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1. Introdugao

A Comisséo Independente para a Descentralizagdo (CID) criada pela Lei 58/2018 tem
como missao proceder a uma profunda avaliagdo independente sobre a organizagao e fungdes do
Estado aos niveis regional, metropolitano e intermunicipal, sobre a forma de organizagéo
subnacional. No ambito da nossa colaboragdo com a CID como perito na area das Financas
Locais, num primeiro documento, fizemos uma avaliagdo das atribuicdes e competéncias dos
diferentes niveis de governagdo subnacional e em particular das regides administrativas. No
referido documento, reconheceu-se que, para se beneficiar das vantagens da intervengédo de
governos subnacionais na oferta de bens e servigos publicos e de mérito, bem como, na
implementacdo de politicas publicas de base territorial, &€ necessario que o seu financiamento
obedega a um conjunto de principios consagrados na teoria das Finangas Locais. Justifica-se,
pois, neste segundo documento fazermos uma anélise detalhada dos principios a que deve
obedecer o financiamento dos governos subnacionais e em particular dos governos regionais.
Apb6s a fundamentagédo tedrica dos principios a seguir, fazemos um primeiro exercicio de
enunciagao de principios que poderiam vir a ser incluidos numa Lei-quadro da Regionalizagéo e

numa Lei das Finangas Regionais.

Este documento esta organizado em cinco se¢des. Numa segunda se¢édo apresentam-se
as recomendacgdes da Teoria do Federalismo Orgamental sobre o financiamento dos governos
subnacionais, para que se aproveite as vantagens da existéncia destes niveis de governagao e se
minimize efeitos indesejaveis. Na terceira segao, identificamos as principais recomendagdes da
teoria sobre o financiamento dos governos subnacionais. Numa quarta secdo, fazemos uma
andlise dos principios adotados em Portugal para o financiamnto das autarquias locais. Numa
ultima secgao fazemos o exercicio de enunciagado de principios a seguir no financiamento das

regides administrativas em Portugal.



[BPORTO

F E P FACULDADE DE ECONOMIA
UNIVERSIDADE DO PORTO

2. Vantagens da Existéncia de Governos Subnacionais — implicagcdes sobre o seu

financiamento.

No documento elaborado sobre as atribuicdes e competéncias dos governos subnacionais
(Costa, 2019) fizemos uma referéncia breve a importancia que assume a forma como os governos
subnacionais sdo financiados, para que se possa beneficiar das vantagens decorrentes da
existéncia de diferentes niveis de governagdo. A semelhanca do que acontece com as atribuicdes
e competéncias dos governos subnacionais, as recomendagdes sobre o seu financiamento
constituem hoje um corpo da literatura do Federalismo Orgamental onde ha um elevado consenso
(veja-se Oates, 1972; Shah, 2007, Baleiras, 2009; Costa, 2009; Trigo Pereira et al. 2016, Baleiras
etal. 2018).

Como evidenciamos em Costa (2019), uma das vantagens da existéncia de governos
subnacionais esta associada ao maior escrutinio por parte dos eleitores locais da qualidade da
oferta local de bens e servigos publicos e bens de mérito. Para que isso aconteca, é necessario

que o financiamento dos bens e servigos providos pelos governos subnacionais seja pelo menos

marginalmente dependente de receitas fiscais desse nivel de governo. S6 nesta circunstancia a

avaliagéo feita pelos eleitores atendera ao designado “value for the money”, isto é, a relagao
custo-beneficio entre impostos e taxas pagos para esse nivel de goevernagéol e as contrapartidas

recebidas.

Outra vantagem da existéncia de governos subnacionais decorre da menor distancia que
havera entre a quantidade provida de bens e servigos publicos e de mérito e a preferéncia dos
cidadaos. Uma hipotese muito discutida na literatura do Federalismo Orgamental é a que foi
formulada por Tiebout (1956), conhecida como “voting with the feet”, que diz que os eleitores locais
escolhem a localizag&o da residéncia tendo em conta a carga fiscal numa determinada jurisdigao
e 0s bens e servicos publicos e de mérito providos pelo governo subnacional. Nestas
circunsténcias, a existéncia de um adequado financiamento a nivel dos governos subnacionais
contribuiré para gerar maior homogeneidade de preferéncias. Esta preposicao esta longe de ser
consensual na literatura e tem sido objeto de muitos testes empiricos, sendo os resultados

inconclusivos.

Associado ao debate sobre a tese de Tiebout, um outro corpo da literatura incide a sua
andlise na concorréncia fiscal entre governos subnacionais. Uma hipétese formulada e testada

empiricamente neste corpo da literatura é de que os diferenciais de taxas nos impostos que
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revertem para os governos subnacionais contribuem para atrair novos residentes e por isso
compensa descer as taxas. O acréscimo na base fiscal compensaria em receita fiscal a perda
decorrente da descida das taxas dos impostos (concorréncia fiscal por recursos). Outra hipétese
testada na literatura especializada é designada por competicdo referencial (“yardstick
competition”). Esta hipotese tedrica foi transposta para a literatura do Federalismo Orgamental por
Besley e Case (1995) e tem sido objeto de verificagdo empirica para muitos paises.

Em Portugal, a evidéncia empirica disponivel & de que estaremos na presenca de
competicao referencial e ndo de concorréncia por recursos. Ha evidéncia de que no imposto
municipal sobre Imoveis (IMI), os executivos municipais se envolvem em concorréncia fiscal, como
forma de sinalizarem junto dos eleitores uma gestéo competente e desta forma conquistarem votos

(veja-se por exemplo Costa et al. 2011 e 2013).

Para outros impostos locais em Portugal, ndo ha sinais claros de competigéo referencial,
nem de concorréncia por recursos. Em alguns casos, porque 0s municipios estdo protegidos por
economias de escala, que mais do que compensam os diferenciais de taxas (caso da Derrama).
Noutros casos, porque a ameaga de envolvimento num jogo de soma negativa € demasiado
elevada e, por isso, 0s executivos optam por ndo tomar a iniciativa (caso da devolugéo de até 5%

da coleta de IRS sobre o0s contribuintes residentes no municipio).

Dos argumentos apresentados atras, conclui-se haver vantagem em que, para la da
descentralizagdo orgamental do lado despesa publica, se promova descentralizagdo orcamental
do lado da receita, nomeadamente através da atribuicdo de competéncias fiscais proprias aos

governos subnacionais.

Os niveis de descentralizacdo da receita fiscal sdo menores do que os niveis de
descentralizagdo da despesa publica. Isso acontece porque a descentraliza¢do do lado da receita
fiscal tem importantes implicagdes do ponto de vista da equidade territorial. De acordo com OCDE
(2016), os governos subnacionais s&o financiados maioritariamente por transferéncias (cerca de
metade da receita total), seguindo-se as receitas fiscais (impostos proprios e impostos partilhados)
com cerca de um terco da receita total. Como seria de esperar, paises federais e quase-federais
tém maior grau de descentralizagdo de competéncias fiscais.

Na tabela 2.1. podemos ver o peso das diferentes fontes de receita dos governos

subnacionais conforme o nivel do PIBpc. Os governos subnacionais em paises menos
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desenvolvidos tendem a ter um maior peso de receita proveniente de transferéncias € um menor

peso de receitas provenientes de impostos.

Tabela 2.1. Peso (%) das Diferentes Fontes de Financiamento dos Governos Subnacionais

Fonte de Todos os Paises com Paises com Paises com Paises com

Financiamento paises baixo PIBpc PIBpc médio- PIBpc médio- PIBpc alto
baixo alto

Outras Receitas 15,7 12,8 16,2 16,1 15,6

Receitas Fiscais M7 241 29,1 M7 345

Transferéncias 52,6 63,1 54,7 52,2 49,9

Fonte: Adaptado de OCDE (2016)

A descentralizagdo da receita dos governos subnacionais tem, como se referiu atras,
importantes implicagbes sobre a equidade territorial. Para assegurar equidade territorial €
necessario implementar um sistema de equalizagdo recorrendo a diferentes tipos de

transferéncias.

As transferéncias intergovernamentais tém um papel relevante para ajudar a colmatar o

desequilibrio vertical existente entre as atribuigbes e competéncias assumidas pelos governos

subnacionais e a capacidade que tém para financiar a sua provisdo. Em geral séo transferéncias

incondicionais e sdo repartidas tendo em conta as necessidades de cada jurisdicao.

Para 14 das transferéncias intergovernamentais tendo em vista reduzir o desequilibrio
vertical, ha também transferéncias intergovernamentais associadas a delegagéo legal e contratual
de competéncias nos governos subnacionais. Enquanto as primeiras transferéncias usualmente
assumem a forma de transferéncias incondicionais, estas sdo transferéncias condicionais. Estao
associadas ao financiamento de necessidades em que o governo central quer assegurar o
cumprimento de “standards” nacionais, ou seja, assegurar que o nivel de provisdo nao fica abaixo
desse nivel (veja-se por exemplo o financiamento de despesas de educagdo delegadas em

governos subnacionais).

Porque os governos subnacionais tém diferentes niveis de desenvolvimentoe diferente

capacidade fiscal, sdo implementadas transferéncias horizontais entre governos pertencentes ao
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mesmo nivel de governagao. As formulas de redistribui¢do horizontal usualmente consideram néo
so indicadores de desenvolvimento, mas também indicadores de esforgo fiscal, para se evitar uma

excessiva dependéncia de transferéncias por parte dos governos subnacionais.

Para que estejam criadas as condi¢des necessarias para que os eleitores venham a premiar
ou penalizar a boa ou méa gestao dos seus representantes nos 6rgéos de governos subnacionais,
€ necessario, ndo sé que as fontes de financiamento dependam marginalmente de fontes de

receita proprias, mas também que a restricdo orcamental seja efetiva e que o nivel de

endividamento seja fortemente restringido. Em geral, a capacidade de endividamento dos
governos subnacionais esta indexada as fontes de receita dos governos subnacionais, para que
ndo ocorra a transferéncia excessiva da carga dos impostos para as geragdes futuras e/ou o
governo central seja chamado a cobrir situagdes de desequilibrio financeiro (situagéo de “too big
to fail’).

3. Principios a Seguir no Financiamento dos Governos Subnacionais

A luz daTeoria do Federalismo Fiscal, como vimos atras, os governos subnacionais devem
pelo menos marginalmente depender de receitas proprias para financiar os bens e servigos por si

providos. Um conjunto de outras condigdes devem estar reunidas.

Uma segunda condi¢do é influenciada pela dimensé&o territorial média de cada nivel de

governagao subnacional. O financiamento deve ser feito recorrendo a fontes de receita que evitem

excessiva distorcdo nas decisdes de localizacdo dos agentes econdmicos. Quanto menor for a

area de jurisdicdo média de um determinado nivel de governagao subnacional, mais as receitas
cobradas aos contribuintes locais devem atender ao beneficio dos contribuintes. Isso é bem
assegurado através da cobrancga de pregos, tarifas e taxas.

Na escolha dos impostos deve considerar-se aqueles que na sua reparticdo atendam ao
principio do beneficio. Tendo em conta a natureza do imposto (prestagdo pecuniaria, coativa,

unilateral e sem carater de sang¢ao) parece contraditorio referirmo-nos a sua contrapartida. Ha, no
entanto, impostos que podemos considerar que na sua reparticdo atendem ao principio do
beneficio do contribuinte, como é o caso do Imposto Municipal sobre Imoveis (IMI). Se
considerarmos os servigos prestados pelo governos subnacionais, tais como arranjos urbanisticos,

limpeza, iluminag&o publica, espagos verdes, etc., podemos perceber que quanto mais servigos
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sdo prestados, maior sera o valor patrimonial e, consequentemente, maior sera o IMI pago. Os
contribuintes avaliam a relagdo entre o que pagam de imposto e a contrapartida recebida. Tém
motivacgao a escolher outra localizagéo se a relagdo entre imposto e contrapartida for desfavoravel
e a permanecer na localizagéo, caso contrario. Este tipo de imposto tem ainda a virtude de ndo
ser repercutido para a frente. Se o contribuinte se desloca para outra localizagao, quem adquire o

imovel descontara no preco essa relagéo custo-beneficio desfavoravel.

Para la da adogédo de fontes de receita baseadas no beneficio, o financiamento dos
governos subnacionais deve, também, atender ao principio da visibilidade. E importante que os
contribuintes tenham uma elevada percegdo dos impostos, taxas e tarifas pagos, para que
atendam ao custo de oportunidade quando votam em propostas dos politicos que favorecem
determinada despesa na sua jurisdigéo.

Caso se use impostos cuja reparticdo ndo atende ao principio do beneficio, outros
cuidados adicionais deverado ser tidos. Por exemplo, se o imposto que financia um determinado
nivel de governagdo subnacional incidir sobre o rendimento dos residentes, e essa imposto for
repartido de acordo com a capacidade para pagar, podera ocorrer um fenémeno de selecéo
adversa na escolha da localizagéo por parte dos contribuintes. Os contribuintes com rendimentos
mais elevados procurardo uma localizagdo com impostos mais baixos, 0s contribuintes com
rendimentos mais baixos escolherdo essa localizagdo. Ocorre um fenémeno de selegéo adversa
porque s&o os residentes que mais procuram subsidios que tendem a preferir fixar-se nessa
jurisdicdo. Justifica-se, portanto, sempre que estamos na presenga de impostos com uma base

maovel, adotar solugdes com alguma harmonizagéo fiscal. Essa harmonizagéo fiscal tera de ser

tanto maior quanto menor for a area de jurisdicdo média dos niveis de governagao subanacional.

Para se assegurar um nivel adequado de harmonizagéo fiscal, uma solugéo frequentemente
seguida é atribuir aos governos subnacionais competéncias fiscais na definicdo das taxas dos
impostos, mas dentro de um intervalo de taxas relativamente pequeno (exemplo do IMI). Outra
hipotese sera a possibilidade de langamento de um determinado imposto com uma taxa maxima
reduzida (exemplo da Derrama). Noutras situagdes, opta-se por uma harmonizagéo total, situagéo
em que a base fiscal e as taxas estdo fora das competéncias fiscais dos governos subnacionais
(caso do Imposto Municipal sobre Transmissdes Onerosas de Imdveis, IMT).

Sendo necessario adotar solu¢des que permitam harmonizag&o fiscal e sendo, em muitos

casos, as taxas de imposto de pequena magnitude, € necessario assegurar que os custos de
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administragdo ndo sejam elevados. Simplicidade e baixos custos de administracdo sdo dois

principios que devem ser seguidos quando se escolhe as fontes de financiamento dos governos
subnacionais. Para se conseguir isso, uma solugao possivel € criar impostos de sobreposi¢éo, isto
é, adotar adicionais ou adicionamentos a outros impostos. E o caso da Derrama, cuja base de
incidéncia é o lucro tributavel dos estabelecimentos de pessoas colectivas, localizados no
municipio. Este lucro tributdvel é obtido nas declarages destas entidades para efeitos de
liquidagdo do Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Coletivas (IRC). Um segundo exemplo
tem a ver com a solugdo adotada para o Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Singulares
(IRS), em que os municipios portugueses podem prescindir até 5% da coleta de IRS paga pelos
residentes no municipio. Primeiro, o valor maximo de 5% assegura algum nivel de harmonizag&o.
Segundo, ao adotar-se um imposto ja existente, os custos de administragdo da solu¢do adotada

sd0 muito baixos.

Um outro principio que deve ser assegurado € o da flexibilidade, isto é, a receita fiscal deve
poder ajustar-se rapidamente a alteragéo das condi¢des econdémicas dos agentes econémicos.
Por exemplo, no caso de um imposto sobre o patriménio, deve ser possivel reajustar

frequentemente o valor patrimonial que serve de base a liquidagéo do imposto.

Embora se considere que a flexibilidade é importante, também se deve dotar os governos

subnacionais de receitas em que haja previsibilidade e estabilidade. O IMT é um imposto que nao

tem um bom desempenho quando analisado do ponto de vista da previsibilidade e estabilidade.
Por estas razdes, e pelo facto de incidir sobre o valor dos imdveis sempre que séo transacionados,
este imposto era para ser extinto. O facto de a conjuntura ser favoravel (muitas transagoes € a
bom prego) gerou um movimento por parte dos municipios em favor da sua manuteng&o e a sua

extingdo acabou por ndo ocorrer.

Finalmente, as fontes de financiamento dos governos subnacionais devem ser aceitaveis

do ponto de vista da equidade, sendo que sera sempre necessario implementar mecanismos de

redistribuicéo vertical e horizontal, como se referiu na secgdo 2. O exemplo paradigmatico do que

nao se pode fazer foi-nos dado pela “poll tax” no Reino Unido. Este imposto seguia bem o principio
do beneficio, mas era intoleravel do ponto de vista da equidade. Esta foi uma das razdes para ndo
ter sido implementado e é considerado uma causa proxima da queda da primeira-ministra

britanica.
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Apesar de, em geral, se seguirem 0s principios enunciados acima, quando se definem as
fontes de financiamento dos governos subnacionais, a sua configuragdo em concreto, e em
particular o nivel de autonomia fiscal, depende do nivel de governagéo subnacional, da natureza
unitaria ou ndo do pais, da experiéncia e trajetoria percorrida na descentralizagdo de

competéncias, da cultura de gestdo publica de cada pais, entre outros fatores.

Fazendo uma caracterizagao geral das competéncias fiscais dos governos subnacionais,
podemos identificar oito niveis de autonomia fiscal (ver tabela 3.1). Tendo em conta a experiéncia
Portuguesa ao nivel municipal, a autonomia fiscal dos municipios portugueses € de nivel 3 para
alguns impostos locais (IMI, Derrama), de nivel 4 para as taxas e tarifas, e de nivel cinco para os
restantes impostos locais.

Tabela 3.1. Niveis de Autonomia Fiscal dos Governos Subnacionais

Nivel 1 | Base fiscal dos impostos e taxas sob controlo dos governos subnacionais.

Nivel 2 | Base fiscal fora do controle dos governos subnacionais; taxas sob seu controle.

Base fiscal fora do controle dos governos subnacionais; taxas sob seu controle dentro de

Nivel 3| jeterminado intervalo.

Nivel 4 | Governos subnacionais tém poder para langar taxar e tarifas.

Governos subnacionais tém impostos préprios, mas nao tém poder para definir a base fiscal nem

Nivel 5
as taxas.

Nivel 6 | Governos subnacionais participam nas receitas fiscais do governo central

Nivel 7 Governos subnacionais recebem transferéncias incondicionais.

Nivel 8 | Governos subnacionais recebem transferéncias condicionais.

Fonte: Adaptado de Costa (2009)

Como referimos na segdo 2, a criagdo de governos subnacionais gera desequilibrios
verticais e desequilibrios horizontais que tém de ser colmatados com o desenho de um sistema
de transferéncias. O desenho desse sistema de transferéncias é objeto de muitos estudos na
literatura das Finangas Locais e € matéria que gera muito debate. Embora haja muito debate sobre
o0 desenho concreto dos mecanismos de redistribuigao (equalizagdo regional no caso dos governos
regionais), existe consenso sobre 0s principios gerais que devem ser seguidos. Na literatura

10
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especializada dispomos de contributos consolidados sobre 0s principios a seguir na equalizagao

entre governos subnacionais (Shah, 2007; Fuente et al., 2016).

Fuente et al. (2016), fazendo uma anélise comparativa do financiamento regional em
Espanha e Alemanha, identificam um conjunto de principios que o financiamento das regides
administrativas deve atender. Os autores organizam os principios a seguir no financiamento
regional em trés dimensdes: dimenséo alocativa; dimensdo orgamental; governanga. Como se
pode observar na tabela 3.2, os autores ndo detalham em pormenor o tipo de receitas fiscais e
d&o particular importancia as questdes da equaliza¢éo regional. Subentende-se que os principios

que apresentamos acima, relativos a receita dos governos regionais, se aplicam igualmente.

Tabela 3.2. Principios a Seguir no Financiamento dos Governos Regionais

Dimensao Alocativa

Autonomia na defini¢ao da Independéncia e autonomia na definicdo das prioridades na realizagdo de
despesa despesa. Evitar o uso de transferéncias condicionais.
Autonomia fiscal Responsabilidade politica por uma percentagem significativa das suas receitas.

Né&o se excluindo a possibilidade de recebimento de transferéncias, governos
regionais devem dependem “pelo menos marginalmente de receitas de impostos
proprios e/ou impostos com base fiscal partilhada. Governos regionais devem

ser capazes de definir as suas taxas de impostos ou bases fiscais partilhadas.

Eficiéncia dinémica e O desenho do financiamento dos governos regionais deve ter incentivos para
prestacdo de contas uma gestdo orcamental sélida e assim evitar-se praticas ineficientes. Perdao

incondicional de divida deve ser excluido.

Compatibilidade com o quadro | O sistema de equalizagio regional deve ser compativel com as fungdes e
orgamental incentivos do sistema orgamental como um todo, nomeadamente com a
alocagéo de responsabilidades a cada nivel de governo, com o sistema fiscal, e
com as regras or¢camentais adotadas (regras de equilibrio orcamental, regras de

endividamento).

Dimensao Orgamental

Suficiéncia de meios Governos regionais devem receber recursos suficientes para cumprir as sua
atribuicdes e exercer as suas competéncias ou dispor dos instrumentos
necessarios para os obter. As necessidades or¢amentais de cada regido devem
ser quantificadas de uma forma transparente e satisfeitas de uma forma

adequada.

11
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Justiga na redistribuigao.

Fundos alocados as regides devem variar diretamente com as necessidades e

inversamente com capacidade fiscal de cada jurisdigao.

N&o discriminagéo

Necessidades or¢amentais especiais ou objetivos redistributivos seletivos néo
devem ser satisfeitos, a menos que sejam mensuraveis com fatores objetivos e

independentes das agdes dos governos regionais.

Capacidade financeira

0O financiamento dos governos regionais deve ser consistente com a restricdo
orgamental do pais e com as condi¢des orcamentais dos governos regionais que

sejam contribuintes liquidos para o sistema de financiamento.

Equidade e aceitabilidade

O resultado da equalizagéo regional deve ser toleravel para contribuintes
liquidos e beneficiarios do sistema. Redistribuicdo deve diminuir disparidades
nas necessidades financeiras das regides mas néo deve alterar a ordenagéo das
regides no ranking dessas necessidades.

Flexibilidade Sistema de equalizagao regional deve ser suficiente flexivel para acomodar a
alteragdo nas condigdes orgamentais de contribuintes liquidos e beneficiarios do
sistema.

Seguro  contra  choques | O sistema de equalizagdo regional deve estar preparado para acomodar

assimétricos (resiliéncia)

choques assimétricos que afetem as regides diferenciadamente.

Governagéo

Previsibilidade

Meios financeiros a disposi¢éo das regides devem ser previsiveis. Alteragdes
nas férmulas de reparticdo devem ter periodos de transi¢&o razoaveis efou ser
acomodados com meios financeiros excecionais no periodo transitorio.

Transparéncia Informagdo sobre detalhes do desenho da equalizagdo entre regides e sua
quantificagdo (nomeadamente quantificagdo das necessidades) deve estar
acessivel “online”.

Simplicidade Equalizagdo entre regides deve ser facil de perceber. Deve evitar-se acrescentar

sucessivos adicionais as formulas, muitas das vezes de efeitos contraditorios,

tornando o sistema de dificil compreensao.

Fonte: Adaptado de Fuente et al. (2016)

12




[BPORTO

F E P FACULDADE DE ECONOMIA
UNIVERSIDADE DO PORTO

4. Principios Enunciados na Legislagao que Regula o Financiamento das Autarquias

Locais em Portugal

Nesta secdo fazemos um levantamento dos principios enunciados no financiamento das
autarquias locais portugueses (Lei 75/2013; Lei 50/2018 e Lei 51/2018). O objetivo € identificar um
conjunto de principios que séo frequentemente enunciados, e que previsivelmente fardo também

parte do conjunto de principios a considerar para um nivel de governagao regional.

A lei 75/2013 aprova o regime juridico das autarquias locais, o estatuto das entidades
intermunicipais, estabelece o regime juridico de transferéncia de competéncias do Estado para as
autarquias locais e para as entidades intermunicipais e aprova o regime juridico do associativismo

autarquico. No seu art.° 4° sdo enunciados, mas ndo sao definidos, os seguintes principios gerais:
Descentralizagdo administrativa;
Subsidiariedade;
Complementaridade;
Prossecugao do interesse publico;
Proteg&o dos direitos e interesses dos cidadaos;

Intangibilidade das atribui¢cbes do Estado.

No titulo IV da Lei 75/2013 é regulado o processo de transferéncia por via legislativa ou
contratual de competéncias dos 6rgaos do Estado para érgéos das autarquias locais e entidades
intermunicipais. No art.° 112° deste titulo IV s&o identificados os objetivos da descentralizagéo

administrativa:
Aproximacao das decisdes aos cidad&os;
Promogéo da coesao territorial;
Reforgo da solidariedade inter-regional;
Melhoria da qualidade dos servigos prestados as populagdes;

Racionalizag&o dos recursos disponiveis.
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No que se refere a transferéncia de competéncias dos 6rgdos do Estado para os 6rgédos
das autarquias locais e comunidades intermunicipais, no art.° 115 da referida lei s&o enunciados

um conjunto de requisitos;
N&o aumento da despesa publica;
Aumento da eficiéncia da gestdo dos recursos;
Obteng&o de ganhos de eficacia no exercicio das competéncias;
Cumprimento dos objetivos enunciados no art.° 112;

Articulacado entre os diversos niveis da administragao publica.

A Lei 50/2018 regula o processo de descentralizagdo de competéncias de érgéos do Estado
para as autarquias locais e comunidades intermunicipais. No art.° 2° sdo enunciados o seguintes

principios:

Subsidiariedade: transferéncia de competéncias para a autarquia local ou entidade
intermunicipal que, de acordo com a sua natureza, se mostre mais adequada ao exercicio

da competéncia em causa;

Autonomia: preservagédo da autonomia administrativa, financeira, patrimonial, organizativa

das autarquias locais;
Equidade: garantia da qualidade no acesso aos servigos publicos;

Equidade territorial; coes&o territorial e garantia da universalidade e da igualdade de

oportunidades no acesso ao servigo publico;

Eficiéncia da gestio publica;

Eficacia da gestdo publica;

Suficiéncia de meios: garantia da transferéncia para as autarquias locais dos recursos

financeiros, humanos e patrimoniais adequados ao exercicio das competéncias

transferidas;

Estabilidade: estabilidade de financiamento no exercicio das competéncias transferidas.
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A Lei das Finangas Locais (Lei 51/2018) remete para a Lei de Enquadramento Orgamental
(Lei 151/2015) no que respeita a regras orgamentais e enuncia os seguintes principios:

Legalidade: atividade financeira das autarquias locais exercida no quadro da Constituigéo,
da lei, das regras de direito da Unido Europeia e das restantes obrigagdes internacionais

assumidas pelo Estado Portugués;

Estabilidade orcamental: sustentabilidade financeira das autarquias locais e gestdo

orgamental equilibrada;

Autonomia financeira: patrimonio e finangas proprios, cuja gestéo pertence ao respetivos

0rgaos.
Transparéncia: dever de informagdo mutuo entre autarquias locais e Estado; dever de

divulgagéo aos cidadéos, de forma acessivel e rigorosa, a informagdo sobre a situagdo

financeira das autarquias locais.

Solidariedade nacional reciproca: contribuicdo proporcional das autarquias locais para o

equilibrio das contas publica nacionais.

Equidade inter-geracional: equidade na distribuicdo dos beneficios e custos entre

geragoes.

Justa reparticdo de recursos publicos entre o Estado e as autarquias locais: garantia de

meios adequadas e necessarios a prossecucdo das atribuicbes e competéncias das

autarquias locais.

Coordenacao entre financgas locais e financas do Estado: coordenagéo tem especialmente

em conta o desenvolvimento equilibrado de todo o Pais e o cumprimento dos objetivos e

metas orgamentais a que Portugal se tenha vinculado no seio da Uni&o Europeia.

Tutela inspetiva: tutela inspetiva do Estado sobre as autarquias locais e as restantes
entidades do setor local.

S&o ainda enunciados mais trés principios que, de facto, podem ser incluidos nas

regras or¢amentais: anualidade e plurianualidade; unidade e universalidade; néo

consignacao.

N&o sdo enunciados principios relativos ao tipo de receita das autarquias locais e
ao processo de equalizagdo entre autarquias locais. Contudo, da analise das fontes de
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financiamento previstas na lei, & possivel concluir que se adequam bem aos principios
enunciados na segao 3 deste documento. Em particular, realga-se o facto da equalizagao
entre as autarquias locais contemplar transferéncias para colmatar o desequilibrio vertical
entre fontes de receita e necessidades (Fundo Geral Municipal) e o desequilibrio horizontal
decorrente do diferente nivel de desenvolvimento dos municipios (Fundo de Coeséo
Municipal). Para financiar competéncias delegadas nas autarquias locais, onde é
importante atender a “standards” para se assegurar equidade entre cidad&os,
independentemente do local de residéncia, existe o Fundo Social Municipal. Mais
recentemente, a lei contempla o Fundo de Financiamento de Descentralizagdo para

financiar a transferéncia de novas competéncias das autarquias locais € comunidades

intermunicipais no quadro da Lei 50/2018.

Tabela 4.1 Principios Enunciados nas Leis 75/2013, 50/2018 e 51/2018.

Principios e Regras Lei 75/2013 | Lei 50/2018 | Lei 51/2018

Legalidade X X
Descentralizagdo administrativa X

Subsidiariedade X X
Complementaridade X

Prossecucao do interesse publico; X

Protec&o dos direitos e interesses dos cidad&os; X

Intangibilidade das atribui¢des do Estado. X

N&o aumento da despesa publica; X X

Aumento da eficiéncia da gestéo dos recursos; X X

Obtenc&o de ganhos de eficacia X X

Articulagao entre os diversos niveis da admin. publica X X X

Autonomia financeira e patrimonial

Equidade
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Principios e Regras Lei 75/2013 | Lei 50/2018 | Lei 51/2018

Equidade inter-geracional X
Equidade territorial X

Suficiéncia de meios X X
Estabilidade X X
Transparéncia X
Solidariedade nacional reciproca X
Tutela inspetiva X

Regras orcamentais

Analisando os diplomas referidos, observa-se uma tendéncia de maior rigor e
aprofundamento na identificagdo e enunciagdo de principios gerais que devem orientar o
financiamento das autarquias locais. H&, no entanto, alguma inconsisténcia nas designacdes
adotadas e por vezes é confundida a natureza dos principios enunciados. Na tabela 4.1. acima,

apresenta-se uma sintese dos principios e regras enunciadas nas trés leis. Assinalamos a

sombreado os principios presentes simultaneamente em duas ou trés das leis.
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5. Principios a Adotar no Financiamento das Regides Administrativas em Portugal

Dos contributos tedricos sobre o financiamento dos governos subnacionais e da analise
da legislagcdo para as autarquias locais € comunidades intermunicipais, podemos retirar um
conjunto de orientagdes sobre principios que seriam enunciados sobre o financiamento das
regides administrativas em Portugal. Os principios gerais poderiam ser integrados num capitulo
(Principios Fundamentais) de um titulo | (Definicdes, Objetivos e Principios Fundamentais). Os

principios fundamentais a serem definidos poderiam ser os seguintes:
Principio da Legalidade
Principio da Subsidiariedade
Principio da Coordenagéo entre Niveis da Administra¢do Publica
Principio da Eficiéncia e Eficacia
Principio da Equidade Territorial
Poder Regulamentar
Principio da Autonomia Financeira e Patrimonial
Principio da Suficiéncia de Meios
Principio da Previsibilidade e Estabilidade
Principio da Solidariedade Nacional Reciproca
Principio da Transparéncia

Tutela Inspetiva

Principios menos gerais sobre o financiamento das regides administrativas e regras
orgamentais seriam enunciados num capitulo inserido num titulo relativo as Finangas
Regionais, Aqui seriam enunciados em diferentes capitulos os principios e regras orgamentais,

as receitas regionais, as transferéncias do Estado, endividamento e reequilibrio financeiro,

Como vimos, a definicdo dos principios fundamentais e regras orgamentais sera

relativamente consensual. Mais dificil sera a definigdo do nivel de autonomia fiscal dos governos

regionais e do nivel de equalizacdo regional que serdo contemplados para 0s governos
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regionais. Tendo em conta a legislagdo aprovada recentemente sobre a descentralizagéo de
competéncias de 6rgdos do Estado para 6rgdos das autarquias locais e comunidades
intermunicipais, um principio que sera por certo discutido e eventualmente adotado sera o do

nao aumento da despesa publica total, que podera ser vertido noutro principio relativo ao ndo

aumento da carga fiscal que incide sobre os portugueses. Estes dois principios poderéo ser

decisivos, tendo em conta as condi¢des politicas existentes para o aprofundamento da
descentralizagdo administrativa em Portugal. Uma decis&o prévia sobre a ado¢ao ou ndo destes

dois principios é fundamental porque condiciona as solucdes técnicas que poderdo constituir

alternativas a estudar sobre o financiamento dos governos regionais.

Caso se adote o principio do ndo aumento da carga fiscal, as competéncias fiscais das
regides administrativas ficam fortemente limitadas. Parece claro que, nesta circunsténcia, os
governos regionais néo terdo competéncias para definir a base fiscal de impostos regionais.
Serda, também, muito dificil que seja contemplada no seu financiamento a competéncia para
aprovarem derramas regionais, isto é, aprovar adicionais ou adicionamentos a impostos

existentes.

Uma solugéo que compatibilizaria 0 nédo aumento da carga fiscal com a atribui¢éo de
competéncias fiscais aos governos regionais seria a possibilidade de fixagao das taxas, dentro
de um derterminado intervalo, de impostos que revertam para as regides administrativas. Nesse
caso, 0S governos regionais poderiam propor taxas mais baixas dentro do intervalo fixado e isso
geraria concorréncia fiscal e evitaria 0 aumento da carga fiscal. A dificuldade desta solugéo é a
escolha dos impostos que reverteriam para as regides administrativas, tendo em conta os
impostos que ja sdo fonte de receita dos municipios.

Para contornar a dificuldade referida atras, uma solugéo interessante seria a partilha da
receita de impostos que revertem para o governo central. A solu¢do adotada para o IRS (veja.se
0 caso dos municipios), isto é, a entrega de uma percentagem da coleta de IRS e a possibilidade
dos governos regionais devolverem parte da coleta aos seus residentes permite gerar

concorréncia fiscal e impedir o aumento da carga fiscal. Numa anélise mais detalhada ter-se-ia

de avaliar que impostos seriam os mais adequados para este fim (IRS, IRC, outros) tendo em

conta a dimenséo e as atribuicdes das reqides administrativas.
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A fixacdo de taxas, tarifas e precos seria uma competéncia dos governos regionais.
Como estamos na presenca de tributos em que ha uma contrapartida, sera sempre possivel
aos contribuintes fazerem a avaliagdo da carga que incide sobre eles e do valor da
contrapartida, 0 que gerara, através do processo eleitoral, incentivos para premiar a gestao
mais eficiente e mais eficaz a nivel regional. Para isso acontecer,como referimos ja, as

restricdes ao endividamento tém de ser fortes.

Outras fontes de receita incluiriam as transferéncias, o produto de multas e coimas, as
transferéncias associadas a contratos-programa, os rendimentos de propriedade, o produto de
herancas, legados e doagdes, o produto da venda de patriménio, etc., a semelhanga do que

acontece com 0s municipios.

Se a definigdo das competéncias fiscais dos governos regionais tem alguma

dificuldade, o desenho da equalizacio regional é ainda mais controverso. E necessario manter

o sistema de equalizagao simples e facil de entender e, simultaneamente, cumprir 0s principios
apresentados na se¢édo 3. Em documento a elaborar faremos um levantamento de solugdes

adotadas noutras experiéncias. Nesta fase, é importante discutir que tipo de transferéncias

seriam consideradas para o nivel regional. Tendo em conta a experiéncia acumulada no que

respeita ao financiamento dos municipios, a partida parece ser de considerar trés tipos de

transferéncias: um primeiro tipo para colmatar o desequilibrio vertical; um segundo tipo para
colmatar o desequilibrio horizontal e um terceiro para financiar competéncias transferidas onde
se tem de assegurar equidade territorial (como acontece no Fundo Social Municipal e Fundo de
Financiamento da Descentralizagdo nas autarquias locais). Os dois primeiros casos
correspondem a transferéncias incondicionais e no ultimo caso a transferéncias condicionais. A
andlise das vantagens e inconvenientes de diferentes solugbes serd matéria que trataremos

num documento 3, a ser elaborado até ao fim do més de Fevereiro de 2019.
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Siglas e Acrénimos

AM Areas Metropolitanas

AML Area Metropolitana de Lisboa

AMP Area Metropolitana do Porto

CCDR Comissdes de Coordenacéo e Desenvolvimento Regional
CID Comissao Independente para a Descentralizagéo

CIM Comunidades Intermunicipais

CRP Constituicdo da Republica Portuguesa

IMI Imposto municipal sobre imoveis

IMT Imposto municipal sobre transmissdes onerosas de imoveis
IRC Imposto sobre o rendimento das pessoas coletivas

IRS Imposto sobre o rendimento das pessoas singulares

OCDE Organizagao para a Cooperagao e Desenvolvimento Economico
PIBpc Produto Interno Bruto per capita
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