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Nota de apresentacao

Com a Constituigdo Portuguesa de 1976 o poder autarqui-
co deveria passaf a constituir uma peca essencial de reforco da
democracia e de promocdo do desenvolvimento do nosso pais. E de
facto, volvidos dez anos desde que a frente das autarquias es-
t30 os representantes eleitos das populagdes, parece-nos ingues
tionavel o progresso conseguido naquelas duas vias, infelizmen-
te sem paralelo em outros niveis igualmente decisivos no contex
to nacional.

Parece-nos, também, que se tratou de um progresso devi-
do mais & competéncia e ac empenhamento conseguidos a nivel lo-
cal do que a algum aumento da capacidade financeira atribuidaas
autarguias. De facto, depois de nos pfimeiros anos apbs a entra
da em vigor da primeira lei das financas locais ter aumentado a
percentagem dos gastos piblicos por elas feitos, estdo agora nu
ma situacdo de maior caréncia relativa do gue antes de 1974,ten
do disponibilidades para realizar apenas menos de 7% das de5pe:
sas totais - situacdo sem paralelo em palses de dimensao simi -
lar (ou mesmo mais pequenos) da Europa Ocidental. O que tém, is
so sim, & uma maior leveza nas suas estruturas e uma maior raci
onalidade na aplicacao dos seus dinheiros, sendo particularmen-—
te chocante o confronto com um Estado que aumentou de forma in-
justificavel o peso da sua burocracii e tem feito por isso um apro-
veitamento desequilibrado dos seus heios. Tal nao resulta, obviamen-
te, de estarem a frente das autarguias homens melhor preparados
ou melhor intencionados, & a prépria ldgica do peder local que,
independentemente das pessoas, obriga a um melhor aproveitamen-
to dos recursos, assim se explicando em grande medida a maior e
ficiéncia e a maior prosperidade que, por exemplo no contextoeu



ropeu,tém sido consequidosnos paises onde & maior a descentrali-
zagdo e a capacidade do poder autdrquico.

0 reforgo da capacidade financeira das autarguias,em par
ticular dos. municipios, justifica-se, pois, como meio de consol;
dagdo do poder local e como via fecunda de promocdo do progresss
do nosso pais. Na falta de tradigdo portuguesa a tal propdsito ,
importa, consequentemente,cue os melhores esforgos sejam feitosno sentido
de estudar e Qropor os passos adequados para que tal desiderato
seja atingido.

Face a escassa atencdo que tem sido todavia dada a esta
problematica, & de sublinhar de um modo muito especial o estudo
feito pelo Dr. Vasco Jorge Valdez Matias, elaborando uma disser-—
tagdo de mestrado com um "Contributo para o Estudo das Financgas
Municipais em Portugal". Dedicou assim a sua investigacdo a um
tema de grande interesse cientifico e da maior relevincia prati-
ca, reflectindo e oferecendo sugestSes num campo onde, sendo in-
satisfatdrias as solugdes até agora encontradas e estando sujei-
tas a um processo de mudanca face a reforma do sistema fiscal por
tugqués que esté em curso, importa encontrar outras vias gque pos-
sam conduzir aos objectivos desejados. Pareceu-nos por isso, que
a Comissdo de Coordenagdo da Regido Centro prestaria um bom ser—
vigo promovendo a sua publicacao. :

O Presidente

nﬂ.n..ul Ct.lp, (n'...,' Tn.‘-c

(Prof. Doutor Manuel Carlos Lopes Porto)
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Nota Preévia

0 presente trabalho versa, como o proprio nome indica, a problematica
das finan¢as locais, em particular o caso portugués e corresponde, no essencial,
3 dissertacdo de mestrado apresentada e discutida na Faculdade de Direito de
Lisboa,

Como apos a sua elaboragdo tivesse ocorrido a publicacao do Decreto-Lei
n0 98/84, de 29 de Margo que revogou por inteiro a Lei n@ 1/79, de 2 de Janeiro,
houve a preocupacac de, no presente texto, se incluir um capitulo dedicado @ ana
lise daquela, ainda que de forma sumaria, de molde a comtemplar a actual Lei de
Financas Locais.

)
Em tracos gerais, pode dizer-se que iniciaremos o trabalho com um capitu
lo em que iremos analisar o conceito da autonomia, nogao a que tanto se recorre
q
quando se fala nas autarquias locais e no chamado "Poder Local".

Posto isso, iremos estudar guatro experiéncias estrangeiras, em materia
de regime financeiro local, que sdo as da Espanha, Franca, Holanda e Inglaterra,
com o que iremos ver quais os pontos comuns ou quais as diferencas em relacdo a
legislacao portuguesa.

Seguidamente, entraremos na parte nuclear do trabalho, que consiste no
estudo do regime financeiro das autarquias locais, saido, respectivamente, do
Codigo Administrativo e das Leis de Finangas Locais (Lei n2 1/79, de 2 de Janei
ro e Decreto-Lei n@ 98/84 de 29 de Margo), efectuando um paralelo entre tais di
plomas, nao sem que antes se dedique um Capitulo ao estudo da origem e evolugao
de municipio em Portugal.

Finalmente, extrairemos algumas conclusdes a Tuz de todo o exposto, pre
tendendo-se, ainda, tomar posicdo quanto a certos problemas nucleares em materia
de finan¢as locais.






CAPITULO I

NOCEO DE AUTONOMIA

§ 1la

INTRODUCRO

Antes de entrarmos no estudo detalhado dos regimes de finangas
municipais, em particular no dmbito do Cédigo Administrativo e
da Lei n? 1/79, ndc queremos deixar de eguacionar, em tese ge-—

ral, a falada questdo da autonomia municipal, para, em momento

ulterior, apreciarmos o grau gue aquela atinge designadamente

nos diplomas legais acima refer:i,dos.J

Cumpre, desde ja, anotar que o conceito de autonomia tem sido
objecto de infimeras construgdes doutrinais, de infindaveis de

bates e tratamentoc por miltiplos autores.

Todavia, nem por isso a situagdo ressalta claramente aos olhos
dos observadores. Antes pelo contririo: Como acentua Fernando
Albi (1), "s3o infinitas as elaboragfes doutrinais levadas a

cabo, com um refinamento de subtilezas e matizes, com um virtug

sismo dialético que criou, em torno do problema, um ambiente

{1) "La Crisis del Municipalismo", Instituto de Estudios de Rd

ministracion Local (IEAL), Madrid, 1966, pg.l91l



te de profundo confusionismo, resultando dificil entre o emara-
nhado & td3o diversas definigdes e teorias, chegar a conclusdes
definitivas que unifiquem esses dispares critérics e permitam
determinar, com exactiddao, o que & gue deve entender-se por au

tonomia”.

Acresce que para tal confusio em parte contribui a diferente no
menclatura utilizada pelos tratadistas. Na realidade, para re-
ferenciar a ﬁesma situagd@o ou situagdo idéntica podem utilizar-
-se expressoés como descentralizagdo, autonomia, autarquia seli-
-government, home rule ou selbsverwaltung, o gue resulta, também,

da origem (naciocnal) da expressdo, cOmo vVeremos.

Por isso que conveniente se torna tentar situar a presente ques-—
tdo em termos de, ainda que bastante sumariamente, precisarmos
alguns conceitos para podermos ter uma ideia relativamente pre-
cisa do que &, afinal, a autonomia municipal.

§ 20

EM TORNO DA ORIGEM DO MUNICIPIO

Comegaremos por afirmar que muito do que se entenda ou possa en
tender pelo que & "autonomia", no caso, do municipio face ao Eg
tado, passa, justamente, pela posigdo gque se adopte quanto ao

caricter natural ou legal daquele (municipio).

Na realidade, a referida guestdic tem muito a ver com uma velha

polémica, alimentada por diverses tratadistas, conducente a de
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terminar se o municipio & uma realidade natural, que se imponha

por si mesmo ao Estado, ou se, pelo contrario, o municipio & e-
managao do mesmo Estado, & resultado da lei estadual. Trata-se,

em suma, da querela entre as concepgaes naturalista e legalista

do municipio, de que iremos agora dar sucinta nota.

Para os que advogam a primeira das concepgdes, o municipio & uma
realidade natural, que constitui o segundo grau da evolugdo das
sociedades fundamentais humanas — familia, municipio e Estado,

sendo o municipio anterior ao Estado, e ndo tendo sido criado por

este (ltimo, antes resultando da cbra de Deus au da natureza.

Acresce que o municipio possui uma competéncia privativa, actuan-
do em esferas de acgdo proprias, que ndo delegadas. Entre os di-
versos cultores desta concepgdo encontra-se Tocqueville (2), que

afirma:

"La Commune est la seule association gqui soit si
bien dans la nature que, partout od il a des hom
mes réunis, il se forme de soi-méme une Commune.
La societé communale existe donc chez tous les
peuples, quels que soient leurs usages et leurs
lois; c'est l'homme qui fait les royaumes et
crée les républiques; la commune parait sortir

directement des mains de Dieu".

(2) A. de Tocqueville, "De la Démocratie en Amérique", Paris,
1835, tomo I, cap. V, citado por Fernando Albi, in "La

Crisis ...", Pg9.9.
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Aspectos essenciais da concepgdo naturalista s3o0 o facto de o
municipio ser anterior ao Estado, isto &, ter tido origem pré
via, a que acresce que tal lhe di direito a organizar-se autg
nomamente, com plena liberdade em relagdo ao Estado. Mais a-
crescentam esses autores que este (o Estado) & o resultado de
um processoigradual de associagdo natural dos povos, que se
vdo agrupando, dando origem ao municipio, depois & provincia
e, finalmente, ao Estado. Foi este, designadamente, o pensa-
mento de Jaéques Turgot e que teria, mais tarde, influéncia
no pensamenﬁo do legislador da Revolugdo Francesa naquilo que
ficou conhecido como o "pouvoir municipal", ou seja, o conjun

to de poderes proprios do municipio a que se contrapunham ou-

tros prbprios da Administragdo Central. Diga-se de passagem

que o extremismo da legislagcdo produzida nos principios da Re
volugdo levaria, justamente, a uma fortissima reacgdo centra-
lizadora gque se consolidaria com Napoledo, no sentido de esva
ziar o "pouvoir municipal", transformando-se as municipalida-
des em simples brgdos governamentais em situagdo de dependén-

cia hier&rquica.

Reformulado, postericormente, por Royer—Coliérd,a sua influén-
cia estende-se a varios paises, entre os quais os Estados Unji
dos e fica célebre a definigdo dagquele autor, pela qual se di

zia que:

"Onde haja um certo nimero de habitagfes vi-
zinhas h& interesses comuns de seguranga, de
comodidade, de salubridade e referentes & pro
priedade. S&o0 estes interesses, inteiramente
distintos dos interesses gerais, os que for-

mam o municipio".
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Também os autores da chamada Escola SociolSgica do municipio,

por exemplo Krause,acentuaﬁ o factor de agregagdo de tal mo-
do que, no seu entender, as sociedades s3o totalidades orga-
nicas compreensivas sempre de entidades (sociedades) menore;.
Deste modo, a sociedade global & uma verdadeira sociedade de
sociedades, entre-as guais encontramos o municipio, a guem se
atribui um carécter essencial e natural, tal como a familia e

a Nagdo.

Ha qguem pretenda ver nas concepgoes do "self-government" in-
glés ou do "home rule" americano manifestagdes concretas do
pendor natural do municipio. Caracterizi-lo-emos desde ji e

tentaremos demonstrar do-infundado de tais pretensdes.

Quanto ao primeiro (self-government), subjaz-lhe a ideia de que

o essencial reside e se centra no predominio absoluto dos con-
selhos electivos, a par de uma escassa fiscalizacao pelos depar
tamentos centrais do Estado. Todavia, como acentuam infimeros au
tores (3) nada na Histbria ou na realidade presente permite afir
mar que o municipio nao seja uma "creature of law", ou seja,uma

criagao da lei, do Poder Legislativo.

Por outro lado, s0 a partir de 1834 & que o sistema britanico
passou a ser mais representativo e s8 a partir de 1919 se tornou

plenamente democratico.

(3) B. Ashley, "Local and Central Government", Londres 1906;
W.E. Jackson, "La estructura del ré&gimen local inglés”,
versdo espanhola, Madrid, 1962; R. Gneist "Englische Ver
fassungsgeschichte und Verwaltungsgerichte in England",
Berlim, 1857, todas obras citadas por Fernando Albi, op.
cit., pag. 18.
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J& quanto ao "home rule", vigente nos E.U.A., ele & um.movimento
mais autonomista no sentido de que aos municipios & concedido
agquilo que os tratadistas designam por "charter making power",ou
seja, a faculdade, decorrente da constituigdoc de um Estado, con-
cedida aos mpnicipios de elaborarem a sua propria carta constitu
cional, fixéhdo a sua propria forma de governc e uma esfera de

competéncia prépria (4).

No entanto, deve dizer-se que nem por este facto os autores, par-
ticularmente os americanos, pretendem extrair a conclusao de que

os municipios possuem um direito natural & autonomia. O home ru-

le surgiu como um movimento {nos finais do século XIX) de reac-
¢80 is tendéncias excessivamente centralizadoras dos drgaos le-
gislativos dos Estados, mas cujos resultados resultam de conces-
soes e sao o resultado concreto da lei estadual. Por outro lado,
e especificamente no gue concerne s competéncias,hd gue dizer que
nao ha uma regra geral de competéncia municipal antes, no essen-

cial, elas derivam de enumeragao exaustiva decorrente da lei.

Alias, os tribunais americanos pronunciando-se guanto a esta ques
tao, viriam a firmar importante jurisprud&ncia, nomeadamente no

caso Meriweter v. Garrett, do seguinte modo:

(4) Wilcox, em "The BAmerican City: a Problem in Democracy",
New York, 1904, no capltulo XI refere as ideias basicas
do home rule:

19-0 direito do municipio eleger, entre os seus priprios
cidaddos, aqueles gque hi3o-de aplicar a lei na localidade;
29-A cidade possui a faculdade de definir a sua forma de
organizagdoc para exercer o governo;

39-Compete & cidade a determinagao do fim ou esfera do go
verno local.

14



"0 Estado pode livremente modificar ou retirar os poderes
de um MuniciIpio, apropriar-se dos seus bens sem indemni-
zagao, reté-lo para si ou transmiti-los a outros organis
mos, aumentar ou diminuir o seu territdrio, agregd-los em
todo ou em parte a outro Municipio, revogar a Carta e dis
solver a Corporagao”.

Foi, pois, esté o caldo cultural da ccncepgao naturalista do
municipio a qual, alids, vai contudo, ao ponto de chamar para
si concepgOes que, pelo contrario, se guadram antes no campo

oposto, como vimos.

Aliads, acrescente-se, ainda, gue um dos pontos mais fortemente

apontados pelos defensores do caracter natural do municipio re-
side na pretensa existéncia prévia deste, em relagao ao Estado,
e, como ja apontémos, no facto de por esséncia das coisas, pela
natureza humana, o municipio surgir de forma primaria e esponté

nea.

Seria estulto poder aqui e agora expdr com profundidade, gquer a
argumentagac de um lado, quer do outro, além deste simples enun
ciar de toOpicos. Diremos, unicamente, gue nao nos convencem os

argumentos gque pretendem fundar os poderes do municipio num pre-
tenso caracter natural deste, no sentido de alheio 3 vontade hu-

mana. (5)

(5) Vejam-se, entre outros, com cari3cter bastante desenvolvi

do, as segquintes obras:

Calvo Sotelo, "Mis Servicios al Estado", 1931, Imprenta Clasica
Espafiola, bem como o Estatuto Municipal de B de Marcgo de
1924, conhecido como o "Estatuto de Calvo Sotelo", impre-
gnado das concepgdes naturalistas do municipio, espelha-
das logo no artigo 19, onde se diz que "& municipio a as-

15



Na realidade, se & discutivel que o municipio precedeu historica
mente o Estado, naoc & de extrair dal a nosso ver, uma inquestio-
navel prevaléncia dos poderes do municipio em termos de eles te-
rem unicamente que ser reconhecidos pelo Estado. Toda a experien-
cia histdrica conduz exactamente ds conclusdes opostas. Desde,por
exemplo, asfcartas de foral outorgadas pelo senhor, &s situagoes
mais recentes dos municipios que surgem ja depois de constituido
o Estado, ao facto de agueles serem o produto da vontade dos Esta
dos que soménte perante indicadores populacionais, de riqueza eco

nomica e outros se decidem a criar "ex novo",tudo isto - diziamos

- nos faz propender em sentido oposto.

Além disso, se o municipio & uma associag@o de caricter natural,
entre vizinhos, n3oc se compreenderid muito bem como introduzir com
caracter decisdrio os factores como os ora apontados para ndo con
siderar que as freguesias - agregados muito menores - naoc sejam,
também, municipios e n3o detenham os mesmos poderes gque estes, j&
que também elas sao associagoes de vizinhos e nao consta que te-

nham surgido menos espontaneamente gque os municipios.

sociacdo natural, reconhecida pela lei, de pessoas e bens,

determinada por necessarias relagdes de vizinhanga, dentro

do limite alcancado pela jurisdigaoc da Camara".

Veja-se, igualmente, "Catedra Calvo Sotelo", Conferéncia
1974, IEAL, designadamente a "Significacion del Estatuto en

la Histdria del Municipalismo Espafnol”, por Luis Jordana de

Pozas.

Muitos dos textos dos Congressos Ibero-Americanos,dos quais

o II decorreu em Lisboa, em 1959, tém insitos a defesa da
concepgac naturalista do municipio, alids de gque os tratadis
tas latino-americanos, bem como alguns italianos, sao culto

res dedicados. Em contrapartida, em sentido contrario, ve-

16



Quanto & pretensa esfera propria e originiria de atribuicoes e

competéncia dos municipios, afigura-se-nos gue tal postura nao
& consistente porgue, como se sabe, aguelas variam substancial
mente de pais para pals e com os tempos, a gue acresce que os
municipios fazém aquilo que a lei lhes di a possibilidade de fa
zer, resultado de um processo que se vai firmando com a prati-
ca, ao longo da histdria e de acordo com as circunstincias que
esta dita. AliSs, e a finalizar, parece-me particularmente di-
ficil estabelecer com nitidez uma clara separagdo de fungGes my

nicipais e estatais, com cardcter duradouro e decisivo.

Enfim, sao estas alqumas das razdes que nos levam a n3o aceitar

o cardcter natural do municipio, nos termos expostoé. Como se com
preenderd as diferentes posturas nesta matéria tém, igualmente,os
seus reflexos no que concerne & ideia de autonomia. £, pois,a es

ta guestao que passaremos a dar atengab.

ja-se Fernando Albi, que seguimos de perto, na obhra "La
Crisis del Municipalismo" e, ainda, Alberto de Rovira Mo

la, "Los Fondos Fiscales con Finalidad Redistributiva",

IEAL, Madrid 1976, sobretudo na vertente financeira. En-
tre nds, veja-se Prof. Jorge Miranda, "A Constituicdo de
1976 - formagéo, estrutura, principios fundamentais",Lig
boa, 1980, pag. 456. Em contrapartida, em sentido que se
nos afigura melhor se integrar nas jusnaturalistas ou pro

ximas, veja-se Prof. Soares Martinez, "Comentarios a Cons

tituigdo Portuguesa de 1976", maxime comentirios aos arti
gos 2379 e 2389 e Prof. Baptista Machado, "Participacgido e
Descentralizagao", in Revista de Direito e Estudos Sociais,

Ano XXII, Jan? - Dez?, n?s. 1, 2, 3 e 4, maxime pags. 9 e
10.
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§ 32

O CONTEODO DA AUTONOMIA

Existem varios conteiidos possiveis para a autonomia, ou se se
preferir,esta pode desdobrar-se por diversas vertentes, desde

a politica éiorganizativa, d& juridica ou normativa, & financei
ra ou a técnica. Nao pretendemos fazer agora um estudo, ainda
que sumério,_destas todas, pelo que optamos por aprofundar um
pouco mais aAjuridica e a financeira por nos parecerem as de
maior relevo na Optica do presente trabalho. Quanto i politica,
ela &, evidentemente, essencial mas seri mais pacifico o seu
contetdo ji gue, comc acentua M.S, Giannini (6), "o trago tipi
co da autconomia local reside no facto de o o6rgao fundamental dos
entes locais territoriais ser o povo em corpo eleitoral e de con
sequentemente, tais entes derivarem a respectiva orientagao po-
litica-administrativa, nao do Estado, mas da sua propria comuni
dade, ou seja, da maioria da prépria‘comunidade. Donde resulta
que tal orientagSo pode divergir da do Estado, e até contrastar
com ela quando nao haja correspondéncia de maiorias na Comunida

de estatal e nos entes territoriais".

A autonomia, a nosso ver, nao & um conceito absoluto, antes se
podendo falar em mais ou menos autcnomia em relagdo ao Estado.
© leque de poderes do municipio pode ser maior ou menor, dispon
do, também,de maior ou menor liberdade para os utilizar,sem su-

bordinagdo ao Poder Central.

Seguindo a sistem@tica proposta por Albi, diremos que a autono-

mia poderad ser tipificada do sequinte modo:

(6) "Autoncmia?ﬁbblica",in Enciclopedia del Direito,vol 1V,
1959, paAgs. 356 e ss.



1 - Autonomia pura

Por esta entender-se-3a a "faculdade que corresponde a certos en

tes de se dar a si proprios normas juridicas de direito objecti

wvot

(Rosin) ou "de criar preceitos cobrigatdrios de direito objec
tivo" (Forstho%f). Para Zanobini, a autonomia traduz-se numa "es
pecial capacidade de alguns entes ... de constituir, por si mes-

mos, no todo ou em parte, o seu proprio ordenamento, mediante a

emanacio de normas com a mesma eficicia das normas juridicas ema
nadas do Estado e destinadas, por conseguintes, a formar parte do
ser ordenamento". Ou, ainda, para Zorn "a autonomia pressupoe um
poder de direito publico, mas ndo soberanc de modo absoluto, ao

gual compete a faculdade de emanar normas juridicas obrigatdrias,
dentro dos limites estabelecidos pelo poder absclutamente sobera

no" (7).

Mutores mais extremistas, defensores db poder originirio e natu
ral do municipio, chegam mesmo a advogar gque autonomia pressupoe
cabal separagao das esferas de competencia do Estado e da autar-
gquia, a tal ponto que a esta caiba regulamentar todos os aspec-
tos respeitantes & sua drea geogrdfica, sendo-lhe inatos também
poderes tributarios e fiscais, no sentido de criar impostos. Co
mo refere Rovira de Mola, "como consequéncia da origem e carac-
ter natural do municipio, este & ou deve ser comc um pequenc Es

tado no gual se atende e resolve tudo o que se refere & entida-

(7) Citados em F. Albi, op. cit., pdgs. 195, 196.
Veja-se, igualmente, sobre esta matéria Francesco Sta-
derini, "Principii di Diritto degli Enti Locali",Pado-
va, CEDAM, 1978, pgs. 19 e ss, quanto ds varias compo-

nentes de autonomia.
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de local" (B). Se quanto a esta {iltima concepgdo deiximos j3 ex
presso 0 nosso desacordo em momento anterior, guanto ao concei-
to de autonomia pura, tal como & entendida por alguns dos Auto-
res atras citados, e que, no fundo, se aproxima da doutrina do
"home rule",ipensamos que, embora possivel, ela se nao coaduna
com a maior parte da realidade no gue respeita ao poder "legisla
tivo" dos municipios. Esta aproxima-se mais da autonomia funcio-

nal, de que daremos agora nota.

2 - Autonomia funcional

Compreende-se nesta a chamada autarquia, descentralizagéo, sel-
bsverwaltung e self-government. Caracteriza-se por ver o munici
pio englobado no quadro mais vasto da colectividade estadual, admi-

nistrando-se a si mesmo, actuando primordialmente por delegagéo

do proprio Estado, embora com certa independéncia deste. Enguan

to, pois, na situagao de autonomia pura o municipio ditaria as
suas proprias leis, nesta acepcao de autonomia limitar-se-ia a
aplicar as normas gerais do Estado, cabendo-lhe unicamente um po
der regulamentar (9). Enfim, se na primeira estd sobretudo presen

te a componente politica, na sequnda predomina a administrativa.

(8) "Los Fondos Fiscales ..." c¢it., pg. 29

(9) Veja-se, neste sentido, no ambito do II Congresso Ibero-
-Americano, Crdnica do Congresso Hispano-Luso-Americano-
-Filipino de Municipios, Lisboa, 1959, a importante comu
nicagao do Professor Concalves Pereira, subordinada ao te

ma "Conpeﬁdo e Limites do Direito Municipal", a pgs. 161

e 55.
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3 - Autonomia téecnica

Aquilo gue Albi refere como autonomia técnica (e que alguns auto
res designam autonomia financeira ou de gestao, administrativa ou
simplesmente té&cpica) trata-se de um expediente que o Estado uti-
liza e & resultahte do desenvolvimento das suas actividades. Este
nao desenvolve as suas actividades através dos seus drgdos propri
os mas utilizando organismos especiais (v.g. institutos piGblicos).
Esta forma de autonomia tem, pois, pouco a ver com a autonomia mu-
nicipal e traduz-se num menor grau da mesma, atenta até a forma de
designagdo dos titulares dos referidos organismos ou da tutela so-
bre eles incidente. Todavia, em certas circunstancias e face 3 cen
tralizagdo e empolamento do Estado, por oposigdo ac municipio, hi
o risco de a autonomia que este detém poder a prazo vir a redundar

em situacoes mais proximas desta {iltima forma de autonomia.

)
A concluir este ponto, diremos que o conceito de autonomia & re-

lativo pressupondo, contudo, nc minimo agquilo que antes caracte-
riz@mos como autonomia funcional. Como deiximos dito anteriormen
te, ndo pensamos gue o municipio seja um ente natural e da pre-
tendida preexisténcia do mesmo face ao Estado nido retiramos as
conclusOes maximalistas gue os autores das correntes "naturalis-

tas"

pretendem. Para nd0s, na esteira do defendido pelo Professor
Marcello Caetano (10), "o Municipio, embora hoje em dia nao se
possa dizer fundado na natureza das coisas, tem tradicdes que se
devem respeitar quanto possivel".

(10) "0 Municipio na Reforma Administrativa", in "Paginas
Inoportunas", pgs. 249 e ss.
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4 -~ A vertente financeira da autonomia

Como & 8bvio, o gque referimos anteriormente tem implicagdo para

a vertente financeira da autonomia

Esta, entre nds, & definida legalmente pelo Decreto-Lei n®41375

de 19-11-1957, § 29, artigo 19 ao dizer que:

"S30 considerados servigos dotados de autonomia financei
ra, ou servigos autdnomos simplesmente os que, além de
autonomia administrativa, possuam contabilidade e orga
mento privativos, com afectagdo de receitas prdprias as
despesas da sua manutencgao, e guer o respective movimen-
to de fundos se faga pelos seus cofres quer deva transi-

tar pelos cofres do tesouro”. Acresce que o § 19 do cita

do artigo define igualmente autonomia administrativa,nos

termos gue seguem:

"S3o considerados servigos dotados de autonomia adminis-~
trativa agueles cujos Srgdos sejam competentes para efec
tuar directamente o pagamento das suas despesas, median-
te fundos requisitados mensalmente em conta das dotagoes
atribuidas no Orgamento Geral do Estado e de cuja apli-

cagdo tém de prestar contas findo o ano econdmico".

Como acentua Oliveira Liriec (11), hd gradagdes na autonomia finan
ceira, j& gue o maximo desta "se alcanga na soberania fiscal ou

na detengao de poderes que dela emanam ou nela se fundam". Ora,

(11) Oliveira Lirio, "Os Impostos Locais no Direito Tributario
Portugues" I vol. (Parte Geral), pg. 17
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como anteriormente j& o referimos - e agora repetimos - s6 o Esta
do & soberano, ndo cabendo este atributo ao municipio que, quando

muito, seré sujeito activo da relacdo juridica tributaria(i2).Por

isso que, embora o feixe em que se possa consubstanciar a autono-
mia financeira v& até & soberania fiscal, para o municipio ele &
necessariamente &enor. Posto isto, h& que realgar que a legisla-
¢80 supra mencionada nio é manifestamente muito exigente no gue
respeita ao preenchimento do conceito de autonomia. Por outro la-
do e como acentua o Professor Sousa Franco (13), "O conteddo da
autonomia financeira & bastante amplo, nos termos da constituigdc",

pois que "os concelhos t&m autoncmia patrimonial (art. 2409 CRP)

e independéncia orgamental; autonomia de planeamento financeiro

(elaborando orgamentos), autonomia de execugdo e controlo orgamen
tal (elaborando e aprovando balangos e contas préprias); tém auto
nomia de tesouraria ({(art. 2402, n? 3 CRP e L.1/79); e dispSem ain
da de receitas prbprias (art. 2402 CRP, n22 e 3 e L.Ll/79, art.le)"
Aliis, dados justamente os contornos ampios desta "autonomia", a-
quele Professor designa mesmo como de independéncia financeira a

situagdo gue melhor se coaduna ao tipo de relacionamento entre a

Administragdo Central e Municipal (14), situagdo que ﬁé se coloca
va, alids, no dmbito do Cbdigo Administrativo, ndo sendo,portanto,

nova.

(12) Abordaremos esta "vexata gquestio"em Capitulo seguinte do nosso
trabalho.

{13) Professor Sousa Franco, "Finangas Plblicas e Direito Financei-
ro", pg. 109

{14)Professor Sousa Franco, "Manual de Finangas Pdblicas e Direito
Financeiro"fls?d,pgs.593 e ss e "Finangas Pliblicas e Direito

Financeiro®,1980,pgs,77 e ss.{(com colaboragdo do Dr.E.Paz Fer
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Como posteriormente teremos oportunidade de ver wais detalhadamen
te os diversos cambiantes de que se reveste a autonomia financei-
ra, particularmente a propbsito do Cbdigo Administrativo e da Lei
n2 1/79, deixaremos por ora sem mais desenvolvimentos a guestdo
da autonomia patrimonial e de contabilidade e orgamento para nos

virarmos para o problema das receitas prbprias das autarquias.

Na realidade, situa-se aqui um dos problemas fulcrais da autcno-
mia municipél e gque tem dado azo a naturais polémicas entre dife
rentes correntes de pensamento. Efectivamente, como todos o recpo
nhecerdo, o municipio serd tantc mais independente do Estado gquan
to maior volume de receitas prbprias dispuser ou, dito de outra

forma, quanto menos necessitar do Estado para colmatar as insufi-
ciéncias orgamentais com que se confronte. E patentemente eviden-
te que se o municipio puder dispdr de receitas prdprias que cu-

bram inteiramente os seus gastos obter& muito maior margem de ma-
nobra em relagdo ao Estado pondo—o‘a coberto, designadamente, de

imposigdes ou subserviéncias de natureza politica que possam por-

ventura ocorrer.

O que ora vimos equacionando entronca, no fundamental, na guestao

da autonomia tributaria do municipio, o que significa a faculdade

de que este goza de poder criar impostos ou, pelc menos, de esco-
lher de entre aqueles que a lei lhe faculta os gue pretende lan-

gar no dmbito da sua circunscrigdo territorial. Em torno deste pro

reira).
Mo sentido clissico de "autonomia financeira" veja-se Profes-
sor Teixeira Ribeiro, "Lig¢Bes de Finangas. Piblicas", 1977 ,pgs.

53-55.



blema muito se tem dito e escrito (15). Sinteticamente, salienta
-se que hi diversas posicfes possiveis na matéria, concebendo-se,
ao menos no plano tebrico, duas que se situam em extremos opostos:
de um lado os que sustentam uma autonomia completa, que se con-
substancia num poder tributf&rio origin&rio Tquando se fala em "po

der tributdrio origin&rio" gquerem,as mais das vezes, os Autores si

(15) Entre divefsos cutros, podem ver-se os seguintes Autores:

-Professor Soares Martinez, "Da Personalidade Tribut&ria", 2e
edigdo, 1969, pgs. 247 e ss;

=Professor Sousa Franco, "Finangas Pablicas ..." cit.,pg.l1l15
e s5;

-Alberto de Rovira Mola, "Los Fondos Fiscales ..." cit. pgs.
101 e ss;

-Giorgio Tescro, "Principiidi Diritto Tributario", Bari, 1938
pgs. 76 e ss. ?

~Berliri, " Principii di Diritto Tributario", Mildo, 1952, pg.
148 e ss;

~Gustavo Ingrosso, "Instituzioni di Diritto Finanziano", Népg
les, 1954

-Ezio Vanoni, "Natureza e Interpretagd3o das Leis Tributérias"
Padua, 1932

=Nicola d' Amati, "Los Tributos Locales Tributarios despues de
la Reforma Tributaria®in "Novedad y Continuidad de Reforma
Tributaria™;Bari,1972 e "Ordenacion Financeira y Finanzas Lo
cales";

-E. Moldes y L. Caramés, "La Financiacion de las autonomias V'
las haciendas municipales: algunos aspectos essenciales";

-José Antbnio Garcia Trevijano,"Las Haciendas locales y el Es

tado en el momento presente"
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gnificar uma verdadeira soberania tributéiria originaria), sendo
que o municipio seria livre de criar os tributos que entendesse
e em que a "delimitagdo casuistica das brbitas fiscais do Esta-
do e do municipio deveria ser etectuada pelos tribunais de jus-
tiga e ndo éelo poder“legislativo do Estado" (lg). No outro ex-
tremo, estdo aqueles éue pugnam pelo centralismo tributério ab-
soluto do qual resulta que o poder de imposigdo tributério re-

side exclusi@amente no Estado que © nao compartilha com mais ne

nhum ente, mormente o municipio.

No campo dos principiocs poderia ser admissivel gqualguer das po-
sigBes. Todavia, verifica-se que elas ndo t&m correspondéncia
pritica nas experiéncias conhecidas, particularmente a da auto-
nomia tributéria completalo que se compreende atendendo a que

s o Estado & soberano e gque a soberania fiscal, enguanto facul
dade de criar impostos "ex novo", é‘parcela da soberania, que
por. ser indivisivel,é atributo estadual exclusivo. Por isso que
as posigOes defensoras de tal autonomia - que encontram expres=
s3o, nomeadamente, nos Congressos lbero-Americanos de Municipios
- mais énfase colocam na posigdo "de jure éénstituendo“ do que
na de "de jure constituto". Ja as posigfes centralistas, embora
n3o sejam reivindicadas expressamente por correntes doutrinérias,
tém~-se vindo a impdr paulatinamente e por forga das coisas, tal

como veremos muito em breve.

{16) Adriano Carmcna Romay, "Fuentes de ingresos especificos de
la Hacienda municipal”, citado por Alberto de Rovira Mola,

"Los Fondos ... " cit. pg. 104



Deve , contudo, dizer-se que a esmagadora maioria da doutrina defen
de posigles que se situam entre os extremos antes apontados. Assim,
0s Autores dividem~se entre aqueles que sb acham que had verdadeira
autonomia desde gue o municipio possa estabelecer e exigir impostos
ndo se negando, contudo, que a lei estabelega os elementos essenci-
ais do tributo, hem assim como quais os que o municipio pade estabe
lecer ({17), sendo certo que quanto mais vastos forem estes poderes
mais ampla serd a autonomia na medida em gue menos dependente finan
ceiramente do Eﬁfado fica o municipio, Além deste aspecto, que & de
terminante para esta corrente, outros haveri gque pcdem igualmente a
duzir-se em reforgo da posigdo ora expressa, designadamente o facto
de se responsabilizarem de forma mais directa 0s autarcas pela uti-
lizagdo dos dinheiros e consciencializd-los de modo mais adequado

para a necessidade de, previamente ao langamento de projectos, ser
indispensavel obter os meios financeiros adequados. Outros, pelo

contréario, entendem que, n3o se negando que possa haver um tal po-
der tributirio, ele ndo & indispensivel para que haja autonomia ou
descentralizacdo financeira e/ou tributiria. Para estes Autores, a

questdo basica coloca-se em torno ndo da autonomia tributlria mas

antes da autonomia de gasto ou, como lhe chama Rovira de Mola, na

autarquia econbmica e autarquia de gasto. O que importari nidc & tar
to que o0 municipio possua a capacidade de langar tributos mas antes
gue tenha capacidade de gastar o que pressupfe, obviamente, que ha-
ja dinheirc suficiente para o fazer, para o que uma coordenagio e

reparti¢do adequadas dos dinheiros piliblicos entre Estado e Adminis:

(17) Jos& Antbnio Trevijano anota que"a lei regula os aspectos que
respondem ds perguntas o que podem estabelecer as entidades

locais e até onde e como podem fazé-1lo" (Las Haciendas loca-

les" ... cits., pgs.36 e ss).



tragdo Local & o factor decisivo e fundamental.

E, alids, a presente formulagdo a que melhor se coadunard com o ex
posto quanto ao contefldo da autonomia, em geral. Veremos, em momen
to posterior, em particular a propbsito do Cédigo Administrativo e
da Lei ne l/?é, o possivel enquadramento pritico dos conceitos ora

apresentados.
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CAPITULQ II

O DIREITQ COMPARADO

§ 1o

RAZEO DE ORDEM

Iremos proceder, de imediateo, a um estudo relativamente sumirio
dos sistemas financeiros de quatro paises europeus, como forma
de podermos comparar a experiéncia desses paises com a nossa prb
pria e dai extrair algumas conclusfes na matéria objecto do pre
sente trabalho.

)
Escolhemos, para o efeito, quatro paises, como antes se referiu,

que sdo a Espanha, a Franca, a Holanda e a Inglaterra.

Na base desta escolha, para além de uma maior ou menor dificul-
dade na obtengdo de dados, estdo, no gue respeita & Espanha e 4
Franga, a proximidade geogridfica e um razodvel grau de semelhan
ca em muitcs dos principios juridicos que enformam os sistemas
francés, espanhol e portugués, para além de ser interessante ana
lisar a influéncia que aqueles tém tido entre nés.

No que respeita d& Inglaterra a razdo da escolha radica, exacta-
mente, no facto de se tratar de um sistema totalmente especifi-
co, com reflexos bem marcados no regime tinanceiro municipal,di

ferente do dos outros paises europeus.
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Finalmente,quantc 3 Holanda o nosso interesse reside em que se
trata de um Estado com um sistema municipal importante (assegu
rando mais de 50% das despesas de capital, da Administragdo PQ
blica) mas bastante dependente do Estado, além de que & inte~

ressante estudar um pais do centro da Europa.

Para terminar este parigrafo, naoc queremos deixar de acentuar
dois pfoblemas. 0 primeiro diz respeito a que, embora a expe-
riéncia estrangeira possa ter relevo na estruturagdo do nosso
sistema financeiro local, 'este, contudo, &, primacialmente,re
sultante da nossa prbpria Histbria e, portanto, ndo se trata
de impdr modelos escolhidos no estrangeiro e que ai tenham tj

do um &xito maior ou menor.

Em segundo lugar, talvez pelo que acablmos de referir, gquere-
mos gque este nosso trabalho seja, fundamentalmente, um estudo
sobre a realidade portuguesa e, em particular, sobre o Cbdigo
Administrativo e a Lei n2 1/79. Por isso gque o capitulo de Di
reito Comparado hi-de ter a dimensdoc e o relevo que se quadre

no objectivo que se acaba de formular.
§ 2e

ESPANHA (1)

Os diplomas b&isicos sobre o regime financeiro dos municipios

consistem na "Ley de Bases del Estatuto de Régimen Local" de

(1) Sobre a ESpanha, para além da legislagdo respectiva, pc-

.dem ver-se:
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19 de Novembro de 1975, concretamente o Capitulo IV (Haciendas
Locales) e o Real Decreto n2 3250/1976, de 30 &e Dezembro, pe-
lo qual se puseram em vigor as disposigles relativas ds recei-
tas dos entes locais da referida lei de bases (Boletim Oficial

del Estado - NGm. 26, de 31 Janeiro 1977). Para além destes di

- "Structures Locales et Régionales des Pays Membres du Conseil
de 1' Europe (dossier sobre a Espanha)", Strasbourg, 1979;

=~ "Répartiton et Pérequation Financiéres", Graham kelly,. Stras-
bourg, 1981 (Collection d' Etudes-Communes et Régions d' Euro
pe, Conseil de 1' Europe)

- "The apportionment of public resources between the State and
local and regional authorities and its evolution} Strasbourg,
1979 (Conference of Local and Regional Authorities of Europe)

- "Gestdo Municipal em Espanha", Joaqui; Clusa, in Cadernos Mu

nicipais, Ano I, n2 4/5, Set/Dez2 1979, pgs. 38 a 50.

- "La Financiacion de las Autonomias y las Haciendas Municipales:
alguns aspectos essenciales”, E. Moldzs e L. Caramés, pgs. 517

a 531

- "Los Fondos Fiscales con Finalidad Redistributiva", Alberto de
Rovira Mola, Instituto de Estudios de Administracion Local, Ma

drid, 1976

- "Las Haciendas Locales en Espafia", Angel Ballesteros Fernandez,

conferéncia proferida em Evora, Janeiro, 1983

- "Las subvenciones del Estado a los Municipios", Carmelo Lozano
Serrano, Instituto de Estudios de Administracion Local, Madrid

1981
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plomag , que iremos analisar, sdo de realgcar o Real Decreto-Ley
de 20.7.79 no 11/79 (B.O.E. 23 e 24.Julho.79 - nms. 175 e 176),
que aprova medidas urgentes de financiamento, mormente pela ac-
tualizagdo de taxas; a Ley Orgdnica 8/1980, de 22 .Setembro, (B.
0.E. l.Ontubro.80, n2.236), sobre financiamento ds Comunidadés
Autfnomas; Ley n2 40/81, de 28 de Outubro (B.0O.E., l2.Novembro.81,
na 271), apéovando determinadas medidas sobre o regime juridico
dos entes locais e que em matéria de receitas locais, entre ou-
tros aspectos, opera certas actualizagles de taxas e, finalmen-
te, o projecto de lei, publicado no "Boletim Oficial de las Cor
tes Generales™, II Legislatura, série A, n? 46-I, de 4.Julho.83,
sobre "medidas urgentes de saneamento e regulagdo das finangas

locais®.

Cigindo~nos, pois, aos diplomas fundamentais, podemos apontar
que 0s entes locais (e entre eles os municipios) (2) tém os se-

guintes recursos;

a) Receitas de direito privado;

b) Subvenges = outras receitas de Direito piiblico;
c) Taxas;

d) Contribuigbes especiais;

e) Impostos municipais auténomos;

f) Adicionais sobre impostos estaduais;

g) Participagdo em impostos estaduais;

h) Receitas crediticias;

i} Tributos com fins ndo fiscais;

j) Multas

(2) Vejam-se Base 21 da "Ley de Bases" e art. 1o do Decreto ng

3250/1976.
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Destas receitas, comegaremos por salientar que em Espanha as co-
munidades locais tém relativamente poucas receitas prbéprias o que
origina crises relativamente complexas, patenteadas, nomeadamsnte,
no conjunto de medidas de saneamento financeiro que, de tempos a
tempos, sdo adoptadas. Desta forma, ndo se estranha que uma das
fontes financeiras relevantes seja, justamente, resultante das sub
vengdes de direito pGblico, quer provenham do Estado, quer dos Con
selhos Gerais (6rgdos da provincia, nivel autirquico acima do mun i

cipio) (3).

Assim, a grande maioria das subvengBes tém um caracter afecto assu
mindo, normalmente, caracter {de subven¢3oc) de funcionamento, des-
tinando-se, designadamente, aos servigos de salide,para combate ao
desemprego(através de trabalhos pfiblicos), para arranjos nas cida-
des (v.g. para planeamento aoc abrigo da Lei dos Solos) ou, no que
toca ds transfer@ncias de capital, para trabalhos de adugao de &-

gua ou rede viadria, por exemplo.

Quanto ds transferéncias incondicionadas do Estado, tém a sua ori
gem na atribuigdo acs municipios de 7% por cento de participagdo
na receita que o Estado obtém proveniente dos impostos directos e
indirectos ndo susceptiveis de serem cedidas 4ds Comunidades Aut6-
nomas. Posteriormente, aquela verba & distribulda pelos municipi-
os tendo em atengao o nimero de habitantes de cada municipio mul-
tiplicado por um coeficiente corrector que favorece notoriamente
0s grandes municlpios, atendendo a que os custos dos servigos pi-

blicos aumentam com o tamanho do municipio. Acresce que estas

(3) Veja-se, também, aoc nivel das Comunidades Auténomas o papel
desempenhado pelo "Fondo de Compensfcion Interterritorial®-

art. 162, no2 da Ley orgdnica n28/1980 cit.
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transferdncias tdm tido, nos (ltimos anos, um forte crescimento

representando, segundo dados recentes, mais de 30% das receitas.,

Passando a cutras receitas, no que respeita ds taxas estas pode
r3o ser estabelecidas, fundamentalmente, pelo aproveitamento es
pecial de bens ou instalagSes de uso piblico municipal (art. 69
al. a) (4) ou pela prestagdo de servigos ou realizagdo de acti-
vidades da competéncia municipal que beneficiem especialmente
pessoas determinadas ou, ainda que ndo os beneficiem, o8 afectem
de modo particular, sempre que, neste Gltimo caso, a actividade
municipal haja sido motivada por aquelas pessoas, directa ou .in

directamente (art. 62, al. b).

A lei enumera, nos arts. 152 e seguintes, as diferentes taxas.as
quais ndo poderdo exceder o valor do custo do servigo prestado

ou o valor do aproveitamento especial dos bens ou instalagbes.

Quanto ds contribuigles especiais, estas podem ser cobradas pa-
ra a execugdo de obras e para o abastecimento, ampliagdao e melho
ramento de servigos municipais desde que, em consequéncia delas,
e ndo obstante o seu ilnteresse comum oOu geral._beneficiem espe=-
cialmente pessoas determinadas (art. 232, nel). Enuncia a lei, i
gualmente, os casos em que & cbrigatbria a exigéncia de contri-
buiqée§ especials (v.g. abertura de ruas, de calgadas, instala-
cdo de redes de distribuig3o de energia eléctrica, etc.). De a-
cordo com as circunstincias descritas no j& citado artigo 238,
nel, podem os municipios estabelecer quaisquer Outras contribui

¢Oes especiais por obras ou servigos, sendo certo gue estas ndo

{4) As referéncias s3o feitas a arts. do Decreto ne 3250/76
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poderdo exceder o custo da obra ou do servigo.

0 que respeita aos impostos municipais autbnomos, que s3o aque-

les que, previamente autorizados por lei, (5) sdo estabelecidos

e geridos pelas Camaras Municipais, sdo os seguintes:

a)

b}

ch

d)
e)

£)

Sobre
Sobre
s5obre
Sobre
Sobre

Sobre

"solares”;

a "radicacion";

a circulagdo de veiculos;

o aumento.do valor dos terrenos;
gastos sumptudrios;

a publicidade.

Os primeiros incidem sobre os terrenos que tenham a qualificagdo

de "solares"

Urbano) quando

{ao abrigo da Lei de Regime do Sclo e Ordenamento

nd3o estejam edificados ou sb existam nele cons-

trugdes insuficientes, provisobrias, paralizadas'ou em ruina, e

)
também incidem sobre terrenos classificados como urbanos ou ur=

banizlveis, ainda que edificados e ainda que ndc possuam a con-

digdo de "solar".

A ley establlece o que &€ ter esta condigdo (superficies de solo

aptas para edificagdo, nas condigdes ao art. 439).

{5) A Constituicio espanhola estabelece, no artigo 13392, que ©

poder tributlrio originirio incumbe ac Estado em exclusivo.

que o exerce através da lei, enquanto que as Comunidades Au

tbnomas e as autarquias sb podem criar e receber impostOSe

em conformidade com a Censtituigd3o e as leis.
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Em especial, sdo sujeitos passivos deste imposto os proprietérios,
usufrutudrios, enfiteutas e titulares do direito real de superfi-

cie (art. 50@),

Os artigos 510 e seguintes estabelecem as formas de cllculo do im

posto nas suas diferentes situagdes.

Quanto ao imposto sobre "radicacion”, diz o art. 601, que o fac-
to tributavel deste impostg vem a ser a utilizagdo ou o desfrute,
para fins industriais ou comerciais e para o exercicio de activi-
dades profissionais, de locais de qualgquer natureza, sitos na A-
rea municipal. Ora, o n® 2 do art. citado precisa que por locais
se entendem "edificagdes, construgbes e instalagdes, assim como
as superficies, cobertas ou por cobrir, abertas ou nio ao piibli-
€0, que se utilizem para quaisquer actividades industriais, comer
ciais ou profissionais". Este imposto sé podera exigir-se, em
principio (6), nas capitais de provincia e nos municipios que te-

nham populagdo superior a 100 000 habitantes.

Os artigos 672 e seguintes estabelecem a forma de cllculo do im-

posta.

No que concerne ao imposto municipal sobre circulagdo de velculos,
ele & muito semelhante ao que vigora entre nbs. Assim, incide so-
bre os velcuios de tracgdo mecdnica aptos a clrcular nas vias pa-
blicas. O imposto tem caricter obrigatbfrio para tedos os munici-
pios, ndo sendo necessério qualqguer acordo municipal para o seu

langamento, nem qualquer lei para o requlamentar. O pagamento do

(6) Veja-se o art. 629 do aiploma em aprego.
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imposto é feito ao municipio da residéncia do contribuinta.

Dutro imposto & o que incide sobre o aumento do valor dos terrenos
tart. 879 e ss.) o qual, "grosso modo®, tributa o referido aumento
lvando haja transmissdo, a qualquer titulo, dos terrencs ou se cong
“itua ou transfnita qualquer direito real de gozo, limitativo do do
"inio e, ainda, no caso de terr’enos pertencentes a pessoas juridi-
ras, sobre o acréscimo de valor do terreno produzido num periodo de

lez anos.

0 artiqo 919 estabelece quem esté obrigado ao imposto e o artigo 92

determina qual o processo do seu cllculo.

1o que respeita ao lmposto municipal sobre gastos sumptudrios, ele
tributa, entre ocutras, as despesas com estadia em hotéis, hotéis-
-Apartamentos ou residéncias-apartamentos que estejam classifica-
‘ins como sendo de quatro estrelas, bemjcomo Os consumos efectua-

‘los nos estabelecimentos hoteleiros antes apontados, as entradas e
consumos em saldes de festas ou sobre as quotas de entrada de sf-

clos em sociedades ou clirculos desportivos e, ainda, o desfrute de
vivendas cujo valor cadastral exceda 10 milhdes de pesetas ( cf.D.
L. ne 11/79). Os artigos 1019 e 1029 estabelecem a forma de cilcu-

lo do imposto.

Finalmente, guanto ao imposto municipal sobre a publicidade, este
incide sobre a exibigdo ocu distribuigdo de inscrigdes ("r&tulos")
€ cartazes que tenham por objecto dar a conhecer artigos, produtos
Ou actividades de caracter industrial, comercial ou profissional.
A lei, no artigo 1079, estabelece o sentido de "rbtulo™ e "carte-

les" para o efeito da presente lei. Os primeiros sio os aninc:os.

: . ’ ue
fixos ou mbveis, por meic de pintura, atulejos, cristal, etc., W

assequre uma laraza lracic. & seaqundos, sic o8 apfinclos litogra-
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fados ou impressos em material de escassa consisténcila e curta dy

ragdo. O artigo 112e= estabelece o processc de calculo do imposto.

Para além das receitas analisadas, o municipio beneficia, ainda,
de adicionais e de participagﬁes‘nos impostos estaduais. Quanto
aos primeiros, incidem percentualmente, entre outros, sobre im-
postos tdc diversos como a contribuigdo territorial, ridstica e
pecufiria e contribuicdo territorial urbana ou sobre a quota fi-
xa ou licenga dé impusto industrial (35%), sobre o imposto sobre

0 rendimento do trabalho péssoal pelos profissionais e artistas
(40%) e sobre o imposto sobre o rendimento de sociedades (30%).5e
r4 o Estado a arrecadar o imposto e o adicional, entregando o prg
duto deste 4 Cimara em que se situem os bens ou actividades tribu
tadas.

No que respeita 3 participagdo em impostos estaduais, ela &, entrc
outros, incidente sobre uma percentagem .da receita liquida de im-
postos como a contribuigdo territorial ristica ou territorial ur-
bana, sobre o rendimento de pessoas flsicas ou do imposto sobre ©

luxo, aferido pela posse e desfrute de autombveis.

De acordo com a Base 31, n23 as receitas previstas nas allineas e),
f) e g) serdo distribuldas com base em critérios objectivos a i
x&tr por lei, levando, nomeadamente, em conta o nimero de habitan-
tes de cada municipio. Nas outras allneas, atende-se, basicamente
4 localizagdo geogr&fica,. no sentido de que as participagdes sdo
afectas ao municipio em cujo territbdrioc se radicam os bens Ou se
desenvolvem as actividades sujeitas a tributagdo.

Finalmente, uma referéncia ac crédito, gque pode ser contraldo. U’

.\‘\-
junto de entidades pfiblicas, quer de entidades privadas. P77
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tengdo de crédito podem, por exemplo as entidades locais contrair
empréstimos (v.g. para cobrir despesas extraordinirias de inves
timento ou para municipalizar servigos), ou converter (total ou
parcialmente) a divida. Salvo circunstdncias excepcionais e pre
vistas na 1@1, os empréstimos nido podem destinar-se a satisfazer
obrigagdes de caricter ordinirio. Em diversas circunst@ncias, o

empréstimo carece de aprovagdo governamental.

Vé-se, em sintese, que o sistema financeiro incide muito particu
larmente, em sede de impostos préprios ou participagdo em impos-
tos estaduais, em torno da propriedade, quer dos solos, gquer de
imbveis o que poder& ter contribuldo para a crise com que o refe

rido financeiro actualmente se defronta.

Disso & prova o j& mencionado projecto de lei publicado no Bole-
tim oficial das Cortes. Al se propagm medidas conducentes a que

O Estado cubra os défices dos orgamentos locais, propondo-se,ain
da, langar alguns adicionais como forma de minorar a situagdo.So
bretudo, e pelo que se 1€ no preambulo do mencionado projecto, ©
sistema financeiro merecer& uma reforma radical, a fazer-se atra
vés de uma "Ley de Financificion de Las Entidades Locales”,porven
tura num sistema assentando preferentemente nos impostos locais

em detrimento do sistema de transferéncias dos niveis superiores

.

(7) Para uma anflise critica, particularmente quanto acs impostos.
veja-se Professores Moldes e Caramfs, Op. cit. e pgs. indica-

das em (1l).
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§ 39

FRANCA (1)

1.~ Introducdo

Como é sabido, a Franga & um pals com uma longa tradigdo centra-

lizadora, em que o poder se situa na capital.

Alifs, algumas tentativas <conducentes a diminuir tal centraliza-

(1) Sobre a Franga, para além da legislagdo respectiva, podem veg
=se:
- "Structures Locales et Régionales ..." cit.(dossier sobre a
Franga), Strasbourg, 1979;
- "Répartiton et Pérequation ..." cit. ;
= "The apportionment of public resources ..." cit. ;:
- "Les Finances locales", por Dominique Flecher e Henri Fort,
Masson, Paris,1977
- "Administration regionale, municipale-et locale", por Jacgues
Moreau, mementos Dalloz, 58 ed., 1980;
= Revista "Local Finance", em particular:
- "Le point sur la réforme des finances locales en France"”
por Jean Louis Duret, volume 9, 1980,n9l, pg.22 e ss;
- "Législation de décentralisation en France", vol.l0,198i,
ne6, pg.40 e ss.;
- "Les moyens financiers de la commune frangaise®, por Clai
de Michel Adé&, vol.ll, 1982, ne3, pgs.3 e ss.
= "Essal sur la politigue des subventions administratives”,

por Jean Boulouis,’ Librairie Armand Colin, Paris, 1951;
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gdo ndo tém obtido éxito assinalAvel. Em 1963 foram criadas oito
"metrbpoles de equilibrio” como forma de contrabalangar a importan
cia de Paris. Em 1972, foram instituidas as regides em que, conty
do, a assembleia deliberativa (0 "Conseil Régional”) ndo era eleji
ta por sufragio universal e em que o brgdo executivo estava entre
gue ao "préfet", representante do Estado. Apbs 1981, com a vith-
ria socialista-comunista em Franga, fol posta em marcha uma refor
ma que se consubstancia em dar ao presidente do "Conseil Régional
o poder executivo da Regiép, passando aquele Conselho a ser elei-
to por sufrigio directo e universal., O "Préfet" perde a qualidade
de 6rgdo executivo e, sob a nova designagdo de "Comissério da Re-
piblica", caber-lhe-& uma fungdo de contrdle da legalidade na re-

qido, departamento ou comuna.

Entretanto, nestas, em numero de 36 000,as suas deliberagdes e de
cretos municipais passam a ser executbrios de plefo direito, desa
parecendo pois a tutela administratjiva "a priori" exercida pelo
“préfet”, Todavia, h& que dizé-le, se este tipo de tutela cessou,
em matéria financeira a situagdo € diferente porguanto os meios
prbprios das comunas (maxime, impostos) sdo relativamente escas-

sos pelc gque o Zstado tem, ainda, um papel de relevo.

Passaremos, pois, 4 anllise mais detalhada dos referidos meios fi

nanceilros.

"£1 Estado Contra los Muricipios?", por Jean de Savigny,
IEAL, Madrid, 1978 (trad. do original”L' Etat contre le:
Communes?", 1971 feita por José Bermejo Vera):

to

"Franga: descentralizagio para a mudanga®, por Ard:

ot 15, 206
no Portas, in Cadernos Municipais, Ano 3,n®lé.pus:
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2.- 0s meios financeiros

2.1.- Receitas de funcionamento

Como primeiro aspecto a salientar estd o facto de as receitas se-
rem diferentes consoante se destinem & secgdc de funcionamento e
orgamento ou 4 secgdo de investimento do mesmo. Por isso, as sepa
ramos nesta anilise, ndio sem que antes anotemos que, se ndo & pos
sivel recorrer a empréstimos para satisfazer despesas correntes,

j& tem sido pr&tica relativamente corrente langar "prélévements"

sobre as receitas de funcionamento para financiar despesas de ca-

pital, atenuando, deste modo, O recurso a empréstimos.
rvara alem das receitas de exploragdo que os municlpios podem ob-
ter pelos servigos que prestam, sdo ainda incluldas as seguintes

receitas:

a) Dotacdo global de funcionamento (2)

Esta dotagdo comegou a ser aplicada a partir de41979, em SubSEl-
tuigdo do VRTS (“"versement représentatif de la‘'taxe sur salaires”)
do "versement représentatif de 1' impdt sur les spectacles" e das
participagdes do Estado nas despesas de interesse geral das comu-
nas. A dotagdo & calculada a partir do volume da TVA, aplicando-
-ge-lhe uma taxa fixada anualmente pelo Orgamento. As verbas, gue
representam em regra um tergo das receltas das comunas, sdo dis-

tribuidas através de duas dotagdes:

(2) Cfr. Lei de 3 de Janeiro de 1979 (Journal Officiel de 4.1-7%)

- Code des Communes - art. 2349,
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- "dotation forfaitaire®, cujo montante corresponde ao
montante que se obteria com o VRTS, assequrando um

minimo garantido 3 comuna, reavaliado anualmente;

- "dotation de périquation®, cujo montante varia em fui
¢do, por um lado, da pressdo fiscal exercida pela c:
muna e, por outro, do potencial fiscal, ou seja, da

sua riqueza.

- Pode ainda contemplar sjituagdes particulares de cer
tas comunas ‘(comunas turlsticas ou termais, por e-

xemplo) .

b) Uutras subvencoes de funcicnamento

Existem diversas subvengdes de funcionamento, de que, em 1983, a
mals importante foi a outorgada pela perda de receitas que as cg
munas receberiam caso nao tivessem sido concedidas pelo Estado i
sengdes em matéria de contribuigdo préuial (impdt foncier) aos

proprietdrios de novas construgodes.

c) Impostos directos locais

vonsistem em quatro impostos principais, a saber:

(o0 1 "Taxe fonciére sur les propriétés non bities"
Cs2s "Taxe fonciére sur les propriétés biaties"
c.3. "Taxe d' habitation”

c.4. "Taxe professionnelle"”
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Além destes quatro impostos, encontramns ainda outros come © imposto
de recolha de lixos caseiros ("taxe d' enlévement des ordures ména

géres”).

Em relagdo aos impostos atrés indica:ss, e no tocante a cada um de-

les, © Cunse]hof:mnicipal fixa anualrente a sua taxa.

c.l. Incide sobre ps proprietirios de terrenos
e guz ado haja ‘edificagObesy quer se trate de terrencs urbanos,guer

de terras de cultura ou flérestas, entre outros.

€.2. Incide sobre imbveis para habitagdo e, i-

gualmente, sobre garagens, "ateliers®, escritfrios, etc.

c.3. E devido por cada pessoa ou familia que
Jdisponha, na &rea da comna, de habitagio, quer seja locatério,pro
prietirio ou ocupante a titulo gratuitp, viva ele ou ndo na referi

da casa.

c.4. E devido pelas pessoas fisicas ou morais
(colectivas) gque exercam de maneira habitual uma actividade profis

sional ndo assalariada.

Quanto & "taxe d4' enlévement des ordures ménagéres”, ela incide so
bre os imbveis sujeitos 4 ccntr;bu1gan predial sobre Dfoariedades
com edificacbes, com excepgdo de fabricag, desde que beneficiem do
servigo de recolha de lixos. lote-se que a base tributavel do im-

posto & o rendimento cadastral do imlvel.

Havendo uma gestdo equilibrada, dever-se-3 afectar parte da receli-

ta obtida em financiamento de 1AvVestlmentos para o servigo de re=

colha de lixos.
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d) O "versement-transports” (taxa de transportes) {3)

Instituido a partir de 1974, o "versement-transports”™ vem a inci-
dir sobre todas as empresas empregando mais de nove assalariados,
sitas em comunas com mais de 100 000 habitantes, consistindo numa
tributagdo sobre os salirios pagos pela empresa, sendo a sua taxa
fixada pelo canselho municipal, ndo podendo exceder 1,5% da massa
salarial. O facto de incidir sobre os vencimentos resulta de se es
tabelecer uma certa correlagdo entre a rede de transportes (urba-
nos e suburbaﬁcs) e a necessidade que a maioria dos utilizadores

tém de se deslocarem para os respectivos empregos.

0 preduto da cobranga serd afectado ao financiamento dos transpor
tes plblicos colectivos de acordo com a seguinte ordem de priori-

dade:

- compensagdo pelas redugdes de tarifas a efectuar pe

las empresas nos transportes colectivos urbanos e

b
suburbanos; ¢

- ds despesas resultantes de investimentos especificos

(v.g. contrato de material,);

- financiamento de melhoramentos, reorganizagdes,exten

sdo ou criagdo de servigos (4}.

(3) Cfr. Lei n? 73 640, de 11.7.73

(4) Julgamos saber que a "taxa municipal de transportes" tem co-
mo sua principal fonte o "versement- -transports”. Aquela taxa
- alias, afigura-se-me gue se tratar3d antes, de um imposto -
velo a ser criada através do Decreto-Lei n@ 439/83, de 22 de
Dezembro, o gqual, contudo, nio foi objecto de regulamentagdo
até ao momento. Quanto i natureza juridica da TMT e 3 even-
tual inconstitucionalidade da mesma, cfr. um artigo de Jor-
ge Magalhdes Correia in "Revista das Empresas"”, n? 12 (Ano
1), Junho 1984, pg. 50.
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2.2.- Receitas de investimento

puanto ds receitas da secgdo de investimento do orgamento elas sdo

no fundamental, as seguintes:

faf Recursos especificos

~ensistem em trés receitas de natureza fiscal, respeitantes d cons-

trugdo e urbanismo:

a.l. "taxe locale d' équipement” (5)

a.2. "versement pour dépassement du plafond légal de

densité® (6)

a.3. "versement pour construction en surdensité”

a.l. - Ela & aplichvel por direito prbprio nas comunas com mais de
1) 000 habitantes e facultativamente nas outras (por decisdo
do conselho municipal). B devida pelas operagdes de construs-
¢io, reconstrugdo e ampliagdo de imbveis. A taxa, fixada en
tre 1 e 5%, incide sobre o valor do conjunto imobiliario(te:
reno incluldo). O produto da receita deve contribuir para £]

nanciar equipamentos piblicos em infraestruturas.

a.2. - No plano nacional, a lei estabelece um limiar para a densidi
de na construgdo, o qual pode ser excedido mediante autorizi
¢do da comuna que para o efeito cobra o respectivo "verse~

ment" do construtor.

(5) Veja-se a "loi d'orientaticn fonciére" neg7-1253 de 30.
12.67 - Code général des impdts - art. 1585 (A 3 " .
(6) Veja-se lei n® 75-1328 de 31.12.75 - Code général des

impdts - art. 1723 (82 a 1l49).



a.3. - Se uma construgdo ndo passar o"plafond® legal de densidade
mas tiver uma densidade superior & autorizada pelo regula-
mento comunal de urbanismo (que fixa um“coeficiente de o=
cupagiio do solo®), o construtor ter&, entdo, de pagar. este

“versement®.

Para além destas & de referir que uma fracgdo das multas de trin-
sito recebidas pelo Estado & repartida pelas comunas com mais de

25 000 habitantes, na proporgao do nGmero de contravengdo ocorri-
das no territfrio de cada comuna. Nas comunas com menos de 25 000
habitan&es existe, antes, uma dotagdo departamental repartida pe-

lo Conselho Geral.’

‘Deve,contudo, referir-se que as gquatro receitas acabadas de anali-
e 3
sar ndo constituem sendo uma pPequena parte dos meios financeiros

da secgdo de investimefto.

}

b) A restituicdo da T.V.A.

Nos investimentos que efectuam, as comunas, tal como oé particula-
res, pagam TVA, cuja taxa normal & de 17,6%. Ora, atendendo a que

as actividades das comunas, no quadro dos servigos sociais que pres
tam, ficam fora do ambito de aplicagdo da TVA, mas como nio & po;sg
vel efectuar automaticamente tal reembolso, a partir de 1977 o Es-
tado concebeu um esquema destinado a efectuar a compensagdo ds co-
munas das verbas que estas dispenderam com a TVA. Assim, a compen-
sagao, que a principio foi parc;al e que a partir de 1981 se tornov
integral, consiste numa dotag¢doc equivalente a 14,966% do montante

las despesas de investimento efectuadas no penfiltimec ano.
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c) As subvencles de equipamento

c.l. Subvengdbes do Estado

530 outorgadas ‘comparticipagdes em sectores tdo diversos como o do
equipamento escolar, desportivo, cultural ou da rede viaria ou do

saneamento b&sico, por exemplo.

Estas comparticipagBes ndo sdo automiticas, antes fazem parte de
um processo sustentado num 8ossier técnico. O processo terd de ser
aprovado, nomeadamente se ultrapassar certo montante, a nivel mi-

nisterial, sendo inscrito no planoc de investimentos do Estado.

O processo & complexo e tem sido objecto de criticas, designadamen
te por ser moroso e complicado, o0 que implica que ndo poucas vezes
as obras se atrasem, implicando aumento de custos das mesmas. E,

ainda,criticado o facto de ndo ser levada em linha de conta a si-

tuagdo financelira da autarquia.

Cm suma, dadas as criticas antes apontadas, tem sido intengdc subs
tituir este sistema de subvengOes por uma “"dotagdo global para 1in-
vestimento®, cuja concretizaqéo se iniciocu em 1983. A DGE (aétatl-
on globale d'equipement”) tem, justamente, como intuito, a pPrazo.

a substituigdo integral das subvengdes especificas, através de cri
térios pré-determinados representativos do esforco de investimento
ias colectividades e da situagdo fiscal, sendo certo que, futura-
mente, as comunas serdo livres de gastar coro entenderem a verba 2

tribuida.

- - fr.a:
“ntretanto, dado o sistema até acora vigentie, O Governu LF
ngo de trés

- I = 1A
ciliu que o crocesso e implantagde da DGT se faga ae e
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anos, o qual acompanha o processo de descentralizagdo, tamb&m ini-
ciado em 1983, que consiste na transferéncia de novas competéncias
para as colectividades locais, o que implica o aumento de capacida
de financeira daquelas. Os novos encargos foram, entdo, cobertos

por um montante transferido, em parte, por impostos do Estado e,na
outra parte, airavés das chamadas “"dotacOes globais de descentrali

zacan",

c.2. Subvengdes de outros organismos

Também a regido e o departamento podem conceder subvengbes de equj
pamento, cumulativamente com as concedidas pelo Estado ou para pro

jectos ndo subvencionados por este.

d) Empréstimos

Uma importante parcela das receitas de investimento consiste nas
}

receitas crediticias {entre 50 e 60%, em média).

A entidade que mals empréstimos efectua ds comunas & a C.D.C.{"Cai:
se des Dépots et Consignations"), que estabelece uma taxa de juro
inferior 4 praticada na banca comercial, e dando preferéncia nos em
préstimos que concede a projectos subvencicnadog_pelo Estado.
Entretanto, esteve, igualmente, na origem da "Caisse d'aide 2 l'E-
quipement des Collectivités Locales"™ (C.A.E.C.L.) a gqual colcca no
mercado obrigacionista os empréstimos, a 15 anos, "Villes de Fran-

ce", og quais sdc cotados na Bolsa.

Esgotadeos os melos apontados anteriormente, as comunas poden recor

rer is ent:3ales orivadas, podendo, ainda, precedido Jde autcriza-
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gdo dos Ministros das Finangas e do Interior, contrair empréstimos
no mercado financeiro internacional.
§ 42
HOLANDA (1)
1.~ Ihtrodugéo: alguns tragos gerais
A Holanda conta com cerca de 800 municipios (chamadas municipalida-
des) com substanciais diferengas entre elas, particularmente no que

concerne ao nQimero de habitantes, como se pode constatar do quadro

seguinte, referido a 1981:

Municipalidades I Namero de percentagem

contando com 'municipalidades La populagado total

menos de 5 000 habitantes \! 244 1 q,9 B
5 000 a 10 000 habitantes j 223 i 11,4

10 000 a 20 OGO habitantes € 182 ; 18,5 i
SO 000 a 100 000 habitantes E 27 J 13,7

100 000 hah;itantes e mais | 17 ' 26,6 L
TOTAL 809 100 *

(1) Sobre a Holanda podem ver-se:
- nstructures Locales et Régionales ..." cit. (dossier sobre a Ho-

landa), Strasbourg, 1980;
- "Répartition et Péréquation ..." cit.;

- "The apportionment of public resources e cited
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Por aqui se verifica, que h& uma considerével concentragdo da popu-
lagdo nas cidades maiores. Por outro lado, tem-se vindo a registar,
embora paulatinamente, uma tendéncia para a redugdo do nimero de my

nicipalidades, através da fusdo das mais pequenas.

Outro trago cai'acterizador da situag@o das municipalidades holande-
sas consiste na cooperagdo que estabelecem entre elas. Assim, funda
ram a Federagdo dos Municipios holandeses (VNG), 4 qual & cometida
a importante térefa de apoio aos seus membros (as municipalidades),
designadamente como consultora em matéria financeira, juridica ou de
organizagdo ou, ainda, fornecendo revisores de contas que efectuam
auditoria ds entidades locais. Aspecto, igualmente, de destacar é o
que consiste no facto de a VNG aparecer como porta-voz das munici=-

palidades.

Existe, também, um banco especial para as municipalidades = o BNG
(Banco para as Municipalidades Holandegas), éujas acgdes pertencem
Qo Estado e ds municipalidades, em parﬁes iguais. Ao banco cabe im-
portante papel na concessdc de financiamentos (particularmente a lor
go prazo) 3dquelas, embora ndo tenha um papel exclusivo, j& gque as mu

nicipalidades podem recorrer, de igual modo, aos bancos comerclais.

Tem, também, de acentuar-se que as municipalidades desempenham um ir
portante papel na Holanda, enquanto instituigdes administrativas.Na

realidade, as suas atribuig¢fes sdo algo indefinidas, cabendo=-lhes

- Revista “Local Finance®, em particular:

- "Municipalities -and Finance in the Netherlands”, volume 11,

ne 4, Agosto 1982, pgs. 3 a 27
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;anericarente todas aquelas que sejam prosseguidas no interesse dos
l.abitartes 4a sua area geogréfica, ndo podendo, contudo, ocupar-se
i2 assuntcs J4 objecto de regulamentagdo pelas autoridades superic-

res e nao podendo actuar em detrimento do interesse geral ou contra

a lei.

2.- 51stema financeiro

1 volume de desprsas do conjunto das municipalidades representa a-
proximadarente l4 por cento do Produto Interno. No que respeita ds
receltas, neste dcomlnio as municipalidades dependem em cerca de 90
por cento ilas receitas do Estado, a que acresce que O sistema tem
gerade desequilibrios que se traduzem em haver determinadas munici
palidades sempre com dinheiro a mais e outras sempre com dinheiro
a4 menos, embora as receitas revertam para elas de forma previsivel.

As fontes das receitas sdo as sequintesE

a)- fundo municipal (+ 35%)

b)- impostos e taxas municipais (+ 10%)

c)= transferéncias para fins especificos (+ 55%)
Para se ter uma ideia mais precisa de como sdo os fluxos de fundos

para o Estado e Administragdo local di-se seguidamente ©m quadro

que se nos afigura elucidativo:
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MUNICIPAL FLOWS OF FUNDS
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(Fonte: Local Finance, vol. 11, ne4, AGO 82, pg.5)

a) O fundo municipal

O fundo municipal foi instituldo pelo Estado por volta de 1929 com

O intuito de repartir melhor a receita dos impostos entre as munici
palidades, com clara intengio de efectuar uma perequagdo financeira,
datarrdo de 1960 o esquema actualmente. vigente, dewcndo, ainda, refg
rir-se . que as municipalidades podem dispdr livremente das verbas gue
lhe s3o0 atribuidas através deste fundo (que se destinam prioritarig

mente a despesas correntes).

e iobal,
As municipalidades recebem, pois, do Fundo uma transferénc:a wio

farel anual

calculada numa percentagem sobre os impostos estaduais -
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mente, segundo normas prévias e cuidadosamente estipuladas, gque tém

em conta Os seguintes critérios:
- nimero de habitantes;

- volume de construgdo;

- 4rea da municipalidade.

Destes trés critérios, o que mais pesa, presentemente, & o do nfimerc

de habitantes, gue, como & natural, varia na razao directa deste.

Todavia, os municipios podem receber uma ajuda suplementar caso te-
nham de 1ispender mais dinheiro devido a alguma situagd3o particular.

Presentemente, as situagdes legalmente previstas sdo, entre outras:

- municipios situados em regides com problemas (por ex.
em regides mineiras);

- diminuigdo do nimero de habitantes (o gue implica di-
minutgdo das receitas, nem sempre acompanhada de sensivel diminui-

gac dos gastos);

construgdo de esgotos;
- natureza desfavorfvel do solo;

- estrutura social particular;

(3]

municipios com edificios histbricos ou centros univer

sitirios.

Note-se gue a verba extra atribulda, porgque ainda faz parte da dota
¢3o0 global, ndo carece de ser gasta especificamente na &rea qué lhe

deu origem.

cxiste,também, outro processo de obter uma verba suplemen=3r- Trata
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-se do caso em que o municipio n3o consegue obter receitas suficien-
=es para financiar as despesas obrigatbrias. Assim, pode solicitar
;uee lhe sejam facultadcs meios financeiros suplementares, com a con-
ir;3o prévia de que a municipalidade aumentari as suas prbprias re-
ceitas (impostos e taxas) de modo a que prove que os défices com que
se debate ndo @onseguem ser combatidos exclusivamente por esta via.A
contribuigdo suplementar & concedida por um miximo de trés anos e de
-tis de 1l.Abril.75, 134 municipalidades recorreram a esta contribui-

gdo.

b) Impostos e taxas municipais

S6 podem cobrar os impostos e taxas gue se encontram previstos na lei

sendo, fundamentalmente, os seguintes:

b.l. Imposto anual sobre bens imbveis;
b.2. Taxa sobre cdes;
Licenga de venda de bebidas;
Taxa sobre andncios publicos;
Taxa sobre os turistas;

Taxa de permanéncia.

Do imposto e taxas referidas de longe o mais importante & o imposto
sobre bens imbveis, que incide quer sobre o proprietirio, guer sobre

- F

o arrendatfrio, o gue leva a que, por exemplo, Juem viva em casa Dt
pria & tributado enguanto proprietirio e enguanto utilizador do imé-
vel., Refira-se gue a taxa do imposto pode ser fixada, entre certos

limites, pelas runicipalidades, sendo ainda de anotar que cabe 3 €S7

tas, lgualmente, optar entre ¢ valoer astimado do bem ou a su:?

como base de tributagio 1> impostc.
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c) Transferéncias afectas concedidas pelo Estado

Se até agora verificémos que os municipios podem gastar livremente
as verbas de que dispoem, no exercicioc pleno da sua autonomia, o

mesmo se ndo poder& dizer das transferéncias de que agora daremos

conta. Estas trahsferéncias destinam=-se exclusivamente a permitir .
realizagdo de tarefas bem definidas pelo Estado, particularmente er
execugdo da lei, situando-se em dominios como os do ensino, da segu
ranga social (em:execuqéb da Lei de Seguranga Social), de construgd

de habitagaoc social e de pdlicia municipal.

Dado o peso (55%) destas receitas no total das receitas das munici-
palidades, atendendo, também, aos indimeros casos de transferéncias
(provenientes dos diversos ministérios), o0 sistema tem sido object:
de bastantes criticas, designadamente pelo que se traduz em quebra
de autonomia das municipalidades, o que tem levado a que se proponh.
a sua substituigdo gradual por aumento das transferéncias globais,

designadamente através do Fundo municipal.

d) Os empréstimos

Quando os municlpios ndo dispdem de receitas suficientes para fazer
face ds suas despesas podem ter de recorrer & obtengdo de emprésti-
mos. Por isso, &-lhes dada a faculdade de recorrer ao mercado mone-

tario e ao mercado de capitais.

Os empréstimos contraidos no mercado monetdric sdo sobretudo emprés

timos a curto prazo, nunca superior a dois anos. Quanto aos emprés-
i S jo comn-

timos a longo prazo estes tém, em regra, prazos de amortizaglo

- . Y Snetar o
preendidos entre 20 a 25 anos, pudendo, em Casts crEremus, v

: 1o % : marlaren-
50 anos. Quanto ds’ taxas de juro praticadas, depender, BIU

te, das taxas praticadas no mercacss oo canitai..
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INGLATERRA (1)

l.- Introducdo. Receitas fiscais

Como referimos antes, o caso inglés &, efectivamente, diferente do

dos outros palses. Na realidade, e no que respeita aos impostos lg

cais, existe unicamente um imposto - ¢ "rate" - cujas origens,alids

remontam & Idade Média e, posteriormente, ac "Poor Relief Act"

de

1601, Este (Gltimo dava aos tesoureiros das igrejas de cada parg

quia o direito de colectar as propriedades imobiliérias, com o in-

tuito de serem obtidas verbas para auxiljio aos mais necessitados.

Todavia, d medida em que o0s tempos foram passando e as actividades

das autoridades locais foram aumentando (em particular durante o

século XIX), foi necessério ir aplicando as verbas assim obtidas

(1)

Sobre a Inglaterra podem ver-se:

-"Répartition et Péréguation Financiéres" citada

-"The apportionment of public resources ..." citado

-"Local Government", L. Golding, Teach yourself Books, Hodder
& Stoughton, 5& edigdo, 1975

="Local Government in Britain", Central Office of Information,
Londres, 1972

-"The Finance of Local Government", N. Hepworth, Londres, 198@,
George Allen & Unwin. Ltd.

-"Historia del Régimen Local Inglés en el Siglo Xx",Bryan Keith=

- Lucas e Peter G. Richards (trad. espanhola de Joayuim Harran

dez Orozeo, ed. IEAL, 1980 do original lnglés, publicadc €7

1378 por 3eorge Allen & Unwin, Ltd.)
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em novos servigos e,naturalmente, foi sendo aumentada a tributacao.

Zom o "Rating and Valuation Act of 1925" deram-se alteragOes d situga
¢ivc até entdo vigente, nomeadamente substituindo-se 3 parbquia diver
sas outras entidades que passaram a deter o poder de langar o impos-
to, como o condado, o burgo e os distritos rurais e urbanos. Na rea-
lidade, até aquele diploma havia dois impostos locals separados, o

"woor rate™ (Lei dos Pobres) e a “"general district rate" (contribui-
¢do geral do distrito), sendq o primeiro, de longe o mais significa-
tivo. Apbs complexas e demoradas lutas parlamentares o sist- 1 tribu
tirio foi unificado, sendo aqueles impostos substituldos ‘single all

pur pose rate", passando, como atras se disse, a serem competentes pa

ra o langar e receber as entidades supracitadas.

) sistema foi sofrendo algumas alteragbes de vultc, nomeadamente em
particular quanto ds formas de célculo da matéria colectivel do im-

posto.

Depois de 1974, existe em Inglaterra um sistema de administragac lo
cal em dois graus: as autoridades do condado e as autoridades do dis
trito, havendo, ainda, um escaldc inferior, as parbquias, que tém Ppa
pel consultivo e podem fixar o montante de receitas fiscais de que
carecem. Existem 6 condados metropelitanos e 39 ndo metécpolitanos,
estando divididos, ambos, em distritos {36 nos condados metropolita-

nos e 296 nos outros). Quanto a Londres, tem uma organizagdo propria

- o " Greater London Council",os "London boroughs" e a City of Londc:

i . SRS 3o
Is conselhos Jde condado tém como principais atribuigoOes a construg

= s = - gre-
¢ manutencio Jde estradas, planificagio da rede de transpor:es: r

R = = a rolicia
tecgiv ta rede dg transporses, rrotesgdo dos consumidores . .



€ a protecgio contra incéndios. Quanto aos conselhos de distrito, s3ic
responsdveis, essencialmente, Pela habitag3o e ordenamento. Certos se
vigos, como o ensino, Os servigcos sociais e as bibliotecas, por exig:
rem um minimo de Populagdo, sdo assegurados pelos ceonselhos de distrj
to nas zonas metropolitanas e pelos conselhos de condado nas zonas na

metropolitanas. -

Quanto ao sistema fiscal tem de particular, como j& se disse, o factc
de assentar num Gnico imposto .0 qual incide sobre os terrenos, haja

ou ndo neles edificagBes,com excepgdo dos terrenos agricolas.

Os "rate-" sao cobrados, pelos conselhos de distrito, aos contribuin-
tes, que sdo as pessoas que ocupam as bropriedades, quer para uso pri
vado, quer com finalidade comeréial. Previamsnte, porém, os conselhos
de condado informam os conselhos de distrito de qual a verba que pre-
tendem que.lhes se)a atribuida, a qual & levada em linha de conta pa-

ra a determinagdo da verba total do imposto.

De um modo geral, o valor pelo qual & efectuada a tributacdo corres-
ponde ao prego anual de mercado pelo arrendamento da propriedade. Pa
ra se determinar a taxa do imposto, dividem-se as despesas totais 1%

3
quidas da colectividade pelo valor total das propr iedades (valor esse

Zuleulads para o presente efeito) sitas na sua Area geogr&fica,achan
fé=se assim g “"rate poundage", expressa sob a forma de um certo nime
ra e "pence® em relagdo a uma libra., Assim, uma taxa de 50 p./E si-
antfica gque, por cada libra de valor do imbvel, o contribuinte terd

v racar 50 p. de "rate".

x 1ae
wla pue o valor calculado para efeitos de tributagdo deva reflectir
rerdaic & suc as

© preg > oanueal corrente no mercade de arrendamento, a verdaie @ oo a

st
= .z i r ra al-
WaliagTes 53¢ feitas de 5 em 5 anos (quandc o sde), o ogus TOER
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guma elasticidade ao imposto.

2.- As subvencles e os empréstimos

As subvengdes sdo de dois tipos: as "specific grants", em menor perce;
tagem, que se iestinam a dreas como O servigo de policia, a adminiscr_
¢do da justiga, habitagdo, construgdo de estradas, etc, e a "rate sup-
port grant”, uma subvengdc global, destinada a completar as receitas
das colectividades locais, em geral.

Esta "rate support grant” é negociada entre as administragGes cencral
e local, devendeo levar em linha de conta o montante das despesas pre-
vistas, bem como a necessidade de novos servigcos, o nivel dos custos,

Os pregos e as remunerar;aes. entre outros factores.

A subvengdo é distribulda tendo em linha de conta trés elementos:

- o elemento necessidade, que considera o total Jda popu

lagdo, o ndmero de criangas em idade escolar, o nimero de pessocas
mais de 65 anos de idade, a densidade populacional e a extensdo «da re

de viéria;

- o elemento recursos, que favorece as autor idades lo-

cais cujo nivel fiscal fica aquém da mé&dia nacional;

- 0 elemento "habitacdo", que se destina a compensar a

perda de receitas decorrente de os imbveis para habitagao serem mencs
tributados do que o0s outros (os que se nio destinem a habitagdo).

; Go-
O montante total a repartir e o modo de o efectuar & fixado pelo

verno, depois de consultar as assoclagOes locais.

et e e

fuanto ao crédito, as autoridades locais porem, efectivwartniits T
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rer a empréstimos, os quais, contudo, carecem por vezes, de arrevagio
prévia do Governo, que fixa o prazo de reembolso. A partir de 1972,pas
sou a haver dois esquemas especificos, com regimes prdOprios, Jquantc i
empréstimos: o "key-sector" (scheme) e o "locally determined" (Scheme
Em relagdo ao Primeiro - incidindo nas &reas de habitagdo, educagic,;.
licia, estradas principais, salide e servigos sociais - continucu-se a
requerer aprovagao especifica de departamentos governamentais. Mo que
concerne ao segdndo = incidindo em servigos como bibliotecas, par.ues,
piscinas - é concedida ura autorizagdo global anual, cabendo dis auto-
ridades locais, posteriormente, dispdr do dinheiro Jdo empréstimo seo

carecerem de autorizagdo especifica para o projecto gue guerem levar

por diante.

§ 69
CONCLUSOES

Para concluir esta breve andlise de quatro experiéncias do Direito
Comparado, cumpre extrair algumas concluses das mesmas e aproveitar
a oportunidade para dar uma ideia do peso dos impostos locais e das
transferéncias no contexto das receitas da administragdo local, a
par de algquns outros indicadores de interesse para uma melhor com-

preensiao dos problemas em aprego.

Desde ja, & possivel avangar com a conclusdc de que na maioria dos
paises as principais fontes de financiamento das autarquias resultam

de impostos locais e de transferéncias por parte do Estado, em percen



tagens variaveis. Além disso, no gue respeita aos impostos, fundamen-
talmente, verifica-se que privilegiam os que incidem sobre a proprie-
dade, seja riistica ou urbana ( na Inglaterra & mesmo o Gnico imposto,
como vimos). Teodavia, & de salientar gque frequentemente existem outros
impostos complementares do primeiro, como na Holanda, na Espanha ou na
Franca, sendo cérto gue neste Pais o principal imposto local & a "taxe
professionnelle" que tributa, também, os salfrios. Deve fazer-se uma
mencao expressa.do facto de que em determinados Paises a principal fon
te tributaria local & resultante ou de um imposto local sobre o rendi-
mento ou da participacdo no imposto estadual sobre o rendimento. Tal &
o caso, designadamente, dos paises ndrdicos, da Replblica Federal Alema
ou mesmo dos Estados Unidos da América . No peniiltimo capitulo deste tra
balho voltaremos ao assunto pelo que nos escusaremes de adiantar mais,
de momento, sobre o assunto. No gue respeita as transferéncias, elas sao
de dois géneros - afectas ou ndo afectas. Verifica-se que tamb&m, nes-
te particular, ndo & possivel extrair conclusces univocas, porguanto co
existem em regra, sendo certo que nuns casos predominam as primeiras
(v.g. Holanda) e noutros as sequndas (v.g. Inglaterra ou Portugal). To-
davia, 3 laia de conclusao geral, podemos dizer gue nos paises europeus
a regra geral vai no sentido da diminuigao do peso dos impostos e do au
mento das transferéncias ndo afectas no que respeita & distribuicao

das receitas locais.

Seguidamente, daremos conta, nos quadros anexos, de alguns dados que
reputamos elucidativos e que, embora tenhamos estudado com algum deta-
lhe apenas guatro experiéncias estrangeiras, alargaremos a outros pai-

ses, como forma de se ter uma visao mais globalizante.
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(*)

CAPITULO III

BREVE HISTORIA DO MUNICIPALISMO

EM PORTUGAL (%)

DA ORIGEM DO CONCELHO ATE A0 SECULO  XIX

Sem a preocupaqao de sermos exaustivos nao poderemos, muito na-
turalmente, deixar de elaborar umas breves notas em torno da e—
volugao histdrica do concelho em Portugal, com o intuito obvio

de melhor se perceber a realidade com que vamos lidar.

Concelho deriva da palavra latina "concilium", qua significava

- Sobrae a historia das LnstLCulqoes municipais no nosso Pais ba
seamo-nos, em especial,nas seguintes obras:

- Alexandre HERCULANO, "Historia de Portugal", 9a. edigao, tomo
VII

-~ Gama BARROS, "Historia da Administragao Publica", 2a. edigao.

- Paulo MEREA, "A adminiastragao local e as instituigoes mumici
pais" em Historia de Portugal, de Barcelos, vol. II

- Marcello CAETAHO "Hunual de Direito Administrativo", 10a. edL
gdo, toma I;"0O muuxcxpxa na reforma administrativa" e "O Munl
cipio em Portugal" in "Pagxnas Inoportunns. "A situagao ac—
tual dos municipios portugueses'" e "Aspectos institucionais éo
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rounifo ou assembleia. Ora, ma Idade Madia, ecncslhbo designava a
assembleia deliberativa dos vicinhos, os quais timham, na reali-
dade, que possuir vinculos fortes a taerra, nomeadamante atra-
véz- da propriedade ou por tradigoes familisres. Todavia, nesse
concelho nem todos os vizinhos participavam, ja gue maele nao to
mavam parte a nobreza e¢ o alto clero ou certos estratos popula-
cionsis sujeitos a regime especial, como o8 judeus e o5 mouros
forroo. A sssembleia eram concedidos amplos poderas no tratamen-
to dos assuntos correntes, quer nos dominios da aconomia localfem
particular no que respeitava ao abastecimento, 2 terra e aos ga-

dos, por exemplo), quer elaborando normas garais.

Questao controvertida (mas que nao analisaremos) & a da origem da
autoridade dos concelhos, em termos de saber se estes se impuse-
ram ao rei ou ac senhorio ou se o processo se desenrolou por via
‘consensual ou por outorga pelo rei daquéles poderes aps conce-

lhos, atraves das cartas de foral.

Tais cartas de foral regulavam as relagoes entre o conjunto dos
povoadores (certas cartas tinham em vista aliciar as populagoes

a povoar determinado lugar) ou habitantes de certa Area com o rei
ou o senhor antigo proprietirio, sendo que ams terras passavam a
ser propriedade plena dos membros das colectividades. E evidente
que estes forais variavam de lugar para lugar, variando, portan-—
to, o complexo de direitos e obrigagoes neles estabelecidos e mes

mo a propria forma de organizagao,

Como referimos, em torno da questao da concessao dos forais pge-
ram-se substanciais divergéncias de analise entre os nossos his-

toriadores mas que, por motives obvios, nac iremos estudar.

‘Diremoes unicamente que , entre ndés, &4 maior parte dos conce-
lhos se formaram de umz maneira nio violenta (com excepgac de

Coimbra e do Porte). Por outro lado, certo nimero desses conce-
lhos existiam ja antes da carta de foral, datando alguns de pe-
riodo anterior a fundagac da monarquia, como o reconhecem o8 his
toriadores (nomeadamente Herculano). Alias, segundo Marcello Cae
tano, no territdrio portugues ha noticia de 19 concelhos consti-
tuidos antes de D. Afonso Henriques e & morte deste (1185) fica-

ram 57 concelhos.
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Quento &8 origem dos forais, pode dizer-se om termos gendricos,
que oo Autores se dividenm, considarando uns que & sua origem ra-
dica na pessoa do rei ou do senhorio que voluntariamente limita-
vam os Beus poderas, concedendo & titularidade das terras as co-
munidades, ou que, pelo contrario, a concessao desses forais de-
corria das pressoes populares a que aqueles acabariam por ceder,
outorgando o foral e evitando, assin, afrontamentos de resolucao

mais compleka.

Seguindo, agora, neste particular, Gama Barros a Marcello Caeta-—
no, entre outros, diriamos que em resultado das condigoes da Re=
conquista, o poder se estruturou de tal modo que nao foi possi-
vel aes reis cristaos,bem como mos senhorios, assoberbados com a
defesa militar, estabelecer uma organizagao politica e econdmica
por eles controlada. Desta forma, e na sequéncia da tradigao ger
manica, as comunidades organizavam-se, estabelecendo as mnormas
porque se regiam e elegendo aqueles a quem incumbia executa-las
conhecidos como os juizes, alcaides ou alvazis. Estes juizes e~
leitos presidiam as reunices, a menos que fosse lugar com caste-
lo, j@ que, nesse caso, era ao alcaide, ou governador do castelo,
que, em nome do rei, incumbia tal tarefa. Posteriormente, com ©
crescimento populacional e com a coyplexidade dos assuntos,o con
celho reunia menor nimero de vezes, passando os juizes a gerir os
assuntos correntes, auxiliados na sua actividade administrativa,
pelo almotacé, espécie de maéistrado menor encarregado da policia
econdmica. Entretanto, no século XIV, os homens-bons do concelhog
que deviam ser ouvidos pelos juizes no tocante a caertos casos mais
melindrosos, passaram a eleger os Beus representantes junto da-
queles juizes, os vereadores. Foi durante esse século, iguafmen-—
te, que se fizeram sentir duas novas pressces sobre a organiza-
¢do do concelho. Por um lado, o rei passou a intervir de forma
mais directa na vida deste, nomeando os juizes, escolhidos de fo
ra do lugar (juizes de fora) ou 8 confirmar o8 juizes eleitos pe
la populaqao a fim de estes entrarem em fungaes o que, natural-
mente, originou protestos dessas populagoes, mas que se tormou
realidade, consolidada, em particular, apos 1348 (peste negra).
Por outro lado, certas classes populares que, até entao, nao ti
nhamassepro na administragao municipal, come eram o8 mesteirals
conseguirsu-no, em partieuwls®, npas a revolugao urbana do HMHes-
tre de Avis. Assim, 24 representantes dos mestres passaram & ter

direito a participarem em certas deliberagoes, nimero que,com D.
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Duarte, se reduzira a quatro, eleitos de entre os 24, os quais,

portanto, tomavam parte nas reunioces de vereagao.

Entretanto, a2 administragao local foi ganhando uniformidade,es
tendendo-se a todo o territorio e, assim, as Ordenagoes Afonsi
nas (em 1450 aproximadamente) vieram regular o modo de designa
gEo e cumpetin;in das autoridades do concelho. Todavia,como an
tes acentuBmos, os forais variavam de concelho para concelhope
lo que em 1497 se iniciocu a reforma dos forais, com o intuito

de actualizar o sistema fiscal, reforma essa concluida em 1520
e que culminaria em novos forais (conhecidos como manuelinos),
os quais, contudo, se limitavam A8 normas tributarias. Entre-
tanto, em 1504 era publicado o Regimento dos Oficiais das Cida
des e Vilas destes Reinos, um verdadeiro regulamento geral da
administragao local, regulando pormenorizadamente os poderes e
competéncias dos oficiais encarregados de gerir os negocioe do
concelho, o qual seria recolhido e corrigido nas Ordenagoes Ma
nuelinas (1512), transpostas para as Ordenagoes Filipimas (1603
Por outro lado, cumpre anotar que o modelo construido Eoi—sei&
plantando quer nas principais cidades do Continente, quer no Ul
tramar, nas nossas possessoes de Goa, de Macau, da Bala ou de
Luanda. Foi, pois, desta forma que os concelhos evoluiram ate
ao seculo XIX, século este rico em acontecimentos de que agora

daremos breve noticia.

SECULO  XIX:mlternancia entre centralizagao e descentralizagao

A Constituigao de 1822 dedicava um dos seus titulos & governa-
¢ao administrativa em termos de lhe conceder grande liberdade,
em particular a camara municipal, que era o Srgao representati
vo do concelho. Das deliberagoes camararias cabia recursos pa-

ra o8 administradores-gerais e para as juntas administrativas.

A Carta Constitucional de 1826,por seu turno, reservava parale
gislagao a publicar a regulamentagao da ossatura da adminis-
tragso municipal. A lei viria a ser o Decreto n? 23, de 16 de
Maio de 1832, promulgado pelo governo liberal, na ilha Tercai-
ra e que vigorou em todo o Pais em 1834. O diploma,profundamen

te centralizador, entregava a administragl@o concelhia ao Prove



dor, de nomeaga@o r&@gia, junto do qual funcionava a Cihara Muni
cipal com maros poderes de iniciativa e conzulta. Sucedeu-5;
uma avalanche de reformes (de que se salienta a Lei de 25=4-
-1835), culminando, apds a Revolugao de Setembro, na publicacio
do Decreto de 6-11-1836, e no "Codigo Administrativo"™ de Passos
Hanuel (Dec. de 31-12-36), amplamente descentralizador, em que
un niimero reduzido de actos eamararios estavam sujeitos a aprao
vagEo gévernamentnl. Pelo Dec. de 6-11-36, entretanto, sao su-

primidos 498 concelhos (dos 826 existentes) e criados 21.

E a partir desta altura que principia o movimento pendular que
se traduz numa slterndncia entre centralizagao e descentraliza
¢ao do poder politico, agravada pela precariedade e rapidez nas

mutagoes gque se vao sucedendo.

Assim, a Lei de 20 de Outubro de 1840 e o Cddigo de 1B42 revo-
gam o anterior Codigo, propendendo,pois, & centralizagao que se
traduzia, nomeadamente, num reforco da autoridade do adminis-
trador do concelho, numa ampliagao da tutela e pela criagao do
Conselho Municipal (conmstituido por contribuintes eleitores),cu
ja deliberagao, cumulativamente jcom a da Camara, ers necessa-

ria em matéria de finangas municipais.

Em matéria financeira, este Cédigo (de Costa Cabral), estabele
cia, em sede de receitas camararias,. a distingao entre a8 or
dinidrias e as extraordinirias, compondo-se as primeiras dos ren
dimentos de taxas, multas, licenga, contribuigoes municipais e
rendimentos dos bens praprios do concelho. As extraordinarias,
por seu turno, provinham essencialmente da alienagao de bens,do
produto de donativos, doagoes e legados ou do produto de em-

préstimos devidamente autorizados.

Em matéria de impostcs, estipulava-se nos artigos 1379 e seguin
teg que a Camara pederia langar, dentro dos limites do conce-
lho, contribuigoes municipais directas e indirectas para ocor-

rer ds suas despesas.
Destas, as directas traduziam-se num adicional ("... em uns tap

tos por cento addicionaes ...") @ "quota de decima industrial

ou predial" (que n@o podia exceder um décimo da quota de déci-

69



ma industrial ou predial para os residentes no concaelho). Por
seu turno, "os jornaleiros, que niZo pagam quota alguma de de-
cima, 86 podem ser colectados para a contribuicdo directa de
repartigao até dois dias de trabalho, ou no dinheiro corres-
pondente, calculado pelo termo médic dos jormais no concelho"”
(art®. 1419).

Quanto ds contribuigoes municipais indirectas elas 80 podiam
ser langadas "sobre os objectos destinados para consumo do con
celho" (art? 1429), entendendo-se como tal "os objectos expos

tos a venda em retalho™.

Entretanto, em 1867 & aprovada a Lei de Administragao Civil,
conhecida por Cédigo de Martens Ferrao que se destinava a subg
tituir o Codigo de 1842, a qual, contudo, pouco tempo vigorou
porquanto, pelo Decreto de 14 de Janeiro de 1868, foi revoga-
da . Simultaneamente, foi Teposto em vigor o Codigo de 1842,
mantendo-se este por alguns anos. Entretanto, com o Decreto de
21 de Julho de 1870, aprovande um Codigo Administrativo que
entraria em vigor em 1 de Janeiro de 1871, pretendeu reformar
-se a legislagao ate ai vigente, o que nao veio,contudo, s BU
ceder dado que caiu o Govermo que o© havia promulgado. O Codi-
go de 1870 (conhecido como de Jose Dias‘Ferreira), enbora nao
haja passado de tentativa, foi importante na medida em que con
feria as camaras amplas competéncias e grande nomero de atri-
buigoes, para além de que foi a principal fonte do Codigo de
1878.

Este, canhecido como Codigo de Rodrigues Sampaio, consubstan=
cia a consagragao legal da descentralizagao, nomeadamente em
sede tributdria,proliferando impostos locais, suprimindo-se o

Conselho Hunicipal e aliviando-se a tutela.

Dividindo, no artige 1119, as receitas camararias em ortdina-
rias e extraordinarias, incluia naquelas, entre outras,0s TEQ
dimentos dos bens proprios, os juros de créditos, os dividen-
dos de acgoes, o produto ou rendimento de estabelecimentos ou
oficinas municipais, as contribuigoes municipais, multas e di
versas taxas. No que respeitava 35 receitas extraordinarias,

elas compreendiam nomeadamente as herangas, legados e doagoes,

os empréstimos ou o produto da alienagao de bens.

70



As contribuigses municipais, conforme se eatipulava no” artigo
1159, "consistirdo n'uma percentagem adicional as contribui-
¢oes gerais do estado, predial, pessoal e industrial’l 0s jor-
naleiros que n@o pagassem contribuigao alguma 83 poderiam ser
colectados pelas contribuigoes directas at@ dois dias de tra-
balho (Art? 1169).

Eram ainda langadas & contribuicao geral do trabalho (art?
1179), podendo as camaras langar também impostos sobre os vei
culos dos seus concelhos (art? 1189). Além disso podiam esta-
belecer um 'direite de caga, que sera cobrado por meio da con-
cessao anual da licenga de cagar" (art9 1199), um "direito de
pesca" (art? 1209), bem como impostos sobre "caes e bestas de
servigo” (art? 1219). Quanto &s contribuicoes municipais indi
rectas, sobre elas dispunha o artigo 1239, raeferindo consisci
rem "em-uns tantos réis langados Bobre o valor dos generes cen

sumidos no concelho".

Por outro lado, o Codigo distinguia as despesas entre obri-
gatorias e faculrativas,destacando-se, de entre as primeiras,
as "com o8 pagos do concelho, tribunais e outras repartigoes

publicas, cujas atribuigoes ou jurisdigao sao circunscritas pe
la @rea do municipio"; os ordenados dos funcionirios; as des-
pesas com & instrugao primaria e diversas outras despesas de
natureza administrativa corrente. Os resultados da execugao

deste Codigo levam a que, rapidamente, se proponha a sua re-
forma, atendendo a situagao de descalabro financeiro dos muni
cipios. Assim, em 17 de Julho de 1886 surge o Codigo de Josd
Luciano de Castro que introduz fortes restrigoes financeiras.
E introduzido, por via deste Codigo, o sistema tacito de tute
la pelo qual as deliberagoes da Camara podiam ter & sua execu
toriedade suspensa por delibera¢ao do Governador Civil ou da
Junta Geral ouvideo o Tribunal Administrativo, deliberagao de
que podiam recorrer para o Governo ou alterar a sua delibera-

Gao em consonancia com o Governador Civil ou a Junta Geral.

Por outro lado, as minorias passam a estar representadas aonz
vel da Camara, sendo, igualmente, estabelecido um regime pro-
prio para Lisboa e Porto, bem como para os concelhos com‘mais
de 40 000 habitantes que o solicitassem por sufragio de 2/3

dos elegiveis apoiado pelas Camaras respectivas.
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Seyuir-se-a o Codigo de 1895, promulgado em ditadura pelo Go-
weéno ée Hintze Ribeiro. Este Codige possuia alguns aspectos
La.tante inovadoret, nomeadamente pelo facro de as atribuigoes

i4. C3=aras serem dusecadas consoante a categoria dos concelhos

4...-, os concelhos eras de trés ordens, segundo a populagao e
+. pousibilidades financeiras, sendo a primeira a que compreen
Jeri os concelligs urbanos, a segunda os rurais perfeitos e, a
teroeira os ruras izmperfeitos; estes ultimos, com menor auto-
nomia, wian as suas Cimaras, presididas pelo administrader do
concellho, cxtreer apenas parte das atribuigoes comcedidas
4us cenvelhos dé ordem superior. Por outro lado, eram obriga-
dus a associar-se a um concelho de la. ou 2a. ordem, formando
wie a “comarca administrativa", com a particularidade de
er a Cimara mais importante que competia o exercicio da com=-
petencia de que o concelho de 3a. ordem se encontrava privade,
o quu determinou, nomeadamente, que o Codigo separasse as rTe-—

ceitas ¢ duespesas dos Concelhos de la. e 2a. ordem das dos da

ja. urdem, nae se incluindo nestas Gltimas os impostos locais,
wuperando-se a eventual falta de verba por intermédio de sub
sTdios a conceder pela Cimara Municipal da sede da comarca
(art? HU&).

Mais tarde, por Carta de Lei de 4 de Maie foi aprovado o Cédi
po de 1890 de cariz centralizador. Reproduziu diversas dispo-
sigous do Codipo precedente, desaparecendo, contudo, 0 comnce-
lho de Ya. ordem. A tutela passou a estar repartida entre oGo
verno ¢ as comisscoes distritais, tendo os agentes do Governo

gpentado relevante papel na administragao local (o gover—

des

nador crvil, no d

strito; o administrador no concelho; o rege

Jdor na pardquial.

Lo materia tinaneeira, o Codigo, que dividia a receita dos mu
nivipios e= ordinaria, extraordinaria e especial, contemplou

na primeira, nomeadamente, 0S5 rendimentos dos bens proprios,os
juros ¢ dividendos, as multas e taxas, oS impostos, as dividas
activas o os subsidios especiais, particularmente os consigna

dos no O.

For seu lado, a receita extraordinaria provinha, de entre ou-
tras tfontes, Jde herangas, legados ou doagoes, emprestimos, a-

lienagao de bens e subsidios eventuais do Esrtado, de oulro mu
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nicipio ou de quaisquer corporagoes. Finalmente, o Codigo con-
siderava receitas especiais as que por lei ou decreto se desti
navam exclusivamente a dotagao do fundo da instrugao primiria?
viagao municipal ou a outro fim prefixe (seando, por exemplo, a
receita especial da viagdo municipal constituida a partir da

prestagao de trabalho devida pelos habitantes; da importancia

da terga dos rendimentos dos beans proprios do concelho, de do-

nativos, multas. etc.).

No tocante aos impostos, estes dividiam-se em directos e indi-
rectos, destacando-se de entre aqueles as percentagens adicio-
nais &s contribuigdes directas do estado, predial, industrial,
de rendas de casa; uma petcentaéem sobre os rendimentos em que
nao incidiam as contribuigoes antes apontadas (com algumas ex-
cepgoes — v.g. vencimentos dos militares ou equiparados), per
centagens essas que nao podiam exceder os 75 por cento, incluin
do em todas o adicional para encargos da instrugao primaria, a

prestagao de trabalho e diversas taxas.

Quanto aos impostos indirectos, consistiam "em uns tantos reis
langados sobre os géneros vendidos na circunscrigao muniecipal

para consumo” (art? 749).

Ao municipio incumbia pagar as suas despesas, divididas entre
obrigatorias e facultativas, podendo destacar-se, do extenso
rol das primeiras, as de construgao e reparagaoc de tribumais,
pagos do concelho ou governos civis; cadeias; pontes, ruas e¢es
tradas municipais; as do servigo de extingao de incendions, ou
as do tratamento de doentes pobres no hospital real de S. Josg
para alem do pagamento dos vencimentos aos seus empregados, en

tre diversas outras.

A la. REPOBLICA E A INDEFINIGAO LEGISLATIVA

Foi este Codigo que vigorou até a implantagao da Republica, na
qual, deve dizer-se, prosseguiu a indefinigao em materia de le
gislagao administrativa, atendendo a '"manta de retalhos" em que
esta se consubstanciava. Certas matérias regulavam-se pelo Co-

digo descentralizador de 1878, enquanto outras se regiam pelo
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Codigo centralizador de 1896 e outras ainda pela Lei n? 88, de
7 de Agosto de 1913. Ora, esta lei destinou-se a regular, en-
quanto nao fosse aprovado um novo Cddigo Administrativo, a or-
ganizagao, o funcionamento, as atribuigoes e a competEncia dos
corpos administrativos, na sequéncia, alias, do que dispunha o
artigo 669 da Constituigao de 1911, ao dizer que:

“A organizagao e atribuigoes dos corpos administra-
tivos serao regulados por lei especial e assenta-
rao nas bases seguintes:

19 - 0 Poder Executivo nao tera ingeréncia vin
da dos corpos administrativos.

29 - As deliberagoes dos cnrpos administrativos
poderao ser modificadas ou anuladas pelos
tribunais do contencicso quando forem cfen
sivas das leis e regulamentos em geral.

39 - 0Os poderes distritais e municipais seraodi
vididos em deliberativo e executivo,nos ter
mos que a lei determinar.

49 - Exercicio do referendum, nos termos que a
lei determinar.

59 - Representag¢iao das minorias nos corpos admi
nistrativos.

69 - Autonomia financeira dos corpoes administra
tivos, da forma que a lei determinar".

A lei ordinaria, a ja citada Lei n® 88, estabelecia a existen-
cia, em cada councelho, de uma Camara Mumicipal, eleita por su-
fragio universal e lista incompleta, a qual se desdobrava em

Senado Municipal e Comissao Executiva, a primeira deliberativa
(com uma sessao ordinaria semestral a partir da Lei nQ 621 de
1961, ja que antes tinha duas) e a segunda executiva e ainda de
liberativa nos negocios correntes,durante o intervalo das ses-

soes do Senado.

N2o havia tutela, mas t2o 50 o "controle" juridice a exercer pe
los tribunais, bem como o referendum em certas matérias, umas
vezes obrigatorio, outras facultativo, o qual, contudo,foi ro
deado de crescintes cavtelas e restrigoes. Por outro lado, per
maneceu a figura do administrador do concelho, na esteira do Co
digo de 1878, mantide em vigor, no respeitante aos magistrados

administrativos,os quais representavam o Poder Central no seio



da autarquia.

No que concernme a fazenda e contabilidade municipal, estatuia-
-s5e que a receita podia ser ordinaria, extraordinaria e espe-
cial. A primeira englobava, designadamente, o rendimento dos
bens proprios, as multas por transgressces de postura e regula
mentos; taxaé;-impostos e dividas activas; subsidios especiais
consignados no Orgamento do Estado e subsidios ou percentagens
de quaisquer concessces a companhias ou particulares. As recei
tas extraordinarias podiam derivar de herangas ou legados, em-
préstimos; produtos da alienagao de bens ou subsidios eventu-
ais ao Estado, entre outros. Ja as receitas especiais eram as
consignadas aos encargos dos empréstimos municipais e as desti
nadas ao fundo da instrugao primaria. A Lei dividia os 1impos-
tos em directos e indirectos, destacando-se, nos primeiros, as
percentagens adicionais 3as contribuigoes directas do Estado,
predial, industrial e sumptuaria; uma percentagem sobre os ren
dimentos como os de lavra de minas, juros de capitais e venci-
mentos de empregados telégrafo-postais; a prestagao de traba-
lho ou correspondente em dinheiro; diversas taxas e derramas
(havia ainda um numero residual abrangendo '"quaisquer taxas ou
contribuigoes ... langadas sobre individuos, agremiagoes ...ou
sobre naturais ou estranhos dos concelhos" que haveria de ser

revogado pelo arct? 439 da Lei n?® 621, de 23JUN1916).

As percentagens adicionais eram langadas e cobradas pelas Cama
ras municipais, sendo certo que as percentagens superiores a

757 so por lei podiam ser autorizadas. No tocante aos impostos
indirectos estes 'consistem em determinadas cotas langadas so-
bre os géneros vendidos nos concelhos para consumo, e que cons

tem duma pauta estabelecida pelas camaras".

Quanto as despesas, divididas entre obripatorias e facultaci-
vas, e no que respeita as primeiras, nao contém particulares

novidades, sendo de realgar as de construgao, reparagac & COR~
servagao dos pagos do concelho, de certos tribun'is; do paga-
mento de impostos e demais dividas exigiveis; dos vencimentos;
do tratamento de doentes pobres e da instrugac primaria, entre

diversas outras.
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0 ESTADO HOVO: fortalecimento do movimento centralizador

4 - Com a revolugao de 28 de Maio de 1926, instituiu-se o "regime

provisorio "das comissoes administrativas,de nomeagio ministe
rial, solugao de emergéncia que, contudo, vigorou por 10 anos,
até & data da entrada em vigor do Codigo Administrativo de 1936
=1940. P{r outro lado,o Decreto n? 14812 de 31-12-27 incorpo-

rou naquelas os administradores do concelho.

0 Codigo Administrativo de 1936-1940 resultou de um anteprojec
to, teudo:sido aprovado em 1936 o texto provisorio, pelo D.L.
n? 27424 (de 31DEZ36) e novamente publicado depois de revisto
e ampliado, em 1940, mais precisamente em 31 de Dezembro des-

§e ano.

Dele dizia o Professor Marcello Caetano que o C.A. "merece ver
dadeiramente esse nome pela vastid%n das materias abrangidas

e sua arrumacao sistemdtica. Os principios sao diametralmente
oposto aos dos Codigos do século passado. A dialetica perma-
nente das maiorias e minorias contrapce-se a ideia de uma au-
toridade una e forte. Onde se pressupunha fruigao do mandado

por um cla triunfante, afirmou-se o direito de todo o conce-
lho, representado pelas suas actividades produtivas organiza-

tivas, a intervir na administragao.

Em lugar da quase rivalidade do Governoc e do Municipio,exprei
o~ . 3 . e -

sa na concorrencia do administrador do concelho com a Camara,

operou—-se a sintese dos dois Poderes, representativos de duas

formas complementares do mesmo interesse geral'(1l).

Esta trmmcri;ﬁu, embora relativamente longa, revela-se-nos jus
tificada, porquanto o texto da-nos uma imagem clara do que

era e do que se pretendia com o C.A.. Dela decorre a subalter
nizacao da forma democratica de governo da vida municipal,op-
tando~se, naturalmente, pela via corporativa, para alem de se
nao pugnar pela independéncia e autonomia do Poder Municipal

face ao Poder Central, fazendo-se apelo ao interesse geral pa

ra os quais ambos os Poderes concorriam.

(1) - Harcelle Caetano "O municipio de Portugal"in "Piaginas Inoportunas”
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Que tragos gerais podem, pois, dar-se do sistema instituido pe
lo Codigo Administrativo de 36-407 0 Cddigo Administrativo, ;:
ligs hoje ainda parcialmente em vigor em mataria de AL, consa-
grou. de facto um sistema centralizador. Passemos de imediato 3

sua analise.

Desde logo, estabeleceu como primncipio fundamental do direito
municipal o de que "os corpos administrativos sb podem delibe-
rar no exercicio da sua competéncia e para a realizacao das a-
tribuigoes que expressamente lhes forem cometidas por lei" ge-

guindo desta forma o sistema de enumeracao taxativa (em oposi-

¢30 ao sistema de cliusula geral e sistema misto, que & o ac-

tualmente consagrado entre nas, como em breve veremos).

Sobre tal sistema o Prof. Marcello Caetano asseverava que "jul
gamos mais conveniente o sistema da enumeragao taxativa segui-

da pele Direito portugues, embora com,o risco de dificultar o

progresso da vida municipal quando o legislador nao ponha opor

tunamente a cargo dos concelhos alguma atribuiggo corresponden

te a novas necessidades zolectivas. Todavia esse risco & bem

compensado pela certeza das esferas de accao das varias enti-

dades piblicas™ (2).

2

0 Codigo enumerou as atribuigoes (taxativas) e competéncia das
camaras municipais, subdividindo as primeiras em seis alineas

(administragaoc dos bens comuns e proprios do concelho; de fo-
mento; de abastecimento publico; de cultura e assisténcia; de
salubridade publica; de policia) no art? 449 e ainda as desdo-

brou em atribuig¢oes de exercicio facultativo e obrigatdrio.

Mas o que & facto & que por forga do art? 559 do C.A. varias de
liberagoes das camaras, para se tornarem executorias, careciam
de aprovacao do conselho municipal elfou do Governo, maxime em
matéria de obras piblicas, empréstimos, fornecimento, em Suma

em muita da matéria financeira.

Ora, o conselho municipal era uma assembleia de "caracter re-

presentativo, e da sua composigao se depreende o conceito or-

(2) - Direito Administrativo, vol. I, 10a. edigac pg. 330

-~
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ganico que o legislador forma do munieipio, considerado, nao
como simples conjunto de individuos~cidadaos,mas como expres
sao orginica da convivencia de familias agregadas em freEuet
sias, de associagoes profissionais, econdmicas e beneficen-

tes e de produtores"™. (3). Se & certo que hoje em dia existe
igualmente um conselho municipal como orgao do municipio, a
verdade &: que ele & um prgao com meros poderes consultivos e
evidentemente com composicao diferente. Pelo contrario, o C.
M. do Codigo Administrative — orgac corporativo por excelén
cia — tinha importantes fungoes, como & acima apontada, para
além da fungdo eleitoral, consubstanciada na eleigao dos ve-
readores e ainda uma fungio moderadora, como fiscal da actua

¢3o do Presidente da Camara.

Particularmente notorio da depencia em que o Poder Local es-
tava do Central era o facto de o presidente e um vice-presi-
dente da Camara serem de nomeagaoc governamental, sendo o pre
sidente simultanemante orgao do municipio e drgae do Estado,
a que acresce que "... o Codigo Administrativo ja dispunha

que em circunstancias excepcionais que nzo permitam a convo-
cagdo extraordinaria da Cimara, pode o Presidente praticar

quaisquer actos de competéncia désta, submetendo-os depois a

sua ratificagao" (art? 789).

Mas o Decreto-Lei n® 49268, de 26 de Setembro de 1969, wveio
permitir as Camaras municipais dos concelhos urbanos de la.
ordem a delegagao nos presidentes da pratica de quaisquer agc
tos da sua competancia, a excepgao de alguns que expressamen

te ficaram ressalvados (Cod. Adm. art? 519 - § 69)-.

Por outre lado, para os concelheos de Lisboa e Porto o presi-
dente e vice-presidente(s) eram de nomeagao governamental,
sendo os vereadores eleitos por sufragio das juntas de fre-
guesia e organismos corporativos (art? B69); os presidentes
das cAmaras possuiam uma compet@ncia genérica (cfr. art?10%)

(4); por outro lado, as mais importantes deliberagoes camard-

(3)
(4)
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Cfr. Manual ecit., pg. 332

Note-se, contudo, que os Presidentes das Camaras de Lisboa e

Porto nao eram magistrados administrativos. Tais fungoes in-
cumbiam ao administrador do bairro (art? 108%9).



rias nos concelhos de Lisboa e Porto careciam de aprovagao do

Governo, para se tornarem executorias (art? 1009).

Desde logo, cumpre referir que o legislador estabeleceu um le
que de atribuigoes taxativas, resultado da filosofia que an-

tes deixamos exposta.

Por outro lédO, deve salientar-se que ao presidente da Camara
fizura nao electiva e na estrita dependéncia do Governo,foi con
ferida ampla margem de manobra. Finalmente, o Governo muniu-
-se, ainda, de diversas formas de intervengao na administra-

gao local autarquica, a saber, por meio da tutela correctiva,
da inspecgao administrativa, da dissolugao dos corpos adminis-
trativos e do regime de tutela, o que consubatancia um leque
mais amplo de intervengao do que aquele que actualmente exis-

te e encontra consagragao na Lei n? 79/77 (5)

Muito sumariamente, diremos que a tutela correctiva consiste
na intervengao do Governo exercida atraves da aprovagao ou da

autorizagao das deliberagoes dos corpos administrativos.

A inspecgao administrativa, consuhs?anciando a chamada tutela
inspectiva, destina-se a "permitir a informagaoc do Govermo so
bre a actividade dos corpos administrativos e o funcionamento
dos respectivos servigos, de modo a permitir-lhe orienta-los

e evitar que se produzam actos de ma gestao "(Prof. M. Caeta-

no, op. cit. pg. 367).

Quanto a dissolugao dos corpos administratives, esta traduz-

-se numa sangao, ''de caracter quase disciplinar”, para os or-
gaos autdrquicos prevaricadores de modo a dar sentido util &
inspecgao administrativa a qual, a nao Ser assim, as mais das

vezes ficaria despida de sentido util.

No decreto de dissolugdo, como ressalta do artigo 3819 do C.A.,
"declarar-se-2 se tem ou nao lugar o regime de tutela "ou se

havera lugar a novas eleigades.

(5)

~ Para maliores desemnvolvimentcs, cf. Professor Marcello Caetano

"Manual ..." cit., pgs. 364 e ss.
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Se houver lugar ao regime de tutela, que nao deve confundir-
-se com a “"tutela administrativa", o que sucede & que o Go-
verno nomeia uma comissac administrativa a qual, de acordo
com o artigo 38592, cabe servir "até ao fim do quadriénio do

corpo administrativo substituido".

SITUAGAO APOS 0 25 DE ABRIL DE 1974

Subsequentemente a Revolugac de 25 de Abril de 1974,numa pri
meira fase assistiu-se & substituigao gemeralizada dos qua-
dros autarquicos que se encontravam a frente do destino dos
entes territoriais por comissoes administrativas com composi-
¢o politica fundada nos partides e forgas politicas apaian-
tes da Revolugao. Durante 1975, proliferaram as "organizagoes
populares de base territorial", em particular as comissoes de
moradores que, contudo, nao chegaram a institucionalizar-se

como orgao das autarquias. Finalmente, esta fase culminou com
a primeira eleigao para os orgaos locais, realizada em 1976.
Numa segunda fase, e em sede de formalizagao legislativa da
nova situag@o, encontramos dois diplomas com particular impor
tancia (para alem da Constituigao Politica), que sao a Lei
n® 79/77, de 25 de Outubro sobre as atribuigoes das autar-
quias e competéncia dos seus argaos e a Lei n9 1/79, conheci
da como Lei de Finangas Locais. Se quanfé a esta tltima oseu
estudo sera feito detalhadamente em momento ulterior, quanto
a primeira diremos, em tragos gerais, que ao contrario do que
sucedia no ambito do C.A., o legislador, no artigo 29, optou
pelo sistema misto no que concerne &s atribuigoes municipais,
na modalidade consistente numa clatsula geral seguida da enu
meragcao exemplificativa dizendo-se que "& atribuigao das au-
tarquias locais tudo o que diz respeito aos respectivos inte
resses e, designadamente ...", seguindo-se alguns casos exem
plificatives como a administragﬁo dos bens proprios, o fomen
to, a cultura e assistencia, o abastecimento publico ou a 8a

lubridade publica.

Por outro lado, os orgacs municipais e de freguesia — respec



tivamente, assembleia municipal, cBmara municipal, conselho mu
nicipal e assembleia de freguesia e junta de freguesia — r;:
dicam a sua legitimidade no voto popular, com excepgao do con-
selho municipal, que & um Orgdo de natureza consultiva (cfr.,
artigos 689 e ss. da L. 79/77), constituido, designadamente por
representantes das organizagses sociais, economicas, culturais
e profissionais, com sede na circunscrigao municipal. Os res-
tantes ‘ou sao eleitos por sufragio directo e universal ou sic
eleitos pela assembleia de freguesia. Os presidentes da camara
e da junta de freguesia sao o primeiroc candidato da lista mais
votada.

Um outro trago importanta e que se afasta parcialmente do regi
me do C.A. & o do regime de tutela exercida pelo Poder Central
sobre o Local. Enunciamos quais as formas que, ne ambito do C.
A., revestia a mencionada intervengao. Pois bem, no que concer
ne a tutela correctiva, nos termos, essencialmente do artigo
559 do C.A., ela degapareceu por forga do artigo 1149 da Lei n?
79/77. Tal nao significa que nao continue a haver uma "tutela
técnica"por parte do Governo, dispersa por diversas legislagac
em particular em materia de obras publicas, simplesmente, ela
€ agora em muito menor nimero e significado. Quante a fungao
inspectiva, ela hoje consubstancia o que se designa por "tute-
la ingspectiva", traduzindo-se unicamente em velar pelo cumpri-
mento das leis gerais do Estado por parte dos orgaos autdrqui=-
cos, verificando-se se sao cumpridas as obrigagoes impostas por
lei, conforme decorre, nomeadamente, dos artigos 919 e 929 da
Lei n? 79/77 e do artigo 219 da Lei n? 1/79, em mat&ria de fi-

nangas locais.

Tal significa, em particular, que a tutela administrativa,s ao
contrario do que podia suceder no ambito do C.A. (vide, por ex
art? 3739), nao respeita ao controlo de oportunidade, 3 conve-
nigncia da actuagde, em suma, i andlise da gestao do ente ter-
ritorial, quedando-se unicamente pela verificagao do cumprimen

to da legalidade por parte daquele,

Finalmente, no que respeita aos regimes de dissolugao e tutela
cujo articulado do C.A. foi, igualmente, revogado (art®s 3789
e ss. e 3829 e ss) verifica-se que a Lei n® 79/77, aliis,na se

quéncia da Constituicao de 1976 & menos permissiva ou mais com

a1
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plexa no que concerne 8s causas que levam & digsolucao (cfr.,
art? 939 da L. 79/77 com art? 3789 do C.A.). Por outro lado,de
sapareceu o "regime de tutela" previsto pelos artigos 3829. e

ss., nos termos ai estabelecidos.

Nao & possivel, pois, manter em regime de tutela (i. &, gover-
nado por uma comissao administrativa) até ao fim do mandato nor
mal um origao autdrquico resultante de eleigio. Pode, em suma,

dizer-se que hoje em dia, e reportando-nos, em particular, ao

n? 3 do art? 939 da Lei n? 79/77, que existe unicamente o regi

me de tutela que & resultado directo da dissolugao. ou aeja,sg
mente por via desta & que o Govermo pode nomear uma comissdo ad
ministrativa encarregada de substituir o &rgaoc dissolvide até

i posse dos novos membros eleitos.

Para terminar, outro trago caracterizador do sistema & o da au
tonomia financeira mas este. como parte nuclear que &, do nos-
so trabalho, sera abordado detalhadamente em nomento ulterior
pelo que nos escusamos de adiantar pormenores quantoaele, sen-
do certo que igualmente ai existem diferengas substanciais en-
tre os regimes do Codigo Administrativo e o derivado da Lei n?®
1/79.

CONCLUSDES SUMARIAS

Nao queremos terminar o presente capitulo sem formularmos algu
mas conclusoes resultantes da Sinopse histdrica acabada de efec
tuar, por nos parecer de interesse para o que 8e segﬁiri, ten—
do, particularmente, em mente o8 factos ocorridos nos dois Ul-

timos séculos.

Em tragos largos, poderemos afirmar que o século XIX foi inegs
velmente rico em matéria de legislagao administrativa de ambi-
to local. Todavia, como se viu, a instabilidade e a alternan-

cia governativas nao conduziram a que se constituisse,e menos
ainda, a que se enraizasse um verdadeiro sistema autondmico 1o
cal. E bom nao esquecer que se sucederam, durante este periodo,
os Governos, propendendo uns para a centralizacao, logo segui-

dos de outros advogando a descentralizagho.



Como, igualmente, acentuamos em momento anterior, a la. Repii~
blica propos—se moldar um esquema descentralizade de organiza
;50 do poder; todavia, nao & menos verdade que a confusao rei
nante em matéria de legislagao aplicavel — fazendo-se,alias,
apelo simultaneamente a filosofias diferentes — a opar da
instabilidade governativa e do facto de aquela Repiblica ter
tido um periodo de duragao relativamente curto nao contribui-
ram para se estabelecer um esquema ou uma tradigéo de descen-—

tralizagao do .poder.

Entretanto, com a Revolugzo de 28 de Maio de 1926 tendeu-se pa
ra a centralizagao e para o esbatimento do poder e peso
dos municipiog embora, e em contrapartida, se haja instituido
um corpo coerente de normas juridicas consubstanciado no Codi

go Administrativo de 1936-40.

Alids, tal esbatimento seria mesmo criticade ao nivel da pro-
pria Assembleia Nacional, nomeadamente em 1947, sendo entao a
provada uma mogao em que se sugeria "ao Governo a conveni@ncia
de estudar a forma de libertar as administragoes municipais

de todos os encargos que em rigor devem pertencer a adminig
tragac central e de as habilitar a ocorrer 205 sempre crescen
tes encargos resultantes das actuais Fircunstancias economi-
cas, quer por mais largas comparticipégaes, quer pela revisao

geral das suas fontes de receitas™ (6).

(6)

Uma sintese do que foi o debate, bem como o texto da mogao a-
provada podem ver-se na revlsta "0 Direito", 799 Ano - n? 9,
pegs 282 e ss. No mesmo numero da revista pnde ler-se a criti-
ca 1mp11c1ta ao debate, fexta pelo Professor Marcello Caetano,
em "A altuagao dos municipios no estrangeiro" PES- 258 e 85,
que constitui, sob certos aspectos, a defesa do Codigo Admi-
nigtrativo por quem f01 o seu prlncxpal Autor, do mesmo passn
que criticava as p051goes adoptadas a Epoca pela Assembleia.Em
tom igualmente critico mas de sentido contrar1o ao do Profes—
sor Harcello Caetano, pode ver—se "A situagao financeira dos
municipios™, do Dr. José Fernando Nunes Barata (Coimbra, 1959L
que apantava a exiguidade dos recursos atribuidos aos munici-
pxos a par do pagamento por estes de serviges que 1ncumblanem
primeira mao ao Estado, como devendo merecer revisao adequada

83



Embora haja sofrido algumas alteracoes (nomeadamente em sede
de certos impostos), afigura-se-nos que o tom geral do Codi-
go se manteve ao longo dos anos, nao se registando, 2o menos
nos aspectos de filosofia de fundo, substanciais mutagoes,pe
lo que se pode afirmar que o regime corporativo pendeu inexo
ravelmente para uma menor autonomia dos corpos administrati-

vos locais, nomeadamente dos municipios.

Alteragaes‘houve-as, sem duvida alguma,decorrentes do 25 de
Abril de 1974, nao no imediato mas, sobretudo, pela aprova-
¢ao em particular da Lei n® 79/77 e, posteriormente, da Lei

n? 1/79, ja referidas. Com cariz substancialmente descentra-
lizador, elas nao tem ainda um periodo suficientemente amplo
de aplicagao para que se possam extrair conclusoes seguras

quanto ao futuro. Como veremos, contudo, o edificio munici-
pal (ja que a este nos cingiremos) estz longe de ter sido com
pletamente edificado e, mesmo em parte, viu-se escorado emba
ses que em alguns aspectos nao conferem grande seguranga. Bas
ta pensar-se na falta de logica que foi elaborar uma lei de
finangas locais amplamente descentralizadora (em mat&ria de
receitas a tramnsferir para as autarquias) sem previamente se
cuidar de ampliar as atribuigoes e compet@ncias dos munici-

pios em particular no dominio dos ‘investimentos piblicos.Dei
xando-se para momento posterior o tratamento mais desenvolvi
do de alguns pontos ora expressos, terminariamos a presen-
te sintese realgando a dificuldade existente na edificagao de
um sistema coerentemente descentralizador e autdnomo como a

nossa Historia, e em particular a recente, o demonstra.(7)

(7)-
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ticularmente, o seu regime financeiro nao cabe,peois,a nao ser
ancilarmente, estudar as outras autarquias, ou seja, as fre-
guesias e os distritos e ainda as autarquias insulares ou a
administragao local nas antigas Provincias Ultramarinas. So-
bre o assunto podem ver—se, entre outros, Professor Marcello
Caetano, "Manual ..." cit. pgs 306/307, quanto a administra-
gao local no Ultramar; pgs 351 a 356, quanto a freguesia;pgs
356 a 360 e pgs _ 360 a 363, quanto a admlnlstragao insular.Re
portande-se Ja A situagao actual,_veja se "Direito Adminis=
trativo e Cigncias da Administracac'do Professor Freitas do
Amaral, policop Ls; 78-79, vol. II pgs8l e ss. E de todo o in-
teresse quanto as Regloes Autonomas o estudo do Dr. Eduarde
Paz Ferreira subordinado ao tema "As Finangas Regionais —

contributo para um estudo financeiro das autonomias regio-

nais" policop: Lisboa, Setembro 1981, em particular o § VII,

Versando o presente trabalho a administragao municipal e,par



"As financas fegionais e as Elnangas locais™, a pgs 355 e 88
da obra., Quanto a evolugao historica do dlstrxto e da prov1n
cia, enquadrada na problematica da crla;ao da regiao adminis
tratlva, afigura-se-me de interesse o estudo "A Reglonallza—
¢ao Portuguesa ne Contexto Europeu", do Dr. José Antonio daos
Santos ,policop, Lisboa, Setembro 1981 maxime pgs & a 12 (Pr&
mio EngU Adelino Amaro da Costa 1n5t1tu1dn pelo InstltutnFun
tes Pereira de Melo). Sobre as regioes administrativas, en-
tre muitos autores e obras, afiguram-se-me relevantes os tra
balhos do Professor Simoes Lopes, em particular "Desenvolvi—
mento Regional" I vol., Janeiro 1980, Fundagao Calous:e Gul-
benkian; Professor Manuel Carlos Lopes do Porto, "RegionalDe
velopment in Portugal =— The institutional framework — The
case of Central Region", policop 1979; "Livro Branco sobre

Regionalizagao" e Anexo Ed. MAT, Lisboa, 1981.
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cApITULO IV

0 cODIGO ADMINISTRATIVO DE 1936-40

E A LEI N® 1/79

§ 19

RAZAO DE ORDEM

Copc apontamos anteriormente, vamos proceder ao estudo
das finangas municipais no ambito do Cddigo Administrativo e
da Lei n? '1/79, dando mais enfase a esta ultima porquanto se
trata do regime actualmente vigente. Todavia, na medida em
que na génese da Lei n? 1/79 esteve bastante presente o Cadi
go Administrativo de 1936-40 (quanto mais ndo fosse para se
rejeitarem algumas das solugoes ai adoptadas), pensamos que
seria util destinar-lhe um estudo mais aprofundado de que a-
quele qué foi feito a proposito da legislacao que o precedeu

().

(1)

Sobre o Codigo Administrativo, para al@m das obras de doutri
na geral, podem ver-se:

— Oliveira Lirio, "Impostos Locais nu Direito Tributdrio Por
tugues em paxticular vol. II, 1960;

— Antonioc Pedrosa Pires de Lima e Manuel Baptista Dias da
Fonseca, "Codigo Administrative - actualizado e anotado",
1962 (em particular Partes III e 1V):

— Simoes Alegre e Vaz d'Aguiar, "Codigo Administrativo Ano-
tado!, 1942.
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0 cODIGO ADMINISTRATIVO

A SUA ORIGEM E ALTERAGCOES POSTERIORES. BREVE NOTA.

1 - Conforme relata o Professor Marcello Caetano (2) — o grande

Autor do Codigo Administrative — foi por ele elaborado em
1934 o projecto do Codigo, do qual, apds a sua sujeigao ao e-
xame de uma comissac revisora, sao extraidas as bases da pProO
posta de lei apresentada 3 Assembleia Nacional. Desta resul-
taria a Lei n% 1940, de 3 de Abril de 1936, parcialmente al-
terada pela Lei n? 1946, de 21 de Dezembro do mesmo ano, au-
torizado o Governo a publicar um Codigo Administrativo,o qud
saiu em 31 de Dezembro de 1936, aprovado pelo Decreto-Lei n?
27424, Apos um periodo experimental de vigéncia de quatro a-
nos, veio a ser publicada & redacgdo definitiva do Codigo com
pletada pelo Estatuto dos distritos autongmos das ilhas ad-
jacentes,em 31 de Dezembro de 1940, aprovados pelo Decreto-
-Lei n? 31095. Posteriormente, pelo Decreto-Lei n? 31286, de
14 de Julho de 1941 foram feitas algumas rectificagoes e me=

lhorias do texto.

Subsequentemente, o Codigo de 1940 sofreu algumas alteragoes,
embora de pormenor, sem modificarem o8 principios fundamen-
tais e estrutura. Resultado da revisao constitucional de 199
que alterou os preceitos da Constituigao relativos & divisac
do territorio e as autarquiag locais (suprimindo-se a provin

cia e restabelecendo o carficter autdrquico do distrito), sur

(2)

"Manual de Direito Administrative", vol. I, 1973, pgs. 155 e
S8.



giu o Decreto-Lei n? 42 536, de 28 de Setembro de 1959 que o
perou as alteragoes adequadas no Codigo Administrative. Posi
teriormente ao 25 de Abril de 1974 este sofreu naturais mod i
ficagoes das quais salientamos, pela sua importancia, a Lei
n® 79/77, de 25 de Outubro, contemplando a materia referen-
te as atribuigoes das autarquias e competéncia dos respecti-
vos orgaos e 4 Lei n? 1/79, de 2 de Janeiro, conhecida como
Lei das Finanéas Locais, sendo que ambos os diplomas revopa-

ram expressamente inameras disposigoes do C,A. (3).

A CONSTITUICAO DE 1933: Repercusscoes no regime financeiro do
Codigo.

Como primeira nota a reter mo que respeita 4 presente maté-
ria estao duas normas constitucionais que se encontravam ja
na versao inicial da Constituigao de 1933 e que permanecera

ao longo das diversas revisoes constitucionais.

Assim, dispunham, em matéria financeira e fiscal, os artigos
1299 ¢ 1309 da Constituigao de 1933 Cart®s 1309 e 1312 na ver

sao final daquela Lei):

"0s corpos administrativeos tém autonomia fluancelra,
nos termos que a lei determinar, sendo porem as ca-

(3) - 0 periodo compreeendido entre 1974 e 1976 traduziu-se, fun

damentalmente, em modzflcaqoes polltlcas ocorridas ao ni-

el da orpanizacao das autarquias sendo de realgar o De
creto-Lei n? 701-B/76, que aprovou a Lei Eleitoral para as
Autarqulas Locais. Sao ainda de anotar al:eraqoes funcio-
nais como a p&ssagem das comissoes regionais de planeamen-
to (mais tarde 7CR's) para a drbita do MAI, pele D.L. n?.
524/79 ou a criagao e regulamentacac do GCOM's atraves das
portarias n®%s 498/75 e 70-A/76.
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maras municipais obrigadas s distribuir pelas fre-
guesias, com destino a melhoramentos rurais, a par
te das receitas fixada na lei" (artigo 1299). .

Nesta norma fazia-se, pols, uma afirmagao de principio —
autonomia financeira dos corpos administratives (4) — a par
de uma gimitagﬁo consubstanciada no facto de seér obrigatdrio
distribuir pelas freguesias uma parte das receitas das cama-—
ras municipais, nos termos que a lei estabelecesse, o que de
corria do que dispunha, concretamente, o artigo 7539 do Co-

digo Administrativo, ao dizer que:

"As camaras municipais dotarao obrigatoriamente as
obras e melhoramentos das freguesias, de modo que
todos os aros lhes sejam destinados e gastos ne-
las conforme as necessidades mais urgentes, 25 por
cento do produto liquido dos adicionais ds contri-
buigoes do Estado arrecadados pela camara nos con-
celhos rurais e 20 por cento nos urbanos, com pre-
ferencia das freguesias ou povoagoes que naoc cons-
tituam a sede do concelho”.

Por seu turno, o artigo 1309 estatuia que:

"0s regimes tributdrios das autarquias locais serao
estabelecidos por forma que nao seja prejudicada a
organizagac fiscal ou a vida financeira do Estado,
nem dificultada a circulagao dos produtos e merca-
dorias entre as circunscrigoes do Pais'.

Este preceito propendia a nao deixar ampla margem de manobra,
em matéria tributiria,aos municipios ji que desta nao pode-
ria decorrer prejuizo para a “"organizagao fiscal ou a vida £i
nanceira do Estado", para além de que a politica fiscal nao
poderia dificultar a circulagao dos produtos e mercadorias.

Por isso que se fosse concedido ample poder tributaric aos mu

nicipios a politica fiscal do Estado seria necessariamente

(4)
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Estipulava o artigo 1259 (1269, na iltima versao) que 'os cor
pos adminis:rativos s3o as camaras municipais, as juntas de
freguesia e os conselhos de provincia", tendo estes ultimos
sido substituidos pelas juntas distritais na sequencia da re
visao constitucional de 1959.



"prejudicada" para além, evidentemente, de que se tais po
deres fossem concedidos aos municipios poderiam surgir limita
goes do comércio, bastando para tanto pensar-se em impostos
que taxassem diferentemente o consumo, consoante, por exemplo,
as diferentes camaras o estipulassem. Como veremos, alias em
breve, tais riscos nac se puseram, efectivamente, ji que o le-
gislader embora houvesse conferido algum poder em matéria de
langamento de’ impostos as camaras municipais — particularmen
te no que concerne a adicionais a impostos estaduais — a ver
dade & que, todavia, tal poder ficou bastante localizado e de
limitade, para além de que ao municipio coube pequena parte

das receitas piblicas pelo que a influéncia do "poder tributd

rio muniecipal"™ se quedou em niveis considerados modestos.

Vimos que a Constituigao de 1933 estabelecia que os "corpos ad
ministrativos tém autonomia financeira', o que o artigo 668¢

do C.A. corroborava, ac estabelecer que:

"0 concelho, a freguesia e o distrito gozam de auto
nomia financeira, sem prejuizo da fiscalizagaoe tu
tela do Estado".

Todavia, como vimos em capitulo precedente o que € e em que
consiste a autonomia, nao voltaremos, muito naturalmente, ao
assunto. Todavia, afigura-se-nos, como o deixdmos escrito no
devido momento, que o principal aspecto estid em que o munici-
pio disponha de receitas que lhe permitam fazer face as fuas
despesas. Acresce que sendo eventualmente aconselhavel que a-
quele tenha certa margem de manobra em materia tributaria, ne
meadamente tendo o poder de fixar, entre limites pré-determi-
nados, as taxas dos impostos locais, parece-nos que a autone-

mia pode manter-se desde que as verbas a transferir do OE {ouy,

por outras palavres, da Administragao Central) o sejam por fqg‘

ma-nao discricionaria mas antes por processos que possam Té-
putar-se de objectivos, em termos que analisaremos ulteriormen

te.
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CODIGO ADMINISTRATIVO: As receitas das autarquias

Vistos estes aspectos, vamos agora debrugcarmo—nos sobre as

receitas que a lei estabelecia em favor dos corpos adminis

trativos em geral, englobando, consequentemente, o munici-

pio, o qual era de longe o mais importante daqueles, disnon

do sSobre o assunto o artigo 6719 do Codigo, sob a epigrafe

"classificagao das receitas". (5}

(5) — Estas eram as seguintes:
"A receita dos corpos administrativos & ordinaria e extraor
dinaria.
§ 19 - Constituem receita ordinaria;

19 - 0s adicionais as contribuigoes e impostos gerais do
Estado;

29 - Os impostos especiais e os juros de mora;

39 - 0s rendimentos de bens proprios, mobiliarios e imobi
liarios;

49 - As taxas e o0s rendimentos dos servigos;

)
¢ - 0 produto das multas par transgressao de posturas e
regulamentos e de quaisquer outras aplicadas nos ter
mos do presente Codigo e a que a leli nao de destino
especial;

69 - 0 produto da cobranga de créditos vincendos no ano
economico;

79 - A importancia das compensagoes de receitas, a rece-
ber do Estado;

89 - Os subsidios permanentes, as participagoes de lucros,
os resultados positivos de exploragao de servigos mu
nicipalizados e o rendimento das concessoes.

§ 29 - Constituem receita extraordinaria:

19 - As herangas, legados, doagoes, donativos e subsidias,
eventuails;

29 - 0 produto de empréstimos;

39 -~ 0 produto da alienagao de bens;

49 - Os subsidios eventuais do Estado ou de outros corpos
administrativos;

5¢ - 0 reembolso de capitais;

62 - Outros quaisquer rendimentos que por Sua natureza nao

Ye

devam normalmente repetir-se em anos economicos auces
; . 8
sivos".



Da leitura da presente norma, afigura-se-nos de reter que, de
acordo com a divisao das receitas em ordindrias e extraordina

rias, dus primeiras temos as receitas fiscais (adicionais eim

postos), as receitas patrimoniais (rendimentos do patrimdnioe);

o produto das taxas e das multas e outras receitas (de que

destacaremos os subsidios permanentes pela sua relevancia).N=s

receitas extraordini@rias, realgam-se as receitas crediticias;

as receitas patrimoniais (alienagao do patriménio) e outras

receitas (em particular as decorrentes de herangas, legados,

etc.)e,sobretudo,as derivadas de subsidios extraordinarios,par

ticularmente importantes em sede de investimento efectuado pe

lo municipio.

4. RECEITAS MUNICIPAIS

4.1. Receitas fiscais

Posto isto, iremos analisar mais pormenorizadamente as princi
pais fontes financeitas do municipio, iniciandoo estudo pelas

receitas fiscais (6).

A primeira norma que importa ter em linha de conta & a do ar-
tigo 7039 a qual divide os impostos municipais em directos e
indirectos, acrescentando o paragrafo unice que '"nao & permi-
tido as camaras criar impostos diferentes dos previstos neste
Codigo". Daqui resulta uma importante limitagao ao poder tri-
butdrio dos municipios, o gqual fica cingido aos impostos con-
templados no Cddigo e, como veremos de seguida, nos termos afi

previstos (7).

(6}

(7

Sobre a matéria, veja-se, por todos, Oliveira Lirio,"Impostos
1]

Locais ...", vol. II, parte especial.

Questao complexa, mas que nao relevara particularmente para a
analxse que vamos efectuar, & a de saber se o limite a cria
;ao de meostos decorre exclusivamente desta neorma ou se, pe-
lo contrarlo, ela nao decorrera antes da propria Constituigao,
artigo 709, § 19 No primeiro sentido, veja-se, por todos, Pro

fessor Soares Martinez , "Isengao de Impostos Municipais" i?
Jornal do Foro n? 124, pgs 161 a 176. Em sentido inverso, 011
veira Lirio, "Impostos munieipais ..." ecit, vel.I, pgs. 44 a

49. A presente questao tem interesse, particularmente, no que
concerne a isengao de impostos municipais.
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Quais eram, entao, o8 impostos de que os municipios podiam lan

GAr mao e em que termos o podiam fazer?

A resposta, encontramo-la, .em primeiro lugar, no artigo 7049,

que estipula:

"Sao impostos directos:

19i— gs adicionais ds contribuigbes e impostos do Esta-
o;

29 - 0 imposto de prestagao de trabalho;

39 -~ 0 imposto para o servigo de incéndio;

49 - 0 imposto sobre espectdculos:

59 - 0 imposto de comd8rcio e inddstria;

69 - 0

imposto de turismo"

Por ocutre lado, a partir do artigo 7149 do Cddigo v&m enuncia-
dos os impostos indirectos aos quais nos referiremos em momen-

to ulterior.

Principiando, pois, a nossa anialise pelos impostos directos,

cuidaremos em primeiro lugar dos adicionais aos impostos doEs-

tado,

4.1.1. - Os adicionais aos impostos do Estado

Os adicionais, como antes vimos no capitulo historico, tem lon
ga tradigao na legislagdo administrativa portuguesa porquanto
ja no Codigo de 1842 aqueles se encontravam previﬁtos no arti-
go 13??, tradigao que se consolidou, nomeadamente, no Cddigo de
1896, e nas Leis n?s 88 de 7 de Agosto de 1913; 1368, de 21 de
Setembro de 1922 e 1453 de 26 de Julho de 1923,

Tal tendéncia manteve-se ao longe da vigencia do Codigo Admi-
nistrativo, nomeadamente na versao inicial de 1936, e depois na

versao de 1940, na qual e por forga deo artigo 7059:

"As camaras municipais poderao langar uma percentagem
adicional sobre as colectas da contribuigdo prediale
industrial, do imposto profissional sobre proflssoas
liberais, imposto proporcional de minas e de dguas mi
nero- med1c10na1s, imposto de :rEnsito e imposto so-
bre aplicagao de capitais, secgiao A liquidadas para



o Estado nos respectivos concelhos".

Entretanto, e devido a algumas alteragoes legislativas subse=-
quentes, os adicionais passavam a incidir sobre as colectas &
contribuigio predial ristica e urbana; do imposto sobre a in-
dustria agricola; da cénnribui;io industrial e do imposte de
capitais. Tal resultava do artigo 7059 do C.A.. De acordo com
este preceito, as camaras poderiam langar uma percentagem adi
cional sobre‘as colectas daqueles impostos mas subordinados a

limites maximos que eram:

35 por cento da contribuigdo predial riistica;
17 por cento da contribuigac predial urbana;

14 por cento do imposto sobre a industria agricola

(8);
14 por cento da contribui;go industrial;

10 por cento do imposto de capitais.

Ora, os adicionais eram lancados pelas camaras, sob parecer do
conselho municipal quanto a percentagem {art® 279, n? 5), de
tal modo que pudesse ser comunicada ao director de finangas
até 30 de Setembro, "entendendo-se, na falta de comunicagao,
que se mantem as percentagens fixadas anteriormente" (§ Gnico
do cit. art? 7059).

Por outro ladeo, a partir do Decreto-Lei n? 22520,de 13 de Maio
de 1933 e Decreto n? 22529 a liquidagao e cobranga dos adicio
nais para os corpos administrativos passaram a fazer-se obri-
gatoria e cymulativamente com as dos impostos do Estado, sen~
do até essa- altura regra a liquidagao e cobranga pelos cor-
pos administratives interessados. No Codigo Administrativepor
forga do artigo 6869, manteve-se o langamento e a cobranga dos
adicionais feito juntamente com o0s impostos do Estado ,"pelas
competentes secgoes de finangas e tesourarias da Fazenda Pa-
blica, ficando a entrega do produto aos corpos administrativos
sujeita as dedugoes legais”, dedugoes essas fixadas pelo arti

go 89 do Decreto-Lei n? 24124, de 30 de Julho de 1934 passi-

(8)

Suspensa a cobranga deste imposto pelo Decreto-Lei n® 46496,
de 18 de Agosto de 1965, e esporadicamente reposto em vigor g
lo Decreto-Lei n? 585/80, de 31 de Dezembro. Veio, entret§ntq
a ser suspenso, nomeadamente por forga das leis orgamentals pa
ra 1982 e 1983,
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veis de revisao através da Lei de Meios.

Um outro tipo de adicional encontramo-lo no imposto de turis-

mo, concretamente na situagso prevista no artigo 7729 do Co-
digo, quando ail se diz que:
"E permitido 3s cimaras municipais dos concelhos em

que existam zonas de turismo o langamento do imposto
de turismo.

§ 19 0 imposto de turlsmo recaira sobre todas os ren
dimentos sujeitos as contrlbulgoes predial e 1n
dustrial do concelho, nao podendo exceder 3 por
cento das respectivas colectas liquidadas para
o Estado.

§ 292 Este 1mpost0 sera cobrado como adicional as con
tribuigoes do Estado.

L

Finalmente, um terceiro tipo de adicional consiste nas derra—-
mas. Estas, face ao C.A.,artigo 7819, s0 poderiam ser langa-
das pelas freguesias, até 15 por cento da colecta liquidada pa
ra o Estado em contribuigao predial, podendo as juntas langar
a derrama extraordinaria "a toda a freguesia ou a uma povoa-
gao, lugar ou sitio dela, quando as necessidades urgentes dos’

povos o exigam e para beneficio dos colectados"

Marcando bem o caracter consignado da receita obtida pela der
rama, o § 19 do mesmo artigo estipulava que o produto daque-
la "so podera ser aplicade em obras e melhoramentos piablicos,

a fazer com participagoes do Estado ou do concelho,ou semela”

Todavia, para além destas derramas, legislagao avulsa veio a
permitir as camaras o langamento de outras, mormente pa
ra fins_assiaténciais, atraves da Lei n%:1998 de 15 de Maio
ou dos Decretos-Lei n®s 35108 de 7 de Novembro de 1945; 36448
de 1 de Agosto de 1947 ou 39805 de 4 de Setembro de 1954.

Enfim, pelo Decreto-Lei n? 173/73, de 16 de Maio foi permiti-
do que as camaras langassem derramas até 15% da colecta das

contribuigoes predial e industrial.



4.1.2. - 0 imposto de prestagao de trabalho

Um outro imposto que se encontrava previsto no artigo 7059 era

o de prestacao de trabalho (n? 2, art?9 cit.).

Este encontra a sua origem historica na Lei de 6 de Junho de
1864, particuiarmente nos artigos 169 e 179 e nao no Codigo
de 1842 ja o que aqui havia era a faculdade de remir o paga-
mento do imposto através da prestagao de servigos. Na ralida-

de, dizia o artigo 1389:

"As contribuigoes municipais directas podem ser lan-
gadas em dinheiro de contado, em servigo de pessoas
ou dos bens dos habitantes e proprietiarios do muni-
cipio, ou em todas estas espécies."”

S6 na lei supra referida & que nos surge verdadeiramente o im
posto de prestacac de trabalho com uma finalidade bem determi
nada. Assim, o artigo 169 da Lei de 6 de Junhc de 1864 estabe

lecia que:

"Serao especialmente aplicados para a construcao e re
porcaces R € L
paro das estradas municipails:

1¢ - A prestagao de trabalho devida peles habitantes
ou proprietarios do concelho, na conformidade
do artigo 138?% do Codigo Administrativo."

Por outro lado, estabelecia as regras de incidéncia do impos-

to, mormente indicando o sujeito passivo.

A legislagao subsequente reteve a finalidade do imposto que
continuou adstrito aoc que atras apontamos, tende tal destina-
gao especial desaparecido apos a publicagao de Lei n? 259, de
23 de Julho de 1914, que extinguiue fundo de viagao da Lei de
1864.

No Codigo Administrativo, o imposto vem regulado no artigo 707

que, no seu corpo, refere:

"0 imposto de prestagao de trabalho, gue podera ser
cobrado em dinheiro, corresponde ao servigo das pes
soas, animais e veIculos do concelho em um dia de ca
da ano." ‘ -
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Tal imposto era devido por "todos os chefes de familia residen
tes ou proprietarios ma circunscrigazo municipal™ nao s3 pu;
eles mas "por cada uma das pessoas da sua familia ou dom@sti-
c6s, de 21 a 50 anos-de idade, quando tenham resid@ncia habi-
tual na Area do concelho e sejam varoes validos". Tratando-se

de um "imposto viril", nem por isso dele estavam isentos as

mulheres desde que chefes de familia.

Por outro lado, o imposto era ainda devido "pelos carros, car
retas, animais de carga ,de tiro ou de sela que empregarem ha-

bitualmente nas circunscrigoes', tendo a Administragao enten-

dide que 65 veiculos sao objecto de tributagao independente-

mente dos animais.

O0s §§ 20 e 39 do artigo indicavam quem se encontrava isento do

imposto.
Por outro lado, o § 49 estabelecia que:

"A tarifa de remigdo de imposto de prestagao de traba-
lho sera elaborada anualmente e junto ao orgamento or
dinario do concelho, devendo ser consentido aos desem
pregados o pagamento por prestagao de servigo" -

Face ao teor desta disposicao e atendendo-se, nomeadamente, aos
seus antecedentes, conclui-se que a fixagao em dinheiro & uma
faculdade de Administragio, sujeita 32 limitagao de os desem-
pregados poderem facultativamente prestar em trabalho o impos

to.

4.1.3. - D imposto para o servigo de incendios

Estudaremos, seguidamente, o imposto para o servigo de incen=

dios.

Este tem a sua fonte na Lei n? 1453, de 26 de Julho de 1923

(artigo 119) que estabelecia:

"E concedida a todas as camaras municipais que mante-
nham ou subsidiem servigos dé incéndios a faculdade de
colectar para subsidio dos mesmos servxgos as compa-
nhias de seguros que exergam a sua indistris nos res-
pectivos concelhos.



§ 19 iveianennnans

§: 29 v wusen eas o

0 preceito que, no ambito do C.A., regulava a matéria era o
artigo 7089 pela qual se ficava a saber que "as camaras muni-
cipais que ma%tenham ou subsidiem servigo de incéncios pode-
rao colectar os prédios urbanos que nao beneficiem de isencgao
definitiva de contribuigao predial e os estabelecimentos co-
merciais ou industriais do concelho, quando uns e outros nao
estejam segurbs pelo seu valor em sociedades legalmente auto-
rizadas" (§19). Por outro lado, a Inspecgao-Geral de Credito
e Seguros cobrava uma percentagem de 2% e 6% respectivamente
sobre o5 seguros agricolas e pecuarios e sobre os seguros con-
tra fogo, que incidiam sobre os prémios processados no ano i-

mediatamente anterior (§ 59).

Aquela Inspecgao-Geral fornecia, seguidamente, ao Comselho Na
cional dos Servigos de Incendios "nota discriminada das impor
tancias cobradas relativamente a cada concelho" (§ 69), caben
do a este, "tendo em atengao a receiga obtida em cada conce=-
lho e os respectivos encargos com servigo de prevengao e ex-
tingao de incéndios', elaborar e sujeitar 3 aprovagao dos Mi-
nistros do Interior e das Fimangas a proposta de distribuicgao

da colecta pelos varios concelhos (§ 79) (9).

4.1.4., — Imposto sobre espetaculos

Falaremos, de seguida, no imposto municipal sobre espetaculos.

Este teve o seu antecessor no imposto sobre bilhares, casinos
e casas de recreio que se consubstanciava numa "licenga pedi-
da pelo interessado até 31 de Janeiro de cada ano ou nos trin

ta dias seguintes aquele em que iniciar a actividade tributa-

(9)

Este imposto, na medida em que continua a existir e a regula-
mentar-se pelo C.A., merecerid ainda referencia a proposito da
Lei 1/79.
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da, nao podendo exceder 10 por cento da colecta da contribui-
gdo industrial, do imposto iinico sobre espectdculospiiblicos ou
do valor locativo dos lugares onde o contribuinte esteja inms-
talado, no caso de nao pagar aquela contribuigiao, ou 35 por
cento nos concelhos de Lisboa e Porto". Era este o texto duCé

digo Administrativo, mais precisamente do seu artigo 7099.

Da formulagao ora exposta, que merecia criticas, nomeadamente
porque se‘confundia em parte com a licenga de comércio e in-
dustria, o gque tinha naturais inconvenientes, passou-se para
a formulagao final que lhe foi dada pelo Decreto-Lei n? 45676 ,
de 24 de Abril de "1964, passando a imposto de espectaculos, o

"pelas actividades passiveis de impostos, pa-

qual era devido
ra o Estado, sobre espectdculos e divertimentos piblicos, nao
podendo exceder 10 por cento da colecta do imposto liquidado
ou liquidavel para o Estado, ou 35 por cento nos concelhos de

Lisboa e Porto".
Entretanto, pelo Decreto~Lei n? 739/76, de 16 de Outubro .foi
abolido o imposte dnice sobre espectaculos tendo, consequente

mente, desaparecido o respectivo imposto municipal por falta

de base de incidencia.

4.1.5. - Imposto de comércio e inddstria

Um cutro imposto-& o de comeércio e industria, objecto de regu

lamentagao nos artigos 7109 a 7132 do C.A.. Este imposto foi
generalizado pela primeira vez na Lei n? 999, de 15 de Julho
de 1920, embora anteriormente varias camaras houvessem criado
licengas de comércio e indistria, a ponto de os proprios tri-
bunais terem sido chamados a pronunciar-se quanto a legalida-

de das mesmas, em termos de a mnegar, por vezes.
0 Codigo de 1940 dizia- nos, no artigo 7109, que:

"4 licenca de estabelecimento comercial ou industrial &
devida pelas empresas 91ngulares ou colectivas ou suas
sucursals, filiais, agenCLas delegagoes, correspondén-
cia- ou estabelecimentos que exercam_qualquer ramo de
comércio ou indistria na circunscrigio munieipal.

§ Unico - Para os efeitos do disposto neste artigo con



sidera-se comércio ou inddstria toda a acti-
vidade sobre que incida contribuicac indus-
trial ou imposto de natureza especial".

Sofreria o presente preceito alteragoes introduzidas pelo D.
L. n® 45676 de 24-4-64 pelo que a versao final dele passou a

ser:

"0 imposto de comércio e industria & devido pe
lo exercicio, na circunscri;ﬁo municipal, de
qualquer actividade passivel de contribuicao
industrial, ou imposto de natureza especial

A que a substitua.

w
(=i
=1
e
n
o

I

As empresas isentas do pagamento de contri-
buigao industrial, mas _nao do pagamento dulm
posto municipal, pagarao imposto de comércio
e industria sobre a colecta que lhes serlall
quldada, segundo a lei, se nao estivessem i-—
sentas"

Nos artigos seguintes, estabeleciam-se limites da taxa do im-
poste (artigo 7119), regras processuais aplici3veis aos casos
das empresas exercendo actividade em mais de um concelho, de
modo a evitar situagoes de pagamento mais elevado do que o de
vido (art® 7129) e uma norma fixando, os prazos de cobranga do
imposto, em Abril ou em Abril e Outubro se pago em duas presg

tagoes (art® 7139).

Duas notas queremos ora deixar expressas. A primeira residema
natureza juridica do imposto que se consubstancia em verdadei
ro adicional a contribuigao industrial ou imposto especial que
a substitua. O imposto incidia, basicamente, sobre a colecta

da referida contribuicao.

A sggunda nota traduz-se no facto de que o legislador nreve=
niu a hipotese de que as empresas estando, por qualquer razao,
isentas da contribuigdao industrial, nac ficassem (ou pudéssem
nao ficar) isentas do imposto de comdrcio e indlistria. Assim,
e como transparecedo § Unico do artigo atrads transcrito, fic
cionava-se a colecta que, segundo a lei, seria a liquidada 3a
empresa, caso nao estivesse isenta, para efeitos da aplicagio
do imposto de comércio e indlistria. Parece-nos, pois, uma me-
dida legislativa correcta pois permite destringar claramente

quais os interesses a nivel local e a nivel nacional que po-—
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dem nao coincidir, permitindo-se a cada esfera do poder a ac-
tuagdo que se afigura mais correcta no dominio dos seus inte-

resses especificos.

4.1.6. - 0 imposto de turismo

Finalmente, o C.A. elencava ainda, entre os impostos directos

o imposto de turismo, posicionamento, alias, alvo de vivas cri

ticas (10),atendendo a que o mencionado imposto reveste diver
sas modalidades, uma delas — adicional a imposto do Estade

— foi j3 por nds referenciada (11). Por isso que agora estu-
daremos a outra modalidade do imposto de turismo (ou mesmo ou
tros impostos) que se consubstancia em tributagao directa e
que & a do artigo 7739, § 42, ja que nele se estabelece que nos
concelhos em que existam zonas de turismo ficam igualmente su
jeitas ao imposto de turismo, langado at& ao miximo de 3 por
cento, os estabelecimentos onde se vendam bebidas ao publico
e as pastelarias, confeitarias, casas de cha, cafes e leita-
rias pagarao de imposto de turismo a taxa anual fixa que seja

arbitrada pela camara, entre 50300 e 500500.

Deve notar-se, por outro lado, que o § 59 deste mesmo artigo
estabelece algumas isencoes subjectivas as quais, contudo, se
aplicam a todas as situagoes passiveis de imposto (abrangendo,

portanto, as previstas no §§ 19, 29, 39 e 40).

Uma nota que se aproveita agora para fazer consiste em salien
tar que, de acordo com o art? 1219 do C.A., as receitas como
a do imposto de turismo ficavam consignadas a zoma de turismo,
cuja administragao pertencia, de acordo com o artigo 1189 do
mesmo diploma legal, As camaras municipais (quando coincidis-
se com a sede do concelho) ou as juntas de turismo (nos res-

tantes casos).

(10) -

(11) -
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Veja-se, por exemplo, Oliveira Lirio, "Impostos Locais ....",

cit, vol. I, pgs 100/ 103; vol. II,pg. l45.

Cfr. pgsi’do presente trabalhoe



4.1.7. - 0s impostos indirectos

Analisados, ainda que sumariamente, os impostos directos muni-

cipais, resta-nos fazer breve referéncia acs impostos indirec-

tos. Como atrds acentuamos, a matéria vem regulada na artigo
7149 e seguintes do Cddigo. Diz-nos o primeiro, sob a epigrafe

"Incidenciados impostos indirectos. Isengoes":

"Os impostos indirectos consistem em determinadas ta-
xas langadas sobre os gados,; géneros e artigos vendi-
das neo concelho para consumo e devem constar de uma
pauta estabelecida pela camara.

§ 12 - Nao & permitida a cobranga de impostos indi-
rectos por motivo de entrada ou transito no con

celho de gados, géneros ou quaisquer artigos

produzidos noutros, nem pela saida dos de pro
dugao local.

As vendas para revenda nao podem também ser
tributadas.

§ 29 = uiwn v RO e e ¥ el

Questao controversa foi a de determinar o sentido de "consumo"

utilizado na norma o que vale por dizer se a palavra foi utili-
. - - - . - - - 1

zada em sentido juridico-econdmito ou se num sentido puramente

fisico (12).
Até 1970 (D.L. nQ 236/70, de 25 de Maio) existiu ainda um im-
posto "ad valorem" sobre o peixe pescado ou vendido nos conce-

lhos.

Finalmente, e de acordo com a sistemdtica ja antes enunciada,

por se tratar de tributagdo indirecta, resta apontar que szo i

gualmente impostos indirectos algumas modalidades do imposto
L r - =

de turismo, concretamente as previstas nos paragrafos 19, 290 e

39 do artigo 7739 do C.A.

(12)

Veja-se, por todos, Oliveira Lirio, "Impostos Locais ...", cit

vol. II pgs. 154, 157.
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4.2, — Receitas patrimoniais

Tal matéria vem fundamentalmente regulada nos artigos 7210 e

7229 do C.A. e ainda no § 39 do artige 1749 do mesmo diploma

Da leitura dos mencionados preckitos apura-se que constituem
rendiment&s de bens proprios o rendimento de acgoes e obriga
coes detidas pelas camaras; as participagoes de lucros; ren-
das, foros e pensoces; juros de depdsitos e outros rendimen-
tos de natureza analoga. Por outro lado, sio igualmente ren-
dimentos das camaras os lucros dos servigos municipalizados

"os quais, no entanto, nao lhe poderao ser entregues na par-
te em que correspondam as importancias em divida aos servi-
¢os municipalizados relativas a formecimentos efectuades ou

outros servigos prestados" (§ 39 do art® 1749).

Acrescente—-se que entre as receitas provenientes do patrimo-
nio contam-se as relativas 3s rendas exigiveis aos agentes &
ensino primario oficial gque habitem casas do Estado ou aos
magistrados judiciais ou do Ministério Pablico em identica

situagao.

Tamhém constituem receita do municipic nomeadamente as mul-
tas e a indemnizacao de danos nas matas e terrenos submeti-

dos ac regime florestal e administrados por conta propria.

4.3. - Receitas crediticias

Outra fonte financeira gque queremos destacar consiste nos em
yréstimos que podiam ser contraidos nos termos do artigo 6729
do C.A., que previa destinarem-se aqueles exclusivamente i
"amortizagao extraordindria de outros empréstimos, aquisigao
de imoveis absolutamente indispensaveis aos servigeos e reali
zagao de obras e melhoramentos de utilidade publica, previa-
mente estudados e projectados, que nao seja possivel custear
pelas receitas ordinarias". Daqui se pode inferir que o con-
ceito de equilibrio orgamental consagrado pelo legislador ad

ministrativo foi o (equilibrio) do orgamento ordinario que se



consubstancia em as despesas extraordindrias serem cobertas
por receitas extraodinarias ou por receitas ordinidrias, en-
quanto que as despesas ordinirias szo cobertas unicamente

por receitas ordinarias. Ve-se, pois, da leitura do precei-
to acima transcrzto que cs emprestlmos - rTeceita Extraordl
naria — so podem contrair~se com o intuite de suportar des
pesas extraordinarias, as quais, contudo e em primeira 1i-
nha, deviam ser cobertas preferencialmente por receitas or-
dinarias. Por'outro lado, como decorre daquele normativo,mes
mo assim sb certas despesas extraordinirias — as indicadas
no artigo e sb essas — & que podiam originar a contracgao

de empréstimo pelas camaras (13 ) e (14).

De acordo com o artigo 519, n? 35 do C.A. competia 3as czma-
ras "contrair empréstimos estabelecer a gua dotagao e esti-
pular as condigoes de amortizagae" os quais, contudo, e con
forme prescrevia o artigo 559, § 49 do Codigo careciam de a
provagac do Governo, pelo Ministé&rio das Financas, depois

de aprovados pelo conselho municipal.

Pelo artigo 6739 estipulava-se que os empréstimos, 'quando
nao contraidos na Caixa Geral de Depdsitos, Crédito e Previ

dencia, sé-lo-ac por forma que o encarge efectivo deles re-

(13)

(L&)

Sobre a mat@ria de equilibrio orgcamental todas as obras .de
Finangas naturalmente que a abordam. Entre nds, e entre di-
versos Autores, podem ver—se;

Prefessor Armindo Monteiro, "Do Orgamento Portugues', vol.I
pgs. 63 e ss.

Professor Teixeira Ribeiro, "Finangas", 1974, pgs. 105 e ss.

Professor A. Sousa France "Manual de Finangas Pi*nlicas e Di
reito Financeiro" 1974, vol. I pgs. 708 e ss.

Professor Paulo de Pitta e Cunha, 'Equllzbtlu orcamental e
politicas financeiras antieiclicas'", 1962.

Note-se que o artigo 682%2 estabelece que "os orcamentos,q
ordinarios, quer suplementares, serao organizados de forma
que as despesas nao excedam as receitas". Por aquz se consta
ta que, neste artigo, cura-se unicamente do equilibrio for-"
mal. Para se aquilatar do equilibrio substancial, o normati
vo a que devemos recorrer & o artigo 6729.
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resultante nao exceda o que proviria da taxa de juro exigida

por aquele estabelecimento".

Por outro lado, pelo § 19 do mesmo preceito permitia-se a con
signacao da receita dos adicionais 3as contribuigoes directas
do Estado como caugao do pagamento dos empréstimos. Finalmen
te, o artigo 6749 estabelecia os limites dos encargos da di-
vida, que nao podiam exgeder, em regra, a quinta parte da Te
ceita ordinaria arrecada no ano anterior ao daquele em que

se efectua o empréstimo.

4.4, - Taxas e multas

Quanto as primeiras (taxas) elas encontramse previstas no ar
tigo 7239 do Codigo, estabelecendo o artigo 7242 o limite ma
ximo daquelas, remetendo para a chamada tabela B anexa ao Cé
digo. Tratando-se de enumeragao exaustiva, fixando a leioli
mite maximo das taxas, ha, contudo, a ressalvar a situacao

prevista nos n®s 7 e 9 do primeiro dos preceitos citado por-
que, sendo taxas autorizadas por lei nao se encontram, contu
do, e compreensivelmente, previstas na tabela B, pelo que foi
entendido que a fixagao da taxa ficou confiada ao prudente ar

bitrio das camaras.

Uma outra observagao que.desejamos efectuar prende-se com o

n? 11 do artigo 7239, no que respeita aos baldios.

Estes foram tradicionalmente considerados bens em comunidade
ou propriedade comunal, tendo os vizinhos de determinado lu-
gar direito e posse sobre aqueles, sem se determinar a quota
ideal. Tal tradigao foi acolhida pelo Codigo de Seabra, embo
ra, durante a sua vigencia, autores houvesse que sustentaram
rem o8 baldios propriedade das autarquias. Posteriormente,ose
Codigo de 36-40 recolheu-e sistematizou a legislagao vigente
nos artigos 3889 a 4039, classificando os baldios em munici-
pais ou paroquiais e, por outro lado, em baldios indispensa-
veis db logradouro comum; baldios dispensaveis . do legradouro

comum e proprios para cultura; baldios dispensaveis do logra



douro comum e improprios para cultura e baldios arborizados ou

destinados a arborizagao.

Com o Cdodigo Civil de 1966 e com a extingao da categoria de "coi
sas comuns" passou a ser defendido claramente pela doutrina ET
nomeadamente, pelo Professor Marcello Caetanp que os baldios
passaram a ser propriedade privada das autarquias locais. Sub-
seqﬁentementeiao 25 de Abril de 1974, registaram—se novas alte
ragoes no que concerne ao regime juridico dos baldios mas efec
tuaremos a correspondente analise a proposito do artige da LFL

que a matéria, respeita.

Finalmente para terminar este numero cabe referir que rever-
tiam para as camaras as multas para ela cobradas cabendo, em
principio, contudo, 507 do seu valor ao autuante. Tal eraore

gime previsto nes art9s 7259 e 7269 do C.A.

4.5. - Subsidios

Ponto que merece destaque & o gue se 'refere a politica dg sub-
sidiagao as autarquias, em particular dos municipios. Como vi-
mos em momento anterior os subsidios dividiam-se em ordinirios
e extraordinarios, conforme tivessem ou nao caracter de perma-
nencia ou, dito por outras palavras, se repetissem anualmente

ou nao.

Afigura-se-nos que a problematica dos subsidios & de realgar
por dois motivos relevantes:per aquilo que significavam em ter

mos de verbas para as autarquias, o que pode comprovar-se mno-

meadamente pela consulta das Contas Nacionais, em particular mo

que respeita as receitas de capital "a imentadas', na sua es-
séncia, por subsidios do Estado (15). Ainda relacionado com es

re aspecto hi que realgar a filosofiaz subjacente 3 subsidiagao

(L5)

Cfr. § seguinte do nosso trabalho, quadro 3. Para maiores de-
senvolvimentos » cfr. Relatdorio do Banco de Portugal dos res-
pectlvos anos em "transferencia de outres subsectores publi-

cos, sendo sensivelmente { das receitas municipais no periodo de

1963 a 1974, 3
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a qual se traduz, no fundamental, em preservar para a Adminis
tragao Central um relevantissimo papel nao s& porque concede

o dinheiro mas também porque o faz casuisticamente.

Do nosso ponto de vista, tal politica consubstancia uma impui
tante limitag2o 3 autonomia municipal, j3 que os entes locais
ficam cerceados dos meios financeiros préprios que 1tk permitem
fazer face!as atribuigoes que lhe estdo cometidas. A segunda
nota que nao queremos deixar de apontar reside no facto de a
LFL ter, justamente, como uma das traves mestras ‘a proibicao
da politica de subsidiagio na medida em que a repudiava e re-—

ceava como ‘instrumento de ordem politica que quis evitar.

Finalmente, cumpre referir, em termos sumarios, que a politi-
ca de subsidios se fazia,quer pela atribuigao de subsidias

("tout court") pedidos pelas autarquias ou concedidos pele Go
verno para os mals diversos fins nomeadamente até para despe-
sas correntes, quer pela atribuigao de comparticipacoes em o=
bras. Neste caso, o Estado e a autarquia tinham participacao
financeira conjunta em obras, sendo que aquele se comprometia
a comnarticipa-las (em percentagens variiveis conforme a natureza
da obra). A verba sairia, Entao,do‘orgamento do ministerio

"tutelar" (v.g. Obras Piiblicas, Educacio) ou ainda do Fundo de
Desemprego, a quem coube (e cabe) relevante papel na conces-

sao de subsidio.

5 - DESPESAS

Passadas em revista as receitas de que usufruiam os municipios
.
nao queremos deixar de esbogar uma breve nota quanto as despe

sas.

Nestas a primeira destringa que encontramos & a que as sepa-
Ta entre obrigatdrias e facultativas, e_entre ordinirime ex-
= i obrigatorlas as "
traordinarias(artigo 6759) sendo as /compreendidas nos artigos
7509 e 7519. Pelo primeiro destes ultimos preceitos sao enume
radas as despesas obrigatdrias da administracio municipal en-
quanto que o segundo acolhe especificamente as despesas obri-

gatdrias com servigos do Estado ou de outras entidades, nes-



tas se compreendendo, nomeadamente, as despesas de conserya-
gao ou gastos em rendas dos edificios destinados ao0s tribu-
nais, secgoes de financas, escolas primirias, ete. Por outre

lado, cabe aqui salientar ainda que entre as desPesas nbrlga

torias da admlnlstragao municipal se encontram, naturalmente,

as realizadas com as atribuicdes de exercicio ebrigatorio por
parte das cEmaras (efr. art9s 599, 609 e 639 a 659).Tddavia,
se todas as atribuigoes de exercicio obrigatorio geram despe
sas obrigatdrias estas, contudo, podem igualmente existir em
bora resultantesdo exercicio de atribuigoes de caricter nao
obrigatdrio. .Basta pensar que a camara celebra um contrato.A
partir desse momento est3 naturalmente obrigada a arcar com
05 encargos dele resultante embora aquele nao seja (ou pos-
sa nao ser) outorgado no desempenho de atribuigae de exercl

cio obrigatorio da camara.

Outra matéria digna de relevo prende-se com a obrigatorieda-
de de a camara dotar as obras e melhoramentos das freguesias
"de modo que todos os anos lhes sejam destinados,e gastos ne
las conforme as necessidades mais urgentes, 25 por cento do
produto liIquido dos adicionais is contribuiccoes do Estado ar
recados pela camara nos concelhos rupais e 20 por cento nos
urbanos, com prefer@ncia das freguesias ou povoagoes que nao
constituam a sede do concelho "(art? 7539) Por outro lado,
o artigo 7549 estabelecia as formas de distribuicdo das dota
;nes obrigatorias destinadas is freguesias, sendo 107 do to-
tal rateado por todas as freguesias do concelho, com destino
as despesas de expediente das respectivas juntas e os restan
tes 903 aplicados nas freguesias onde houver necessida
des mais imperiosas ou urgentes a Suprlr. Finalmente,pelo ar
tigo 7559 era concedida a faculdad37 entregar a cobranga

e aplicagao do imposto de prestagao de trabalho em certo ano
e em determinada freguesia, aldeia, sitio ou lugar do conce-
lho a8 respectiva junta de freguesia, que recebera todos os po

deres conferides por lei i c@mara para esse efeito!

Nao queremos, para terminar, deixar de referir que o artigo
6769 estabelecia um limite das despesas a realizar com pes-
soal, as quais nao podiam exceder 50 por cento da receita e-

fectivamente arrecada no ano anterior.
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6 - ORCAMENTO, CONTABILIDADE E GONTA DE GERENCIA

No que respeita 3 matéria érgamental o assunto vem tratado,nas
disposigoes gerais, nos artigos 6779 a 6842 e na parte especi-
fica doimunic{pio-nos artigos 7579 a 7649. Acresce, ainda, que
o artigo 6699, sob a epigrafe de "periedo de gerencia financei
ra" também releva em matéria orgamental ao estabelecer que "a
gerEnci; financeira dos corpos administrativos & regulada por
anos economicos, correspondentes aos anos civis" o que acarre-
ta a necessidade de o orgamento ser anual, como, alias, se po-

de corroborar pela leitura do artigo 6772 do Cadigo.

Vista a consagragao do principio da anualidade, cumpre anali-
sar que outros principios orgamentais estac consagrados mna le-
gislacao,sendo certo que,igualmente, ja nos detivemos no pro-
blema do equilibrio orgamental em momento imediatamente anteri-

or (a proposito dos empréstimos).

J3i quanto a plenitude orgamental, que compreende dois aspectos
com intima ligagao entre si, a unidade orcamental e a universa
lidade, afigura-se-me que ela nao & acatada no que respeita aos
servicos autonomos, caso existam. Efectivamente, por forga do
§ 30 do artigo 6779, unicamente "figurarao no orgamento ordini
rio as suas receitas e despesas globais, como simples contasde
ordem, anexando-se-lhe, porém, os orgamentos proprios dos ser-
vigos". Temos, pois, aqui uma situagao de autonomia financeira
que, como acentua a doutrina (16), se traduz em quebra de uni-

dade orgamental.

Quanto 3 discriminagao orgamental, esta desdobra-se na especi-
ficagio, na naoc compensagao e na nac consignagao . A primeirapa

rece-nos ter merecido acolhimento nos artigos 7589 a 7629 e

(16)
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Cér. Professor Sousa Franco, "Manual de Finangas Piblicas ..."

cit, pg. 702, onde também se pode ver detalhadamente estudada
(a partir da pg. 689) a questao da desorgamentagac e da quebra
da regra de plenitude orgamental, embora referida ao OGE. Veji
-se, igualmente, Professor Teixeira Ribeiro, "Finangas" cit pgs.
65 e ss.



ainda no art? 678?%,n? 2 do Codigo. A nao compensagao ressalta
claramente do § 29 do artigo 67709. Finalmente, quanto a nao con
signagEo, embora genericamente acatada, sofre, contudo, limita-
goes decorrentes da autonomia financeira existente ao nivel

dos servigos autonomos ja que, por exemplo, certas receitas ca
mararias sao consignadas a certos fins (como antes vimos, v.g.

o imposto de incendio ou as derramas).

Vistos os principios que vigoram em mat@ria orgamental, cumpre
fazer agora uma breve analise dos principais preceitos do codi
g0 na mat@ria. Assim, no que respeita 3s regras de organizagao
do orgamento o6rdinario afigura-se-nos de realgar que estas se
encontram previstas no artigo 6789, ao longo de 11 regras. Des
tas, salienta-se a primeira que estabelece que "as despesas fa
cultativas so poderao ser dotadas depois de dotadas as despe-
sas obrigatdorias" o que implica, nomeadamente, e por forga do
§ 22 do mesme artigo que, "quando um corpo administrative se re
cuse a inscrever no orgamento, ou a satisfazer, uma despesa o-
brigatdria, serd o facto participado I Direcgao-Geral de Admi-
nistragao Politica e Civil para que promova o cumprimento da

lei, sob pena de dissolug3o do mesmo corpo administrative".

)
De acordo com o n? 2 do artigo 3789 se, depois de avisados,o cor
‘po administrativo persistir na recusa, pode o Governo dissolv§

-lo.

Por outro lado, o que se disse nao obsta a que existam normas
que prevejam a cobranga coerciva de dividas aocs corpos adminis
trativos por dedugao nos adicionais as contribuigoes e impos-
tos do Estado — v.g. § Gnico do art? 199 e art? 209 do Decre-
to-Lei n? 39805 e art? 59 do Decreto-Lei n? 39806 ,ambos de 4SET52
quanto a dividas a estabelecimentos hospitalares ou os art9s.,
2899 a 2949 do Codigo da Contribuigide Predial, aprovado pelo De
creto de 5 de Junho de 1913. Por outro lado, pode ainda ocor-

rer a execugao fiseal do corpo administrativa.
Chama-se, ainda, a atengao para a regra 29, que proibe a "in-
clusao de verbas para despesas imprevistas ou eventuais, ou ou

tras que nao sejam suficientemente individualizadas".

Por outro lado, os "subsIdios a receber do Estado para obras
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determinadas so podgq ser inscritos quando no orgamento da des
pesa se incluam as importancias que com os referidos "melhora-
mentos devam ser despendidas". Tal nao obsta a que possam ser
inscritas verbas do Estado mesmo que naoc estejam inscritas pa-
ra obras verbas da autarquia. Basta pensar na hipStese, aliis
frequente, de o Estado se atrasar na liquidagao da sua par-
te de comﬁ?rticipaggo financeira na obra pelo que a autarquia
se ve forgada a adiantar a verba para que a obra naoc pare. Fi-
nalmente, quando o Estado liquida o debito este &, naturalmen—

te, inscrito no orgamento.

Quanto aos métodos de calculo das receitas, estes encontramse
no artigo 6799 e quanto a orgamentos suplementares,a matéria &
regulada nos artigos 6809 e 6819. Estes Gltimoé, em principio,
nao podem ser mais de dois em cada ano econdmico, nio revestin
do a natureza de pfevisao, pelo que as despesas nele inscritas
deverao ser.custeadas exclusivamente por meio de receitas cer-
tas, que unicamente podem ser as previstas no § 39 do art®6809,
ou seja, o produto de empréstimos, ﬁ produto de receitas ex-—
pressamente criadas para aumentar o rendimento municipal,as sgo
bras de verbas, as comparticipagoes do Estado e o saldo em di-

nheiro apurade na conta de gereéncia anterior.

Como ultima nota em relagao a parte geral, cumpre anotar = due
"quando, por qualquer motivo, o orgamento “ordindario nao tiver
sido aprovado até& ao comego do ano em que tem de reger, conti-
nuarao em vigor os orgamentos do ano anterior, mas somente quan

to a receita ordinaria e quanto 3s despesas obrigatorias im-

prescindiveis ao regular funcionamento dos servigos". Anote-se

ainda, que por forga do n? 5 do artigo 3789 se a falta de apro
vagao do orgamente ordinario for imputdvel aos corpos.adminis—
trativos estes podem ser objecto de dissolugao por parte do Go

Vernao.

Quanto a organizagao do.orgamento municipal, as suas regras es

pecificas encontram-se nos artigos 7579 a 7649.

No tocante a contabilidade e contas de geréncia a matéria vem
regulada, na parte geral, nos artigos 7009 a 7029 e, na parte

especial; nos artigos 7659 a 7699,



As contas sao objecto de julgamento pelo Tribunal de Contas, egn
excep¢ao das das juntas de freguesias, de acordo com o condigio-
nalismo previsto no artigo 7829. Note-se que aquele Tribunal;coﬂ
forme ressalta dos seus proprios acordao (efr. Ac. Trib. Contas,
de 1-11-38, "0 Direito", 719,-pg. 28) "s0 tem competiéncia para a
purar responsabilidades financeiras no processo de prestagio de
contas, e nac responsabilidades administrativas que se prendam
com a origem, fegalidade e legitimidade do poder deliberativo das
camaras municipais". Por outro lado, o Tribunal de Contas limita
-se a apreciagao da legalidade das despesas pagas, incluindo ave

rificagao do cabimento.

Quanto a contabilidade, esta executar-se—ia de acordo com normas
regulamentares, os Decretos-Lei n®s 22520 e 22521, de 13 de Maio

de 1933.

7 - CONTENCIOSO DOS IMPOSTOS E OUTROS RENDIMENTOS MU-
NICIPAIS.

A presente matéria vem fundamentalmente regulada nos artigos 7279
a 7499 do C.A.. Da sua leitura ressalta o relevo concedido pela
lei ao chefe de secretaria da cZmara municipal a quem incumbe "a
instrugao e julgamento das reclamacobes dos interessados contra a
liquidagao e cobranga dos impostos, taxas e outras receitas muni
cipais, bem como das transgressoes cometidas pelos contribuintes
aos regulamentos da liquidagao e cobranga dos mesmos impostos e
taxas" em la. instancia,'"com recurso para o juiz de direito da co
marca e deste para a relagao do respectivo distrito judicial"(ar
tigo 7279). Assim sendo, "o chefe de secretaria & independente no
exercicio das suas fungoes jurisdicionais", sendo que, "no julga
mento das reclamagoes e transgressces inspira-se unicamente nos
preceitos aplicaveis das leis e regulamentos e nos ditames dasua

consciencia" (artige 7289).

A partir do art? 7329 sao tratadas as reclamagoes contenciosas e
do art9 7429, as transgressoes fiscais. Finalmente, cumpre anotar
que, nos casos omissos, '"observar-se-a o disposto nas leis regu-

ladoras do contencioso das contribuigoes e impostos do Estado”.
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8 - SINTESE

Como sintese :da analise ao Codigo Administrative e ao regime Ffi-

nanceiro dele decorrente para os municipios, pode dizer-se que:

a)

b)

c)

d)

e)

£)

g)

h)

em matéria de impustos verificava-se a preval@ncia

.de adicionais as contribuigces e impostos do Estade

quer enquanto tais, quer enquanto imposto de comér-
cio e indistria ou de imposto de turismo (em parte);

verificava-se uma 1imita;§o ao poder deliberativo dos
municipios em matéria de taxas, nomeadamente pela sua
subordinacao em espécie e em quantitativo ao Codigo
Administrativo;

uma importanté componente financeira dos municipies
consubstanciava-se nos subsidios e comparticipagoes

concedidos pela Administracao Central, em circumstan
cias, muitas vezes, de total discricionardaidade. por par
te desta; -

verificava-se um regime apertado no recurso ao crédi
to, nomeadamente carecendo de aprovagao tutelar do Go
verno;

constatava-se a enunciacao dos principios clasicos em
mateéria orgamental, realgando se que, no tocante ao
equilibrio orgamental, v1ngnu a orientacao do (equi-
1ibrio) do orgamento ordinario;

no que concerne as despesas, apurou-se que algumas
destas — as despesas obripgatorias com servigos doEs
tado — eram feitas em beneficio da Admlnlstra;aOCen
tral sem uma contrapartida;

muitas das actividades do municipio estava condicio-
nada a uma "tutela tecnica" do Estado, consistindo
na emissaoc de pareceres vinculativos por parte desteg

realgava—se alnda o papel relevante que ao chefe de
secretaria da c3mara cabia em matéria de contencioso
tributario municipal;

finalmente, embora consagrada ao nivel dos principios
na Constituigao de 1933 e no Codigo Administrativo de
36-40 a autonomia financeira municipal, afigura-se-
-nos que ela nao foi atingida, atendendo aoc escasso
volume de verbas canallzado para o subsector- autar-
quico, a par da existéncia de limitagoes de viria or
dem como atras apontamos, que entravavam a plena consa
gragao pratica do prlnclplo autonomico.



§ 3¢

0 PERIODO APDS 25ABR74 E ATE A ENTRADA EM
VIGOR DA LEI NQ 1/79 '

1 - ANTECEDENTES DA LEI DE FINANCAS LOCAIS. O RELATORIO DA RE-
FORMA DAS FINANCAS LOCAIS (*)

Iremos agora analisar qual a génese da Lei das Financgas Locais
nao sem que antes queiramos deixar de anotar, tal como, aliias,
veremos Seguidamente com algum detalhe, que em matéria de filo
sofia das finangas locais nao houve alteragoes de vulto apos a
25 de Abril de 1974. Houve, sim, notavel incremento mo que res
peita as verbas em jogo mas com um ou outro aspecto de porme-

nor nao Se registou alteragao ao sistema vigente até a aprova-
gao da Lei n? 1/79 (1). Como se viu, em devido tempo, ji o mes
mo nao occorreu no que se refere ao aspecto politico e institu-
cional, nomeadamente com a prevalencia do sufrigio directo e

universal como forma de escolha dos autarecas e com a Lei n279/
/77 no que concerne 3s atribuigoes e compet&ncias das autar-

quias.

Posto isto pode dizer-se que a "ecorrida" para a elaboragao da
LFL comecou com a apresentacgao do p%ojecto de lei n? 64/T1 do
PCP, em 8 de Junho de 1977, a que se seguiriam a proposta de
lei n? 116/1 do 19 GC e o projecto 73/I do PSD.

0 tempo que vai desde a apresentacao do primeiro projecto até
3 aprovacgac em meados de Outubro do ano seguinte da versao fi-
nal da Lei diz bem das }icissitudes, duvidas e hesitagoes que

perpassaram pelos deputados e o que é curioso, como adiante se
vera, de como o diferente posicionamento politice {(Governo/Opg
sigao) levou & assungao de opgoes tao radicalmente opostas por

parte dos mesmos individuos (ou grupes politicos).

Nao nos debrugando especificamente sobre o projecto do PCP,por

(*)

(1)

Para além dos textos da proposta e projectos de lei citados mno
texto, vejam-se:"Reforma das Finangas Locais"; Diarios da Assem
bleia da Republica n? 135 (20-7-77), 88 (15-6-78), 101 e 102 (11
e 12-10-78).

Todavia, se continuou a pratica da subsidiagao por parte do Es-
tado, deve notar-se que o8 subsidios passaram a constar de lis-
ta anexa ao DL Orgamental ou em DL proprio.
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este ter saido derrotado na votagao de 25JUL77 (pese ecmborg a1

guns dos pontos de vista desse partido tenham vindo a receber
acolhimento na versao final da Lei, mas em momento bem posterior),
iremos agora dar alguma atgngao a proposta governamental e ag

projecto do PSD,

0 projecto do Governo resultou em boa parte de estudos efectua-
dos pela Direcgao-Geral da Acgao Regional e Local (DGARL) surgi
dos em consequéncia ao Programa do 190 GC,que estabelecia gue es-
te apresentaria a Assembleia da Repiblica uma proposta de revi-
sao do 'sistema financeiro das AL. Em Janeiro de 1977 constituiu
-se uma Comissao interministerial, composta por representantes do
HAT e do MF a que, na parte final dos trabalhos, se juntaram re

presentantes do MOP e MHUC.

0 trabalho efectuado partiu, naturalmente, da analise do que era
este subsector publico até 2 altura para, a partir dai, se pro-

porem as reformas tidas por necessarias.
0 que era, entao, o subsector publico das FL71-(A).

A participagao das AL nas despesas da Administracao Central e Lo
cal foi sempre reduzida, referindo—sé no citado Relatorio, com-
provado através de mapas, que de 1963 a 1976 nunca as despesas

com a AL no sector pUblico ultrapassaram 117%, sendo de 1970 a 76

respectivamente:

1970 71 72 713 14 75 76

Desp.cor.de AL.- 4,8 - 4,6 - 4,8 - 4,8 - 4,0 - 4,4 - 5,1
" capital " - 28,7 - 29,5 - 18,4 - 19,0 - 23,2 - 14.9 - 20,3

" totais " - 10,6 - 10,1 - 8,9 - 9,3 - 8,5 - 6,7 - 8,3

Como se constata, o peso & sempre muito reduzido e de certa for

ma constante, com uma ou outra alteragao.

Por outro lado, se olharmos a estrutura de Administragao Loeal

1= (4)
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facilmente se constata que eéta se encontra polarizada em tor
no da actividade dos municipios, sendo que, a titulo de axem:
plo, em 1974 estes absorveram 1037 das despesas da AL, enquan
to as juntas distritais e as juntas de freguesia canalizaram

cada uma delas cerca de 37.

ANO: 1974

UN: 103 contos

Administragaa Local Montante 4

Autarquias Locais (%) 5027 98,6
Juntas Gerais 404 6,8
Juntas Distritais 147 2.5
Camaras Municipais 6073 102,5
Juntas de Freguesias 153 2,6

Servicos Autonomos da

Administracao Local 83 1,4

TOTAL 6010 100,0

(*) 0 total das autarquias locais & inferior 2 soma das parce
las, dado que existem transferéncias entre essas entida-
des de sinal contrario, que em alguns casos mutuamente se
anulam.

- QUADRO 1 -

Por seu turno, se compararmos estes dados com os de alguns p{i
ses europeus verificamos que os nossos indices percentuais sao

extraordinariamente baixos.
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Particip.das despesas Taxa média anual

PAISES MEMBROS A.L. nas despesas do de variagoes #*
DO C.E. Sector Publico .- 74 - 60
* * =
1960% . 1974 14
Paises Nordicos:
Suécia 41,0 51,6 + 0,757
Noruega 35,9 38,2 + 0,164
Dinamarca 32,9 33,5 + 0,043
Paises do Benelux:
Holanda 30,2 31,7 + 0,107
Luxemburgo 2245 22,6 + 0,007
Qutros Paises
Irlanda o 2B 20,7 - 0,471
Reino Unido 26,1 26,7 + 0,043
Alemanha 5759 60,0 + 0,215
Suiga 83,3 69,4 + 0,436
Ttalia 26,4 29,7 + 0,236
Franga 22,7 " 30,9 + 0,588
Portugal 10,6 3,3 - 0,150

(*) Estes valores foram calculados através de um ajustamen-
to linear 3 serie estatistica analisada.

- QUADRO 2 -

Em parte a explicagao advém do factoknesses paises estar confe-
rido ao Poder Local um conjunto de atribuigoes bem mais amplo do
que no nosso Pals, situagao para que poderiamos tender caso ti-
vesse sido aprovada e posta em execugao a Lei de delimitagao e
coordenagado das actuagoes da Administragao Central e Local em ma

téria de investimentec (2).

(2)
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Ora, os recursos correntes das Autarquias Locais eram funda-
mentalmente constituidos por receitas de natureza fiscal, em
particular os impostos directes (3), cujo peso oscilou entre
647 (1970) e 577 (1976).

Simplesmente, a diminuiggu de tal componente e o Substancial
aumento de despesas correntes operado a partir de 1974 (em es
pecial de 197? em diante) com o5 aumentos de remuneracoes (;
dos efectivos) dos funcionidrios publicos levou a um substan-
cial acréscimo dos subsidios correntes. Por outro lado, o fi
nanciamento das despesas de capital que até 1974 era feit;
pelo autofinanciamento a partir dessa data, devido a quebra
na poupancga corrente, passou a ser feito em particular por

meio de subsidios.

Ali3s, veja-se a titulo de exemplo diversa da legislacao con
cernente a atribuigao do subsidios no periodo subsequente ao
25 de Abril. '

Sobre a evolugdo das receitas e despesas da Administragao Lo

cal veja-se o quadro 3, at@ i primeira aplicagao da LFL:

1970 1971 1972 1973 1974 1975 1976 1977 1978
L. RECEITAS CORREHTES 3249 3284 1321 3752 46L6 4760 7462 o800 10600
Iopostes Direccos 2074 2032 2068 1170 2561 2690 2842 3100 5400
Iopostos Indirvec—
tas 816 854 BEO 1010 §22 100 514 900 1300
Cutras 359 398 393 572 1162 1770 £106 4600 3900
{Sendo: Transferen
cias de outros sub
sectares } (61)  (103) (a1} (202} (B5&) (14503 (376%)  {4200)  (3500)
2. DESPESAS CORRENTES 1377 1424 1714 1914 2258 4500 4873 6700 9500
Bens e Sarvigos 1110 1129 1360 1597 1942 4110 [ 6100 8000
subsidics 1 2 1 L 21 8 3 # -
Transfertacias 199 212 213 208 172 236 254 400 400
(SendoiPara gucras
subsectoras) ({13 o7 (60) 1) {48) (61) (44) - -
Juros da Divida 7i
blica 66 at 140 108 123 146 170 200 100
3. POUPANCA CORRENTE (1-2) 1872 1860 1607 1638 2338 160 2589 2100 1100
4. RECEITAS DE CAPITAL 832 532 1197 1504 1545 3090 4468 4500 8100
5. DESPESAS DE CAPITAL 2704 27192 2804 1342 1913 3050 5093, 6100 11400
Investimentos 1754 2333 2194 2618 2280 2970 2984 6000 11400
Aumentos de Cspital = - = = - = = - =
Outras 950 459 610 704 1653 oo 109 100
6. SALDO DE OPERAGBES DE
CAPITAL (4-5) {1872) (18601 (1607)  (1838) (2138} ] (625) (1280) (3100}
- quapmo 3 -
(Fonce - Relatbrios do Danco de Portugall)
(3) - Sobre ari i - 2 o
) re os varios impostos, cfr. supra a analise do Codigo Ad-

ministrativo e infra a comparacao entre o CA e a L.1/79.



Debrucemo-nos agora sobre as receitas dos municiIpios (escolhen

do os anos de 1975-76):

ano: 1975
SUB-TOTAL TOTAL
1 - RECE;TA ORDINARIA
- Receitas tributarias 61%
- Taxas, multas e ren-—
dimentos de proprie-
dades 367
~ Qutras receitas or-
dinarias 37 100%
2 - RECEITA EXTRAORDINARIA
- Transferencias de
particulares 17
- Empréstimos 157
- Alienacao de bens 67
- Transferéncias da
Administracao Cen-
tral 767
- Diversos 2% 1007
- QUADRO 4 -
1974 1975
RECEITAS TRIBUTARIAS
milhares de contos Montante A Mcontante Z
- Adicionais 3s Contri
buigoes e Impostos do
Estado 1316 5148 1115 43,5
- Outros impostos muni
cipais directos 1218 47,6 1432 55,9
- Impostos municipais
indirectos 19 0,7 10 0,4
- Multas 4 0,2 5 0,2
TOTAL 2557 100,0 2562 100,0

~ QUADRO 5 =~
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Por aqui se verifica que:

a) Em sede de receitas ordinarias de longe as mais importantes
sao as receitas tributarias e no tocante as:extraordinidrias,

sao as transferéncias da Administragao Central.

b) No que respeita as receitas tributarias verifica-se que as
mais importantes sao os adicionais as contribuigoes e im=

postos do Estado e outros impostos municipais directos.

De entre os adicionais, por seu turno, o5 mais importantes e-
ram o que revertia sobre a contribuigao industrial e as derra-
mas langadas, nomeadamente, com base no D.L. 173/73 que esta-
belecia, no seu art? 69, que "@ permitido as camaras munici=-
pais, a partir de 1974, o lancamento de derramas extraordini-
rias, abrangendo uma ou mais frepguesias do concelho, cujo pro-
duto se destine a fazer face a encargos com obras e melhoramen
tos urgentes, a executar com participacdo do Estado", a qual
"sera langada com base nas contribuigoes predial e ristica e
na contribuicac industrial, nao pode%do exceder 157 das colec-

tas liquidadas para o Estado”.

Quanto aos adicionais, o de maior peso incidia sobre a contri-
buigao industrial (representando, por exemplo, cerca de 407 em
1974 e 347 em 1975).

J3a no que respeita aos impostos municipais directos verifica-se
que, de longe, o mais importante foi o imposto de comércio e
industria, que, significativamente, representava cerca de 937

do peso dos impostos municipais directos.

Para além destas receitas, as Camaras Municipais dispunham de
outros recurscs ordinarios, representando cerca de 407 do to-
tal, obtidos por meio de taxas e licengas, transfer@ncias ordi

narias e rendimentos de bens proprios.

As taxas e licengas cobradas tinham como valor o estabelecido

pelo D.L. 49438 de 11 de Dezembro de 1969.
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Por seu turno, as transferencias, quer correntes, quer de capi
tal transformaram-se em importante fonte de receitas o qu;
resultou naturalmente do aumento de encargos (principalmente

com o pessoal), da abolig%o da cobranéa de algumas receitas des
municipios (v.g. imposto sobre espectaculos) e da atribuigao
de novas tarefas aos municipios ou alargamento de outras.E as
sim que encontramos por exemplo os D.L. 168-A/77 e 201/78 de,
resPecﬁévamente, 26 de Abril de 1977 e 20 de Julho de 1978 es
tabelecendo os planos de distribuigao das dotagoes da Adminis
tragao Central, destinadas a subsidios e comparticipacoes pa-

ra obras municipais e despesas correntes.

Numa breve analise constata-se que, no que concerne a 1977,e
de acordo com o mapa I do citado D.L. 168-A/77 previa-se que
as transferencias correntes para os municipios montassem a

2 361 250 contos, sendo 1 832 657 em subsidios para pessoal e
527 601 correspondiam a 75% do imposto sobre veiculos automd-
veis, todaos canalizados pelo MAI. Quanto s transfereéncias de
capital, provenientes do MAI (obras: verbas consignadas e ver
bas livres); MOP (viagao rural e saneamento basico); MHUC (e-
quipamento urbano rural) estimava-se que totalizassem 5 487 698,6
contos, o que perfaz no conjunto 7 848 956,6 contos (4).

Em 1978, com o atraso mna aprovagﬁo do OGE, houve a necessida-
de de antecipar o pagamento de 50% das verbas destinadas asc3
maras correspondeﬁ%es 3 sua dotagao orcamental para subsidios
de obras municipais. O plano de distribuigao pelas autarquias
locais das transferencias para despeséé correntes, dos subsi-
dios para a realizagao de obras municipais e das dotagoes pa-
ra obras comparticipadas incluidas no OGE, al&m da compartici
pagao dos servigos e fundos autdnomos (previsto na Lei 20/78,
de 20/78 de 26 de Abril, Lei orgamental) viria a ser publica-
do pelo D.L. 201/78 (acima referido).

Compulsande o Quadro I, verifica-se que:

a) 0 conjunto das transferencias correntes e de capital ascen

(&)
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deu a 10 307 262 (englobando Agores e Madeira e ainda ver-
bas para expropriacoes, imprevistos, etc) ou 9 524 503 (sen

estes montantes);

b) As transferencias correntes totalizaram 2 273 390, sendo

1 425 UU{em subsidios para pessoal.

-As transferéncias de capital, através do Ministério das Fi
nangas e Plano; MHOP; MIT; MCT; MAS e MAI totalizaram
7 251 113.

Por outro lado, lendo o texto da lei ou conhecendo a vida
municipal de entao percebe-se quao aflitiva e pouco planea
da ela era, sempre dependente do Poder Central, quer no to
cante a aprovagac prévia governamental de diversos actos

que, em regime normal, se considerariam de gestao corrente,
quer quanto aos quantitativos e atribuir, quer ainda quan-

to ao momento da sua atribuigaa.

Passando de lado a estrutura das receitas das juntas dis-
tritais e das freguesias (3), pélo seu pouco relevo, anota
mos aqui a sintese feita no Relatorio acerca do estgdo em
que se encontravam as FL 3 altura (isto & antes das propos

tas para a revisao do regime “imanceirc, Junho 77):

"0 sistema fiscal das autarquias locais baseia-se na parti
cipagao, através de adicionais, nos seguintes impostos e

contribuicoes do Estado:

— Contribuigao predial ristica e urbana
— Contribuigao industrial
— Imposto de capitais

— TImposto sobre Inddstria Agricola

As Camaras Municipais gozam ainda da possibilidade de langa=-

mento de outros impostos, cujo produte @ pouco significativo.

(5) - Cfr. Relatorio citade, pgs, 26 e 27
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A tabela de taxas e licengas actualmente em vigor para os cor
pos administratives encontra-se desactualizada, para alap do

seu numero se considerar excessivo.

0s subsidios ordinarios tém aumentado substancialmente nos g1
timos anos, conduzinde a uma dependéncia crescente dos orgaos
autarquicos da Administragao Central.

0 sistema de financiamento dos investimenteos, quer através da
comparticipagaoc do Estado, quer de empréstimos, nao se adequa

ds necessidades das autarquias lecais”

2 - A REFORMA DAS FINANGAS LOCAIS:;A CONSTITUIGAO DE 1976

Segundo estabelece o artigo 2409 da Constituicao que se refe-

re ao patrimdnio e financas locais:

"1 - As autarquias locais t&m patriménic e financas prdprios.

2 - 0 regime das finangas locais sera estabelecido por lei
e visara a justa repartigao dos recursos piblicos pe-
lo Estado e pelas autarquias locais e a necessaria cor

recgao de desigualdades entre autarquias do mesmo graw

3 - (...0)"

Consequentemente, ve-se que o regime de finangas dever: pros

seguir duas finalidades principais:

la. - Justa repartigao dos recursos publicos entre Estado

e autarquias.

2a. - Correcgao de desigualdades entre autarquias de grau

identico.

Quanto ao primeiro aspecto o panorama vivido até 3 entrada da
LFL era sobejamente clarificador, isto &, tal repartigao foi
sempre altamente desigual, com forte abseorgaoc dos impostos pe
lo Estado em detrimento das autarquias locais, o que levaria

3 necessidade (como atras vimos) de transferancias do Poder



Central para o Local fenomeno que se acentuaria depois de 1974

(por causas que anteriormente analisamos).

Quanto ao segundo objectivo, nem de perto, nem de longe alcap-
gado antes de vigorar a LFL, levava a Comissao encarregada de
estudar a reforma do sistema financeiro local a dizer que era
necessaria "a existéncia de mecanismos de perequacao financei
ra, com vista a atenuar e vir a corrigir os desequilibrios ve-

sk 4 5 . w
rificados entre as autarquias locais do mesmo grau

Por outro lado, propunha-se que o novo regime financeiro consa
grasse um sistéma consignand acs municipios "um leque de impos
tos, cuja decisao de langamento e, nalguns caos, de fixacao da
respectiva taxa de incidencia caiba aos Orgios autdrquicos” a
que acresce que "a participagao dos municIpios no produto dos
impostos directos do Estado comstitui um principio constitucig
nal que devera ser observado pela presente proposta de diplo-

ma'.

Com base nestes pressupostos, a referida Comiss@o sugeriu que as
caracteristicas dos impostos municipais deveriam residir em o
produto deles proveniente se revestir de estabilidade e previ-
sibilidade, como primeiro passo para uha gest3o corrente coe-

rente.

Para mais os impostos municipais deveriam recair directamente

sobre a respectiva populagao, incidindo tamb&m sobre as unida-
des economicas localmente existentes. Consequentemente, propu-
nha-se que constituisse receita dos municipios a cobrangca dos

seguintes impostos:

1) Imposto sobre veiculos
2) Imposto fundiario
3) Imposto para o servigo de incéndios

4) Imposto de turismo

5) Derramas.

Quanto ao primeiro, ele foi criado em 1972, sendo cobrado no
ano seguinte pela primeira vez, sofrendo alteragoes de regime

em 1975, o que fez duplicar a sua cobranga.
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. -
Em principio, atendendo ao aumento do numero de veiculos emeir
culagao, tera tendencia a crescer. Por outro lado, justifica-
-se a sua afectagao aos municipios dado que a construgao, re=-

paragao e conservagao das vias municipais incumbe as Camaras.

Atendendo, contudo, a que este imposto naoc se encontra ainda
municipalizado, propos a Comissao que o imposto que

existia revertesse justamente para os municipios.

Em segundo lugar, propunha-se a criagao do imposto fundiario
que viria a recair sobre o valor do solo, acrescido ou nao,das
construgbes existentes ou unicamente sobre o valor das cons-

trugoes, este ultimo no caso de o solo ser desprivatizado.

Todavia, como se anota no Relatorio, "a produtividade do im-
posto fundiario implica um sistema cadastral desenvolvido, a-
liade a técnicas eficazes de avaliagdo que permitem actuali-
zar o produto deste imposto sem grandes custos administrati=-
ws. Quanto ao estudo dos efeitos e a implicagaoc da entrada em
vigor de um tal imposto no nosso sistema fiscal remetemo-lo pa
ra o Relatdrio da DGARL. (6). Acrescente—se que enquanto.ndo
fosse criado tal imposto, a Comissao propos que revertesse pa

ra os municipios a contribuigao 'predial ridstica e urbana.

Quantc aos restantes impostos (servigo de incendios, turismo
e derramas) nio se propunham tragos inovatorios sendo, no en-
tanto, de salientar que era sustentada a possibilidade de as
derramas poderem ir até 15% do imposto Gnico sobre os rendi-

mentos de pessoas fisicas ou sociedades, cobrado localmente,

sendo que "o seu langamento podera abranger ou nao a globali-
dade das freguesias de um concelho, conforme a decisao da As-—

sembleia Municipal".

No que respeita 3 participagao nos impostos estaduais, propu-
nha-se que para efeitos do cumprimento do artigo 2559 da Cons
tituigao deveria haver uma participacao dos municipios no im-
posto Unico sobre o rendimento e, transitoriamente, ata i sua

criagao e implementagao, numa percentagem média que se situa-

(6)
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ria entre os 30%Z e 40%Z nos impostos sobre o rendimento (exclu
indo a contribuigao predial riistica e urbana que, como se viu,

reverte por inteiro).

Quanto ao Fundo de Perequagac Financeira tinha como finalida-

des:

a) corrigir os desequilibrios verificados pela afectagao direc

ta das receitas fiscais;

b) dotar os municipios da capacidade financeira necessaria pa
ra satisfazerem as necessidades mais prementes das popula-

goes.

0 FEF seria financiado pelo OGE num montante equivalente a pe
lo menos 307 das despesas municipais estimadas para o respec-

tivo exercicio economico.

A fixagao do volume do FEF nao incumbia exclusivamente ao Go-
verno porquanto, em ultima instancia, caberia a Assembleia da
Republica, através da aprovagao da Lei do OGE, estabelecer o
seu montante.

Quanto aos critérios de distribuigao de verbas, estas deveriam,
ser feitas com a participagao das autarquias, coincidentes em
matéria de prazo de vigencia com o plano a médio prazo (4 anos)
permitindo, desta forma, uma razoavel programagao de activida-

des as proprias autarquias.

Quanto as finangas distritais e "dado o seu critério transitp
rio, propoe-se que as juntas distritais passem a ser financia
das atraveés de uma transferencia do OGE, compensando as recei
tas que vierem sendo abolidas". No que concerne as freguesias
estas poderiam beneficiar indirectamente do aumento de verbas

dos municipios.

Finalmente, propugnava-se a aboligao dos adicionmais a contri-
buigdes do Estado, bem como do imposto de com@rcio e indistria
e o de prestacgao de trabalho. Sobretudo, apontava-se claramen-
te para a aboliggo dos subsidios correntes, pelos motives an-—

teriormente expostos.
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Naturalmente propunha-se tamb&@m a aboligao da generalidade das
comparticipagoes e subsidios para obras e equipamentos, salva-
guardando-se, contudo, as comparticipagoes em curso e "compar—
ticipagoes para obras, incluidas em programas de investimentos

publicos de nivel superior ao municipal” (7).

3 - AS PROPOSTAS DE REGIME FINANCEIRO EM ANALISE NA A.R.

Foi, pois, com base neste trabalho que surgiu a Proposta de
Lei n? 116/I,de Julho de 1977.

Desde logo definiam—se como fontes de receitas das autarquias, o
produto da cobranga dos impostos municipais (j2 vimos quais),
duma participagdao no produto localmente arrecadade do imposto
finico sobre o rendimento e uma participacao no fundo de per-
equagao Financeira, para além, evidentemente, de outras recei-

tas previstas noutros diplomas legais nao revogados por este.

Uma primeira nota reside na curiosa transitoriedade de que a pro
posta de diploma enfermava e que se observa nos seguintes tra-

gos:

a) Refer@ncia ao imposto fundiario (a ecriar), com remissao tran
sitoria e supletiva para a centribuicao predial rastica e urba

na, (vide art? 192 e 29,

b) Referéncia ao imposto {inico sobre o rendimento de pessoas fi
sicas e sociedades (igualmente a ecriar) com remissac transito-
ria e supletiva para o leque de impostos sobre o rendimento (vi

de art9s 19, n® 2; 29; 69).

¢) Situagao id@ntica com o imposto municipal sobre veiculos e
de certo modo o imposto sobre servigos de inc@ndios, imposto de

tu{}smo e as derramas (vide art®s 39, 49 e 59).

Sendo este um aspecto menor da critica a proposta governamental
sempre se diria que nos parece infeliz que boa parte do seu

conteiddo (que se quereria de execugac imediata) faga referen-

124

(7)

~ Relatorio, pgs. 45



cia a legislagac (no caso a novos impostos) que hao-de (?) sar
criados, levando a que se tenha de arranjar regimes opretensg-
mente transitorios. E dizemos pretensamente transitdrios por-
quanto nenhum dos impostos (a criar) para que a proposta reme-—
tia foram criados (mais de 6 anos depois) e nao se vé que g ve
nham a ser muito provavelmente em tempos proximos (pese embora,
e no que respeita ao imposto unico sobre o rendimento - obriga
cao constitucional - todos os Governos se proponham implementa
-1lo). Como 5eidi55e, contudo, & este um ponto marginal da cri-

tica ao diploma.

Onde me parece que realmente a proposta da mais o flanco a cri
tica & justamente na indefinicaoc de que enferma, na remissao in
dispensavel a fazer em momento posterior para legislaggo com-

plementar. Senao vejamos:

a) A participagao no produto da cobranga loeal dos impostos so
bre o rendimento (art? 69) nao & quantificada, nzo se dizendo
nada sobre o gqual montante percentual {ou qualquer outro crité

rio) que devera atimgir.

b) Nada se diz, em matéria de quantificagio, igualmente em re-

lagao ao FEF (art9 79). ;

c¢) Nao sendo nada dito quanto aos montantes com que as autar-
quias poderiam contar, também nao & dito com que critérios &
que sera feita a distribuig¢do de verbas, a nao ser atraves de
expressoes vagas e meramente programaticas do tipo de "0 FET,
(...) visara corrigir desigualdades entre as diversas autar-

quias municipais" (art? 79) ou formulas semelhantes {(art? 69).

d) Pode entender-se, ainda, que a solugEo encontrada para as
freguesias atraves da redac;io proposta para o art? 7539
do Codigo Administrativo, nao seria a mais feliz porquanto &
limitada & percentagem minima (8) de dotagao obrigatdria para

obras e melhoramentos das freguesias.

e) Aponta-se como merecedor de critica o n9 2 do art? 119 pelo

(8) - E certo que se trata de percentagem minima, mas nestas coisas
e quase geguro poder afirmar-se que o minimo acaba por ser o
maximo.
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que ele pode permitir de discricionariedade por parte da Admi-
nistragﬁo Central, bem como o art? 162, deixando alguma margem
de manobra ao Governo.

f) Finalmente, lamenta-se que nao haja nenhuma refer@ncia aos

empréstimos como fonte de receita.

Que dizer da proposta 116/I7 Esta claro que ela marca uma Tup
tura (ao menos formal) com o regime vigente até entao, por mo-
tivos evidentes que reputo desnecessario aqui repetir. Mas di-
ga-se em abono da verdade que com tanta remissao para uma defi
ni¢io posterior o diploma proposto indiciava uma nao muito cla
ra vontade de levar por diante uma verdadeira reforma das F.L..
Mais ainda: transformado em lei, e enquanto nao fossendetermi-
nadas as percentagens na participagao nos impostos sobre o ren
dimento e no FEF, o diploma nao produzia nenhum efeito pratico,

era perfeitamente indcua.

Nao se nega que o governo (na altura o IGC) pretendesse fazer
algo no sentido de transformar a situagao de estagnagao (e mes
mo retrocesso) em que se encontrava o Poder Local, designada-
mente por forga da pressao provediente dos autarcas eleitos,ha
xime" dos do nroprlo Partido que se encontrava no Poder, mas a
verdade & que/nretendla fazer tal transformacao, controlando-a
determinando~a no tempo e, em ultima instancia, sustendo-a por

farga do conjunto de instrumentos que lhes ficavam nas maos.

Como alternativa a proposta do Coverno, 'Surge entao o projecto
do PSD, subscrito pelos Deputados Sousa Franco e Seérvulo Cor;
reia, muito mais completo e elaborado do que o primeiro.
Depois de enumeragao dos principios fundamentais (consagragao
da independéncia financeira sujeita, no entanto, a fiscalizagao
do Coverno paor intermédio da Imnspecgao—Geral de Financas), vem

o capitulo dos orgamentos municipais.

Quanto as receitas municipais pode repetir-se a critica feita
ao diploma elaborado pelo Governo (remissao para impostos a

criar) mas com.uma importante ressalva: & que o projecto dos &
putados do PSD criava baias muito estritas, determinando cla-

ramente datas até as quais o Governo criava tais impostos (v.



g. imposto municipal sobre veiculos, até 31-12-77, idem para
o imposto sobre o servigo de incéndios; semelhante para o im

posto fundiirio).

Quanto ao produto da cobranga local do imposto Gnico sobre g
rendimento (art?® 199), diz-se que "sera variavel e definida

em termos percentuais, por forma a evitar o agravamento das
disparidades de recursos financeiros entre os municipios".Ne
n? 2 deste artigo estabelecia-se que a participagao referida
seria proposta pelo Governo a A.R., apbs consulta a todos os
municipies, até& 1 de Outubro, devendo a A.R. definir até 31
de Outubro os critarios que presidiriam 3 repartigao dos re-
cursos "de forma a aumentar a participagdo do poder local nos
recursos tributarios nacionais, e tendo em conta as necessi-
dades de cada concelho, a sua componente demografica,as suas
despesas obrigatdrias e a sua capacidade de realizagao, tan-
to para novos projectos como para 0s projectos em curso, bem

como os objectivos regionais e locais definidos no Plano".

Sendo certo gque nao sao definidos critE@rios, antes se reme-
tendo para um momento posterior a sua determinagao, a verda-
de & que essa seria Feita pela A.R.; por outro lado,ha ja uma
indicacao de alguns vectores a ter em conta, um dos quais —
a capacidade de realizagdo de cada municipio — teria sifio &
til aproveitar para justamente evitar a q?trega de montantes
a algumas Camaras que, depois, bor falta de capacidade de qual
quer natureza, os nao utilizam.

Yag

Refira-se,ainda, que de acordo com o n® 3 deste artigo,
q g

propostas a elaborar nos proximos anos terao como meta alcan
car uma participagaoc nunca inferior a 107 das receitas totais

da Administracao por parte dos municipios em 1980".

No que concerne ac Fundo de Perequagao Financeira, este foi
naturalmente concebido de molde "a corrigir as desigualdades
entre autarquias locais do mesmo grau e assegurar a isengan e
correcgao dos critérios das receitas" (art? 21?). Dotado de
orgamento proprio, o fundo seria gerido por um concelho de
gestao, presidido pelo Ministro das Finangas, um yice-presi-
dente eleito pela A.R. e vogais saidos de presidentes das Ca

maras Municipais.
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Tinha, por outro lado, o fundo como receitas uma dotagao dc
OGE (nos termos da a) do n? 3 do art? 219) e uma percentagem
das receitas dos servicos e fundos autdonomos da Administra-
¢ao Central, sendo que o montante destas participacgoes 'nao
pode ser inferior a 20% do total das despesas correntes e de

capital previstas no OGE" (n? 4, art® cit.).

O0s critérios a que deveria obedecer a atribuigao de receitas
a cada municipio eram enumerados no n? 6 e, finalmente, este

diploma remetia para posterior regulamentacao o funcionamen-

.to do fundo de perequagao financeira.

Em meu entender, a proposta deixava bastante de fundamental
do regime para posterior definicao (quer pela A.R., quer pe-
lo Governo) e, sobretudo, fazia antever um esquema complexo

e uma m3quina algo pesada para a sua gestao. No restante dos
capitulos das peceitas municipais nao ha particulares notas
a fazer, o mesmo se dizendo dos capitulos respeitantes 3as £3

nangas paroquiais e distritais.

4 - A VERSAO FINAL DA LFL E A SUA GENESE

Como foi, entac, possivel que estes projecto e proposta que
vieram a ser aprovados em Julho de 1977, na generalidade,nao

tenham quase nada a ver com a versao final do diploma?

Nac cuidando agora de analisar o debate na generalidade (9),
dir-se-a que as profundas transformagSes que as propostas de
diploma vieram a sofrer reflectiram bem a instabilidade e as

vicissitudes do processo politico de entao.

Aprovados que foram a proposta de lei 116/1 e projecto 72/1
{do PSD) na generalidade, scmente quase um ano depois, a 14
de Junho de 1978, o assunto voltou ao Plenario da A.R., es-
tando nesse momento no Poder o IT G.C. (PS-CDS), depois de os
projectos terem sido objecto de estudo e sintese numa subco-

missdo de Administragio Interma e Poder Local.

(9) - Ver Diario da Assembleia da Repiblica, n? 135 de 26JUL77
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Foi presente a Comissao um texto com 128 artiges que viria,
contudo, a ser reduzido a principios gerais, como foi referi
do no Relatorio da Comissao presente ao Plenirio, da autoria

do Deputado Francisco Lucas Pires.

Sem querer de modo algum fazer aqui um relato e um estudo e-
xaustivo de como foi sendo feita a gestacgzo da LFL (10) pode,
no entanto,iafirmar—se que a justificacao para tal redugdo a
principios gerais se ficou devendo 3 nogaode que 3 A.R. cabe
ria fundamentalmente aprovar bases gerais e a de que seria
mais curial avangar com principios de natureza politica do

que fazer um diploma essencialmente técnico.

Seja como for, o atraso no desenvolver do processo e o texto
das referidas "Bases Gerais" (11) suscitaram criticas dos par
tidos da Oposigao, designadamente dos Deputados Antdnio Pe-
droso (PCP) e Sérvulo Correia (PSD), basicamente assacando do
(s) Governo(s) falta de vontade politica para implementar a
Reforma das Finangas Locais (e dal todo o atraso sofride) e

de surpgir agora um projecto indefinido e excessivamente vago.

Diga=-se em abono da verdade que este texto proposto pela Co-
)
missdo era de facto muito genérico,'longe, portanto, de abrir
perspectivas para rapidamente se avancar com um novo regime
sendo certo, igualmente, que, de acordo com a Base XVI, n?9 1,
seria o Governo a regulamentar a Lei, no prazo de um mEs.Q&E
to a montantes somente na Base III, n? 2 se dizia que 3s au-
tarquias deveria "garantir=-se que o respectivo coeficiente de
participagao nas despesas orgamentais seja tao grande quanto

possivel e nunca inferior a 15% do total”.

Por outro lado, a existéncia de um fundo de perequagaoc finan
ceira nao se encontrava claramente no texto (estaria quando
muito subjacente) e quanto 3 politica de subidios também nao
estava claro se iriam deixar de ter um cariz discricionario

(cfr., por exemplo, Bases IV b) e VII e VIII).

(10)

(11)

Para essas analises, vejam-se DAR. I série, B8 de 15JUN78 e
n?® 101 e 102 de 11 e 120UT78.

Cfr., texto, DAR. IT1 série, n? 87 de 15JUN78.
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Todavia, nem tais Bases Gerais lograram Ser anrovadas naquele
altura, sob o pretexto de nao se justificar proloagar (mesmo
que fosse somente por horas) a sessao legislativa, conjunta-
mente com o risco de se produzir um mau texto legislativo da-

do o pouco tempo para o aprovar,

Curiosamente 2 com surpresa que gquem segue o debate em torno
do problemé da Reforma das Finangas Locais topa com o passo
seguinte & que &, no fundo, a discussao e votagao na especia-
lidade, do texto que haveria de ficar sendo a Lei n?® 1/79.

Nao havendo publicacao dos trabalhos feitos em comissao, res-
ta-nos seguir o que vem no DAR, e ainda as propostas de alte-
ragao ao texto das Bases Gerais, sobretudo da autoria do PCP

e, naturalmente, conhecer um pouco da vida politica da altura

Efectivamente, nao deixa de ser curioso que o texto que nos a
parece 3 votagao na especialidade seja substancialmente dife-
rente, quer da proposta e projecto de lei aprovados na genera
lidade, quer da proposta das Bases Gerais. £ também curioso
que no Relatorio apresentade pela Comissac do Poder Local se
diga que "sem por de parte as posigoes prdoprias de cada grupo
parlamentar, foi possivel em subcomissao, que reuniu diaria-
mente em duas sessces, delimitar uma zona de longe consenso
que, para maior facilidade de trabalhes, se redigiu um texto
de forma articulada e susceptivel, por isso mesmo, de facil

confronto com as posicoes alternativas".

Ora bem: o consenso, tao dificil de obter anteriormente, como
se viu, foi agora possivel atendendo justamente a que oS par
tidos parlamentares,6 todos eles se encontravam na Oposigao jz
que estava no Poder o III G.C. (Executivo Nobre da Costa). O
facto de nenhum dos partidos ser Poder permitiu-lhes agir
com inteira liberdade, satisfazendo os seus autarcas, sem a2
carga de preocupacoes inmerentes a quem & Governo, enveredan-
do por um sistema de ampla descentralizagao e, simultaneamen
te, reflectinde uma profunda desconfianga em relagac 2 Fun-
gao Executiva, o que levou justamente z adopgao de comandos

vedando completamente a minima discricionariedade na atribui

gao de verbas e impossibilitando a atribuigao de subsidios

por parte daqueles.



E deste modo que pode compreender—se que boa parte do articu
lado da Lei 1/79 fosse aprovada por unanimidade e que, igual

sente, muitas das propostas alternativas do PCP (com um con-
tefldo mais descentralizador e deixando nula margem de manobra

10 Executivo) merecessem consagragao por parte da Camara.

w






A LEI DE FINANCAS LOCAIS

1 - VISAO GERAL DA LEI

Bastantes dos tragos gerais que caracterizam a LFL foram ja
enunciados em momento anterior, designadamente o seu caracter
descentralizador, a outorga de uma verdadeira autonomia finan
ceira, a proibigao do subsidio como fonte de receitas. Toda-
via, seguindo neste ponto o estudo do Prof. Dr. Sousa Franco
sobre a "Lei das Finangas Locais" (1), onde se ancontra feita
uma completa sintese das principais orientagoes do dinloma,

dir-se-a que este tem como nrincipais directivas as seguintes:

1? - Afirmagao do principio de titularidade e gestao,pelas fre
guesias, municipios e regidoes, de patriménic e finangas nra-

prias, unicamente sujeita i tutela prevista na lei;

2?2 - Ampla democraticidade interna porquanto na repartigao de
)
competéncias sao favoreeidos os Grgaos deliberativos autarqui

cos sabre os orgaocs executivos;

39 - Concentragao quase total da autonomia financeira nos c
celhos, dada a inexistencia das regices, o fraco peso dos dis

trites e a reduzida capacidade financeira das Ereguesias;
4.1. - Simplificagao das receitas fiscais pela cessacao dos a
dicionais, supressao de muitos impostos e taxas locais e atri

buicao aos municipios de receitas fiscais:

a) impostos locais autonomos (artQs 59, 62 e 79).

(1)

"4 Lei das Finangas Locais", Revista Leis e Economia, n% 1,
pgs. 3 a 9. Veja-se, igualmente, do mesmo Autor "Fimangas Pu

blicas e Direito Financeiro" cit, pgs 104/109
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b) participagao, em valores a fixar pelo OGE, mas nunca infe
rior a 18%7,no produto global da impostos estaduais Bobr;
o rendimento (art%s 52 e 89).

c) taxas locais (art@ 139).

d) derramas excepcionais (art? 129), cuja justificagao, sal-

vo caso excepcional, & duvidosa.

4.2. - Aboligao dos subsidios e comparticipagoes (art? 169.,
n? 1) com duas ressalvas: a das comparticipacoes em curso
(art? 239) e em caso de calamidade publica ou circunstancias

anormais (art?. 169, n? 2).

Substituigao destas comparticipagoes pelo Fundo de Equilibrio

Financeiro (art9s 59 c); 8¢ e 99);

59 - Tentativa de correcgao das assimetrias regionais, fixan
do coeficientes gerais da participacao 'de cada municipio nas
receitas dos impostos gerais do Estado;

- : ~
6% - Tendencial integracao nas regras globais da gestao e

contabilidade financeira do sector publico;

79 - Integragzo com a administracao estadual dos impostos, a
qual compete cobrar os impostos gerais e entrega-los as au-
tarquias. Determina-se a Subordinagao do contencioso dos im-
postos 3 linha hierdrquica dos tribunais das contribuigoes e
impostos e do contencioso das coﬁtravengaes aos tribunais or

dinarios.

80 - E a lei do OGE, gque reparte anualmente os recursos en-

tre a Administracao Central e a Local.

9¢ - Indefinicao dos critérios de formulacdo das atribuigoes

das autarquias locais.

109 - Definicao de um regime mais lato e liberal do endivida-

mente das autarquias.



2 - ANALISE DA LEI

Iremos agora proceder a analise sistemdatica da Lei n? 1/79,
utilizando um processo semelhante ao usado para o Coédigo Ad
ministrativo, ou seja, o estudo separado das receitas, das
despesas, do orgamento e contabilidade e do contencioso fis-

cal.

2.1. - 0 CONCEITO DE AUTONOMIA FINANCEIRA

Antes, porém, faremos uma referéncia’ac artigo 19 da Lei que

contém o8 prinecipios respeitantes a autonomia financeira das

autarquias.

Por aquela norma, a autonomia financeira das autarquias pode
dizer-se que tem duas vertentes. Por um lado, ela traduz-se

no facto de as freguesias, municipios e regioces administrati
vas terem "pétrimﬁnio e finangas proprias cuja gestzo compe-
te aos respectivos drgaos" (n? 1), consubstanciando-se, "de-

signadamente, nos seguintes poderes dos drgaos autarquicos:
a) Elaborar, aprovar e alterar planos de actividades e
orgamentos;
b) Elaborar e aprovar balangos e contas;
¢) Dispor de receitas proprias, ordenar e processar as
despesas e arrecadar as receitas que por lei forem
destinadas as autarquias;

d) CGerir o patrimonio autarquico”.

(n? 3 do art? cit.)
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Por outro lado, ela traduz-se em a tutela sobre a gestio pa-
trimonial e financeira ser exercida segundo as formas e nos
casos prescritos na lei, "salvaguardando semprk a democrati-
cidade e a autonomia do poder local".

Quanto ao primeiro aspecto, verifica—se que ele se traduz num
complexo de poderes relativamente amplo que sofre, contudo,
uma importante limitagao decorrente dos n9s 4 e 5 (particu-

larmentg do n? 4) do artigo 1?9 ao dizer:

"SZo nulas as deliberagoes de qualquer orgao das au-
tarquias locais que criem ou lancem impostos e tam-

bem aqueles que criem ou lancem taxas, derramas ou
mais valias nao previstas por lei"

Deste preceito resulta claramente uma limitagao substancial
zo"poder tributario "das autarquias, que ficam impossibilita
das de criar e, igualmente, langar impostos, para além de que
as taxas, derramas e mais-valias so podem ser ecriadas e lan-
cadas desde que previamente prevista por lei. Se quanto a
criagao de impostos a limitagao & perfeitamente normal por-
quanto se trata at@ de l'mitagao decorrente da propria Cons-
tituigao da Repiblica que estabelece que os impostos sao cria -
dos por lei (tomada em sentido formal) ou por decreto-lei,se
se tratar de autorizagao legislativa (2), nao cabendo, pois,
ao municipio criar "ex novo" um imposto, ja quanto ao lancamento
a situacao & mais restritiva do que, por exemplo, a vigente

oo Ambito do Codigo Administrativo, como vimos (3) para alémde

(2}

(3)
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Cfr. artige 1069, n? 2 e 167?, alinea o). Quanto ao sentido
da palavra "lei" vejam-se Prof. Soares Martinez,"Manual de Di
reito Fiscal",Lisboa 1983 pgs. 92 e ss; Dr. Manuel Pires,"D1i
reito Fiscal (Apontamentos)'", Lisboa, 1980-81, pg. 55 e ss,
Dr. 32 Gomes, "Curso de Direito Fiscal", 1980, pgs.303 e ss,
Dr. Braz Teixeira "Principios de Direito Fiscal, 1979, pgs.
75 e ss.; Dr.°Pamplona Corte-Real "Curso de Direito Fiscal",
Boletim de Ciénciae Té&cnica Fiscal, 268/270, 1981, pgs. 74 e
ss.

Cfr., por exemplo, os adicionais as contribuigoes e impostos

do ESTADO ou os impostos indirectos.



outros casos verificados, nomeadamente no ambito de legisla-

goes estrangeiras.

E este, alias, um dos tragos que nos permitem afirmar que o0
legislador da Lei 1/79 se preocupou, fundamentalmente,em equa
cionar a questac da autonomia financeira em termos de garan—
tir um fluxo de receitas suficiente para assegurar uma adequa-
da prossecucio das atribuigoes das autarquias e nac tanto com
o exercicio por estas de um poder tributdrio que expressasse
uma manifestagao volitiva por parte dos entes locais. Tal as-=
pecto podera merecer adequada atengac em termos futuros ;Mo sen
tido de que os municipios tenham uma nart1c1pagao mais activa
no "processo" tributdrio, nomeadamente cabendo-lhes a delibe-~
ragao quanto ao lang¢amento ou nio dos impostos lecais e, par-
ticularmente, quanto a fixagao da taxa deo imposto entre deter
minados limites o que pressuporia, contudo, a necessaria revi
sao da Constituigao de modo a permitir esta dltima situacaa
(4). Na realidade, afigura-se-nos que, nao sendo decisivo pa=-
ra caracterizar a autonomia financeira (5) ela traduz, contu-
do, um aperfeigoamento ac sistema na medida em que 0s autar=-
cas se responsabilizam mais directamente pela obtengac de re-
ceitas a par de existir uma ligagao mais directa entre contri
buinte e autarquia. Evidentemente, pgdera ter como reverso o
comportamento de certos autarcas que fujam a tributar os seus
municipes, nao tanta,nroventura. porque a autarquia nao care

¢a de verbas,mas unicamente por motivo de eleitoralismo Facil

(&)

(5)

A flxagao da taxa dos impostos locais pelos munlclplas e, a-
lias,como vimos no Capltulﬂ do Direito Comparado pratlca cor-—
rente em diversos palses europeus. Entre nos, e face ao arti-
go 1069 da Constitulgao as taxas dos impostos serao fixados por
lei, ao contrario do que dispunha a Constltulgac de 1933 ao re
ferir que a lei fixava "os limites" 3s taxas aplicaveis.

Como anteriormente acentuamos, para esta & fundamental que se
assegure ao ente local um volumE de receitas que permlta ade-—
quada prossecugao das suas atrlbulgoes seja qual for o proces-
so de obtengao de receita, com a importante ccndlgan contudo,

que as transferencias do Poder Central se nao fagam de forma

d1scr1c10narla, com base unicamente na vontgde deste, mas d?

forma obJectlva, decorrente da lei que se nao limita a autori-
zar quaisquer ccmpartlclpa;oes ou subsidios mas antes deve es-
tabelecer com preclsao qual a sua natureza (v.g. afectas ou mao
afectas) e quals as circunstancias a que elas pode haver aces-
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(6). Todavia, a necessidade de verbas e o sentido relativamen
te generalizado das responsabilidades por parte dos eleitos ;
cais, para alem dos motivos de ordem mais geral que EPOntamo;
aconselhariam a que fossem gadcs passos no sentido ora’ preco-

nizado.

Tamb&m quanto as taxas se nos afigura poderem ser dados pas-
sos conducentes a ampliar a margem de manobra das autarquias,
nao as confinando a tabelas ou limites de natureza semelhan-
te previséas por lei. Assim, a autarquia — particularmente o
municipio — poderia langar e cobrar taxas por servigos pres-
tados (7) mesmo que nao previstos expressamente na lei(no sen
tido de tipificado) pelo que, nomeadamente, o artigo 139 da
LFL passaria a ter um caracter exemplificativo, cabendo ao or
propo-las. -
gao executivo/ Importa realgar, como e obvio, gque pensamos que
as taxas nao teém de ser criadas por lei, ao contrario,por exem
plo, do ponto de vista expresso pelo Dr. Sa Gomes (8), face

ao que dispoe o artigo 106¢ da Comstituigao.

Assim sendo, o que se nes afigura & que a lei, nomeadamente a
Lei das Financas Locais,deveria referir que a enumeragao das
taxas era meramente exemplificativa, surgindo, entac, uma alz
nea pela qual a autarquia (maxime, o municipio) poderia cobrar
taxas por quaisquer servigos que prestasse, naturalmente no

ambito das suas atribuicoes. E nosso entendimento que tal pos
tura juridica niao & inconstitucional e, em termos economicos

e sociais, & de Facto a mais adequada porque permite responder

(6)

(7)

(8)
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so {em particular no que respeita as transferéncias afectas)ho
assunto voltaremos adiante.

Alguns casos entre nos, como o contencioso com a EDP, sao eluci
datives quanto aos riscos enunciados.

Obviamente, atendendo a matureza da taxa, este & uma prestagao
a favor de uma pessoa colectiva de direito publico efectuada
como rEtrlbuLgao de servzgos individualmente prestados,da uti-
llzagau de bens do dominio publico ou da remogao de um limite
juridico a actividade dos particulares (neste ultimo, a taxa
e vulgarmente designada por licenga).

"Cursa ..." cit. pg. 312



de forma din3mica as necessidades que vao surginde no seio
da comunidade, dando possibilidade aos municipios de preg-—
tarem servigos que de outra forma nao prestariam (ou sg po
deriam prestar gratuitamepne)&B). Diga-se, cgntudo,que,cau

uma norma estabelecendo que aquela nao poderia ser
telarmente, poderia introduzir-se/ superior ao custo do ser
vigo prestado, como, alias, sucede com a legislagao espa-

nhola, como vimos.

Uma segunha vertente de questao de autonomia financeira con
siste no regime de tutela previsto na Lei. Na realidade,co
mo ja vimos em momento anterior,as autarquias locais encon
tram-se sujeitas a tutela inspectiva que, em materia finan
ceira, & Bbjecto de consagragao no artigo 219 (sob a epi-

grafe de "tutela inspectiva") da Lei n? 1/79, que diz:

"Cabe ao Governo da Repiblica, através da Inspec
gao-Geral de Finangas, fiscalizar a legalidade °
da gestao patrimonial e financeira dos munici-
pios e freguesias referidas no n? 1 do artigo an
terior, que devem ser inspecionadas pelc menos
uma vez por triémio.

9

3. ........."_(10)

}
Ora, tratando-se como se viu, de uma tutela inspectiva que
"consiste no poder de fiscalizar os Orgaos e os servicos da

autarquia, para o efeito de promover a aplicagao de sangoes

(9) - Problema que nao abordaremos & o da formacdac deo valor da
da taxa. Sobre o assunto, veja-se A.R, Prest, "On charging
for Local Government Services”™, in "Local Finance" (Inter-
national Bimonthly Journal), Out 1982, vol. 11, n? 5, pgs,
3 e seguintes. Veja-se, ainda sobre taxas, a Nota do Secre
tirio-Geral do Conselho da Europa sobre "Financiamento dos
servigos municipais pelas pessoas que beneficiam do seu for
necimento", in Local Finance, Junho 80, vol. 9, n? 3, pgs-.
24 e ss, que trata em particular da situacao da Suécia.

(10) - Sobre a Inspecgao-Geral de TFinancas veja-se o Decreto-Lei
n? 513-Z/79, de 27 de Dezembro (Lei Organica da IGF), e em
particular os artigos 29, 1 a-), definindo atribuigao e com
petEnciE do organismo e 129 b-) definindo a competencia da
Inspecgao dos Servigos Tributarios. Veja-se igualmente "No
tas ao Ouestion3drio da IGF — Camaras Municipais", de Al-
fredo Licino L.F. Pereira e José Correia Pacheco, Lisboa,
1950, particularmente seguido nas visitas de inspecgao as
autarquias, no ambito, evidentemente, do Cddige Administra
tiva.
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contra as ilegalidades ou a ma gestao" (11), deve ainda
acrescentar-se que a fiscalizacao se limita a verificagao
das disposigoes legais, nao se tratando, pois, de um con-
trolo de registo ou oportunidade. Naturalmente, que da ac
cao fiscalizadora podem derivar sangoes que, presentemen-
te, e em termos administrativos, se traduzem na dissnlugao
dos orgaos autarquicos (12), a qual s& poderd ocorrer com
os fundamentos e pela forma prevista no artigo 939 da Lei
n? 79/77. Em matéria financeira, destacam-se as alineas

d) e e),. que se reportam a nao aprovagao atempada do orga
mento ou a nao apresentagao, nos prazos legais, das con-

tas a julgamento.

Do meu ponto de vista a matéria de tutela e do correlati-
vo regime sancionatorio devera merecer revisao que a tor-
ne mais eficaz e, até, mais justa (13). Embora sem preocu
pagao de exaustao sempre diremos que se nos afigura com-
plexo o sistema da dissoluggo, em regra apas efectuaqande
inquérito pela IGF (ou pela IGAI se se tratar de matéria
nao financeira),seguindo-se, no caso de se apurarem irre-
gularidades passiveis de levar a dissolucao, parecer do

conselho distrital (n?® 2 do art?® 93¢ cit.), apos o que se

(13)
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Professor Marcello Caetanc "Manual de Direito Administra-

tive", Tomo I, 10a.edigao, pg. 232,
Evidentemente, para além da dissolucao — sancao adminis-
trativa — pode existir responsabilidade civil do orgao ou

seus titulares ocu criminal destes -ultimos para alem de Po
der haver responsabilidade disciplinar de funcionarios ou
agentes das autarquias.

Quande falo em tutela nao quero, aqui, abarcar unicamente
a que se reporta a materla financeira mas englobo também
a que respelta i materia nao flnancelra, {art? 919 Lei 79/
/77), a qual & exercida atraves do Governo Civil,Veja-se,
tambem, o papel que compete a Inspecgan Geral da Adminis-
tragao Interna, cujos diplomas basicos sao o Decreto n9.
342/77, de 19 de Agosto, em particular os artigos 159 a
189 e o Decreto-Lei n? 356/82, de 6 de Setembro que alte-
ra alguns artigos do D.L. 342/77.



elaborara o decreto de dissolugao (n93e do art?® 939). Se
nos lembrarmos que o mandato dos titulares dos Orgaos au
tarquicos @ de 4 anos ” anteriormente ao DL n? 100/84 era
de 3 anos - logo concluiremos que, muitas das vezes,ngo
se chega a operar a dissolugao porque o mandato ja cessou
o estda em Gias de cessar. Entretanto, antes da entrada em
vigor do DL 100/84, nem sequer era possivel autonomizar
uma hipot&@tica sangdo em relagao a um (ou alguns) dos ti-
tulares do 6rgado autarquico — havia dissolucao do orgao
mas nio havia perda de mandato para estes titulares. Dai
decorria uma globalizagdo da sangdo que padia n3o se coa=
dunar com a situagao concreta que se desejava ver punida,
situagao que hoje, como se disse, se encontra ultrapassa-
da face ao artigo 709, n? 1 e) do DL 100/84, com a redac-

gao que lhe foi dada pela Lei n? 25/85, de 12 de Agosto.

2.2. - AS RECEITAS MUNICIPAIS

.2.1. - AS RECEITAS FISCAIS

Estas vem reguladas no importante artigo 59 da Lei n®l/
/79 (14). Deste resulta que o legislador optou por dis-

& 3 s . . N —
tribuir as receitas fiscais que cabem aos munlclplos por

(14)

Aquele refere que:

. . ; g g
"Constituem receitas fiscals a arrecadar pelos municipios:

a) A totalidade do preduto da cobranga dos seguintes im-

postos:
19 - Contribuigao predial riistica e urbana;
29 - Imposto sobre veiculos;

- Imposto para servigos de incendios;

o
49 - Imposto de Turismo.
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trés meios distintos. Por um lado, os quatre impostos referi
dos na alinea a) ficaram por inteiro na esfera local, o que?
alias, j& sucedia com dois deles no ambito da legislagao an-
terior — o imposto para servigo de incendio e o imposto de
turismo. Por outro, estabeleceu—se um regime de participagﬁo
dos municipios em impostos directos estaduais (na alinea b))
dando, alias, cumprimento ao artigo 2559 da Constituigao.

Finalmente, na alinea c), estabeleceu-se a participaggo em ou
tras receitas, estas inscritas no OGE, como Fundo de Equili
brio Einanceiro, o qual se destina, como se deixa antever pe
lo artigo 109, n? 2 a), fundamentalmente as despesas de capi

tal da autarquia.

Acresce que, de acordo com o artigo 89, n? 1 a percentagem

dos municipios prevista na alinea b) do artigo 52 nunca po-
dera ser inferior a 187 da receita arrecada pelo Estado (ca-
bendo aoc OGE de cada ano fixar a percentagem). Por outro la
do e quanto a forma de calculo da alinea c), (153) diz-nos o

artigo 82 n? 2 da Lei:

"A Lei do Orgamento Geral do Estado fixa também, em
cada ano, a percentagem global das despesas corren
tes e de capital do Orgamento Geral do Estado que
constituem a participagao dos municipios na soma das
receitas fiscais referidas na alinea b) e c) do ar

(14) - b) Uma participagao no produto global dos seguintes impostos

19 - Imposto Profissional;

20 - Imposto complementar;

39 - Contribuicao Industrial;

49 - Imposto sobre aplicagao de capitais;
5¢ - Imposto sobre sucessoes e doagoes;
69 - Sisa.

c) Uma participagao em outras receitas, inscritas no Orgamen
5 S 2 :
to Geral do Estado como fundo de equilibrio financeiro de
harmonia com a presentelei".

(15) - Afigura~se-nos que seria fundamentalmente ({mas nao de forma
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exclusiva) por intermédio desta alinea c) que o legislador
ordinirio pretenderi concretizar o artigo 2400 da Comstitui
¢3o na parte em que se refere que "o regime de fimangas lo-
cais visara (...) a necessidria correccao de desigualdades en
tre autarquias do mesmo grau", se atentarmos que parte da
verba & distribuida com base em "indicadores de car@ncias"
contemplados no artipgo 99 .Adiante voltaremos ao assunto.



tigo 59, nao podendo essa percentagem ser inferior
a 1872 daquelas despesas.”

Finalmente, o n? 3 estabelece quais as despesas correntes e
de capital do OGE a serem consideradas para o calculo da per

centagem enunciada ne n? 3.

Em Suma, para alem dos impostos previstos na alinea a) do ar
tigo 59, totalmente arrecadados para os municipios, estes be
neficiam ainda de 187 (no minimo) a titulo de participacao

em cinco impostos estaduais e, finalmente, de uma verba a ti

tulo de FEF, cujo calculo resulta de:

al. b)+ al.c) 2 187 despesas correntes e de capi
tal do OGE (calculadas com base
no n? 3 do art? 59).

Do exposto, resulta evidente que o_velume de receitas fis-
e
cais canalizado para os municipios/substancialmente superior

ao concedido pelo C.A..

Sintetizando,revertem para as autarquias os seguintes impos-

tos:
bl
IMPOSTOS C.A. ' Lei 1/79
Impostas de prestagao de trabalho sim nao
Imposto para servigo de incendios sim sim
Imposto sobre espectaculos sim{16) nao
Imposto de Comercio e Industria sim nao
Imposto de turismo . sim sim
Cont.pred. rustica até 35% da colec sim
ta (17)
Cont.pred. urbana ate 177 da colec sim
ta (17)

(16) 0 imposto sobre espectaculos foi abolido pelo Dec-Lei 739/76
de 16 de Outubro, tendo o respectivo imposto municipal desa-
parecido por falta de base de incidencia.

(17) - "As camaras municipais poderio langar uma percentagem adicio-

nal sobre as colectas de contribuigao predial, do imposto so
bre indastria agricola, da contribuigao industrial e do im-
posto de capitais liquidadas para o Estado, nos respectivos
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C.A, Lei 1/7¢

Imposto sobre veiculos nao sim
Imposto profissional nao © sim (18)
Imposto complementar nao - sim (18)
Contribuigao industrial até 147 da colecta (17) sim (18)
Imposto sobre aplicagao de até 10% da colecta sim
capitais (17)

Imposto sobre sucessoes e nao sim (18)
doagoes

Sisa nao sim (18)
Imposto sobre a indistria ate 147 da colecta nao
agricola (17)

Como se pode ver, com alpgum significado real somente no im-
pasto de comércio e indistria & que o regime do Cddigo Admi-
nistrativo ficava a ganhar. Logo nesta comparagao se pode

constatar que nao S0 as percentagens ou impostos adstritos ao
municipio pela Lei 1/79 sao muito mais importantes e vultuo-
sos do que os do C.A., como eles podem permitir, pela previsi
bilidade dos montantes uma verdadeira gestao nao oc351analou

CEISL[lSthEl.

Se acrescer as receitas ja referidas e contempladas na alinea
a) e b) do art? 59 as da alinea c¢) do mesmo artigo poderemos
ter uma ideia mais exacta da diferenga substancial operada pe

la Lei 1/79.

Iremos, seguidamente, proceder ac estudo mais detalhado do ar

tigo 59.

(17) - concelhos, a qual nio poderd ser superior a (...f: corpo do
art? 7039 do Codigo Administrative.

(18) - De acordo com o u® 1 do art? 89 "a percentagem global das pre
visoes de cobranga dos impostos prev15tos na allnea b) do ar
tigo .59 que reverte para os municipios"™, nao sera inferior a
18%.
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2.2.1.1. - CONTRIBUICAQO PREDIAL

Assim, e no que respeita a‘alinea a) temos em primeiro lugar

a contribuic2o predial rustica e urbana, regulada pelo Cadi-

go da Contribuigao Predial e do Imposto sobre Indlstria Agri
cola, aprovado pelo Decreto=Lei n? 45 104, de 1 de Julho de
1963. Trata-se de um imposto de ambito geral, isto quanto ao
critério da sua extensao territorial, porquanto ele se apli-
ca a todo o territdrio nacional (19), o que nao invalida a
que se possa considerar imposto mnao estadual, na medida em

que o sujeito activo nac & o Estade (20).

Diremos, muito sinteticamente, que a contribuigao predial "in
cide sobre os rendimentos dos prédios situados no continente
ou ilhas adjacentes, dividindo-se de harmonia com a classifi
cagao destes, em riistica e urbana" (art? 19 do Cddigo). Pelo
artigo 29, estipula-se que & considerado "rendimento dos pra
dios rusticos a renda fundiaria, entendendo-se por esta o va
lor atribuivel a utilizagao produtiva da terra e respectivos

me lhoramentos".

Finalmente, no artigo 39, estabelece-se que se considera
"rendimento dos prédios urbanos, gquando arrendados, o valor
da respectiva renda expresso em moeda corrente; e, quando o
nao estejam, a equivalente utilidade que deles obtiver, ou
tenha possibilidade de obter, quem possa usar ou fruir os

mesmos predios".

(19)

(20}

Alias, dos quatro impostos municipais so um & local, no sen-
tido de se aplicar a parte do territorio nacional: & o Impos
to de Turismo.

Ao assunto — sujeito activo dos impostos — voltaremos em
momento ulterior.
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2.2.1.2. - IMPOSTO SOBRE VEICULOS

Um segundo imposto & o que incide scbre os velculos. Criado

pelo aréigu 19 do Decreto-Lei n?9 599/72, de 30 de Dezembro,
aquele incidia sobre'o uso e fruigao de barcos de recreio e
aeronaves destinados a uso particular e, bem assim, de auto
maveis ligeiros, de passageiros ou mistes'. Entretanto, pelo
facto dé o produto do imposto passar para as autarquias a LFL,
no artigo 69, determinou que este fosse pago "no municipic da
residancia do proprietdrio". Tal facto levou 3 alteragao do
Regulamento do Imposto sobre Veiculos, aprovado pelo Decreto
-Lei n? 143/78, de 12 de Junho, o que viria a ser feito pelo

Decreto-Lei n?® 249/79, de 26 de Julho (21).

Uma nota que nzo queremos deixar de fazer reporta-se ao fac-

to de gue a fltima alteragao em mat&@ria de quantitativos aca

brar foi ‘feita em 1980 (D.L. 183-1/80). Nao deixa, pois, de

ser curiosa a astagnagﬁo observada, contrastante com o aumen

to (por vezes substancial) de impostos estaduais, o que nos
uma_vez

leva mais / a questao da autonomia municipal e as vantagens de

certa margem de manobra a conceder as autarquias, nomeadamen

te no que respeita a fixagao de Tahelas ou Taxas de Impostos.

.2.1.3., - IMPOSTO PARA 0 SERVICO DE INCENDIOS

0 terceiro imposto & o imposto para servigo de incendios que,

como vimos, ja era imposto nac estadual no ambito de C.A.Sim
plesmente, como o artigo 7089 que regulava a matéria, no 3m-
bito daquele Cadigo, foi revogade pela LFL, o imposto para

servigo de incéndios careceria de nova regulamentagao,que nao

(21)
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0 regulamento sofreu ainda outras alteracoes, que se efectua
ram pelos D.L's 183-I/80, de 9 de Junho; 158/81, de 11 de Ju
nho, incidindo particularmente em mudanga dos valores das ta
belas.



veio a ser feita. Manteve-se, anualmente, a solugao do C.4A,
sempre por via da lei orgamental que a mandava expressamen-
te aplicar (v.g. artigo 459 da Lei n? 2/83, de 18 de Fe-

vereiro).

Dada a importancia diminuta do imposto (em 1975, por ex. re
presentava 5,47%7 do total dos impostos) e dos seus custos de
liquidacao a cobranga, afigura-se-me que a solugao passara,
porventura, por extinguir o imposto, substituindo-o por um
seguro, cabendo ao Instituto Nacional de Seguros contribuir

comuma verba para os servigos de bombeiros municipais.

2.2.1.4. - IMPOSTO DE TURISMO

Falta-nos tratar do imposto de turismo, no que respeita,evi

dentemente, ao periodo apds a publicagao da LFL.

0 regime tragado pelo C.A, nos art®s 7729 a 7749, wviria a
ser revogado expressamente pela Lei 1/79, o que provocou uma
situagao de vazio legislativo que s?ria colmatado pelo art?@
59 da Lei n® 43/79 de 7SET e sobretudo pelo Dec-Lei 502-D/79
de 22DEZ. Nao valera a pena fazer uma analise detalhada des
tes diplomas. Referir-se-3, no entanto,que esta legislacao
surgiu para colmatar a lacuna resultante da revogagao da le

gislagao anterior.

Por outro lado, pese embora fazer-se apelo a necessidade de
reestruturar os orgaos regionais de turismo, promovendo a
descentralizagao e estabelecendo uma estrutura mais eficaz

(22), a verdade & que o "status quo" foi-se mantendo sd com

pequenas alteracoes pontuais, atée 1982/1983.

Quanto propriamente a criticas que possam ser tecidas a le-

gislagao cabe referir que, por um lado, os orgaos reglonais

(22)

Sobre este pontos, veja-se e Revista Poder Local n? 11
(JAN/FEV/79) ,pgs. 37 e ss.
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2z locais de turismo ficaram a cargo dos municipios, afectan
do-se-lhes um montante pelo menos equivalente a metade do-
produto do imposto de turismo, o que significa que tais ser
vigos sendo perifericos da Administragao Central (e qu;
portanto, ndo pertencem 3 Administragao local), eram em par
te sustentados pelos municipios. 2
Entretanto, em 1980, a situacao do imposto de turismo wvol-
tou a ser periclitaqte. A Lei 43/79, que criou o regime es-
pecial para o impusfu de turismo e que acima se aflorou,era
uma alteragao ac OGE, sendo que, naturalmente, o seu perio-

do de vigeéncia cessou com a caducidade deste.

0 OGE para 1980 era omisso sobre o imposto de turismo pelo
que, em meu entender, este imposto deixou de existir duran-
te um certo periodo de tempo, criando situagoes naturalmen-
te embaragosas e delicadas. 0 problema viria a ser solucio-
nado mediante a solicitagao de uma autorizagao legislativa,
concedida através da Lei 33/80 de 28JUL, de que resultaria

o Dec—-Lei 279/80 de 14ACO repulamentando de novo o imposto de
turismo, alids em.termos semelhantes aos anteriormente uti=-
lizados, pelo que as criticas feitas aos diplomas anteriores

mantém actualidade no que a este concerne.

Entretanteo, em 1982, atraves do Decreto-Lei n® 327/82,de 16
de Agosto procedeu-se 4 reestruturagao dos Srgaos de turis-
mo nomeadamente retirando-lhes o carEctg; de drgao da admi-
nistraggo central, passando as autarquias a ter relevante

papel na sua criagao e preenchimento dos orgaos dirigentes.

Em conformidade, foi reestruturado o imposto de turismo,apro
vando-se o Decreto-Lei n? 134/8%, de 19 de Margo, que contem
pla o respectivo Regulamento. Por este, e em tragos muito su
marios, verifica-se que o imposto & hoje em dia exclusivamen
te indirecto, assumindo-se como um I.T. para certos servigos
relacionados com a actividade turistica. Continua, por isso,
a sb incidir sobre"servigos prestados na &rea dos municipios
inteprados em regioes de turismo e, bem assim, nas zomnas de

turismo" (artigo 19 do Repgulamento).

Por outro lado, "o valor tributavel & constituido pelo prego
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dos servigos prestados" (liquido de impostos devidos ao Es
tado ou as autarquias), sendo a taxa de 3% (art9%s 59, n? 1

e 99 do Reg. cit.).

Bastara referir que "o produto do imposto constitui recel
ta do municipio da localizacio dos estabelecimentos presta
dores dos servi;og"(com excepgao das viagens e excurspes e
aluguer de veIc@lqs, que sera, respectivamente, do munici-

pio onde se iniciou o servigo e daquele onde foi celebrado
0 contrato de aluguer}. A verba arrecadada, embora receita
do municipio, e, no entanto, distribuida da forma estabele

cida pelo artigo 369, nQ 4:

— 507% para as camaras municipais
— 257 para as comissoes regionais de turismo

— 257 para a Direcgao-Geral do Turismo.

Temos que convir ser manifestamente infeliz a presente nor
ma j2 que nao faz, a nosso ver, qualquer sentido que o Es-
tado disponha sobre receitas que lhe nao pertencem (por se
rem do municiIpio). Nada obstava que a lei s5 concedesse uma
parte da receita do imposto — tal como o faz na alinea b)

do art? 52 da LFL — ao municipio.

A receita era do Estado, o imposto era estadual, o Estado
dava parte daquela ao municipio. O que & absurdo, quanto
mais nao seja tecnicamente, & a formula encontrada que ur-

ge, pois, rever.

Por seu turno, o art? 69 da Lei 1/79 estabelece que a 1i-

quidagao e cobranga-dos impostos da alinea a) do art® 59

se faga na "reparticao de finangas territorialmente compe-

tente", sendo o seu produto transferido directamente para
|

o municipio que a ©ele tenha drreita.

Desta forma actos desta natureza que até entdo eram da com
peténcia das Camaras transferem-se para a Administragao Cen
tral (Ministerio das Finangas), sendo de realgar que por

forga do n? 2 deste mesmo artigo & estabelecido um periodo

T L G N * - ”
transitorio maximec de dois anos, para a transferencia da
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liquidagao e cobranga dos impostos de turismo e incéndio sem
solugdes de continuidade", sendo estas integragoes considera
das realistas dadas as carencias administrativas das autar-
quias. Note-se, contudo, que, até ao momento, os municipios

continuam a cobrar o imposto para servigo de incendios.

2.2.1:5. - AS DERRAMAS

Embora nao incluidas no artigo 59 as derramas szo inquestio-
navelmente uma receita de natureza fiscal, encontrando-se pre
vistas no artigo 39, g) (quanto ao municipio) e 49 g) (quan-
to as freguesias). E, todavia, o artigo 122 que desenvolve a
matéria em termos de estabelecer que os municipios podem lan
car derramas sobre a colecta da contribuigao predial rustica
e urbana, da contribuicao industrial e do imposto de turismo,

n3o podendo a taxa exceder 10% da colecta liquidada.

Ja quanto as freguesias a derrama a langar incide unicamente
sobre a contribuicao predial rustica e urbana nao podendo a
. % .
taxa exceder 107 da colecta liquidada na area da respectiva

freguesia.

Diga-se, ainda, que o produto das derramas tem de destinar-
-se a realizacao de melhoramentos urgentes a efectuar na a-

rea da autarquia, competindo, no caso do municipio, a assem-
bleia municipal decidir do seu lancamento sob proposta da ca
mara, devendo ser aprovada pela maioria absoluta dos menbros

em efectividade de fungoes.

Nio queremos terminar a analise da alinea a) sem referenciar
mos que nos parecem positivas as tentativas feitas em projec
tos ou propostas de revisao da LFL de nela incluir a sisa.Em
primeire lugar, porque se afigura ser este imposto um daque-
les- que pode caber aos municipios atendendo, nomeadamente, a
facilidade na determinacao de qual o municipio beneficiario

(como, alias, sucede com a contribuigéo predial). Em segundo
lugar, porque em 1983, segundo o OE,estima-se que a receita ron
de os 7,7 milhbes de contos, verba considerdavel se tivermos

em conta que nesse mesmo ano 0§ actuais impostos municipais



renderac num montante de 8,8 milhoes de contos.

Finalmente, porque uma politica financeira em que a componen
te fiscal (no sentido de impostos proprios) seja forte, nos
parece adequada como passo a dar-se no sentido de se efecti-

var futuramente uma malor autonomia fiscal dos municipios.

2.2.1.6. - A PARTICIPACAQ NOS IMPOSTOS DIRECTOS DO ESTADO

Quanto 3 alinea b), ja vimos qual a sua férmula de calculo,

que, alids, nao levanta quaisquer dificuldades. Cumpre adi-
tar que Se trata de uma transferé@ncia corrente da Administra
gao Central para a Lbcal, sendo que os critérios pelos quais
& distribuida aos municipios vem referidos no n? 1 do artige
99 da lei. Assim, 50% sao-no na razao directa do numero de ha
bitantes (substituido pelo numero de eleitores- n?5 do art?.
90}, 107 na razdo directa da area e 40% na razao directa da
capitagcao dos impostos directos cobrados na autarquia.Que di
zer de tais critérios?Deve, em primeiro lugar, afirmar-se que

a atenuacgao de assimetrias nao se faz pela via das despesas

correntes, na medida em que nao se traduzem em investimento pelo que

sera por intermédio deste que, obviamente, serZ possivel ten

tar esbatar tais assimetrias.

Assim sendo, afigura-se-me que os critérios a evidenciar de-
vem privilegiar o tipo de despesas que as receitas (corren-—
tes) se destinam a cobrir, devendo, por consequencia, olhar-
-se ao peso e A importancia que aquelas tenham ao nivel dos
municipios. Ora, & indubitdvel que os grandes municipios =
particularmente, as grandes cidades — tém tendéncia para efec
tuarem mais gastos correntes: basta pensar no pnessoal ao seu
servigo ou no nivel de solicitagﬁo a que sao sujeitos, impli-
cando, necessariamente, um acrescimo de desnesas correntes.A-
figura-se-nos, pois, que os crit&rios utilizados,porque privi
legiam os grandes aglomerados e tamb@m as zonas mais ricas,sao,
neste aspecto, correctos. Todavia, seria admissivel que,a pre
tender-se reforgar a componente urbana,se viesse a substituir
a capitagao em impostos directos por estes impostos (sem ter

em conta a capitagao) o que, todavia, tem inquestionaveis e
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complexas alteragoes ao nivel da distribuicao das verbas aos
municipios, implicando sérias reservas i referida alteragao.
Deveria, contudo, a nosso ver alterar-se o indicador do da
area geografica, por ter pouco significado econdmico, even-
tualmente por um outro que se traduzisse na afectacgao de 107
do total da verba distribuida,equitativamente por todes os

municipgos (neste momento, 305). Desta forma, assegurar-se-
-ia que;os pequenos municipios recebessem, desde logo, uma
verba minima de funcionamento, sem, igualmente, se- afectar

os municipios mais "gastadores". Em 1983, esta verba seria,

aproximadamente, da ordem dos 8 700 contos.

2.2.1.7. - O FUNDO DE EQUILIBRIO FINANCEIRO

a) Antes, propriamente, de estudarmos o nosso FEF nao quere
mos deixar de esbogar algumas notas quanto ao seu enquadra-

mento tebrico (23).

Antes de mais deve dizer-se que 3 palavra "fundo" & dada,no
presente caso, uma aca@gio bastante ampla, entendendo-se por
tal uma massa de recursos economicos. fornecida pelo Estado

e a distribuir pelos municipios de acordo com critérios que
a lei estabelece, sem necessidade de haver um orgao especial

mente criado ou vocacionado nara o fazer. Na realidade, ca-

(23)
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Embora tema de grande interesse teorico - ele nao tem sido ob
jecto de estudc sistemadtico pela doutrina. Apontam-se, con
tudo, como particularmente relevantes as segulntes ohras,que
abordam mais profundamente a questao da "perequacac finan-
ceira” e dos respectivos fundos:

Jean Boulouis, "Essail sur la politique de subventions admi-
nistratives", Librairie Armand Colin, 1951, em particular
pgs. 278 e ss;

Alberto de Rcv1ra lfola, "Los Fondeos Fiscales con Finalidad

Redistributiva™ cit, em particular pgs. 177 e ss.

Na perspectiva do EUA,e na dptica do relacionamento entre
Estado Federal e Federado,vejam-se, entre outros:

James A. Maxwell, "Financing State and Local Government"
The Brookings Instititution ,. pgs, 60 e ss3;

Alvin Hansene Harvey Perlof , "State and Local Finance in
the National Economy", 1944 pgs, 122 e ss.




sos ha em que as verbas sao canalizadas para um fundo, dotado
de personalidade juridica, com drgidos proprios, a guem incum=~
be, com maior ou menor liberdade, fazer a distribuicao das ver
bas que lhe sao afectas (24). Nao & assim, no caso da LFL por

tuguesa, como adiante veremos.

Um cutro aséeato relevante desta problematica relaciona-se com
o fundamento da existencia dos fundos. Boa parte dos Autores

apontam como particularmente relevante a chamada fungao de pe
requagao ou redistribuigao dos recursos nacionais pelos entes
menores ou, dito de cutra maneira, um processo de nivelamento
dentro do possivel, das desigualdades financeiras entre os di

versos entes territoriai

» 0 que consubstanciara um certo grau
de solidariedade entre as diversas parcelas de um todo, que &

a Nagao (25).

Por outro lado, encontram-se teoricamente estudado os crite-
rios ou técnicos de repartigdo ou distribuicio das verbas dos
fundos. Muito sumariamente, dir-se-3i que sio trés os princi-

pais indices utilizados: o indice da despesa; o Indice de po-

pulagae e o Indice da situacio financeira.
)

Quanto ao primeiro, ele parte do pPressuposto de que se se gas
ta mais, @ porque h3 mais necessidades e, portanto, & necess3

ric um volume de receitas acrescido. (26).

Era «© caso do "TFundo de Perequacao Financeira" proposto pelo
PSD — Projecto 72/1 dos Deputados Sousa Franco e Sérvulo Cor
reia — referido a pgs. 126 do presente texto ou do “"Fondo

Nacional de Haciendas Municipales" espanhol — cfr. Rovira de

Mola, op. ecit. pgs. 306 e ss.

Sobre os diyersos tipos ou modalidades de fundos e uma sua
classificagao, que nos parece bastante completa, veja-se Ro-

vira de Mola, op. cit. pgs. 208 a 211.

Seguindo, neste particular, Jean Boulovis haveria cinco mo-
dalidades para o Indice de gasto: o da despesa real simples;o
da despesa real controlada (eliminando-se despesas inuteis);o
da despesa especial restrita (so algumas despesas); despesa
tedrica predeterminada (naoc a despesa efectivamente realizada
mas a que se calcula que se vai realizar); despesa ponderada
(despesa treal ou tebrica mas ,ponderada) .
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Mais relevante se tornara este indice se, em vez de ter um va
lor absoluto, tiver relagio com a populagao, expressando-se,

assim, em gasto por habitante.

No tocante ao indice da populacao, ele representa a ideia de
que por esta se pode detectar a canacidade econdmica do muni-
cipio, quer porque se a zona & bastante povocada sara, em prin
cipio, mais rica, guer porque, em contrapartida, o volume de
despesas seri também necessariamente maior. Assim, surgem-nos
dois sistemas, o da pbpula;&o absoluta (sistema imperfeito)ou
o da populagao ponderada (aferida por diversos coeficientes

sociais ou economicos, como criangas em idade escolar; volume
de assistencia social; densidade demografica; rede viariajgas

tos de educagao; etc.)

Finalmente, o terceiro indice pretende traduzir a situagao fi
nanceira, mara o gque se costumam utilizar trés meios — a da
determinacao dos encargos (levando em linha de conta,por exem
plo, o volume de gastos, o endividamento ou o rendimento dos
impostos); o da determinagaoc das receitas ou o da determina-
cac de necessidades (para o que existem diversas formulas que
pretendem encontrar uma situagao mé@ia, sendo que os munici-
pios que se situem abaixo dessa média serao aqueles que mere-
cerao o apoio do fundo de perequacao financeira. Para o efei-
to, sao tidos em cunsideraqsn, p. ex., o gasto medio do muni-
cipio; o produto dos impostos municipais; a populagao; a rede
viaria; o desemprego; etc.).

Como & evidente, sera pela utilizagdo de um ou varios [acto-
res, isolada ou simultaneamente, e de acordo com os objecti-
vos que pretendam alcancar-se, que o fundo de percquagﬁo finan
ceira podera ser um instrumentoc da politica financeira a nivel

municipal.

b) Entre nos, o designado Fundo de Equilibrio Financeiro (FEF)
previsto na alinea e¢) do artigo 59 °da LFL & o meio instrumen-
tal através do qual se devera dar cumprimento ao desiderato

constitucional de correcqﬁo{df desigualdades entre autarquias
do mesmo grau (art® 2409, néﬁf). Deve, antes de tudo, refer%z

-se que, o FEF & unicamente uma massa de fundos, que nao uma

estrutura institucionalizada a quem incumbisse a gestao das



verbas que lhe fossem postas a disposicao(27).

Vejamos, pois, os critérios de distribuigao das verbas atribul
das ao FEF. Estes vem enunciados no artige 99, n¢ 2 da L.1/79.
Assim, o mgntante global & distribuido na proporcao de 357 na
razao directa do nimero de habitantes (substituido, por forga
do n? 5, pelo niumero de cidadaos inscritos no recenseamento e-
leitoral); 157 na razao directa da area; 15% na razao directa

do numero de freguesias e 35% na razao directa das carEncia;,a
feridas nomeadamente por diversos indicadores (7 enunciados na
alinea d)). Por forca do n? 3, a Lei orgameﬁtal fixa anualmen-

te os Indices ponderados resultantes daqueles indicadores.

Analisando os diferentes critérios de repartigao, verifica-se

que o numero de habitantes favorece os maiores agregados popu-
lacionais o que também ccorrera, em principio, com a area (em-
bora esta favorega, por exemplo, os municipios alentejanos).Ja
o numero de freguesias favorece sobretudo o Norte do Pais (hra
ga> Braganga e Guarda, por exemplo) em detrimento do Sul.Tinal
mente, os indicadores de caréncias, como a propria designagao

indicia,deveriam favorecer os municipios mais carenciados de a
cordo com os critérios que a lei define e que, no conjunto,apon
tam sobretudo para municipios do interior. Todavia, e este &
um problema efectivamente complexo, ha duas espécies de criti-
cas que podem fazer-se a um sistema como o do indicador de ca-
réncias. Em primeiro lugar, & o da escolha de certos indicado-
res e nao de outros, tanto mais que ¢ o lepislador central quem
define quais sao as caréncias, as quais podem nao corresponder
as necessidades mais sentidas ao nivel local. Em segundo lugar.

a aceitar-se como valida a enumeragaoc de indicadores de caren-

Neste sentido, também a al. b) do artigo 59 & um fundo na me-
dida em que se trata de meios financeiros provenientes do orga
mento e distribuidos segundo critérios que a lei estabelece e
nac de acordo com a area geografica em que o imposto & gerado.
Dai que, nomeadamente nos projectos da AD (Alianga Democrati-

ca) de revisao 'da Lei n? 1/79 se falasse em fundo de funciona-
mento para a verba sensivelmente equivalente (quanto a nature-
za) a da actual al. b) que aqueles projectos criavam.
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cias como instrumento de resolugao das mesmas hi3, contudo, que
dotar o sistema de maior eficdcia e coercibilidade. Na réalida
de, se nensarmos que o municipig que invista nas areasifgargnj
esta automaticamente a_diminui-las

cias/e, portanto, nesta optica a "jogar" contra si proprio,pois
determinari, a prazo, uma diminuigao do fluxo financeiro que

lhe & destinado, deveremos dotar o sitema de mecanismos que pe
nalizem desvios das autarquias em relacao 3 satisfagao das ca-
réncias, noemadamente instituindo a suspensao ou diminuigzo das
verbas transferidas com o desiderato atras indicado, sempre que
se verifique que elas nao sao canalizadas para as areas ca-
renciadas. Finalmente, & necessario também apontar que os indi
cadores de carencias tém de possuir um caracter dimamico sob
pena de se desactualizarem e perderem todo o seu interesse. AS
sim sendo, haverz, porventura, que introduzir mecanismos de cor

recgao dos mesmos sempre que eles se mostrem ultrapassados.
Quanto ao processo de calculo do FEF ele resulta de que:
al. b) + al. c) do artigo 59% 187 das despesas do Estado

Ora, as despesas do Estado que acabamos de mencionar nzo sao
todas elas mas sim as enunciadas no n? 3 do artigo 89. De modo
infeliz, alias,o fez a lei porque veio constituir uma fonte per
manente de atrito, particularmente entre as autarquias e o Go-
verno, na medida em que a iuterpretaégo dada a "bens e servi-
cos" (englobando ou nao as remuneragoes do pessoal, consoante
se trate de um critério das contas nacionais ou de acordo com
o enquadramento juridico decorrente do D.L. 737/76, de 160UT)
determinou largas divergencias entre as partes interessadas.Na
realidade, como se disse, o legislador nao tera sido feliz (28)
no mode como enunciou as despesas, fazendo apelo a uma mescla
de criterios, pelo que urge rever este aspecto da lei gque, no
meu entender, deveria ter reportado o cilculo as seguintes des

pesas:
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Se se pretendia utilizar o critério das contas nacionais tam-
bem, por exemplo, se deveria falar em f.b.c.f. (formagao bruta
de capital fixo) e nao em investimento.



— correntes:

-~ remuneragoes certas e permanentes;
- outras despesas com pessoal;

= bens duradouros;

- bens nao duradouros;

- aquisigao de servicos;

- transferéncias para o sector publico, exceptuadas as
transferencias para as autarquias locais;

- transferencias para os cutros sectores.

— capital
- investimentos;

- transferéncias para o sector piblico, exciptuadas as
transferencias para os outros sectores.

Assim, optava-se claramente pelo critério utilizado pelo Dec-Lei
n? 737/76 e, em relagao a situacao anterior, eliminava-se a refe
réncia aos juros na medida em que nao parece.curial que, i medi-
da que o endividamentc estadual aumenta, as transferéncias para
as autarquias aumentem igualmente.Perguntar-se-i, contudo, se &
1ogico que o FEF veja o seu montante variar em relagao as despe-
sas e nao 3s receitas do Estado. Na realidade, i primeira vista
poderia parecer que nao, atendendo a que se trata de transferen=—
cias do Orgamento cobertas por receitas estaduais pelo que o 1&6-
gice seria que aquele se traduzisse, igualmente, numa percenta-
gem das receitas. A isto costuma opor-se o argumenta de que as
despesas tem tendéncia a crescer mais depressa e, portanto, &
maior a participacac financeira que ira caber aos municipios e
que, assim, estes nao estarao tao dependentes do crescimento das
receitas fiscais do Estado. Embora se admita que este argumento
tem algum relevo, afigura-se-nos que a relagac com as receitas
estaduais era, nao so mais clara do ponto de vista pratico, co-
mo mais adequada até em termos econdmicos, nomeadamente pelos mo_

tivos que antes expusemos.

Em sede de futura revisao da LFL e a manter-se a relagao com as
despesas do Estado, atentas as actuais atribuigoes e competén-

cias das autarquias, afigura-se-me irrealista a percentagem de
18% prevista na lei, bastando, para tanto, ver qual o actual ai

vel {em 1983, cerca de 10%) das mesmas.
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Como sintese e balanco referente z matéria do FEF, diria que,
embora realisticamente se tenha de admitir que n3o & através
dele que se poderao corrigir as gritantes assimetrias regio-
nais e intermunicipais (29) existentes no nosso Pais, dada,
contudo, a escassez (para nao dizer inexisténcia) de instru-
mentos de politica regiomal entre nos e das dificuldades com
que as-zonas mais atrasadas tém em promever o seu desenvolvi-
mento, penso que @ de manter e até de reforgar a funcao de pe
requacao do FEF, para o que os seus indices deverio ser revis
tos de molde a beneficiar os municipios menos ricos ou mais

carentes. Trata-se, naturalmente, de uma npgao que da margem

. .
a criticas, mas qualquer que se adopte e

sempre passivel de as
gerar. Assim, e dos actuais quatro eriterios afigura-se-nos

que seriam de reforcar o do nimero de habitantes e o dos indi
cadores de carfncias em detrimento do da area ou do nimero de
freguesias (até porque este ultimo fomenta o aparecimento de
novas freguesias). Quanto as carencias, estas deveriam ser pre
fundamente alteradas, realgando-se os custos de interioridade
(proventura através de um indicador orografico), mantendo-se
0s que traduzam um certo bem-estar social minimo (desde que

tenham ainda actualidade) e introduzindo um que permitisse tra

duzir o esforgo fiscal.

2.2.2.2. - A QUESTAO DO SUJEITO ACTIVO NA RELACAO JURIDICA
TRIBUTARTA

Sabe-se que o imposto & a principal receita do Estado. Aduzi-
remos agora que o facto de aquele poder criar impostos radica,
justamente, em ele ser soberano sendo a criagao de impostos

uma manifestagao da soberania tributiria, que nao e mais, evi

dentemente, do que una das vertentes em que aquela (soberania)
se desdobra,Indo ainda mais longe poderiamos dizer que a sobe
rania tributiria tambim nio & mais do que uma manifestacgao da
soberania financeira. Aqui chegados, cumpre analisar com um

pouco mais de detalhe os conceitos utilizados.

(29)
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Sobre este ponto, veja-se por todos Manuela Silva e Anabela
Santos, "Rendimento e Riqueza Desiguais" edigao do Instituto
de Estudos para o Desenvolvimento, Lisboa, 1980.



Como bem reconhece o Professor Doutor Pedro Soares Martinez o
conceito de soberania & bastante complexo ou, para utilizar a
sua expressao, "um dos maus fugidios da enciclopédia juridica™
(30). Apesar disso, circunscrever—-nos-emos apenas a questao da

soberania financeira, de que a soberania tributaria (e fiscal}

e um dos aspectos, como antes se disse ou, como outres Auto-
res fazem nétar, da soberania Einanceira/%ue derivariam o po-
der\financeiro e o poder tributarie (31). Seguindo, neste par
ticular, o Professor Scares Martinez diremos que soberania fi
nanceira, "&, (segundo Giovanni de Santis) o livre poder de
fixacao das receitas e das despesas publicas, quanto a sua o-
rigem, a sua medida & ao seu destino™. Por seu turno, a sobe-
rania tributiria "serd o poder de criar impostos ou de estabe
lecer proibigao de caracter fiscal, o poder de criar normas
juridicas tributarias" (32), concepgao a de que damos o0 mosso
acordo. Portanto, quem detém o poder soberano, quem pode cri-
ar impostos, manifestagap na esfera juridico-fiscal do poder

legislativo, @ o Estado e unicamente este. Assim & que se plas

ma na Constituigzo a faculdade, o direito de criar impostos,

o qual como & sabido, pertence ao Estado que o exerce, regra

geral, por meio das Assembleia Legislativas.

Todavia, levanta-se a questao de saber se as autarquias locaig-
enquanto pessoas colectivas de Direito Pdblico com base terri

torial, nao exercerao, porventura, um poder soberano?

Na realidade, Autores ha, em particular na doutrina italiana

(33), que entendem que o Estado detém a soberania originaria,

(30) - Prof. Dr. Socares Martinez "Da Personalidade Tributaria", pg-
236, Boletim do Centro de Estudos Fiscais da DGCI, n?@ B1.

(31) - Prof. Alberto de Rovira Mola, "Los Fondos Fiscales confinalida-
d. Redistributiva", pg. 61.

(32) - Berliri, "Principii di Diritto Tributario", citado em P. Soa-
res Martipez,"A obrigagao tributdria pg. 246.

(33) - Por exemplo Tesoro "Principri di Diritto Tributario', Bari,
1938, pg. 78/79 e B1/B2.
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mas que os entes publicos possuem igualmente uma soberania
———=4dnia
delegada por aquele ou, indo mais longe, que as autarquias pos

suiriam mesmo um poder soberano préprio, nem sequer delegado.

Tocdavia, e a nesso ver bem.como & entendimento corrente na dou

trina portuguesa (34), as autarquias locais,maxime os munici-

pios, nzo possuem poderes soberanos — ja que a soberania & a-
tributo do ESTADO — nem sequer mesmo delegados porquanto & so
berania & caracterizada por ser originidria e indivisivel. Con-
sequentemente, e como antes deixamos exposto a soberania fis
cal, que:se traduzna faculdade de criar por via legislativa,im
postos, nao & outorgada aos municipios porquanto estes”se limi
tam a beneficiar de créditos tributarios constituidos ao abri-
go dos preceitos juridicos estaduais" (Prof. Scares Martinez)

ou, come acentua o Dr. Bras Teixeira, "o usoc da possibilidade

que a lei lhes da de langarem tributos ou de estabelecerem adi
cionais aos impostos estaduais, tem apenas o valor de utiliza-
gdo de uma autorizagao legal e nao de uma delegagao de sobera-
nia". Para outros, & um "poder tributaric derivado", porquanto
& um poder de "natureza regulamentar, nos limites previamente

fixados na lei" (Prof. Alberto Xavier). Enfim, o que suced% e
que a Constituicao, a lei, conferem o poder ao Estado e so/este

de criar impostos, sendo que os municipios nao os nodem criar

livremente, mas somente langar os que as leis estaduais permi-

tam, e na medida em que estas o permitam.

Como ensina o Professor Armindo Monteira (33), "importa salien
tar que 50 ao Orgao soberano representativo pertence o poder de
estabelecer as regras que criam e modelam o imposto e de auto-
rizar o seu langamento e cobranga. Esse poder constitui,por in
dole propria, uma competéncia exclusiva, nao delegivel”. 0 que

sucede & que a soberania tributaria "tanto pode ser exercida

(34) -

(35) -
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Prof. Soares Martinez,"Da personalidade Tributaria" ng. 247 e
ss.

Prof. Alberto Xavier, "Manual de Direito Fiscal™, vol. I, pg.
306; Dr. Antonio Braz Teixeira, "Principios de Direito Fiscal"
pgs. 166/167 entre outros.

"Introdugio ao Estudo do Direito Fiscal, Lisboa, 1959, pg. 73.



em favor do Estado como de outras entidades. Estas recebem en
tao o poder de langar e de cobrar os impostos expressamente de
signados na lei — portanto criados por esta — mnos limiteg
que lhes forem marcados — mas nao tem o poder de os criar?
Também bua;parte da doutrina estrangeira e nomeadamente espa-
nhola, embora utilizando terminologia diversa, navega nestas
aguas. Assim, Fernando Vicente - Arche Domingo (36), anota que
"os municigios possuem somente um poder regulamentar derivado
que se consubstancia numa "potestad" regulamentar em matéria
tributaria, exercida dentro dos limites assinalados pelas leis

do Estado".

Entre a doutrina italiana, embora como vimos, os Auteres af
nao afinem todes pelo mesmo diapasao,Massimo Severs Giannini

(37) afirma que a "potesta" normativa primiria reside no Esta
do, que a usa para a "predeterminacao" do tributo; a "potestd'
normativa secundaria no ente local, para o "estabelecimento"
do tributo; a "potesta" normativa secundaria no ente local,pa
ra a "regulagao secundaria" dos tributos ji estabelecidos pe-
lo mesmo; a "potesta" de "imposicao" no ente local, por meio

dos seus orgaos executivos.

Vemos, peis, que nao se pode falar em exercicio da soberania
tributaria por parte das autarquias locais, porquanto esta ca
be por inteiro ao Estado. Todavia, se compulsarmos o Codigo
Admin}strativo, na parte que regulava o regime financeiro dos
entes territoriais menores (Parte III, artigo 6689 e seguin-
tes) a Lei n? 1/79, de 2 de Janeiro que revogou quase comple-
tamente aquela parte do C.A. (com excepcao dos artigos 6899 e

6919), verificamos claramente que ai se fazem abundantes refe

(36)

(37)

Editorial de Direito Financeiroe , tomo I, pg. 178,1964, Tead.
e notas de "Princinios de Direito Tribut!de Berlinp por Vicente -Arche Domingo

”Sulla Potesta normativa in materia tributaria delle Regioni"
em” qur15prudenza completta Cassazione civile', 1949, III, pg.
1223 e ss.
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rencias a impostos municipais (cfr. titulo II daquela Parte
11T da C.A., em particular artigos 7039 e ss. ou artigo 59,
a) da Lei n? 1/79).Poe-se, pois, a questao de saber qual o
significado concreto da existéncia dos citados impostos mu-

nicipais.

Desde logo, cumpre anotar, confirmando justamente o que an-
tes daiximos escrito, que a enumeragac dos impostos & taxa-
tiva, o que significa que os municipios 50 tem como impos-
tos aqueles que a lei lhes atribui, como vimos anteriormen-
te (cfr. art9 7039 § Gnico do C.A. e art? 12 n? 4 da L. 1/

/79).(38) .

Como explicar, entac, que a lei fale em "impostos munici-
£ i i s . . e T -

pais” ou em "receitas fiscais dos municipios™? A gquestao tem

muito a ver com o problema de saber quem & o sujeito activo

T T . G - 5 : "

na relacao juridica tributaria, nao se situande, pois,ao nl

vel da soberania tributdria, pelos motivos anteriormente ex

postos.

Comecaremos por dizer que “sujeito activao'" da obrigagao fis

cal & a pessoa ou entidade publica a favor da qual € estabe

lecido o correspondente imposto e a qual cabe, por conse-

quancia o 'direito de pretender o respectivo pagamento”, em
'

suma, "€ o credor da prestagao tributaria", como ensina o

Doutor Alexandre do Amaral (39).

(38)

(39)
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Aliis o problema poe-se, antes destes artigos,a proposito dos
praprios textos constitucionais, maxime artigo 709 § 1? na
Constituigao de 1933 e Art? 106° da Constituigao de 1976.

"Ligoes de Direito Fiscal" pg. 175 e ss.
Sobre a presente questao e mna doutrina portuguesa apontamos
entre outros Autores e obras, as seguintes:

- Pedro Soares Martinez, "Da Personalidade"cit. pg. 289, ss e
"A Obrigagao Tributaria'", Boletim do CEF da DGCI,n? 11, pgs.
99 e ss53;

- Alberto Xavier, "Manual de Direito Fiscal", Lisboa 1974 ngs
305 e s83

- José Manuel M. Cardoso da Costa, "Curso de Direito Fiscal",
Coimbra 1970 pgs. 253 e ss.

- Antdnio Braz Teixeira, "A Responsabilidade Fiscal das Fes-
soas Colectivas e dos seus Orgaos”, Boletim do CEF da DGCI pgs.
59, pgs. 69 e ss e "Principios de Direito Fiscal". Coimbra
1979, pgs. 166 e ss.

- Manuel Pires, "Direito Fiscal" (Apontamentos) Lisb.pg.233 a 235

- Sousa Franco "Financas Pablicas ..." ecit. pgs. 117/119.



Deve dizer—-se, em abono da verdade, que o problema que se co
locava no ambito do C.A. se poe de forma ideéntica no tocante
i Lei n? 1/79, como, alias, bem o acentua o Professor Sousa
Franco ("Finangas Piblicas ...", a pgs. 118). Por isso que

iremos seguidamente, estudar a situagao no ambito desta lei

para podermos formular as conclusoes sobre o presente ponto.

Assim, dividas n3o existem que a questan so pode colocar-se
quanto 3 alinea a) do artigo 59 e quanto as derramas, previs
tas, em especial, no artigo 129. Na realidade, no que respei
ta as alingas b) e c) do artigo 59 trata-se Tunicamente de par
ticipagao do municipio em receitas do Estade, num caso numa
percentagem sobre o produto global de certos impostos (al%b))
e no outro numa percentagem sobre outras receitas, calcula-
das com base em certas despesas estaduais (al. c¢)). Ora, 2~
cresce ainda que as receitas assim obtidas sao distribuidas
de acordo com os critérios que a lei fixa no artigo 99 pelo
que nem se pode dizer que haja ligagao entre o local geogra
fico onde a receita & gerada e o local para onde ela & cana

lizada.

Destarte, encarando a questgo da,al{nea a) do artigo 59 a
doutrina divide-se basicamente entre aqueles que entendem

ser o municipio sujeito active daqueles impostos e os que en
tendem que & antes o Estado, ao menos no que concerne a con
tribuicao predial riistica e urbana e ao imposto sobre veicu
los. Entre os primeiros estao o Prof. Sousa Franco e os Drs.
Nuno Sa Gomes e Pamplona Corte Real. Nos segundos, encontra
mos os Prof. Soares Martinez e os Drs. Braz Teixeira e Ma-

nuel Pires.

Entre estes ultimos Autores destaca-se o Professor Soares

Martinez (40) para quem, na situagao em que o "Estado cria,
langa, liquida e cobra um imposto as relagoes juridico-tri-
butarias respectivas estabelecem—se entre os particulares e
o Estado somente' quem & o sujeito activo & o Estado. Assim,
sao impostos estaduais, neste sentido, a contribuigae predi

al e o imposto sobre veiculeos, ja nao o sendo, contudo,pelo.

(40)

"Manual de Direito Fiscal", Almedina 1983, pgs. 45/46; 71 e
452 e ss.
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menos, o imposte para o servigo de incendios. 0 que sucede
unicamente nos dois primeiros casos & que o Estado "cede" a
receitas de um imposto, que & seu, 3 autarquia, nascendo uni
camente para este um direito de cré@dito em relagao ao Esta-
do de natureza nao tribut3aria mas sim administrativa, posi-
cao em que & acompanhado pelo Dr. Braz Teixeira. Ja o Dr.ﬁi
nuel Pires considerou que se esta perante impostos estaduais

mas consignados a autarquia.

Por outro lado quanto as derramas, impostos que se traduzem
em adicionais a impostos do Estado, o Prof. Martinez propen
de a considerar, tal como o fazia para os adicionais no am-
bito do C.A., que, ainda aqui, o sujeito activo & o Estado
atendendo a que ao ente menor unicamente esta reservada uma
posigao meramente acessoria da posigao tributadria do Estado.
Neste particular e olhando ao papel activo que cabe a autar
quia, a quem cabe lancgar ou nao a derrama, j& o Dr. Braz

Teixeira (41) considera que a autarquia & ai sujeito active

(42).

Embora com dividas, porquanto seja gqual for a posigao que se
adopte ela tem sempre, a mnosso ver, "pontos fracos" (o que
nos leva a pensar que a presente questao nao deve ser equa-—
cionada dogmaticamente), afigura—se"uns qug o sujeito acti-
vo nos imposStos referidos na alinea a) & a autarquia, no ca
so o municipio, e nao o Estado, tal como ja o era, também,

designadamente, nos adicionais aos impostos estaduais no &m

bito do Codigo Administrativo.

Assim, e como acentua o Prof. Sousa France, o que importa &
apreender qual o interesse fundamental que o legislador te-
ve em vista — se o da autarquia,se o do Estado. Ora, afigu
ra-se-nos que nos casos antes apontados e inequestionavel-

mente o da autarquia, pelo gque esta & que sujeito activo.Tal
resulta, nomeadémente, do facto de o produto do imposto ser

entregue a cada autarquia, de derivarem para este certos po

(41)

(42)
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"Principios ..." eit, pgs. 167 e 171.

Em sentido id@ntico, Dr. Cardoso da.Costa, "Curso ..." cit,

pgs. 254/255, quanto aos adicionmais, no ambito da C.A.



deres tributarios (cfr. D.L. n? 249/79, de 26 de Julho), de que
o Orgamento do Estado naoc prevé como receita do Estado os men
cionados impostes (incluindo a contribuigao predial),de que o
Estado cobra um certo montante a titulo de encargos de cobran-
Ga ou que enfim, niae & por acaso que o artigo 179, n? 5 da L.
1/79 fala, expressamente, em "dividas as autarquias locais"}fi
nalmente, tambem nao parece colher a tese do Dr. Manuel Pires

quanto a consigéagao porque,como bem acentua o Dr. Sa Gomes,es
ta parece pressupor a afectacido obrigatdria de determinadas re
ceitas a certas despesas, umas e outras imputaveis 3 mesma en-
tidade. Ora, como se trata de duas entidades, ambas dotadas de
personalidade jdrfdica, estariamos, entaoc, perante uma situa-

gﬁu de representa;io legal, acarretando o reconhe'cimento de que

o titular da receita & aquele a quem ela & entregue e niao quem

a cobra.
2.2.3. - RECEITAS PATRIMONIAIS
0 principio, em matéria de gestao patrimonial, & o de que as

autarquias tEm patrimonio propric {art9. 19, n? 1), cabendo-lhe

a elas a sua gestao (art®. cit. n? 3 d)).

Neste dominio, e no que respeita as recpitas municipais, veri-
fica-se que por forga do artigo 39 c),d)ee)o municipio usufrui
do rendimento de bens proprios (moveis ou imoveis), assim como
do proveniente de bens ou servigos pertencentes ou administra-
dos pelo municipio ou por este dados em concessao; usufrui,

ainda, do produto de herangas, lepgados, doagoes e outras libe-
ralidades feitas a seu favor e, finalmente, usufrui do produto

da alienacao de bens.

Por seu turno, a Lei n? 79/77 estabelece, ainda, as normas de
administracac do patrimonio que, no que respeita ac concelho,
regide fundamentalmente em competéncias da camara municipal,pre

vistas no artigo 629, n? 1 alineas d) a 1).

2.2,4, - RECEITAS CREDITICIAS

A matéria vem regulada no artigo 159 da LFL, que,a partida,des
tringa os empréstimos a curto,médio e longo prazo,sendo que os
primeiros nio se encontravam contemplados na legislagao do Co-
digo Administrativo que, como se percebe, encarava o emprésti-

mo como forma nao normal de gestao autdrquica. Quanto aos em-
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"podem ser

préstimos a curto prazo, a propria lei salienta que
contraidos em qualquer circunstancia para ocorrer a dificulda-
des moment@neas de tesouraria, nao podendo ser utilizados para
despesas correntes, nem podendo ultrapassar 1/12 avos das re-
ceitas orcamentadas para investimento pelo municipio". Por ou-
tro lado, so aos municipios & cometida a faculdade de recorrer

a emprestimos.

A titulo ‘comparativo, sempre se dira que o projecto 72/I dos

Deputados Sousa Franco e Seérvulo Correia propunha que:

"Os empréstimos a curto prazo podem ser contratados com insti-
tuigoes pﬁhlicas de crédito ou com o Tesouro, em qualquer cir-
cunstincias para ocorrer a dificuldades momentaneas de tesoura
rai, nao podendo, no entanto, o seu montante ultrapassar em
qualquer momento um tergo das receitas correntes orgamentadas
pela respectiva autarquia". Por aqui, se v& que o regime aqui
propusio era menos limitativo j& que nao vedava a utilizagao

do emprestimo para despesas correntes,

Como se vé, ipualmente, o C.A. nao previa que os municipios pu
dessem contrair empréstimos a curto prazo, certamente porque,
em 0ltima instancia, quaisquer dificuldades momentaneas de te-
souraria haviam de ser cobertas através de subsidios goverma-

mentais, pratica que presentemente j& nao & mais possivel.

Quatdto aos empréstimos a médio e longo prazos tém hoje, por for
ca da LFL, um ambito que pode ser mais vasto ji que prevem a
possibilidade de ser utilizados em quaisquer investimentos re-
produtivos, investimentos de caracter social ou cultural € pa-
ra proceder ao saneamento financeiro do municipio, o gque pode
traduzir-se (e traduz-se) em maior capacidade do municipio,nés

te aspecto.

0 artigo 159 refere ate quanto iraoc os montantes dos encargos

com a divida publica, nos n%s 4 e 5.

0 n? 6 deste artigo remete para posterior regulamentagao pelo
Governo dos "demais aspectos relacionados com a contracgao de
empréstimos, nomeadamente no que diz respeito a bonifica;io
das taxas de juros, prazo e garantias, com exclusao de qual-
quer forma de aprovacao tutelar". Ora, tal desiderato haveria
de ser parcialmente conseguido pelo Decreto-Lei 258/79 de 28
de Julho. A justificagZo para o n® 6 da L.F.L. & perfei-

tamente compreensivel porquantec as eleva-



das taxas de juro hoje em dia praticadas obrigam a um exame
cuidadoso dos custos e beneficios a obter da parte das enti
dades que recorrem ao crédito. Se se tratar, entao, de in-
vestimento com baixo grau de reprodutividade ou de caracter
social ou cultural existe certamente uma legitima divida da
viabilidade ou da bondade na contrac¢ao do empréstimo ~ por

parte da autargquia. Sendo, embora, uma teécnica habitual de
financiamento, as condigGes dos empré&stimos, principalmente
em virtude das eievadas taxas de juro, determinam uma pesa-
da influéncia no custo do investimento. Por tudo isto, pare
ce logico, se se quiser que os empréstimos sejam efectiva-

mente uma saudavel fonte de receita dos municipios, gue as
taxas e as condigoes de amortizacaoc sejam objecto de legis-

lagao especial.

Por isto, mas tambem pelc tradicionalmente apagado papel que
cabe (coube) as autarquias, e a titulo de exemplo, dir-se-a
que segundo o Relatdrio da Administragaoc Local de 1978, pu-
blicado em Dezembro de 1979, pela Direccao-Geral da Acgao
Regional e Local, o volume de empréstimos contraides pelas
Camaras Municipais nesse ano gquedou-se pelos 49 mil contos
e o dos Servigos Municipalizados pelos 24,8 mil contos, num
total de 73,8 mil contos, o que, comparado com 5,9 milhoes
de contos de saldos de contas de depdsito da administragao
local no final de 1978 na CGD da bem a nogao da peso dos em
préstimos nas receitas municipais (42). Acrescente-se que a
quase totalidade dos empréstimos vencia uma taxa de juro de
17%, sendo as amortizagoes efectuadas nos ultimos 15 anos.

(43).

(43)

Cfr. pgs. 39 e 40 do referido Relat6rio. Acrescente-se, ain
da que em relagao a divida acumulada o montante total amor-
tizado durante o ano pelos S.M. e C.M. foi de 306,3 mil comn
tos, tendo os saldos devedores atingido nesse ano, 2,6 mi-
lhoes de contos.

Cfr. para mais detalhes o Relatorio referido na mota supra
e ainda o Relatorio sobre "Fontes financeiras das A.L. em
1978", ipgualmente da DGARL, pgs. 52 e a circular 13/79 de
21MAR, da DGARL sobre investimentos em infra-estruturas —
linha de crédito da CGD.

Segundo dados mais actualizados - "Credito Muni
cipal - 1979 a 1982", publ. MAI-SEAA,DGAL ~ o crescimento W
no perlodo de referéncia em relagao aos montantes foi 27 ve
zes superior ao rEglstado anteriormente e também quanto ao
nimero de municipios envolvidos cresceu substancialmente, pas
sando de 5 para 133,
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Entretanto, no ano seguinte, e seguindo o Relatdrio da Adminisg
tracac Local de 1979 (45), o crédito subiu para 260 mil contos,
circunscrito a pedidos efectuados unicamente por cinco mumnieci-
pios a Caixa Geral de Depositos. Apesar de se notar um aumento
em relagao ao ano anterior, este tera ficado aquém do que se
poderia pensar, atendendo até ao novo regime estabelecido pela
Lei 1/79. Todavia, tal ficou a dever-se, nomeadamente, ao fac-
to de alatrihuigao do crédito ter ficado suspensa até Agosto
desse ano, atendendo a que a aquele diploma niao estabelecia com
clareza qual a garantia para os empréstimos, o que sd ficou re

solvido claramente com o Decreto=-Lei n® 258/79.

So em 1980 & que, na realidade, se da um aumento sensivel de
recurso ao crédito, nomeadamente pela utilizagao de uma linha
de crédito bonificado no montante de 5 milhoes de contos, que
foi utilizada em 97% do seu total, abrangendo 133 aoperagoes.
Tais niumeros constam do ultimo Relatdorioc da Administragao Lo-
cal publicade, ou seja o de 1980 (46).

cabe -
Visto isto,/debrugarmo-nos sobre a regulamentagao que o IV Go
verno Constitucional haveria de fazer ao preceituado no n? 6
do art9 159. Como ja se disse, a referida regulamentagao foi
feita pelo D.L. 258/79.

Este D.L., em alguns dos seus numeros, repete o articulado da
LFL, enquanto noutros regulamenta com mais desenvolvimento o

texto legal.

Assim e no que concerne aos emprestimos a médio e lomgo pra-
z08 para Saneamento financeiro dos municipios diz-se no D.L.
que a sua contraccao so pode ocorrer quando haja casos de
"grave desequilibrio das finangas municipais, tendo em wvis-
ta o restabelecimento do respective equilibrio num prazo ra

zoavel e, designadamente, nos casos de:

insufici@ncia das cobrangas de receitas previstas pa

ra fazer face a compromissos assumidos;

(45)

(46)
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necessidade de dilatar o prazo de empréstimos cujo ven

cimento se aproxime em altura de falta de recursos;

conveniéncia de substituicao de empréstimos por outros
em condigoes menos onerosas", acrescendo que tais pedi
dos "deverao ser instruidos com um estudo fundamentado
sobre a situagao financeira da autarquia".

Ponto particularmente controverso deste diploma & o que resul
ta da redaccao do art? 99, n? 1 em que se estipula que "os mu
nicipios poderao beneficiar de taxas de juro bonificados e do

alargamento do prazo de amortizacao".

De facto, o IV Governo veio estabelecer que aqueles podem be-
neficiar de taxas de juro bonificado, quando a LFL estatuia
claramente, comoc se viu, que o Governo, entre outros aspectos

regulamentaria a concessao da bonificacaoc das taxas de juro.

Refira-se ainda que os encargos anuais de vencimento, e a ga-
rantia encontram-se também regulados neste diploma legal, de-
signadamente nos artigos 69 79 e 89; 109 e 119; 129. Anote-se,
por ultimo, que, conforme acentua, o art? 19, os municipios

podem, contrair os empréstimos "sem mecessidade de previa a-

provagao tutelar".

Entretanto, com alguma irregularidade, os Executives tem vin-
do a promover a concretizacao da concessao de juros bonifica-
dos aos municipios, nomeadamente para as areas de saneamento
basico, habitagao social, estabelecimento de ensino e viagao
rural. Apesar disso, o facto de as taxas de juro serem ainda
muito elevadas, a par de o prazo de reembolso ser relativa-
mente curto, nao tem incentivado os municipios a utilizar o

crédito como instrumento relevante da politica financeira.

" : —_ o
Nao podemos termindr este ponto sem uma referencia critica ao
artigo 1592 da Lei e a diversos normativos do Decreto-Lei n?
25B/79 que se nos afiguram merecedores de alteragao, em sede

de revisao da LFL.

Uma primeira critica reside em os n®s 4 e 5 do art? 159 da

LFL (bem como os art9s 79 e 892 do D.L. 258/79) reportarem as
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percentagens al referidas as "receitas orcamentais para inves
timentos no respectivo ano pelo municipio”, sendo certo que

nio ha receitas para investimento mas sim despesas.Assim,tais
percentagens deverao futuramente reportar—-se por exemplo, as
receitas correntes/capital ou, o que me parece mais adequado,
is transferéncias de capital (FEF) j3 que sao estas o primci-
pal susFentéculo das despesas de capital, para alem de que

constit;em (ao menos, presentemente) a "garantia Gnica dos em

réstimos contraidos" (art?® 129, n? 1 do D.L. 2358/79).
p

Por outro lado, e no que respeita ao n? 4 do artigo 15°, as
constantes subidas da taxa de jure originam que o municipio

possa, subitamente, ficar em situagao de incumprimento daque-
le normativo pelo que deverd, em sede de reviszo da lei, esta
belecer-se um mecanismo que vise salvaguardar a situagao ora

exposta.

Finalmente, afigura-se-me que seria de referir que os empras-—
timos podem ser contraidos junto de quaisquer instituicoes de
crédito nacionais, o que permitiria, designadamente, o acesso
ao crédito junto da banca privada, com a ressalva de que osen
cargos e as condigoes de amortizagao nao possam ser mais des-
favoraveis do que as que regultem da sua cuntracgﬁo junto de

instituigoes piblicas de crédito.

.2.5. - TAXAS E MULTAS

Para além do gue referimos anteriormente quanto as taxas (47)
& de anotar que nao ha substanclais alteragdes em relagao ao
regime do C.A. (48), a nao ser a supressao do n9 6 do art?.

7230 derivado do facto de os matadouros terem sido transferi-

dos para a Junta Nacional de Produtos Pecuarios.

. ; i
Por outro lado, o art® 139 da Lei, mo que respelita ao municil-
pic, acrescenta a matéria constante da alinea g), taxas cobra
das pelo estacionamento de veicules em parques ou cutros lo-

cais 2 esse fim destinados.

(47) - cgf. fls.
(48) - Vide art® 7239 e 7249 do C.A. e art® 130 da Lei 1/79.
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0 ponto controverso deste artigo encontra-~se na alinea 1) 4o

n? 1 e f) do n? 2 do art? 139 da Lei.

A LFL refere que "os municipios podem cobrar taxas pelo apro
veitamento do dominio sob administragao do municipio”, refe-
rindo-se em termos semelhantes para a freguesia. J3i o Cddigo
Administrativo referia que o municipio (ou a freguesia) po-

dia cobrar taxas "

pelo aproveitamento do dominio pdblico na
administragao do municipio ou dos bens do logradouro comum

do concelho"

A controvérsia na feitura do art? 139 resultou da nmecessida-
de de excluir manifestamente os baldios do enunciado da lei.
Efectivamente,e como vimos, o C.A., e mais tarde a Lei 79/77,
ne seu art® 1099 (49) conferiam a gestao dos baldios aos &r-

gaos executivos autarquicos.

Todavia, a Lei 91/77 de 31DEZ, revogou este artipo, dando-se
a repristinagao dos Decretos-Lei n%s 39/76 e 40/76 de 19JAN,.
(50).

b
Subsequentemente geraram-se algumas controvérsias juridicas
sobre qual a legislagao aplicavel, tendo feito vencimento
justamente a que sustentava gue apds a revogagao do art?,

1099 voltaram a vigorar os D.L. acima referidos (51).

(49)

(51)

Art?. 1099 (baldios e outras coisas comuns): "A definigao

das colsas comuns, de51gnadamente baldios e outros bens do 1o
gradouro comum, pertence a assembleia municipal ou a assem-—
bleia de freguesla, consoante Se trate, respectivamente, de
coisas mun1c1pa15 ou de coisas da fregueSLa cumpetindo a sua
administragao aos respectivos orgaos executivos autarquicos”

0 Decreto-Lei 39/76 define baldios e promove a sua entrega
as comunidades que deles venham a fruir; o D.L. 40/76 decla-
ra anulaveis a todo o tempo os actos ou negocios ]ur1d1cos
que tenham como objecto a apropriacgao de baldios por particu
lares, bem como todas as subsequentes transmissoes.

Sobre a problemdtica em apreco ver Parecer da Proecuradoria-
-Geral da REpublica, no D.R. II Série, de 1ONOV78 e Revista
"Poder Local" n? 15 pgs. 48 e ss. Ji no zmbito da Constitul
¢3ao revista, ver Parecer de P.G.R. no D.R. TI Série de 29/8/
/83.
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Aquando da elaboragao da LFL a versaoc final levada ao plena-
rio tinha no seu texto que os municipios podiam cobrar taxas
pelo "aproveitamento do dominio piblico na administracio do

municipio ou dos bens do logradouro comum da respectiva araa"

Todavia, o Deputado Veiga de Oliveira (PCP) levantou objec~
goes ag texto, salientando que "so por ovmissao & que est:
aqui (éal disposicao), porque, ainda que o PSD e o CDS defen
dem solugao contraria, aquela que fol finalmente aprovada pe
la Assembleia em lei expressas (Lei 91/77), naturalmente que
nao & nesta sede que procurarao fazer incluir um pouco pela
porta do cavalo aquile que sabem ser contrario a vontade maio

ritaria da Assembleia™.

Em suma, a versao final acabou por consagrar o esquema ante-
riormente referido e em que, portanto, a administracgao dos

baldios nao & pertenga dos municipios ou freguesias (52).

Finalmente, em materia de multas, o artigo 149 estabelece que
as autarquias podem cominar multas por infraccao de posturas
ou regulamentos sobre matéria da sua competéncia sempre que
tenham disposigao preventiva de caracter gernérico e execu-

gao permanente (n¢ 1, art?. cit.). No que respeita aos muni-
cipios a competéncia para aprovar as posturas e regulamentos
& da assembleia municipal, sob proposta da camara, ouvide o

conselho municipal.

2.2.6. - SUBSIDIOS E COMPARTICIPACOES

Se ha aspecto em que existe clara separagao de regimes entre
o C.A. e a L. 1/79 vem ele, justamente, a ocorrer mna matéria
de subsidios e comparticipagoes, como alias, ja o acentuamos

anteriormente.

Na realidade, a L. 1/79, no seu artigo 169, & clara ao dizer

(52)
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que "naoc sao permitidas quaisquer formas de subsidio ou com-
participacao financeira as autarquias locais por parte do Es
tado, ou de outros institutos publicos" (n9 1, art? cit), ex
cepcionando-se, contudo, deste regime a possibilidade de con
cessao de auxilio financeiro as autarquias locais afectadas
em caso de calamidade publica ou quando se verifiquem cir-
cunstanecias anormais, a definir por decreto-lei (n¢ 2, art.
cit). 0O reEepidoIDecreto-Lei seria o D.L. n? 47/79, de 12 de
Margo,que veio estabelecer os tragos fundamentais do regime

embora em termos vagos (porventura, necessariamente vagos).

Importa, todavia, acentuar que legislacao posterior, concre-
tamente o Decreto-Lei n? 296/80, de 16 de Agosto, e mais tar
de,o0 Decreto-Lei n? 118/82, de 19 de Abril com a redacgao que
lhe foi dada pelo Decreto-Lei n? 429/82, de 22 de Outubro(que
revogou o primeiro), vieram institucionalizar o sistema dos

investimentos intermunicipais que se caracterizam por, "envol

vendo técnica e financeiramente municipios e departamentos da

Administragao Central", virem a resultar "de um processo de
decisao colegial aos orgaos municipais interessados e respel
tam as regras e condigoes fixadas no presente diploma "(art?®
19), estabelecendo um esquema de comparticipagao, por parte

do Estado em relagao a obras municipalis.

Por seu turno, a iniciativa da realizagao dos empreendimentos
intermunicipais cabera aos municipios ou aos departamentos da
administragao central™, sendc que, neste ultimo caso, eles se
rao canalizados pelo Ministério das Finangas e do Plano e pro
postos aos agrupamentos de municipios atraves das CCR's. Os
municipios, caso concordem e estejam interessados no empreen-
dimento, propo-lo-do "nas mesmas condigbes daqueles que par-

tam da sua iniciativa" (art?.29),

Os empreendimentos intermunicipais serao obrigatoriamente pPTro
postos e financiados por 2 ou mais municipios (art9 39) e de-
verao enquadrar-se nos sectores prioritarios de investimento
difinidos por despacho normativo conjunto dos Ministros das
Finangas e do Plano, Administragdo Interna e Habitagao Obras
Piblica e Transportes (art? 49). A repartigao de encargos en
tre a administragdo central e os municipios atendera ao inte

resse regional dos empreendimentos e a capacidade de financila
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mento dos municipios interessados "nao podendo a participa-
;Zo da administragEO central nunca exceder 807 dos encargos

do empreendimento' fart® 79).

Entretanto, oS municiplos apresentarao as propostas de empre-
endimentos intermunicipais, nos termos do artigo 109, apds o
que serao elaboradas as propostas de propramas regionais daque-
les empreendimentos (art? 129 e 139), sendo que o programa a-
nual & objecto de homologagao por parte dos Ministros das Fi-

nancas e Administragao Interna (art® 149).

Tragados em linhas muito gerais alguns dos aspectos do regime
de investimentos intermunicipais, nao podemos deixar de real-
gar que estes contrariam,como bem acentua o Professor Sousa
Franco (53), a letra (maxime, art%s 69 e 169) e o espirito da
L. 1/79 (espirito nao centralizador). Na realidade, como vi-
wos, o artigo 169 era clarv ao proibir as comparticipagoes por
parte da Administracao Central e os investimentos intermunici-

pals vieram consagria-las eclaramente,

Por outro lado, afigura-se-me também que a forma pela qual foi

gizado o sistema configura um excessivo intervencionismo esta-

dual {(quer da administracao central uer dos seus orgaos des-—
¥

concentrados, como as CCR's).

Todavia, se 1isto e assim, perguntar-se-a se o sistema nao te-
ra virtualidades que aconselhem a que seja mantido, devendo tal
ser levado em linha de conta, em futura revisao da L. 1/797. A
nosso ver, e embora a questao seja melindrosa, propendemos a

responder afirmativamente.

Alias, a situacao & perfeitamente admitida, como alids o demens
tra o estudo das experiencias estrangeiras, particularmente mo

dominio das chamadas transfer@ncias afectas. (54 ). Poder-se-a

(53)

(54)
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sustentar gue a situagao ideal, em termos de autonomia, e nes
te particular, serz aquele em que o municipio & dotado de meios
financeiros adequados e age com total independéncia da Admi-
nistragao Central. Todavia, nao repugna que entre esta e a Ad
ministragao Local se estabelecam férmulas de cooperagao, mo-
meadamente t@cnica e financeira, desde que tal cooperacao se
faga nao de forma disericionaria mas sim com fundamento na lei
e em que haja transparéncia no relacionamento,de molde a evi-
tar situagao de favor por parte da Administragao Central. Pa-
ra tanto, deve a legislagcao prever formulas de publicitagao:
dos acordos efectuados e das transferencias financeiras aque-
les afectadds, a par de um acentuado grau de "automatismo" na
concessao da participacao financeira por parte da Administra-
cao Central, ficando esta dependente de critérios tao rigidos

quanto possivel, a fixar por lei. {(55)

2.3. - DESPESAS

No que respeita as despesas, e em comparagao com o regime vi=-
gente no ambito do C.A., um primeiro aspecto a realgar reside
no facto de a Lei 1/79 ter consagradd, como era logico,a clas
sificagao das despesas (e receitas) em correntes e de capital,
como corolario do que dispoe o Decreto-Lei n® 737/76,de 16 de
Outubro. No numero seguinte detalharemos wum pouco mais esta
qucstgo,pelo que, por ora,fica feita unicamente esta referen-

cia.

Um outro aspecto que cumpre apontar diz respeito as despesas
obrigatorias e facultativas, na medida em que foi revogado to
do o capitulo respeitante as despesas do C.A. {(nele se inclu-

indo, portanto, os art®s 7509 e 7519, por exemplo).

Deve, antes do mais, salientar-se que permanece como tenden-—

A LFL previu, como era lagico, a manutengao das comparticipa-
goes que j3 estivessem em curso, sob pena, naturalmente, @e
criar graves situagoes de ruptura conforme resulta do artigo
239 daquele diploma. Deve dizer-se que parte dessas comparti-
cipagoes foram objecto de deducaoc na verba transferida como
FEF.
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cialmente valida a diferenciagao supra referida, ja que, quer
o Decreto-Lei n? 243/79, de 25 de Julho (que regulamentou a
matéria dos orgamentos e contas de gerencia das autarquias),
no seu artigo 119, quer o Decreto-Lei n? 341/83, de 21 de Ju
lho (que revogou o primeiro)}, no seu artigo 219, referem que

o orgcamento compreende dotagoes obripatorias, nos seguintes

termos:?

"Serau obrigatoriamente dotadas as rubricas "Remunera-
goes certas e permanentes”, bem como as que suportam
os encargos legalmente contraidos ou impostos por leil
-(D.L. n? 341/83, art? 219, n? 1)

Acresce, ainda, que se mantem em vigor os preceitos do C.A.
que estabelecem as atribuicoes de exercicio obrigatdrio da
camara (art9s 59 a 659, com a remissao para os artigos neles

referidos).

Alias, a norma transcrita & uma consequencia do que dispunha
o artigo 19?2, n? 2 b) da LFL que determinava que o Governo,a
traves de Decretd-Lei, estabeleceria, entre ocutros aspectos,
a "prioridade de inscrigao de despesas nos orgamentos das au

tarquias™ 2

Finalmente, e no que respeita as dotacoes para as freguesias,
a matéria & hoje regulamentada pelo artigo 119 da LFL, em re
lagao ao qual, contudo, & usual a critica de que o montante
(embora minimo) de 5% referido no n? 2, é bastante exiguo,
falar-se
(56), a par do facto de, quanto ao n? 1, nao ter sentido/ em
capitagao dos impostos directos cobrados na area da fregue-

sia.

2.4, - ORCAMENTO, CONTA E CONTABILIDADE (57)

Que & que de novo em relagao a situacaoc anteriormente vigen-

(56) - Tanto mais ex1guo quanto maior for o numero de freguesias na

(57)
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te nos trouxe a Lei 1/79? A materia vem regulada no artQ@ 190
que, no seu n? 1, estabelece que as regras para a elaboragao
dos orgamentos e contas das autarquias seriam criadas em mo-
mento posterior, por meio de decreto-lei. No entanto, apli~

car~se-ia, com as necessarias adaptacoes, a Lei do Enquadra-
mento do OGE (Lei 64/77 de 26AG0O), designadamente o n? 2 do
art? 79 ("szo nulos os créditos orgamentais gque possibilitem

a existencii de dotagoes para utilizacio confidencial ...").

Por outro lado, o n? 2 do mesmo artige determinava que, apos
a publicagap do OGE de 1979, o Governo fixaria por decreto-

-lei as regras de classificagao das despesas locais, atenden
do g varios factores, designadamente o que distingue as des-
pesas em correntes e de capital, e a classificagao econcdmica

de cada uma delas.

Finalmente, sobre a matéria do n? 3, estatui-se que,para 1979,
e transitoriamente, se aplicavam as regras entao em vigor pa
ra a elaboragao dos orgamentos, designdamente as que visavam

o equilibrio orgamental.

Nao sendo clara a Lei 1/79 nc entendimento que faz do equilil
brio orcamental, pois nao & mencionado no art%® 29 n® 1, e ha
somente referencias indirectas em sede de empréstimos {(art@.
159), ha no entanto, indicios relativamente seguros de uma

opgﬁu pelo regime do equilibrio do orgamento corrente,desig-
nadamente por forga da afectagao das verbas do Fundo de Equi
librio Financeiro (art9s. 59 c) e 102 n? 2 a) a despesas de

capital. Consequentemente, o que se pode verificar no funda-
mental & que em matéria de orgamento e contas das autarquias

o essencial foi deixado para legislacao subsequente, que vi-

ria a ser, como ja se salientou, o Dec-Lei n® 243/79 de 25JUL.

Como aspectos genéricos destacam~se o facto de aparecerem

dois tipos de classificagao (das receitas e despesas) o que

da Fundagac Oliveira Martins; "Mova estrutura orgamental e
contabilistica das autarquias" por !M.A. Fermandes e Fernan-
do Jardim, Revista Poder Local n® 16 NOV/DEZ/1979%9); "Orca-
mento-Programa" por Teresa Ventura, Revista Poder Local n?®
13 (MAR/ABRIO/%) e "Orcamento, Plano e Contabilidade"”, por
Manuel Pereira, Revista Vida Local n® 1 (20 trimestre 1980)-
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as distingue em correntes e de capital e a classificacgac or-
ginica, de que & apresentado um modelo-tipo, nd sequéncia do
disposto nes art@s 1592 e 169 deste D.L.. Simplesmente, este
modelo-tipo enferma de erros, designadamente ao confundir
fungaes das Camaras com servigos, o que faz com que nos apa-
recam os pretensos "servigos de instrugac" ou "servigo de sa
nidade pecuaria", pelo que tal anexo deve entender-se como me
ramente fndicativn. Por outro lado, pese embora nao ser ve-
dada também nao & explicitada a classificacao funcional que
— & por demais evidente — se reveste de interesse inques-—

tionavel para a gestao municipal (e autarquia em geral) (58)

Uma outra nota a fazer reside no facto de o diploma ora em a
prego n&o ter reformado, ao contrario do gque vinha disposto
no art® 239 da LFL, a contabilidade das autarquias por moti-
vos, alias, aflorados no preambulo do D.L. 243/79.
Propriamente sobre o Dec-Lei 243/79, e para além das obsarvg
goes e criticas acima formuladas, pode dizer-se que em diver
sos aspectos ele operou uma aproximagao ao regime da Lei de
Enquadramento do OGE (v.g. a concepcao de equilibrio, a clas

sificagao das receitas e despesas).

Ora, as deficiéncias e omissoes apontadas em relagao ao D.L.
n? 243/79 veio, em nosso entender, dar resposta o D.L.n® 341/
/83, de 21 de Julho, cujo objecto foi repulamentar o plano
de actividades e o orgamento, o relatdrig de actividades e a
conta de gera@ncia das autarquias (art? 19). Como se assinala
no preambulo do diploma, os elementos inovadores deste em
relagao ao anterior incidem na regulamentagao da apraovagao
do plano de actividades e na institucionalizagao de um siste

ma de fiscalizacao interna da execugao orgamental.

Quanto aos planos de actividades (art9s 29 a 59), estes deve
rac ser organizados e estruturados por objectives, programas,
projectos e, eventualmente, acgoes, prevendo-se entre outros

aspectos, oS encargos, rubricas orgamentais por onde deverao
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ser pagos, ou a explicitagao e justificagao da forma de finan
ciamento. Note-se, ainda, a possibilidade de elaboragao de pf;
nos plurianuais de actividade, os quais constituirae "o enqu:
dramento dos correspondentes planos anuais" (art® 59), i

No que concerne ao orgamento,e no que respeita as regras e prin
cipios orcamentais, encontramos clara consagragao dos prinei-
pios que ja anﬁes haviamos visto a propdsito do C.A. (e,igual
mente, apontado no art? 19 da L. 1/79). Nota-se, contudo, a
consagragao clara do principio do equilibrio do orgamento cor
rente {(no art® 99).

Por outro iado, a par das classificagoes econdmica e organi-
ca, ja consagradas pelo D.L. 243/79, mereceu igualmente comsa
gragao expressa a classificagao funcional das despesas. Mere-
ce, ainda, destague o artigo 169 que refere a necessidade de
preenchimento de diversos mapas e resumos, que fazem parte in
tegrante do orgamento (v.g. resumo do orgamento; resumo das

receitas e despesas; mapa de empréstimos e de transfer@ncias)

Os artigos 239 e 249 reportam=-se & apresentacao e votagao do

orgamento e, pelo ultimo destes,pode constatar-se que, em ca-
)

so de atraso na aprovagao do orcamento, mantém-se em vigor o

urqameﬁto do ano anterior, com as revisces e alteragoes que

lhe hajam sido introduzidas.

Note-se que, pelo n? 2 deste artigo, ha a possibilidade de,du
rante o periodo transitorio até a ewtrada em vigor do novo or
gamento, nes termos dos art®s 3119 e 329, proceder a revisoes e
alteragaes no urqamenfo em vigor.

Refira-se, ainda, que nao & explicitada deliberadamente a exe
cucao duodecimal o que decorre da filosofia do diploma que pre

tende que o orgamento seja a execucao do plano de actividades.

No tocante a execucao orgamental, & de salientar a consagracao
dos principios classicos da tipicidade qualitativa para a arre
cadagao das receitas (art? 259) e quantitativa para a efectiva

¢ao das despesas (art9 269).

Quanto as revisoes e alteragses orgamentais, elas distinguem-

~se por implicarem as orimeiras um aumento global da despesa or
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¢amentada, enquanto as segundas nao implicam (ou podem uni-
camente fazé-lo, no circunstancialismo do n% 4 do arto 319).
Daqui resultam nomeadamente, diferengas quer quanto ao nime-
ro de revisoes e alteragoes autorizadas, quer quanto ao Srgao
competente para as aprovar .(cfr. n%s 1 e 2 do art? 319, res-

pectivamente).

Embora sendo independente na elaboragao aprovagio e execucio
do orgamento do Estado, (art? 69), o orcamento da autarquia

local depende, inevitavelmente, daquele na medida em que & de
138 que provém parte das suas receitas, as transferéncias cor-
rentes e de capital, comec oportunamente vimos. Destarte, por

mor da entrada em vigor da Lei do Orgamento do Estado, "as au
tarquias poderdo efectuar uma revisio dos seus orgamentos,des
tinada a compatibilizd~los com o que for estabelecido nagque-
la lei, nao sendo esta revisao contada para os efeitos previs

tos no n? 1 do presente artigo".

Quanto ac relatdkio de actividades e & conta de gerancia, dis
poe o capitule III do diploma em apreco. No que concerne ao
primeiro, tem, basicamente, por missao explicitar a execugao
do plano de actividades do ano anterior, contemplando os des-
vios entre as receitas e despesas previstas e realizadas, evo

lugao do endividamente e relagao entre receitas e despesas cor

‘rentes e de capital.

Quanto a conta, sobre ela ja dispunha o artigo 209 da LFL,quan

to ao seu julgamento e apreciagao.

Concretizando tal normativo, vem agora o D.L. 341/83 estabele-
cer as regras de elaboragao das contas que deverao ser julga-
das pelo Tribunal de Contas. Note-se que a este compete o jul-
gamento das contas de todas as camaras e das juntas de fregue-
sias que registam despesas ou receitas iguais ou superiores a
2 000 mil contos. Naturalmente, gque aquele Grgao jurisdicional
compete efectuar o julgamento das contas mo que concerne a

sua legalidade, que n3o de um ponto de vista administrativo

ou politico (v.g. quanto a oportunidade de certa despesa).

No que respeita a fiscalizagao, ela assume trés vertentes —

a interna (através do presidente do orgao executivo ou do or



gao deliberativo); atrav@s do Governo (através da IGF) e a ju-
risdicienalizada (atraves do Tribunal de Contas). Daquela ac-
¢ac pode surgir a responsabilizacio dos titulares dos orgaos
autarquicos, nos termos dos artigos 419 e 429 do D.L. 341/83.
Uma Gltima nota que desejamos efectuar & para salientar que
Se aguardam as normas de execugao da contabilidade autirquica

e que o D.L.,341/83 56 entra em vigor em | de Janeiro de 1984.

2.4.~ CONTENCIOSO DOS IMPOSTOS E OUTROS RENDIMENTOS MUNICIPAIS
(59)

Esta matéria & ohjecto de regulamentacao pelos artigos 179 e
182 da LFL e, ainda, pelo Decreto-Lei n? 163/79, de 31 de
Maio. Fundamentalmente, estabeleceu-se a subordinacao do con-~
tencioso dos impostos a linha hierdrquica dos tribunais das
contribuigoes e impostos, enguanto o contencioso das con-
travengoes ficou sujeito 2o0s tribunais ordinirios. Esbateu-se,
assim, o importante papel conferido ao chefe de secretaria mno
ambito do C.A., o qual perdeu as suas funcoes jurisdicionais
anroximando-o do nanel que incumbe aos chefes das reparticoes
de financas. )

Por ocutro lado, o D.L. 163/79 veio, justamente, estabelecer em
regime transitoriamente derrogativo do n® 1 do art?® 179 da LFL,
no tocante aos imposteos liquidados e cobrados pelos municipios
(imposto para o servico de incéendios e imposto de turismo),
permitindo que as reclamagoes sejam deduzidas perante a camara
municipal e as impugnagoes apresentadas perante o chefe de se-
cretaria. Note-se que dos dois impostos acima referidos, pre-
sentemente $& o imposto para o servigo de incéndios & liquida-
do e cobrado ao nivel da camara, ja que quanto ao imposto de
turismo ele & liquidado pelos prestadores de servigos ou pela
reparticac de financas (art? 119, D.L, 134/83, 19MAR) e a sua
cobranga efectuada na Tesouraria da Fazenda Pablica (artQ@ 189

D.L. cit.).

(59) - Sobre o assunto veja-se Prof. Dr. Pedro Soares Martinez, ”ME‘
nual de Direito Fiscal" cit., pgs. 453 a 455; Prof. Dr. Anto-
nio Sousa Franco "Finangas e Direito Financeiro" cit. pgs.108.
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2.5.—- FINANCAS PAROQUTIAIS E DISTRITAIS

Embora niao facam parte do ambito de presente trabalho, nao que
remos deixar de efectuar uma breve nota quanto as finangas pa-

roquiais e distritais.

No que concerne as primeiras, para além do que se disse atras
a proposito, do artigo 119 da LFL, cumpre salientar que as re-
ceitas se encontram enunciadas no artigo 42 da lei. Vimos que
o orgamento da freguesia depende, em grande medida, das trans-
ferencias a efectuar do orcamento do municipio. Cabe, agora,re
ferir que as freguesias teém patrimonio proprio gerido pela junp
ta de” freguesia (L. 79/77, maxime h) cujo rendimento pertence
i freguesia (art? 49 d) L. 1/79) ou de que pode dispor (arc?
49 f L. 1/79).

Por outro lado, podem cobrar as taxas, previstas no n? 2 do ar
tige 1392 e multas até 5 000800, nos termos do artigo 149. Para
além, ainda, de outras receitas {(art? 492 e) h) e i) L. 1/79,as
freguesias tem, também, a faculdade de langar derramas, ao abri
go do n? 2 do artigo 129, Em contrapartida, ndv té&m 3 possibi-
lidade de contrair empréstimos, como decorre claramente do ar-

tigo 159.

No tocante as finangas distritais, sobre o assunto dispoe basi

camente o artigo 229 da LFL.

Na medida em gque as regioes administrativas nao foram ainda
criadas, os distritos mantem a sua existeéncia. Por outro lado
ao contririo do previsto na LFL, os cofres privativos conti-
nuam a receber as receitas que lhes cabem e as leis orgamen-
tais (v.g. art® 479 n? 1 L. 2/83, de 18TEV) tem vindo a dis-
por que aquelas (receitas) se destinam a assegurar a cobertu-
ra financeira dos governos civis, nos termos do Codigo Admi~
nistrativo e de acordo com os orgamentos aprovades. Em contra
partida, os distritos tem vindo a ser dotados com uma verba
do orgamento (275 000 contos em 1983), ao abrige do n? 1 do

art? 220 citado.
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2.6. — FINANCAS LOCAIS E FINANCAS REGIONATS (60)

Em abono da verdade, deve dizer-se que um assunto complexo e
por isso n3o isento de polémica reside justamente na relagao

entre as finangcas locais e as finangas regionais.

0 problema pds-se logo aquando da aprovacac da Lei n9 1/79,
mormente em sede de fiscalizacao prevntiva da constitucionalidade

do entao Decreto n% 133/T.

Na realidade, e no que respeitava is regioes autdnomas, emre
lagao ao referido Decreto levantavam-se duas objecgoes que po
deriam conduzir a que este fosse considerado inconstitucional
Uma primeira resultava do faecto de o Decreto n? 183/1 atribu
; 5 e < .

ir aos municipios a totalidade do produto de certos ilmpostos
(os da alinea a) do art? 59) cobrados na resPiftiﬁﬁ circuns-

a

ericao, sendo certo que o artigo 2299, n® 1 f)/determinava
que as regioes autonomas podiam definir nos seus estatutos a
forma como disporiam "das receitas fiscais nelas cobradas e

de outras que lhes sejam atribuidas e afectd-las as suas des

pesas'.

Foi entendido pela maioria dds membros da Comissao Constitu-
cional (quatro votos a favor e tres contra) que o Decreto nao
era inconstitucional atendendo a que, designadamente, os Es-
tatutos das Regioes Autdonomas embora dispusessem, no artigo

510 a21. b) e 549, nO 1 que constituiam receitas daquelas os
impostos, taxas e adicionais nelas cobrados, a verdade & que
o n9 2 do mesmo artigo 549 vinha estabelecer que tal nao pre
judicava "o regime financeiro das autarquias locais da regi-

ao".

Acresce que, no entender da Comissao Constitucional, o Decre
to-Lei n? 22/77, de 18 de Janeirc no seu artigo 4%,viria cor

roborar o ponto de vista anteriormente expresso.

(60)

Sobre aste assuntn vejam-se o Parecer n® 23/78 da Comissao
Constitucional (in vol. VIIPareceres da Comissao Constituclo
nal) e "As Finangas Regionais ..." cit. do Dr. Eduardo Paz

Ferreira, pgs. 355 a 358.
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Perguntava=-se, subsequentemente, se para dar cumprimento ao
artigo 2299 da Constituigao nao seria adequado que as ver-
bas destinadas 3s autarquias ni3o fossem transferidas para
0os orgamentos das Regioces, cabendo a estas fazer a distribui

¢ao das verbas as autarquias a partir dos seus orgamentos.

Também aqui foi entendido que tal nio se afigurava necessa-
rio para ‘assegurar o cumprimento do artigo 2299 da CRP cita

do.

Na realidade, foi entendido que "o direito atribuido &s re-
gices (de disporem das receitas fiscais nelas cobradas) nio
pode deixar de se encontrar negativamente delimitado pelo di

reito atribuido aos municipios".

Finalmente, equacionava-se, no Parecer da Comissac, a ques-—
taoc da audigao prévia das Regioes no tocante ao Decretec n0

183/, a qual, na realidade, n3o teve lugar.

Também a1, contudo, a Comissao entendeu que nao havia incons
titucionalidade alguma (esta de natureza formal) porque a

matéria de financas locais nio respeitava a interesses pre-
dominantemente regionais nem, sequer, merecedores de um tra

tamento especifico nas Regides Autonomas.

Como tivemos ensejo de acentuar, o assunto reveste-se de ca
racter particularmente controverso, como. o atestam os tres
votos contrarios dos Conselheiros Jorge Miranda, Isabel de
Magalhdes Collaco e Fermando de Amdncio Ferreira, os quais,

em sintese, sustentaram ser o Decreto controvertido formal

e materialmente inconstitucional. Desde logo, porque nao fo
ram ouvidos os orgaos de Governo regionais (Prof. Jorge Mi-
randa). Materialmente inconstitucional porquanto nao ha in-
tervengao das regioes na disposicao de receitas fiscais co

bradas nos seus territorios.

A questao, como se vE, & complexa e melindrosa e na pratica
tem vindo a ser resolvida atravéds, n3o da afectagio das ver
bas directamente pelc OGE (cu DE) as autarquias locais das
Regices, mas através da dotagao de uma verba global is Re-

gioes a quem competira, subsequentemente, processar os cor-



respondentes pagamentos as autarquias territorialmente situa
das na sua irea. Assim, e por exemplo, o artigo 359 do Decre
to-Lei n® 192-A/83, de 28FEV, que poe em execugzo o orgamen-

to do Estado para 1983,dispoe que:

S S "

2 - 0s valores globais das receitas constantes do ma
Pa anexo n? 4 relativo aos munlcxplos das Regioes
Autonomas dos Acores e da Madeira serao mensal-
mente transferidos para os respectivos Governos
Regionais, a quem competira processar os corres-
pondentes pagamentos de acordo com os critaerios
estabelecidos na Lei nQ 1/79".

2.7.- APLICACAOQ DA LFL

Pergunta-se entao: como vem sendo aplicada a Lei? Oue resulta

dos palpdveis se podem desde ja observar?

Deixando de lado a primeira proposta de lei do OGE apresenta-
da subsequentemente a entrada em vigor da Lei de 1/79, da au-
toria do Governmo Mota Pinto e que chumbaria na Assembleia (61),
iremos analisar qual foi, pois, a sua aplicagao a partir de
Y979,

No primeiro ano de vigeéncia do diploma, como atras se disse,
ja houve um substancial aumento de verbas para as autarquias
{(que passaram de 19,2 milhoes de contos em 1978 para 30,7 mi
lhoes).

Todavia, a propria lei orgamental (art? B89) referia que eox-
cepcionalmente somente seria transferida uma verba global de
L4 milhoes de contos como fundo de equilibrio financeiro,quan
do na realidade, o montante que deveria ter sido transferido

se situava nos 29,2 milhoes.

Assim, os montantes transferidos (ou que, face 3 lei deveriam

te-lo sido) eram:

(61) - Cfr. Pader Local, n® 12, MAR/ABR7O pgs. 7 e ss5.
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a) Alinea a do art?® 59 - 5,7 13,2 (20,4)
b) " E " " 50 _ 8,3 19,2 (29,6}
c) i c " " 59 - 20,2 (14) 67,6 (50) (62)

Como jugtificaggo para esse corte encontram-se, naturalmente,
as dificuldades de natureza orgamental que adviriam do inte-
gral cumprimento da lei, o que levou a que o CDS, PSD e PS a-
cedessem a tal redquo, acrescendo igualmente que tambem ain-
da nao tinha havido um aumento de atribuigoes, designadamente
uma lei de delimitacao de investimentos que "obrigasse" as Ca

maras ® mals despesas.

Por outro lado, ao abrigo do disposto no art® 23° da LFL, foi
abatido um montante de cerca 5,5 milhoes de contos a titulo de
dedugao previstas no n? 2 do artigo citado (cfr. n® 4 do art?®
80 da Lei do OGE); ora esta disposicao compreende-se mas tam-
bém se critica. Por um lado, nmo n? 1 estabeleceu-se, natural-
mente, que pese embora haver a proibigao para as comparticipa
coes e subsidios da Administracgao Central (art?® 169, n? 1) se
ria bastante gravoso que esta deixasse de comparticipar subi-
tamente obras ou empreendimentos pelos quais ja se tivesse cor
responsabilizado, ate a data da entrada em vigor da lei. Mas

o n? 2 permitiu que os montantes em causa fossem, ao menos par
cialmente, deduzidos na verba da alinea c¢) do art? 57, tendo

a solucao adoptada para 1979 previsto que a deducao se fizes-

se até 75% do valor do Fundo de Equilibrio Financeiro.

Consequentemente, na pratica houve uma certa penalizacao dos
municipios mais activos, (que receberam menos verbas da ali-

S . .
nea c) e em beneficio dos mais passivos.

Em 1980, pese embora poder pensar-se o contrario, a LFL nao
foi, mais uma vez, objecto de cumprimento integral. A lei do
OGE enunciava no seu extenso art? 339 que os montantes pre-
vistos nas alineas a) e b) do art? 59 mantinham-se afectadas
aos municipias de forma integral, o que e verdade, e que ©
montante da alinea c¢) passava para 14 milhoes de contos, ©

que da o seguinte quadro comparado em 7 com 1979.

(62)
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a) Alinea a do art? 59 - 6,1 m.c. (+ 7,07)

b) " | T 5 R L (+45,87)
C) n E " " 50 - 18 "o {+28,62)
2 36,2 " " +29,3%

Quer dizer: 6 crescimento nas receitas foi de 29,3%. nido muito
mais do que a taxa de inflacao (24,8%) e sobretudo revela um

crescimento muito moderado na alinea e¢. Em resumo,as verbas, a
considerar para efeitos do art? 89, n%s 2 e 3,corresponderiama
cerca de 303 m.c., o que significava que os 187 das alineas b+
+c seriam de aproximadamente 54,5 m.c.. Como a alinea b foi de
12,1 m.c., a alinea c deveria ter sido de 42,4 m.c., sendo-o

somente de 18 milhoes, como se viu.

Alegando, entre outros factores, o facto de a LFL nao ser mui-
to clara, veio a verificar-se que o Governo introduziu uma in-
terpretagaoc que nos nac parece muito curial e que se traduziu
em cortar na rubrica "bens e servigos" o montante dos gastos
com o pessoal que ascende a mais de 93 milhbes de contos,o que
teve, naturalmente, consequéencias importantes. Mas mesmo com
essa interpretagao, o Executivo nao conseguiu cumprir integral

mente a LFL.

Por ultimo, no art? 349 fala-se de investimentos intermunici-
pais para os quais "sera inscrito em investimentos do Plano
uma verba de 1,8 milhoes, a fim de ser utilizado em condigaes

a fixar por decreto-lei”. (63)

(63) - Quanto a andlise critica, quer quanto i interpretagao da lei,
quer quanto aos investimentos intermunicipais, remete-se para
o que atras ficou dito,
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Deve dizer-se que os anos seguintes acentuaram os tragos funda
mentais da interpretagao da LFL até af utilizados pelo legisla

dor orgamental.

Assim, e no fundamental deu=-se cumprimento a alinea b) do art?
52 (que nao oferece duovidas de interpretacido) e nao se deu (cum
primento) ao disposto na alinea c) do mesmo art? 59. -
Em 1981, quanto a alinea b), esta ascendeu a 15,2 milhoes de
contos, o que traduz um acréscimo de 25,87 em rElaggo a 1980

e quanto d alinea c) foi o seu total de 19,6 milhoes de contcs
o que patenteia um magro aumento de 8,67 em relagao ao ano an

terior.

No tocante 3s comparticipagoes por obras (financiamento do pla
no de compromissos), elas ainda atingiram 2,6 milhoes de con-
tos, a descontar na verba do FEF, até ao maximo de 507 do va-
lor deste que coubesse ao municipio. Pelo artigo 499 da Lei

n? 4/81 (Lei do OGE para 1981), foi ainda, inscrita uma verba

de 2 milhoes de contos para investimentos intermunicipais.

Para 1982, dispos a Lei n? 40/81, de 31 de Dezembro que os mu
nicipios recebessem a verba de 187 sobre os impostos referi-

dos na al. b) do art? 59, num total de 20,6 milhoes de contos
(+ 35,5% do que em 1980) e um total de 19,7 milhoes de contos
pela al. c¢) do art? 59 (19,6 m.c. no ano anterior), o que 50
foi possivel pelo facto de 3@ interpretagao restritiva do n® 3
do art? 89 da L. 1/79 em vigor se ter, ainda, efectuado a de-
dugcao dos juros de divida piblica, como decorre do art9 529,

n? 3 da Lei do OGE. Manteve-se, ainda, a possibilidade de efec
tuar dedugoes a verba do FEF (até ao limite de 50%) por conta
de comparticipagoes do Estado (n®s 6 e 7 Lei do OGE) e foram

inscritos no OGE 1,5 milhoes de contos para investimentos in-

termunicipais.

Finalmente, para 1983, dispos o Orcamento do Estado (proviso-
rio), aprovado pela Lei n® 2/83, de 18 de Fevereiro, seguindo
as pisadas do OGE 1982, que os municipios recebessem 26,8 mi-
lhGes de contos como participagao global nos impostos referi-
dos na al. b) do art? 59 (+ 30% do que em 1982), diminuindo o

FEF para 19,6 milhoes de contos e nao aparecendo, pela primei



ra vez, a referéncia a dedugio por comparticipagdes. Manteve-
-se ao nivel de 1,5 milhdes de contos a verba para investimen
tos intermunicipais e o Governo, pelo art@ 462, foi autoriza-
do a contribuir com 269 585 contos para a comstrucao de sedes

de juntas de freguesias.

Globalmente{ pode dar-se a seguinte panoramica:

QUADRO I - NECEITAS E DESPESAS DA ADMINISTRACAD LOCAL

1979 19an 1981 198z 1983

Lo Maoeitas: correnber v s s TR s e 15,4 23,0 26,2 30,5 40,7
Iepostos directos e contrib, pfa Previdéncia. 4,9 7.4 6,8 B,6 8,8
Iepestos indirectos 1,5 ., 2,0 2,2 0,9 2,9
Qutras receitas :u:r:ntn..............._.s.............. 9,0 13,6 17,2 21,0 29,0

(Sende: Transferencian de outros subsectores)..... 18,11 {12,4) (15,6} | (20,6) (27,1)

2. DeBPeaas COTTRMEBB reoteatittotonsetsossossssnnoccsssnsnns 13,9 16,4 19,9 26,9 i,z
Despesan correntes em bens & 08rvigos...cvvvriirrrnnnnes 11,6 14,8 19,5 26,1 3o,é
Subsidios a empresas =5 N - = -
Juros da divida piblica.. 0,13 0,3 0,4 0,8 0,8
Tranaferencias correntes...... g i e - 1,3 - ey -
(5endo: Transferéncias p/ outros subBectores)........... ) ,3n -) (=) (=)

3. Saldo corrente........... B T +1,5 | +5,6 +6,3 +1.6 9,5

. b

4, Receitas de capital.icucveneniniannnnns e e L 15,1 18,0 19,8 19,7 19,9
{Sendo: Tranaferéncias de outros subsectores)...... (15,1 (18,0) {1y,8) | (19,7) (19,9)

5. Despesan de capital............ B 13,5 23,5 27,0 29,8 33,0
Formagao bruts de capital fixe 13,5 23,5 27,0 29.8 33,0
Transferéncias de capital.......... AR & 2 = e 2
{Sendo: Transferencias p/outros subsectorea)........ Ve (-) ) (-1 -] (=)

6. Empréstimon concedidos (liguidoa de teembolsoa)........... - - - = -
(Sendo: Empréatimos a outtom BubmecEOrsn)........ceeeves ) (=) (=) <) (-}

7. Saldo global (J+4-5-6)...... N N T s 11, —— +3,3 1,1 -0,9 -6,5 -3,6

FONTES: Relatorios do Banco de Portugal - 1979 a 1982
Decreto Orcamental - 1983,
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Daqui se conclui, muito sumariamente, que as autarquias la-
cais viram crescer substancialmente as suas receitas a par-
tir da entrada em vigor da Lei n? 1/79, embora nos tltimos
anos se esteja a notar um crescimento substancialmente menos,
acelerado, em boa medida decorrente da situagao de "aperto"
financeiro do Estado que leva este a efectuar cortes nas trans

ferg@ncias para as autarquias.

Verifica—-se, ainda, a existencia de saldos correates, o que
traduz uma situagao invulgar ao nivel da Administragao Publi
ca E, finalhente, anota-se a tendéncia para uma certa forma-
gao de capital que, contudo, nos ultimos anos nao tem ocorri
do, j2 que comegam a suceder-se orgamentos de capital com sal

do negativo.

Globalmente, pode dizer-se que, embora o subsector piblice
autarquico haja crescido financeiramente bastante, a verdade
manda que se diga que ele ainda se encontra distante de ni-

veis alcangados em paises europeus.

Por outro lado, aoc nivel das despesas globais do Estado,tem
-se verificado at&é, nos iltimos anos, uma diminuigdao lenta,
mas constante, da percentagem pertencente a administragao lo

cal.

2.8.- SINTESE
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Tal como fizemos para o Codigo Administrativo efectuaremos,se

guidamente, um balango da analise a Lei 1/79.
Assim, da presente lei destacam-se os aspectos seguintes:

a) Consagracao da autonomia financeira, entendida,em par
ticular, como consubstanciando importantes meios finan

ceiros postos a disposigao das autarquias;

b) A tutela endontra-se, presentemente, mais limitada do
que no ambiu., do C.A., em particular no que respeita

as formas de actuagan do Poder Central;



c)

d)

e)

£)

g)

h)

0s municipios sao sujeito activo de quatro impostos,
ou melhor, cinco, contando com as derramas,tendo,con
tudo, os seus poderes limitados 3 percepgao daqueles
(com excepcao das derramas, em relagao 53 quais lhes

cabe o langamento);

0s municipios participam em 18Z das receitas arreca-
dadas pelo Estado no tocante a significativos impos-

tos directos;

Tém, ainda, direito a uma verba, que teoricamente,se
ria & mais relevante, transferida como Fundo de Equi
1ibrio Financeiro, instrumento privilegiado de cor-

reccao de _assimefrias entre autarquias do mesmo gray

Em matéria de taxas, estas encontram—se enunciadas de
forma taxativa na lei o que se afigura limitativo da

autonomia financeira local;

O0s municipios tém patriménio proprio, do qual podem,
naturalmente, dispor;

J
Quanto as receitas crediticias, estas t@m uma ampli-
tude bastante maior do que no ambito do C.A., mas as
elevadas taxas de juro praticadas tornam-nas num ins-
trumento financeiro de utilizagao complexa;
Uma das principais.diferengas entre os regimes do C.
A. e da L. 1/79 traduz-se na proiEigEo, por .esta, da
concessac de subsidios ou de comparticipagoes por par
te da Administragao Central e Local, o que foi, con-
tudo, contrariado através do regime dos investimen-

tos intermunicipais;

No que concerne aoc orgamento e contabilidade, intre-
duziram-se as alteracoes decorrentes do Decreto-Lei
n? 737/76, aparecendo receitas e despesas classifica-
das como correntes e capital e entre outros aspectos
optando-se pelo principio do equilibrio do orgamento

corrente;
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1) Operou-se a subordinagao do contenciosoc dos impostos 3
linha hier@rquica dos tribunais das contribuigoes e im
postos e do contencioso das contravengoes, aos tribu-

4 s ey
nals ordinarios;

m) As finangas paroquiais e distritais tém um caracter re
sidual e subsidiario.

Para finalizar, queremos realgar o que nos parece ter sido o
vicio fundamental da elaboragao da lei, que foi t8-la feito
sem previamente terem sido ampliados os poderes dos punici-
piosmomeadaﬁente no que respeita aos investimentos publicos.
Na realidade, o processo que conduziu 3 aprovagao da LFL foi,a

nosso ver, o contrdrio deo que deveria ter sucedido.

Previamente, devem definir-se atribuigcoes do ente e,subsequen
temente, determinar quais os meios financeiros indispensaveis

3 prossecugao das citadas atribuigoes.

Ora, no que respeita aos municipios para o leque de atribui-
goes e competéncia que por lei actual (Lei n? 79/77 e Codigo
Administrativo) lhes pstao cometidas, o volume de transferen-
cias financeiras atribuidas pela LFL (quer na sua interpreta-—-
gao mais favoravel e que me parece a mais correcta do ponto
de vista de interpretacao histdorica, pelo menos, quer mesmo na
mais desfavoravel, cortando-se a verba "pessoal") & patente-
mente excessiva e retiraria 3 Administragao Central verbas que
poderiam causar sérios problemas a prossecucac das atribuicgdes
desta. Assim sendo, o que se deveria ter feito, e para 12 apon
tava a propria Lei, no seu artigo 109, ac referir que o Gover
no apresentaria ate 30ABR79 uma proposfa de lei,era fazer apro
var um diploma de delimitagao e coordenagao entre a Adminis-

tragao Central e Local em matéria de investimentos publicos.

Sucede, todavia, que por diversos motivos nunca tal diploma
veio a ser aprovado e publicado, embora a Assembleia da Repu-
blica tivesse chegado a aprovar um — o Decreto n? 243/I — o
qual viria a ser declarado inconstitucional com base em vicio

formal.

Este foi, pois, o erroc basico de concepgao da lei que viria a



refletir-se na sua execugcao, introduzindo factores de atrito
entre o8 niveis da Administragao e de desprestigjo para o le
gislador central, incapaz de cumprir uma lei a que devia, n;
turalmente, obedigncia. -

De qualquer maneira, e como transparece do exposto ao longo

do presente §, a LFL & um diploma profundamente inovador e
com bastantes virtualidades, adequando-se ao que, neste domi
nio, & pritica dos paises europeus e também dos EUA, sendo,

até@, em alguns aspectos mais radical do que o que & usual nas
legislagoes mais avangadas (v.g. proibicio de subsidios e com
participagoes). Tal nio significa que a lei nao seja passivel
de criticas (cremos que lhe fizemos bastante) e que nao care
¢a de introdugao de melhorias (nalguns aspectos substanciais,

como também tivemos oportunidade de propor).

Assim, somos de parecer que a lei devera, antes de tudo, pro
curar flexibilizar a questao dos montantes a transferir, re-
metendo a sua fixagao para a Lei do Orgamento, nao decorren-
do do seu proprio texto um montante ginimu de cumprimento o-
brigatorio ou, entdo, marcando uma pércentagem realista face

2s atribuigoes que aos municipios couber prosseguir.

Por outro lado, sera de equacionar, futuramente, dois aspec~
tos que tém grande actualidade e que nao mereceram atengio ao
legislador e que consitem na eventual necessidade de haver um
regime financeiro proprio para a Grande Lisboa e Grande Por-
to, atendendo aos problemas especificos destas areas metropgo
litanas, que se nao compadecem unicamente com as verbas atri

buidas pela LFL,.

0 segundo aspecto reporta-se ao incentivo ao associativismo
autdrquico de que nos parece escusado acentuar a necessidade
e utilidade. Para além dos investimentos intermunicipais que
S30 um instrumento pontual, cumpre encontrar formulas que do
tem as associagoes de meios financeiros distintos dos pra-

prios municipios que as compoem.
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§ 50

REGIME LEGAL DAS FINANCAS LOCAIS: O DL 98/84 (s4)

1. Nota nrévia. Visdo geral da lei.

Este teﬁto visa, fundamentalmente, dar uma panoramica quanto ao re
gime actual das financas locais, decorrente da entrada em vigor do Decreto-lei
n? 98/34, de 29 de Margo de 1984 que revogou inteiramente a Lei nQ® 1/79, de 2
de Janeiro. Como metodologia a seguir, iremos, primeiramente, fornecer um quadro
geral quanto ao novo:regime financeiro, nomeadamente no que respeita aos cifcu@
tancialismos que determinaram a revisao da L. 1/79 para, de seguida, tratarmos
de comparar, artigo a artigo, os textos da Lei n0 1/79 e do Decreto-Lei n0 98/
/B4 salientando, em particular, as diferengas de maior vulto entre os dois regi
mes legais, com a preocupacao de indicarmos a legislacdo complementar de cada um
dos normativos em apreciagao.

Em tragos gerais pode dizer-se que algumas dificuldades de aplica-
¢do pratica da Lei n@ 1/79 pesaram sobremaneira no novo diploma legal. A primei
ra grande diferenga resulta, justamente, da impossibilidade constatada de efec-
tuar as transferencias do Estado para as autarquias na percentagem prevista na
L. 1/79. Dai que, no DL 98/84, ndo encontremos henhuma percentagem fixa para as
referidas transferencias, deixando-se para a Lei do Orcamento do Estado, votada,
como se sabe, anualmente, a determinagao daquela. Em contrapartida, o legislador
preocupou-se em conceder aos municipios um maior nimero de receitas proprias de
natureza tributaria. Assim, ao elenco dos quatro impostos locais previstos na
L.1/79 vieram juntar-se mais dois — o imposto de mais-valias (ateé a7 imposto es
tadual) e a taxa municipal de transportes, transposta da legislagao francesa. Ve
rifica-se, ainda, uma preocupacao de ampliar o nimero de taxas susceptiveis de
serem cobradas pelos municipios (vg.a taxa pela realizagcdo de infra-estruturas
urbanisticas), além de que o legislador curou de distinguir, por vezes sem gran

(64)Quanto 3 analise da actual LFL, vejam-se:

Vasco Valdez Matias, "A Nova Lei de Financas Locais", Revista Juridica,
nova serie, n9 1, JAN-MAR85, AAFDL, pags. 125 a 135; '

"A Evolugdo de Legislac@e Financeira Municipal”- Boletim da Inspeccao-
-Geral de Financas, Ano 3, n? 10, Maio, 1985, pags. 35 a 53;

Professor Scusa Franco, "As Financas das Autarquias Locais - Novo regime
Tegal™,policop., Ed. AAFDL, Lisboa, 1985.
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de clareza, entre taxas, tarifas e pregos — cfr. artOs. B0 e 99 do DL 98/84.
No tocante ao regime de credito, introduziram-se melhorias significativas no
articulado (como veremos mais detalhadamente a propEsiEp do respectivo arti
go) e criou-se uma figura — a dos contratos de reequi]Tbrio financeiro (art?
130)- prevista para as situagoes de desequi1{brin financeiro estrutyra1 ou de
ruptura financeira dos municipios proporcionando a estes que, sob certas con
digoes, possam ultrapassar os limites de credito previstos na lei. Ainda no
campo das recei%as, o regime de subsidios e comparticipagoes sofreu altera-
coes substanciais. Na realidade, embora o art? 180, n® 1, haja mantido o prin
cipio da proibicao de quaisquer formas de subsidio ou comparticipacdo financei
ra as autarquiaé locais por parte do Estado ou de institutos publicos, a
verdade & que foram, desde logo, abertas pelo n? 2 do mesmo artigo quatro
situacoes ekcepcionais onde o Governo pode conceder auxilio financeiro. To-
davia, surgiram mais formas hipotéticas de cooperagdo financeira, nomeada-
mente as previstas nos art0s. 260 e 270, subordinadas as epigrafes "desenvol
vimento regional" — basicamente, aqui contemplados os instrumentos financei-
ros conhecidos como os empreendimentos intermunicipais, que deveriam ter sido
reestruturados ~— e a “cooperagdo tecnica entre o Governo e as autarquias lo-
cais", através de esquemas destinados a prossecugdo, entre outras, de politi-
cas e programas de desenvolvimento regional ou de incentivo ao associativis
mo autarquico. ;

A finalizar este introito, deve dizer-se que ha outras alteracdes,
algumas com certo significado, mas a cuja analise procederemos a proposito dos
diversos artigos. De resto, e como visdo global, para alem das alteracoes re-
feridas que serao, porventura, as mais significativas deve salientar-se que a
actual lei vem na esteira da anterior e, desde logo, pretende manter um espa-
co de autonomia das autarquias (em especial, dos municipios) face ao Estado.
Assim, continua consagrado tal principio de autonomia ao nivel da titularida
de e gestao do patrimonio e do regime de financas proprias das autarquias.Por
outro lade, continua presente, também, o principio da solidariedade, atraves
de uma justa repartigdo dos recursos publicos pelo Estado e autarguias. Fi-
nalmente, o principio da igualdade activa, que se traduz na correcgao de de-
sigualdades entre autarquias do mesmo grau, mantem-se actual ja que a lej in-
troduz indicadores especificos na distribuicao de verbas de fundo de equili-
brio financeiro (FEF). Dada esta panoramica breve da nova LFL, passaremos,
de sequida, ao estudo comparado da L.1/79 e do DL 98/84.

2. Analise comparativa do articulado

a) Quanto ao artigo 19(Autonomia financeira das.autarquias):
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No n® 4, suprimiu-se a referéncia i proibicdo da criacdo de im-
postos por initil, ja que tal proibico decorre expressamente da Constituicdo
da Repiblica — artigos 1069, nQ 2 e 1689 no 1 i).

‘AlEm disso, desapareceu o n@ 5 que estabelecia o principio da
responsabilidade pessoal e solidaria das autarquias e membros dos argdos por
cnbraﬁga de impostos ou taxas precedidas de deliberacdo nula. De salientar,de
resto, que ainda que o DL 98/84 o nao diga, tal responsabilidade obviamente
que ja decorre da lei geral.

b) Quanto ao artigo 20 (Principios orcamentais)

Constata-se o aditamento dos n@s. 3 e 4, que sdo novos. 0 pri-
meire determina que "devera ser dada adequada publicidade ac orgamento", na es
teira do disposto no art® 149 do Decreto-Lei n0 341/83, de 21.7. (DL sobre a
contabilidade autarquica). Nesta medida, trata-se da consagragao nesta LFL de-
algo que se encontrava ja previsto noutro diploma. Quanto ao n9 4, € compreen
sivel o seu teor ja que sempre que haja transferéncia de novas competencias ha,
igualmente, uma transferencia de verbas da AC para a local para cobrir os gas-
tos decorrentes do exercicio de tal nova compet@ncia. Note-se que a consignacio
de receita so ocorre no ano da transferencia da competencia. Nos anos sequintes,
a verba e englobada no FEF e distribuida segundo os critérios af explicitados.
Entretanto, nao se descortina a razdo de ser da persistencia em nao.referenciar
neste artigo o principio do equilibrio do orcaménto corrente, embora este se en
contre consagrado no DL 341/83.

c) Quanto ao artigo 30 (Receitas municipais):

0 actual artigo 39 faz o elenco da totalidade das receitas do mu
nicipio pelo que corresponde aos artigos 30 e 50 da L.1/79. Vejamos quais as di
ferengas mais significativas:

— Em materia de impostos, o DL 98/84 aduz aos guatro contempla
dos na L. 1/79 o imposto de mais-valias e a taxa municipal de transportes
(cfr. art0 30, n0 1 a) e n0s. 5 e 6);

— Em matéria de taxas, o DL 98/84 adita que constituem recei-
tas dos municTpios 2% do produto da cobrafica da taxa devida pela primeira
venda do pescado (al. b) do n? 1 do art? 30) e o produto da cobranga da
taxa pela realizagao das infra-estruturas urbanisticas (al. i) do mesmo
n? 1 e artigo). Alia@s, nio se descortina inteiramente a razao de auto-

. o
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nomizacao desta taxa das restantes na economia do artige 39 ja que a al.e)
desse mesmo artigo preve que o municipic possa cobrar taxas por prestacao .
de servigos;

— Em matéria de empréstimos & de realgar a faculdade concedi-
da aos municipios de lancar obrigacoes.

0n¢ 2 do artigo corresponde ao antigo artigo 70 da L. 1/79. Por
seu turno, o n9 3, diferentemente deste dltimo diploma legal, consagra a repar
tigao das receitas do imposto de turismo entre as comissfes regionais de turis
mo (ou Orgaos regionais de turismo) e as camaras municipais, na esteira,
éliés, do dispésto no DL 134/83, com a redaccdo que lhe foi dada pelo DL n9420/
/83, de 30 de Novembro, maxime artigo 350, n?® 4. Todavia, como se sabe, o impos
to de turismo foi abolido por forga do DL nQ 394-B/84, de 26.12 (que criou o
IVA) o que gerou, como & do conhecimento piiblico, viva polémica e contestacdo
por parte das autarquias atingidas. Para corrigir ou minorar os efeitos dai de
correntes, a Lei n® 3/86, de 7.2, que introduziu alteracdes ao Orgamento do Es
tado para 1985, veio dispdbr, no seu artigo 60, que:

" 1 - Das receitas do IVA proven1entes da tributacao das activida
des tur1st1cas, a percentagem de 37,5% sera afecta as cama-
ras municipais, onde estas act1v1dades sao efectivamente
prestadas, constituindo receita propria dos respectivos mu-
nicipios.

2 - Sempre que existam orgdos reg1ona1s de turismo, 50% das re-
ceitas refer1das no n¢ 1 serao entregues directamente a es-
ses orgaos pelos servicos competentes do Ministério das Fi-
nangas.

3 - A receita a que se refere o n? 1 nao pode ser, em 1986, in-
ferior 3 recebida em 1985 pelas camaras municipais e orgaos
regionais de turismo como receita do imposto de turismo,

“acrescida de 20%".

Ainda quanto a impostos, deve fazer-se mengio ao constante da Lei
n® 46/85, de 20.9. (regimes de renda livre, condicionada e apoiada nos contra-
tos de arrendamento para habitag3o) que estabelece, no artigo 369, uma reafec-
tacdo das receitas da confribuigao predial, em que 80% revertem para os municj
pios e 20% para o Estado, com destino ao financiamento do subsidio de renda.No
te-se que este normativo, que entra em vigor com os aumentos das rendas de ca-
sa ndo &, de qualquer maneira, aplicavel as colectas relativas a 1936.

Como se viu, o DL 98/84 considera locais mais dois impostos — 0
de mais-valias e taxa municipal de transportes. Se quanto ac primeiro, nao ha
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notas especiais a efectuar, a ndo ser gue por “srga do artigo 330 ele 50 pas-
sou a ser receita municipal a partir de 1985, zuanto ao segundo cumpre referir
que, embora criado pelo DL n¢ 439/83, de 22 de Zezembro, o regime da taxa muni
cipal de transportes ainda ndo vigora na medicz em que ndo foi publicado diplg
ma regulacor, entre outros aspectos, do procesz> de liguidacdo e coEranga do
imposto e do qual se faz depender a entrada em vigor da TMT. Embora o seu in-
teresse, por ora, seja reduzido, como panoramics geral pode dizer-se que a lei
considera gue "o produtu da TMT constitui uma receita municipal consignada"(artt
19 n0 2), mais concretamente:

— aQ pagamento aps transportadores que operem nos sistemas de
transportes colectivos urbanos ce passageiros de indemniza-
coes compensator1a5 resultantes de servicos neles prestados
e a tTtulo de proveitos de explcracdo complementares;

— ao financiamento de investimentcs necessarios ao desenv01v1
mento e 3 melhoria dos mesmos sistemas de transportes.

Como materias de interesse, até por, de certa forma, contrastarem
com 0 que se passa com os restantes impostos lccais, estd o facto de as assem-
bleias municipais poderem fixar a taxa do imposio entre 1imites pre-estabeleci
dos na lei = entre 0,5% e 1,5% da matéria colectavel, constituTda basicamente
pelos salarios pagos pelas entidades empregadorzs incluindo o Estado (cfr.artOs
50 ¢ 60 e 89, n? 1). Acresce, ainda, que as assambleias municipais tem o poder
de conceder isencoes, nos termos da lei (cfr. art® 70 do diploma).

Quanto & outra receita nova — os 2% do produto da cobranga da ta
xa devida pela primeira venda do pescado — deve dizer-se que bemeficia, natu-
ralmente, os municipios onde haja actividades giscatdrias. A taxa da primeira
venda de pescado encontra-se regd]ada, entre outros diplomas, pelos DL's 255/77
de 16.6 e 372/80, de 11.5 e por diversas portarias, nomeadamente a n0Q 541/82,de
29.5.

d) Quanto ao artigo 49 (Liguidagac e cobranga):

Corresponde, sensivelmente, ao zrtigo 60 da L. 1/79.50 ede real
car o facto de que os encargos de cobranga, -qus nao se encontravam previstos na
anterior LFL mas que os diplomas respeitantes zoas impostos autorizavam a cobran
baixaram, em regra, de 5% para 3%.

e) Quanto ao artigo 59 (Fundo de Z-uilibrio Financeiro):

Corresponde, basicamente, ao z-~<igo 2 ¢} c& L. 1/79.
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f) Ouanto a0 artigo 60 (Calculo do Fundo de Equilibrio Financeiro):

Esta matéria sofreu profundas alteracoes em relacdo ao FEF da
L. 1/79. Em termos sucintos dir-se-a que, de acordo com esta lei, o FEF corres
pondia ao montante resultante da diferenca entre os 18% do produto dos impostos
previstos na al. b) do art® 59 e o montante de 18% das despesas do Estado, tal
como enunciadas no artigo 89, nQ 3 da mesma L. 1/79. Assim, as alineas b) + c)
do arto 5@}18% das despesas do Estado tal como enunciadas no arigo 89. Tal sig
nificava, portanto, que, em teoria, seria muito facil determinar o montante a
transferir, a titulo de FEF, para os municipios. Sb que, como igualmente se sa
be, nao foi possivel dar integra] cumprimento a LFL, neste particular. Ora, o
DL 98/84 deixa de mencionar qualguer percentaéem fixa (ou minima) gque seja obri
gatorio, ou sequer recomendavel, transferir como FEF, remetendo tal determina-
3o para a Assembleia da Repdblica, no momento da votacao da Lei do Orgamento
do Estado - cfr. n0 1 do artigo 69. A segunda nota quanto a este artigo respei
ta as rubricas das despesas a considerar. Na verdade, manteve-se no novo diplo
ma que o FEF correspondia a uma certa percentagem das despesas do Estado. S0
que se aproveitou para efectuar algumas alteracoes, diga-se de passagem que tec
nicamente correctas, a fim de terminar com as querelas existentes na L.1/79.Dei
xaram de se mencionar por exemplo, os juros da divida piiblica e fala-se, agora,
em "remuneragoes certas e permanentes". '

g) Quanto ao artigo 70 (Distribuigdo pelos municipios do Fundo de
Equitibrie Financeiro):

Também, neste dominfo, ha alteracdes significativas.

Desde logo, na L. 1/79 eram diferentes 0s critérios de distri-
buicac das verbas consoante se tratasse das receitas correntes ou de receitas
de capital - cfr. art0 99 daquela.

Presentemente, verifica-se uma unificacao doscritérios, sendo
certo, contudo, que sera a Lei do Orcamento que fixa aual a percentagem do FEF
que e considerada transferencia corrente e gual & transferéncia de capital -
cfr. n@ 3 deste art? 79 - com a limitagdo de que, pelo menos, 50% da mesma &
considerada transferéncia corrente.

Quanto aos parEmeﬁros para distribuicao dc.FEF, verifica-se que

5% sao, desde looo, distribuidos por todos os municipios, a fim de assegurar

sioctima s tedos eles Os restantes 95% distribuem-se segundo os crit@rios es
tabelecidos no artigo 79. a saber, 45% em fung¢ado do n® de habitantes; 10% na

razao directa da area; 15% na razdo directa da capitacdo dos impostos directos
5% na razao directa do n@ de freguesias e 20% em funcdo das carencias, aferida

sl

por diversos indicadores.
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Verifica-se, liminarmente, que os indicadores de maior peso, em es
pecial o do nimero de habitantes e o da capitagdo dos impostos directos privile
giam o0s municpios, em principio mais ricos. Quanto ao do niimero de freguesias
e 3 area dos municipios ndo se pode, 3 primeira vista, extrair conclusdes seguras
quanto ao tipo de autarquias beneficiadas —na dicotomia municipios "ricos"/"po-
bres"— e, finalmente, os.indicadores de carencias & evidente que pretendem bene
ficiar os municipios de menores recursos financeiros e com um atrase economico
mais acentuado. Todavia, deve dizer-se que os indicadores que a lei introduziu e
sobretudo, a forma gomo tém sido utilizados vem gerando acentuada controvérsia,
0 que permite supBr:que a sua substituigao por outros mais inequivocos poderia
trazer vantagens.

Assim, e a titulo de exemplo, o indicador da pressdo fiscal deveria
ter sido introduzido de modo a compensar os municTpios que recebessem menos ver-

bas por intermedio das receitas tributarias proprias.

0 quadro seguinte pode contribuir para uma melhor elucidagdo da dis
tribuicdo espacial, por distritos, do FEF:

Milhares em 1983 1984 1985
at. b) dre0 50 FEF al. c) FEF FEF + ASE

AVEIRO 2 134 038 1094 014 3411 Ns 4 331 000 (212 996)(a)
BEJA 817 888 834 490 1 886 540 2 439 659 (121 497)
BRAGA 1 406 735 1391 329 31C0 104 3 826 868 (206 103)
BRAGANCA 640 855 785 279 |- 1 755512 2 215 817 (132 176)
CASTELO BRANCO 762 559 730 740 1 708 090 2 245 962 (124 288)
COIMBRA 1 233 553 901 114 2 377 727 3 108 411 (155 765)
EVORA 839 033 600 575 1 583 118 2 029 536 { 99 319)
FARD 1 298 986 701 940 2 455 614 3 389 904 (172 698)
GUARDA 833 551 834 734 1 946 008 2 482 546 (129 558)
LEIRIA i 382 802 816 917 2 383 810 3109 515 (169 973)
LISBOA 3 966 326 2 509 641 6 976 650 8 470 574 (287 075)
PORTALEGRE 767 DEI 550 306 1429 513 1 831 883 ( 92 175)
PORTO 3119 887 2 055 680 5 670 526 7 087 963 (298 726)
SANTAREM 1737 242 1041 734 2 943 076 3 730 971 (197 151)
SETOBAL 1 831 905 954 907 3 047 683 J 684 584((182 556)
V. CASTELO 662 879 681 750 1 533 481 1 999 032 (106 052)
V. REAL 759 897 854 349 1906 473 2 363 429 (132 644)
?ISEU 1189 873 1 247 146 2 806 470 3 522 346 (179 248)
R.A.ACORES 899 754 614 062 1 544 910 1860 000 { - )
R.A.MADEIRA 562 176 421 293 1 029 940 1240 000 ( - )

TAl entra& a verbd Lransreridg  1rarg NTrd0 SOCTAT ternlar
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Os quadros seguintes extraidos da publicagao "Finangas Municipais
1980", do MAI-SEAA (Direccdo-Geral da Administracdo Local) dao-nos uma visao da
distribuigdo espacial das receitas e despesas por classes de municipio, atenden
do, para esta divisdo por classes,ao numero de habitantes, por municipio. Assim,
consideram-se municipios das classes A a E, consoante tenham:

{A - até 10 000 habitantes - 73 municipios
. B- 10001 a 50 000 habitantes -159 municipios
. C- 50001 a 100 000 habitantes - 26 municipios
D - 100 001 a 150 000 habitantes - 11 municipios
. E -superiora 150 000 habitantes - 6 municipios

Daqui pode tragar-se o sequinte quadro relacionador do n@ de muni -
cipios e populagdo por classes e a percentagem de receitas e despesas por que $a0

responsaveis.
)
Classes Municipios | Populagao | Receitas Despesas

1980 1980

A 27 5 1 10

B 58 39 43 - 42

C 9 19 15 “16

] 4 15 10 10

E 2 22 21 21
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Ainda no que respeita ao articulado deste artigo 79, deve dizer-se
que, por forca do seu n@ 2, ao FEF "e deduzido o montante atribuido aos municipios
das regides autdnomas, nos termos do artigo 300", a cuja analise procederemos no
devido momento.

Por outro lado, carece tambem de anotacdo o constante do n0 4 que
pretende que a distribuicdo do parametro "impostos directos" se faga de tal modo
que beneficie os:municipios onde se geram os rendimentos susceptiveis de tributa
cdo e ndo aqueles onde efectivamente foi pago o imposto.A ideia teoricamente &
correcta e visa atenuar os excessos decorrentes da centralizacao em matéria de pa
gamento de impostos (vg. pense-se no caso da contribuicdd industrial), S0 que es
te normativo, ndo s& ndo tem sido aplicado na pratica, como & mesmo verdadeiramen
te complexa a sua aplicacao atendendo ao enorme esforgo burocratico e contabilis-
tico que ird3 gerar. Noutros paises tem-se estudado solucgdes para contrariar o fe-
nomeno agui descrito (vg. paises nordicos e EUA,. a propdsito do imposto local so
bre o rendimento) mas trata-se de casos em que a contabilidade das empresas e as
maquinas fiscais se encontram muito majs desenvolvidas e, ainda assim, algumas so
lucdes tem deixado a desejar.

h) Quanto ao artigo 80 (Taxas dos municipios)

Corresponde, no fundamental, ao artigo 130, n® 1 da L.1/79.

.

Neste artigo (80), compreendem-se as taxas e as licencas que se
podem definir como as prestagoes efectuadas pelos particulares ao municipio a fim
de que este lhes preste determinado servico (taxa “stricto sensu") ou remova um
Timite juridico @ acgdo daqueles particulares (licenca). Pretendeu o legislador
delimitar especificamente tais taxas e licencas das tarifas, que constituem uma
remuneragdo por certos servicos em especial —cfr. art9 99,

Do najpe de taxas e Ticencas enumeradas no artigo em aprece cha
ma-se, em particular, a atengdo para a da-alinea a), a qual se destina a compen-
sar o municipio dos encargos decorrentes da execugao de trabalhos de infra-estru
turas necessarias aprédios departiculares;desde.que se encontren definidas. em reglila
mento. Diga-se, de passagem, que o DL nO 400/84, de 31.12 que regula os loteamen
tos dispoe no artigo 43@; nt 1 que:

“Alem das cedencias referidas no artigo anterior, o proprietario
fica obrigado a proceder ao pagamento da taxa mun1C1pa] pela rea
lizacao de infra-estruturas urbanisticas a que se refere a ali-
nea a) do n? 1 do artigo 80 do Decreto-Lei no 98/84, de 29 de
Marco, sem prejuizo da realizagdo das obras de urbanizagdo pre
vistas na operacdo de 1oteamento, ou, na falta da referida ta—
%a a compensar o municipio de encarges decorrentes da operacao
de loteamento com um pagamento em numerario ou com a cedencia
de lotes constituidos ou de terreno fora do predio a Totear".

vl
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Por seu turno, a Portaria n@ 230/85, de 24.4, com a redacgao que
lhe foi dada pela Portaria n9 ~74/86, de 11.3 indica quais as compensacbes a re
ceber pelo municipio quando ndo tiver sido fixada a taxa municipal pela realiza
cao de infra-estruturas,

Importa salientar que algumas taxas, concretamente as das alineas
f) e 1) tém uma natureza controversa, sendo certo que uma parte do produto da
sua cobranca se destina a outras entidades e a restante parte constitui receita
municipal.

A finalizar a andlise deste artigo, realca-se que n3o hi limites
fixados na Tei no que respeita aos montantés a cobrar pelas taxas ou licencas.
Tal & matéria da competencia da assembleia municipal, que delibera sob propos-
ta da camara municipal, conforme decorre do artigo 399, n0 2 1) do Decreto-Lei
'n¢ 100/84, de 29.3.. Deve, ainda, aduzir-se dﬂé; dada a natureza juridica da ta
xa —contraprestagao pecuniaria por um servigo prestado—se.nos afigura’ que ames
ma deve corresponder sensivelmente ao custo do servigo prestado, sob pena de as'’
sumir uma natureza mais proxima da do imposto. Um outro aspecto a merecer real-
ce decorre do artigo 19, nQ 4 do DL 98/84, pelo qual os municipios (como as fre
guesias, de resto) nao podem cobrar taxas que nao estejam prev1stas na lei. Vi-
gora, assim, uma "tipicidade fechada" neste dominio.

i) Quanto ao artigo 90 (Tarifas e precos dos servicgos)
)
Em parte vale para estas o que se disse a propizits das taxas.
Em todo o caso, acrescenta-se que o legislador considerou tarifas as remunera-
coes que os utentes pagam especificamenﬁe pelos servicos de:

— abastecimento de dgua;

— recolha, depdsito e tratamento de Tixos, bem como a ligacdo
conservacao e tratamento de esgotos;

— transportes colectivos de pessoas e mercadorias.

Deve notar-se que o legislador se preocupou em estabelecer que
as tarifas (bem como os pregos) "ndo devem ser inferiores aos encargos previsio
nais de exploracao de administracio respectivos, acrescidos do montante necessa
rio @ reintegracdo do equipamento” (n9 2 deste artigo). Se, porventura, o muni-
cipio entender que deve fixar tarifas em desobediéncia ao preceituado no nimero
anterior "tera de inscrever obrigatoriamente como despesa o montante correspon-
dente a indemnizagao compensatdria" (no3).

ote-se que, ao contrario das taxas, a competeéncia para criar
e fixar as tarifas cabe 3 Camara Municipal, conforme decorre da al. p) do n@ 1

do artigo 510 do Decreto-Lei n0 100/84. De alguma maneira, julga-se que tera”
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estado subjacente a ideia de que em materia de taxas e tarifas estda-se mais no do
minio da fiscalidade (ou da tributacdo) e, portanto, a competéncia para "criar" e
fixar as mesmas deve residir no orgao deliberativo, embora sob proposta do execu-
tivo. No que concerne 3s tarifas, por se tratar mais de gestdo de empresas ou ser
vigos municipais ou municipalizades, a fixac3o dos respectivos quantitativos & dei
xado @ camara municipal.

fTodavia, este artigo 99 trata, ainda, dos precos, que consistem,
segundo 0 n@ 4, no produto proveniente do rendimento de servicos pertencentes ao
municipio, por ele administrados ou dados em concessdo. Assim, segundo refere o
Professor Sousa Franco, "os bens patrimoniajs produzem frutos que, colocados em
mercado, vém o seu valor unitirio avaliade por precos, ou prestam servigos que,
em mercado, sao remunerados por pregos”.

Na fixacdo dos precos os municipios devem obedecer 3s seguintes
regras:

+ Aqueles, como se viu, ~resultam dos rendimentos de servigos
pertencentes ao municipio, por ele administrados ou dados em concessdo;

— Nao devem ser inferiores aos encargos previsionais de explora
¢3o e administracio respectivos, acrescidos do montante necessario a reinte-
gracao do equipamento;

— 0 municipio pode praticar "pregos privados" (acima dos respec
tivos custos de preco, de acordo com a lei da oferta e da procura);

— Se, porventura, fixar "precos politicos® (inferiores aos cus-
tos de produgdo) deverd inscrever o montanté correspondente @ indemnizagao
compensatoria.

Ao contrario de que sucede com as taxas e as tarifas, a lei nio
nos diz quem fixa os pregos. Todavia, julgamns ser correcto adiantar o ponto de
vista que, por paralelismo com as tarifas, de cujo regime se aproximam, devera
ser o executivo a fixa-los, ao menos no que respeita ao seu minimo (corresponden
te ao custo de exploracdo). Para além desse limite, funcionara o mercado, atraves
da procura e da oferta, que sera o factor decisor na fixagdo do preco. Se o muni-
¢ipio desejar praticar precos inferiores ao custo, ent3o a assembleia municipal
intervira directa ou indirectamente, ao menos aprovando a inscrigdo no orcamento
do montante da indemnizacdo compensatoria, a titulo de despesa obrigatoria.

wri] wa
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J) Quanto ao artigo 100 (Empréstimos)

Corresponde ao artigo 150 da L. 1/79.

No que respeita a esta matéria, registaram-se sensiveis melhorias

em relacdo ac articulado anterior. Assim, e por exemplo, .clarificaram-se limites

maximos de endividamento.

forma:

Predentemente, o regime de crédito & o seguinte:

19 - 0s Municipios podem contrair emprestimos:
. a curto prazo para ocorrer a dificuldades de tesouraria;

. a medio e Tongo prazos para aplicar em investimentos repro
dutivos ou em investimentos de caracter social ou cultural,
ou, ainda, para proceder ao saneamento financeiro do Muni
cipio.

20 - Limites que definem a capacidade de endividamento:

A. Os montantes dos emprestimos a curto prazo nao podem ex-
ceder, em qualquer momento, 5% do montante do Fundo de
Equilibrie Financeira (FEF) que cabe no respectivo ano
ao Municipio.

B. Os encargos anuais (amortizagbes + juros) dos Emprest1-
mos a médio e longo prazos nao podem exceder o maior dos
1imites corresnondentes a,20% do montante do Fundo 'de
Equilibrio Financeiro que cabe no respectivo ano ao Mu
nicipio ou a 20% das despesas realizadas para investi=-
mentos pelo Municipio no ano anterior.

No caso do Mun1C1p1o desejar contrair um emprastimo a me
dio ou longo prazo, mas ainda nao conhecer o montante da
sua participagdo no FEF, podera, transitoriamente, tomar
como base para calcular o Timite da sua capacidade de en
dividamento, as transferéncias organientais do ano imedia
tamente anterior podendo, posteriormente, fazer acertos
em funcdo da publicacao do Orgamento do Estade.

Poderemos traduzir estas.3 situacdes alternativas da seguinte

(Am+d) = 20/100 x (FEF)
n n
ou

(Am+d) = 20/100 x (DI) (n-1)
n

ou

(Am+d) < 20/100 x (TOE)
" fn-11 s g
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Em que:

212

(Am+J)

FEF
01

TOE

Soma dos encargos com outros empréstimos j2 contraidos pelo

municipio, mais os encargos do novo empreéstimo a contrair

]

2.

(amortizacoes do capital emprestado mais os juros);
Ano em que se desejé contrair o empréstimo;

Fundo de Equilibrio Financeiro;

Despesas realizadas com investimentos;

Transferencias do Orgamento do Estado.

- Excepgoes aos 1imites que definem a capacidade de endivi
damento:
Os limites gue se indicaram no n0 20 admitem as excepcgoes
que se relacionam a seguir e que se justificam’pelas GARAN
TIAS especiais que asseguram o pagamento dos encargos ou
pelas CIRCUNSTANCIAS EXTRAORDINARIAS que séo reconhecidas
pelo Governo e obrigam que o Municipio recorra ao credito.

Sdo as seguintes:

. Quando os empréstimas a contrair se destinarem @ cons-

trugao de habitagoes para venda. Nestes casos, a garan
tia oferecida pele MunicTpio sera a hipoteca dos imo-
veis construidos.

. Quando os empréstimos se destinarem @ reparagao, conser

vacao e reabilitagao de edificios, ao abrigo do prngra
ma conhecido por PRID (Programa para recuperacao de imo
veis em degradagdo). 0 Decreto-Lei nQ 449/83, de 26 de
Dezembro regulamenta este Programa. Nessa reguiamenta-
cao sdo definidas as garantias especiais destes empres
timos.

. Os emprestimos a contrair para fazer face a despesas

extraordinarias necessarias a reparacas de prejuizos
ocorridos em situacoes de catamidade pithlica.

. Os emnreéstimos a contrair, por iniciativa do Municipio

com o fim de reestabelecer o equilibrio financeiro da
autarquia —cfr. art? 130 (vd. infra).



Faz-se notar que o DL 341/83 determina que o produto de emprés
timos a curto pﬁazu & movimentado em "operacoes de tesouraria®, o que bem se com
preende, visto a sua finalidade ser verdadeiramente a de uma antecipagdio de re-

ceitas.

Aproveita-se a oportunidade para chamar a atengio para a conve
niencia da utilizacdo do instrumento do crédito a curto ﬁrazo como forma de evi
tar os encargos inérentes ao recurso ao credito bancario resultante das declara
caes de reconhecimento de divida. Estas, emitidas, ac abrigo do Despacho do Minis
tro da Coordenagao Economica, de 20.6.74 (in DG,la. S,, 26.6.74), permitem nos
termos do n® 2 do art? 20 do referido Despacho, que o credor da autarquia obte-
nha junto da banca * crédito correspondente a divida que esta tenha para com ele.
Evidentemente que a emissdo de declaragoes de divida ndo & ilegal e que a possi
bilidade de o empreiteito obter credite junto da banca tambem o rio-£.50 que,por
via de regra, os encargos com o empréestimo contrafdo pelo empreiteiro sao supor-
tados pela autarguia e & ai que se situa, 2 nosso ver, a jlegalidade, consisten
te no facto de o juro suporta ser superior ao previsto no DL 48 877, artigo
1870 (com a redacgdo que lhe foi dada pelo DL 232/80, de 16.7), para os juros
de mora por ndo cumprimento pontual das obrigagdes contratuais em matéria de em
preitadas. E evidente que nos parece 17quido que as declaragdes de divida ndo
s3o empréstimos a curtc prazo das autarquias. Tal decorre nitidamente do texto
do referido despacho ministerial, pelo que, neste particular, nio tem razio o
Professor Sousa Franco(65), quando considera tais declaracfes come subsumiveis
aos emprestimos a curto prazo. Dai julgarmos indispensavel utilizar o credito a
curto prazo, substituindo as declaracbes de divida e Tancando mio, guanto 3 sua
aprovagao, do mecanismo previsto no artigo 60, n® 2 do DL nQ 258/79 —de unica
vez na sessdo de aprovagdo do orgamento.

Deve, a finalizar, dizer-se que o referido DL nQ 258/79, de 28
de Julho se mantam em vigor, regulamentando diversos aspectos relacionados com
o credito, com excepgio dos artigos 80 e 100, n® 2, expressamente revogados -
zfr. artigo 349, 1 do DL 98/84.

k) Quanto ao artigo 110 (Acesso ao credito)

Com a abertura da banca ao sector privado, veio a ser dada a
possibilidade de os municipios contrairem livremente os respectivos emprestimos,
com a ressalva normal constante do n? 2 do mesmo artigo. Uma chamada de atencdo
para a faculdade aberta aos municipios de lancarem obrigagoes no mercado, cons-
ténte do n0 3.

65) "As Financas das Autarquias Locais ...", Cit. pg. 62.
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T} Quanto ao artigo 120 (Derramas)

Corresponde ao artigo 120 da L.1/79. Tambem neste particular se
verificam alteracoes dignas de registo. Estas residem, concretamente, no n? 2 o
novo normativo. Assim, presentemente ficam sujeitos as derramas as pessoas sin-
gulares ou colectivas ainda que isentas do imposto principal, com a excepgio de
que esta isencdo tenha caracter permanente (n0 3). Assim, a derrama serd um imn
posto dependente — aquele que & devido ainda que o ndo seja a prestacio tribu-
taria principal de que depende.

m) Quanto ao artigo 132 (Contratos de reequilibrio financeiro)

Trata-se, como se disse na introdugac, de uma nova figura cria
da pelo legislador a fim de tentar dar a solugao a situacgbes de:

~— desequilibrio financeire estrutural, ou

— ruptura financeira

dos municipios, permitindo a estes celebrar contratos de reequilibrio financei
ro com instituicoes plblicas de crédite. Tais contratos sb podem ser celebrados
apos reconhecimento pelo MAI (presentemente Ministério do Plano e da Administra
cao do Territdrio) e pelo Ministério das Finangas de que os municipios se encan
tram impossibilitados de promover autonomamente o seu reequilibrio. Como parti
cularidade do regime destes contratos est3 o facto de os municipios poderem ex-=
ceder os Timites de credito previstos no artigo 100. Remetendo o artigo 130 pa-
ra legislacao regulamentadora & modoe daforma de celebragao destes contratos,tal
objectivo seria concretizado atraves do DL nQ 322/85, de 6 de Agosto.

Deve atentar-se, em particular, no artigo 29 que estabelece os
pressupostos, para a celebragdo do contrato resultantes de o municipio ter, ng
meadamente: '

~— esgotado a capacidade de endividamento, definida no artigo
100 do DL 98/84;

— entrado em incumprimento das obriga;ﬁgs assumidas para: -
com terceiros, em virtude da insuficiencia de recursos finan
ceiros.

Seguidamente, os municipios elaborardoc um plano de reequilibrio
financeiro onde se predisponham a adoptar medidas especificas para atingir uma
situacao financeira equilibrada {art? 30 a) do n0 1) e o montante do empresti-

mo a contrair (al.b) do mesmo n? e art9). 0 plano deve ser proposto pela camara
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2 asserbleia municipal,a quem cdbe aprova-lo.Por wutro lado,devem elaborar-se. pla-
nos eorcamentos plurianuais (cfrartQs. 3¢, nQ 3 e 49) que deverao incluir diver
sas medidas conducentes i) a maximizar as receitas municipais — lancamento de
derramas e fixagao das taxas e tarifas com obrigatoriedade de actualizagdo dos
seus valores — i) a diminuir despesas — as verbas com o pessoal s0 devem,em
principio, crescer na medida do aumento das remuneracoes e evolucdo moderada de
despesas correntes e de capital (vd artQ 40 cit.).

0 plano de reequilibrio financeiro serd sujeito I apreciagio
dos Ministerios anteriormente mencionados gue poderdo mandar efectuar inspecgao
extraordinaria ao municipio —cfr. art¢ 0. Se o despacho ministerial for favo-
ravel, serd celebrado o contrato entre o municipio e as instituicoes de credito
publico, “"com base no plano sobre o qual foi proferido despacho conjunto de au-
torizacao” (art® 79), cujo.conteldo deve obedecer a certos requisitos, constan-
tes do artigo 89. 0 Governo estabelecera, anualmente, o montante global da Ti-
nha de credito bonificado para efeito de reequilibric financeiro dos municipios.
Finalmente, cabem as autarquias especiais responsabilidades no cumprimento rigo
roso dos objectivos contratualmente estabelecidos, conforme decorre do artigoe
129 que, caso nzo venham a ser cumpridos, poderdo originar a rescisao unilaterd
do contrato. Alem disso, o MAL (agora, o MPAT) "fica autorizado a reter na fon-
te os montantes adequados @ satisfacde dos encargos financeiros cem as jures e
as amortizacdes dos empréstimos e das responsabilidades inerentes 3 rescisdo do
cantrato, bem como a transferi-los para a instituicZo de crédito, nos termos es
tabelecidos no contrato de reequilibrio financefro" (art9 140).

n) Quanto ao artigo 140 (Receitas das freguesias)

Nao tem particulares notas inovatorias. Corresponde as tradicio
nais receitas das freguesias e que s2zo complementadas pelos dois artigos seguin
tes. Todavia,existe uma que cumpre realgar e que consiste no facto de as fregue
sias ter sido retirada a faculdade de larcar derramas, que lhe era concedida pe
To artigo 49 g) e 120, n¢ 2 da L.1/79. Conforme resulta do perambulo do DL no
98/84, pretendeu-se evitar a eventualidade de fazer incidir uma dupla tributa-
cdo (pelo municipio e pela freguesia) sobre a colecta da contribuicdo predial
ristica e urbana.

o} Quanto ao artigo 159 (Taxas das freguesias)
Nao tem qualquer novidade em relagdo ao elenco das taxas cons-

tantes da L.1/79, artigo 130, n® 2. De resto, quanto a tipicidade fechada e
{emais aspectos: remete-se para o que se disse a proposito do artigo identico

‘espeitante aos municipios. Resta acrescentar que, nos termos do art® 150, &
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1 m), compete 2 assembleia de freguesia estabelecer, sob proposta da junta, as
taxas da freguesia e fixar os respectivos quantitatives nos termos da lei.

p) Quanto 2o artigo 169 (Participacao das freguesias nas receitas
municipais)

. Corresponde ao antigo artigo 119 da L.1/79. Como principais no
vidades, esta'a possibilidade de o montante global da participagio das fregue-
sias no FEF (despesas correntes) poder ser inferior a 5% desde que so haja uma
freguesia na area dg municipio. Quanto aos criterios pelos quais as verbas sao
distribufdasa:SaU 0s seguintes:

— 10% distribuidos igualmente por todas;

i

— 5% distribuTdos na razio directa do nimera de habitantes;

— 45% distribuidos na razao directa da area.

De qualquer modo, o montante da participagdo nunca poderd ser
inferior @s despesas obrigatorias com os eleitos locais (Lei nQ 9/81, de 26 de
Junho).

q) Quanto ao artigo 170 (Multa e coimas}

A grande novidade, neste dominio &,sem duvida alguma a intro-
ducdo do i17cito de contra-ordenacdio no ambito autirquico, o qual, como & sabi
do, @ ﬁhnidn com a aplicacdo de coimas. Este passa a ser o regime-regra em matg
ria de violagao das posturas e regulamentos das autarquias locais.Como Veremos.
¢ regime de processamento das contra-ordenacgfes e aplicagdo de coimas & regula-
do pelo Decreto-Lei nQ 433/82, de 27.10 - cfr. artigo 209. E de realgar que as
posturas e os regulamentos sdo normas jueripas contendo disposigoes preventi-
vas, de caracter geneérico e execugdo permaqeﬁte. Distinguem-se na medida em que
a postura & um regulamento autonome publicado'por iniciativa da autarguia em ma
téria das suas atribuicoes, enquanto o regulamento se caracteriza pelo exerci-
cio de uma compatencia de regulamentagao da lei ou regulamento do Governo, de
entidade com poder tuteiar ou de autarquia de grau superior.

r) Nuanto ae artigo 180 (Subsidios e comparticipacdes)

Ja se disse na introducdo que, em matéria de subsidios, com-
participacbes e formulas de cooperagao tecnica e financeira entre autarquias e
Estado se registaram sensiveis a]tera;ﬁps da L. 1/79 para o DL 98/84. Estames,

neste dominio, num ponto assaz nevralgico da autonemia municipal ja que a ante



terior LFL e a actual erigiram como ponto fundamental para a sua realizacao a
proibicdo da concessao de subsidios ou comparticipacdes financeiras por parte
do Estado ou de outros institutos piblicas @s autarquias Tecais. Assim no-lo
dizia ja o artigo 169, n9 1 da L. 1/79, assim, tambem, o n@ 1 deste artigo 180,
As diferencas nascei, contudo, desde logo quanto ao nQ 2 de ambos os preceitos
antes apontados. Assim, enguanto o n? 2 do art? 169 da L. 1/79 remetia para
decreto-lei a definicdo de calamidade ou circunstancias anormais que justifi-
cassem apoio financeiro do Estado as autarquias — o Decreto-Lei n? 47/79, de
12.3. — a actual LFL refere que o Governo podera "tomar excepcionalmente provi
déncias orcamentais necessarias a concessio de aux3lio financeire" em quatro si
tuacdes desde loge tipificadasi

— calamidade piblica;

— autarquias negativamente afectadas por investimentos da res
ponsabilidade da administracac central;

— recuperacdo de areas de construcao clandestina ou de renova
¢ao urbana;

— resolucao de blogueamentos graves nas areas de servicos de
transporte e combeijros.

Alem deste normativo, veremos que existem mais dois que referem a
possibilidade de colaboracio entre as autarquias e o Estado e que sdo, concre-
tamente, os artigos 269 e 279.

s) Quanto ao artigo 199 (Contencioso fiscal)

Corresponde ao artigo 179 da L. 1/79, nao tendo sofrido qual-
quer alteracdo de fundo, Resta acrescentar, por um lado, que os Tribunais Muni
cipais de Lishoa e Porto foram extintos, passando a constituir juizos no ambi-
to dos Tribunais Tributdrios de la. instdncia destas cidades, aos quais compe-
tird, exclusivamente, conhecer das questfes relacionadas com as receitas tribu
tarias dos municipios, dos servigos municipalizados cu das freguesias para os
guais tenham competéncia — cfr. artigos 1109, n® 1 e 590 e 620 do Decreto-
-Lei NO 375/84, de 29.11..

Por outro lado, cumpre referir que a materia de contencioso fis
cal se encontra regulada pelo Decreto-Lei nQ 163/79, de 31.5, com as devidas
adaptacoes.
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t) Quanto ao artigo 209 (Processamento das contra-ordenacoes)

Como se vé deste artigo, o regime & o do Decreto-Lei n9 433/82,
de 27.10. Quanto @ aplicacdo do direito das contra-ordenacoes pelas autarquias
ele & um tema bastante polemico. Na realidade, ndao & facil passar-se do siste-
ma das multas:para o das coimas sem ampliar ou, no minimo, dotar de meios tec-
nicos e humanos capazes os servigos encarregados da aplicago do regime das con
tra-ordenacoes (66} .

4} Quanto ao artigo 219 (Principios da contabilidade autarguica)

Quanto a matéria da contabilidade autarquica ela & objecto de
tratamento no DL nQ 341/83, de 21.7 o qual regulamenta o plano de actividades
e o orcamento, o relatdrio de actividades e a conta de gerencia das autarquias
e no -Decreto Regulamentar n9 92-C/84, o qual veio estabelecer um novo sistema
contabilistico que entrou em vigor a partir de 1 de Janeiro. Para maiores de-
senvolvimentos quanto a esta materia veja-se "Contabilidade das Autarquias Lo
cais", publicacdo da IN-CM, da autoria do MAI, 19 e 20 Vol., 1983 e 1985, res
pectivamente. )

v) Quanto ao artigo 220({Apreciacdo e julgamento das contas)

Corresponde ao artigo 209 da L.1/79. Quanto aos elementos in
tegrantes da conta de geréncia, eles vém referidos no artigo 330 do DL n® 341/
/83, de 21.7 e nas Instrugoes do Tribunal de Contas para a organizagao e docu
mentacdo das contas das autarquias locais, nublicadas no Diario da Replblica
n0 261, I Serie, Suplemento, de 13.11.85.

Faz-se notar gue ao Tribunal de Contas compete o julgamento das
contas das autarquias, numa perspectiva de apreciacdo juridica quanto 3@ sua le-
galidade e n3o sob o ponto de vista administrativo e politico, atenta a autono-
mia do Poder Local. Ainda assim, o papel gue lhe estd reservado € de extrema im
portancia, quer neste dominio do julgamento das contas de gerencia, quer na fis
calizacao jurisdicicnalizada da execucdeorgamental e naefectivagan de responsabi
lidades em relacao aos titulares dos Orgaos autarquicos, conforme decorre dos
artiges 409, 419 e 420 do mencionado DL 341/83.

(66) Para um aprufundamente dos problemas subjacentes a esta questao, veja-se
Jodo Castro Neves e Teresa Pizarro Beleza, "As Autarquias Face @ Lei das
Tontra-Ordenacoes e das oimas", in Revista Poder Local, nO 48, MAR/ABR/8S,
pigs. 4 a 10.




x) Quanto ac artigo 239 (Tutela inspectiva)

Corresponde sensivelmente ao artigo 219 da L.1/79.

Tambem a accdo da IGF se cinge a verificacao exclusiva da lega-
lidade em matéria da gestao patrimonial e financeira das autarquias, conforme
decorre do n@ 1 deste artigo. 0 ambito da accdo da IGF neste dominio, encontra-
-seclaramente definido no artigo 399 do Decreto-Lei nQ 341/83,

Alem.do exercicio da tutela inspectiva, pode a IGF, por determi
nacdo db Gaverno, proceder a inquéritos ou sindicancias devidas a queixas ou par
ticipagoes devidamente fundamentadas.

y) Quanfo ao artigo 249 (Finangas distritais)

Corresponde ao artigo 220 da L.1/79.

Neste dominio foram introduzidas alteragbes ja que a actual lei
estabelece um Timite maximo para as transferencia do Orcamento do Estado, cujo
montante corresponde ac das receitas arrecadadas pelos cofres privatives dos go
vernos civis, sendo certo que na L.1/79 nao se estabelecia qual o montante pa-
ra aguelas transferencias. A esta transferéncia acrescem,. ainda, as receitas
dos proprios cofres privativos que se destinam a assegurar a cobertura finan-
ceira das respectivas despesas, nos termos do Codigo Administrativo e de acor
do com os orgamentos aprovados.

z) Quanto ao artigo 250 (Taxas dos distritos)
Identico ao artige 139, n? 3 da L.1/79.
a') Quanto ao artigo 260 (Desenvolvimento regional)

Trata-se de um normativo gue permite formas de cooperagao fi
nanceira entre o Estado e as autarquias locais, sendo certo que até ..ac »mo
mento ainda ndao foram publicados os principios e as regras orientadores dos
sistemas financeiros de apoio ao desenvolvimento regional de que fala o n@ 1
deste artigo. Nesta medida, mantem-se em vigor o sistema dos empreendimentos

intermunicipais previsto no Decreto-Lei nQ 118482, de 19 de Abril.

b') Quanto ao artigo 279 (Cooperacao técnica e financeira entre o
Governo e as autarquias locais)

.......
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de cooperagdo técnica e financeira entre Estado e autarquias locais, concreta-
mente para:

— prossecucao de politicas e programas de desenvolvimento regio-
nal;

— incentivo ao associativismo autarquico,
—actuaches de caracter supramunicipal;

— fimplementacdo de politicas globais ou sectoriais inovatdrias ou
gue impliquem reconversao estrutural de sectores sociais e eco-
nomicos.

As tais politicas terdoc de ser previamente definidas por decre-
to-dei e os programas ai mencionados terdo de constar da Lei do Orgamento do Es
tado.

c') Quanto ao artigo 280 (Dividas ao sector piblico)

Trata-se de um mecanismo de retencao pelo Estado dos montantes
em divida pelas autarquias a entidades publicas nao financeiras, desde que as
respectivas dividas se encontrem definidas por sentenca judicial transitada em
julgado.

d') Quanto ao artige 299 (Isencdes)

Trata-se da concessao de isencoes ao Estado em matéria de ta
xas e encargos de mais-valias devidos as autarguias e aos distritos.

e') Quanto ao artigo 30¢ (Regides Autonomas)

Consagra-se legalmente uma pratica que ja vinha sendo sequida
e que consiste em transferir globalmente o FEF para os municipios das Regioes
Autonomas, sendo depois este afectado em concreto aos municipios de acordo com
os indicadores a definir pelas respectivas assembleias regionais. AlEm disso,
no n¢ 1, estabelece-se que o presente diploma pode ser regulamentado por de-
creto das respectivas assembleias regionais, o que, no que respeita a R.A. da
Madeira, foi feito pelo Decreto Legislativo Regional n?® 1/85/M, de T1JAN.

f') Quanto ao artigo 310 (Atraso na aprovagao do orgamento)

Trata-se de uma norma nova que pretende desincentivar atrasos
na aprovagao atempada dos orcamentos autarquicos.
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g') Quanto ao artigo 320 (Nimero de habitantes de cada autarquia)

Trata-se da substituicdo do indicador "nimero de habitantes"
pelo nimero de eleitores por este ser actualizadocom major frequencia.

h') Quanto aos artigos 339, 340 e 350

Trata-se de normas respeitantes a entrada em vigor da lei ou
de entrada em vigor de certos normativos, em especial o respeitante ao mposto
de mais-valias.
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Capitulo v

RelacOes entre o Estado e o Municipio:

0s _impostos locais e as transferéncias (1)

§ 1a

Nota explicativa

A finalizar o nosso trabalho nio queremos deixar de lhe dedicar um capi
tulo no qual iremos abordar duas questdes nucleares no dominio das rela

¢Oes entre o Estado e as autarquias locais (em particular, coma & obvio

(1) Para este capitulo contribuem directa ou indirectamente muitas das
obras indicadas ao longo do texto. Todavia, nio queremos deixar de
salientar algumas delas - umas j& citadas e outras que o s3o0 agora
pela primeira vez - que tém pafticular }mportincia. Assim, realgam
-se:

-"The apportionment of public resources between the state and local

and regional authorities and its evolution", por diversas vezes ci

tado;

-"Repartion et Péréquation Financiéres", igualmente citado;

-"Autonomia y financiacion de las Haciendas Municipales", importante

colect@nea editada pelo Instituto de Estudios Fiscales, Ministerio
de Hacienda de Espanha, 1982. Todos os textos tém relevo mas apon-

tam-se especialmente os sequintes:

~"Seleccion de Algunas Dimensiones para el Estudio del Marco teorico

de la Reforma de las Finanzas Locales", por Francisco DQminquez del

Brio;

-"Tendencias en la Evolucion de la Fiscalidad Europea como Base para

la Reforma de La Espafiola", por Joan Colom Naval;
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o municipio), e gue sdo as seguintes:

- receitas fiscais: quais os impostos gque melhor servem os

interesses dos municipios e que, portanto, lhe podem (ou devem) estar a

fectos?

~ transferéncias: qual o tipo de transferéncias de que os

municipios devem beneficiar?

-"El Impuesto Local de Renta: Analisis Teoria y Aplicacion", por Nu
ria Bosch Roca;

-"Propuesta de Adolph Wagner sobre Imposicion Municipal", por Euge-
nio Domingo Solans;

-"La Coordinacion de la Gestion Tributaria Ante La Autonomia Finan-
ciera Municipal: Problematica y Perspectivas", por Alberto de Ro-
vira Mola;

-"La Financiacion de las Autcnomias y las Haciendas Municipales",por

Moldes y Caramés, j& citado;

-"Public Finance", Richard Musgrave, Mc Graw Hill 1980,

~"Development Finance", Ursula K. Hicks, Oxford, 1965;

-"Hacienda Plblica", Ursula K. Hicks, Aguilar, Madrid, 1960 (trad.de

José Luis Villar Palasi);

-"Local Government Finance - concepts and practices", Lennox L. Moak

e Albert M. Millhouse, Municipal Finance Officers Association of
USA and Canada, 1975 ;

="La Hacienda Publica en un Processo Democratico", James M. Buchanan,

Aguilar, 1973 (trad. de José R. Alvary Renduiles e Manuel Qlleros
Izard);

-"The Economics of State and Local Government", Werner %. Hirsch,Mc

Graw-Hill, 1970;

-"Financas Pblicas e Direito Financeiro", Professor Sousa Franco,jéa

citado;
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Ndo podemos, entretanto, deixar de efectuar algumas consideragdes pré&-
vias. Assim, cumpre salientar que as presentes questdes sio, por si sé,
suficientemente complexas para merecerem outra tese. Por isso que, inse
ridas num trabalho como o nosso, gue - repete-se - tem fundamentalmente
em vista o estudo dos regimes financeiros do Cbdigo Administrativo e da
Lei de Finangas Locaié, merecerdo um tratamento necessariamente sumhrio.
Todavia, pensamos que a2 ele ndo deveriamos ficar alheios, permitindo-nos
efectuar como que um balango em relagdo ds duas gquestfes atras indicadas,
que sdo das mais meliﬁdrOSas na temldtica objecto do nosso trabalho. Na
realidade, aquelas ja& foram afloradas ao longo do presente estudo designa

damente a propbsito da lei n2 1/79, onde, por diversas vezes, se fez

alusdo ds situagbes que agora irdo ser objecto de referéncia.

Para este, muito irdo contribuir como bem se compreende, as experién-

cias de Direitb Comparado, & luz das gquais poderemos tentar obter solu
¢Oes mais sequras e adequadas. ,
Um ocutro aspecto a realgar reside no facto de que a guestdo das recei-
tas fiscais ou das transferéncias & equacionada numa Sptica que privi-
legia a autonomia e a independéncia dos municipios face ao Estado, ©

gque significa que a perspectiva sob que vamos encarar agquelas guestdes
serd sempre a de pretender encontrar as respostas gque melhor se coadu-

nem com os objectivos de autonomia dos entes autérquicos.

§ 29

Impostos locais

Dividas ndo existem de que a situagdo ideal, em matéria de autonomia

-YParticipacdo e Descentralizacfo", Professor Baptista Machado, i-

gualmente citado.
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para o municipio, serf a que consiste em gue O grosso dos- seus meios
financeiros seja assegurado por recurso a receitas fiscais, pertencen
tes, por direito préprio, aos entes autérquicos e, de preferéncia, pos
suindo estes algum poder tributArio, designadamente tendo a faculdade
de langar ou n3o o imposto ou de lhe fixar a taxa, porventura de entre

limites balizados por lei (2).

Na realidade,: quanto menor for a dependéncia da autarquia em relagdoc ao
Estado maior, evidentemente, seré.a sua autonomia. Ora, estl claro gque

um sistema de receitas fundamentalmente derivadas de impostos, tendo as
autoridades leccais, por hipbtese, a faculdade de os langar ou ndo, con-
soante as suas necessidades financeiras, sendo certo, ainda, que as re-
ceitas assim obtidas podem ser livremente utilizadas para cobrir quais-

guer -despesas, um tal sistema - repete-se - patenteia mais claramente

(2) Veja-se, nesse sentido, a Resolugdo aprovada por unanimidade na Con
feréncia das Autoridades Locais e Regionais da Europa (142 sessdo,
16/18.0ut.79), no dmbito do Conselho da Europa, gque, no seu ponto
4, preconizava chamar a atengdo dos governos dos Estados membros no
sentido de que as autoridades regionais e locais fossem dotadas de

recursos financeiros, em particular impostos, com suficiente elas-

ticidade para que permitissem acompanhar o aumento das despesas.Os
referidos impostos - acrescentava-se na Resolugdo - deveriam ter
ligagdo directa com o territbrio da autoridade local ou regional,
cabendo, pelo menos, d autarquia fixar~lhe a taxa. Preconizava-se,
por iltimo, que, nesta bptica, ds autoridades locais deveriam caber
ndo unicamente impostos sobre a propriedade mas também impostos sg

bre o rendimento, dada a elasticidade destes filtimos.

226



a independéncia da autarquia em relagdo ao Estado (3).

Das experiéncias analisadas pode dizer-se que aos municipios sdo, fun-

damentalmente, afectos os impostos que incidem sobre bens imbveis, ha-

vendo, contudo, paises em que, regra em geral em paralelo, existe um
!

imposto local sobre o rendimento. Para além destas h&, ainda, a anotar

a existéncia de outros impostos, designadamente em sede de tributagdo

indirecta, maxime numa percentagem do IVA cu em outros casos mais ou

menos especificos de tributagdo, variando de pais para pais.

Quanto aos primeiros dos impostos ora referidos sdo eles sem divida,os

que tradicionalmente cabem aos municipios e ainda hoje, como sobejamen

te o demonstra o Capitulo de Direito Comparado, assim continua a ser.

Incidem sobre o valor do solo ou sobre o incremento do seu valor,sobre

o valor das construgdes e edificios, ou de estabelecimentos comerciais

e industriais, bem como sobre o rendimento obtido a partir dos bens i-

mbveis.

Assim, na Inglaterra ou na Irlanda, como se sabe, constituem a totali-

dade das receitas fiscais das autoridades locais,representando a guase

totalidade na Holanda ou cerca de metade na Franga ou na Bélgica, pos-
-+

suindo, também, acentuado peso em Espanha e,igualmente,entre nds. Em

contrapartida, nos paises nordicos, na RFA ou na Austria, por exemplo,

tém peso pouco relevante, no contexto das receitas fiscais (4).

(4)

Todavia, como j& por diversas vezes o salientlmos, ndo se nos afi-
gura que sb esta hipbtese consubstancie uma situagdo de verdadeira
autonomiaCfr.oqueacima se disse, por diversas vezes, sobre a proble

matica da autonomia dos entes locais.

Percentagens mais exactas podem ser colhidas em "The apportionment.

«es" cit., pgs. 39,40 e 41,
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A grande vantagem deste tipo de impostos reside, naturalmente, na fa-
cilidade da determinagdo de quem & a autarquia dele beneficifria ten-
do, em contrapartida, o inconveniente de ser tendencialmente pouco di
ndmico, j& que pelo menos alguns dagueles impostos requerem avaliacgdes
que, com frequéncia, se fazem muito espagadamente (embora diversas le
gislacgoes, péevejam que elas se fagam regularmente, como & o caso da

inglesa, que as estabelece de 5 em 5 anos).

Quanto ao imposto loccal sobre o rendimento, ele, como imposto sintéti
co que &, tende a abarcar o rendimento proveniente de diversas fontes.
Como j& anteriormente se referiu, este imposto goza de acentuada fle-
xibilidade, proporcionando elevados rendimentos, o que permite forta-
lecer a autonomia financeira dos municipios. Por isso, o Conselho da
Europa o elege, de par com impostos sobre a propriedade imobiliaria,

como figura fiscal a adoptar ao nivel autérquico.

Da experiéncia comparada, retira-se que o imposto local de renda ou
rendimento pode incidir sobre diveﬁsas situagfes, variando de legisla
gdo para legislagdo a definicdo concreta da sua base de incidéncia.Em
sintese, pode, contudo, dizer-se que provindo o rendimento do capital
ou do trabalho, é possivel estabelecerem-se entre outros os seguintes
grupos: vencimentos e salirios; dividendos e ganhos de capital;lucros
de sociedades.

Quanto 4 estrutura do imposto, ele costuma apresentar—se sob uma das

quatro formas seguintes:

- adicional proporcional d colecta

Determinada esta a‘nivel central, é-lhe aplicado um adicional inciden

te sobre ela;
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- imposto proporcional aoc rendimento bruto

Calcula-se com base na declaragdo de rendimento anual bruto do contri

buinte, efectuada ao nivel central (ou regional);

- imposto proporcional sobre o rendimento liguido

E semelhante d situagdo referida antes, com a diferenga de que j& fo-
ram efectuadas as competentes dedugdes o0 que torna o pProcesso mais com
Plexo, sob o ponto de vista administrativo, mas mais justo, pPor moti-

vos Obvios;

- "revenue - sharing"

Traduz-se numa participagdo da autarquia no imposto central (ou regio-

nal) sobre o rendimento.

Este imposto que, pelo menos, nesta Gltima acepgdo hdo é verdadeiramen
te imposto local mas antes consubstancia uma participag8o num imposto
central, tem larga utilizagdo nos paises escandinavos, bem como na RFA,

Austria, Suiga e fora da Europa, nos EUA e Canadi (5).

A dificuldade gue pode gerar um tal imposto, para além da sua complexa
implantagdo - veja-se o caso de Portugal e também de Espanha - reside

no facto de poder privilegiar as cidades ou regides mais ricas, porque
sdo aquelas onde residem, justamente, os contribuintes com maior capa-

cidade contributiva, sendo certo que, regra geral, & o critério da re-

(5) Para uma anflise mais detalhada desta problemAtica, referenciada
aos paises mencionados veja-se "Autonomia y Financiacion ..." ci
tada, pgs.1ll a 122. Quanto aos paises nbérdicos, veja-se "L'impdt
local sur le revenu dans les pPays scandinaves", edigdo do Conselho

da Europa, série RM=FL (83) , 4,Junho,1983.
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jdéncia que & determinante para se saber qual o municipio em que &
& :

pago O imposta. J&4 quanto 3s sociedades, se © critério £O6r unicamen

“te o da sua sede, & o municipio da &rea desta que & © beneficiado.A
nio serem adoptados os critérios expressos que sdo, naturalmente ,0s

e simples, pode tentar=-se encontrar uma solugdo mais jus

-~

mais claros

ta sob o ponto de vista equitativo mas &, certamente, bem mais com-—

plexa (e certamente n3o isenta da possibilidade de erros) a solugdo

a adoptar.

Seja como for, por estes problemas e também, sem divida alguma, pelo
cresciménto de receitas que potencia,o Estado, em maitos paises,guar

da para si as receitas provenientes da tributagﬁo do rendimento.

Em resumo, pensamos que se tradicionalmente oOs impostos que incidem
sobre a propriedade fundiéaria sio de considerar bons impostos locais
e, como tal, devem continuar afectos ao nivel de administragdo autlr
quico, ndo serf menos verdade que o imposto sobre o rendimento tem
caracteristicas que ¢ podem levar, emﬁora mitigadamente (no sentido
de se tratar principalmente ou de uma participagdo no imposto estadu
al ou numa percentagem deste - cfr. o que atras se disse guanto ds
modalidades do ‘imposto local) a poder ser considerado um instrumento
da fiscalidade local particularmente importante, como o demonstram

algumas das experiéncias estrangeiras por nbs analisadas.

0 que & certo, contudo, & gue embora as correntes autonomistas mais
radicais preconizem uma separagdo nitida dos sistemas fiscais esta-
dual e local e um reforgo da componente tributéria nas receitas das
autoridades locais e regionais, a verdade & que a evolugdo nesta ma
téria sentida, designadamente nos palses europeus, vai um bocado em
sentido contrério aos desejos de tais correntes, 0 que em parte pode

ser explicado pela crise econfmica que se vive, mas cuja explicagdo

também radica noutros factores, como a dificuldade de, através da
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yila fiscal, serem asseguradas receitas suficientes a todas as autar-

quias. Dail o recursc ao mecanismo das transferéncias.

§ 3a

As transferéncias

sendo certo que o8 meios financeiros provenientes de impostos ndo che
gam para fazer face 3ds despesas dos entes locais, a que acresce que,a
tendendo d natureza e estrutura dos impostos, geralmente sdo as regi-
Oes mals ricas que maiores parcelas de receitas recebem pela via fis-
cal, tornou-se imprescindivel gue as autarquias recebessem o dinheiro
que lhes faltava, indispenslvel & prossecugdo das suas atribuigdes,por
outros processaos. Dai, surge a concessdo dos auxilios do Estado aos

entes autlrquicos gque, sinteticamente, tém como fﬁndamento as sequin-

tes gquatro razdes: )

la- Certa falta de dinamismo dos impostos locais, que os
leva a crescerem insuficientemente para fazer face ao aumento das des

pesas;

28— Diferente potencial fiscal entre as diversas regides
e entre os diversos municipios o gque determina a intervenc&@o do Esta
do, por meio da concessdo dos auxilios que visam efectuar uma perequa

c¢do financeira;

ja- Certas actividades das autarquias que podem assumir
um caracter semi-nacional (ou supra municipal) pelo que carecem de a

poio financeiro do Estado;

48~ Acgdo estimulante do Estado que, concedendo apoio a
uma autarquia, pode levar a que esta efectue um investimento que,de

-outra forma, ndo faria, o que pode ser importante, em particular, no
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que concerne & cobertura do todo nacional com certos servigos bésicos.

nssim, o Estado presta auxilios, através das transferéncias, ds comu-
nidades locais (e regionais), as quails podem ser de duas ordens:trans
feréncias globais (ou ndo afectas) e transferéncias especificas (ou a
fectas). J& vimés anteriormente em que consistem umas e outras e, in-
clusivamente, analisdmo-las face ao Direito Comparado ou face d legis
lagao portuguesg. Vimos, entdo, as modalidades que assumiram em diver
sos palises e saiientémos que a sua gestdo pode assumir a forma de um

fundo, com b6rgdos institucionalizados, ou unicamente de um processo de
transferéncia decorrente da lei tendo estudado com particular atengdo

os chamados fundos de perequagdo financeira.

Por isso agora, e para finalizar, queriamos deixar breve nota que res
peita a que, se na generaiidade dos paises europeus, tem diminuido o
contributo das receitas fiscais no conjunto das receitas dos entes 1p
cais, em contrapartida tem aumentado a!parte respeitante ds transferén
cias e, de entre estas, das globais,sem divida as mais favoraveis ds
autarquias na medida em que lhes deixam inteira liberdade na sua apli
cagdo (embora, regra geral, estas se dividam em transferéncias corren

tes e de capital, ndo pocdendo as Gltimas ser desviadas para despesas

correntes - seri a tnica limitagdo, a qual é, contudo, compreensivelj6)
4y

W

(6) Na "Répartion et Péréquation Financiéres", pgs. 93 e 94, obtém-se
os seguintes dados, elucidativos quanto ds tendéncias que aponté-
mos no texto:

A percenfagem da ajuda do Estado através de subvengdes, teve a se
guinte evolugdo:
Reino Unido - de 37% em 1960 para 57% em 1976;

Irlanda -~ de 44% em 1961 para 59% em 1978 (unicamente para as deg

pesas de funcionamento);
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Esta tendéncia tem, aliés, merecido acentuado consenso que se refle-
ctiu ,nomeadamente, na Resolugdo de 20.Junho.1%879, aproéada no ambito
do Conselho da Europa, € a gque fizemos referéncia no § 22 do presen-
te capitulo, onde se pedé aos governos nacionais que substituam, tan
to quanto possivel, as transferéncias especificas por transferéncias
globais como férmaide melhor assegurar a autonomia dos entes autirqui

cOos.

Luxemburgo - de 31% em 1960 para 52% em 1976;

Franca - de 12% em 1960 para 43% em 1276. Anota-se, ainda, que
esta tendéncia pode generalizar-se aos diversos palses europeus.
Quanto & distribuigdo das subveng8es entre globais e especificas,
esta tem sofrido a seguinte evolugdo:

Dinamarca - em 1972, as subvengdes afectas representavam 56% das
despesas totais, tendo passado, em 1378, a 43%, passando as sub
vengdes globais, no mesmo periodo, de 1% a 9% das despesas;
Luxemburgo - as subvengBes afectas diminuiram de 14% para 7%, en
tre 1972 e 1978, das despesas totais;

Franca - passaram de 41% em 1960 para 13% em 1976;

Reino Unido - de 1960 para 1978, passaram de 1lC,2% para 7%;

RFA - passaram,de 16% (em 1960) para 12,8% (em 1976).
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