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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 organizagao
subnacional. No @mbito da nossa colaboragdo com a CID como perito na area das Financas
Locais em documento anterior fizemos uma analise detalhada dos principios que devem nortear
o financiamento dos governos subnacionais e, mais em particular, o financiamento dos governos
regionais (Costa, 2019b). Nesse documento, apds fundamentacdo teorica dos principios a
seguir, enunciamos um conjunto de principios que poderiam vir a ser incluidos numa Lei-Quadro
da Regionalizagdo e numa Lei das Finangas Regionais. Pretendemos agora, com base nos
principios enunciados e nas solugdes adotadas para o financiamento dos governos regionais em
paises da OCDE, identificar modelos alternativos que poderdo ser objeto de anélise tendo em
vista a definicdo do modelo de financiamento dos governos regionais em Portugal.

A definicdo do modelo de financiamento dos governos regionais tem trés componentes

fundamentais. Uma primeira componente € a definicdo das receitas fiscais e competéncias

fiscais dos governos regionais. Uma segunda componente é a definicdo das transferéncias do

governo central para os governos regionais tendo em vista: atenuar o desequilibrio vertical entre
atribuicdes e competéncias dos governos regionais e receitas proprias; assegurar 0
financiamento de bens e servigos com implicagéo sobre a equidade dos cidad&os (cabaz minimo
de bens e servigos publicos e bens de mérito disponivel em todo o territério nacional); e
promover equidade horizontal entre as regides. Uma terceira componente é a adogdo de

restricdes ao endividamento e definicdo de regras orcamentais. Neste trabalho, analisaremos os

modelos alternativos com base nas solu¢des adotadas nestas trés vertentes.

Este documento esta organizado em cinco seg¢des. Numa segunda sec¢do faz-se uma
analise de fontes alternativas de financiamento das regides administrativas e, mais
especificamente, das competéncias fiscais a atribuir aos governos regionais. Numa terceira
se¢do estudamos em maior detalhe algumas das solugdes adotadas em paises da OCDE para a
definigéo das transferéncias do governo central. Numa quarta se¢éo analisamos as restri¢des ao
endividamento dos governos subnacionais e regras orgamentais adotadas. Numa quinta secéo

apresentamos algumas notas conclusivas.
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2. As receitas fiscais dos governos regionais

E, a nosso ver, consensual que as regides administrativas tenham competéncia para
aprovar taxas, tarifas e pregos, obedecendo ao regulamento geral de taxas e tarifas. Outras
fontes de receita proprias incluiiam o produto de multas e coimas, os rendimentos de
propriedade, o produto de herancgas, legados e doagdes, o produto da venda de patriménio, etc.,

a semelhanga do que acontece com 0s municipios.

Menos consensual € a definigdo do nivel de competéncias fiscais das regides
administrativas. Em Costa (2019b) admitimos como principio orientador a exclusdo da
possibilidade dos governos regionais poderem definir a base fiscal de impostos regionais.

Subsistia a duvida sobre a atribuicdo da competéncia para aprovarem derramas regionais, isto &,

aprovar adicionais ou adicionamentos a impostos existentes e para aprovarem taxas de impostos
regionais dentro de determinado intervalo. Face ao principio de ndo aumento da carga fiscal
(Portugal tem um nivel de esforgo fiscal muito elevado), admitiamos ent&o a possibilidade de
partilha de receita de impostos nacionais com a possibilidade de devolucdo de parte da coleta a
residentes na regido. Nesta se¢do avaliamos em maior detalhe argumentos a favor e contra
solugdes alternativas de receita fiscal regional usando para o efeito a experiéncia e as solugdes

adotadas noutros paises.

Um primeiro exercicio que fizemos foi obter informagéo sobre a importéncia na coleta de
impostos e outras contribuicbes de cada nivel de governo, onde se incluem também as
contribuigbes para seguranga social e para a Uniéo Europeia. Essa informagao esta disponivel,
mas agrega numa so categoria "local governments” as receitas e contribuigdes que revertem

para os diferentes niveis de governos subnacionais.
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Tabela 2.1. Percentagem das Receitas Fiscais e Contribuigoes em 2015

Governo Central Estados/Regides Gov. Locais Seg. Social EU
Austria 67,1 1,5 3,0 28,0 0,4
Bélgica 33,3 23,5 5,0 36,9 1,3
Bulgaria 69,5 2,9 27,1 0,5
Crodcia 56,7 11,4 31,7 0,3
Chipre 72,6 1,5 25,4 0,4
Rep. Checa 69,1 14,4 15,9 0,5
Dinamarca 73,3 26,3 0,1 0,4
Estonia 82,3 1,0 16,2 0,5
Finlandia 47,1 23,8 28,9 0,2
Franga 34,5 12,5 52,8 0,2
Alemanha 29,7 22,7 7,9 39,2 0,5
Grécia 68,6 2,4 28,7 0,3
Hungria 60,5 5,8 33,3 0,4
Irlanda 97,1 2,4 0,5
Italia 54,8 14,7 30,1 0,3
Lituania 57,5 1,7 39,8 0,9
Luxemburgo 68,6 3,5 27,9 0,1
Malta 99,5 0,5
Holanda 57,4 3,8 37,7 1,1
Polénia 48,1 12,9 38,5 0,5
Portugal 67,8 7,3 24,7 0,3
Roménia 66,7 3,4 29,5 0,3
Eslovaquia 55,9 1,6 41,9 0,5
Eslovénia 51,1 9,5 39,1 0,4
Espanha 42,7 13,9 9,9 33,0 0,5
Suécia 62,6 30,7 6,4 0,3
Reino Unido 94,6 4,9 0,5
EU 53,3 5,8 10,2 30,2 0,4
Area Euro 43,5 7,9 9,9 38,2 0,4

Fonte: European Commission (2017) Taxation Trends in The European Union: data for EU member states,

Iceland and Norway.

Como se pode ver no quadro acima, nos paises federais e quase federais dispomos de
informagao sobre o peso dos Estados/regides nas receitas fiscais e contribuicdes. Na Austria a

receita fiscal que reverte para os estados é muito baixa. Em Espanha é moderada (cerca de 1/3

da que reverte para o governo central. Em paises como Alemanha e Bélgica ja € expressiva.
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Tabela 2.2. Tipo de Receitas Fiscais a Nivel Regional em Paises Unitarios

Peso da Niveis de Governagdo Tipo de Receitas Fiscais a Nivel Regional
Receita Subnacional
Fiscal - Um Dois Trés
Governos
Locais
Impostos proprios: Imposto sobre o

Suécia 30,7 X rendimento
Auséncia de poderes fiscais a nivel regional.

Dinamarca 26,3 X

Finlandia 23,8 x(b)

Impostos préprios: imposto regional sobre
atividades produtivas; derrama s/ imposto
sobre rendimento de pessoas fisicas;
imposto regional sobre automdéveis.
Partilha de receita de impostos: imposto
sobre rendimento de pessoas coletivas;
imposto sobre rendimento de pessoas
fisicas, imposto de selo, impostos especiais

Italia 14,7 X sobre consumo.

Partilha de receita de impostos: imposto
sobre o rendimento de pessoas fisicas;
Imposto sobre o rendimento de pessoas

Rep. Checa 14,4 X coletivas; IVA.

Partilha de receita de impostos: imposto
sobre o rendimento de pessoas fisicas;
imposto sobre o rendimento de pessoas

Poldnia 12,9 X colectivas.

Impostos proprios: CVAE (contribui¢do das
empresas sobre valor acrescentado); IFER
(imposto sobre centrais fotovoltaicas e

Franca 12,5 X hidraulicas).

Partilha de receita de impostos: impostos
indiretos sobre combustiveis e taxa sobre
Seguros.

Impostos préprios: Derrama sobre IRS
Partilha de receita de impostos: receita de

Crodacia 11,4 X IRS

Eslovénia 9,5 X

Portugal 7,3 x (a)

Hungria 5,8 X Auséncia de competéncias fiscais.
Impostos proprios: council tax: business
rates. (impostos sobre valor de uso da

Reino Unido 49 X propriedade imobiliaria)

Impostos proprios: derrama sobre imposto
sobre veiculos. Taxa sobre recursos

Holanda 3,8 X aquiferos (ground water)

Luxemburgo | 3,5 X
Imposto sobre a propriedade imobiliaria;
imposto sobre veiculos; imposto de selo;

Roménia 3,4 X licengas; certificacGes.
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Peso da Niveis de Governagdo Tipo de Receitas Fiscais a Nivel Regional
Receita Subnacional
Fiscal - Um Dois Trés
Governos
Locais
Bulgaria 2,9 X
Grécia 2,4 x(c)
Irlanda 2,4
Litudnia 1,7 X
Eslovaquia 1,6 X Sem receitas fiscais ao nivel regional.
Chipre 1,5 X
Estdnia 1,0 X
Malta 0,0 X

(a) Regides autonomas da Madeira e Agores (b) regido-ilha de Aland (c) regides periféricas.

Fontes: European Commission (2017) Taxation Trends in The European Union: data for EU member states,
Iceland and Norway; OECD (2016) Local Governments Around the World: Country Profiles.

Para os paises para os quais ndo temos desagregacdo por niveis de governagao
subnacional (paises unitarios), o peso dos governos locais é muito diverso. Verifica-se
genericamente que a descentralizagdo das competéncias fiscais € muito inferior a

descentralizagdo da despesa publica.

Fazendo um levantamento das solugdes adotadas por paises da Unido Europeia, no que
respeita a fontes de financiamento fiscais dos governos subnacionais, podemos concluir

genericamente que a atribuicdo de impostos proprios € mais generalizada nos governos a nivel

municipal do que a nivel regional. E uma constatacdo surpreendente quando analisada 4 luz da

teoria do Federalismo Orgamental. Para este resultado podera contribuir a trajetéria histdrica dos
paises e 0 maior sentimento de pertenca dos cidaddos em relagdo a niveis de governo
subnacional mais proximos (nivel municipal). A atribuicdo de poderes fiscais a governos
regionais, em cima dos poderes ja atribuidos a governos municipais, € mais dificil a luz da regra
do ndo aumento da carga fiscal e isso podera ajudar a compreender a escassa atribuicao de

competéncias fiscais aos governos regionais.

Como se depreende da informagéo constante da tabela 2.2, a atribuicdo de impostos
préprios aos governos regionais é pouco frequente. A atribuicdo de impostos proprios com
competéncia dos governos regionais para fixarem a base fiscal € uma situagdo muito rara. A
atribuigdo de impostos proprios com possibilidade de fixacdo da taxa dentro de um determinado

intervalo de taxas € mais frequente, mas mesmo assim ndo muito generalizada.
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Os paises unitarios com dois ou 3 niveis de governagado subnacional, salvo algumas
excegOes, tém governos regionais que beneficial da partilha de receitas de impostos. Os

impostos objeto de partilha de receita sdo muito diversos.

As solugbes concretas diferem entre paises tendo em conta a filosofia geral do
financiamento dos governos subnacionais. Nos paises nérdicos o imposto sobre o rendimento é
uma fonte importante de financiamento dos governos subnacionais. Nao surpreende, pois, nos
casos onde se opta por atribuir impostos proprios ao nivel regional, que tenha sido atribuido aos
governos regionais a receita de um imposto regional sobre o rendimento das pessoas fisicas
(caso da Suécia). O caso da Croacia é uma situagéo excepcional pois 0s governos regionais
cobram derrama sobre o imposto sobre o rendimento das pessoas fisicas. Muitos paises usam
como base fiscal para impostos locais a propriedade imobilidria e veiculos. A propriedade
imobiliaria constitui uma base fiscal para impostos regionais no Reino Unido (“council rates” e
‘business rates”) e na Roménia. J& a tributagdo de veiculos revertendo para os governos
regionais é mais frequente (Holanda; Roménia). Uma possibilidade de base fiscal para impostos
regionais sdo as atividades de exploracdo de recursos naturais: imposto sobre recursos
aquiferos (Holanda); imposto sobre redes (centrais fotovoltaicas e hidricas em Franga). Franca
distingue-se pelo imposto cobrado sobre o valor acrescentado das empresas (CVAE), embora
Italia também tenha impostos sobre atividades produtivas que revertem para as regides

administrativas.

Como referimos acima, a partilha de receitas de impostos é mais frequente do que a
atribuicdo de impostos proprios aos governos regionais. Nos paises unitarios da EU com dois ou
trés niveis de governagdo subnacional, o imposto mais frequentemente objeto de partilha de
receita entre governo central e governos regionais € o imposto sobre o rendimento das pessoas
fisicas (Itélia, Republica Checa, Poldnia, Croacia). Segue-se o imposto sobre o rendimento das
pessoas coletivas (ltalia, Republica Checa, Polonia). O IVA é partilhado entre governos regionais
e governo central na Republica Checa. A receita de impostos especiais sobre 0 consumo €
objeto de partilha em ltalia e Franga (combustiveis). Em Franga ha partilha de receita da taxa
sobre seguros e em ltalia da receita do imposto de selo.

Na nossa anélise consideramos os paises unitarios da UE. Dada a proximidade territorial
e cultural a Portugal fazemos uma referéncia a Espanha, um pais com uma organizagéo quase

federal. Em Espanha ha alguma diversidade de situagbes devido ao estatuto diferenciado das
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regibes autonoémicas. Tomando como referencial a solugdo mais comum, as regides
autonoémicas tém impostos préprios e partilham a receita de impostos nacionais. Os impostos
proprios sdo: imposto sobre herancas e doagdes; imposto sobre a riqueza; imposto sobre a
transferéncia onerosa de propriedade imobilidria, imposto sobre o jogo; imposto sobre veiculos;
imposto sobre vendas de retalho. Os impostos com receita partilhada sdo: imposto sobre o

rendimento das pessoas fisicas; impostos especiais sobre 0 consumo.

Pela sua importancia na Unido Europeia, justifica-se também uma referéncia a um pais
federal — a Alemanha. Os estados tém impostos préprios (imposto sobre herangas e doagdes;
impostos sobre transferéncia onerosa de propriedade imobiliaria; imposto sobre o jogo; imposto
sobre a cerveja) e partilham a receita de impostos federais (imposto sobre o rendimento de
pessoas fisicas; IVA; imposto sobre o rendimento de pessoas colectivas).

Quer nos impostos préprios, quer nos impostos em que ha partilha de receita, é
necessario encontrar mecanismos de atribuicdo da receita as regides administrativas, pois em
muitos casos a cobranga é feita pelos servigos tributarios nacionais. Nos impostos préprios
usualmente segue-se o principio que a receita seja entregue a regido em fungdo da sua
contribui¢do para a receita fiscal, 0 que pode implicar algum ajustamento quando a receita esta
referenciada a sede de empresas e ndo ao local dos seus estabelecimentos. Para impostos
préprios incidindo sobre pessoas fisicas usa-se normalmente o local de residéncia ou o local de
consumo. Para impostos com receita partilhada coloca-se 0 mesmo problema, mas aqui a
solugéo pode ser o local de residéncia, local de consumo, local de estabelecimento (peso nos
salario, peso nas vendas, etc.), mas também outros mecanismos mais redistributivos como
repartir a receita total proporcionalmente a populagdo. Neste ultimo caso, a reparticdo €
favoravel as regides com menor capacidade para gerar receita fiscal. Esta reparticdo tem o
inconveniente de se poder sobrepor a reparticdo que é feita nos fundos de equalizagao regional.

Podemos inferir da andlise acima que a escolha em matéria de financiamento dos

governos regionais em paises unitarios comega por ser entre nivel elevado, intermédio e_baixo
de autonomia fiscal. Uma segunda opgdo é saber qual o grau de autonomia fiscal do nivel
regional quando comparado com o nivel municipal: em geral a opcdo é a favor do nivel
municipal. Uma vez feita essa definicdo, a terceira escolha é saber se o0 nivel regional tera

impostos préprios, impostos partilhados ou ndo tem qualquer receita de impostos. Sera

necessario especificar para o primeiro caso que impostos, que competéncias fiscais (base
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propria, fixacdo de taxas, fixacdo de taxas dentro de um determinado intervalo, sem

competéncias fiscais para fixar a base fiscal e as taxas). Para o segundo caso sera necessario

definir os impostos e o nivel de partilha de receita fiscal.

Como referimos ja neste texto e noutro documento (Costa 2019b), o esforgo fiscal é ja
muito elevado no caso Portugués. Admitir a atribuigdo de competéncias aos governos regionais
para definir a base fiscal de impostos e as taxas de impostos seria colocar o processo de
descentralizagdo em risco. Tendo em conta o sistema em vigor para o financiamento dos
governos locais, o debate deve ser sobre a possibilidade de definicdo de taxas dentro de um
determinado intervalo de taxas de impostos regionais. Uma possibilidade seria a consagragéo da
possibilidade de langamento de derramas regionais. Contudo, tendo em conta a importancia que
deve assumir o principio de ndo aumento da despesa publica e de ndo aumento da carga fiscal,
somos de opinido que essa possibilidade deve ser excluida ou minimizada. Como sugerido pelo
Professor Paulo Trigo Pereira em audiéncia da CID, a atribuicdo aos governos regionais da
Derrama Estadual sobre o IRC permitira compatibilizar o principio da ndo aumento da carga

fiscal com a possibilidade de concorréncia por recursos a nivel regional.

Para se assegurar 0 ndo aumento da carga fiscal e concorréncia fiscal entre governos

regionais, a solugdo que preconizamos € a adogdo da partilha de receita de impostos e a

possibilidade de devolver aos contribuintes residentes na regido de parte da coleta atribuida as

regides administrativas. O IRS seria uma escolha adequada porquanto nao levanta problemas na

reparticdo da receita e é consistente com a solugdo adotada para os municipios. Tem, alias, a
vantagem em relacao ao financiamento dos municipios de, sendo a escala territorial maior, nao
se colocarem problemas de distor¢éo na localizagdo dos agentes economicos. A atribui¢do de
uma percentagem da coleta do IRS aos governos regionais com a possibilidade de devolver

parte desse valor aos residentes induz concorréncia fiscal de natureza referencial e por isso é

uma boa solugdo para que os contribuintes mantenham uma atitude vigilante em relagéo ao

desempenho dos governos regionais.

Outra possibilidade seria o IRC. Neste caso a receita gerada é mais dificil de repartir.
Outra dificuldade tem a ver com a maior discrepancia na receita gerada. Teria a vantagem das
regides poderem diminuir a taxa de imposto e, desta forma, contribuirem para a sua
competitividade. Como se entende que o processo de descentralizagdo ndo desresponsabiliza o

governo central em relagéo as regides menos desenvolvidas, isso podera ser feito pelo governo

10



[BPORTO

F EP FACULDADE DE ECONOMIA
UNIVERSIDADE DO PORTO

central em sede de IRC com uma modulagéo que pode néo ser aplicavel & totalidade do territorio
da regido (por exemplo territérios de baixa densidade populacional). Tendo em conta que a
Derrama Estadual pode ser entregue aos governos regionais, podemos concluir que se assegura
por esta via a concorréncia por recursos ainda que moderada. Os governos regionais teriam

neste caso a possibilidade de fixarem uma taxa até ao limite méximo que tem actualmente.

Na audiéncia da CID de 25 de Fevereiro foi levantada uma quest&o realtiva a impostos
ambientais que geram externalidades negativas para as regiées. E uma matéria que carece de
aprofundamento, nomeadamente se poderiam ser fonte de receita dos governos regionais e que

competéncias fiscais lhe seriam atribuidas.

3. As transferéncias para os governos regionais

Como decorre da analise da se¢éo anterior, dada a aproximagéo cautelosa que € seguida
em muitos dos paises unitarios no que respeita a atribuicdo de competéncias fiscais aos
governos regionais, nao € surpresa que as transferéncias do governo central e organizagdes
internacionais representem uma proporgdo muito significativa das receitas totais ao nivel

regional.

Para os paises unitarios a importancia percentual das transferéncias no total da receita
refere-se a todos os niveis de governagdo subnacional (municipios, nivel intermédio, nivel
regional). Nao dispomos de informagdo desagregada entre governos regionais e governos a
nivel inferior. No entanto, dada a descri¢ao feita na se¢do anterior, em que constatamos que os
governos municipais tém, em geral, mais competéncias fiscais que 0S governos regionais,
podemos inferir que a percentagem das transferéncias na receita dos governos regionais tendera

a ser superior a percentagem das transferéncias na receita total dos governos subnacionais.

11
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Tabela 3.1. Importancia Relativa (%) das Transferéncias e das Receitas Fiscais nos Governos Subnacionais
em Paises da OCDE (2016)

Impostos | Transferéncias e | Taxas, tarifase | Rendimento de Contribuigdes
Subsidios Precos Propriedade Sociais

Federagdes e Quase Federagoes

Australia 33,4 449 13,7 8,1 0,0
S6 gov. locais 39,5 29,1 28,7 2,7 0,0
Austria 98 74,0 1,3 2,2 2,8
S6 gov. locais 14,5 65,3 15,8 22 2,2
Bélgica 26,1 56,9 8,7 1,8 6,5
S gov. locais 31,0 48,7 12,4 3,1 49
Canadé 53,6 25,8 13,3 5,1 2,2
S6 gov. locais 40,4 42,7 15,0 1,9 0,0
Alemanha 56,9 26,4 11,5 1,3 4,0
S6 gov. locais 388 42,2 15,9 1,8 1,4
México 72 91,6 0,0 0,2 1,1
S gov. locais 11,9 87,4 0,0 0,2 0,5
Espanha 39,8 51,0 8,4 0,5 0,2
S gov. locais 51,6 37,2 10,2 0,7 0,4
Suica 53,5 246 18,1 35 0,2
S6 gov. locais 58,3 18,5 20,0 3,0 0,2
EUA 50,8 23,7 22,5 24 0,6
S6 gov. locais n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
Paises Unitarios

Chile 41,7 52,6 55 0,3 0,0
Republica Checa 46,4 37,9 14,3 1,3 0,1
Dinamarca 354 59,3 4,7 04 0,2
Estonia 3,5 84,5 10,8 1,0 0,2
Finlandia 46,2 30,8 20,6 2,3 0,0
Franca 51,7 31,1 15,8 1,1 0,3
Grécia 245 64,9 9,7 08 0,0
Hungria 36,0 51,8 11,5 0,5 0.1
Islandia 76,8 11,1 9,4 2,7 0,0
Irlanda 19,8 49,3 26,0 0,6 43
Israel 441 48,0 45 1,3 2,0
Italia 40,2 47,0 11,2 1,1 05
Japdo 474 43,3 6,2 0,7 24

12
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Impostos | Transferéncias e | Taxas, tarifase | Rendimento de Contribuicdes
Subsidios Pregos Propriedade Sociais
Coreia do Sul 33,0 58,0 7.7 0,9 0,4
Letdnia 60,8 30,2 78 05 08
Luxemburgo 28,3 514 19,2 1,0 0.1
Holanda 10,1 73,2 13,2 2,1 14
Nova Zeléndia 52,7 25,8 16,4 52 0,0
Noruega 38,2 457 12,7 3,4 0,0
Polonia 32,7 57,6 8,0 1,3 04
Portugal 40,9 32,9 17,7 3,1 55
Eslovaquia 73 74,2 17,0 0,9 0,6
Eslovénia 414 39,5 17,3 0,6 1,3
Suécia 55,1 32,8 9,7 14 1,0
Turquia 12,9 718 11,0 24 1,9
Reino Unido 16,3 67,0 14,2 1,0 15
OCDE 35 44,6 37,2 14,9 2,0 14
EU 28 41,1 44,1 11,6 1,2 2,0

Fonte: OECD (2018), Subnational Governments in OECD Countries: Key Data

A sistematizacdo da informacgao sobre as transferéncias como fonte de financiamento
dos governos regionais € menos completa do que nas receitas fiscais porque nédo temos
informacg&o sistematizada sobre critérios de reparticdo das transferéncias. Em geral, verificamos
que as solugbes mais frequentes combinam trés tipos de transferéncias: transferéncias

incondicionais baseadas em formula em que o montante global a ser repartido é definido em

funcédo da receita de impostos nacionais (solugdo mais frequente considera a receita de imposto
sobre o rendimento das pessoas fisicas, receita do IVA e receita do imposto sobre o rendimento

das pessoas coletivas); transferéncias condicionais em bloco tendo em vista financiar

competéncias transferidas para os governos regionais; transferéncias tendo em vista a

equalizagdo regional horizontal. Para 1a destas transferéncias, os governos recebem fundos

decorrentes da contratualizagdo com o governo central e instituigdes internacionais (usualmente

envolvendo transferéncias condicionais com comparticipa¢do nacional).

A equalizagdo vertical é assegurada na transferéncia incondicional geral e nas

transferéncias condicionais em bloco. No entanto, dependendo da férmula seguida na
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transferéncia incondicional geral, ha também elementos de redistribuicdo neste tipo de

transferéncia.

As transferéncias de equalizagéo horizontal s&o menos frequentes ao nivel regional do
que ao nivel municipal. Nos paises federais e quase federais tendem a assumir maior
importancia do que em paises unitarios. Tém como objetivo principal induzir os governos
subnacionais a obterem uma propor¢cdo adequada de receitas proprias € a nao ficarem
excessivamente dependentes de transferéncias. Usualmente a redistribui¢éo faz-se tendo em
conda um indice de esforco fiscal, embora surja também casos onde se atende ao nivel de

desenvolvimento econodmico.

Nos paises unitérios, a dependéncia dos governos regionais de receitas de transferéncias
decorre mais do desenho das fontes de financiamento deste nivel de governagdo do que das
decisdes tomadas pelos governos regionais em matéria de receita fiscal. Por isso, ndo
considerar transferéncias de equalizagdo horizontal pode nao constituir problema e pode facilitar
a aceitacdo politica da criagao deste nivel de governagao, ja que este tipo de transferéncia tem

normalmente uma formulagdo complexa e é objeto de grande debate. A ndo consideracdo deste

tipo de transferéncias pressupde, no entanto, algum nivel de redistribuicdo na transferéncia

incondicional geral via formula adotada. Implica, também, a formulacio de garantias de servico,

bem como, de standards de qualidade nos bens e servicos financiados com transferéncias

condicionais em bloco.

Tendo em conta os argumentos apresentados acima e o debate realizado na audiéncia da
CID sobre o financiamento dos governos subnacionais, sugerimos que se focalize a analise na

adocao da seguinte solugao para o caso portugués:

i) Fundo Geral Regional definido em funcéo da receita de IRS+IVA+IRC

Esta solugédo € coerente com a solu¢do adotada na Lei das Finangas Locais para
os municipios. A percentagem dependera do nivel de competéncias atribuidas
aos governos regionais (competéncias que ndo estejam fortemente associadas a
satisfacdo de necessidades com fortes implicagdes sobre a equidade pessoal e
territorial). Como referimos atras, a formula a estudar deveria ter alguns

elementos de redistribuicdo e atender a diferencas de custo de provis&o. Este tipo
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de transferéncia incondicional é fundamental para o cumprimento do principio da

autonomia dos governos regionais.

Fundo de Descentralizacio definido em funcdo das competéncias transferidas.

Este fundo teria uma configuragdo semelhante ao previsto na Lei n°® 50/2018.
Poderia decompor-se em transferéncias condicionais em bloco (por tipo de

competéncias transferidas). Como a transferéncia de competéncias envolve
questdes de equidade, cada area objeto de descentralizagdo implicaria a
aprovacao de legislacdo complementar onde se estabelecem os parametros que

serdo considerados para efeitos de calculo das verbas a transferir. E uma tarefa
complexa porque a Administragdo Publica ndo dispde de contabilidade analitica.
Este esforco de alteracdo de procedimentos na Administracdo Publica é
consistente com as exigéncias de informag@o que a implementagéo da Lei de
Enquadramento Orcamental prevé e cuja entrada em funcionamento foi

recentemente adiada para 2020.

Fundos resultantes de contratualizacdo com outros niveis de governacdo

As regibes administrativas, a par dos municipios, entidades intermunicipais e
areas metropolitanas poderdo contratualizar a prestagao de servigos entre si, com
0 governo central e instituicdes internacionais, bem como, com outras entidades
publicas e privadas. A solugdo que vier a ser definida, do ponto de vista das

atribuigdes e competéncias, devera permitir solucdes de geometria variavel, onde

também possam ocorrer fendmenos de transferéncia de competéncias para niveis
de governagdo acima, como acontece ja entre 0s municipios e as comunidades
intermunicipais/ areas metropolitanas. Como foi salientado pelo Prof. Rui Baleiras
na audigdo da CID, as regides administrativas surgem aqui como desenhadoras
das orientacdes de politica, podendo a provisdo do servigo e o fornecimento do

servico serem contratualizadas. Esta solugdo podera facilitar a resolugdo de
algumas questdes (comparticipagdo nacional nos fundos europeus e a

intervencdo do governo central na orientagéo de politicas de interesse nacional).
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Esta matéria deve merecer aprofundamento em diversas vertentes (em particular
no que respeita ao quadro juridico) e pode ser crucial na definicdo de uma solugéo

inovadora.

4. 0 endividamento e regras orcamentais dos governos regionais

Com a ultima crise financeira muitos paises tiveram de fazer a revisdo das suas regras
orgamentais e em particular estabeleceram critérios mais exigentes para o equilibrio orcamental
e endividamento. Os governos subnacionais n&o ficaram de fora deste processo, tendo sido
adotadas em muitos paises regras de solidariedade entre governos subnacionais e governos
centrais. A adogé@o de novas regras induziu uma redugao significativa do endividamento dos
governos subnacionais. Nas situacdes onde o nivel de endividamento dos governos
subnacionais é ainda elevado isso decorre mais da situagao acumulada antes da crise do que da
evolugdo mais recente. Como se pode observar na tabela 4.1., o endividamento dos governos
subnacionais é maior nos paises federais e quase federais. Porque para esses paises dispomos
da desagregacao entre total dos governos subnacionais e governos locais, depreende-se que 0s

estados/regides sdo responsaveis por uma importante proporcdo desse endividamento.

Nos paises unitarios, em geral, o endividamento dos governos subancionais é baixo ou
moderado. N&o dispomos de informagdo que nos permita a desagregacdo por nivel de
governagdo. Podemos observar que os paises nérdicos tém niveis de endividamento dos

governos subnacionais acima dos paises unitarios do centro e sul da Europa.
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Tabela 4.1. Endividamento dos Governos Subnacionais em 2013

Divida em % do PIB Divida em % da Divida Publica

Paises Federais e Quase-Federais

Austria 9,1 10
S6 gov. locais 3,6 4,0
Bélgica 18,8 16,0
S6 gov. locais 59 5,0
Alemanha 29,6 36,3
S gov. locais 53 6,5
Espanha 29,3 28,7
S gov. locais 57 5,6
Governos unitarios

Croécia 3,0 33
Republica Checa 43 74
Dinamarca 11,4 19,9
Finlandia 11,7 18,0
Franga 10,4 9,4
Hungria 2,1 2,2
Italia 12,3 8,6
Holanda 12,0 15,5
Polonia 5,6 9,0
Portugal 8,3 59
Eslovaquia 3,0 5,0
Suécia 13,7 25,3
Reino Unido 9,8 9,4

Fonte: OECD (2016) Local Governments Around the World: Country Profiles.

A definicao de restricdes ao endividamento dos governos subnacionais € particularmente
importante para o sucesso de um processo de descentralizacdo de competéncias. Estdo bem
identificadas as fontes de indisciplina financeira ao nivel subnacional (Singh e Plekhanov, 2005).
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Uma primeira determinante dessa indisciplina é usualmente designada como commom
pool problem. A separagao de custos e beneficios da despesa publica ocorre quando uma parte
muito significativa das receitas provem de uma fonte partilhada pelos contribuintes de todo o pais
enquanto os beneficios sdo recebidos apenas pelos residentes na jurisdigdo do governo
subnacional. Isso acontece, como vimos, em maior propor¢do para governos subnacionais com

maior dependéncia de transferéncias do governo central.

Uma segunda fonte de indisciplina financeira esta associada a restricdes or¢camentais

brandas. A percegdo de que 0s governos centrais acorrerdo sempre a resgatar os governos
subnacionais em desequilibrio financeiro cria as condigdes para maior indisciplina financeira.
Esta percecdo aumenta quando os governos centrais transferem fundos num ambiente de
suborgamentagdo, isto €, ndo asseguram o cumprimento de suficiéncia de meios. Nesta
situagao, as transferéncias do governo central sdo feitas a posteriori com base nas necessidades

premiando os incumpridores.

Uma terceira fonte de indisciplina financeira pode estar associada a excessiva

concorréncia _entre _governos _subnacionais (entre regides no nosso caso). Excessiva

concorréncia por recursos pode levar os governos subnacionais a fixarem taxas de impostos
demasiado baixas ou a efetuarem despesas em infragstruturas e equipamentos demasiado altas

a custa de endividamento.

Uma quarta fonte de indisciplina financeira pode decorrer de decisdes judiciais que

obrigam o governo central a transferir mais recursos com base na fundamentagdo de que os
recursos transferidos eram insuficientes para o cumprimento das atribuigdes e competéncias

transferidas (insuficiéncia de meios).

Uma quinta fonte de indisciplina financeira decorre da gestdo do ciclo politico-eleitoral.

Neste caso os politicos ndo internalizam completamente o custo total da assuncdo do
endividamento, optando por uma gestdo de curto prazo, transferindo os problemas para as
gestdes futuras.

As restricbes ao endividamento dos governos subnacionais pretendem prevenir a
indisciplina financeira e os efeitos nefastos que pode gerar. Primeiro, 0 excessivo endividamento
dos governos subnacionais gera externalidades negativas para outros governos no mesmo ou

em diferentes niveis de governo. Segundo, o risco de contagio pode afetar o funcionamento dos
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mercados financeiros e aumentar o prémio de risco. Os governos centrais acabam por ser vistos
como responsaveis explicita e implicitamente pela divida dos governos subnacionais (oo big to
fail) e por isso a indisciplina financeira dos governos subnacionais aumenta a percecao do risco

associado ao endividamento do pais e prejudica a economia nacional.

Os mecanismos de monitorizagdo da divida dos governos subnacionais podem ser

organizados em quatro categorias: mecanismos de mercado; controlos administrativos diretos;

regras orgamentais; mecanismos cooperativos entre niveis de governagéo.

A dependéncia dos mecanismos de mercado para conter o excessivo endividamento dos
governos subnacionais é uma pratica pouco frequente. Neste caso 0os governos subnacionais
tém a liberdade para decidir sobre 0 seu endividamento e adotar as regras de controlo desse
endividamento. Para que este tipo de controlo funcione é necessério que esteja presente um
conjunto de condigdes: governos subnacionais ndo devem estar numa situagéo de privilégio em
relacdo a outros devedores; tem de haver informagéo sobre a divida e ratings de divida dos
governos subnacionais; perce¢do de impossibilidade de resgate por parte do governo central;
implementagdo de mecanismos nas organizagdes de crédito que ndo desvalorizem sinais de

risco de excessivo endividamento dos governos subnacionais.

A implementagdo de controlos administrativos diretos nomeadamente sobre niveis de
endividamento, condicionando, por exemplo, o endividamento dos governos subnacionais a
autorizagdo prévia do governo central € uma solugéo pouco frequente. Este tipo de controlo tem
a vantagem de poder ser combinado com regras or¢camentais menos rigidas. Este tipo de
intervencdo tem o inconveniente de aumentar a percegao de que o governo central vira sempre

em socorro dos governos subnacionais resgatando-os financeiramente.

A definicdo de regras orgamentais € uma solugdo muito seguida. As regras podem
assumir a forma de regras de equilibrio orgamental, limites na relagéo entre servigo da divida e
divida, limites ao endividamento, etc. Tém a vantagem de serem claras, transparentes e faceis
de monitorizar. Tém o inconveniente de ndo se adequarem bem a flutuagdes econémicas sendo

menos flexiveis.

Uma Ultima solucdo é apelidada de solugdo cooperativa, isto €, os limites ao
endividamento dos governos subnacionais resultam da negociagao entre o governo central e 0s

governos subnacionais. E vista como reunindo algumas vantagens das outras abordagens mas,
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caso seja mal implementada, acaba por exacerbar os seus aspetos negativos, nomeadamente

aumento da disputa dos governos subnacionais por fundos transferidos pelo governo central,

diminuicdo da autoridade do governo central, e pode acabar numa restricdo ao endividamento
demasiado branda (Singh e Plekhanov, 2005).

Tendo em vista caracterizar o tipo de regras de endividamento seguidas para os governos

subnacionais (onde se incluem os governos regionais) apresentamos uma tabela onde, de uma

forma sintética, se pode observar que a maioria dos paises restringe fortemente o endividamento

dos governos subnacionais. Constata-se que o nivel de restricbes &€ menor para as

regides/estados em paises federais e quase federais.

Tabela 4.2 — Restrigoes ao Endividamento dos Governos Subnacionais em 2013

Sem restricao

Empréstimos
externos
proibidos

Aprovagéo por
niveis
superiores de
governo

Apenas para
financiar
investimento

Proibido tanto
para financiar
despesa
correntes
como de
capital

Australia - gov. locais

Australia - estados

Austria - gov. locais

Austria - estados

Bélgica - gov. locais

Bélgica - regides

Canada — gov. locais

Canada - estados

Chile

Dinamarca

Alemanha — gov. locais

Alemanha - estados

Italia . gov. locais

Italia — regides

Coreia do Sul

México — gov. locais

México - estados

Nova Zelandia
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Sem restricao Empréstimos | Aprovagdo por | Apenas para Proibido tanto
externos niveis financiar para financiar
proibidos superiores de investimento despesa
governo correntes
como de
capital
Pol6nia X
Eslovaquia X X
Espanha - gov. locais X
Espanha - regides X X
Suécia X
Suiga — gov. locais X
Suica- estados X
Turquia X X

Fonte: Adaptado de Hulbert, Claudia and Camila Vammalle (2016), Monitoring Sub-central Governments Debts:

Practices and Challenges in OECD Countries, RIFDE, Papeles a Discusién, 1/2016.

Tabela 4.3 — Regras Orgamentais dos Governos Subnacionais em 2013

Equilibrio orgamental

Limite ao endividamento

Limite a despesa

Australia - gov. locais X
Australia - estados X X
Austria - gov. locais X

Austria - estados X
Bélgica — gov. locais X X

Bélgica - regides X
Canada — gov. locais X X
Canada - estados X X
Chile X

Republica Checa X
Dinamarca X X
Alemanha — gov. locais X X
Alemanha - estados X X
Italia — regides X
Italia — gov. locais X X
Coreia do Sul X X
México — gov. locais X
México - estados X
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Equilibrio orgamental Limite ao endividamento Limite a despesa

Nova Zeléndia X X
Noruega X X
Poldnia X X
Eslovaquia X X
Espanha — gov. locais X X
Espanha - regides X X

Suécia X

Suiga — gov. locais X

Suica- estados X
Turquia X

Fonte: Adaptado de Hulbert, Claudia and Camila Vammalle (2016), Monitoring Sub-central Governments Debts:
Practices and Challenges in OECD Countries, RIFDE, Papeles a Discusion, 1/2016.

Tabela 4.4 - Tipo de Equilibrio Orgamental dos Governos Subnacionais em 2013

Nao usada | Orcamento | Orcamento Soma do Orgamento Orgamento
corrente corrente e orgcamento corrente e corrente e
“off-budget corrente e orgcamento de | orgamento de
funds” de capital capital capital e “off
separadamente | budget funds”
Austrélia - gov. locais X
Austrélia - estados X
Austria - gov. locais X
Austria - estados X
Bélgica — gov. locais X
Bélgica - regides X
Canada — gov. locais X X
Canadé - estados X X
Chile X
Republica Checa X
Dinamarca X
Alemanha - gov. X X X
locais
Alemanha - estados X X
Italia — regides X
Italia — gov. locais X
Coreia do Sul X
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Ndo usada | Orgamento | Orgamento Soma do Orgamento Orgamento
corrente corrente e orcamento corrente e corrente e
“off-budget corrente e orcamento de | orgamento de
funds” de capital capital capital e “off
separadamente | budget funds”
México — gov. locais X
México - estados X
Nova Zeléndia
Poldnia
Eslovaquia X
Espanha - gov. X X
locais
Espanha - regides X
Suécia
Suica — gov. locais
Suica- estados X X X
Turquia X

Fonte: Adaptado de Hulbert, Claudia and Camila Vammalle (2016), Monitoring Sub-central Governments Debts:

Practices and Challenges in OECD Countries, RIFDE, Papeles a Discusién, 1/2016.

Tabela 4.5 — Equilibrio Orgamental dos Governos Subnacionais em 2013

Nao usada Nos orgamentos Nos Na execugéo Deficit tem de
. orgamentos orgamental ser corrigido
submetidos
aprovados por excedente
no periodo
seguinte
Australia - gov. locais X
Australia - estados X
Austria - gov. locais ?
Austria - estados ?
Bélgica - gov. locais X X X
Bélgica - regides X X
Canada — gov. locais X X X
Canada - estados X X X X X
Chile X
Republica Checa X X X
Dinamarca X X X
Alemanha — gov. locais X X X
Alemanha - estados X X
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Nao usada

Nos orgamentos

submetidos

Nos
orgamentos
aprovados

Na execugéo
orgamental

Deficit tem de
ser corrigido
por excedente
no periodo
seguinte

Italia - regides

Italia — gov. locais

Coreia do Sul

México — gov. locais

México - estados

Nova Zelandia

Polonia

Eslovaquia

Espanha — gov. locais

Espanha - regibes

Suécia

Suiga — gov. locais

Suica- estados

Turquia X

Fonte: Hulbert, Claudia and Camila Vammalle (2016), Monitoring Sub-central Governments'Debts: Practices and
Challenges in OECD Countries, RIFDE, Papeles a Discusion, 1/2016.

Na audigéo da CID, realizada a 25 de Fevereiro de 2019, dedicada ao debate sobre fontes
de financiamento dos governos regionais, foi defendida pelo Prof. Paulo Trigo Pereira a ndo

atribuicdo as regides administrativas da capacidade para se endividarem. Esta proposta pareceu
merecer aceitacdo dos presentes, embora néo fosse unanime. Como decorre da apresentacao
acima constituird uma solugdo mais exigente do que é seguida para os governos subnacionais
na quase totalidade dos paises analisados. Esta solugdo enquadra-se numa solu¢do de
descentralizagdo de competéncias para as regides administrativas mais leve e simples e tem em
vista reforgar as garantias de que o processo garante a disciplina financeira e 0 ndo aumento de

custos e de carga tributéria.

Esta proibicdo de endividamento, a concretizar-se no desenho do financiamento das
regides administrativas, tem varias implicagdes que tém de ser aprofundadas. Em primeiro lugar,
julgo que n&o abarca endividamento de curto prazo associado ao funcionamento de qualquer

entidade publica com autonomia administrativa e financeira (divida a fornecedores de curto
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prazo). Seria para o0 endividamento de médio e longo prazo. Nos paises unitarios analisados
acima, em muitos deles, o endividamento a médio e longo prazo sé é possivel para financiar
investimento. Excluindo-se o endividamento a médio e longo prazo dos governos regionais,
havera implicagdes sobre as competéncias para a realizagdo dos investimentos e sobre a
propriedade dos equipamentos e infraestruturas. Como é que se articularia o relacionamento
entre governo central e governos regionais em matéria de investimentos? Que regime de
propriedade teriam as regides administrativas? Teriam apenas o poder de gerir patriménio
alheio? Caso se venha a optar por um modelo de centralizagdo do endividamento é necessario
avaliar as implicagbes que tem para o alcance da intervengdo dos governos regionais e
autonomia de deciséo deste nivel de governacdo. Teriam de ser aprofundados os aspetos

juridicos desta solug&o.

5. Algumas notas conclusivas

Em documento anterior (Costa, 2019b) apresentamos um conjunto de principios que
devem nortear o financiamento dos governos regionais em Portugal. Neste documento
aprofundamos a anélise identificando modelos de financiamento dos govemos regionais e
identificamos possiveis fontes de financiamento. Pudemos beneficiar do debate realizado na
audicdo da CID em 25 de Fevereiro de 2019. Nesta audigédo ficou claro que o modelo de
financiamento escolhido é indissociavel do nivel de atribuicdes e competéncias que vier a ser
definido para as regides administrativas. Pareceu ser unénime na Comissdo que a solugao que

venha a ser desenhada deve ser simples, clara e bem sustentada juridicamente. Deve ter

plasticidade suficiente para permitir uma melhor adequagdo aos diferentes governos

subnacionais. Mereceu grande interesse um desenho que assegure geometria variavel na oferta

de bens e servigos publicos e de mérito, 0 que poderia ser obtido com o aprofundamento da
possibilidade de transferéncia de competéncias numa base negocial, como a lei n° 50/2018 ja
permite, isto é, transferéncia de competéncias através de contratos interadministrativos entre os

diferentes niveis de governagéo subnacional.

Do debate ficou claro que a solugdo que vier a ser desenhada para o financiamento dos
governos regionais deve ser consistente com o financiamento dos outros governos subancionais,
nomeadamente com a Lei das Finangas Locais e com o estabelecido na Lei n° 50/2018. O

desenho proposto neste documento atende a esta necessidade. A solugdo preconizada
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responde a um conjunto de consensos que parece haver na CID. Entre esses consensos
destacamos a adogdo de uma solu¢do com baixa autonomia fiscal dos governos regionais, a
garantia de ndo aumento da carga fiscal, e adogdo de incentivos adequados para a governagao
(incentivos a concorréncia referencial e concorréncia por recursos por parte dos governos
regionais; incentivos a obtencao de ganhos de eficiéncia e de eficacia sem prejuizo da equidade
dos cidadaos no acesso aos bens e servigos publicos e de mérito).

A proposta de desenho do financiamento dos governos regionais tem especificidades
que afasta um pouco a solugdo preconizada da solugdo comumente seguida noutras

experiéncias. Uma primeira especificidade tem a ver com a auséncia de um fundo de coeséo no

financiamento dos governos regionais. Esta solugdo é consistente com o desenho de um
processo de descentralizagdo suave, politicamente mais defensavel. Simplifica o processo
porque as formulas deste tipo de transferéncias geram muito debate. Esta solu¢do é compativel
com um modelo de financiamento em que o peso das receitas fiscais proprias € relativamente
reduzido, logo nao ha o risco de alguns governos regionais optarem por niveis de esforgo fiscal

demasiado baixos. Mas deve ter-se consciéncia que, pesando mais as transferéncias no

financiamento dos governos regionais, o debate sobre a suficiéncia de meios sera mais intenso.

Uma segunda especificidade (ha, no entanto, paises que adotam esta solu¢do) tem a ver
com a descentralizacdo de competéncias em dominios com forte impacto na equidade dos
cidadaos no acesso aos bens e servigos publicos e de mérito financiada com transferéncias
condicionais em bloco numa base negocial entre governo central e governos regionais.
Corresponde a adotar para os governos regionais uma solu¢do semelhante a que foi adotada
para 0S municipios € comunidades intermunicipais/areas metropolitanas. Esta solugdo permite
alguma flexibilidade no tempo e atender a especificidades territoriais. Permite implementar o
processo de transferéncia de competéncias a medida que se vai ganhando experiéncia. Remete

para legislagédo complementar e implica obter informagéo necessaria para o_calculo rigoroso do
custo das competéncias, o que implica a instalacdo de contabilidade analitica na Administragao

Publica. Em relag&o ao que foi estabelecido na Lei n° 50/2018 seria vantajoso considerar um
horizonte temporal mais alargado, qui¢a ndo estabelecer nenhum limite temporal. Esta solu¢éo
permitiria avancar de imediato com atribuicbes e competéncias core que corresponderiam
aquelas que sdo desempenhadas pelas CCDR e alargar progressivamente o processo de

descentralizagdo a medida que se vai ganhando confianga no processo.
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Uma terceira especificidade tem a ver com a gestdo dos fundos estruturais. Preconiza-se
um financiamento baseado numa relagédo contratual. Contudo, ha aspetos de coordenagéo e
funcionamento que precisam ser aprofundados, embora tenham sido j& aflorados na audigéo de
25 de Fevereiro de 2019.

Concluimos com a referéncia a um aspeto que, embora aflorado na CID, estamos longe
de termos uma visdo clara como poderia ser desenhado na solu¢do que vier a ser adotada -
transferéncia ou ndo da propriedade das infra-estruturas e equipamentos a cargo dos governos
regionais, assunto que deve merecer estudo aprofundado por parte dos juristas peritos da
Comisséo.
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Siglas e Acronimos
AM Areas Metropolitanas
AML Area Metropolitana de Lisboa
AMP Area Metropolitana do Porto
CCDR Comissdes de Coordenagéo e Desenvolvimento Regional
CID Comissao Independente para a Descentralizagao
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 Econdmico
PIBpc Produto Interno Bruto per capita
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