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Justificacdo do fenomeno perequitativo

1. Localizacio do problema no quadro da Constituicio organizatoria e da

Constituicao financeira

O presente trabalho tem por objecto um nucleo analitico delimitado da actividade
financeira publica estadual: as transferéncias financeiras do Estado a favor das entidades
publicas locais, ou, por outras palavras, a perequagdo financeira (Finanzausgleich ') a
favor de entes territorialmente descentralizados. Estamos em presenca de um problema
com elevado interesse cientifico e com relevancia pratica incontornavel, mas que, apesar
disso, ainda se apresenta com contornos linguisticos, financeiros e juridico-normativos
bastante difusos, em grande parte devido a auséncia de estudos sistematicos genéricos
que o tenham por objecto. Verifica-se, na verdade, a proliferacdo do discurso menos su-
jeito a constrangimentos analiticos € mais aliado a conveniéncia conjuntural.

De um ponto de vista juridico, a correcta compreensao dos fenomenos perequita-
tivos deve ter assumida a ideia de que em qualquer modelo organizatério estadual — e
apenas este vai merecer a nossa atengao — as questoes financeiras desempenham sempre
um papel nuclear, motivo pelo qual as traves mestras do sistema de reparti¢ao dos dinhei-
ros entre as diversas entidades publicas devem estar previstas na respectiva Constituicao
2. Além disso, resulta evidente que o desenho organizatério das diversas competéncias
financeiras apenas podera ser convenientemente delineado e apreendido se tomar em
consideragdao uma adequada articulagdo com as formas de organizacao politica constitu-

cionalmente consagradas — v.g., Estado unitario (regionalizado ou nao regionalizado) ou

- Texto originalmente publicado em 30 anos de poder local na Constitui¢do da Republica Portuguesa, Co-
imbra editora, Coimbra, 2007, paginas 41 e ss.

! Para uma aproximagdo, v. BVerfGE, 1, 117 (119) (Finanzausgleichsgesetz).

2 Assim, HESSE, Konrad, “Grundziige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschland”, 20.2
edicdo, C. F. Miiller, Heidelberg, 1999, 112 e ss.; MAUNZ, Theodor, ZIPPELIUS, Reinhold, “Deutsches
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federal °. Neste sentido se pode dizer que a Constitui¢do financeira — um dos mais im-
portantes pilares da ordem estadual *— esta intimamente ligada & Constituicio organiza-
toria > e que a resolugdo de qualquer questdo que envolva fundos publicos ndo pode dei-
xar de passar pelo adequado enquadramento constitucional.

Desde logo, porque a actividade financeira publica — enquanto actividade norma-
tiva e material levada a efeito por entes publicos com vista a prossecucao das politicas de
afectacdo de recursos (alocacdo), redistribuicdo e estabilizagdo (no sentido de procurar
manter a economia em niveis altos de emprego com razoavel estabilidade de precos)  —
nao pode deixar de ser encarada numa perspectiva espacial, que cuide de saber qual o en-
te territorial mais apto a desempenhar as correspondentes fungdes. Trata-se de tentar de-
terminar o nivel 6ptimo de utilizagdo correcta de dinheiros publicos, procurando identifi-
car, do ponto de vista das receitas, quem estd em melhores condi¢des de as criar, discipli-
nar, liquidar e arrecadar e, do ponto de vista das despesas, quem pode gastar melhor, seja
no aspecto qualitativo (que despesas) seja no aspecto quantitativo (o quantum das despe-
sas). Como se intui, estamos no dominio que alguma doutrina mais autorizada designa
por spacial arrangement of fiscal affairs ’, dominio esse que se materializa na pratica de
actos de diversa natureza e que podem ser classificados de acordo com critérios tipologi-
cos muito diversos.

Tendo este aspecto em consideragdo, pode-se dizer que nesta matéria existem trés
modelos tedricos possiveis: um modelo de competéncias financeiras absolutamente cen-
tralizadas, no ambito do qual apenas o Estado, enquanto ente publico maior pode praticar

actos financeiros; um modelo de competéncias financeiras absolutamente descentraliza-

Staatsrecht”, 30.* ed., C.H.Beck, Miinchen, 390. Cfr., ainda, BVerfGE, 101, 158 (214) (Finanzausgleich
1.

3 Cfr. BVerfGE, 86, 148 (215) (Finanzausgleich II). V., a respeito, MIRANDA, Jorge, “Manual de Direito
Constitucional”, III; 3.? ed., Coimbra editora, Coimbra, 1996, 253 e ss. e, do mesmo autor, “Teoria do Esta-
do e da Constitui¢do”, Coimbra editora, Coimbra, 2002, 434 ¢ ss.

* Assim, BVerfGE, 72, 330 (383) (Finanzausgleich I).

> V., a proposito, BVerfGE, 86, 148 (215) (Finanzausgleich II).

Sv. STIGLITZ, Joseph, “Economics of the public sector”, 3.* ed., W.W. Norton & Company, New York,
2000, 20 e ss. Temos implicita no texto a nogdo de politica financeira proposta por SOUSA FRANCO (v.
SOUSA FRANCO, A. L., “Finangas publicas e Direito Financeiro”, II, 4.* ed., Almedina, Coimbra, 1996,
220 e 225): “utiliza¢do dos instrumentos financeiros para prosseguir determinadas utilidades e finalidades
econdémico- sociais”.

7 Cfr., a respeito, por exemplo, MUSGRAVE, Richard, “Fiscal federalism”, in “Public finance and public
choice (Two contrasting visions of the State) — Buchanan and Musgrave”, 2.* ed., MIT Press, London,
2000, 155.



das, no ambito do qual apenas os entes infra-estaduais (Regides, Municipios, etc.) podem
praticar tais actos; e um modelo misto, no ambito do qual, naturalmente, se verifica a par-
tilha das prerrogativas referidas. Em termos de aplicacdo concreta, a pratica normativa
demonstra que a maior parte dos sistemas constitucionais-financeiros assenta em dese-
nhos organizacionais mistos, assentes numa ideia de estrutura financeira escalonada
(mehrstufigen System, multiunit finance, two-tier system, systéme a deux étages, finanza
decentrata, etc.) ® e que prevéem mais de um nivel politico decisorio na mesma area geo-
grafica. Resulta daqui que, na tarefa de levar a cabo a execucdo de actos financeiros, ma-
teriais ou juridicos, se encontram, ao lado do Estado enquanto ente publico central, entes
sub-centrais e entes locais, com os correspondentes e necessarios aparatos organizatdrios
(administracdes financeiras intragovernamentais, regionais ou locais °). Na realidade, se
for tomada como referéncia a estrutura organizacional tipica do Estado federal, encontra-
se, ao lado de tarefas publicas constitucionalmente adstritas ao Gesamtstaat, as tarefas
publicas adstritas aos Mitgliedstaaten '°. Ja se for tida como referéncia a estrutura organi-
zacional tipica do Estado unitario, ¢ possivel identificar, ao lado das competéncias finan-
ceiras do Estado central, competéncias financeiras atribuidas aos entres regionais e aos
entes locais.

Mas, seja qual for o arranjo organizatério encontrado, € certo que frequentemente
se cruzam coordenadas facticas, financeiras e juridicas aparentemente dissonantes € con-
traditorias, dai resultando abundantes espagos constitucionais de tensdo. Apenas a titulo
exemplificativo podem ser apontados os seguintes:

(1) Em primeiro lugar, o atrito que se pode verificar entre, por um lado, a

eficiéncia administrativa e economicidade (Sparsamkeit) que pode estar aliada a

¥ V. MUSGRAVE, Richard ¢ MUSGRAVE, Peggy, “Public finance in theory and practice”, 52 ed.,
McGraw- Hill, NewYork, 1989, 445 ¢ ss.; STIGLITZ, Joseph, “Economics of the public sector”, cit., 727 ¢
ss.; TROTMAN- DICKENSON, “Economics of the public sector”, MacMillan, London, 1996, 305 ¢ ss.;
HOFFMANN- MARTINOT, Vincent, “Finances et pouvoir local — L expérience allemande”, PUF, Paris,
1996, 97. Entre nos, cfr. SOUSA FRANCO, A. L., “Finangas do sector publico — Introdu¢ao aos subsecto-
res institucionais” (licdes), AAFDL, Lisboa, 1991, 616. V., ainda, BVerfGE, 72, 330 (383) (Finanzaus-
gleich I); BVerfGE, 86, 148 (214) (Finanzausgleich II) e, numa abordagem particularmente esclarecedora,
com a diferenciagdo dos diversos niveis de Finanzverteilung, BVerfGE, 101, 158 (219 e ss.) (Finanzaus-
gleich III). Por ltimo, cfr. sentenza da Corte Costituzionale n.° 17/2004, de 10 de Janeiro de 2004, dispo-
nivel em http://www.cortecostituzionale.it.

? Cfr. GARCIA VILLAREJO, A. ¢ SALINAS SANCHEZ, J., “Manual de hacienda publica general y de
Esparia”, 3. ed., Tecnos, Madrid, 1995, 565.

10V, a respeito, por exemplo, BVerfGE, 1, 117 (119) (Finanzausgleichsgesetz).



centralizagdo competencial — na medida em que se pode aceitar que uma admi-
nistragdo centralizada pode, em certas circunstancias trabalhar de uma forma mais
racional e economicamente eficiente (mais barata) '' — e, por outro lado, o im-
pulso para a descentralizagdo e para a proximidade em relacdo aos cidadaos (Bur-
gerndhe);

(i1) Em segundo lugar, o conflito susceptivel de ocorrer entre a individua-
lidade ou autonomia dos entes locais e as necessidades inerentes a co-
responsabilidade solidaria (solidargemeinshaftlichen Mitverantwortung) no ambi-
to do Estado tnico (federal ou unitario), necessidades essas que, muitas vezes,
obrigam a abdicar de certas prerrogativas em favor de outra(s) '*;

(i11) Em terceiro lugar, o frequente contraste entre as referidas individuali-
dade ou autonomia dos entes locais e as prerrogativas normativas centrais do Es-
tado, que frequentemente reserva para si certos poderes tidos por convenientes, na

medida em que ¢ ele quem dispde, em principio, da Kompetenz-kompetenz .

Ora, assim sendo, e a exemplo do que sucede na busca de remédio de qualquer
outro problema constitucional, deve ser evitada a sobreposi¢ao unilateral e acritica de de-
terminado bem constitucionalmente protegido em relagdo a outro(s), antes se devendo
proceder a uma tarefa de concordancia pratica ou harmonizagdo, de modo a encontrar a
solucdo compatibilizadora constitucionalmente mais adequada. Este aspecto, de resto,
assume uma importancia indesmentivel no momento de distribuicdo das competéncias

relacionadas com os dinheiros do Estado.

Ora bem, ¢ neste quadro que o presente trabalho se visa localizar. Procuraremos,
de um modo sistematico e tendo por base uma argumentacao juridico-financeira, enqua-
drar o fendmeno perequitativo ¢ examinar as suas mais visiveis demonstracdes, seja do
ponto de vista teorico da tipologia abstracta, seja do ponto de vista pratico da sua confi-

guragdo positiva concreta por parte da lei no Ordenamento portugués. Neste ultimo as-

"' Cfr. BVerfGE, 79, 127 (148, 153) (Rastede).
12'y. sOusA FRANCO, A. L., “Finangas publicas ¢ Direito Financeiro”, cit., 213 ¢ , do mesmo autor,
“Finangas do sector publico...” cit., 463-464; ¢, ainda, BVerfGE, 101, 158 (222 e ss) (Finanzausgleich

1.



pecto, e para que a tarefa seja adequadamente empreendida, torna-se imperioso limitar o
ambito do discurso, o que faremos considerando apenas os instrumentos perequitativos
que tém o Estado como outorgante e as corporagdes territoriais locais de base electiva (as
autarquias locais: municipios, freguesias e regides) como destinatarios. Fora do ambito
do presente estudo ficam, por conseguinte, as corporagdes territoriais locais de base nao
electiva (v.g, Institutos publicos) e as corporacgdes territoriais regionais, mesmo que de

base electiva (Regides autonomas).

2. A autonomia financeira dos entes locais como densificacio do principio da

auto-administracao

A justificagdo da perequagdo, bem como a consideragdo escalonada do modelo fi-
nanceiro e a reparticao vertical dos poderes correspondentes encontra a sua génese numa
ideia fundamental: a autonomia financeira.

Particular destaque assume, no ambito da tarefa de modelacao dos contornos de
tal autonomia em referéncia aos entes locais, a consideracdo da auto-administracdo como
esquema técnico-organizatorio (technisches Organisationsschema) '* utilizado pelo legis-
lador constituinte como instrumento de reparti¢ao de poderes publicos, reconhecendo um
conjunto de “interesses proprios” das comunidades locais, em contraposi¢ao aos interes-
ses nacionais, e delimitando “4reas de atribuicdes especificas” '°. Tais interesses — se-
guindo a esclarecedora jurisprudéncia do Bundesverfassungsgericht alemao — serao
aqueles que radicam na comunidade local (“die in der ortlichen Gemeinschaft wurzeln™)
ou que com ela tém uma especifica conexdo (“zu ihr einen spezifischen Bezug haben™)'°.

Mas nao apenas — a auto- administragdo ¢ igualmente de um verdadeiro “direito” (Recht

V. BVerfGE, 26, 228 (238) (Sorsum).

'4V. INSENSEE, Josef, “Subsidiarititsprinzip und Verfassungsrecht — Eine Studie iiber das Regulativ des
Verhdltnisses von Staat und Gesellschaft”, 2.* ed., Duncker & Humboldt, Berlin, 2001, 103.

15 Assim, v. acérdao do TC n.° 452/87, in DR, I, 2 de Janeiro de 1988.

16 Assim, BVerfGE, 86, 148 (220) (Finanzausgleich 1I); BVerfGE, 8, 11 (134) (Volksbefragung Hessen);
BVerfGE, 50, 195 (201) (Rheda-Wiedenbriick); BVerfGE, 79, 127 (151) (Rastede). Cfr., ainda, HESSE,
Konrad, “Grundziige des Verfassungsrechts...”, cit., 202; MAUNZ, Theodor, ZIPPELIUS, Reinhold,
“Deutsches Staatsrecht”, cit., 124.



der Selbstverwaltung ') do qual determinados entes publicos séo titulares e que se mate-
rializa normativamente num estatuto proprio '*.
Daqui resulta a existéncia de um verdadeiro principio constitucional da livre ad-

¥ __ que pode, inclusivamente, reconhecer-se co-

ministra¢do das colectividades locais
mo derivado do Principio do Estado de Direito *>—, que coloca o legislador ordinério
numa posi¢ao de vinculacao e de obrigatoriedade de reconhecimento, nao estando na sua
disponibilidade confirmar ou nao tal estatuto. Neste sentido se pode afirmar que os pode-
res infra-constitucionais encontram no conteido ou nucleo essencial (Wesensgehalt,
Kernbereich *') da garantia de auto-administracio um limite absoluto *%, acatando um
conjunto de prerrogativas que ndo podem ser retiradas aos entes locais sem que estes ve-
jam o seu tipo e estrutura constitucionais alterados **. Em termos de orientac¢io discursi-
va, convém desde ja notar que, embora nao exista o que se possa considerar um catdlogo
de tais prerrogativas, parece certo que a autonomia financeira nelas se deve incluir **.
Contudo, e como bem se compreende, a autonomia dos entes locais nao se con-
funde com uma eventual independéncia, nem a livre administragdo se confunde com uma
competéncia exclusiva de disciplina juridica *°. Os poderes juridicos das autarquias sdo
— continuam a ser — poderes derivados, superiormente enquadrados e por natureza limi-

tados.

17 Cfr., por exemplo, o paradigmatico BVerfGE, 1, 167 (Selbstverwaltungsrecht der Gemeinden), V., ainda,
BVerfGE, 8, 11 (134) (Volksbefragung Hessen) e BVerfGE, 26, 228 (237) (Sorsum). V., ainda, MAUNZ,
Theodor, ZIPPELIUS, Reinhold, “Deutsches Staatsrecht”, cit., 123.

'8 v, INHESTER, Michael, “Kommunaler Finanzausgleich im Rahmen der Staatsverfassung”, Duncker &
Humboldt, Berlin, 1998, 37 ¢ ss.

¥y, BOUVIER, Michel, “Autonomie fiscale locale et libre administration des collectivités locales”,
RFFP, 81, 2003, 28; RAYMOND Patrice, “L ‘autonomie financiére des collectivités locales et le Conseil
constitutionnel”, RFFP, 81, 2003, 44. V., ainda, no ambito da jurisprudéncia do Conseil constitutionnel
francés a Décision n.° 2004-500 DC de 29 de Julho de 2004, disponivel em www.conseilconstitutionnel. fr.
20 Cfr. BVerfGE, 50, 50 (51) (Laatzen).

2l'V. SCHOCH, Friedrich, “Die Dogmatik zum finanzverfassungsrechtlichen Schutz der kommunalen
Selbstverwaltung”, in Archiv fiir Kommunalwissenschaften (AfK), 39/2000 — II, 229 -230. V. ainda, por
exemplo, BVerfGE, 26, 228 (238) (Sorsum); BVerfGE, 50, 50 (50) (Laatzen); BVerfGE, 50, 195 (201)
(Rheda-Wiedenbriick); BVerfGE, 79, 127 (143) (Rastede); BVerfGE, 91, 228 (238) (Gleichstellungs-
beaufitragte).

22Assim, INHESTER, Michael, “Kommunaler Finanzausgleich im Rahmen der Staatsverfassung”, cit., 56.
2 Neste sentido, INHESTER, Michael, “Kommunaler Finanzausgleich im Rahmen der Staatsverfassung”,
cit., 56.

x Assim, uma vez mais, INHESTER, Michael, “Kommunaler Finanzausgleich im Rahmen der Staatsver-
fassung”, cit., 72 e ss.

3 Cfr., a proposito, INSENSEE, Josef, “Subsidiaritditsprinzip und Verfassungsrecht...”, cit., 102.




Ora, como ja resulta do exposto, se a autonomia ¢ uma verdadeira garantia insti-
tucional constitucionalmente reconhecida, ndo pode deixar de reconhecer-se que ela ape-
nas tera efectiva materializagao pratica quanto for acompanhada de um arsenal de instru-
mentos de actuagdo — meios materiais (instalagdes, utensilios, bens consumiveis, etc.) e
meios juridicos (por exemplo, a possibilidade da pratica de actos administrativos) — que
a tornem possivel e efectiva, o que pressupde, naturalmente, dotagdao de fundos ou dinhei-
ros. Se determinado ente, apesar de lhe ver reconhecida a prerrogativa de auto-
administracao, ndo a vé acompanhada de uma equivalente possibilidade — permanente, e
ndo meramente temporaria 2° — de arranjar fundos proprios, pode-se dizer que, na reali-
dade, ndo passa de um ente dependente e materialmente integrado num outro (ou outros)
que o financia(m). Neste sentido, se pode dizer que a verdadeira autonomia pressupoe
autonomia financeira >’ ou, como refere o Tribunal constitucional em referéncia as autar-
quias, que estas s6 poderdo ser verdadeiramente autonomas, sé poderdo ser poder local,
se dispuserem de meios financeiros necessarios ao cumprimento dos seus fins 2*.

Em termos de contetdo, a autonomia financeira desdobra-se num conjunto de
prerrogativas, de natureza e intensidade normativa variaveis *°, que podem ir desde a sus-
ceptibilidade de ter patrimdnio proprio (autonomia patrimonial), a susceptibilidade de
aprovar o proprio or¢amento (autonomia or¢amental), de dispor livremente das proprias
receitas e / ou despesas (autonomia de tesouraria), de criar, liquidar ou cobrar tributos
(autonomia tributaria) ou ainda de recorrer livremente ao crédito (autonomia crediticia).
Naturalmente que os entes financeiramente autonomos poderao nao dispor de todas estas
prerrogativas, gozando apenas de algumas delas, o que permite concluir que a autonomia
financeira pode ser graduada numa escala que vai desde o sujeito com um estatuto juridi-
co mais proximo da independéncia até¢ ao que se encontra num estatuto de quase integra-

¢do. De toda a forma, uma ideia parece patente: a autonomia financeira nao se reduz a um

26 Assim, Décision n.° 2004-500 DC de 29 de Julho de 2004, disponivel em www.conseilconstitutionnel.fr.
27 Cfr. CASALTA NABALIS, José, “O regime das finangas locais em Portugal”, BDFUC, LXXX, Coimbra,
2004, 24 ¢ ss.. CANDIDO DE OLIVEIRA, A., “Direito das autarquias locais”, cit., 286 e ss.; BOUVIER,
Michel, “Autonomie fiscale locale...”, cit., 29; SCHOCH, Friedrich, “Die Dogmatik zum finanzverfas-
sungsrechtlichen Schutz...”, cit., 233. V., ainda, BVerfGE, 72, 330 (383) (Finanzausgleich I) ¢ BVerfGE,
86, 148 (214) (Finanzausgleich II).

28 Assim, v., por exemplo e entre bastantes outros, acorddos do TC n.%s 82/86, in DR, I, 2 de Abril de 1986,
€ 631/99, in DR, I 28 de Dezembro de 1999.

V. SOUSA FRANCO, A. L., “Finangas do sector publico...”, cit., 26 e ss e, em especial, 498 e ss.



mero problema numérico de quantificagao de receitas — e nem sequer apenas de receitas

provenientes de impostos —, mas ultrapassa-o largamente *°.

3. Os contornos da autonomia financeira local e o enquadramento do fend-

meno perequitativo

Atendendo ao enquadramento efectuado, ndo sera errado afirmar-se que muitos
dos problemas financeiros locais — entre os quais se encontra o da perequagdo — sao
problemas de Direito constitucional *' ¢ que uma ordem financeira orientada de acordo
com critérios de optimizagao econdmica encontra-se fortemente limitada pelos constran-
gimentos constitucionais *%. Assim sendo, justifica-se que se proceda a uma localizacio
positiva do problema e se procure averiguar qual o modo e o sentido como o Direito
Constitucional local e a propria Constituigdo — cujas normas devem, no seu conjunto,
formar uma ordem coerente, um sistema >— encaram a autonomia local e em particular

a autonomia financeira dos entes locais *.

3.1. Dimensao positiva: a autonomia financeira dos entes locais en-

quanto garantia institucional

Enquanto entidade territorial autbnoma no quadro de um Estado constitucional, a
autarquia local pode ser perspectivada quer como (i) uma solucao organizatoria de repar-
ticao vertical de poderes, quer como (ii) uma imposicao emanada das exigéncias do prin-

cipio democratico.

30 Cfr. BVerfGE, 72, 330 (402 ¢ — em declaragdo de voto — 426 e ss) (Finanzausgleich I); BVerfGE, 86,
148 (216) (Finanzausgleich II).

3! Assim, BERTOLISSI, Mario, “Lineamenti costituzionali del «federalismo fiscale» (prospettive compara-
te)”’, CEDAM, Padova, 1982, 6. V., ainda, SCHOCH, Friedrich, “Die Dogmatik zum finanzverfassungs-
rechtlichen Schutz...”, cit., 225.

32y, INHESTER, Michael, “Kommunaler Finanzausgleich im Rahmen der Staatsverfassung”, cit., 26, 27.
33 Neste sentido, BVerfGE, 86, 148 (264) (Finanzausgleich II)

3* Para uma perspectiva de evolugio, cfr. CASALTA NABAIS, José, “O regime das finangas locais em
Portugal”, BDFUC, LXXX, Coimbra, 2004.



(i) Enquanto arranjo organizatorio >, a autarquia, como ja tivemos oportu-
nidade de assinalar, configura-se como um instrumento de reparticao de poderes
publicos, recortado a partir do reconhecimento da existéncia de “interesses pro-
prios” das comunidades locais e das correspondentes “areas de atribuigdes especi-
ficas” e “independéncia decisoria”. Neste seguimento, prescreve o legislador
constituinte que “o Estado ¢ unitario e respeita na sua organizagdo e funcionamen-
to (...) os principios da subsidiariedade, da autonomia das autarquias locais e da

»3 , € numa tarefa analitica

descentralizacdo democratica da administragao publica
de recorte linguistico pouco usual, define as autarquias locais como sendo “pesso-
as colectivas territoriais dotadas de 6rgaos representativos, que visam a prossecu-
¢do de interesses proprios das populagdes respectivas”, além de, em termos orga-
nico- funcionais, prescrever que as autarquias assumem — entre outras abstrac-
tamente possiveis — a forma de freguesias, municipios (concelhos) ou regides *’.
De todo o modo, e compreensivelmente, a autonomia nao vai tao longe ao ponto
de se reconhecer aos entes autdrquicos uma Kompetenz-kompetenz susceptivel de
abranger a estipulacao do seu proprio regime de criacao, modificagdo ou extingao,
na medida em que tais topicos ainda se inserem na reserva de lei do 6rgao legife-
rante primario estadual **. Por isso se pode afirmar que os seus poderes juridicos

sao na verdade poderes soberanos derivados ou de segundo grau (abgeleitete

Hoheitsmacht *°).

35 V., a respeito, CANDIDO DE OLIVEIRA, A., “Direito das autarquias locais”, cit., 225.

36 Cfr. MIRANDA, Jorge, “Manual...”, cit., 257.

37 Cfr. art.%s 6.°1n.° 1; 235.°, n.° 2 ¢ 236.° da CRP. V., ainda, ¢ a titulo exemplificativo, acérddo do TC n.°
452/87, in DR, I, 2 de Janeiro de 1988. Numa perspectiva histoérica, entre nds, cfr. CANDIDO DE OLI-
VEIRA, A., “Direito das autarquias locais”, Coimbra editora, Coimbra, 1993, 11 e ss.; MIRANDA, Jorge,
“Manual...”, cit., 201 e ss.; SOUSA FRANCO, A. L., “Financas publicas e Direito Financeiro”, cit., 209 e
ss.; Idem., “Finangas do sector publico...” cit., 453 e ss. e, em termos de Direito estrangeiro, GRZYWATZ,
Berthold, “Staat und Gemeinde im 19. Jahrhundert — Zum Verhdltnis vom Kommunaler Selbstverwaltung
und staatlichen Gemeindeaufgaben in Preufen”, in AfK, 34/1995 —1, 30 ¢ ss.

3B Cfr. art® s 236.°,n.°4; 237.°, n.° 1; 249.° ¢ 255.° da CRP. Cfr. BVerfGE, 91, 228 (240) (Gleichstellungs-
beauftragte)

3% Assim, BVerfGE, 8, 11 (132) (Volksbefragung Hessen). V., ainda, SAINZ DE BUJANDA, Fernando,
“Lecciones de Derecho financiero”, 10.* ed., Univ. Complutense (seccion de publicaciones), Madrid, 1993,
95.



(11) Ja enquanto materializacao da ideia de democracia, a autarquia afirma-

1” 40, além de se

se como um importante instrumento de governo directo e “pessoa
configurar como um importante meio de participacao nos procedimentos deciso-
rios. Neste contexto, paralelamente aos mecanismos de participagao gerais ou na-
cionais, configuram-se os mecanismos de democracia de proximidade *', razio
pela qual se impde a existéncia ndao apenas de oOrgdos de natureza técnico-
executiva, mas igualmente de 6rgaos de natureza representativo-deliberativa (as-
sembleia) — o que torna a autarquia o verdadeiro ente administrativo territorial de

base electiva —, além da consagracao de esquemas de democracia participativa

(referendos) de abrangéncia local *2.

Em termos financeiros, a autarquia local vé enformado o seu estatuto constitucio-
nal mediante a outorga de uma relativamente ampla autonomia financeira — cujo regime
normativo essencial deve ser disciplinado por lei ** —, nas suas diversas manifestacdes.
Assim, cada autarquia, além de poder ser titular, em termos de direito de propriedade e
outros direitos reais, de bens moveis e imoveis — e dai retirar as consequentes vantagens
pecuniarias ou patrimoniais (rendas, precos, lucros, juros, etc.) — **, dispde do poder de
prever anualmente as suas receitas ¢ despesas através de um documento exclusivamente
seu (um orcamento ndo integrado em qualquer outro) *°. Dispde ainda da possibilidade
genérica de praticar actos materiais e juridicos de realizagao de despesas e arrecadagdo de
receitas sem dependéncia — em regra — de autorizacao (prévia) ou ratificagdo (posteri-

or) da parte de outra(s) entidade(s) *, e de cobrar tributos (impostos, taxas, contribui¢cdes

Wy, MAUNZ, Theodor, ZIPPELIUS, Reinhold, “Deutsches Staatsrecht”, cit., 123.

1V, a respeito, BVerfGE, 8, 11 (132) (Volksbefragung Hessen). Cfr., igualmente, SOUSA FRANCO, A.
L., “Finangas publicas e Direito Financeiro”, 212 e, do mesmo autor, “Finangas do sector publico...” cit.,
461.

42 Cfr. art.%s 235.° 1n.° 1; 239.° ¢ 240.° da CRP. V., ainda, CANDIDO DE OLIVEIRA, A., “Direito das au-
tarquias locais”, cit., 262 ¢ ss.

BV, art.° 238.°, n.° 2 da CRP. Cfr. CANDIDO DE OLIVEIRA, A., “Direito das autarquias locais”, cit., 238
e ss.

* Cfr. art.® 238.°, n.° 1 da CRP.

* Cfr. art. 237.°,n.°2 da CRP.

0 Cfr. art.% 240.°,n.° 1 ¢ 238.°, n.° 3 da CRP.
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varias) Y Por ultimo, embora ndo resulte directamente do enunciado constitucional, as
autarquias dispdem ainda da possibilidade de contrair empréstimos *.

Ora, da jungao de todas estas coordenadas, resulta a consideragdo da autarquia lo-
cal como uma verdadeira instituicdo constitucionalmente protegida, revestida de um in-
volucro protector — uma auténtica “garantia institucional” * e nio um mero direito sub-
jectivo de cada uma delas *° — que a coloca numa posi¢do de imunidade face a eventuais
ataques centralistas por parte do ente publico maior, a ponto de se prever a autonomia
das autarquias locais como um limite material de revisdo constitucional *'. Nio significa
isto, contudo, que nao se podem retirar atribuigcdes previamente reconhecidas as autarqui-
as locais — neste ponto, estamos com JORGE MIRANDA quando diz que ndo parece ser
de aceitar um principio de proibicdo de retrocesso .

Em face do exposto, e em modo conclusivo, pode-se dizer que parecem nao restar
duvidas acerca da circunstancia de que a garantia institucional referida abrange, natural-
mente — e diriamos quase principalmente —, a vertente financeira da actuagdo autar-

quica.

3.2. Dimensao negativa: a autonomia financeira dos entes locais en-

quanto limite de actuacao

Como ja vimos, as autarquias locais tém uma competéncia derivada. Mas também
tém uma competéncia limitada, pois nao se podem debrugar sobre todas as questdes juri-

dico-financeiras que lhes aparecam, ndo apenas porque estas podem ter relevancia espa-

47 Cfr. art. 238.°,n.°4 e 254.°, n.° 2 da CRP. V., por tltimo, ¢ uma vez mais, o acérdao do TC n.° 452/87,
in DR, I, 2 de Janeiro de 1988.

48 V., a propésito, SOUSA FRANCO, A. L., “Finangas do sector publico...” cit., 26 e ss.; PEREZ ROYO,
Fernando, “Derecho Financiero y tributario — Parte general”, 5.2 ed., Civitas, Madrid, 1995, 51-52 ¢ 400 ¢
ss. e, SAINZ DE BUJANDA, Fernando, “Lecciones de Derecho financiero”, cit., 517 e ss. Por ultimo, cfr.
SOUSA FRANCO, A. L., “Finangas publicas e Direito Financeiro”, 214 ¢ ss.

¥ V. SCHOCH, Friedrich, “Die Dogmatik zum finanzverfassungsrechtlichen Schutz...”, cit., 228 ¢ BVer-
fGE, 1, 167 (174) (Selbstverwaltungsrecht der Gemeinden); BVerfGE, 79, 127 (153) (Rastede).

30 Neste sentido, INHESTER, Michael, “Kommunaler Finanzausgleich im Rahmen der Staatsverfassung”,
cit.,, 52; MAUNZ, Theodor, ZIPPELIUS, Reinhold, “Deutsches Staatsrecht’, cit., 124; SCHOCH, Frie-
drich, “Die Dogmatik zum finanzverfassungsrechtlichen Schutz...”, cit., 229. V., ainda, BVerfGE, 50, 50
(50) (Laatzen).

1 Cfr. art.® 288.°, alinea n) da CRP.

52 Assim, MIRANDA, Jorge, “Manual...”, cit., 219.
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cial mais abrangente (iéiberértlichen Fragen), mas igualmente porque suscitam dimensdes
politicas de nivel mais elevado (hochpolitischen Fragen) >>.
A abordagem serd mais esclarecedora se repartida sucessivamente em dois nu-

cleos tematicos distintos, a saber: as despesas ¢ as receitas autarquicas.

3.2.1. Do ponto de vista das despesas: a teoria do federalismo

financeiro e a provisao local de bens publicos

Ja tivemos oportunidade de assinalar que o problema da execugao ou desempenho
das principais fungdes de um sistema financeiro — assegurar um uso eficiente dos recur-
sos (alocagdo), estabelecer uma distribui¢do equitativa do rendimento (redistribui¢ao) e
manter a economia em niveis altos de emprego com razoavel estabilidade de pregos (es-
tabilidade) ** — dificilmente serd apreendido de uma forma satisfatéria se nio for temati-
zado numa perspectiva espacial, que cuide de saber, no quadro de uma adequada solucao
normativa, qual a entidade politica mais convenientemente preparada para o enfrentar >°.
Particularmente, e sempre dentro da moldura constitucionalmente tragada, importa ques-
tionar se sdo os entes centrais ou, em alternativa, os entes locais quem melhor pode satis-
fazer as necessidades financeiras e arrecadar receitas para fazer face as despesas inerentes
a produgdo de bens publicos e semi-publicos. Daqui resulta que a dicotomia centralizacao
/ descentralizagdo, apesar dos contornos fluidos que os respectivos conceitos podem
transportar, revela-se, do ponto de vista da clareza expositiva, particularmente proveitosa,

pelo que a utilizaremos nos desenvolvimentos subsequentes *°.

V., a respeito, BVerfGE, 8, 11 (134) (Volksbefragung Hessen); BVerfGE, 26, 228 (238) (Sorsum) e
BVerfGE, 91,228 (240) (Gleichstellungsbeauftragte).

* Cfr. OATES, Wallace, “Fiscal federalism” (trad. Espanhola: «Federalismo fiscal», Instituto de estudios
de administracion local, Madrid, 1977, 17, MUSGRAVE, Richard, “Fiscal federalism”, cit., 156 e ss.. A
respeito da estrutura das despesas e respectiva evolucdo em termos comparativos entre ordenamentos, v. o
estudo “La finanza degli enti locali nella dottrina contemporanea”, Quaderni 1.S.4.P., Giuffr¢ ed.., Milano,
1968, 98 ¢ ss.

> Assim, SCHMITZ, Erich, “Finanzierungs-, Verwaltungs-, und Gesetzgebungskompetenzen des Bundes
und der Léinder auf dem Gebiet sektoraler Wirstchaftsforderung”, Nomos, Baden- Baden, 1991, 98.

36 V., a respeito, BRENNAN, Geoffrey e BUCHANAN, James, “The power to tax. Analytical Foundation
of a fiscal constitution”, [trad. Espanhola: “El poder fiscal. Fundamentos analiticos de una constitucion
fiscal”, Unién editorial, Madrid, 1987, 221 e ss.]; GARCIA VILLAREJO, A. e SALINAS SANCHEZ, J.,
“Manual de hacienda publica...”, cit., 565 e ss..
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a) argumentos a favor da centralizacio das com-

peténcias financeiras

Em termos puramente financeiros, parece de aceitar a ideia de que a centralizacao
competencial ¢ particularmente aconselhada no dominio da prossecucao das politicas de
estabilizacao e redistribui¢ao, o que, consequentemente, leva a concluir que estes nao se-
rdo dominios particularmente sugestivos para a actuagao autarquica.

Procuremos ver porqué .

(1) No que diz respeito a politica financeira de estabiliza¢dao, o principal
argumento a favor do apartamento das autarquias prende-se com a consideracao
de que ¢ imprescindivel um nivel central de controlo monetario. Na realidade, se
fosse admitido que cada nivel de decisdo politica pudesse criar moeda — o que,
ao nivel local, poderia ser uma solugdo particularmente atractiva, constituindo um
meio anestésico de financiar despesas, em contraposi¢do a criagao ou aumento de

tributos —, o resultado seria uma inflagdo em continuo crescimento °°.

(i1) No que concerne as politicas de redistribuicao de riqueza, impde-se
concluir que as acgdes redistributivas por parte de autarquias, num ambiente gene-
ricamente caracterizado pela mobilidade territorial, poderiam ter como conse-
quéncia um “efeito de deslocac¢io” (Voting by feet °°) num duplo sentido: por um
lado, os potenciais beneficiarios das transferéncias (subsidios, abonos, etc.) tende-
riam a mudar o seu domicilio pessoal ou profissional para a circunscrigdo territo-
rial das autarquias mais generosas; por outro lado, aqueles que se configurassem
como contribuintes liquidos — isto €, que apenas pagavam tributos e nada recebi-
am a titulo de prestacdes sociais ou equivalentes — procurariam fixar-se na cir-

cunscricao territorial das autarquias que financeiramente menos desembolsassem

V. a proposito, OATES, Wallace, “Fiscal federalism” cit., 18 e ss; ESSER, Sigrid, “Il federalismo fiscal
della germania occidentale (Il sistema degli interventi regioinali nella Repubblica federale di Germania)”,
Franco Angeli ed., Milano, 1981, 35 e ss..

V. V., a propésito, GARCIA VILLAREJO, A. ¢ SALINAS SANCHEZ, J., “Manual de hacienda piibli-
ca...”, cit., 570.

¥ Cr. MUSGRAVE, Richard e MUSGRAVE, Peggy, “Public finance...”, cit., 453.
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neste tipo de despesas (ou entdo adoptariam um comportamento free- rider, dei-
xando para os outros o financiamento dos programas redistributivos ) ®'. Ora,
sendo tais ac¢oes levadas a pratica por entes centrais (Estado) o efeito referido te-
ria tendéncia a esbater-se, pois a mobilidade entre as fronteiras nacionais ¢ muito

menor do que entre as fronteiras locais .

b) argumentos a favor da descentralizacio das

competéncias financeiras

J4 a analise da dimensdo espacial da funcdo alocativa ® pode indiciar num sentido
diverso. Com efeito, pode-se concluir que as actuacdes financeiras — ou, pelo menos,
grande parte delas — relacionadas com a produgdo de bens tendentes a satisfacdo de ne-
cessidades financeiras de natureza local (bens publicos e semi-publicos locais) deverao
ser orientadas pelo principio do beneficio numa vertente territorial (principio da conexao)
6% Neste quadro, os sujeitos locais “pagam o que obtém e obtém o que pagam” e poderio,
por isso, com proveito, as respectivas despesas ser adstritas ao nivel onde sio criadas .

Desde logo, porque se pode concluir que a descentralizacdo pode levar a uma
maior inovacao na produgao de bens publicos, ndo apenas porque a diversidade de produ-
tores locais pode implicar um aperfeigoamento das técnicas de prestagao (por exemplo,
do servico educagdo) e, por essa via, contribuir para um maior indice de progresso técni-

co, mas igualmente porque tal acarreta uma maior competicdo entre os entes locais e,

60 Acerca de tal comportamento — como respeitante aqueles membros de um colectivo que, amparados nas
caracteristicas dos bens publicos puros (v.g., indivisibilidade, ndo exclusividade e irrivalidade), beneficiam
na produgdo dos mesmos sem cooperar no seu financiamento — v. GARCIA VILLAREJO, A. e SALINAS
SANCHEZ, J., “Manual de hacienda publica...”, cit., 117-118.

ST A respeito das externalidades fiscais, cfr. BRATTON, William ¢ McCAHERY, Joseph, “Fiscal Federal-
ism, Tax Harmonization, and Wealth Redistribution: Translating Theory to Policy in the European Union”,
in Public Law and Legal Theory Working Paper, George Washington University Law School, 2000, tam-
bém disponivel em http://papers.ssrn.com/paper.taf?abstract_id=205410

52 Cfr. V., a propdsito, GARCIA VILLAREJO, A. e SALINAS SANCHEZ, J., “Manual de hacienda pu-
blica...”, cit., 570.

Sy, MUSGRAVE, Richard e MUSGRAVE, Peggy, “Public finance...”, cit., 446 ¢ ss.

64 Assim, MUSGRAVE, Richard, “Fiscal federalism”, cit., 164; SCHMITZ, Erich, “Finanzierungs-, Ver-
waltungs-, und Gesetzgebungskompetenzen...”, cit., 105; GARCIA VILLAREJO, A. ¢ SALINAS SAN-
CHEZ, J., “Manual de hacienda publica...”, cit., 568.

5. OATES, Wallace, “Fiscal federalism” cit., 27 e ss; STIGLITZ, Joseph, “Economics of the public sec-
tor”, cit., 733 e ss.; ESSER, Sigrid, “Il federalismo fiscal della germania occidentale...”, cit., 37 ¢ ss.;
VIEITEZ, Luis, “Introduccion a la Hacienda local y autonomica”, Civitas, Madrid, 1994, 19 e ss..
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consequentemente, contribui para a consecucao de um maior nivel de eficiéncia, ja que os
residentes locais assim o exigirdo ao conhecer os resultados das outras circunscricdes .
Com um unico governo central, as forcas de bloqueio a inovacao sao consideravelmente
maiores.

Assim, a fungdo alocativa configura-se claramente como uma fun¢ao vantajosa-
mente desempenhada ao nivel local, até porque, a juntar a razao referida, se constata que
o factor proximidade em relagao aos destinatarios dos bens (utentes, contribuintes) permi-
te, por um lado, conhecer melhor as necessidades a satisfazer e, por outro lado, imple-
mentar um sistema de controlo e fiscalizacao da correccdo da actividade financeira que a
natureza difusa aliada a distancia poderia inviabilizar ou impedir *'.

Contudo, nao pode deixar de ser observado que existem constrangimentos assina-
laveis. Em primeiro lugar, os relacionados com a limitagao territorial das autarquias, que
as impede frequentemente de conseguir uma exploracdo financeiramente proveitosa na
producao daqueles tipos de bens que s6 em larga escala atingem niveis satisfatorios de
rentabilidade (por exemplo, tratamento de aguas ou recolha de lixos). Em segundo lugar
— e a exemplo do que acontecia com as politicas redistributivas —, os indesejaveis efei-
tos de externalidade (spillover effect), agora ao nivel da produgdo de bens nao redistribu-
tivos (escolas, centros de saude, pavilhdes gimnodesportivos, etc.), que poderdo levar a
migracdes entre as diversas comunidades locais, porque os destinatarios das medidas des-
locam-se no sentido de encontrar as comunidades que melhor se adaptem as suas prefe-
réncias. Por exemplo, os eleitores / contribuintes adeptos de futebol, terdo tendéncia a
deslocar-se para as autarquias que financiem o desporto € os clubes respectivos, 0 mesmo
se podendo passar com a cultura, a educacao, etc. Ainda assim, ndo deixa de ser verdade
que este efeito de deslocacao apenas parcialmente podera ser considerado, pois que mui-
tos outros factores (v.g., oportunidades de emprego, casa, familia) pesarao na decisdo de

fixar residéncia ou emprego em determinada circunscri¢do, e até¢ se pode mesmo concluir

66 V., a proposito, GARCIA VILLAREJO, A. e SALINAS SANCHEZ, J., “Manual de hacienda publi-
ca...”, cit., 569 e JOUMARD, Isabelle e KONGSRUD Per Mathis, “Les relations financiéres ...”, cit., 186.
57 Neste sentido, V., a propésito, GARCIA VILLAREJO, A. ¢ SALINAS SANCHEZ, J., “Manual de ha-
cienda publica...”, cit., 569.
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que, na maior parte dos casos, a sua relevancia se verifica ao nivel das relagdes entre as

cidades e respectivos subiirbios ®*.

¢) tentativa de superacio dos modelos puros: a teoria do

federalismo financeiro (fiscal federalism)

Como se pode constatar, a producdo de bens publicos e semi-ptblicos ao nivel
local nao estd isenta de constrangimentos especificos e limitagdes abstractas de diversa
natureza. Por isso, pode-se afirmar como méxima — e numa referéncia que sera extre-
mamente valiosa no decorrer do processo justificativo do fendmeno perequitativo — que
nem todas as despesas sao financeiramente possiveis ou convenientes para as autarquias
locais. Particularmente, pode-se sustentar que a oferta de bens e servigos de larga escala
(como a distribuicio de electricidade) ou de 4mbito nacional (diplomacia, defesa, etc.) ©,
bem assim como a efectivagdo das politicas de estabilizacdo e de redistribuicao geral se
configuram como “fun¢des centrais”, enquanto que a oferta de bens e servigos de escala
territorial restrita se insere no ambito das “funcdes locais”.

A estas consideracdes, uma outra de extrema importancia se pode acrescentar: a
de que o aumento do intervencionismo econdmico € social levou a um incremento das
competéncias dos entes centrais em detrimento dos locais, o que leva a assumir que se
torna muito dificil identificar hoje um dominio préprio de despesas absolutamente locais,
sem possivel intervencdo do ente central 7°.

Em termos de arranjo organizacional, ndo poderd deixar de se concordar com os
largos sectores doutrindrios que defendem que o melhor sistema — um sistema completo
— ¢ aquele que integra e combina niveis centralizados e niveis descentralizados de toma-
da de decisdo financeira, ou seja, o sistema federal '. E importante notar que este federa-

lismo financeiro ndo se confunde nem coincide em absoluto com o federalismo normati-

68 Cfr., a respeito, por exemplo, TROTMAN- DICKENSON, “Economics of the public sector”, cit, 65; e,
ainda, BRATTON , William e Mccahery, Joseph, “Fiscal Federalism, Tax Harmonization, and Wealth
Redistribution...”, cit., 13 € ss..

69 V., a proposito, GARCIA VILLAREJO, A. e SALINAS SANCHEZ, J., “Manual de hacienda publi-
ca...”, cit., 569.

70 Cfr., a respeito, ANASTOPOULOS, Jean, “Finances publiques et fédéralisme”, RFFP, 20, 1987, 4.

& Assim, OATES, Wallace, “Fiscal federalism” cit., 35; V., a propésito, GARCIA VILLAREJO, A. e SA-
LINAS SANCHEZ, J., “Manual de hacienda publica...”, cit., 570.
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vo-constitucional, verificando-se a existéncia de ordenamentos constituidos sob a forma
constitucional de Estado unitario e onde, ndo obstante, se verificam caracteristicas de fe-
deralismo financeiro, na medida em que se configuram, ao lado das competéncias finan-
ceiras estaduais, competéncias financeiras infra-estaduais, regionais ou locais '*. Neste
sentido se pode dizer que a CRP consagra um sistema financeiramente federalista, ao
prever, como vimos, a garantia institucional de autonomia financeira das autarquias lo-
cais, a qual se junta a relativa as Regides autonomas.

Para o que nos interessa, ¢ de fixar a ideia de que este federalismo financeiro —
ou, se preferirmos uma linguagem mais tradicional: esta descentralizacao financeira —
pode-se configurar como um limite a actuac¢ao autarquica, impedindo os entes locais de

se debrucarem sobre todas as despesas que porventura entendam adequadas.

3.2.2. Do ponto de vista das receitas

Uma adequada abordagem do problema do financiamento dos entes sub-centrais e
locais deve passar pela consciéncia da existéncia de limites ao intervencionismo fiscal ” e
pela consideracao de que dois nticleos materiais distintos e sucessivos se devem procurar,
neste dominio, clarificar: em primeiro lugar, o de saber quais as competéncias tributarias
que por eles podem ser tituladas e, ap6s isso, em segundo lugar, o de saber como ha-de
ser repartido o produto das receitas tributarias arrecadadas, seja ao nivel local seja ao ni-
vel central ™.
3.2.2.1. Condicionantes da atribuicdo de competéncias em

matéria de receitas publicas locais

a) condicionantes genéricas

2 Cfr. SOUSA FRANCO, A. L., “Financas do sector publico...” cit., 615, em particular, nota (1).

A expressdao é, entre outros, de SELMER, Peter, “Steuerinterventionismus und Verfassungsrecht”,
Athendum Vlg., Frankfurt a. M., 1972.

™ Cfr. MAUNZ, Theodor, ZIPPELIUS, Reinhold, “Deutsches Staatsrecht”, cit., 391 e ss.
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Como ja tivemos oportunidade de referir, a autonomia financeira das autarquias
locais depende, em larga medida, da qualidade e da quantidade dos meios de financia-
mento (receitas) que elas podem dispor ou a que elas podem aceder. A este propdsito, €
antes de averiguar quais os modelos tedricos de financiamento dos entes locais e quais as
diversas possibilidades praticas de realizagdo e efectivagao desses modelos, importa pre-
cisar algumas coordenadas analiticas que contribuem para uma melhor localizacao dos
problemas e, nessa medida, para uma mais adequada tentativa da sua resolucao.

Em primeiro lugar, importa assinalar que a reparticao das receitas entre os entes
territoriais repousa nas decisdes politicas fundamentais (politische Grundentscheidung)
do legislador constituinte "°. Entre tais decisdes contam-se, por um lado, as que dizem
respeito as reservas de matérias constitucionalmente estabelecidas a favor do 6rgao legi-
ferante primario ou do Governo e, por outro lado, a consideragdo de que o poder local ¢
um poder derivado ou de segundo grau.

Tal reparti¢dao, em segundo lugar, assenta em alguns postulados de natureza eco-
noémico-financeira, de entre os quais se destacam (i) o de que o normador nao pode dimi-
nuir de tal modo as receitas que coloque em risco a possibilidade de cobertura das despe-
sas '® e (ii) o de que se deve manter uma certa unidade de condi¢des de vida, consagran-
do, ao nivel dos diferentes espagos territoriais, impostos quantitativamente nao desiguais
e servicos publicos de qualidade equivalente.

Finalmente, em terceiro lugar, deve ser observado que as decisdes normativas em
matéria de reparti¢do das receitas publicas entre os entes centrais e locais obedece a dis-
tintos parametros, consoante se tenha ou nao por referéncia as receitas de natureza tribu-
taria. Na verdade, a pratica demonstra que as principais decisoes constituintes e legais em
matéria de financiamento dos entes autarquicos apenas recaem sobre as receitas que di-
recta ou indirectamente tém uma base tributaria (impostos, taxas, contribui¢des) '/, até

porque a percepcao das receitas nao tributarias liga-se muito intimamente a qualidade de

75> Neste sentido, INHESTER, Michael, “Kommunaler Finanzausgleich im Rahmen der Staatsverfassung”,
cit., 31.

76 Cfr. BVerfGE, 86, 148 (213) (Finanzausgleich II).

V., a respeito da GG, INHESTER, Michael, “Kommunaler Finanzausgleich im Rahmen der Staatsverfas-
sung”, cit., 32.
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credor (Glaubigereigenschaft) dos entes locais e as suas prerrogativas administrativas de

cobranca (Erhebungsrecht) .

Tendo presentes estas coordenadas, avancemos.

b) condicionantes especificas

Além de ser balizada pelas condicionantes genéricas acima referidas, a decisao de
atribuir aos entes locais a competéncia para a criagao ou aplicagao de tributos encontra-se
fortemente influenciada, entre outros aspectos, por dois tipos de condicionantes especifi-
cas: por um lado, normativo-constitucionais e, por outro lado, financeiras. Vejamos em

que termos.

a) De natureza normativo- constitucional

Constitucionalmente, ndo se deve perder de vista que os entes locais podem ser ti-
tulares de diferentes competéncias no dominio tributario ° — recorde-se que apenas este,
de ora em diante, sera objecto da nossa abordagem —, sendo importante destacar que po-
demos estar em presenca de sujeitos juridico-publicos com competéncias previstas no
ambito da criagdo de tributos, no ambito da aplicacao (liquidacao e cobranga) de tributos,
ou ambos. Importante ¢ que tais competéncias estejam normativamente previstas € nao
sejam deixadas ao livre jogo das forcas politicas momenténeas *°. Ora, em face do enqua-
dramento normativo fornecido pela CRP, as seguintes conclusdes de base se podem, des-
de ja, assentar:

(1) A criacao de impostos ¢ a definicdo do respectivo regime essencial (in-
cidéncias, taxas, beneficios fiscais e garantias dos contribuintes) — o mesmo va-
lendo para as denominadas “contribui¢des especiais” — ¢ matéria de reserva de

competéncia legislativa da Assembleia da republica, o que equivale a dizer que as

8 Cfr. INHESTER, Michael, “Kommunaler Finanzausgleich im Rahmen der Staatsverfassung”, cit., 32.
V. 0 nosso “A caminho de um federalismo fiscal? Contributo para um estudo das relagdes financeiras e
tributarias entre sujeitos publicos nos ordenamentos compostos”, in Estudos em comemoragdo do 10.° ani-
versario da licenciatura em Direito da Universidade do Minho, Almedina, Coimbra, 2004, 470 € ss.
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Autarquias locais ndo desempenham neste dominio, porque nao o podem fazer,
qualquer prerrogativa inovatoria ®';

(11) J& o mesmo se ndo passa com a criacdo de taxas e a modelagdo do res-
pectivo regime em concreto (definicdo em cada caso da base de incidéncia, das
quotas a aplicar, etc.), pois este ja ¢ um dominio que se insere na moldura das su-
as competéncias normadoras-regulamentares. Ponto ¢ que seja respeitado o cor-
respondente regime geral, também este da competéncia do 6rgao legiferante pri-
mario;

(i11) Sem prejuizo da possibilidade de reserva competencial estabelecida a
favor dos Orgdos centrais da Administragdo tributdria (v.g., Direc¢cdo geral dos
impostos, Direc¢ao geral das alfandegas), qualquer ente territorial local pode, em
principio, ser titular de competéncias aplicativas no dominio dos tributos, sendo-
lhe possivel liquida-los ou cobra-los, desde que tal se encontre fixado no respecti-

vo diploma de criagio *.

f) De natureza financeira financeira

Do ponto de vista financeiro, ¢ importante salientar que nem todo o tipo de tribu-
tacdo interessa a todo o tipo de entes locais. Assim, e tendo por assumido e pacifico que
as “taxas locais” se devem primariamente destinar ao financiamento de servigos publicos
locais (como vistorias, registos, passagem de alvaras, autos, termos, certidoes, etc.), a uti-
lizagdo privativa de bens dominio publico local (licenciamento para o uso da via publica
para tapumes, gruas ou andaimes ou o espago aéreo para publicidade) ou a remogao de
obstaculos juridicos por parte dos entes locais (licengas de caga ou de uso e porte de ar-

ma), fixemos a nossa atencao nos impostos e procuremos individualizar alguns topicos

80y, a propésito, BVerfGE, 101, 158 (218) (Finanzausgleich I1I).

81 Cfr. art.%s 103.°,n.°2 ¢ 165.°, n.° 1, alinea i) da CRP (e art.° 4.°, n.° 3 da LGT). Acerca do critério da radi-
cacdo local de determinados tributos, v. BVerfGE, 72, 330 (384, 385) (Finanzausgleich I); BVerfGE, 86,
148 (221, 232) (Finanzausgleich II).

82 Pode inclusivamente verificar-se um fenémeno de concorréncia tributaria vertical naqueles casos em que
(1) o ente central e os entes locais possuem competéncias para a cobranga de um mesmo tributo; (ii) quando
os entes locais administrem um tributo (adicional) que depende da existéncia ou do objecto de um outro, de
natureza estadual (central) ou ainda (iii) quando ambos os tributos possuem matérias colectaveis que tém
algum tipo de conexao entre si (por exemplo, quando no célculo de um imposto estadual se permite a dedu-
¢do de outro, local).
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orientativos das opgdes que envolvem autarquias locais. Deste modo, no momento lar-
gamente discricionario ® em que o legislador pondera o tipo de impostos a atribuir as au-
tarquias, deve ser observado que “*:

(1) Em primeiro lugar, por razdes de previsibilidade e melhor ges-
tao de tesouraria, as autarquias locais devem evitar buscar receitas em im-
postos caracterizados por uma base movel ou variavel de incidéncia real
(lucros empresariais, remuneragdes de trabalhadores independentes, mais-
valias, actos de consumo corrente, etc.). Por conseguinte, ganha validade a
ideia de que os impostos gerais sobre o rendimento (IRS ou IRC) ou sobre
o consumo (IVA) deverao preferencialmente ser considerados receitas
centrais % ;

(i1)) Em segundo lugar, e porque potenciadores da introdugdo de
desigualdades entre os entes autarquicos, também devem ser evitados os
impostos que assentem em bases de tributacdo desigualmente repartidas,
como sera o caso de impostos que tenham por referéncia os recursos natu-
rais (gas natural, energia hidraulica, energia edlica, etc.);

(i11) Em terceiro lugar, também nao ¢ financeiramente aconselhavel
procurar receitas junto de impostos com propdsitos redistributivos, na me-
dida em que, além de investirem a autarquia em fungdes localmente in-
comportaveis (atribuicao de subsidios genéricos, abonos, etc.), podem dar
origem a efeitos negativos indesejaveis, pois sao impostos que podem in-
fluenciar decisivamente as decisoes de trabalhar, residir ou investir;

(iv) Finalmente, e em quarto lugar, por razdes de sustentabilidade,
devem ser evitados os impostos com custos administrativos de cobranca
elevados, como € o caso, por exemplo, de muitos impostos sobre o con-

sumo (combustiveis, alcool, etc.).

%3 Acerca da existéncia de conceitos indeterminados, margens decisorias de livre apreciagdo e espagos dis-
cricionarios no &mbito da Finanzverfassung, cfr. BVerfGE, 72, 330 (391 e ss.) (Finanzausgleich I).

8 Cfr. por exemplo, “La finanza degli enti locali nella dottrina contemporanea”, Quaderni 1.S.A.P., cit.,
75; JOUMARD, Isabelle e KONGSRUD Per Mathis, “Les relations financiéres ...”, cit., 206 e BOUVIER,
Michel, “Autonomie fiscale locale...”, cit., 30- 31.

% Mesmo a possibilidade de deixar as colectividades locais a latitude para determinar apenas a taxa destes
impostos deve ser encarada com algumas cautelas, face a possibilidade de introdugdo de distor¢des nas
trocas entre comunidades e ao possivel incremento da evasio e a fraude fiscais.
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Da conjugacao destas coordenadas, resulta que a fiscalidade local deve preferen-
cialmente ter por objecto o patrimonio imobilidrio, pois os impostos sobre o patrimdnio
(IMI, por exemplo), além terem por referéncia a regra da situa¢do do bem, de quase una-
nime aceitagdo — com a consequéncia de se suscitarem poucos conflitos positivos de tri-
butacdo —, e de terem uma base quase fixa — que torna dificil a fuga ao pagamento —
possuem a grande vantagem de tornar rentaveis os investimentos locais (na medida em
que estes se materializem em aumentos de valor dos bens e, por essa via, aumentem o
valor do imposto a cobrar) e de possibilitarem uma maior previsibilidade do valor a arre-
cadar. Ainda assim, ndo deve ser perdido de vista que, actualmente, ¢ em face do tipo de
investimento produtivo a realizar, a dependéncia dos impostos imobiliarios pode-se reve-
lar problematica, na medida em que as actividades comerciais, industriais e prestadoras
apelativas de certas tecnologias (v.g., internet) nao necessitam de locais fixos ou imobili-
zados para se desenvolverem.

Alias, a este proposito — e sem querer deslocar em demasia o curso da retdrica
discursiva —, uma ideia- chave deve ser tida em consideracao: o actual pensamento pos-
moderno, se repercutido ao nivel normativo, pode ter aqui implicagdes importantes. Basta
pensar, como alguns sectores doutrinarios, que a pulverizagao econdémico-sociologica e a
mundializacdo das trocas financeiras favorecem a centralizacdo *°, na medida em que a
mobilidade das bases de tributacdo implica distor¢des entre os entes locais, 0 que origina

que muitas fungdes financeiras possam ou devam ser assumidas pelo Estado central.

3.2.2.2. A reparticao do produto das receitas arrecadadas

Problema diverso e de abordagem necessariamente posterior ¢ o de saber como
deve o produto das receitas arrecadadas (local ou centralmente) ser repartido entre os di-
versos entes publicos *’. Com efeito, apds o legislador constituinte ou ordinario definir e

determinar quem cria, liquida e arrecada determinado tributo, deve procurar resolver o

8 Neste sentido, JOUMARD, Isabelle e KONGSRUD Per Mathis, “Les relations financiéres entre 1'Etat et
les collectivités locales”, in Révue economique de ’OCDE, 36, 2003 /1, 186.
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problema de saber a favor de quem o valor arrecadado vai ser imputado, e a este proposi-
to, pode-se dizer que existem dois sistemas basicos de parti¢ao:

(1) Em primeiro lugar, pode-se estipular que cada um dos entes publicos
(locais, sub-centrais e central) beneficia em exclusivo do produto das receitas que
arrecada. Trata-se de um sistema de separagdo ou afectacdo integral (7rennsys-
tem) que ganha maior operatividade quando existem competéncias infra-estaduais
de cobranga, pois os entes locais liquidam e cobram certo tributo (v.g., imposto
local) e posteriormente fazem suas as receitas provenientes do mesmo;

(i1)) Em segundo lugar, pode-se estipular que, inicialmente, o tributo ¢ co-
brado por determinado ente publico e, posteriormente, o respectivo produto ¢ dis-
tribuido por varios destinatarios ou beneficiarios (Verbundsystem). Aqui, ja se es-
t4 em presenca de um sistema de obtencao partilhada de receitas — podendo-se fa-
lar numa “fiscalidade partilhada” em oposi¢do a uma “especializacio fiscal” ** —
que tem funcionalidade nos ordenamentos financeiros em que existem competén-
cias centrais de cobranga, no ambito dos quais as quantias sdo obtidas a um nivel
superior e depois repartidas de acordo com critérios varios, € onde os entes infra-

estaduais como que participam num consércio fiscal (Steuerverbund) ®.

3.3. As insuficiéncias da autonomia financeira local e a necessidade de

ajustamentos financeiros (perequacio)

Como se pode constatar, os constrangimentos a livre actuagdo financeira autar-
quica sdo assinalaveis, o que leva a que, necessariamente, se deva concordar com CA-
SALTA NABAIS quando refere que autonomia financeira ndo ¢ sinonimo de auto-
suficiéncia econdmica *°. Em poucas palavras: as autarquias nio realizam as despesas que
querem nem — mais importante — dispdem das receitas que querem. Além disso, tam-

bém ¢ importante assinalar uma ideia até agora ainda nao referida: a de que a delimitagdo

87 Cfr., uma vez mais, o nosso “A caminho de um federalismo fiscal? (...)”, cit., 473; INHESTER, Michael,
“Kommunaler Finanzausgleich im Rahmen der Staatsverfassung”, cit., 35 e ss.; e ANASTOPOULOS, Je-
an, “Finances publiques et féderalisme”, cit., 6 ¢ ss.

88 Assim, GILBERT, Guy, “La spécialisation fiscale verticale: un point de vue d’economiste”, RFFP, 38,
1992, 48.

% Cfr. ESSER, Sigrid, “Il federalismo fiscal della germania occidentale...” cit., 52.
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geografica das autarquias existentes motiva-se menos por critérios econdomico-financeiros
e mais por critérios de natureza historico-politica, o que arrasta a consequéncia de que
existem beneficios e custos externos ao seu ambito geografico.

Pois bem, por tais motivos, ¢ imprescindivel deslocar o discurso para o problema
das insuficiéncias da tributagdo local e da necessidade de implementar ajudas financeiras
? ¢ de buscar mecanismos de redistribuicdo das receitas centralizadas.

Estamos a fazer referéncia ao que juridicamente pode assumir a designacao de pe-
requagdo financeira (Finanzausgleich, perequazione, revenue-sharing, fondos de com-
pensacion), materializada num conjunto de actos juridicos que se assumem, ndo como
actos discricionarios do Estado, mas antes como a materializagdo de um verdadeiro impe-
rativo constitucional — um compromisso politico entre as diversas instancias estaduais °>
—, de modo a que os entes locais possam dispor de receitas estaveis e independentes da
vontade aleatoria do Ente central. Neste contexto, refere a Carta Europeia de Autonomia
Local (CEAL) que:

A proteccdo das autarquias locais financeiramente mais fracas exi-

ge a implementacao de processos de perequagdo financeira ou de medidas

equivalentes destinadas a corrigir os efeitos da reparticdo desigual das fon-

tes potenciais de financiamento, bem como dos encargos que lhes incum-

bem. Tais processos ou medidas ndo devem reduzir a liberdade de opg¢ao

das autarquias locais no seu proprio dominio de responsabilidade *°.

Aos contornos deste instituto dedicaremos a parte seguinte do presente trabalho.

1T

As transferéncias financeiras para as autarquias locais

1. A imposi¢ao constitucional de perequacao

90 Assim, CASALTA NABALIS, José, “O regime das finangas locais em Portugal”, cit., 25.

! Acerca das ajudas ndo financeiras ou “ajudas administrativas” (Verwaltungshilfe: v.g., cedéncia de pes-
soal, cedéncia de meios) cfr. SCHEYTT, Oliver, “Verwaltungshilfe fiir die Kommunen in den neuen Lén-
dern der Bundesrepublik Deutschland”, AfK, 30/1991-1, 3 e ss.

%2 Assim, v. a abweichende Meinung do juiz Niebler in BVerfGE, 72, 330 (424) (Finanzausgleich I).

% Cfr. art.° 9., N.° 5 da CEAL
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Para efeitos deste trabalho, utilizaremos o termo perequacdo °* como significativo
de uma correcgao do sistema inicial de divisao de recursos financeiros entre entes publi-
cos, mediante a redistribuigdo dos meios em funcdo inversa a respectiva capacidade fi-
nanceira °°. Trata-se, em termos praticos, de reconhecer a existéncia da necessidade de
ajustes financeiros, motivados por uma deficiente ou exigua distribuicao de recursos por
parte dos mecanismos de mercado.

Contudo, importa desde ja salientar que ndo estamos em presenga de um instituto
com alcance meramente financeiro, na medida em que ndo se trata de uma mera técnica
de distribuicao de recursos publicos; muito mais do que isso, ¢ a expressao de um verda-
deiro principio materialmente constitucional — o principio da solidariedade entre os entes
publicos territoriais, decorrente do principio da unidade do Estado °°. Neste sentido — e
nao perdendo de vista que a estrutura constitucional do Estado ndo reconhece apenas di-
reitos, mas impde igualmente deveres °'—, se pode dizer que a perequacdo, longe de se
materializar num conjunto de actos de atribuicao voluntaria e caritativa de dinheiros, de-
ve antes ser encarada como um verdadeiro dever baseado nas imposi¢des constitucionais
% através do qual os entes financeiramente mais capazes devem auxiliar os financeira-
mente mais desfavorecidos *°, com o objectivo, ndo de atingir uma total igualizacdo fi-
nanceira, mas somente de reduzir as assimetrias e coloca-los a todos em situagao finan-
ceiramente equivalente ',

Também com base nessas imposicoes constitucionais, ¢ possivel distinguir dois

tipos de perequagdo, em ordem as receitas publicas '°': a perequacio vertical (vertikaler

% Para uma evolucdo historico-empirica e doutrinal do conceito, v. INHESTER, Michael, “Kommunaler
Finanzausgleich im Rahmen der Staatsverfassung”, cit., 27 e ss; SCHMITZ, Erich, “Finanzierungs-,
Verwaltungs-, und Gesetzgebungskompetenzen...”, cit., 98 e ss.. Cfr., ainda, HOFFMANN- MARTINOT,
Vincent, “Finances et pouvoir local ...”, cit., 96,
%5 Assim, em sentido proximo, HERTZOG, Robert, “A propos de la péréquation dans les finances locales™,
RFFP, 34, 1991, 58.
9 Assim, v., embora naturalmente em referéncia a unidade no quadro do Estado federal, BVerfGE, 72, 330
(386) (Finanzausgleich 1) e BVerfGE, 86, 148 (214) (Finanzausgleich II). Neste ultimo acorddo pode
mesmo ler-se:

“Die biindische Prinzip ist zugleich Grundlage und Grenze der Hilfeleistungespflichten”.
°7 Assim, BVerfGE, 1, 117 (131) (Finanzausgleichsgesetz) e BVerfGE, 86, 148 (265) (Finanzausgleich II).
% Assim, ESSER, Sigrid, “Il federalismo fiscal della germania occidentale...” cit., 49
% Cfr. BVerfGE, 8, 11 (138) (Volksbefragung Hessen).
190 Assim, BVerfGE, 86, 148 (214, 215) (Finanzausgleich II).
0y, SACHS, Michael (org.), “Grundgesetz Kommentar”, 2.* ed., C. H. Beck, Miinchen, 1999, observa-
¢Oes prévias ao art.® 104.° - A, 29 e ss.; MAUNZ, Theodor, ZIPPELIUS, Reinhold, “Deutsches Staats-
recht”, cit., 393 e ss.; HOFFMANN- MARTINOT, Vincent, “Finances et pouvoir local...”, cit., 97.
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Finanzausgleich), que procura resolver o problema da reparti¢ao de recursos entre o ente
maior e os entes locais, e a perequagdo horizontal (horizontaler Finanzausgleich), que
procura resolver o problema da reparticio de recursos entre os diversos entes locais '*.

Esquematicamente, teriamos (Fig. I):

ESTADO
(recursos financeiros)
Perequagdo

vertical

ENTES LOCAIS®® ENTES LOCAIS*® ENTES LOCAIS

v

Perequagao horizontal

(Fig. I)

A este respeito, € como muito bem acentua o Bundesverfassungsgericht, ¢ impor-
tante notar que a perequagao horizontal ¢ um instituto juridico-financeiro autonomo, e
ndo uma mera continuacao da perequacao (= distribuicdo) vertical, efectuada com outros
meios, devendo-se nomeadamente ter em atencao a introdu¢do de mecanismos diversos

de correccao das ainda persistentes assimetrias financeiras entre os entes infra-estaduais
103

192 Cfr. MAUNZ, Theodor, ZIPPELIUS, Reinhold, “Deutsches Staatsrecht”, cit., 393; BVerfGE, 1, 117
(119) (Finanzausgleichsgesetz), BVerfGE, 72, 330 (383) (Finanzausgleich I); BVerfGE, 86, 148 (214 e ss.)
(Finanzausgleich II).
13 Cfr. BVerfGE, 86, 148 (213) (Finanzausgleich II), onde se pode ler:

“(...) Ist die horizontaler Finanzausgleich unter den Léindern nicht einfach eine Fortsetzung der
vertikalen Steuerverteilung mit anderen Mitteln”
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Em termos muito gerais, pode-se dizer que a perequacao financeira prossegue ob-
jectivos relacionados com quatro motivagdes distintas '**:
(1) Em primeiro lugar, motivagdes relacionadas com uma igualdade em sentido
objectivo, ao procurar corrigir os desequilibrios entre os proprios entes locais.
Com efeito, na medida em que os interesses financeiros dos diversos entes territo-
riais podem contrastar entre si — nomeadamente porque existem externalidades
ligadas 4 tributacdo e a prestacdo de servicos publicos '“— e porque cada um de-
les esta envolvido por um cosmos diferente (demografia, topografia, clima, etc.),
pode-se afirmar que os esquemas perequitativos constituem um regulador e nive-
lador de interesses institucionais contrastantes 106;
(i1)) Em segundo lugar, motivagcdes relacionadas com uma igualdade em sentido
subjectivo, ao visar assegurar a correc¢ao de assimetrias e a igualdade efectiva en-
tre os cidadaos e empresas de todo o pais;
(i11) Em terceiro lugar, motivacdes relacionadas com a eficiéncia da maquina ad-
ministrativa, pois, numa certa perspectiva, contribui para a producao de servigos
publicos locais de nivel equivalente;
(iv) Finalmente, em quarto lugar, a consideragao de certos bens locais como “bens
preferentes” por parte da Administragao central, nomeadamente por esta pretender
que certos grupos minoritarios possam ter acesso a um nivel minimo de utilidades
proporcionadas por determinado tipo de bens (arte, espectaculos, desporto, etc.),
motivando assim uma interferéncia nos modelos de consumo que espontaneamen-

te se gerariam nas comunidades locais '*".

Ainda assim, deve ser assinalado que alguns inconvenientes t€ém sido apontados a
tais esquemas, procurando-se evitar uma obsessdo da perequacio '°*: por um lado, ao
fazer depender certas transferéncias de impostos centrais determinados (impostos gerais

sobre o rendimento ou sobre o consumo), além de se centralizar as instancias de adminis-

104 Cfr. HERTZOG, Robert, “A propos de la péréquation...”, cit., 58; ANASTOPOULOQOS, Jean, “Finances
publiques et féderalisme”, cit., 9.

105 Cfy., OATES, Wallace, “Fiscal federalism” cit., 71.

196 v ESSER, Sigrid, “I federalismo fiscal della germania occidentale...” cit., 49 ¢ 55; HOFFMANN-
MARTINOT, Vincent, “Finances et pouvoir local...”, cit., 97.

97 Cfr. GARCIA VILLAREJO, A. e SALINAS SANCHEZ, J., “Manual de hacienda publica...”, cit., 571.
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tragdo financeira, contribui-se em larga medida para uma tendéncia de unificagdo do sis-
tema fiscal, pois sem tais impostos os fluxos financeiros ndo funcionam. Por outro lado,
sob o ponto de vista economico, pode suceder que a perequacao actue como um meca-
nismo descontrolador em relagdo a actividade produtiva autarquica, pois pode ser encara-
do como um convite ao despesismo. Nao se deve perder de vista que as dotagdes do Es-
tado central devem servir para ajudar a financiar os bens publicos locais, mas nao para
financiar despesas suplementares decididas pelo ente local. De resto, como ja se obser-
vou, um principio fundamental deve ser observado nesta matéria: o custo de toda a deci-

sao sobre despesas locais deve ser suportado ao nivel local.

2. Sistematizac¢ao dos principais instrumentos perequativos

Em termos de estudo analitico, um adequado conhecimento do fenomeno perequi-
tativo depende do dominio de um arsenal linguistico conveniente e estruturado. Tal passa,
nomeadamente, por estabelecer uma tipologia abstracta suficientemente sugestiva e escla-
recedora dos instrumentos utilizados, e pela confrontagdo entre tal tipologia abstracta-
mente fixada e as solucdes positivas que o legislador encontra para dar satisfagdo as ne-
cessidades que se lhe deparam nesta matéria.

Assim sendo, procuremos identificar os principais modos de estabelecimento de
esquemas de perequagdo, tendo presente que apenas iremos ter por referéncia principal,
de ora em diante, as autarquias locais no Ordenamento portugués, nos contornos defini-

dos e delimitados pelo legislador constituinte e pelo Tribunal constitucional.

2.1. Quanto aos actores: instrumentos de eficacia horizontal e de efi-

cacia vertical

Do ponto de vista dos sujeitos intervenientes, os instrumentos de perequagao po-
dem designar-se por verticais — que se efectivam entre actores que integram diversos

niveis de decisdo politica — ou horizontais — entre actores que integram o mesmo nivel

108 Assim, ANASTOPOULOS, Jean, “Finances publiques et fédéralisme”, cit., 12.
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de decisdo politica '®. Em termos praticos e tendo por referéncia o Ordenamento consti-
tucional portugués, os instrumentos verticais de perequagdo sao aqueles que se efectivam,
por exemplo, mediante atribuigdes do ente central (Estado) a favor dos entes locais (au-

10 a0 passo que os instrumentos horizontais de perequacio sdo aqueles

tarquias locais)
que se efectivam, por exemplo, mediante transferéncias financeiras entre entes locais
(transferéncias inter-municipais).

Deve-se notar que esta classificagdo dos instrumentos perequitativos nao se con-
funde com a do fendémeno perequitativo em si, também ele vertical ou horizontal. Com
efeito, se ¢ verdade que a perequagdo vertical se efectiva sempre por instrumentos verti-
cais, a perequagao horizontal, tanto se pode efectivar com uns como com outros, na me-
dida em que se pode admitir que os problemas de reparticdo de receitas entre autarquias

do mesmo grau tanto se podem enfrentar com recurso a dotagdes (orcamentais) estaduais

como transferéncias intra-municipais.

2.2. Quanto ao enquadramento normativo: instrumentos vinculados e

discricionarios

Tendo em atencdo um critério atendedor do tipo de moldura normativa que baliza
o financiamento perequitativo, pode-se falar em instrumentos vinculados € em instrumen-
tos discriciondrios. No primeiro caso — designados por dotagoes —, tal moldura ¢ fixada
imperativamente por acto normativo superior, num duplo sentido: em termos de criacao
(isto €, o financiamento apenas pode surgir quando tenha origem Constitucional ou legal)
e em termos de conformacao do conteudo (o respectivo teor, montante, critérios e condi-

1 112,

¢oes de atribuicdo, etc. ''' devem estar obrigatoriamente fixados naqueles actos) ''%; no

199 Cfr., a respeito, ESSER, Sigrid, “Il federalismo fiscal della germania occidentale...” cit., 50.

"% Cfr. SOUSA FRANCO, A. L., “Finangas do sector publico...” cit., 528 e ss. ¢ CASALTA NABAIS,
José, “O regime das finangas locais em Portugal”, cit., 46 e ss.

" Naturalmente que a escolha dos critérios de atribui¢do de financiamento por parte do legislador pode ser
ela propria vinculada — porque imposta constitucionalmente — ou sujeita a discricionariedade (legislativa,
bem entendido), caso em que serd o 6rgdo legiferante a selecciona-los de acordo com a sua liberdade de
conformac¢do. Num caso ou no outro, podemos estar a falar de critérios de natureza bastante heterogénea,
que se prendam com dimensoes demograficas (nimero de habitantes ou de dormidas em estabelecimentos
hoteleiros ou similares), geograficas (condigdes climatéricas, amplitude altimétrica, area, litoralidade ou
interioridade), ambientais (referéncia a areas de paisagem protegida), etc. Cfr., a respeito e por exemplo,
art.® 26.°, n.° 1 da LFL. V., ainda, BVerfGE, 86, 148 (223 ¢ ss. e 239 ¢ ss.) (Finanzausgleich II). Acerca da
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segundo caso — subven¢oes —, tal moldura ¢ deixada ao critério da vontade do agente
(administrativo) concedente que, de tal modo, podera ou ndo atribuir o auxilio financeiro
e podera determinar mais ou menos livremente o correspondente contetido .

No que diz respeito aos instrumentos vinculados e particularmente no que se refe-
re ao seu conteudo, a vinculagdo juridica a lei pode ser absoluta, no sentido de nao serem
atribuidas quaisquer prerrogativas conformadoras ao ente destinatario, atribuindo-se um
montante obrigatorio e invariavel; ou pode ser dada a este uma margem de conformagao
(vinculagdo relativa) — dentro dos limites e balizas legais — do montante concreto da
receita a receber, permitindo-lhes, por exemplo, renunciar a certas quantias — em favor,
por exemplo, dos contribuintes residentes na respectiva area ou de outros entes territoriais
(reforcando a solidariedade inter-municipal) — ou escolher livremente, dentro de uma
moldura pré- estabelecida, a percentagem da respectiva participacao a que t€ém direito na
matéria colectavel, na colecta ou no produto arrecadado de determinado imposto estadu-
al. Em todo o caso, parece indubitavel que tal margem de conformacgao nao transforma
um instrumento vinculado em discricionario, na medida em que a regra continua a ser a
da fixacao abstracta dos parametros por parte do legislador. Alias, acrescente-se que, por
motivacdes relacionadas com a equidade e justiga distributiva, o legislador aqui em causa
¢ o legislador nacional (ndo o sub-central ou regional), pois apenas este estard em condi-
¢oes de “corrigir desigualdades” e compensar entes locais com maiores caréncias ',

Ja no que concerne aos instrumentos discricionarios (subvengdes, subsidios), e em
face das exigéncias motivadas pelo principio constitucionais da igualdade e da coesdo e
solidariedade intra-municipais, e a “especial preocupag¢do em repudiar os meios ou ins-
trumentos de que o poder central tradicionalmente se servira para controlo dos entes lo-
cais”, a regra devera ser a sua tendencial proibi¢do. Este ancoramento constitucional, de

resto, permite afirmar que estamos em presenca de uma “opg¢ao legislativa fundamental

imposi¢do constitucional de estabelecimento de critérios claros e aplicaveis a longo prazo, v. BVerfGE,
101, 158 (215 e ss.) (Finanzausgleich III).

12 V., arespeito, CASALTA NABALIS, José, “O regime das finangas locais em Portugal”, cit., 47.

'3 Cfr. SOUSA FRANCO, A. L., “Finangas do sector piiblico...” cit., 535 e ss. ¢ CASALTA NABAIS,
José, “O regime das financas locais em Portugal”, cit., 51.

14 Cfr., neste sentido, acorddo do TC n.° 82/86, in DR, I, 2 de Abril de 1986.
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que (...) nao deixa margem para duvidas no sentido da sua qualificacdo como «principio
fundamental» do regime das finangas locais” '"°.

Contudo, pode-se admitir que determinados tipos subvencionais ndo violem os

. . . 116 . . . .

principios acima referidos ", desde que se relacionem com projectos de interesse nacio-
nal com impacto autarquico, ou destinem a acorrer a situagdes materialmente graves, one-
rosas, € excepcionais sob o ponto de vista da sua ocorréncia. Em todo o caso, a sua con-
cessao deve ser dada a adequada publicidade e deve respeitado o prévio (e necessario)

enquadramento legal '’

2.3. Quanto ao modo de concessao: automaticos e solicitados

De um ponto de vista da sua efectivacao procedimental, os instrumentos perequi-
tativos podem-se classificar em automaticos ou em solicitados. Os primeiros sao os que
resultam directa e imediatamente do acto normativo que os institui; os segundos sdao os
que dependem de uma actuacao do ente local destinatario (pedido, requerimento, solicita-
¢d0), conducente a sua atribuicao.

Em regra, os financiamentos verticais automaticos encontram-se desde o inicio do
ano previstos no or¢gamento do Estado e sdo objecto de transferéncia obrigatoria e perio-
dica a favor da autarquia, embora a periodicidade possa ser variavel (mensal, trimestral,
semestral, etc.). Por seu lado, os financiamentos verticais ndo automaticos, embora tam-
bém tenham, ou devam ter, o respectivo montante total e abstracto fixado desde o inicio
do ano financeiro no orgamento, apenas se efectivam apos o destinatario ter solicitado ou
requerido a sua concessao, transformando-se assim num financiamento concreto. Recor-
rendo a um exemplo, em referéncia a este tltimo caso: o Estado inscreve no respectivo

or¢amento uma verba destinada a custear despesas autarquicas extraordinarias com fogos

1s Assim, acorddo do TC n.° 631/99, in DR, I, 28 de Dezembro de 1999 e, ainda, Sentenzas da Corte Costi-
tuzionale n.° s 16/2004, de 10 de Janeiro de 2004 ¢ 49/2004, de 20 de Janeiro de 2004, disponiveis em
http://www.cortecostituzionale.it.. Cfr., por ultimo, CANDIDO DE OLIVEIRA, A., “Direito das autarquias
locais”, cit., 288-289 e art.® 9., n.° 7 da CEAL.

"6 Cfr. BVerfGE, 72, 330 (388) (Finanzausgleich I) e BVerfGE, 86, 148 (267) (Finanzausgleich II).

"7 Cfr., a proposito, “Finangas locais - 2004”, Regido Autonoma dos Agores — Vice-presidéncia do Gover-
no (Direc¢do regional de organizacdo e administragdo publica), 2005, disponivel em
http://www.vpgr.azores.gov.pt. V., ainda, parecer da PGR n.° 156/2002, DR, II 11 de Julho de 2003.
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florestais, ficando a respectiva entrega dependente da candidatura das autarquias interes-
sadas.

E importante sublinhar que esta tipologia classificatoria, embora afim, ndo se ndo
se confunde com a que distingue os instrumentos perequitativos em vinculados e discrici-
onarios. Com efeito, se ¢ verdade que os instrumentos automaticos sdo vinculados —
pois a vontade do Estado-concedente (administragdao publica, que nao se confunde com o
Estado criador-legislador) nao releva — também nao deixa de ser verdade que os instru-
mentos solicitados tanto podem ser vinculados (o Estado-administracao ¢ obrigado a con-

ceder) como discricionarios (o Estado-administragdo nao ¢ obrigado a conceder).

2.4. Quanto ao contetudo

2.4.1. Instrumentos directos e indirectos

A atribuicdo de dotagdes financeiras por parte do Estado aos entes locais pode ser
feita de um modo directo, mediante a atribuigdo a estes de determinadas quantias pecuni-
arias liquidas, ou de um modo indirecto, assumindo-se encargos destes ''¥, ou renuncian-
do-se a créditos que esse mesmo Estado sobre eles tenha. Pense-se, por exemplo, numa
situagdo em que as autarquias sao devedoras ao Estado de quantias liquidas derivadas do
fornecimento de energia eléctrica ou de gas natural, e em que este Gltimo “perdoa” a di-
vida. Naturalmente que se esta aqui em presenca de uma forma de ajuda financeira enco-
berta ou dissimulada, que pode, com muita probabilidade, escapar aos mecanismos nor-
mais de controlo financeiro (politicos, administrativos ou jurisdicionais).

No desenvolvimento deste trabalho, teremos apenas como referéncia os meios
directos de financiamento (que, como vimos, no caso de serem vinculados, se designam
por “dotacdes”).

Do ponto de vista da conformagao do respectivo quantitativo, os instrumentos di-
rectos de perequacdo podem ser graduados ou de quantia fixa. Os primeiros podem ter

um montante varidvel e podem ser atribuidos quer em fun¢do do volume de despesas,

"8 Cfr. acérddo do TC n.° 631/99, in DR, 1 28 de Dezembro de 1999 ¢ BVerfGE, 1, 117 (120) (Finanzaus-
gleichsgesetz).
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quer em fun¢do do volume de receitas, seja numa perspectiva ex-ante (despesas ou recei-
tas que se estima realizar) seja numa perspectiva ex-post (despesas ou receitas que efecti-
vamente se realizaram). Um exemplo de um financiamento vertical, vinculado e gradua-
do ex post: uma dotagdo obrigatdria concedida as autarquias, quantificada em fungao de
uma determinada percentagem de certa receita efectivamente arrecadada (v.g., um impos-
to geral); outro exemplo, agora determinado ex ante: uma dotacdo atribuida em fungado

das despesas que se estima realizar no alargamento do parque escolar local.
2.4.2. Instrumentos condicionados e incondicionados

Ainda tendo em ateng¢do o conteudo, mas de acordo com um outro ponto de vista,
pode-se falar em dotacdes condicionadas e incondicionadas, consoante, claro esta, a sua
atribuicao esteja ou nao sujeita a condicao. Naturalmente que, estando-o, existe uma
acrescida obrigacao de conformidade legislativa e administrativa.

A aposicao de clausulas acessorias sob a forma de condi¢gdo — por parte do ente
financiador e vinculativas do ente financiado — pode ter por objecto quer os proprios
pressupostos da atribuicdo financeira, quer os fins a que a mesma se destina ''°. No pri-
meiro caso, o Estado faz depender a atribui¢do das dotagdes da ocorréncia de determina-
das circunstancias ou do preenchimento por parte da Autarquia local de determinadas ca-
racteristicas, sem as quais tal atribuicdo nao se verifica (condigdes patrimoniais ou de te-
souraria, situa¢ao de interioridade, localizacao de montanha, fracas acessibilidades, indi-
ces de pobreza, etc.); no segundo caso — em que estamos verdadeiramente perante uma
condi¢do em sentido juridico (condi¢do resolutiva, bem entendido) —, a dotagao ¢ atribu-
ida a qualquer ente local — independentemente das suas caracteristicas — desde que este

as utilize em determinadas aplicagdes (ensino, saude, vias de comunicagao, etc.).

2.4.3. Instrumentos consignados e globais

Ainda no que diz respeito ao contetdo, os financiamentos verticais vinculados

podem revestir uma dupla configuragdo: por um lado, podem-se materializar em dotacdes

19 V., arespeito, OATES, Wallace, “Fiscal federalism” cit., 93.
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globais ou em bloco (block Grants), destinadas a financiar quaisquer necessidades, de
caracter geral ou ndo, em grande parte caracterizadas pela discricionariedade dos entes
destinatarios no que respeita a escolha dos fins '*%; por outro lado, podem-se traduzir em
dotagdes obrigatoriamente afectas a prossecucdo de fins pré-determinados, caso em que o
destinatario, naturalmente, ndo dispora de qualquer poder conformador no sentido de es-
colher as necessidades a financiar e as despesas a efectuar (dotagdes ou financiamentos
consignados). As dotagdes consignadas sdo, por conseguinte, dotagdes condicionadas
quanto ao fim, embora nem todas estas ultimas se possam considerar consignadas. Na
verdade, podem existir fundos dotados que estejam destinados a ser gastos em determi-
nado segmento de despesa (despesas sociais, infra-estruturas rodoviarias, etc.), sem que
esteja especificada a despesa ou conjunto de despesas em concreto. Sendo a dotagao con-
signada, caso o municipio ndo realize despesa elegivel de montante pelo menos igual a
verba que lhe foi afecta, no ano subsequente pode ser penalizado, seja ndo recebendo
quantia alguma, seja vendo deduzida a verba a que teria direito nesse ano a diferenca en-
tre o que recebeu no ano transacto e o que efectivamente gastou '*'.

Estamos aqui em presenga de um modo de dar expressao a uma politica de bens
preferentes, no ambito da qual o sujeito que financia especifica, de acordo com os seus
critérios e valoragdes proprias, o bem publico ou semi-publico em que o dinheiro ha-de
ser gasto.

Como se compreende, o principal argumento contra a utilizagdo de instrumentos
consignados reside na possibilidade de violacao quer da autonomia politica quer da auto-

nomia de tesouraria (interferéncia na selec¢do das despesas) do destinatario '**. Contudo,

120y, FERNANDEZ JUNQUERA, Manuela, “La hacienda local en un Estado federal (Un estudio de De-
recho comparado”, Marcial Pons, Madrid, 1994, 77.

"I Cfr. art.° 28.°,n.° 2 da LFL

12 GARCIA VILLAREJO, A. ¢ SALINAS SANCHEZ, J., “Manual de hacienda piblica...”, cit., 574.
Com o problema referido no texto, ndo deve ser confundido o da consignacao de receitas autarquicas a fins
determinados pelo Estado. V., a respeito deste ultimo problema, CASALTA NABALIS, José, “O regime das
finangas locais em Portugal”, cit., 26 ¢, ainda o acorddo do TC n.° 452/87, in DR, I, 2 de Janeiro de 1988,
onde se pode ler:

“A regra sera, pois, a de que os 6rgdos autarquicos tém liberdade para dispor das receitas da autar-
quia, designadamente das que provierem da gestdo do seu patrimoénio ou forem cobradas pela utilizagdo dos
seus servigos. (...) O que acaba de dizer-se ndo exclui que o legislador possa afectar certas receitas autar-
quicas a determinadas das suas despesas. Essa afectacdo de receitas é constitucionalmente admissivel, res-
peitados que sejam certos limites - limites que decorrem da necessidade de deixar sempre intocado o nucleo
essencial da autonomia e da inadmissibilidade de proceder a afectagdo de receitas, desnecessaria ou injusti-
ficadamente, ou, ainda, em termos desproporcionados. E, assim, ndo sera de admitir uma afectacdo de re-
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estamos em crer que tal violacdo apenas sucederd quando a afectagao respectiva desres-
peite o principio da proporcionalidade (adequacdo, necessidade e ponderacdo quantitati-

va) e coloque a autarquia numa situagao de absoluta prisao financeira.

2.5. Quanto a duracio: instrumentos periodicos e nio periddicos

Por ultimo, sob o ponto de vista temporal, podem existir dotagdes que, previsi-
velmente, se repetirdo em todos os periodos financeiros (ou em grande numero destes,
como, por exemplo, as que se destinam a custear despesas inerentes ao funcionamento da
maquina administrativa autarquica) e dotagdes que, com toda a probabilidade, ndo se tor-
nardo a efectuar nos periodos financeiros seguintes (dotagdes para fazer face as despesas
inerentes a uma catastrofe, a realizacdo de um evento, a constru¢do de um monumento,
etc.) '2. Terminologicamente, reserva-se a designacdo de dotacdes periddicas para as
primeiras e nao periodicas para as segundas (que, naturalmente, poderdo revestir natureza
condicionada ou ndo condicionada; consignada ou global).

No ambito das dotagdes nao periddicas ganham particular relevo as chamadas
transferéncias compensatérias '**, nomeadamente as suas duas espécies mais corrente-
mente utilizadas: as transferéncias compensatorias por despesas novas (ou novas compe-
téncias) e as transferéncias compensatorias por menos valias fiscais (motivadas pela su-

pressao de impostos, desagravamentos, isengoes, exoneracoes, etc.).

3. Regime Normativo de alguns instrumentos perequitativos

Apos a referéncia abstracta aos diversos instrumentos que podem ser utilizados no
intuito de prossecucdo de finalidades de perequacao, procuremos averiguar qual a confi-
guragdo que tais instrumentos tém em concreto. Tal serd conseguido, por razdes de co-

modidade expositiva, através da delimitagdo da andlise ao Ordenamento normativo por-

ceitas sistematica - uma afectagdo de receitas tal que va atingir o nucleo essencial da autonomia. E, do
mesmo passo, sera constitucionalmente ilegitima uma afectacdo de receitas sem qualquer justificagdo ou
fundamento material ou que se revele excessiva”.

123 Cfr. MUSGRAVE, Richard, “Fiscal federalism”, cit.., 167.

24y, GUENGANT, Alain, “Les transferts financiers”, RFFP, 38, 1992, 58; BOUVIER, Michel, “Autono-
mie fiscale locale...”, cit., 31.
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tugués. Dentro deste, iremos debrucar a nossa aten¢do sobre os instrumentos de natureza
vertical, directos e que tenham as autarquias locais como destinatarios, o que significa
que ficam arredados do discurso quer os instrumentos de natureza horizontal — entre au-
tarquias — quer os instrumentos verticais cujo destinatario sejam as regides autonomas.
Na maior parte dos casos que iremos referir, os montantes das respectivas transfe-
réncias financeiras sdo anualmente objecto de inscrigdao na lei do Orgamento do Estado e
transferidos de acordo com a regra da utilizagao por duodécimos — no caso dos munici-

pios — ou trimestralmente — no caso das freguesias '>°.

3.1. Instrumentos vinculados

3.1.1. Condicionados

a) O fundo de coesdao municipal

O fundo de coesao municipal (FCM) consiste numa transferéncia financeira do
Estado para os municipios menos desenvolvidos — entendidos como aqueles onde exis-
tem situagdes de desigualdade relativamente a determinadas médias nacionais — e que,
no quadro da finalidade genérica de equilibrio financeiro horizontal ¢ promocao da cor-
reccdo de desigualdades entre autarquias do mesmo grau, tem como objectivo o reforgo
da coesdo municipal e a correcgdo das assimetrias existentes entre eles e os restantes '-°.
Trata-se, como bem se entende, de um instrumento financeiro condicionado quanto aos
seus pressupostos porque, com o actual recorte normativo, nem todos os municipios po-
derdo dele beneficiar, prevendo-se que aqueles que tenham maior capitagdo de receitas
sejam “contribuintes liquidos” .

Sob o ponto de vista do seu quantitativo, esta transferéncia ¢ composta por dois
sub-valores, distribuidos de acordo com formulas objectivas:

(1) Em primeiro lugar, a denominada compensagao fiscal (CF), destinada

aos municipios que arrecadem determinadas receitas fiscais (v.g., impostos muni-

125 Cfr. art°25°n°s1e2e31.°%n°s 1 e2daLFL.
126 Cfr. art.°s 7.°,n.°3 € 23.°, n.° 1 da LFL.
27 Cfr. art.® 21.°,n.°3.
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cipais) em valor inferior a determinado indicador objectivo relativo a médias na-
cionais 128;

(1)) Em segundo lugar, a denominada compensa¢do por desigualdade de
oportunidades (CDO), destinada a certos municipios com o objectivo de compen-
sar “a diferenca de oportunidades decorrente da desigualdade de acesso a condi-
¢Oes necessarias para poderem ter uma vida mais longa, com melhores niveis de

saude, de conforto, de saneamento basico e de aquisi¢ao de conhecimentos” 129,

Esta transferéncia, juntamente com o fundo de coesao municipal (FCM), da corpo
a mais significativa transferéncia do Estado a favor das autarquias — o fundo de equilibrio
financeiro (FEF) '*°, que na sua globalidade equivale a 25,3% da média aritmética sim-
ples da receita proveniente dos impostos sobre o rendimento das pessoas singulares
(IRS), sobre o rendimento das pessoas colectivas (IRC) e sobre o valor acrescentado

(IVA).

b) O fundo social municipal

O fundo social municipal (FSM) ¢ um instrumento de financiamento vinculado e
condicionado quanto aos fins. Trata-se de uma transferéncia financeira do or¢gamento do
Estado consignada ao financiamento de despesas determinadas, relativas a atribui¢des e
competéncias dos municipios associadas a fungdes sociais, nomeadamente na educacao,

na satde ou na accdo social !

, abrangendo as despesas relativas as competéncias transfe-
ridas da administracio central para os municipios em tais dominios '**. A actual LFL
considera como despesas elegiveis para financiamento através do FSM, por exemplo, as
de funcionamento corrente de creches, jardins de infancia, escolas, centros de satude e la-
res ou centros de dia para idosos; as relativas a professores, monitores e outros técnicos
com fungdes educativas de enriquecimento curricular; as respeitantes a programas muni-

cipais de cuidados de satide continuados e apoio ao domicilio; de funcionamento de pro-

128 Cfr. art.® 27.°,n°1.
129 Cfr. art.® 23.°,n.°2.
B0 Cfr. art.° 21.° da LFL.
Bl Cfr. art.® 24.°,n.°1.
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gramas de ac¢ao social de ambito municipal no dominio do combate a toxicodependéncia
e da inclusdo social .

E importante salientar que a transferéncia financeira — recorde-se: sempre afecta
a um delimitado dominio — tanto pode revestir uma natureza genérica, como pode en-
contrar-se consignada a realizacao de determinada despesas, caso em que se verifica uma
dupla obrigacdo de observancia de condigdo: em primeiro lugar, afectar o produto da
transferéncia ao dominio a que esta respeita (educacao, satide, ac¢ao social) e, em segun-
do lugar, afecta-lo a despesa em concreto consignada (melhoramento do parque escolar,
aquisicdo de um autocarro de transporte de criangas, prestacao de servigos alimentares,
etc.). Neste caso, se 0 municipio ndo realizar a despesa em causa em montante pelo me-
nos igual a verba que lhe foi afecta, “no ano subsequente ¢ deduzida a verba a que teria
direito ao abrigo do FSM a diferenca entre a receita de FSM e a despesa correspondente”
134

Essa transferéncia, de montante quantificado em funcao das despesas menciona-
das, ¢ fixada anualmente na LOE e ¢ distribuida proporcionalmente por cada municipio,
de acordo com determinados indicadores objectivos (nimero de inscri¢des de criangas €
jovens nos estabelecimentos de educacao pré-escolar e ensino basico de cada municipio;
numero de utentes inscritos na rede de saude municipal; € numero de utentes e beneficia-
rios das redes municipais de creches, jardins de infancia, lares, centros de dia e progra-

mas de ac¢io social municipal) '*°.

3.1.2. Incondicionados

Na actual LFL, o FGM, o FFF e a participacdo fixa no IRS sdo exemplos dos ins-
trumentos vinculados incondicionados, sem conformagao por parte do destinatario (au-
tarquia local), enquanto a participacao variavel no IRS ja ¢ um exemplo dos instrumentos

em que existe tal possibilidade de conformacao.

B2 Cfr. art.® 55.°,n.°2.
133 Cfr. art.® 24° n°s2e3.
134 Cfr. art. 28.%,n.°2.
135 Cfr. art.® 28.%,n.°1.
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a) A favor dos municipios

a) o fundo geral municipal

O fundo geral municipal (FGM) ¢ uma transferéncia financeira que visa “dotar os
municipios de condi¢gdes financeiras adequadas ao desempenho das suas atribuicdes em
funcdo dos respectivos niveis de funcionamento e investimento” '*°. Com esta configura-
¢do, pode-se afirmar que estamos em presenca de um instrumento perequitativo de natu-
reza marcadamente administrativa, no que diz respeito as suas finalidades.

O seu quantitativo ¢ distribuido de uma forma nao discricionaria (vinculada), em
funcdo dos seguintes critérios imperativamente fixados '*:

- 5% igualmente por todos os municipios;

- 65% na razdo directa da populacdo (ponderada) residente e da média diéria de
dormidas em estabelecimentos hoteleiros e parques de campismo, sendo a po-
pulacdo residente das Regides Auténomas ponderada pelo factor 1.3 '*%;

- 25% na razdo directa da 4rea ponderada por um factor relativo a amplitude al-
timétrica do municipio;

- 5% narazdo directa da area afecta a Rede Natura 2000 e da area protegida.
Como ja vimos, constitui uma parte do FEF.

B) a participacio no IRS
Outro instrumento perequitativo incondicionado a favor dos municipios consiste

numa participacdo (fixa, invariavel) de 2% no IRS dos sujeitos passivos com domicilio

fiscal na respectiva circunscrigao territorial, calculada sobre a respectiva colecta liquida

B6Cfr. art.® 22.°.

B7 Cfr. art.® 26.°,n.°1.

%8 Importa assinalar que a populagio de cada municipio é ponderada de acordo com os ponderadores mar-
ginais estipulados no n.° 2 do art.® 26.°.
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(das dedugdes previstas no n.° 1 do artigo 78.° do CIRS), apurada no penultimo ano rela-
tivamente ao qual a Lei do Orcamento do Estado se refere '*°.

Além disso, prevé-se que os municipios tém direito, em cada ano, a uma partici-
pacdo variavel até 3% no IRS do mesmo tipo de sujeitos passivos, ficando na disponibili-
dade da vontade desse municipio designar a percentagem — repete-se: de 0% a 3% —
que entende dever receber a titulo de transferéncia financeira do Estado '*° . Nestes casos,
se for designada uma percentagem inferior a 3%, o produto da diferenca é considerado
como deducdo a colecta do IRS, a favor do sujeito passivo [desde que a respectiva liqui-
dacdo tenha sido feita (i) com base em declaracao apresentada dentro do prazo legal e (ii)
com os elementos nela constantes] '*'. Para estes efeitos, o municipio em causa deve de-
liberar antecipadamente acerca de tal percentagem e comunicar tal deliberacao a DGI até
31 de Dezembro do ano anterior aquele a que respeitam os rendimentos.

No seu conjunto, verifica-se que cada municipio pode ter, assim, direito a 5% da

referida percentagem do IRS.

b) A favor das freguesias - o fundo de financiamento das fre-

guesias

O fundo de financiamento das freguesias (FFF) consiste numa transferéncia fi-
nanceira anualmente inscrita na Lei do Or¢gamento do Estado a favor das freguesias e ¢
efectivada trimestralmente '**. Essa transferéncia diz respeito & participacdo que as fre-
guesias tém direito no “bolo” dos impostos do Estado e, do ponto de vista quantitativo, ¢
equivalente a 2,5% da média aritmética simples da receita proveniente da cobranca liqui-
da estimada do ano anterior do IRS, IRC e do IVA 143, sendo uma parte distribuida
igualmente por todas as freguesias e o restante distribuido em fun¢ao da respectiva “tipo-
logia” (urbana, mediamente urbana ou rural), nimero de habitantes e area '**. O montante

de tal distribuicao estd também legalmente balizado, ndo podendo, num determinado ano,

139 Cfr. art.® 19.°, n .°1, alinea c) da LFL.
M0 Cfr. art.® 19.°,n .°1, alinea d) da LFL.
M1 Cfr. art.° 20.°, n.°4 da LFL

42 Cfr. art.°31.°,n°s 1 e 2 da LFL.

43 Cfr. art.° 30.° da LFL.

144 Cfr. art.° 32.°,n.° 1 da LFL.
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resultar uma diminuicao superior a determinada percentagem — 5% ou 2,5%, fixada em
funcdo da capitacdo de impostos locais — das transferéncias do ano anterior '**, embora
também ndo se possa verificar um acréscimo superior a 5% da participacdo relativa as
mesmas. Além disso, deve-se assegurar a transferéncia das verbas necessarias para o pa-
gamento das despesas relativas a compensagao por encargos dos membros do 6rgdo exe-
cutivo da freguesia, bem como as senhas de presenca dos membros do 6rgao deliberativo

para a realiza¢do do nimero de reunides obrigatérias, nos termos da lei .
3.2. Instrumentos discricionarios

Em termos de transferéncias discricionarias, como ja referimos, o principio norte-
ador ¢ o da respectiva proibi¢ao, em face dos perigos de instrumentalizacao da actividade
financeira autarquica por parte do Estado-concedente. Por conseguinte, em termos de Di-
reito positivo, o legislador mais nao fez do que dar expressao a tal principio ao prescrever
que “nao sdo permitidas quaisquer formas de subsidios ou comparticipagdes financeiras
aos municipios e freguesias por parte do Estado, dos institutos publicos ou dos fundos
auténomos” '’

Contudo, trata-se de uma regra apenas tendencial, na medida em que se permitem
trés desvios:

(1) Em primeiro lugar, permite-se que, excepcionalmente, possa “ser inscrita na

Lei do Or¢camento do Estado uma dotagao global afecta aos diversos ministérios,

para financiamento de projectos de interesse nacional a desenvolver pelas autar-

quias locais, de grande relevancia para o desenvolvimento regional e local, cor-
respondentes a politicas identificadas como prioritarias naquela Lei, de acordo
com os principios da igualdade, imparcialidade e justica” '*%;

(i1) Além disso, e em segundo lugar, o Estado — em rigor, o Governo e os Gover-

nos regionais, por meio de despacho dos Ministros da tutela e das Finangas - pode

ainda tomar providéncias orcamentais necessarias a concessao de auxilios finan-

45 Cfr. art.° 32.°,n.°4 da LFL.
46 Cfr. art.° 32.°,n.°5 da LFL.
Y7 Cfr. art.® 8.5, n.°1.
M8 Cfr. art.® 8.0, n.°2.
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ceiros (excepcionais, necessariamente) as autarquias locais, nas situagdes de ca-
lamidade publica, externalidade negativa de investimentos da responsabilidade da
administracao central, redu¢do dréstica da operacionalidade das infra-estruturas e
dos servigos municipais de proteccao civil e reconversao de areas urbanas de gé-
nese ilegal ou programas de reabilitacao urbana (quando o seu peso relativo trans-
cenda a capacidade e a responsabilidade autarquica);

(i11) Por fim, e em terceiro lugar, ainda se prevé a possibilidade — também medi-
ante despacho dos Ministros referidos - de celebragao com as autarquias de con-

tratos ou protocolos de auxilio financeiro '*.

49 Cfr. art.° 8.°,n.°s 3 e 5. Cfr., a propdsito, “Finangas locais - 2004”, Regido Auténoma dos Agores — Vi-
ce-presidéncia do Governo (Direc¢do regional de organizagdo e administragdo publica), 2005, disponivel
em http://www.vpgr.azores.gov.pt. ¢ Decreto Legislativo Regional n.® 32/2002/A (Regime de cooperacdo
técnica e financeira entre a administragdo regional e a administracio local)
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