislativa a que se assiste, considerando que, em menos de um més, o legislador (i) fez
entrar em vigor um novo diploma relativo a despesa publica, (ii) fez cessar esse diploma
e (1i1) repristinou as normas revogadas do Decreto-Lei n.° 197/99; por outro lado, ilustra
as dificuldades a que as entidades publicas sdo sujeitas para conhecer e cumprir o quadro
legal existente.

Essa dificuldade ¢ obviamente acrescida no &mbito autarquico, considerando que, as mais
das vezes, (1) ndo possuem meios humanos para dar resposta a estas exigéncias, (ii) nem

capacidade financeira para contratar quem o possa fazer.

2.2.2. A simplificagdo legislativa

Passando ao conteudo material daquelas que sdo as normas (ou, de forma mais

abrangente, os diplomas) em matéria de despesa publica contratual, ¢ também

(') Concretamente por via da alinea f) do artigo 14.° do Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de janeiro, que
apenas manteve em vigor os artigos 16.° a 22.° ¢ 29.° do Decreto-Lei n.° 197/99.
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conveniente que se assista a uma simplificagdo do respetivo teor, facilitando a tarefa do
intérprete e, bem assim, a sua aplicagao.

Com efeito, a semelhanca do que sucede com iniimera legislagdo que se encontra em
vigor no nosso ordenamento juridico, as normas que regulam a despesa publica
contratual, além de se encontrarem dispersas, suscitam dificuldades interpretativas. Por
isso e atendendo a relevancia que a matéria da despesa contratual assume no controlo da
boa gestdo dos dinheiros publicos, deveria existir uma maior preocupagao do legislador
em tornar facil a sua apreensdo — tanto mais que, conforme ja dissemos, os aplicadores
destas normas, em razao dos constrangimentos relacionados com a prdpria organica
interna das entidades que dirigem, nao tém capacidade para lhes dar resposta.

De resto, admitimos que a dificuldade de interpretagdo das normas nesta matéria constitui,
inclusivamente, um fator de relaxamento dos “gestores” (ou funcionarios) publicos no
seu cumprimento.

Essa dificuldade interpretativa ¢ patente em alguns dos diplomas que disciplinam esta
matéria. Veja-se, desde logo, que no anteprojeto do CCP, concretamente no seu artigo
36.° (cuja epigrafe ¢ “Decisdo de contratar e decisdo de autorizacio da despesa” (*)),
prevé-se a introducdo de alteragdes, face a norma vigente, inovatérias € que serao
suscetiveis de dificultar a sua aplicagao.

Ora, muito embora nao assuma um particular relevo para as freguesias (nomeadamente,
porque a alteragdo introduzida atinge unicamente os contratos superiores a €5 000
000,00), assumirao provavelmente relevancia para uma larga maioria dos municipios.
Por via desta norma impde-se as entidades adjudicantes um novo e acrescido grau de
densificacao da (sua) escolha publica, designadamente a analise de rentabilidade do bem,
servico ou infraestrutura a adquirir. Sucede que, a manter-se a formulagdo tal como

resulta do anteprojeto, entra-se num contexto de duvida e de indeterminagdo

(**) Dispde o n.° 3 do artigo 36.° do anteprojeto que procede a revisio do Codigo dos Contratos Publicos
que: “Quando o valor do contrato for igual ou superior a € 5 000 000 e ndo tenha por objeto a contratagio
de bens ou servicos de uso corrente, a fundamentagdo prevista no n.° 1 deve basear-se numa avaliagdo do
custo/beneficio e deve conter, nomeadamente e quando aplicavel:

a) A identificaggo do tipo de beneficiarios do contrato a celebrar;

b) A taxa prevista de utilizacdo da infraestrutura, servigo ou bem;

¢) A analise da rentabilidade;

d) Os custos de manutengao;

e) A avaliacdo dos riscos potenciais e formas de mitigagdo dos mesmos;

f) O impacto previsivel para a melhoria da organizacéo;

g) O impacto previsivel no desenvolvimento ou na reconversdo do pais ou da regido coberta pelo
investimento” (realce nosso).
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interpretativa que se manifesta a dois niveis: (i) ao nivel da densificacao e (ii) ao nivel do
controlo.

Ao nivel da densificagdo, a dificuldade interpretativa resulta da utilizacdo de uma
enumeracao exemplificativa, decorrente da expressao “nomeadamente”. Na verdade, o
legislador, ao estabelecer que a decisdo de contratar e de autorizacdo da despesa devera
ser fundamentada e ao fornecer, para o efeito, um elenco exemplificativo, cria uma
indeterminagdo no decisor publico, pois ndo permite considerar com certeza quais 0s
aspetos a atender na fundamentagdo, isto ¢: (i) terdo sempre de ser aqueles que se
encontram previstos (?); (i1) terdo/poderao ser outros para além dos previstos (?).

Ao nivel do controlo, fica também a davida: poderdao as entidades ‘“fiscalizadoras”
considerar a fundamentacdo constante da decisdo de contratar insuficiente e,
consequentemente, num juizo pdéstumo colocar em crise a execucao do contrato
entretanto celebrado? Ou serd de admitir que nos encontramos perante a atividade
discricionaria da Administragdo, ndo estando esta sujeita a uma “tutela” de mérito?

Ora, antevé-se nesta matéria alguma dificuldade na aplicacao desta norma, com especiais
repercussOes para as autarquias locais, em particular, os municipios, que serdao ao nivel

da Administragao local os mais visados por esta norma.

2.2.3. Conclusdo preliminar

Dito isto e em jeito de conclusdo, verifica-se que, atualmente, as normas relativas ao
controlo da despesa em matérias de aquisigoes publicas tém uma aplicagdo cega, que nao
atende a heterogeneidade das diversas entidades publicas e, concretamente, de ambito
autarquico, que dificultam a capacidade do seu cumprimento, quer em razao da sua
dispersdo, quer em razdo das dificuldades interpretativas que inculcam nos seus

aplicadores.

2.3. A necessidade de uma altera¢do na legislagdo relativa a despesa publica contratual

2.3.1. Concorréncia, simplificagdo e procedimentos de formag¢do de contratos publicos

O sistema normativo criado para regular a procura publica — o regime da contrata¢do

publica — assenta, cada vez mais refor¢adamente, no principio da concorréncia, mais

propriamente na futela da concorréncia, evidenciando como a tutela e a promocado da
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concorréncia sao vetores comuns ao direito da contratacdo publica e ao direito da
concorréncia (*'). Essa comunhdo de interesses a proteger surge do reconhecimento da
concorréncia enquanto principio geral de direito publico e de valor de interesse publico
que cabe ao Estado proteger, mas também “produzir” ou “fabricar” (*?).

No direito da contratagdo publica, o sentido elementar da concorréncia passa pela
igualdade de tratamento entre concorrentes, o que ¢ conseguido mediante a imposicao de
certas obrigacdes as entidades adjudicantes (com o principio da adogao de procedimentos
concorrenciais a cabega).

Ao assegurar condigdes que garantem uma efetiva igualdade concorrencial
(Wettbewerbsgleichheit), ao “fabricar” concorréncia, as entidades adjudicantes estdo
também a assegurar — numa espécie de causa-efeito (>*) — a eficacia e boa utilizagio dos
dinheiros publicos.

De facto, a maximizacdo do numero de concorrentes (ou, nas palavras de STEVEN
SCHOONER, a maximizacdo do uso efetivo da concorréncia (**)) permite as entidades
adjudicantes colher, da direta competicdo entre concorrentes, melhores propostas (em
termos de preco, qualidade ou de outras condigdes contratuais). O melhoramento que
assim ¢ induzido nas propostas resulta na concretizacao do interesse publico financeiro,
conseguindo propostas mais favoraveis a esse interesse e, por isso, mais economicas.

A existéncia de procedimentos concorrenciais assegura, assim, a realizacdo da igualdade
concorrencial — através da igualdade de tratamento dos concorrentes — e da
economicidade na aplicacdo dos recursos publicos (*°). A realiza¢do destes objetivos esta
sujeita a um juizo do legislador quanto a ser a medida certa de concretizagao da
concorréncia € ha que assumir que, em certos casos, outros valores de interesse publico

podem também merecer tutela e determinar solugdes “menos concorrenciais”; € o caso,

(?") Como ensina PEDRO COSTA GONCALVES, “o direito da concorréncia e o direito da contratagio publica
constituem dois universos ou sistemas de normas marcados por uma mesma intencionalidade, que consiste
precisamente na protegcdo e promog¢do da concorréncia” — Reflexoes sobre o Estado Regulador e o Estado
Contratante, CEDIPRE, Coimbra, Coimbra Editora, 2013, p. 372.

(%) A este prop6sito, referindo o contributo de Walter Leisner para o reconhecimento da concorréncia como
principio constitucional e relembrando as concretizagdes legais nacionais (constitucionais e
infraconstitucionais) da incumbéncia do Estado na promogdo e preservacdo da concorréncia, v. PEDRO
COSTA GONGALVES, Reflexdes sobre o Estado Regulador e o Estado Contratante, cit., pp. 22, 23,375 ¢
376.

(®) Neste sentido e convocando, a esse proposito, a propria letra do Code des Marchés Publics, v. PEDRO
COSTA GONCALVES, Reflexdes sobre o Estado Regulador e o Estado Contratante, cit., pp. 392-393.

(**) Cfr. STEVEN SCHOONER, “Desiderata, objectives for a system of government contract law”, in Public
Procurement Law Review, vol. 11, 2002 (GWU Law School, Public Law Research Paper No. 37), p. 4,
disponivel em www.papers.ssrn.com.

(*) Cfr. PEDRO COSTA GONCALVES, Reflexdes sobre o Estado Regulador e o Estado Contratante, cit., pp.
393-394.
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paradigmatico, do procedimento de ajuste direto quando fundado em (efetivas) razdes de
celeridade.

Estdo, entdo, em permanente oposicao o interesse publico da celeridade e o interesse
publico da concorréncia, exigindo a realizagdo do primeiro algum sacrificio no que diz
respeito a protecio do segundo. E o caso, paradigmatico, dos critérios materiais que
autorizam a utilizacao de procedimentos de negociacao com as entidades que a entidade
adjudicante escolhe convidar a apresentar proposta (que, estando previstos nas diretivas
sobre a contratagao publica, sdo concretizados, no nosso pais, nos critérios materiais de
recurso ao ajuste direto).

Pois bem, a situacdo de oposicao entre a celeridade e a concorréncia que podemos
encontrar em sede pré-contratual ndo ¢ muito diferente da que, como vimos ilustrando,
se pode colocar entre simplificagdo € a pratica de atos e a condugdo de procedimentos
concorrenciais complexos; similitude que mereceria, entdo, uma ponderacdo que
permitisse, quando isso se justifique, sacrificar o interesse publico da concorréncia em
favor do interesse da simplificagdo de procedimentos.

Na verdade, a complexidade dos procedimentos de contratagdo ou dos atos
administrativos prévios a contratagcdo tem, como vimos assinalando, refragdes ao nivel da
agilidade das freguesias e municipios em dar rapida e competente resposta as
necessidades de contrata¢dao que enfrentam diariamente, o que se traduz, muitas vezes, no
atraso na realizagdo de certa despesa ou, em situagdes-limite, na nao realizacao da mesma,;
outras vezes, a necessidade de uma assessoria eficaz (nomeadamente juridica) aumentara

0s custos administrativos.

2.3.2. Proposta de simplificagdo

A nossa proposta, portanto, passa por considerar a existéncia, no dominio da realizagao
da despesa publica contratual, de um lugar paralelo com que a que vimos ser a regulagao
dada a situagdes em que o interesse publico da celeridade cede perante o interesse publico
da concorréncia.

Na verdade, a esmagadora maioria dos procedimentos de realiza¢do de despesa iniciados
pelas autarquias locais nao suscita concorréncia a nivel nacional (quanto mais
internacional); muitas vezes, do que se trata, na pratica, ¢ de uma espécie de buy local
cujo ambito territorial ndo vai muito além dos limites do concelho. De pouco interessa,

para este efeito, que o sistema da contratagdo publica vise evitar situacdes de atrofia do
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universo concorrencial ou de eternizacdo dos cocontratantes; razdes praticas — 0s
interesses dos operadores econdmicos, o conhecimento que os operadores econdomicos
tém das necessidades ao nivel da administracao local, etc. — ditam que assim seja.

Cabe ao Direito aplicavel a realiza¢do deste tipo de despesas publicas adaptar-se a esta
realidade, através da simplificagdo de procedimentos que permitam, por exemplo, uma
consulta de (apenas) entidades locais de forma mais ampla (i.e., até limites de valor de
contrato mais elevado, nomeadamente no caso das empreitadas), que permitam a
regularizacdo de propostas apresentadas com desconformidades formais (de forma que
ndo ponham em causa a sua intangibilidade) ou que dispensem as entidades adjudicantes
da prética de atos prévios redundantes.

Estamos em crer que situacdes deste tipo se enquadrariam em zonas do(s) mercado(s) em
que a concorréncia ou as formalidades sdo relativamente indiferentes a consecugao dos
(muitas vezes prementes) interesses publicos que as autarquias locais t€ém a seu cargo. Ao
mesmo tempo que nenhum (relevante) prejuizo para o interesse publico se geraria
(nomeadamente ao nivel concorrencial), teriamos as ditas autarquias aliviadas de um
conjunto de obrigagdes de indole juridico-administrativa que lhes permitiria uma maior
agilidade na sua atuacao.

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

concretamente em causa.

3. Problemas respeitantes a receita publica local

Apos fazer referéncia a alguns nucleos de problematizagdo respeitantes as despesas
(gastos) dos entes locais, com especial enfoque na despesa de natureza contratual, avanca-
se de seguida para o ambito das correspondentes receitas ou ingressos. Trata-se, como se
sabe, do nucleo fundamental da autonomia local, na medida em que, sem meios de
financiamento efetivos, a alusdo a essa autonomia ndo passa de uma simples formula
vazia.

Iniciar-se-4 pelas receitas provenientes do patriménio e das atividades liberais de

natureza mercantil e prestacional.
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3.1. Patrimonio, empresas, pre¢os e concorréncia

Importa comegar por localizar tematicamente os problemas aqui em consideragao, atenta
a frequente ambiguidade com que os mesmos sao correntemente tratados.

Quando se alude a ingressos de natureza patrimonial, tendo por referéncia os entes locais
e para os presentes efeitos, tem-se em mente um conjunto de meios de financiamento
como os precos, as rendas e os lucros, que apresentam como caracteristicas dominantes a
voluntariedade (no sentido em que o seu regime ¢ a sua exigéncia sao moldados pela
autonomia contratual e ndo pela imposicao legal) e a natureza mercantil (no sentido em
que o seu conteudo ¢ determinado a partir dos critérios de mercado e da concorréncia).
Por aqui se distinguem com clareza das receitas de natureza tributaria (v.g., impostos,
taxas locais, infra referidos) e que tém ou devem ter natureza coativa e nao mercantil.
Ora, a realidade demonstra sem dificuldade de percecao que os entes locais tém tido e
continuarao a ter inimeros constrangimentos na obtencao de meios de financiamento por
estas vias, por varios motivos.

Desde logo, ao nivel dos ativos patrimoniais, ¢ incontestado que uma parte significativa
dos bens dos entes locais (edificios, vias de comunicagao, espacos publicos, etc.) nao ¢
suscetivel de alienacao mercantil, pois integra o denominado dominio publico, o qual ¢
caracterizado por um regime legal de inalienabilidade. Atenta esta limitacdo — e a parte
alguns fendmenos menos claros de desafetagcdo patrimonial —, restam as possibilidades
de exploragdo de bens modveis e imoveis por outros meios, como a locagdo ou a
exploracao tributaria através da imposicao de taxas pela utilizacao do solo, do subsolo,
do espago aéreo, das aguas, etc. (embora, neste ultimo caso, ja no quadro das receitas
mencionadas no apartado seguinte).

Por outro lado, o exercicio de atividades de comércio e de prestacao de servigos também
nao se demonstra de facil concretizagdo, seja ao nivel direto por meio de servigos
integrados na propria organica municipal (servicos municipais), seja através da criagao
de empresas locais (lato sensu) ou da sua participacao, por meio do exercicio de uma
influéncia dominante (*®). Neste tltimo dominio, ainda estdo bem presentes os vicios
decorrentes da ma gestdo do setor empresarial local, ndo apenas porque foram criadas

entidades injustificadas (por exemplo, para prosseguir atribuicdes que deveriam ser

(%) Cft., por exemplo, artigo 75.°, n.° 4, do RFALEL
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perseguidas diretamente pelo proprio ente local ou atribuigdes que nao se inserem no
ambito publicista), mas igualmente porque foram sujeitas a uma gestdo pouco menos que
ruinosa, com evidente ma utilizagdo de dinheiros publicos. Em consequéncia, quer o
legislador, quer os 6rgaos administrativos de controlo, quer ainda o Tribunal de Contas e
outros tribunais encaram, cada um a seu modo, a empresarializacdo local de modo
tendencialmente restritivo (*7).

Seja como for, a exigéncia de quantias pecuniarias por parte dos entes locais em resultado
da venda de bens (v.g., artesanato, produtos alimentares, obras literarias, madeiras) ou da
prestagdo de servigos (pense-se, por exemplo, na limpeza de terrenos particulares, no
transporte de pessoas € bens ou na promog¢ao de eventos culturais) ¢ uma realidade que

pode ser explorada e que assume potencialidades diversas, quando bem dimensionada.

3.2. Impostos, taxas e outras contribuicoes coativas

As autarquias locais é garantida a respetiva autonomia financeira, o que pressupde que as
mesmas disponham de patrimonio e finangas proprios, cuja gestdo resulta acometida aos
seus orgdos (?®). Um dos corolarios dessa autonomia consiste, precisamente, no
reconhecimento aos seus o6rgaos de (1) competéncias tributarias (“poderes tributarios”) e
(11) competéncias no ambito da liquidagdo, arrecadacdo, cobranca e disposi¢cdo das
receitas tributarias que por lei lhe sejam destinadas (*°).

Um tributo corresponde a uma prestacao patrimonial coativa com finalidades financeiras
(%) e serdo de qualificar como receitas tributérias todas as que possam ser reconduzidas
a tal conceito. Neste sentido, poderdao ser qualificadas como receitas tributdrias das
autarquias locais as que decorram da arrecadagdo de tributos cuja receita as tenha por
destinatario, como por exemplo sucede com o produto da cobranga do IMI, do Imposto

Municipal sobre as Transmissdes Onerosas de Imoveis (IMT) ou de taxas urbanisticas

(31).

(¥7) Cft., por exemplo, artigos 32.°, 36.°, 40.° € 62.° da Lei n.° 50/2012, de 31 de agosto. Na jurisprudéncia
do Tribunal de Contas, cf., por exemplo, Acordios n.° 12/2016, de 21 de junho, n.° 16/2015, de 27 de
novembro, n.° 13/2015, de 26 de maio, e n.° 5/2015, de 3 de fevereiro, disponiveis em www.tcontas.pt.
(*®) Cft. artigo 238.°, n.° 1, da Constituigdo da Republica Portuguesa (CRP) ¢ artigo 6.°, n.° 1, do RFALEL
(*) Cft. artigo 238.°, n.° 4, da CRP, artigo 6.°, n.° 2, alineas ¢) e d), e artigo 15. © do RFALEL

(*%) Para uma aproximagdo ao conceito de tributo, cfr. ALBERTO XAVIER, Manual de Direito Fiscal I,
Lisboa, FDL, 1981, pp. 35 e segs.; JOAQUIM FREITAS DA ROCHA, Direito Financeiro Local (Finangas
Locais), 2.* ed., Coimbra, Coimbra Editora, 2014, p. 189; GIANFRANCO GAFFURI, Diritto Tributario, Parte
Generale e Parte Speciale, 6.* ed., CEDAM, Minali, 2009, pp. 5 e segs.; ¢ GASPARE FALSITTA, Manuale
di Diritto Tributario, Parte Generale, 5. ed. revista, CEDAM, Milani, 2005, pp. 18 e segs.

(") Cft. artigo 14.°, alineas a) a ¢) € g), e artigo 23.%, n.° 1, alineas a) e b), do RFALEL
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No presente apartado, serd analisado, em tragos gerais, o regime associado as receitas

tributarias das autarquias locais, tendo por referéncias os impostos ¢ as taxas (32).

a) Impostos locais

Os impostos podem ser definidos como prestagdes patrimoniais coativas, nao
sinalagmaticas, com finalidades financeiras. Sao tributos exigidos independentemente da
individualizagdo de qualquer contraprestacdo, em fun¢do de um critério de natureza
intrinseco ao proprio sujeito passivo, a sua capacidade contributiva (**), manifestada
através do rendimento, do consumo ou do patrimoénio (**). Assumindo que estamos
perante impostos locais quando os mesmos sejam devidos a uma autarquia local (%),
poderio ser qualificados enquanto tal: (i) o IMI (*°); (ii) o IMT (*7); (iii) o Imposto Unico
de Circulagdo (IUC) (*®); e a (iv) derrama local (*°).

(**) Fora da nossa exposi¢do ficardo, portanto, as contribuigdes. Nos termos do artigo 14.°, alinea g), do
RFALE]IL constitui receita dos municipios “o produto da cobranga de encargos de mais-valias destinados
por lei a0 municipio”. Trata-se, em termos simples, de “situacdes em que se verifica na esfera juridica de
certo sujeito uma externalidade positiva concreta, traduzida num beneficio causado por um investimento
publico”, caso em que “os particulares titulares de determinados bens (v. g. terrenos, casas) veem o valor
destes aumentar em resultado da atuagdo ou intervencdo publica, tornando-se assim destinatarios de uma
utilidade que possivelmente nio esperavam e seguramente (aos olhos do Estado) ndo mereceram”. Em
casos desta natureza, torna-se legitimo que o Estado institua um tributo incidente sobre o aumento de valor
de bens, adotando-se a designagdo genérica de “encargos de mais-valia”. Cfr. JOAQUIM FREITAS DA ROCHA,
Direito Financeiro Local (Finangas Locais), cit., pp. 214 e 215.

(**) Sobre a figura tributaria em analise e o referido principio da capacidade contributiva, cftr. José Casalta
Nabais, O Dever Fundamental de Pagar Impostos, Contributo para a compreensdo constitucional do
estado fiscal contempordaneo, Almedina, Coimbra, 1988, pp. 462 e segs.; VITOR ANTONIO DUARTE
FAVEIRO, O Estatuto do Contribuinte, A Pessoa do Contribuinte no Estado Social de Direito, Coimbra,
Coimbra Editora, 2002, pp. 168 e segs.; e SILVA, Hugo Flores da, Privatizagdo do Sistema de Gestdo
Fiscal, Coimbra, Coimbra Editora, 2014, pp. 247 e segs.

(**) Cft. artigo 104.° da CRP e artigo 4.°, n.° 1, da Lei Geral Tributaria (LGT).

(*) Neste sentido, cfr. JOAQUIM FREITAS DA ROCHA, Direito Financeiro Local (Finangas Locais), cit., p.
195. Em sentido tendencialmente distinto, cfr. JOSE CASALTA NABAIS, Direito Fiscal, Coimbra, Almedina,
2010, p. 57.

(%%) Cft. artigo 1.°, n.° 1, do Cddigo do IMI (CIMI) e artigos 14.°, alinea a), € 23.°, n.° 1, alinea a), do
RFALEI Por via da Lei do Or¢gamento do Estado para 2017, a Lei n.° 42/2016, de 28 de dezembro, o
legislador introduziu na nossa ordem juridico-fiscal um adicional ao IMI (cfr. artigos 218.° e 219.°). O
referido adicional, cuja disciplina juridica se encontra prevista nos artigos 135.°-A a 135.°-K do CIMI, nos
termos do artigo 1.°, n.° 2, constitui receita do Fundo de Estabilizag@o Financeira da Seguranca Social. Nao
podera, nesse sentido, ser qualificado como um imposto local.

(*7) Cft. artigo 2.°, n.° 1, do Cddigo do IMT (CIMT) e artigo 14.°, alinea b), do RFAL. A revogada Lei das
Finangas Locais, a Lei n.° 2/2007, de 15 de janeiro, previa no seu artigo 10.°, alinea a), a receita da cobranga
do IMT como uma receita dos municipios. Aquando da aprovacdo do RFALEI, o IMT deixou de constar
do catalogo de receitas dos municipios, perdendo, por esse motivo, a sua natureza de imposto local. Tal
qualificagdo foi recuperada com a aprovacdo da Lei n.° 7-A/2016, de 30 de margo, porquanto o legislador
promoveu uma alteracdo ao artigo 16.° do RFALEI, passando a prever, na sua alinea b), o IMT como uma
receita dos municipios.

(®®) Cft. artigo 3.°, n.° 1, do Codigo do IUC (CIUC), aprovado pela Lei n.° 22—-A/2007.°, de 29 de junho, e
artigo 14.°, alinea d), do RFALEL

(*) Cfr. artigos 14.°, alinea c), e 18.° do RFALEIL Os municipios podem langar anualmente uma forma
especial de tributagcdo sobre os lucros de determinados sujeitos passivos de IRC residentes em territorio
portugués que exercam, a titulo principal, uma atividade de natureza comercial, industrial ou agricola e aos
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Considerando as limitagcdes impostas pela ordem juridica neste dominio, a titularidade e
o exercicio de competéncias tributarias proprios pelas autarquias locais encontram-se
fortemente condicionados. O que se refere ¢ particularmente visivel ao nivel das
competéncias de criagdo de tributos, dominio no qual a autonomia tributaria das
autarquias locais se encontra limitada pelo principio de reserva de lei aplicavel em matéria
de impostos. O referido principio reserva a Assembleia da Republica, ou ao Governo,
mediante autorizagdo legislativa, a criacdo de impostos e a defini¢do dos seus elementos
essenciais (*°). Significa isto que as autarquias locais apenas serdo reconhecidos poderes
aplicativos, ndo lhes sendo permitido criar impostos ou sequer modelar as respetivas
bases de incidéncia.

Tal ndo significa, porém, que se encontrem absolutamente arredadas do exercicio de
competéncias no dominio fiscal, porquanto, entre outras, lhes sdo garantidas
prorrogativas no ambito da concessao de beneficios fiscais respeitantes a impostos locais;
da concreta modelagdo — legalmente balizada — das taxas aplicaveis relativamente aos

impostos locais; e da liquidagdo, arrecadacao, cobranca dos impostos locais.

(i) Concessdo de beneficios fiscais

No que respeita a concessdo de beneficios fiscais (*!), importa referir que é legalmente
admitida aos municipios concessdo de isengdes totais ou parciais relativamente aos
impostos e outros tributos proprios.

Uma integral compreensao do atual regime de concessdo de beneficios fiscais pelos
municipios pressupoe que se tenha em consideragdo o teor das varias redagdes do artigo
16.° do RFALEI e, bem assim, o artigo 12.° da revogada LFL (*?), o qual, no essencial,

(13

lhe corresponde. Ora, o artigo 12.° da LFL determinava no seu n.° 2, o seguinte: “a

ndo residentes com estabelecimento estavel na area geografica da autarquia, denominada derrama. O
lancamento do referido imposto é facultativo, uma vez que as autarquias podem decidir ndo o langar.
Langando-o, a respetiva deliberagdo deve ser comunicada por via eletronica pela cAmara municipal a
Autoridade Tributaria até ao dia 31 de dezembro do ano anterior ao da cobranga, sob pena de ndo haver
lugar a sua liquidag@o e cobranga — cfr. artigo 18.°, n. 9 e 10, do RFALEI A assembleia municipal pode,
sob proposta da camara municipal, deliberar lancar uma taxa reduzida de derrama para os sujeitos passivos
com um volume de negocios no ano anterior que ndo ultrapasse € 150 000 — cfr. artigo 18.%, n.° 4.
(*%) Cft. artigos 103.° ¢ 165.°, n.° 1, alinea i), da CRP.
(*") Sem prejuizo do exposto, quando se estiver em presenga de beneficios fiscais relativos a impostos
municipais que constituam contrapartida contratual da fixacdo de grandes projetos de investimento de
interesse para a economia nacional — nos termos do Estatuto dos Beneficios Fiscais artigo 41.°) —

t p 1 t do Estatuto dos Benefi F (EBF) (artigo 41.°) —,
o respetivo reconhecimento compete, ndo a autarquia, mas ao Governo, ouvida aquela. A autarquia, nestes
casos, podera pronunciar-se no prazo maximo de 45 dias, havendo lugar a compensacdo em caso de
discordancia expressa, através de verba a inscrever na Lei do Orgamento do Estado (n.° 4).

ein. , de e janeiro.
2) Lei n.° 2/2007, de 15 de j
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assembleia municipal pode, por proposta da camara municipal, através de deliberagao
fundamentada, conceder isencdes totais ou parciais relativamente aos impostos e outros
tributos proprios”. A referida norma foi interpretada pelos municipios no sentido de que
estaria legitimada a atribui¢do dos beneficios fiscais pela respetiva assembleia municipal,
desde que se tratasse de impostos proprios, sem que fosse necessaria qualquer disposi¢ao
legal habilitante para além daquela. Este ndao era, no entanto, o entendimento da
Administragdo Tributaria sobre a questdo, a qual desde cedo levantou duvidas quanto a
compatibilidade daquela disposicdo com o principio da legalidade fiscal (insito aos
artigos 103.°, n.° 2, e 165.°, n.° 1, alinea i), da CRP), sustentando a necessidade de
autorizagdo legal expressa do beneficio a atribuir (*}). A posicdo sustentada pela
Administragdo Tributéria saiu refor¢ada em virtude do facto de o legislador, aquando da
aprovacao do RFALEI, apesar de manter, no essencial, o regime do artigo 12.° da LFL,
ter passado a determinar que “nos termos do principio da legalidade tributéria, as isengdes
totais ou parciais previstas no presente artigo apenas podem ser concedidas pelos
municipios quando exista lei que defina os termos e condi¢des para a sua atribuicao” (cfr.
n.° 9 do artigo 16.°, na sua redagdo originaria) (**). As mais recentes alteragdes
legislativas, introduzidas no referido artigo 16.° do RFALEI pela Lei do Or¢camento do
Estado para 2017 (*), determinaram, no entanto, uma inversio daquele entendimento.
Em face das referidas alteragdes, € em tracos gerais, a concessao dos referidos beneficios
encontra-se hoje sujeita ao seguinte regime (*°):

- Quanto a sua criagao:

e Nao depende da existéncia de lei especifica que defina os termos e condi¢des para a sua
atribuicdo (+);

e A competéncia para a proposta ¢ da camara municipal ¢ a competéncia para a
deliberagdo ¢ da assembleia municipal;

e A sua atribuicao devera ter em vista a tutela de interesses publicos relevantes;

¢ A sua formulacdo deve ser genérica e obedecer ao principio da igualdade;

(**) Como sucede, por exemplo, com os beneficios fiscais previstos nos artigos 44.°-A e 44.°-B do EBF.
(**) Neste contexto, por via da Lei n.° 7-A/2016, de 30 de marco, o legislador promoveu um conjunto de
alteracdes ao Codigo Fiscal do Investimento (CFI), aprovado pelo Decreto-Lei n.° 162/2014, de 31 de
outubro, densificando, no seu artigo 23.°-A, a disciplina da concessdo de beneficios fiscais através do
regime do artigo 16.° do RFALEL

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

(*) Cft. artigos 15.°, alineas d) e e), € 16.°,n.% 2, 3, 9 ¢ 10 do RFALEL

(*7) O afastamento do teor do n.° 9 do artigo 16.°, conforme resultava da sua redagdo originaria, constitui
uma evidéncia da intencdo do legislador em afirmar a possibilidade de concessdo das referidas isengdes
sem que para tal se exija uma especifica lei que defina os termos e condigdes para a sua atribuicao.
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e Nao podem ser concedidos por mais de cinco anos, sendo possivel a sua renovagao por
uma vez com igual limite temporal.

- Quanto a sua atribui¢do em concreto, a competéncia ¢ da cdmara municipal;

- Quanto a comunicacao a Autoridade Tributaria dos beneficios fiscais atribuidos, devera
a mesma ser levada a efeito até 31 de dezembro de cada ano, por transmissao eletronica
de dados, com indicagdo do seu ambito e periodo de vigéncia e dos artigos matriciais dos

prédios abrangidos.

Para além do exposto, e sem que tal comporte a sua qualificagdo como um imposto local,
no ambito dos mecanismos de perequagao financeira, os municipios tém direito, em cada
ano, a uma participag@o variavel até 5% no Imposto Sobre o Rendimento das Pessoas
Singulares (IRS) dos sujeitos passivos com domicilio fiscal na respetiva circunscri¢ao
territorial (*®). Relacionada com este mecanismo de perequagdo encontra-se uma
importante competéncia tributaria das autarquias ao nivel da concessao de beneficios
fiscais. Com efeito, a definicao da participagao de cada municipio ¢ levada a efeito por
deliberagao da assembleia municipal, a qual deve ser comunicada a Autoridade Tributaria
até 31 de dezembro do ano anterior aquele a que respeitam os rendimentos. Ora, caso tal
comunica¢do nao seja realizada, ou seja deliberada uma percentagem de participagao
inferior a 5%, o produto da diferenca de taxas e a coleta liquida ¢ considerado como
deducdo a coleta do IRS, a favor dos respetivos municipes (*°).

Sao inegaveis os importantes efeitos econdmicos e sociais que poderdo associar-se ao
exercicio das referidas competéncias tributarias materializadas na concessao de isengdes
tributarias, nomeadamente quando as mesmas tenham por subjacentes politicas de
protecao das familias, de fomento do tecido empresarial municipal, da promog¢ao de
iniciativas de carater cultural e artistico, etc. No entanto, aquando da concessdao de uma
isenc¢do, as autarquias nao poderdo perder de vista o montante de recursos financeiros de
que estdo a abdicar — os quais nao poderdo, em consequéncia, ser afetos a sua atividade

de prossecugdo dos especificos interesses publicos locais. Neste sentido, a decisdo de

(*®) Cft. artigos 25.°, n.° 1, alinea ¢), € 26.° do RFALEL

(*) Cfr. artigo 26.°, n.® 2 ¢ 3, do RFALEI Na concessdo de beneficios fiscais por via da redugdo da
percentagem de participag@o no IRS, os municipios deverdo ter em consideragdo que a referida concessao
apenas beneficiara os “contribuintes liquidos” de IRS, porquanto os sujeitos passivos que, em virtude do
baixo nivel de rendimentos auferidos, ndo se encontram adstritos ao pagamento do referido imposto em
nada beneficiardo de tal medida. Assim, quando certo municipio decide atribuir os referidos beneficios,
esta a abdicar de receita que poderia ser afeta a realizagdo de prestagdes publicas das quais, em abstrato,
poderiam beneficiar todos os municipes, para beneficiar apenas parte deles, por via da redugdo do respetivo
montante de imposto a pagar.
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concessao de tais beneficios devera ser duplamente fundamentada: (i) num especifico
interesse publico prevalecente, que se encontrard subjacente a sua atribui¢do; e (ii) na
existéncia, no municipio, de uma situagdo financeira que lhe permitird abdicar da receita
correspondente a tal concessao.

Em face do exposto, ndo sera dificil compreender os perigos associados a eleitoralizagdo
das isengOes tributarias, isto ¢, a possibilidade de a atribui¢do das mesmas ser
condicionada, ndo por razoes de interesse publico, mas por motivos de ordem eleitoral.
Exemplo flagrante deste problema sera a dificuldade sentida pelos municipios em avocar
a si a totalidade da receita proveniente da sua participagdo no IRS, quando os municipios
“vizinhos” optem por abdicar da totalidade ou parte da mesma, como forma de atribui¢ao
de um beneficio fiscal. A pressdo associada a tais circunstancias tende a conduzir as

autarquias a tomada de decisdes no sentido da concessdao das referidas isencdes,

motivadas por interesses distintos daqueles que deveriam presidir a tal decisao.

(ii) Concreta modelagdo de taxas aplicaveis aos impostos locais

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

- Fixagdo das taxas gerais de IMI aplicéaveis aos prédios urbanos, entre 0,3% e 0,45% (°°);
- Fixagdo de taxas de IMI especiais, relacionadas com a reabilitagdo urbana, combate a
desertificacdo, incentivo ao arrendamento urbano, combate a degradacdo de prédios
urbanos, a prote¢io familiar (“IMI familiar”) (°!), etc.;

- Reconhecimento da situacao de prédios para efeitos da aplicacdo de beneficios fiscais

(52).

Ao nivel da defini¢ao da carga tributéria exigida aos municipes valem aqui, também, as

preocupacoes assinaladas aquando da analise das prerrogativas de concessao, pelos

(*%) Cft. artigo 112.°, n.° 5, do CIML.

(*") Cft. artigo 112.°-A do CIMI. Trata-se de uma norma aditada pela Lei n.° 7-A/2016, de 30 de margo, a
qual confere aos municipios a possibilidade de deliberar uma redugéo das taxas de IMI, a aplicar ao prédio
ou parte de prédio urbano destinado a habitag@o propria e permanente do sujeito passivo ou do seu agregado
familiar e que seja efetivamente afeta a tal fim, atendendo ao nimero de dependentes que, nos termos do
Codigo do IRS, compdem o respetivo agregado familiar.

(*?) Cft., por ex., artigo 45.%, n.” 5 ¢ 6, do EBF.
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municipios, de isencdes fiscais. Neste sentido, o exercicio das prerrogativas de modelacao
das taxas aplicaveis aos impostos locais nao podera perder de vista a situagdo financeira
inicial do municipio e, bem assim, as necessidades financeiras decorrentes da prossecucgao
dos especificos interesses publicos que a ordem juridica coloca sob a sua

responsabilidade.

(iii) Liquidagdo, arrecadagdo e cobranga dos impostos locais

Sao conferidas prerrogativas as autarquias locais ao nivel da liquidacdo, arrecadacao,
cobranca e das receitas tributarias que por lei lhe sejam destinadas (**), mais se admitindo,
alias, que os municipios que integram entidades intermunicipais transfiram para estas a
competéncia de cobranca dos impostos municipais (*%).

Sem prejuizo do exposto, impostos existem em relacdo aos quais as competéncias de
liquidag¢dao e cobranca estdo acometidas ao Estado, através dos 6rgaos integrados no
Ministério das Finangas, cuja receita, posteriormente, reverte para as autarquias locais.
Seré o caso do IMI, do IMT, do IUC e da derrama municipal (*°), os quais sio liquidados
e cobrados pelos servigos centrais da Autoridade Tributaria. Em tais situagdes, a receita
arrecadada — descontados dos encargos que o Estado impde (que ndo podem exceder
determinados montantes) — devera ser transferida para os municipios até ao ultimo dia
util do més seguinte ao do pagamento, sendo devidos juros de mora por parte da

administracdo central, nos casos de atrasos na efetiva¢do destas “transferéncias” (°°).

b) Taxas locais

As taxas poderao ser definidas como prestacdes patrimoniais coativas com finalidades
financeiras, exigidas a um sujeito por uma entidade que exerca fungdes publicas como
contrapartida da, efetiva, prestacao concreta de um servico publico, da utilizacdo de um
bem do dominio publico ou da remocao de um obstaculo juridico ao comportamento dos

particulares (°7). As taxas dissociam-se dos demais tributos em virtude da sua natureza

(3®) Cft. artigos 6.°, n.° 2, alineas ¢) e d), 15.°¢ 17.°, n.° 2, do RFALEL

(*%) Cft. artigo 17.°, n.° 3 do RFALEL

(®) Cfr., respetivamente, artigos 113.° € 119.° do CIMI; artigos 21.° ¢ 37.° do CIMT; artigos 2.° n.° 1, 3.°,
n.° 1, e 16.° e segs., do CIUC; e artigo 18.°, n. 11 e 17, do RFALEL

(%) Cft. artigo 17.°, 0. 4, 5¢ 8, da LFL.

(°7) Podemos encontrar aproximagdes ao conceito de taxa em SERGIO VASQUES, Manual de Direito Fiscal,
Coimbra, Almedina, 2011, p. 203; SUZANA TAVARES DA SILVA, As taxas e a coeréncia do sistema
tributario, 2.* ed., Braga, CEJUR, 2013, pp. 11 e segs.; BENJAMIM SILVA RODRIGUES, “Para uma Reforma
do Sistema Financeiro e Fiscal do Urbanismo em Portugal”, in 1.? Cologuio Internacional — O Sistema
Financeiro e Fiscal do Urbanismo — Ciclo de Coloquios: O Direito do Urbanismo do Séc. XXI, Coimbra,
Almedina, 2002, p. 181; EDUARDO PAZ FERREIRA, “Ainda a propdsito da distingdo entre impostos e taxas:
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sinalagmatica, pressupondo sempre a existéncia de uma efetiva contrapartida especifica
e individual, mas ndo necessariamente sincronica.

Porquanto visam a compensagao de prestagdes efetivamente provocadas ou aproveitadas
pelo respetivo sujeito passivo, as taxas assumem-se como tributos de natureza comutativa
e encontram fundamento no principio da equivaléncia (°®). Assim, o critério de
exigibilidade das taxas devera passar pela consideracao do custo ou beneficio associado
as referidas prestagdes (°°). A taxa pressupde a existéncia de uma contrapartida efetiva,
especifica e individual, mas ndo necessariamente sincronica (°°). Porquanto assentam na
compensacdo de contraprestacoes efetivas, as taxas diferenciam-se da figura das
contribuic¢des financeiras, as quais assentam em contraprestagdes meramente presumidas
(61).

Neste sentido, prevé o n.° 2 do artigo 4.° da LGT que “as taxas assentam na prestagao
concreta de um servigo publico, na utilizagdo de um bem do dominio publico ou na
remog¢do de um obstaculo juridico a0 comportamento dos particulares” (°?). No que
concretamente respeita as taxas devidas as autarquias locais, no mesmo sentido vai o
artigo 3.° do Regime Geral das Taxas das Autarquias Locais (RGTAL), aprovado pela
Lei n.° 53-E/2006, de 29 de dezembro, e o n.° 2 do artigo 20.° do RFALEI. Nos termos

deste diploma, e conforme tivemos oportunidade de referir supra, € possivel identificar

o caso da taxa municipal devida pela realizacdo de infra-estruturas urbanisticas”, in Ciéncia Técnica e
Fiscal, n.° 380, Ministério das Finangas, Lisboa, outubro/dezembro de 1995, pp. 67 e segs.; ANTONIO JOSE
AFONSO MARCOS, “As Taxas Municipais e o Principio da Legalidade Fiscal”, in Fisco, n.*® 74/75, Ano
VIII, janeiro/fevereiro de 1996, p. 23; e GASPARE FALSITTA, Manuale di Diritto Tributario..., cit., pp. 27 €
segs.

(*®) Sobre o referido principio da equivaléncia, entre outros, cfr. SERGIO VASQUES, O Principio da
Equivaléncia como Critério de Igualdade Tributaria, Coimbra, Almedina, 2008, pp. 335 e segs.; e
BENJAMIM SILVA RODRIGUES, “Para uma Reforma do Sistema Financeiro e Fiscal do Urbanismo em
Portugal”, cit., pp. 187 e segs.

(*) Cfr. SERGIO VASQUES, O Principio da Equivaléncia como Critério de Igualdade Tributdria, cit., pp.
445 e segs., ¢ “O Sector Industrial e as Taxas de Licenciamento da Estradas de Portugal”, in Taxas e
Contribui¢oes Sectoriais, Coord. Sérgio Vasques, Coimbra, Almedina, 2013, p. 243; SUZANA TAVARES DA
SILVA, As taxas e a coeréncia do sistema tributario, cit., pp. 105 e segs.; e EDUARDO PAZ FERREIRA, “Ainda
a proposito da distin¢do entre impostos e taxas...”, cit., p. 67.

(°®) Para uma densifica¢do desta afirmacdo e dos respetivos elementos constitutivos, cfr. HUGO FLORES DA
SILVA, “Da restituigdo de taxas urbanisticas com fundamento na caducidade da licenga de construg¢do”, in
Estudos em Homenagem ao Professor Doutor Antonio Candido de Oliveira, no prelo.

(°") Neste sentido, cfr. SERGIO VASQUES, O Principio da Equivaléncia como Critério de Igualdade
Tributaria, cit., pp. 447 e 448.

(°?) Como salienta o Tribunal Constitucional (TC), a promulgagdo da LGT constituiu o ponto de viragem
do regime juridico vigente no dominio das taxas, significando que a exigéncia de que as mesmas
assentassem na prestacdo de um servigo ou utilizacdo privativa de um bem do dominio ptblico deu lugar a
uma enumeragdo tripartida das categorias de prestagdo publica que dio causa e servem de contrapartida a
prestacdo exigivel a titulo de taxa — cfr. Acérddo do TC do n.° 177/2012, de 5 de maio, proferido no Proc.
n.° 743/09, disponivel em www.tribunalconstitucional.pt.
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trés espécies de taxas municipais (®): (i) taxas devidas pela utiliza¢do privativa de bens
do dominio local ou municipal (%*); (ii) taxas devidas pela prestagdo individualizada de
um servigo publico local (%); e (iii) taxas devidas pelo levantamento de um obstaculo
juridico a atividade dos particulares ().

Ao contrario do que sucede com os impostos, os quais sao exigidos em fungdo de um
critério de natureza intrinseco ao proprio sujeito passivo (como vimos supra, a sua
capacidade contributiva) e independentemente da individualizacdo de qualquer
contraprestagao, as taxas assumem-se como tributos de natureza comutativa e encontram
fundamento no principio da equivaléncia (°7). Sera assim, porque visam a compensacdo
de prestagdes efetivamente provocadas ou aproveitadas pelo respetivo sujeito passivo.

A exigéncia de uma taxa pressupde, em face do exposto, uma estreita relagdo entre a
prestagdo entregue pelo sujeito passivo e a contraprestacao realizada pelo sujeito ativo da
relagdo juridica tributaria, em termos tais que a realiza¢ao de uma dependera diretamente
da outra, aspeto que levou a doutrina tributdria a afirmar a sua natureza sinalagmatica.
Neste sentido, a prestacdo e a contraprestagdo que integram o objeto da relacdo juridica
tributaria deverdo equivaler-se juridica (°®) e economicamente (°). Com a aprovagio do

RGTAL, no que respeita as taxas devidas as autarquias locais, foi expressamente acolhida

(%) Cft. o0 elenco de contrapartidas previsto no artigo 15.°,n.° 2, do RFALEL A respeito das taxas cobradas
pelas freguesias, cfr. artigo 17.° ¢ 18.° da LFL e artigo 6.°, n.° 3, do RGTAL.
(**) Serd, por exemplo, o caso de uma taxa exigida pelo acampamento em terrenos municipais ou pela
instalacdo de uma esplanada num passeio ptblico municipal.
(%) Sera, por exemplo, o caso de uma taxa exigida pela emissdo de um documento ou pela realizagio de
registos, inspegoes e vistorias.
(%) Sera, por exemplo, o caso de uma taxa exigida pela emissdo de uma licenga de caca ou para a realizagdo
de fogueiras e queimadas.
(°7) Sobre o referido principio da equivaléncia, entre outros, cfr. SERGIO VASQUES, O Principio da
Equivaléncia como Critério de Igualdade Tributaria, cit., pp. 335 e segs., ¢ BENJAMIM SILVA RODRIGUES,
“Para uma Reforma do Sistema Financeiro e Fiscal do Urbanismo em Portugal”, cit., pp. 187 e segs.
(°®) Numa perspetiva externa ou juridica, importa considerar que o cumprimento de uma constitui
pressuposto do cumprimento da outra, em termos tais que a ndo realizacdo da prestagdo legitimara o ndo
pagamento da taxa, sendo o inverso igualmente verdadeiro. Sendo cobradas em virtude da ocorréncia das
supramencionadas prestagdes publicas, revelar-se-a inexigivel o pagamento das taxas, quando aquelas nido
sejam efetivamente realizadas. Pela mesma ordem de razdes, se o sujeito passivo ndo proceder ao
pagamento da taxa, o credor tributario encontrar-se-a, em principio, exonerado de realizar a respetiva
contraprestacao — cfr. Acordaos do TC n.°® 177/10, proferido no ambito do Proc. n.° 742/09, e 258/2008,
p ¢ p
proferido no ambito do Proc. n.° 958/07, disponiveis em www.tribunalconstitucional.pt. Na doutrina, cft.
ALBERTO XAVIER, Manual de Direito Fiscal I, cit., p. 42; TEIXEIRA RIBEIRO, “No¢do juridica de taxa”, in
p ¢ao J
Revista de Legislagdo e Jurisprudéncia, Ano 117.°, 1985, p. 291; SERGIO VASQUES, Manual de Direito
g P p
Fiscal, cit., p. 207; JOAQUIM FREITAS DA ROCHA, Direito Financeiro Local (Finangas Locais), cit., pp. 212
p pp
e 213; e GASPARE FALSITTA, Manuale di Diritto Tributario..., cit., p. 31.

9) Numa perspetiva interna ou econdmica, importa considerar que a prestacio e a contraprestacio deverdo
persp p queap ¢ p ¢
equivaler-se em termos de valor, o que constitui um corolario da entrega ao principio da equivaléncia da
funcéo de critério de igualdade a aplicar na disciplina das taxas. Exigir-se-a, portanto, que o valor das taxas

¢ g p p g p q
resulte adequado ao custo ou ao beneficio inerente a prestagdo publica em causa, em termos tais que os
sujeitos passivos deverdo suportar taxas iguais ou diferentes, conforme o sejam 0s respetivos custos ou
beneficios que subjazem aquele pagamento.
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a vigéncia do principio da equivaléncia, prevendo o n.° 1 do artigo 4.° daquele diploma —
sob a epigrafe “Principio da equivaléncia juridica” ("°) — que “o valor das taxas das
autarquias locais ¢ fixado de acordo com o principio da proporcionalidade e ndo deve

ultrapassar o custo da atividade publica local ou o beneficio auferido pelo particular” (7!).

(i) A criagdo das taxas locais

Porquanto o supramencionado principio de reserva de lei ndo tera aplicagdo em matéria
de taxas, as competéncias tributarias das autarquias locais serdo substancialmente mais
amplas neste dominio. No caso das taxas, a principal garantia dos contribuintes residira
na propria natureza sinalagmatica das taxas e as exigéncias que dai decorrem ao nivel dos
pressupostos da sua exigibilidade. Neste sentido, e sem prejuizo das vinculagdes
decorrentes do principio da precedéncia de lei (’?), os municipios estdo legalmente
autorizados a criar taxas nos termos do RGTAL (73).

No que concretamente respeita ao exercicio das prorrogativas de criacdo de taxas
municipais, de um ponto de vista organico, ¢ competente a respetiva assembleia
municipal, que, sob pena de nulidade, o devera obrigatoriamente fazer por via de
regulamento, o qual deve conter (74):

- A indicagdo da base de incidéncia pessoal (subjetiva, isto €, qguem estd, em concreto,
adstrito ao pagamento) e real (objetiva, ou seja, o que estd sujeito a pagamento), bem
como as eventuais isengoes e sua fundamentacgao;

- O valor ou a férmula de calculo do valor das taxas, incluindo as eventuais alteragdes (7°)

(") Segundo SERGIO VASQUES, “o artigo 4.° do diploma, possuindo embora a epigrafe de principio da
equivaléncia juridica, consagra no seu n.° 1 um genuino principio de equivaléncia econdmica”. Cfr. SERGIO
VASQUES, O Principio da Equivaléncia como Critério de Igualdade Tributaria, cit., pp. 349 e 350.

(") A vigéncia do principio é reforcada pela previsdo, na alinea ¢) do n.° 2 do artigo 8.° do
RGTAL, quando naquela disposi¢do se prevé que o regulamento que crie taxas municipais ou taxas das
freguesias contenha obrigatoriamente, sob pena de nulidade, “a fundamentacdo econdmico-financeira
relativa ao valor das taxas, designadamente os custos diretos e indiretos, os encargos financeiros,
amortizagdes e futuros investimentos realizados ou a realizar pela autarquia local”.

("®) De acordo com o qual todos os regulamentos devem indicar expressamente, sob pena de
inconstitucionalidade, a lei que visam regulamentar. Neste sentido, cft., por exemplo, Acérdaos do TC n.*
357/99, de 15 de junho (e jurisprudéncia ai citada) e 28/2001, de 30 de janeiro, disponiveis em
www.tribunalconstitucional.pt.

(") V. artigo 20.°, n.° 1, do RFALEI. Acerca deste poder de conformagio, v. SERGIO VASQUES, “Regime
das taxas locais. Introducdo e comentario”, in Cadernos IDEFF, n.° 8, 2008, p. 16.

(") Cft. artigo 8.°,n.° 1 ¢ 2 do RGTAL.

() Saliente-se que os valores podem ser alterados por duas vias (artigo 9.° do RGTAL): (i) caso se trate de
alteracdes (atualizagdes) motivadas somente pela taxa de inflagdo, podem ser efetuadas por via do
orcamento anual da autarquia e sem dependéncia de prévio estudo de fundamentagdo economico-
financeira; (ii) caso se trate de alteracdes efetuadas de acordo com qualquer outro critério (mudanga das
condi¢des de mercado, necessidade de restringir a procura, aumento dos custos subjacentes, etc.), sera
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(utilizando-se, na maior parte das vezes, uma “técnica pautal” (7®));

- A fundamentagdo econdmico-financeira relativa ao valor das taxas, designadamente os
custos diretos e indiretos, os encargos financeiros, amortizagdes e futuros investimentos
realizados ou a realizar pela autarquia local,

- O modo de pagamento (incluindo a admissibilidade do pagamento em prestacdes) e

outras formas de extingdo da prestagdo tributaria admitidas (dagdo, compensacao, etc.)

(77).

Os referidos regulamentos — os quais terdo de ser legalmente enquadrados (principio da
precedéncia de lei, de acordo com o qual ¢ imprescindivel buscar nesta ultima a sua
génese ¢ ratio) — devem estabelecer as regras relativas a liquidacao (quantificacdo do
valor a pagar) e a cobranga (modo de arrecadagdo do valor) (7®), exigindo-se que sejam
publicitados de forma adequada, quer em formato de papel em local visivel nos edificios
das sedes e assembleias respetivas, quer na sua pagina eletronica (principio da
publicidade dos atos) (7°).

Como facilmente se intuird, e sem prejuizo da necessidade de garantir o respetivo
enquadramento no RGTAL, a autonoma e individual criacao de taxas locais por parte dos
municipios determina que as mesmas assumam configuragdes e contornos bastante
diversos. Embora possam, no essencial, corresponder aos mesmos factos tributarios, as
taxas locais podem receber tratamento bastante dispar no que a sua modelagdo respeita,
conforme o respetivo municipio de origem — o que, naturalmente, se refletira ao nivel da
coeréncia do sistema tributario.

Ainda no que respeita a criagdo, e respetiva configuracdo, das taxas locais, importa
salientar a especial necessidade de garantir que as mesmas o sao em conformidade com
a ordem juridica tributaria. Sem prejuizo de certo tipo de taxas exigir dos respetivos
destinatarios o dispéndio de avultadas quantias pecunidrias (como, por exemplo, sucedera
com algumas taxas urbanisticas), outras existem cujos valores se revelam pouco
expressivos. Ora, o facto de essas taxas exigirem dos respetivos sujeitos passivos o

pagamento de valores relativamente baixos, associado ao facto de os custos da respetiva

necessario proceder a modificacdo do regulamento de criacdo e exigir-se-4 um prévio estudo de
fundamentag@o econdémico-financeira.

(7%) Assim, SERGIO VASQUES, “Regime das taxas locais. Introdugio e comentario”, cit., p. 133.

("7) Cft. artigo 11.°do RGTAL.

(") Cft. artigo 10.°, n.° 1, do RGTAL.

(") V. artigo 13.° do RGTAL.
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sindicancia (administrativa e jurisdicional) se apresentarem substancialmente superiores
aos primeiros, serao suscetiveis de produzir nos referidos sujeitos um efeito de anestesia
ou de indiferenca face a sua eventual ilegalidade. Tal situacdo poderd conduzir a
consolidagdo e perpetuagdo da cobranca de taxas locais (muitas das vezes

manifestamente) ilegais.

3.3. Crédito e endividamento

Além do recurso as receitas referidas nos apartados precedentes, os entes locais — e
particularmente os municipios (3°) — podem igualmente obter financiamento mediante o
recurso ao crédito, particularmente aos empréstimos. Trata-se, contudo, € como se sabe,
de uma possibilidade altamente constrangida no quadro juridico-normativo atual, seja em
termos qualitativos (os empréstimos apenas podem ser contraidos quando assignados a
finalidades determinadas e tipificadas), seja em termos quantitativos (existem limites
genéricos ao endividamento que incluem, naturalmente, os montantes do recurso ao
crédito), seja ainda em termos temporais (os empréstimos ndo podem ultrapassar
determinadas margens temporais legalmente definidas) e organico-procedimentais (este
tipo de receitas deve passar obrigatoriamente pelo orgdo deliberativo local, e.g.,
assembleia municipal) (3)).

Compreende-se a adogao destes especiais cuidados, nao apenas porque em termos faticos
algum crédito irresponsdvel tera atirado bastantes entes locais para situacdes de real
insolvabilidade — inabilitando-os na pratica das suas fungdes constitucionais e legais
imperativas e impelindo o legislador a limitar crescentemente as prerrogativas inerentes
—, mas igualmente porque em termos teoricos a utilizacao destes meios de financiamento
pode colidir com o principio da equidade intergeracional, o qual impde a consideragao
temporal, ndo apenas do ano financeiro ou orcamental, nem sequer apenas do ciclo
eleitoral, mas, muito mais do que isso, de um horizonte temporal de longo prazo.
Importa, porém, ndo interditar liminarmente nem estigmatizar o crédito enquanto modo
responsavel de obtencdo de financiamento. Nao apenas podem ser uteis para a
ultrapassagem de momentaneos défices de tesouraria, como também se podem revelar

imprescindiveis para acudir aos casos mais graves de rutura, proporcionando o

(®%) Quanto as freguesias, cfr. artigo 55.° do RFALEL
(®") V., a respeito, artigos 49.° e segs. do RFALEL
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saneamento financeiro. Além disso, poderdo constituir a base de investimentos sociais
reprodutivos.

Em qualquer dos casos, nao se pode perder de vista que se esta em presenga de receitas
nao efetivas, na medida em que materializam ingressos financeiros a que correspondem
encargos futuros, designadamente em termos de restitui¢do e pagamentos de juros. Por
tal motivo — e ainda tendo por referéncia os municipios —, assume especial relevo o
conceito de divida total, o qual serve de baliza as atuagdes financeiras futuras (*?).
Ainda a respeito da divida, transparece atualmente da lei uma no¢ao amplissima, referente
a todo o “perimetro financeiro municipal”, abarcando, para além do proprio municipio,
0s seus servigos, os servicos intermunicipalizados, as entidades intermunicipais, as
entidades associativas municipais, as empresas locais, as cooperativas e as fundagdes e
bem assim todas as outras entidades relativamente as quais se verifique que o mesmo tem
o respetivo controlo ou presungio de controlo (3%). Sera de supor que a inten¢do legislativa
tera sido obviar os inconvenientes das recorrentes desorcamentagdo e pulverizag¢do
financeira que limitavam fortemente as prerrogativas de controlo.

Neste quadro, a imposi¢ao legal de limites a essa divida aparece como uma consequéncia
natural e a ultrapassagem de determinados valores acarreta constrangimentos varios:
desde o acionamento de “alertas” nos casos menos graves (*4), a imposic¢do da adesdo a
um procedimento de saneamento financeiro (3°) ou mesmo a adesdo (também impositiva)
ao mecanismo de recuperacdo financeira (%°).

A respeito deste ultimo caso, algumas observagdes se impordo a respeito da eventual
insolvéncia dos entes locais. E certo que em face das disposi¢des da legislagio portuguesa
(designadamente, do Codigo de Insolvéncia e Recupera¢do de Empresas — CIRE (*7)) as
pessoas coletivas de direito publico — categoria na qual se incluem as autarquias locais —
ndo podem ser objeto de insolvéncia. Porém, se o conceito de insolvéncia ndo se
reconduzir ao seu correspondente positivo-legal, e for encarado num sentido amplo, a
verdade ¢ que as autarquias, € em particular os municipios, podem sim ser consideradas

insolventes (rectius: estar num estado de insolvéncia), ainda que tecnicamente nao se use

(*?) Nio se pense, contudo, que o conceito de divida se reduz aos encargos com os empréstimos e outras
formas crediticias, pois abrange igualmente todas as demais situagdes financeiras passivas a que o ente
local esta adstrito. Assim, devem em tal conceito incluir-se também os débitos em geral e os “pagamentos
em atraso” em particular. A respeito desta tltima nocao, cfr. artigo 3.° da LCPA.

(%) V. artigos 54.°, n.° 1, ¢ 75.°, n.° 4, do RFALEL

(®%) Cft. artigo 56.°,n.° 1, da LFL.

() Cft. artigo 58.°,n.° 1, da LFL.

(3%) Cft. artigo 61.°, n.% 1 e 2, alinea a), da LFL.

(*7) Cft. o respetivo artigo 2.°, n° 2, alinea a).
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tal termo, numa similitude ndo despicienda relativamente ao que se passa com qualquer
ente empresarial, sendo veja-se: (i) 0 municipio que se encontre em situagdo de rutura
financeira ¢ obrigado a aderir a um procedimento de recuperagdo financeira municipal
(®%); (ii) nestas situacdes, fica igualmente obrigado a recorrer ao denominado “fundo de
apoio municipal” (FAM), mediante a celebragdo de um contrato (3%); (iii) e, por fim, fica
vinculado ao cumprimento de um “programa de ajustamento municipal” (de fei¢do
notadamente limitativa da atividade financeira) e a um acompanhamento permanente,
com a imposi¢do de san¢des em caso de incumprimento (°°).

Enfim, o que apraz dizer-se a respeito ¢ que, apesar de ndo se falar em insolvéncia em
sentido técnico-juridico, a similitude de regime ¢ tal que a sinonimia ndo parece
descabida. Tratar-se-4, se assim se quiser designar, de uma “insolvéncia dissimulada” ou,

se se preferir, de uma acentuada incapacidade de exercicio, tudo uma questao de palavras.

3.4. Transferéncias e perequag¢do

O estatuto de inalienabilidade de uma parte significativa do patriménio local, aliado a
impossibilidade de criagdo de impostos e aos constrangimentos em relagdo ao recurso as
receitas crediticias, limitam fortemente a autonomia dos entes locais e ‘“quase as
empurram para uma situacao cronica de falta de dinheiros e de dependéncia em relagao
as transferéncias provenientes do Estado” (°!). A respeito dessas transferéncias, é possivel
falar-se num sistema perequitativo, o qual consiste num conjunto de verbas trasladadas
do Estado central e do orcamento deste, de configuracdo, natureza e finalidades
especificas diversas, mas todas elas subordinadas a uma ideia geral: o equilibrio
financeiro vertical e horizontal.

No quadro atual do sistema financeiro publico portugués, cabe referir a este respeito o
fundo de equilibrio financeiro (FEF) — o qual, por sua vez, se “desdobra” em fundo geral
municipal e fundo de coesdo municipal —, o fundo social municipal (FSM) e a
participagdo varidvel no IRS. Nao sendo este o local adequado para proceder a
desenvolvimentos expositivos ¢ de regime, importa assinalar que o primeiro destes

instrumentos (FEF) corresponde atualmente, € de um modo genérico e simplista, a 19,5%

(®®) Cft. artigo 61.°, n.° 1, da LFL.

(*) Cft. artigo 61.°, n.° 3, da LFL.

(°°) V., a respeito, artigos 23.° e segs. da Lei n.° 53/2014.

(°") Assim, JOAQUIM FREITAS DA ROCHA, Direito Financeiro Local (Finan¢as Locais), cit., p. 86.
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da média aritmética simples da receita proveniente do IRS, do IRC e do IVA,
sobrelevando-se a tendéncia para a sua progressiva diminui¢do em termos percentuais ao
longo dos ultimos anos. Na verdade, ja foi de 30,5% (°%), passou para 25,3% (*°) e esta
agora abaixo dos 20%, e nem o argumento de que os entes locais, e particularmente os
municipios, podem conseguir receitas por outra vias — supostamente diminuindo e
relativizando a sua dependéncia em relagdo ao Estado — tem conseguido convencer estes
ultimos da bondade das alteracdes.

Objeto de criticas também tém sido os critérios de distribuicdo dos fundos, os quais,
assentando em fatores como a populagdo, a amplitude alimétrica ou a area do municipio
e da freguesia, desconsideram realidades que porventura poderiam ser objeto de atengao,
como a idade da populacao (atentando, por exemplo, no seu grau de envelhecimento) ou
a distancia em relagdo aos principais centros decisorios (realidade muitas vezes designada
sob a impropria expressao de “interioridade”).

Independentemente dos problemas referidos, uma mengao de especial relevo deve ser
dispensada ao FSM, que ¢ um instrumento de financiamento vinculado e condicionado
quanto aos fins, uma vez que se encontra pensado e delimitado juridicamente para acudir
a cobertura de despesas sociais (melhor dizendo: despesas relativas a atribuigdes e
competéncias dos municipios associadas a func¢des sociais, nomeadamente na educagao,
na saude ou na agdo social) (°*). Neste contexto, sdo despesas elegiveis as remuneragdes
do pessoal (v.g., professores, monitores e outros técnicos) de creches, jardins-de-infancia,
escolas, centros de saude ou centros de dia para idosos, ou as despesas com fungdes
educativas de enriquecimento curricular. Igualmente o sdo os encargos com programas
municipais de cuidados de saude continuados e apoio ao domicilio € com programas no
dominio do combate a toxicodependéncia e da inclusdo social. Trata-se, este fundo, de
um instrumento indispensavel para a prossecucao das fungdes que se devem considerar
legalmente assacadas aos entes locais, cumprindo a um nivel infraestadual os intentos de
socialidade constitucionalmente prescritos e dando corpo a ideia de que o Estado social

nao se reduz a atuagdo do Estado central.

(°?) Cft. artigo 10.° da Lei n.° 42/98, de 6 de agosto.

(**) Cft. artigo 19.° da Lei n.° 2/2007, de 15 de janeiro.

(°*) Cft. artigo 30.° do RFALEI. A este respeito, ¢ a titulo exemplificativo, o Decreto-Lei n.° 144/2008, de
28 de julho, vem estabelecer o quadro de atribuicdes e competéncias transferidas para os municipios em
matéria de educagdo. As condigdes de transferéncia das atribuigdes e competéncias sdo definidas em
contratos de execucdo a celebrar até junho do ano letivo anterior aquele a que respeitam, entre o Ministério
da Educag@o e o municipio em causa.
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4. Perspetivas

A reflexdo empreendida a partir da anélise atenta e objetiva da realidade financeira local
e das respostas apresentadas aos inquéritos permite concluir no sentido de um balango
globalmente positivo de 40 anos do exercicio de poder local democratico, sem prejuizo
de individualizar um conjunto de linhas argumentativas de sentido critico, que impelem
a uma reflexdo sobre alguns aspetos que poderao ter corrido menos bem e que, por tal
motivo, poderdo ser melhorados e aperfeigoados.

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

- Atualmente, as autarquias locais sdo disciplinadas por um corpo normativo complexo,
facilmente percetivel nos seguintes aspetos: (i) na diversidade e dispersdao normativa, (ii)
na falta de qualidade e estabilidade normativa, ao que acresce (iii) o acolhimento de
opgoes que evidenciam relagdes de tensdo com a autonomia local constitucionalmente
consagrada;

- Nao ignoramos que a complexidade do quadro normativo aplicavel €, em certa medida,
consequéncia da nova realidade que constituem presentemente as autarquias locais;
contudo, ndo obstante as (muitas e significativas) alteragdes ocorridas, sobretudo nos anos
mais recentes (em particular, na vigéncia do PAEF), consideramos que o legislador nao
se pode alhear de repensar o quadro normativo das autarquias locais, com o proposito de
o tornar menos complexo (menos ¢ melhor legislacdao), mais estavel e com respeito da
autonomia local. Ou seja, de modo a que, no final do dia, tenhamos melhores autarquias,
melhor poder local;

- Verifica-se que, atualmente, as normas relativas ao controlo da despesa em matérias de
aquisi¢cdes publicas tém uma aplicacdo cega, que ndo atende a heterogeneidade das
diversas entidades publicas e, concretamente, de ambito autarquico, que dificultam a
capacidade do seu cumprimento, quer em razao da sua dispersdo, quer em razao das
dificuldades interpretativas que inculcam nos seus aplicadores. Impde-se, em
consequéncia, uma intervencao legislativa que promova uma simplificacdo do quadro
legal que disciplina a formagdo dos contratos publicos, de modo a adequar as respetivas
exigeéncias as necessidades e capacidades das diferentes entidades que integram o setor
publico local;

- O recurso a ingressos de natureza patrimonial constitui uma das vias pelas quais as

41



autarquias locais promovem a arrecadacao de receita com o propdsito de financiar a sua
atividade. Sem prejuizo das limitagdes faticas e juridicas que se verificam no que respeita
a arrecadacdo deste tipo de receita, trata-se de uma realidade que pode ser explorada e
que assume potencialidades diversas, quando bem dimensionada;

- O reconhecimento de poderes tributérios as autarquias locais constitui um dos corolarios
dos quais depende a efetivagdo da sua autonomia financeira, motivo pelo qual lhes sao
acometidas importantes prorrogativas em matéria tributéria, cujo conteudo e amplitude
variam em razao da tipologia de tributo em causa. O exercicio das referidas prorrogativas
deverd ser juridicamente orientado, desconsiderando, portanto, interesses distintos
daqueles cuja prossecucdo ¢ legalmente acometida as autarquias locais (mormente,
interesses de natureza eleitoral);

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

- Finalmente, como forma de colmatar as insuficiéncias das receitas referidas nos pontos
precedentes, quando considerado o nivel de responsabilidades acometidas por lei as
autarquias locais, estas beneficiam, ainda, de um sistema de perequacao financeira,

orientado pelo propodsito de garantir o seu equilibrio financeiro vertical e horizontal.
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