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1. INTRODUGCAO

Neste documento faz-se um diagndstico prospectivo sobre a evolucdo dos mecanismos de
financiamento da Administracao Local no Norte de Portugal no periodo 2007-2015. Em particular,
com este diagnostico pretendemos, entre outras, responder as seguintes questoes:

- Que evolugcao para os mecanismos de financiamento dos diversos niveis de Administragao
Local? Que cendrios de continuidade e /ou de evolucao desejavel a curto e a médio prazo?

- Que tipo de reajustamentos serd necessario efectuar em termos de Fundo Geral Municipal?
Que mecanismos para associar o Fundo Geral Municipal a qualidade - custo - preco de provisao dos
principais servicos publicos locais? Como reforcar o principio do utilizador — pagador dos servicos
publicos locais? Que mecanismos para assegurar o escrutinio publico da relacdo
qualidade/custo/preco dos principais servigcos publicos locais?

- Como adaptar os instrumentos de financiamento da Administracdo Local a mudancga gradual
de paradigma do Municipio Executor para o Municipio Gestor? Como diminuir a importancia da
propriedade imobilidria como base de incidéncia dos Impostos Locais? Que novas competéncias
tributarias efectivas? Que margem de manobra para a definicdo local das bases tributarias?

- Como tornar os mecanismos de contratualizagao financeira mais efectivos para a concretizagao
das politicas publicas locais? Como apurar os critérios de utilizacdo da capacidade de
endividamento? Que mecanismos legais para aprofundar a contratualizagao publico — privado? Que
capacidade de investimento autarquico no proximo QCA? Que mecanismos de financiamento
especificos para os Modelos de Associativismo Municipal, nomeadamente as areas metropolitanas
e comunidades intermunicipais? Que estudos de caso para Benchmarking?

Este documento insere-se num estudo prospectivo mais vasto sobre a Regiao Norte, estudo este
que funcionard como quadro de referéncia estratégico para a concepgao de politicas publicas,
aplicaveis na Regiao do Norte entre 2007-2015.

O documento esta estruturado em trés partes. Numa primeira parte, faz-se um diagndstico sintético
da situacdo actual do financiamento da Administracdo Local: Numa segunda parte, apresenta-se
uma analise prospectiva da evolucdo do financiamento da Administragdo Local no periodo em
andlise. Numa terceira parte, faz-se uma analise SWOT do financiamento da administracao local na
Regiao Norte e pré identificam-se programas de acg¢do, medidas / instrumentos de politicas
publicas, etc., que permitam aperfeicoar o financiamento da administracdo local na regiado, pré
identificando, igualmente, os actores susceptiveis de levar a cabo esses programas de acgdo. Num
quarta parte, apresentam-se um anexo estatistico de suporte ao diagndstico.
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2. DIAGNOSTICO DA SITUACAO PRESENTE

2.1. Ambito de Intervengao das Autarquias Locais

Tradicionalmente o Sector Publico intervém na afectacdo dos recursos econdmicos, na
redistribuicdo de rendimentos, na formulagao e implementacao de politicas de estabilizagdo macro-
econdmica e na promocao do desenvolvimento econdmico. Quando se equaciona a reparticao pelos
diferentes niveis de governo, é claro que a estabilizacdo macroecondmica cabera aos governos
nacionais e supranacionais. A redistribuicao de rendimentos deverd, igualmente, ser desempenhada
pelos governos centrais, tendo em conta que desta forma se reduzem as distor¢coes nas decisdes de
localizacao dos agentes econdmicos.

A intervencdo na afectacdo de recursos econdmicos podera ser repartida por diferentes niveis de
governo. Inclui-se aqui a actividade reguladora do funcionamento da economia (em geral da
competéncia de governos nacionais ou supra nacionais), o fornecimento de bens publicos e bens
meérito, a correccado de externalidades tecnoldgicas e a intervencdo do sector publico no
fornecimento de bens privados (monopdlios naturais). E ao nivel do fornecimento de bens publicos
e bens mérito que, com mais frequéncia, a reparticdo de fungcdes se da. Nessa reparticdo atende-se
a aspectos como a maior ou menor rivalidade no consumo dos bens publicos, a maior ou menor
homogeneidade de preferéncias por bens publicos, a existéncia de economias de escala no
fornecimento dos bens publicos, etc.

A promocao do desenvolvimento, incluindo-se aqui o planeamento, pode igualmente ser repartida
por diferentes niveis de governos. Esta reparticao atende, por um lado a filosofia de intervencéao do
Sector Publico (mais ou menos horizontal) e por outro as vantagens que decorrem do planeamento
poder ser feito numa escala mais reduzida. Em geral, os governos locais desempenham mais
funcdes ao nivel do planeamento fisico do que na promocao do desenvolvimento econémico.

Razbes de eficiéncia econdmica sdo normalmente apresentadas para justificar a descentralizacao
politica administrativa. Podemos identificar um conjunto de razoes nomeadamente: menor distancia
das preferéncias dos cidadaos em relagdo a quantidade fornecida; maior visibilidade para os
eleitores do custo de oportunidade da despesa publica; maior experimentacao de solucdes
diferenciadas; maior possibilidade de comparagao por parte dos contribuintes da relacdo entre
beneficios recebidos e custos incorridos (benchemarking); possibilidade via mobilidade de maior
adequacao entre preferéncias dos cidadaos e oferta de bens e servigos publicos locais, etc.

H4, no entanto, limites aos beneficios decorrentes do processo de descentralizacdo nomeadamente
os custos associados a criagcao de novas autarquias (burocracia), a existéncia de economias de
escala na provisao de bens e servicos publicos locais, a existéncia de externalidades espaciais, a
homogeneidade das preferéncias dos cidadaos, a necessidade de assegurar niveis de provisao
semelhantes para determinados bens mérito, a possibilidade das autarquias locais se envolverem
em politicas tipo jogos soma zero ou mesmo soma negativa, etc.

Decorre do exposto que cabe as autarquias locais um papel importante na provisao de bens
publicos locais, no planeamento territorial e em menor grau na promocao do desenvolvimento
regional. Mais discutivel é a sua intervencao na promocao de equidade entre os cidadaos.

Quando se fala de politicas de equidade, referimo-nos a maior parte das vezes a equidade
interpessoal. Para se assegurar equidade interpessoal as politicas que serao adequadas estao
associadas a intervencao do governo central através dos impostos (redistribuicao via receita) e das
despesas nomeadamente transferéncias e despesa publica em bens nao transacciondaveis
(redistribuicao via despesa). Esta redistribuicao orientada para as pessoas, conduzida pelo governo
central, evita fendmenos de mobilidade indesejaveis.
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Politicas de equidade definidas numa base territorial podem, contudo, ser adequadas quando a
mobilidade dos cidadaos nao é elevada ou indesejavel (porque conduz a um crescimento das
cidades para la do nivel dptimo), para atenuar as consequéncias decorrentes de indivisibilidade na
provisao de bens e servigos publicos locais, e para introduzir discriminacao positiva que favoreca o
desenvolvimento das regides menos prosperas.

2.2. Eficiéncia, Equidade e Financiamento das Autarquias Locais

Por razbes de eficiéncia, o financiamento das autarquias locais deve ter em conta trés grandes
orientacoes. Primeiro, deve ser o mais neutral possivel de forma a nao distorcer as decisbes de
localizacdao dos agentes econdmicos. Segundo, deve tornar claro para os contribuintes o custo de
oportunidade associado aos bens e servicos providos. Terceiro, deve ter custos de administracao
tanto mais baixos quanto menor for a area de jurisdicao da autarquia local.

Para se assegurar a neutralidade das receitas fiscais a nivel local, estas devem ser obtidas
recorrendo a impostos baseados no beneficio, taxas, tarifas e precos. Porque nos impostos se aplica
o principio da nao consignacao (receitas dos impostos locais financiam indistintamente as despesas
publicas locais), temos de entender o principio do beneficio numa acepcdo geral. Nas taxas é
possivel fixar o seu montante em funcdo duma contrapartida especifica da autarquia, sendo certo
este principio nao é seguido em muitas circunstancias. Quando se recorre a impostos locais nao
repartidos de acordo com o principio do beneficio, deve ser assegurado um bom nivel de
harmonizacéao fiscal.

A manutencdo de baixos custos de administracao interliga-se com a escolha entre separacao da
base de incidéncia dos impostos locais e impostos de sobreposicao, bem como sobre quem é mais
competente para cobrar impostos locais. Parece claro que para impostos de sobreposicdo a
cobranca podera ser mais eficaz quando é feita pelos servicos dependentes do governo central.
Pode equacionar-se, no entanto, a possibilidade de criagdo de organismos préprios da
administracao local para a cobranca dos impostos locais com base de incidéncia prdpria.

O facto das receitas a nivel local deverem ser, sempre que possivel, obtidas atendendo ao principio
do beneficio dos municipes, reforca a necessidade de politicas de equidade territorial, geralmente

através da implementagcdo de um sistema de transferéncias intergovernamentais de natureza
incondicional.

2.3. Caracterizacao do Financiamento das Autarquias Locais em Portugal

Os principios enunciados atras estao em grande parte contemplados na Lei das Financas Locais em
Portugal. O financiamento das autarquias em Portugal pode ser caracterizado pelo(a):

= Moderada competéncia fiscal das autarquias locais;

= Excessiva dependéncia da propriedade imobilidria como base fiscal e necessidade de
ajustamentos em alguns impostos locais;

= Aproveitamento insuficiente das competéncias fiscais das autarquias locais;

= Adopcao do principio de que o governo central é mais competente a cobrar impostos do que
os governos locais, embora haja a evolucao recente aponte em sentido oposto;

= Recurso muito significativo a transferéncias incondicionais como regra no relacionamento
financeiro entre governo central e municipios;
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= Natureza redistributiva das transferéncias intergovernamentais;

= Limitada capacidade de endividamento dos municipios, com as restricoes a aumentarem nos
tempos mais recentes;

= Reconhecimento progressivo de que as autarquias locais asseguram maior eficiéncia e
eficacia na afectacao de recursos financeiros a satisfacdo de necessidades locais.

2.3.1. Moderada Competéncia Fiscal das autarquias Locais em Portugal

De forma a perspectivarmos a autonomia fiscal das autarquias locais em Portugal consideremos a
classificacdo dos niveis de autonomia fiscal constantes do quadro 1. Como se pode observar neste
quadro, o nivel mais elevado de autonomia fiscal corresponde a uma situacdo em que as autarquias
locais tém poder para fixar a base fiscal e a taxa. O extremo oposto corresponde a situagdo em que
as autarquias locais dependem exclusivamente de transferéncias condicionais dos niveis de
governo hierarquicamente superiores.

Quadro 1 - Niveis de Autonomia Fiscal

Nivel 1 | Base fiscal dos impostos e taxa sob controlo das autarquias locais

Base fiscal fora do controle das autarquias locais; taxas sob seu

Nivel 2
controle

Base fiscal fora do controle dos governos locais; taxas sob seu

Nivel 3 controle dentro de determinado intervalo

Nivel 4 | Autarquias locais tém poder para lancar taxar e tarifas

Governos locais auferem de impostos locais, mas no tém poder

Nivel 5 g .
para definir a base fiscal nem as taxas.

Governos locais participam nas receitas fiscais do governo

Nivel 6
central

Nivel 7 | Governos locais recebem transferéncias incondicionais

Nivel 8 | Governos locais recebem transferéncias condicionais

De acordo com a Lei das Financgas locais, e tomando como referencial os municipios, as receitas
deste nivel de governo local incluem o imposto municipal sobre transmissdo onerosa de imoveis
(IMT), o imposto municipal sobre imdéveis (IMl), o imposto municipal sobre veiculos, a derrama,
rendimentos de bens proéprios, taxas, tarifas, multas, e coimas fixadas por lei, o produto de
empréstimos, herancas, legados, doacdes, encargos de mais valias destinados por lei aos
municipios, alienacao de bens proprios, participacao nos lucros das sociedades e outras entidades.
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A luz dos niveis de autonomia fiscal identificados no Quadro 1, a autonomia fiscal dos municipios
em Portugal é relativamente reduzida. Tendo em conta a situacado presente, os municipios podem
fixar a taxa de impostos locais dentro de determinados limites no imposto municipal sobre imdveis
- IMI (nivel 3), podem decidir lancar ou ndo a derrama com taxas dentro de um determinado
intervalo (nivel 3+), podem cobrar taxas e tarifas (nivel 4), beneficiam de impostos locais em que
ndo podem fixar a base fiscal nem a taxa como sdo o caso do IMT e do imposto sobre veiculos
(nivel 5), recebem transferéncias incondicionais (nivel 6), e beneficiam de transferéncias
condicionais (nivel 8).

A competéncia fiscal dos municipios nao tem sido fortemente alterada ao longo dos ultimos vinte
anos. Ocorreram algumas alteragbes nos impostos locais, sendo as mais significativas as que
resultaram da reforma fiscal (extincdo do imposto de contribuicao predial e do imposto de mais
valias e criacdo do imposto de contribuicdo autarquica) e mais recentemente da reforma da
tributacdo do patriménio (criacdo do imposto municipal sobre imdéveis em substituicao da
contribuicdo autarquica e criagao do imposto municipal sobre transaccdes de imoveis em
substituicao do imposto de sisa).

2.3.2. Excessiva Dependéncia da Propriedade Imobilidria como Base Fiscal

Como se referiu atrds, a concretizacdo do principio da neutralidade nas receitas fiscais a nivel
autarquico implica o recurso a impostos baseados no beneficio e, como veremos, os impostos
lancados sobre a propriedade imobiliaria sdo bons deste ponto de vista. Com efeito, o IMI pode ser
visto como um imposto baseado no beneficio. Se o governo local faz obras nos arruamentos, se
assegura a construcao de jardins nas redondezas, se mantém as ruas bem iluminadas e limpas, etc.
vai gerar beneficios para os proprietarios, que verao as suas propriedades se valorizarem. O valor
da propriedade incorpora, por um lado, o valor presente dos servicos publicos de que beneficia, e
por outro, o valor presente dos impostos que lhes estao associados. As decisdes de localizagao dos
agentes economicos nao sao distorcidas. Desta forma, os eleitores tenderdao a “premiar” os
governantes que lhes assegurem uma relagao favoravel entre beneficios decorrentes de servigos
publicos e o custo dos impostos locais. Contudo, para que o IMI desempenhe este papel, é preciso
que os valores matriciais sejam objecto de actualizacdo frequente, caso contrario perde-se uma
parte significativa das suas vantagens.

Outra vantagem do IMI esta no facto de ser aceitdvel do ponto de vista da equidade, pois se assume
que os servicos publicos sao proporcionais ao valor da propriedade. Pode, eventualmente, levantar
um problema de equidade entre geracoes, pois se sobrecarrega mais os contribuintes com elevado
patrimonio (geragdes mais velhas). Esta questao pode vir a assumir uma importancia crescente com
a actualizacdo do IMI, tendo em conta o elevado esforco que muitos portugueses fazem para
adquirir a sua habitacdo (como é do conhecimento geral, a auséncia de um mercado de
arrendamento urbano transforma em proprietarios cidadaos que em condicdes normais seriam
arrendatarios).

Apesar do problema de equidade entre geracdes referido atrds, a substituicdo do imposto de
contribuicdo autarquica pelo IMI (a par da substituicdo do imposto de sisa pelo IMT), vai permitir
corrigir a grave situacdo de falta de equidade fiscal decorrente da nao actualizagdo dos valores
matriciais e tera efeitos muito favoraveis do ponto de vista da eficiéncia (melhor adequacao ao
principio do beneficio) e da receita fiscal (decorrentes da actualizacao dos valores das matrizes e da
interligacdo que se estabelece entre o IMIl e o IMT). A subida previsivel da receita fiscal do IMI tem,
no entanto, alguns efeitos que devem ser equacionados, nomeadamente o aumento do peso das
receitas provenientes da propriedade imobilidria (que é em geral se considera ser excessivo) e 0
aumento da desigualdade entre os municipios quanto a sua capacidade para gerar receitas. A
subida das receitas vai permitir aos municipios uma analise mais criteriosa das taxas a fixar, mas
tem muitas outras implicacdes que abordaremos a frente.
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Se fazemos uma apreciacdo positiva do IMI, diferente avaliagdo é feita no que respeita ao IMT.
Trata-se de um imposto que incide sobre as aquisicoes de patriménio imobilidrio e tem uma
natureza cumulativa (incide sobre o valor de cada transaccdo sempre que o imovel é
transaccionado, estando previstas situacdes de isencdo). Embora a harmonizacdo fiscal esteja
assegurada dado que os municipios nao tém qualquer papel na fixagao da taxa, este imposto tem o
inconveniente de sobrecarregar as geragcdes mais jovens (é pago no acto da aquisicao do imovel) e
de diminuir a fluidez do mercado imobiliadrio (porque é possivel que nao seja repercutido para tras).
Este imposto foi criado em substituicdo do imposto de sisa, imposto da mesma natureza, o que
significa que o problema em parte se manteve. Chegou a estar planeado a substituicao do imposto
de sisa pelo IVA sobre imoveis novos e por um imposto de registo sobre a aquisicado de imoveis
usados. Este projecto tinha a vantagem de eliminar a dupla tributacdo (quer a sisa quer o IMT
incidem sobre o IVA que os promotores ndo podem recuperar) mas nao foi avante em consequéncia
da dificuldade na fixacdo de uma taxa reduzida em sede de IVA. Apesar do IMT continuar a ter
muitos dos defeitos da sisa, forem introduzidos mecanismos de combate a evasao e a fraude fiscal
que induzirao uma melhoria substancial no desempenho deste imposto (para isso contribui
igualmente a descida significativa nas taxas e um maior cruzamento de informacao fiscal,
nomeadamente com o IMT).

O peso da propriedade imobilidria nas receitas fiscais a nivel autarquico é excessivo, ndo sé pela
importancia que assumem o IMl e o IMT, mas também pela elevada proporgao das receitas de taxas
que sao geradas pela actividade de construcao (taxa de infra-estruturas urbanisticas e taxas
cobradas sobre os mais variados factos correlacionados com a actividade de construgdo). Em
consequéncia dessa percepcao, alguns autores tém vindo a propor a criacdo de novos impostos
locais, com particular realce para a criagao de um imposto de sobreposicao sobre o Imposto sobre o
Rendimento das Pessoas Singulares (IRS) que reverteria para os municipios (Baleiras, 2004). Outra
solucdo poderia passar pela eliminacdo do IMT, aproveitando a oportunidade decorrente do
crescimento da receita com a actualizacdo das matrizes prediais. Contra qualquer uma destas
solugbes é avancado o argumento da estabilidade do sistema fiscal. Sendo defendida esta
estabilidade, nao faria sentido alterar novamente o regime da tributacdo do patrimonio,
interessando entdo reduzir a taxa do IMI e compensar esta reducdo com a criacdo de novos
impostos que aperfeicoem o sistema fiscal local no sentido de ter em conta o beneficio dos
contribuintes. Assim, advoga-se a possibilidade de se lancar um imposto que capte receita da
populacdo flutuante dos municipios: por exemplo, contribuicdo sobre as dormidas em
estabelecimentos com interesse turistico; contribuicdes sobre actividades de risco acrescido sobre o
patrimonio local (Baleiras, 2004).

Embora se defenda a diminuicao do peso da carga fiscal que recai sobre a propriedade, durante o
debate publico desta proposta foram realgcados alguns aspectos que poderao implicar um percurso
em sentido oposto. Tendo como finalidade facilitar o controlo urbanistico, foi referida a necessidade
de aperfeigoar o cadastro identificando terrenos com capacidade urbana e sem capacidade urbana.
Este aperfeicoamento é visto como potenciando a possibilidade de tributar terrenos como urbanos
quando estdao a espera da melhor oportunidade para serem urbanizados. Outra area referida
durante o debate publico foi a necessidade de aprofundar a tributacdo de mais valias dos
particulares que resultem da intervencdo dos municipios. O aumento da tributacdo de patriménio
abandonado foi igualmente referido.

2.3.3. Ajustamentos em Impostos Locais

Além da criacdo de novos impostos, hd ainda campo para aperfeicoamentos noutros impostos
locais. Entre esses aperfeicoamentos, consideramos como facil de implementar um ajustamento no
imposto automével. No imposto municipal sobre veiculos a base fiscal e a taxa estao fora do
controlo dos municipios. Este imposto tem na sua génese o objectivo de fazer os utilizadores dos
veiculos comparticiparem nos custos de manutencao das estradas. Ao reverter para os municipios,
podemos inferir que estd aqui em causa o objectivo de fazer os automobilistas comparticiparem nos
custos de manutencdo das estradas sob responsabilidade municipal. Este desiderato colide,
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parcialmente, com o facto de haver veiculos que circulam predominantemente num municipio
diferente do seu registo, situacdo que acontece em empresas com sede fora do concelho. Nestes
termos, tem vindo a ser referida (Baleiras, 2004) a necessidade de introduzir mecanismos de
correccao na afectacdo da receita deste tipo de imposto, a semelhanga do que ocorreu no passado
com a derrama.

2.3.4. Aproveitamento das Competéncias Fiscais das Autarquias Locais.

Vimos anteriormente que as competéncias fiscais das autarquias locais sdo reduzidas. Apesar disso,
o aproveitamento dessas competéncias tem sido insuficiente. Em geral, pode-se afirmar que as
autarquias s6 agora comegam a ver na fiscalidade local uma via privilegiada para influenciar o seu
futuro.

A derrama, imposto que incide sobre a quota principal de outro imposto (IRC) pode ser langado
pelos municipios sobre o rendimento das pessoas colectivas com sede/estabelecimento no
concelho, sendo a taxa fixada pelo municipio num intervalo de zero a dez por cento. Inicialmente
visto pelos municipios mais desenvolvidos como uma forma de exportar impostos para
contribuintes fora do concelho, ndao surpreende que a solugao seguida em muitos dos municipios
tenha sido a de se optar pela taxa maxima, nao se fazendo da escolha da taxa um instrumento de
politica local. A maior sensibilidade das empresas aos impostos e a maior concorréncia entre
municipios tem induzido, recentemente, uma maior atencdo das autarquias locais a fixacdo da taxa
ou mesmo opgao por nao tributagcdo. Se no inicio ocorreu o erro de se optar frequentemente pela
taxa maxima, agora assiste-se a possibilidade de os municipios se envolverem num jogo de soma
negativa, com sucessivas descidas da taxa na expectativa de que essas descidas tenham um efeito
significativo na atracgao de investimento.

Do ponto de vista da neutralidade e da sua visibilidade para os contribuintes, as taxas e tarifas sao
uma excelente fonte de receita fiscal a nivel local. J4 nao é tdo claro que tenham baixos custos de
administracao quando os comparamos com a receita arrecadada.

As tabelas de taxas tém sido objecto de um renovado interesse por parte dos executivos
camararios. Tal acontece por diversas razdes: primeiro, para alguns municipios as taxas e tarifas
comecgam a representar uma fatia significativa das receitas dos municipios; segundo, as tabelas sao
a expressao financeira de muitas politicas a nivel local; terceiro, € ao nivel destas receitas que
verdadeiramente as solugbes sao diversificadas e onde os técnicos camararios podem desenvolver
uma aproximacao especifica (embora se reconheca haver vantagens na existéncia de alguma
harmonizacao de taxas e tarifas).

Na andlise da receita das taxas e tarifas algumas questdes tém sido objecto de atencdo especial.
Uma primeira, tem a ver com a adopc¢ao de metodologias adequadas de revisao e simplificacao das
tabelas de taxas. Uma segunda, relaciona-se com a necessidade de montagem de um sistema de
informacao adequado que permita o acompanhamento e controlo da cobranca deste tipo de receita.
Uma terceira, tem a ver com a garantia dos contribuintes. As duas questoes iniciais nao implicam
qualquer alteracao de natureza legal dependendo apenas da vontade politica ao nivel dos
executivos camararios. Eventualmente, poderd caber ao poder central, ou aos organismos de
coordenacao dos municipios, um papel de harmonizagcao para que nao se venha a perder nesta
matéria alguma possibilidade de comparar as tabelas (a Associacdo Nacional de Municipios
Portugueses tem vindo a desenvolver algumas iniciativas nesta matéria). A terceira questao tem
vindo a ganhar importancia tendo sido objecto de referéncia no designado Relatério Silva Lopes
sobre a reforma fiscal. Em actividades sem a natureza de servico publico podem os municipios ser
tentados pela possibilidade de exportacao de taxas. A competéncia para aprovar taxas ao nivel local
é da Assembleia Municipal e esta em principio representa os municipes. Os representantes dos
eleitores possivelmente entendem o eventual efeito nefasto que a tentativa de exportacao de taxas
pode ter sobre as empresas localizadas no concelho e sobre a atraccdo de novos investimentos.
Mas nao deverd haver algum limite ao poder de fixacdo de taxas, particularmente nestes casos? A
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taxa, por definicdo é uma prestacao obrigatdria, bilateral e sem caracter de sancgao. Pode, pois,
argumentar-se que basta assegurar a proporcionalidade entre o valor da taxa e o valor da
contrapartida. Acontece, no entanto, que para muitas taxas o referencial dificilmente pode ser o
valor da contrapartida e se o encargo recai principalmente sobre contribuintes de fora do concelho,
o elemento de autorizacao fica parcialmente posto em causa.

2.3.5. Os Fundos Municipais e o Fundo de Financiamento das Freguesias.

A utilizagado de impostos baseados no beneficio, conjugada com a existéncia de diferente
capacidade para financiar a provisao de bens e servicos publicos, bemm como a ocorréncia de
diferentes custos na sua provisdo, determina a intervencdo do governo central numa légica de
equidade territorial redistribuindo recursos de umas autarquias locais para outras. Esta
redistribuicdo de natureza territorial ndao esta isenta de criticismo. Primeiro, ha quem argumente que
distorce as decisoes de localizacao e induz ineficiéncia. Segundo, defende-se que deve assentar
simplesmente numa comparacao interpessoal e que nao é claro que seja compativel com a reducao
da desigualdade entre cidadaos (defendem que os mais beneficiados sdo os ricos das autarquias
pobres).

Apesar destas criticas, o pensamento dominante defende a redistribuicdo de natureza territorial,
pois é preciso ter em conta que a equidade interpessoal nao assegura, por si so, igual acesso a bens
e servigcos publicos. Para isso concorrem as indivisibilidades nas quantidades a prover, o diferente
custo de provisao, a necessidade de promocao do desenvolvimento, etc.

E possivel encontrar solucdes diferenciadas no tipo de redistribuicdo que é assegurada. Uma
primeira solucao, consiste em recorrer a transferéncias condicionais, sendo esta via mais frequente
quando o governo que concede a transferéncia pretende assegurar a prossecucao de determinados
objectivos. Tratando-se de transferéncias condicionadas, funcionam como um abaixamento do
preco dos bens subsidiados (por exemplo, infra-estruturas) o que conduz a uma quantidade
procurada mais elevada.

Uma segunda solugao é recorrer a transferéncias incondicionais, sendo possivel a este nivel
encontrar diversas variantes. Nalguns casos, as transferéncias incondicionais sdo definidas tendo
em conta as necessidades bésicas das autarquias locais. Esta aproximacado é complexa porque é
necessario definir o que se entende por necessidades basicas, tarefa esta trabalhosa dadas as
numerosas definicdes e o caracter subjectivo na escolha dos critérios a seguir. Noutros casos, opta-
se por uma solucao tipo revenue- sharing em que o montante a distribuir esta indexado a receita de
determinados impostos e na distribuicao pelas autarquias se adopta uma férmula de reparticao que
atende a numero de residentes, custos de provisdao de bens publicos, caréncias, esforco fiscal a
nivel local, etc. Esta solugcdo tem a vantagem de ser facil de perceber e de assegurar a
independéncia do financiamento autarquico em relacdo aos partidos politicos no poder em cada
nivel de governo.

Em matéria de transferéncias do governo central para os municipios a Lei das Financas Locais
contempla a existéncia de trés fundos: Fundo de Base Municipal, Fundo Geral Municipal e Fundo de
Coesao Municipal. O Fundo de Base Municipal visa dotar os municipios de capacidade financeira
minima, sendo repartido por igual por todos os municipios. O Fundo Geral Municipal financia a
provisdo de bens publicos e bens de mérito a nivel local e atende fundamentalmente as
necessidades e a custos de provisdao (embora de uma forma indirecta). O Fundo de Coesao
Municipal tem objectivos de equidade territorial, sendo esta redistribuicdo feita com base num
indice de caréncia fiscal (diferenca entre a capitagdo média nacional dos impostos municipais e a
capitacdo no municipio) e num indice de desigualdades de oportunidades.

Os montantes dos fundos referidos atras sao inscritos pelos municipios 60% como receitas

correntes e 40% como receitas de capital, sendo transferidos seguindo o regime de duodécimos.
Esta rigidez na afectacdo dos fundos municipais, justificada nas primeiras versbes da Lei das
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Financas Locais, € hoje em dia muito limitativa da ac¢cdo dos municipios quando muitos dos
investimentos foram realizados e agora se pde mais problemas com a exploracdo das infra-
estruturas criadas.

Embora a filosofia de reparticdo dos fundos ndo tenha sido alterada substancialmente, ocorreram
sucessivas mudancgas nos critérios de reparticdo da parte que corresponde grosso modo hoje em
dia ao Fundo de Geral Municipal. A necessidade de estabilidade de receita é reconhecida pela
generalidade dos intervenientes no processo e isso reflectiu-se por diversas vezes na garantia de
receita sempre que os critérios de reparticdo sao alterados. Os aspectos mais relevantes a
necessitar de mudanca sdo, a nosso ver, a introducao de um indicador de esforco fiscal, que induza
uma efectiva procura de receita fiscal por parte dos municipios e compense 0s municipios com base
fiscal mais débil e o reforco do fundo de coesdao que permita a médio prazo fazer face a clara
debilidade dos municipios mais pobres decorrentes da implementacao em pleno do IMl e IMT.

Uma particularidade da actual Lei das Financas Locais é de prever, também, transferéncias para as
freguesias (Fundo de Financiamento das Freguesias). Trata-se de uma alteracdo importante porque
as freguesias vém desta forma assegurado o financiamento de uma forma mais independente do
que acontecia anteriormente. Nesta matéria, hd espaco para o reforco das atribuigcbes e
competéncias das freguesias de maior dimensao, e consequentemente das verbas atribuidas a este
nivel de autarquia, para la do eventual reforco de outras receitas, nomeadamente taxas, tarifas,
precos, multas e coimas. Este reforgco, dependente do aumento das atribuicdoes e competéncias das
freguesias de maior dimensao, assume uma importéancia estratégica fundamental tendo em conta
os movimentos populares em favor da criacdo de novos municipios. Embora se refira apenas a
possibilidade de definicao de competéncias diferenciadas conforme a dimensao das freguesias,
admite-se que num processo de reforma mais aprofundada se pode igualmente adoptar esse
principio para os municipios.

2.3.6. Moderada Capacidade de Endividamento das Autarquias Locais

A capacidade de endividamento dos municipios é fortemente restringida. De acordo com o artigo 24
da Lei das Financas Locais, os empréstimos de curto prazo contraidos para fazer face a dificuldades
de tesouraria nao podem ter um montante médio anual que exceda 10% das receitas do municipio
provenientes do Fundo Geral Municipal e Fundo de Coesdo Municipal. O servico da divida de
empréstimos a médio e longo prazo (financiando investimento ou o reequilibro financeiro dos
municipios) nao pode exceder o maior dos limites do valor correspondente a trés duodécimos do
Fundo Geral Municipal e Fundo de Coesao Municipal ou a 20% das despesas de investimento
realizadas no ano anterior. Esta necessidade de restricdao da capacidade de endividamento tem
como finalidade assegurar a conducao da politica macro-econdémica por parte do governo central e
evitar situacdes de faléncia técnica por parte dos governos locais. Com a aprovacdo da lei do
orcamento de 2003, estes limites foram reduzidos a metade. Foram, igualmente, reduzidas as
situacoes de excepgdo que nao contavam para estes limites, e fixada a regra de que o
endividamento global dos municipios nao poderia ultrapassar o valor de 2001. Estas limitagcdes
mantém-se até a actualidade, embora se tenha reposto alguns investimentos considerados como
situacdo de excepcdo, o que atendeu fundamentalmente as dificuldades de execucdo de
investimentos com recurso a fundos comunitarios.

A informacdo mais recente sobre a evolugcdo do endividamento municipal confirma que este nivel
de governo cumpriu, no essencial, as limitacdes fixadas. Dizemos no essencial porque algumas
formas escondidas de endividamento terdo sido usadas pelos municipios, o que conduz
necessariamente a necessidade de aperfeicoamento das regras em vigor. Para la desse
aperfeicoamento, parece haver um consenso entre os especialistas que seria mais adequado fixar
limites ao endividamento e abandonar-se os limites ao servico da divida. Além disso, tem sido
advogada alguma flexibilizacdo na forma como se efectuam os pagamentos das comparticipagdes
de fundos comunitarios. Por exemplo, admitir a possibilidade de pagamentos contra facturas e nao
contra recibos.
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Durante o debate publico deste texto foi referida a necessidade de excluir do limite do
endividamento investimentos que comprovadamente asseguram um fluxo de receitas futuras que
mais do que cobrem o seu valor. Um exemplo referido é a construgcdo de parques de
estacionamento que por dificuldades de endividamento dos municipios estdo a ser construidos
numa légica de parceria com o sector privado mas em condi¢cOes desfavoraveis para as autarquias.

2.4. Procedimentos Orcamentais, Transparéncia da Gestao Autdrquica,
Simplificagdo de Procedimentos.

Os procedimentos orcamentais ao nivel das autarquias locais, e em particular ao nivel dos
municipios, carecem de uma profunda reforma. Parece ser consensual a adopgcdo de uma
perspectiva de orcamento pluri-anual, eventualmente por mandato, de forma a poder-se mais
facilmente assegurar a consolidagdo orcamental. Em conjunto com esta perspectiva pluri-anual,
deveria adoptar-se um critério de equilibrio orcamental mais rigoroso. O conceito de equilibrio
orcamental receitas correntes — despesas correntes € demasiado permissivo (embora se tenha de ter
em conta os limites ao endividamento em vigor). A adopgao do conceito de equilibrio receitas
efectivas — despesas efectivas (ndo se consideram as despesas e as receitas relativas a passivos
financeiros) é, no curto e médio prazo, muito exigente, mas poder-se-ia equacionar a
implementacao do equilibrio do orcamento primario (as despesas efectivas retirar-se-iam os juros
da divida) como acontece no Orgamento do Estado.

A necessidade de transparéncia no funcionamento financeiro das autarquias locais deve induzir
outras alteracdes. Entre essas alteracdes, consideramos particularmente importantes as que se
referem a concessdes de subsidios em espécie sob as mais variadas formas. Esta alteragdo implica
um processamento contabilistico mais detalhado, com a eventual quantificacdo do valor dos bens e
servicos entregues a titulo gratuito e a correspondente inscricao na contabilidade do
correspondente subsidio. Esta filosofia permitiria um aprofundamento da gestdao das autarquias
locais e um maior controlo dos apoios concedidos pelas autarquias.

A adopcao de auditorias externas a gestao das autarquias locais € uma das medidas que podera ter
um alcance enorme na transparéncia da gestao das autarquias locais. Primeiro, serd uma forma de
sinalizacao de transparéncia por parte dos responsaveis politicos. Segundo, terd um impacto interno
importante sobre a eficiéncia e eficacia do funcionamento dos diversos servicos. Terceiro,
contribuird para a diminuicdo da assimetria de informacdo, o que podera reduzir o enviezamento
que os eleitores tém para premiar eleitoralmente os candidatos que apresentam investimentos
geridos numa ldgica de ciclo eleitoral.

Outras mudancas necessarias no funcionamento financeiro das autarquias estdo associadas a
alteracOes mais amplas na administracao publica. Entre as multiplas alteragcbes que sao urgentes,
reputamos de fundamentais a introducao de incentivos como forma de prémio aos funcionarios
cumpridores e a simplificacdo de procedimentos. E consensual, hoje em dia, a visdo de que os
procedimentos burocraticos ao nivel das autarquias sdo excessivos, justificando-se eliminar o que
nao é preciso, fazer reengenharia de procedimentos no sentido de reduzir tempos de resposta e
custos de operacao, e ajustar muitos actos administrativos de forma a que os municipes paguem
taxas proximas do custo da contrapartida. Outra alteracdo de grande alcance é colocar o municipe
em primeiro lugar, o que implica adoptar modalidades mais modernas de relacionamento com os
contribuintes (factura global, pagamento por ATM, informacéao disponivel na NET, criagcdo de lojas
do municipe, etc.).

Durante o debate publico véarios intervenientes referiram-se a croénica pratica de sobre

orcamentacdo nos municipios, defendendo-se uma maior actuacao das entidades com funcao de
inspecc¢ao nesta area.
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2.5. O Papel das Grandes Areas Metropolitanas e Comunidades Urbanas.

Criadas recentemente, as Grandes Areas Metropolitanas (GAM) e as Comunidades Urbanas
(COMURB) tém a legitimidade politica dos seus 6rgaos de gestdao assente na legitimidade politica
dos 6rgaos de gestao dos municipios. Esta auséncia de legitimidade politica directa tem implicacbes
muito importantes sobre o funcionamento financeiro deste nivel de autarquia local. Com efeito, de
acordo com a lei 10/2003 de 13 de Maio, sdo receitas das GAM e das COMURB o produto das
contribuicbes dos municipios que as integram, as transferéncias do Orcamento do Estado, as
transferéncias dos municipios (no caso de competéncias delegadas por estes), as transferéncias
resultantes de contratualizacdo com a administracao central ou com outras entidades publicas ou
privadas, os montantes de co-financiamento comunitario que Ihe sejam atribuidos, as dotagées,
subsidios ou comparticipacoes de que venham a beneficiar, as taxas devidas pela prestacao de
servicos, o produto da venda de bens e servicos, o rendimento de bens préprios, o produto da sua
alienacao ou da atribuicdo de direitos sobre eles, quaisquer acréscimos patrimoniais, fixos ou
periddicos, que a titulo gratuito ou oneroso, lhes sejam atribuidos por lei, contrato ou outro acto
juridico e quaisquer outras receitas permitidas por lei.

Como decorre da listagem de fontes de receita, as GAM e as COMURB tém reduzidas competéncias
fiscais, apenas podendo lancar taxas por contrapartida de servicos prestados. Esta reduzida
competéncia fiscal destas entidades constitui uma forte limitagdo ao seu funcionamento,
evidenciando por parte do legislador o claro objectivo de orientar a accdo das GAM e COMURB para
a internalizacdo de externalidades territoriais ao nivel municipal, a oferta conjunta de bens e
servicos com economias de escala e a prossecucao de projectos de interesse supra municipal sem
que verdadeiramente se abra caminho a criacdo de um novo nivel de autarquia local, reforcando a
ideia de que estamos perante pessoas colectivas publicas de natureza associativa e de ambito
territorial.

3. ANALISE PROSPECTIVA

Num horizonte temporal de dez anos qualquer andlise prospectiva sobre a evolugcao do
financiamento das autarquias locais tem de assentar num conjunto de condicbes que vamos
designar por cenarios. Como decorre do exposto atrds, embora se possa estabelecer um conjunto
de principios para que o financiamento das autarquias locais assegure eficiéncia, eficacia e
equidade, as solugbes adoptadas dependem da filosofia de intervencdo do poder politico,
nomeadamente no que respeita as opgdes por maior ou menor descentralizagcao administrativa e ao
recurso a solugdes mais centralistas ou mais desconcentradas de intervencdo da administracao
central. Em dultima instancia, a solucao que progressivamente vier a ser adoptada vai depender da
capacidade de afirmacdo dos defensores de politicas com uma base territorial mais forte, em
contrapartida a politicas verticais de natureza sectorial.

Tendo em conta a situacdo presente, trés cendrios principais se colocam. O primeiro, que
apelidamos de CENARIO DE ESTABILIDADE, fundamentalmente aperfeicoa o modelo existente,
assegurando que as GAM e as COMURB mantém a sua natureza associativa e sem grandes poderes
fiscais, e com legitimidade democratica indirecta. Corresponde a um cenario cauteloso que ganha
forca num contexto de politicas publicas desenvolvidas numa clima de consolidacdo orgamental. O
segundo ¢ um CENARIO DE AJUSTAMENTO SUCESSIVO, correspondendo ao aproveitamento do
quadro legal previsto na lei 10/2003, que prevé a fusdao de GAM e COMURB. Este cendrio nao é de
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excluir face as dificuldades que se antecipam na transferéncias de competéncias e atribuicoes da
administracdo central para as GAM e COMURB, tendo em conta a diversidade de dimensodes e a
manifesta falta de escala de algumas destas associacoes. Este cenario permite construir em cima da
experiéncia feita e progressivamente ir alargando as competéncias fiscais destas associacoes, para
numa fase final se optar pela legitimidade democratica directa. O Unico senao deste cenario é que
pressupde que as condicdes a partida do modelo sdo suficientes para que faca o seu progressivo
aprofundamento. Um terceiro cenario é um CENARIO DE RUPTURA. Corresponde a considerar-se
que as associacoes criadas nao dispdéem das condigcdes necessdrias para uma adequada
implementacao de politicas territoriais. Este cendrio tem algumas limitacdes, porquanto é previsivel
que seja necessario um referendo a regionalizagcdo onde os defensores do sim continuam a ter os
problemas nao resolvidos no referendo anterior (nomeadamente a delimitacao geografica) com a
agravante que agora se vive num contexto de consolidacdao orcamental e de grave crise estrutural
com alguns sectores sujeitos a uma forte concorréncia internacional.

3.1. Cenario de Estabilidade.

No contexto em que vivemos, em que a preocupacao central é a consolidacdo orcamental e a
competitividade da economia portuguesa, este cenario € muito provavel. Os esforcos serao
encaminhados para grandes reformas na administragao publica e dificilmente se podera esperar
que as politicas territoriais com natureza horizontal adquiram o estatuto que conduza a uma
mudanca do quadro institucional existente. A preocupacdo com a estabilidade das solucodes
adoptadas serad grande, havera um numero significativo de defensores da ideia que a reforma da
tributacado do patriménio comeca a dar os seus frutos e que é preciso dar tempo para que se faca
um balango adequado dos resultados obtidos. Os ajustamentos que se fardo serdo pontuais e em
consonancia com os graus de liberdade gerados pelo aumento da receita do IMI e IMT. Neste
contexto, a grande questao sera saber como vai ser aproveitado este aumento de receita municipal.
Aqui poéem-se diversas alternativas. A primeira alternativa, de iniciativa dos municipios, sera a
diminuicdo da taxa de IMI, evitando desta forma um agravamento excessivo da carga fiscal dos
contribuintes locais. Uma segunda alternativa, de iniciativa do governo central, sera a de aproveitar
para transferir mais competéncias para os municipios/GAM e COMURB aproveitando o acréscimo
de receita do IMI e IMT. Esta solucao podera passar por estabelecimento de garantias de receita, e
como referimos atrds, por ajustamentos nos fundos municipais. Uma terceira alternativa, consistiria
em aproveitar a subida da receita do IMI para extinguir o IMT. Esta solugdo, no contexto de
dificuldades orcamentais em que vivemos sera menos provavel.

Uma matéria que tem sido sistematicamente enderecada é o peso excessivo das receitas municipais
tendo por base fiscal o patrimdnio imobilidrio urbano. Esta constatacdo tem conduzido a que se
inventarie como proposta de reforma das finangas locais a criacdo de um imposto de sobreposicao
sobre o rendimento das pessoas singulares (com os municipios a poderem fixar a taxa dentro de
um determinado limite). Uma solugao possivel seria a troca pela diminuicdo das transferéncias do
Fundo de Base Municipal (veja-se Rui Baleiras, 2004). Esta solucao, no contexto de aumento da
carga fiscal local, s6 seria suportada politicamente se paralelamente houvesse um ajustamento na
taxa de IRS para que os contribuintes ndo vissem a sua taxa de IRS alterada, caso os municipios
optassem pela taxa minima (neste caso a op¢do por uma taxa acima da taxa minima teria que ser
justificada com a oferta de bens e servicos publicos locais). Outra solucdo possivel seria a criacdo
deste imposto de sobreposicdo em contrapartida da diminuicao da tributacdo do patriménio.

Num cenario de estabilidade, pequenos aperfeicoamentos das financas locais sdo muito provaveis,
como os ja referidos na seccao anterior relativamente ao imposto automovel, a introducao de um
critério de esforgo fiscal na reparticdo dos fundos municipais, ao desaparecimento da regra fixada
para as transferéncias intergovernamentais relativamente a divisdo em receitas correntes e de
capital, regras de equilibrio orgamental, limites a divida municipal, medidas para favorecer a
transparéncia da gestao, regulamentacao mais rigorosa da celebracao de contratos programa entre
administracao central e administracao local etc. Uma area que constitui uma oportunidade de
aumento de receita municipal diz respeito a taxas e tarifas, com especial incidéncia naquelas que
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induzem maior eficiéncia e poupanca de recursos escassos (taxas ambientais, tarifas da agua,
saneamento basico, etc.). Nao é de excluir, neste &mbito, a possibilidade de, pela primeira vez em
Portugal, se virem a langar taxas para combater a congestao de trafego nos centros das cidades de
maior dimensao.

Neste cenario, as restricoes ao endividamento municipal ndo serdo diminuidas, antes pelo contrério
aperfeicoadas de forma a limitar formas encapotadas de endividamento autarquico. Entdo, as
autarquias terdao que recorrer a outras formas de financiamento. Entre as diversas alternativas,
incluimos a de comprometer receitas correntes futuras como contrapartida de investimentos, outra
sera a de aproveitar as possibilidades oferecidas pelas parcerias sector publico - sector privado, ou
eventualmente recorrer a venda de patrimonio ou cruzar cedéncia de patriménio com promocgao de
investimentos municipais. E de realcar a importancia que as parcerias publico - privadas tenderéo a
assumir, o que levanta necessariamente a questao de saber se as autarquias locais estdo em
condicdes técnicas de negociar uma correcta partilha de riscos e se ndo vao cair numa situacao em
que assumem riscos excessivos.

Neste cenario de estabilidade é previsivel que as GAM e COMURB venham a ter uma amplitude de
intervencéao muito semelhante a que existia nas associacdes municipais, entretanto extintas, com o
financiamento a ser predominantemente feito com recurso a transferéncias condicionais. Neste
caso, nao se criardo as condi¢gbes para um aprofundamento do modelo, sendo a intervencao das
GAM e COMURB marginal, comparativamente a intervencdo dos municipios. Eventualmente, estas
associagcdes municipais terao uma intervencao acrescida na gestao de projectos de interesse supra
municipal sendo interlocutores privilegiados dos organismos desconcentrados da administragao
central.

Neste cenario de estabilidade é possivel que se venha a reforgar ligeiramente as competéncias e
atribuicoes das freguesias de maior dimensao dando-lhes maiores possibilidades de recolha de
receitas de taxas e tarifas e aumento das transferéncias intergovernamentais dirigidas a este nivel
de autarquia local.

3.2. Cenario de Ajustamento Sucessivo

Neste cenario, o poder politico reconhece a necessidade de politicas publicas com um dimensao
territorial, mas admite-se que a consolidacdo orcamental e as dificuldades no terreno aconselham
uma aproximacao cautelosa. A grande duvida neste cenario é saber qual o percurso de sucesso. Um
percurso possivel seria, em primeiro lugar, a afirmagao no terreno deste tipo de autarquia local (de
natureza associativa) com a adopcao de uma filosofia de fazer pouco mas bem. Uma vez feito isto
(uma vez transferido com éxito um primeiro conjunto de competéncias), criagdo de incentivos a
fusao (definicdo de um segundo conjunto de transferéncias para associacdes que tenham uma
escala minima e respectiva contratualizacdo). Terceiro, uma vez implementada com éxito esta fase,
atribuicdo de competéncias fiscais proprias a este tipo de associacdo com o alargamento das
receitas fiscais. Quarto, eventual atribuicao de legitimidade democratica directa aos 6rgaos destas
associacoes, o que corresponderia a abandonar a sua natureza de pessoa colectiva de natureza
associativa. Eventualmente esta fase poderia nao ser implementada, caso o poder politico
pretendesse evitar a criacdo na pratica de um nivel intermédio de autarquia local.

Neste cendrio e numa fase adiantada da consolidacdo das GAM e COMURB, seria claramente
ajustada a criagcao de um imposto de sobreposicao sobre o rendimento, com a natureza apresentada
anteriormente. Os problemas de mobilidade dos contribuintes seriam menos importantes. Por outro
lado, para evitar a sobrecarga dos contribuintes a taxa de IRS poderia ser ajustada, tal como se
referiu atras. As alteracbes conducentes ao aperfeicoamento das financas locais (referidas
anteriormente) ao nivel das finangas municipais poderiam ser implementadas a medida que se vai
afirmando no terreno este tipo de associacbes municipais. Num cendrio destes, a menos que se
cumprisse o ultimo passo da evolugdo prevista, as CCDR continuariam a ter um papel decisivo
como interlocutores da administracdo central com as GAM e COMURB.
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3.3. Cenario de Ruptura

Neste cenério, menos provavel tendo em conta a situagao conjuntural e estrutural da economia
portuguesa, conjuga-se o grande esforco de reforma da administracdo publica com o processo de
descentralizagdo administrativa. A ideia fundamental é que, contrariamente ao que a maioria dos
economistas liberais pensam, a criacdo de regides administrativas e a correspondente transferéncia
de competéncias e meios financeiros para as regides administrativas trard ganhos de eficiéncia e
maior disciplina orcamental. A criacdo de regides administrativas implicaria a atribui¢cdo a este nivel
de competéncias fiscais, sendo claramente adequado para este nivel de governo local a
possibilidade de lancamento de um imposto de sobreposi¢cao sobre o rendimento do mesmo tipo
do que seria criado no cenario anterior. A diferenca fundamental seria a rapidez com que as
transformacdes ocorreriam, com uma mais rapida transferéncias de competéncias e uma mais
rapida desconcentracdo de servicos da administracdo central. No contexto da criacao de regides
administrativas seria adoptado um processo de atribuicdo de transferéncias do governo central
seguindo uma férmula, um pouco a semelhanca do que acontece com o0s municipios. Os
aperfeicoamentos inventariados atrds para as financas locais (em particular dos municipios)
continuariam a ser necessarios.

4. ANALISE SWOT, PROGRAMAS DE ACGAO, MEDIDAS E ACTORES.

Decorre da analise feita nas secgdes anteriores, que independentemente do cendrio considerado, os
municipios dispéem de algum controle sobre a evolugao futura do seu financiamento e, através das
associacoes em que participam, da possibilidade de, através de fusbdes, criarem uma estrutura
organizacional que possa conquistar competéncias e meios financeiros, chegando-se possivelmente
a uma maior descentralizacdo administrativa. O presente modelo institucional gera ameacgas e
oportunidades que convém identificar para que se prossiga pelo caminho virtuoso de afirmacao da
regidoes em geral e da Regiao Norte em particular. Faz, pois, todo o sentido que se construa uma
matriz SWOT (pontos fortes/fracos e oportunidades/ameacas) da evolugdo do financiamento da
administracao local na Regiao Norte, no horizonte temporal definido.

A regiao Norte é marcada por uma forte diversidade na estrutura do financiamento autarquico. Para
metade dos municipios da regido o peso dos impostos locais (comunidade local) representa 9% ou
menos da receita total. Metade dos municipios cobra 10,5% ou menos da receita total aos utentes
de bens e servicos (taxas, tarifas, precos, etc.). Para metade dos municipios da regidao o peso das
transferéncias do governo central é igual ou superior a 54%. Quer isto dizer que para um numero
muito significativo de municipios ndo se vislumbra, apesar dos esforcos recomendados para
obtencdo de receita fiscal, outro cendrio que nao seja o de uma forte dependéncia das
transferéncias intergovernamentais. Nos municipios mais desenvolvidos e mais urbanizados um
ponto forte esta relacionado com a importancia que o patriménio imobiliario ai assume, o que com
a recente reforma da tributacdo do patrimdnio gera uma oportunidade de acréscimo de receita e
uma maior dispersao no peso das receitas proprias nas receitas totais dos municipios.
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Quadro 2 - Pontos Fortes e Pontos Débeis do Financiamento das Autarquias Locais na Regido Norte

Pontos Fortes Pontos Fracos

Municipios mais desenvolvidos com base fiscal | Dispersdao do povoamento com implicagdes no
significativa. custo de provisado de infra-estruturas, bens
publicos e bens mérito.

Municipios do litoral com populacao residente Base fiscal débil em muitos dos municipios da
relativamente jovem. regiao.

Niveis de formacao do pessoal nao sdo os mais
adequados para obtencao de ganhos de
produtividade com a utilizacdo de novas
tecnologias

Dispersao dos valores das taxas e tarifas.

Nivel elevado de endividamento.

Esgotamento do modelo de financiamento
assente na propriedade imobiliaria e continuo
aumento dos perimetros urbanos.

Custos de manutencgao e de operagcao com
tendéncia para aumentar no médio prazo.

Municipios do interior mais pequenos com
populacao residente envelhecida e a diminuir.

Situagao conjuntural e estrutural da economia
em grande parte dos municipios da regiao.

Os pontos de debilidade, infelizmente, sio em maior numero do que os pontos fortes, conforme a
lista por nés identificada no quadro acima. Muitos dos pontos de debilidade nao sao especificos da
regiao Norte, mas a situacao da regiao é particularmente mais gravosa. Destacamos em particular
as dificuldades que advirdo nos proximos anos para o financiamento autarquico da erosao da base
fiscal em consequéncia da profunda reestruturacdo que os sectores da industria transformadora
sofrerdo. Essas dificuldades nao so trarao restricoes do lado da receita, como poderdo aumentar a
pressao do lado da despesa, pois as autarquias locais sentirdo uma maior responsabilizacao para
implementar politicas redistributivas, tarefa que deve competir principalmente ao governo central.

Embora o diagnéstico da situacao presente seja um pouco sombrio, ha algumas oportunidades nos
proximos anos para aumentar o financiamento das autarquias locais. A principal oportunidade,
valida principalmente para os municipios mais urbanizados, resulta do acréscimo de receita fiscal
do IMI que vem dar alguma margem de manobra aos municipios em matéria de politica fiscal. Mas
como se pode observar no quadro 3, outras oportunidades poderao ser aproveitadas. Podemos
dizer que uma parte importante das oportunidades estdo associadas a uma mais profunda utilizacdo
do principio do utilizador pagador na fixacdo das taxas e tarifas municipais, a uma melhor
adaptacdo dos impostos locais ao principio do beneficio dos contribuintes, ao aproveitamento da
alavancagem financeira gerada pelas parcerias publico - privadas e a uma utilizacdo mais profunda
das tecnologias de informacgao.

As ameacas nao devem ser ignoradas pelos municipios. Realcamos em particular o crescimento
previsivel dos custos de manutengao e operagao de servigcos e infra-estruturas, a possibilidade dos
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municipios comprometerem receitas correntes futuras para financiar ou garantir o financiamento do
investimento e uma partilha inadequada dos riscos nas parcerias publico - privadas.

Quadro 3- - Oportunidades e Ameagas para o Financiamento das Autarquias Locais na Regiao Norte

Oportunidades Ameacas
Acréscimo de receitas nos municipios mais Maior restricdo nos mecanismos de
desenvolvidos, decorrente da reforma do endividamento.
patrimonio.
Criacao de novos impostos e surgimento de Comprometimento de receitas correntes futuras
novos factos sobre os quais se podem langar para garantir investimentos no presente.

taxas e tarifas (taxas ambientais).

Actualizacao das tabelas de taxas e tarifas Partilha inadequada dos riscos nas parcerias
(harmonizacao dos valores). sector publico- sector privado.

Implementacao de parcerias publico - privadas. | Reforco de medidas de equilibrio orcamental
para assegurar a compatibilidade com politicas
macro-econdémicas.

Novas formas de gestao publica. Crise econdmica com reflexos na base fiscal.
Margem de progressao elevada em termos de Maior exigéncia na qualidade dos servicos
ganhos de produtividade e reducao de custos. prestados com reflexo nas necessidades de

financiamento.

Formas mais modernas de relacionamento com | Custos de manutencao vao crescer com reflexos
os contribuintes com impacto positivo na nas necessidades de financiamento.
receita fiscal.

Envelhecimento e perda de populacdo nos
municipios do interior.

Transferéncias para os municipios de
atribuicbes e competéncias sem o
correspondente suporte financeiro.

No quadro previsivel para o financiamento das autarquias locais em Portugal, com especial
relevancia na regidao Norte, uma responsabilidade acrescida caberd ao governo central. Competira
ao governo central em primeiro lugar inverter o movimento de centralizacao implementado ao
longo dos ultimos anos, agravando ainda mais as dificuldades estruturais da economia da regiao
Norte. Em segundo lugar, cabera ao governo central um papel decisivo na atraccao de investimento
directo estrangeiro, na diversificagcao produtiva e no apoio a reestruturacao dos sectores sobre forte
concorréncia internacional. Em matéria de financiamento das autarquias locais, o governo central
deverad assegurar estabilidade no financiamento, deve dar maior liberdade fiscal as autarquias
locais, deve monitorizar a relacdo qualidade/custo dos bens e servicos publicos locais, deve
providenciar para que novas competéncias sejam acompanhadas de novas fontes de receita e deve
desenvolver politicas para aumentar a transparéncia da gestao autarquica e a monitorizacao dessa
gestao por parte dos municipes.
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Um papel importante podera ser desempenhado pelas autarquias locais na vertente de aumento de
receitas, melhor adequacdo das receitas aos principios do beneficio e utilizador - pagador,
simplificacao de procedimentos, transparéncia da gestao e relacionamento com os municipes.

No quadro 4 apresentamos uma listagem sintética dos programas/medidas que poderao ser
desenvolvidas no horizonte temporal da nossa analise de forma a assegurar uma melhoria no
financiamento das autarquias locais e qual o nivel de governo responsavel pela sua implementacéao.

Quadro 4 - Programas/Medidas para Melhoria do Financiamento das Autarquias Locais

Programas/Medidas

Responsabilidade de
implementagao

1. Aperfeigoar os Procedimentos Orgamentais

1.1. Orgamentos pluri -anuais (mandato)

Governo Central /
Municipios

1.2. Alterar regras de equilibrio orcamental

Gov. Central

1.3. Criagao de comissdes especializadas nas Assembleias Municipais

Gov. Central /

para apreciar o orgcamento e a execugao orcamental. Municipios

1.4. Debates publicos sobre orcamento. Municipios
1.5. Orcamentos de base zero. Municipios
1.6. Adjudicacgdes recorrendo ao critério do valor presente de custos Municipios
futuros.

1.7. Consolidacao de contas Municipios

1.8. Maior controlo sobre praticas de sobre orcamentacao

Governo Central

2. Aumentar a Transparéncia da Gestao

2.1. Certificacado externa das contas Municipios
2.2. Valorar subsidios em espécie Municipios
2.3. Identificacao de compromissos assumidos. Municipios
2.4. Proibicao de técnicas de ocultacao de dividas. Gov. Central
2.5. Certificacao profissional dos funcionarios responsaveis pela Gov. Central
gestao financeira

2.6. Obrigatoriedade de publicacao de indicadores de gestao Gov. Central
2.7. Divulgacao de estudos comparativos de indicadores de gestao Gov. Central
2.8. Aumentar a legibilidade dos documentos orcamentais Municipios

3. Reduzir Custos, Desburocratizar, Melhorar Relacionamento com
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Contribuintes

3.1. Eliminar procedimentos desnecessarios

Municipios

3.2. Privilegiar certificagcao a posteriori

Gov. Central / A. Local

3.3. Proceder a reengenharia de procedimentos

Municipios

3.4. Modernizar o relacionamento com os contribuintes

Municipios

3.5. Integrar os sistemas de informacéao

Gov. Central /

Municipios
4. Aproveitar as Competéncias Fiscais dos Municipios
4.1. Actualizar tabelas de taxas e tarifas Municipios
4.2. Maior monitorizacao das receitas de taxas e tarifas (gestao tipo Municipios
A/B/C)
4.3. Melhor adaptacao ao principio do utilizador - pagador. Municipios

4.4. Criacao de taxas com reflexos favoraveis no ambiente e poupanca
de rec. naturais

Gov. Central /
Municipios

4.5. Maior monitorizagao da escolha da taxa nos impostos locais

Gov. Central /

Municipios

4.6. Harmonizacao das tabelas de taxas e tarifas GAM/COMURB/
Municipios

4.7. Assegurar a cobranca de impostos locais GAM/COMURB/
Municipios

5. Introduzir Alteragées nos Impostos Locais

5.1. Ajustamento no imposto automodvel Gov. Central

5.2. Extincao do IMT? (em troca da nao reducao das taxas de IMI)

Gov. Central/
Municipios

5.2. Criacao de imposto visando o combate da especulacéo
imobiliaria?

Gov. Central/
Municipios

5.3. Criagdo de um imposto sobre dormidas em estabelecimentos com
interesse turistico?

Gov. Central /
Municipios

5.4. Criacao de impostos sobre actividades que geram custos para os
municipios (exemplo — limpeza de florestas)

Gov. Central /
Municipios

5.5. Criagdo de uma derrama sobre a contribuicao de IRS, harmonizada
ao nivel das GAM e COMURB (em troca de novas competéncias)

Gov. Central/
GAM/COMURB

5.6. Possibilidade das Assembleias Municipais concederem dentro de
determinados limites isencgdes fiscais.

Gov. Central /
Municipios
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6. Desenvolver Novas Fontes de Receita

6.1. Aproveitar a alavancagem financeira das parcerias publico —
privadas.

Municipios/GAM/COMU
RB

6.2. Criacao de empresas de capitais maioritariamente publicos

Municipios/GAM/COMU
RB

6.3. Agilizar a gestao das empresas de capitais maioritariamente
publicos

Municipios/GAM/COMU
RB

7. Endividamento Municipal

7.1. Limites fixados ao montante da divida e ndo ao servigco da divida.

Gov. Central

7.2. Desenvolvimento dos empréstimos obrigacionistas

Gov. Central /

Municipios
7.3. Evitar medidas transitdrias e nao transparentes de limitacao da Gov. Central
divida municipal
8. Introduzir Ajustamentos nas Transferéncias do Governo Central
8.1. Reforgar o Fundo de Financiamento das Freguesias Gov. Central
8.2. Reforcar o Fundo de Coeséao:
8.2.1. Reforgo para atenuar efeito do aumento das receitas de IMI Gov. Central
8.2.2. Maior importancia ao indice de compensacao fiscal Gov. Central
8.3. Extinguir a restricao da divisdo em receitas correntes e receitas de Gov. Central
capital
8.4. Substituir indicadores de reparticdo de fundos municipais que Gov. Central

possam ser manipulados pelos municipios.

8.5. Regulamentar mais detalhadamente a celebracdo de contratos
programa entre Administracao Central e Administracao Local.

Governo Central

9. Ajustamentos ao Nivel dos Fundos Comunitarios

9.1. Permitir pagamentos contra facturas e nao contra recibos. Gov. Central
10. GAM e COMURB

10.1. Transferir atribuicbes e competéncias para as GAM e COMURB Gov. Central
via contratualizacao GAM/COMURB
10.2. Incentivar as fusdes de GAM e COMURB Gov. Central
10.2. Usar a derrama sobre IRS como financiamento das novas Gov. Central
competéncias e atribuicoes transferidas para as GAM e COMURB GAM/COMURB
10.3. Ajustar as taxas do IRS que reverte a favor do governo central Gov. Central
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<
10.4. A médio prazo consagrar a legitimidade democratica directa das Gov. Central
GAM e COMURB
11. Gestéao de Riscos
11.1. Definicao de mecanismos de alerta e acompanhamento para Gov. Central
riscos financeiros.
11.2. Definicao de normas claras de intervencao a favor de autarquias Gov. Central
locais em dificuldades financeiras
11.3. Limitar a capacidade das autarquias usarem os bens essenciais Gov. Central
ao exercicio das suas competéncias como garantia real de
empréstimos
11.4. Interditar as autarquias locais de se envolverem em actividades Gov. Central
especulativas.
11.5 Apresentacdo obrigatéria dos riscos financeiros a que estd Gov. Central

exposta a autarquia local.

11.6. Acautelar os riscos nas parcerias publico - privadas

RB

Municipios/GAM/COMU

11.7. Elaborar manual de procedimentos a seguir na constituicao de
parcerias publico-privadas.

Governo Central/CCDR

12. Garantia dos Contribuintes

12.1. Definicao de normas de qualidade para servicos e bens publicos Gov. Central
locais
12.2. Limitar a possibilidade de exportacao de taxas e tarifas Gov. Central
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5. CONCLUSOES

A evolucao do financiamento das autarquias locais na regido Norte no periodo 2007-2015 vai
depender de um conjunto de condicionantes identificadas ao longo do estudo. Em primeiro lugar,
da reestruturacao da economia da regido Norte e da rapidez com que essa reestruturacao venha a
produzir resultados. Em segundo lugar, da prioridade que as politicas de consolidacdo orcamental
venham a ter e da restricdo que venham a gerar para o financiamento das autarquias locais. Em
terceiro lugar, da filosofia que venha a ser seguida em matéria de descentralizagao/desconcentragao
administrativa. Em quarto lugar, da importancia que venha a ser atribuida a estabilidade do sistema
fiscal. Em quinto lugar, da relevancia que venha a assumir a reforma da administragao publica.

O cendrio mais provavel corresponde a uma combinacao de factores que nao serao, a partida, muito
favoraveis a uma diminuicao das restricoes de financiamento das autarquias locais, o que significa
que estas terdo de encontrar em novas fontes de financiamento uma resposta para os seus
problemas de financiamento. Entre essas novas fontes de financiamento, as parcerias publico-
privadas desempenhardo um papel central.

Como se expbs ao longo do estudo, mesmo num cenario de estabilidade, ha lugar a mudancas que
poderao ser implementadas, sendo muitas delas fundamentais para a dimuigcdo dos custos de
contexto que, como sabemos, sao determinantes para a competitividade da economia portuguesa.
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ANEXO ESTATISTICO

Quadro b

Receita Municipal, 2001 (% da Receita Total)

3 2015

Entidade de | Municipios da Regidao do Norte
Origem da receita
Média Mediana Desvio- Valor maximo | Valor minimo | Coeficiente de
padrao variagao
Comunidade 12,60 9,01 10,18 44,17 1,84 0,81
Local
Utentes de bens e | 12,15 10,54 7,55 44,38 2,27 0,62
servigos
Banca 10,16 8,67 7,96 32,37 0,00 0,78
Comunidade 52,13 54,06 16,74 89,23 12,45 0,32
nacional
Comunidade 10,04 9,23 7,07 34,17 0,00 0,70
Europeia
Outras receitas 2,91 1,26 4,44 23,17 0,00 1,52
Fonte: Costa, José da Silva e Ana Paula Delgado (2003)
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Quadro 6

Receita Municipal, 2001 (Receita Municipal per capita, contos)

3 2015

Entidade de Municipios da Regidao do Norte
Origem da
Receita
Média Mediana Desvio- Valor Valor minimo | Coeficiente de

padrao maximo variagao
Comunidade 14,95 10,05 13,25 82,28 3,96 0,89
Local
Utentes de bens e 16,15 12,21 12,39 74,67 2,56 0,77
servicos
Banca 14,24 10,46 12,98 57,24 0,00 0,91
Comunidade 75,44 65,38 42,92 191,39 9,84 0,57
nacional
Comunidade 15,72 10,75 16,22 103,71 0,00 1,03
Europeia
QOutras receitas 3,97 1,71 5,91 34,06 0,01 1,49
Receita Total 140,47 133,79 59,49 378,39 21,61 0,42
Fonte: Costa, José da Silva e Ana Paula Delgado (2003)
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Quadro 7

Receitas Municipais em % da Receita Total, 2001

Valores Médios por NUTS Ill da Regiao do Norte

3 2015

Entidade de Regido do Norte NUTS Il
Origem da
receita
Alto Tras- | Ave Cavado Douro Entre Grande Minho Tamega
os- Douro e | Porto Lima
Montes Vouga
Comunidade 5,27 18,14 16,41 5,85 21,68 30,05 10,35 11,53
Local
Utentes de 10,39 12,81 11,31 8,61 15,70 22,20 10,09 12,43
bens e
servicos
Banca 7,41 13,40 15,62 8,88 11,45 15,67 7,02 8,82
Comunidade 65,08 45,50 47,19 59,24 44,07 22,62 52,66 56,57
nacional
Comunidade 9,42 5,83 8,43 14,75 6,00 6,16 13,73 8,76
Europeia
Qutras 2,43 4,33 1,05 2,67 1,09 3,30 6,16 1,89
receitas

Fonte: Costa, José da Silva e Ana Paula Delgado (2003)
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Quadro 8
Receita Municipal Total per capita em contos, 2001

Valores Médios por NUTS lll da Regiao do Norte

Entidade Regiao do Norte NUTS Il
de Origem
da receita

Alto  Tras- Ave Cava | Douro Entre Grande Minho Lima | Tamega

os-Montes do Douro e | Porto

Vouga

Comunidade | 8,00 22,95 15,24 9,27 21,03 35,38 14,68 10,14
Local
Utentes de | 16,71 14,70 10,75 14,24 15,47 28,36 15,11 14,59
bens e
servicos
Banca 13,17 17,18 15,87 16,76 10,78 18,25 11,99 10,06
Comunidade | 113,19 50,39 51,88 106,08 40,37 26,39 82,10 60,88
nacional
Comunidade | 16,15 7,90 7,74 26,96 5,52 7,21 25,41 10,50
Europeia
Qutras 4,11 5,35 1,03 4,15 0,99 4,19 8,64 1,79
receitas
Receita Total | 171,33 118,46 102,52 177,46 94,15 119,78 157,93 107,97

Fonte: Costa, José da Silva e Ana Paula Delgado (2003)
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