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0. No presente trabalho, de indole marcadamente expositiva, pretende-se
apresentar de um modo compreensivel os alicerces juridico-normativos essenciais do
edificio financeiro regional portugués, entendido este como um subsector financeiro
proprio e distinto do estadual, respeitante as Regides autonomas. Procura-se, por um
lado, identificar um acervo normativo autonomo, o qual se poderd designar por
“Direito financeiro regional” — composto por normas de proveniéncia e natureza
bastante diversificada (Constituicdo, leis, regulamentos, etc.) — e, por outro lado,
colocar em evidéncia algumas dimensdes basicas das finangas das Regides
autobnomas, quais sejam as relacionadas com os principios essenciais que as
enformam, o respectivo or¢amento € as suas principais fontes de financiamento
(receitas) '

Como se tera ocasido de constatar, “autonomia”, solidariedade” e
”adaptacdo” constituem as palavras-chave que estardo subjacentes e orientarao todo o
discurso, alem de constituirem o substrato material que enformara todas as solugdes
juridicas nesta matéria.

1. A par do Direito financeiro estadual e do Direito financeiro local % &
possivel identificar um “Direito financeiro regional”. Este ultimo ¢ constituido pelo
conjunto de normas juridicas que disciplinam a actividade financeira regional, sendo
que a sua correcta compreensao implica abordar dois segmentos de indagacdo
separados: (1) o que se deve entender por actividade financeira regional por um lado e
(11) que normas juridicas sdo essas por outro.

1.1. No que diz respeito ao primeiro desses segmentos, ndo se torna dificil
compreender que a actividade financeira publica nao se reduz a actuacdo do Estado
propriamente dito, mas conta também com o desempenho de entes infraestaduais,
como as Autarquias locais e — com particular interesse no ambito deste trabalho —
as Regides autébnomas. De resto, uma simples leitura dos respectivos Estatutos
politico-administrativos * permite reforcar esta evidéncia, na medida em que se fixa
em ambos como objectivos dos o6rgdos regionais no dominio da actuagao econdmica,
a promocao do desenvolvimento econdmico e social da Regido e do bem-estar e
qualidade de vida das populagdes, bem assim como a “satisfagdo das necessidades
colectivas regionais” *. Significa tal que também as Regides autonomas levam a
pratica multiplos actos destinados a satisfacdo de necessidades colectivas, como por

! Como se compreendera, num trabalho desta natureza e dimensdes, nem sera possivel abordar todas as
questdes relevantes, nem as que s3o abordadas o poderdo ser com a profundidade eventualmente
desejaveis, pelo que desde ja se salienta a natureza introdutdria, expositiva e por vezes perfunctdria do
discurso utilizado, sem prejuizo, naturalmente, das preocupacdes de natureza sistematica e dos
requisitos de cientificidade, sempre presentes. Neste seguimento, ndo serdo consideradas
autonomamente as questdes atinentes a teoria da despesa publica, nem ao controlo financeiro da
actuacdo dos 6rgdos regionais, entre outras.

% A respeito deste, cfr. o nosso “Direito Financeiro Local (Finangas Locais)”, CEJUR, Braga, 2009.

3 Nos desenvolvimentos subsequentes, as mengdes aos Estatutos politico-administrativos das Regides
autobnomas dos Acores (abreviadamente, EA¢) e da Madeira (EMad) terdo por referéncia,
respectivamente, as versdes resultantes das Leis 2/2009 e 12/2000.

* Cfr. art.° s 3.°do EAg € 69.° ¢ 106.° do EMad.



exemplo, a realizacao de despesas nas areas da saude, do transporte de pessoas e bens,
do lazer, da educacdo, do fornecimento de bens essenciais como agua, luz ou gas,
etc., ¢ a captacdo de receitas com a finalidade de as suprir (impostos, taxas,
empréstimos, etc.). Ora, como se sabe, esta actividade de captacdo de receitas
publicas com a finalidade de efectuar despesas destinadas a satisfagao de necessidades
colectivas denomina-se “actividade financeira”, ¢ quando tem por referéncia os
orgaos das regides autonomas pode ser qualificada de “regional”.

1.2. Como se compreende, essa actividade, a exemplo de qualquer outra
actividade publica, deve ser juridicamente enquadrada e deve ser balizada por normas
juridicas (principios e regras). Essas normas tém natureza e for¢a juridica diversa,
podendo estar presentes na Constituicao, constar de leis refor¢cadas, de leis ordinarias
ndo refor¢adas ou até de regulamentos, mas, em todo o caso, servem de moldura
disciplinadora das concretas actuacoes dos 6rgaos regionais, permitindo aferir se estas
sao validas ou invalidas, legais ou ilegais, e acarretando a intervengdo dos 6rgaos de
controlo (como os superiores hierarquicos ou os Tribunais) e determinando a sua
anulacdo, declaracdo de nulidade ou revogacgao, ou a aplicagdo de sangdes de vario
tipo. Como ja se assinalou, a esse conjunto de normas juridicas pode reservar-se a
designacao de “Direito financeiro regional”.

Em rigor, este Direito financeiro regional pode ser entendido em dois sentidos
diversos:

- em primeiro lugar, num sentido amplo, abarcando as normas emanadas por

orgdos de produgdo normativa nacionais (Assembleia da republica,
Governo) e as normas emanadas por orgaos de produgdo normativa
regionais (Assembleias legislativas regionais, Governos regionais) que t€ém
por referéncia a actividade financeira regional;

- em segundo lugar, num sentido restrito que tenha em consideracdo apenas

as normas emanadas por 6rgaos de producao regionais.

Pela nossa parte, e no decurso deste trabalho, adoptaremos a nog¢ao ampla,
abarcando no discurso, por conseguinte, todas as normas que tenham por referéncia a
actividade financeira regional, independentemente da respectiva proveniéncia
organica °.

1.2.1. Sendo o Direito financeiro regional um aglomerado normativo que
abarca em si normas juridicas de proveniéncia e natureza diversificada, a analise nao
pode deixar de comecar por ser feita tendo por referéncia a propria Constituigdo
(CRP), onde avulta, com particular interesse neste dominio, o estatuto de autonomia
politica regional. Prescreve a este respeito o legislador constituinte que “os
arquipélagos dos Acores ¢ da Madeira constituem regides autonomas dotadas de
estatutos politico-administrativos e de 6rgaos de governo proprio” fundamentando-se
este regime nas caracteristicas geograficas, economicas, sociais e culturais e nas

historicas aspiracdes autonomistas das populacdes insulares °. Entende-se, que a

5 Naturalmente que, além das normas internas, também as normas de Direito internacional ¢ de Direito
europeu deverdo ser consideradas. Pense-se, por exemplo, nas normas do Tratado da Unido europeia
relativas a proibicdo de défices excessivos (art.® 104.° do TCE) que desempenham uma importancia
incontornavel no contexto das finangas publicas em geral e também das finangas regionais. Todavia, a
natureza sucinta e expositiva deste trabalho ndo nos permite uma referéncia apartada ¢ individualizada
a tais nucleos. Para maiores desenvolvimentos, cfr. o nosso trabalho referido supra, na nota de rodapé
2,pp. 73 e ss.

6 Assim, art.°s 6.°,n.° 2 € 225.°, n.° 1 da CRP.
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autonomia insular ¢ o reflexo de uma verdadeira imposi¢do constitucional (uma
“garantia institucional”), ndo podendo o legislador ordindrio afectar o seu nucleo
essencial, e as prerrogativas que essa autonomia comporta sdao varias, desde o ja
referido poder estatutario (susceptibilidade de dispor de estatutos politico-
administrativos proprios e de iniciativa estatutaria '), até poderes legislativos,
passando por poderes administrativos (regulamentar, de tutela e de superintendéncia)
e poderes de participagdo na negociagdo de convengdes internacionais € nos
procedimentos de decisao da Unido Europeia. Note-se que se fala de um estatuto de
autonomia — que, necessariamente, compreende limitagdbes — e ndo de
independéncia e, do ponto de vista juridico-normativo, estamos em presenca de um
unico ordenamento: o ordenamento portugués.

1.2.2. Além da Constituicdo, merecem igualmente referéncia destacada, do
ponto de vista normativo, os Estatutos das Regides auténomas. Em rigor, deve
utilizar-se a expressao “leis estatutarias” para pretender significar os actos legislativos
emanados pelo orgdo legiferante primario mediante os quais se aprovam os estatutos
politico-administrativos das Regides auténomas. Trata-se de verdadeiras leis
nacionais que materializam uma moldura sub-constitucional que enforma e
parametriza a actividade politica e juridica dos orgaos proprios das Regides
autobnomas e contribui para a defini¢ao e densificagdo das estruturas organizatérias
regionais. Sado portadores de um valor juridico supra-legal, consubstanciando um
escaldo normativo especial e uma verdadeira categoria normativa hierarquicamente
superior, pois todas as outras leis, regionais ou nacionais, lhe estdo subordinadas
(ainda que estas ultimas sejam leis com valor refor¢ado), e, consequentemente,
qualquer outra norma que as contrarie podera ser objecto de controlo de legalidade
por parte do Tribunal Constitucional e declarada ilegal com forca obrigatoria geral *.
E importante salientar que os “Estatutos” — expressdo que continuaremos a utilizar
por comodidade discursiva e expositiva — ndo sao nem normas constitucionais (nao
existe uma “Constituicao” propria para as Regides autonomas, nem estas sdo dotadas,
face a CRP, de poder constituinte, e por isso nao sao entes federados mas um ente
territorialmente descentralizado, titular de prerrogativas politicas), nem normas
regionais (pois sdo aprovados pela AR), e as Regides ndo dispdem de uma real
autonomia estatutaria, mas tdo somente de uma reserva de iniciativa, ja que cabendo
as Assembleias legislativas regionais a iniciativa estatutaria, a discussao, votagao e
aprovacdo dos projectos sio efectuadas pela Assembleia da repiblica °. No 4mbito
dos mesmos, como veremos, as normas sobre questdes de natureza financeira
assumem uma importancia crucial e desempenham um papel conformador
assinalavel.

1.2.3. Seguidamente, cumpre fazer referéncia as normas legislativas, havendo
a distinguir as normas de ambito territorial nacional e normas de ambito territorial
regional. No que diz particularmente respeito a estas ultimas, importa ter presente que
a CRP acolhe indubitavelmente a existéncia de poderes legislativos por parte dos
orgdos proprios das Regides autonomas (Assembleias legislativas regionais) e
configura os respectivos actos (decretos legislativos regionais) como um “sector de
especialidade, regional, enformado pelo principio da territorialidade”. Trata-se de

7 Cfr. art. 226.°, n. ° 1 da CRP.
L\ respeito, cfr. o nosso “Constitui¢do, Ordenamento e Conflitos Normativos - Esbo¢o de uma Teoria

Analitica da Ordenacdo Normativa”, Coimbra editora, Coimbra, 2008.
" Cfr. art.° s 161.° alinea b) € 226.°, n.° 1 da CRP.



actos que tém por objecto a disciplina de matérias ndo reservadas a Assembleia da
republica e de interesse especifico para a Regido e que se sobrepdem a legislagdo
estadual ordinaria '°. Ainda assim, ndo se pode afirmar com rigor que se institua por
esta via um subsistema autonomo ou um ordenamento distinto do ordenamento
estadual.

Ja as leis nacionais (leis e decretos-lei) apresentam um ambito geografico de
aplicagdo indistinto — apesar de algumas, como a lei das finangas regionais (LFReg
") terem por referéncia as Regides —, valendo & partida com a mesma eficacia
juridica em todo o territorio. Pode suceder, contudo, que razdes de particular
relevancia justifiquem a adaptacdo da sua disciplina aos condicionalismos préoprios de
uma ou de ambas as Regides, criando-se por esta via regimes de adaptacao em
distintas matérias (como os que se prescrevem, por exemplo, nos diversos codigos
fiscais com a consagracdo de taxas especiais de imposto aplicaveis nas Regides
auténomas). Como ja referimos em outra sede ', a CRP néo acolhe actualmente o
principio hierarquico da supremacia do Direito estadual sobre o local (ou o principio
inverso), valendo agora uma regra de paridade entre ambos, que tem como
consequéncia a preferéncia aplicativa do Direito regional valido.

1.2.4. Deve ainda ser feita mencdo as normas de natureza regulamentar, as
quais também podem apresentar um ambito geografico extensivel a todo o territdrio
(por exemplo, decretos regulamentares, regulamentos do Governo) ou um ambito
geografico restrito ao territorio regional. Neste sentido, pode falar-se em
regulamentos regionais, que podem ser emanados pelo Governo regional (decretos
regulamentares regionais), pelas Autarquias locais ou por outros oOrgdos da
Administragdo publica regional.

2. Apos a identificacao genérica e sumaria das estruturas normativas regionais,
procurar-se-a de seguida incidir a atengdo analitica sobre o conteudo do Direito
financeiro regional, em especial sobre trés principios juridicos fundamentais que nao
podem aqui deixar de ser considerados: autonomia, solidariedade e subsidiariedade.

2.1. No seguimento da consagracao constitucional de um especial estatuto de
autonomia, pode afirmar-se que o mais significativo principio de Direito financeiro
regional, até porque constitui uma das bases sobre a qual assentam todos os restantes,
¢ o principio da autonomia financeira das Regides. Na realidade, de nada adiantaria
consagrar um estatuto especial a estas se 0 mesmo nao fosse acompanhado dos meios
juridicos e materiais adequados a sua efectivagdo, particularmente em matéria de
dinheiros publicos, procurando-se garantir aos 6rgaos de governo proprio da Regido
0s meios necessarios a prossecucao das suas atribuicdes A “autonomia”, no sentido
que aqui nos interessa, ndo pode ser entendida como sindénimo de independéncia,
embora signifique o reconhecimento constitucional e legal de um conjunto bastante
alargado de poderes juridicos. Todavia, estes sao sempre exercidos de um modo

0 Cfr. art.® 228.°, n.° 1 e 2 da CRP. Em matéria financeira publica, pode-se salientar, por exemplo, o
Decreto Legislativo Regional 2/2009/M, que prevé o regime de incentivos fiscais aos lucros
reinvestidos na Regido Autébnoma da Madeira.

A LFreg ¢, indubitavelmente, uma lei organica — ndo se podendo, evidentemente, considerar nem
uma lei constitucional nem uma lei estatutaria —, sendo, por isso, dotada de valor reforcado e
parametrizando os outros actos legislativos do mesmo escaldo ndo reforgados. Cfr. art.’s 166.°, n.° 2;
164.° alineat) e 112,°, n.° 3 da CRP.

12 Cfr., uma vez mais, o nosso “Constituicdo, Ordenamento e Conflitos Normativos...”, cit..

B Cfr. art.° s 18.% n.° 2 do EA¢ e 105.°, n.° 2 do EMad.



vinculado e heteronomamente limitado, como a seguir se referira. Por agora, importa
identificar esses poderes que as Regides autdnomas podem titular, ainda que esta
identificacao se faga de um modo necessariamente sumario e topico:

- em primeiro lugar, a susceptibilidade de serem titulares de patrimdnio
proprio, quer sob a forma de bens imdveis (edificios, terrenos, etc.), quer
sob a forma de bens moveis (v.g., ac¢des, direitos de crédito, direitos de
propriedade intelectual ou industrial) — autonomia patrimonial;

- em segundo lugar, a possibilidade de poderem aprovar, por via da sua
Assembleia legislativa regional e mediante proposta do respectivo
Governo regional, o seu proprio orgamento, bem assim como assegurar a
sua execucao — autonomia or¢camental;

- em terceiro lugar, as prerrogativas de criar, disciplinar, liquidar e cobrar
tributos (taxas, certos impostos e contribuicdes especiais) — autonomia
tributaria;

- em quarto lugar, a possibilidade de recorrerem ao crédito, particularmente
sob a forma de contrac¢do de empréstimos — autonomia crediticia; e

- por ultimo, a faculdade de poder gerir as suas proprias receitas e despesas
sem dependéncia de autorizagdes exteriores e superiores — autonomia de
tesouraria.

Como se disse, estes poderes juridicos sdao reconhecidos pela propria
Constitui¢ao e integram o estatuto juridico-constitucional da autonomia insular, mas
sdo poderes limitados € nao podem ser interpretados de tal modo que se tomem como
sinonimos de independéncia financeira, algo que as Regides autonomas nao possuem.
No quadro dessas limitagdes, ganha particular relevo desde logo o principio da
legalidade (lato sensu), nos termos do qual a autonomia financeira das Regides
Autonomas exerce-se no quadro da Constituicdo, dos respectivos Estatutos Politico-
Administrativos, da LFReg e demais legislagio complementar '*, pelo que ndo sera de
considerar invalida toda e qualquer limitagdo daquela autonomia, devendo-se, caso a
caso, proceder a uma tarefa de ponderacdo e harmonizacdo entre os diversos bens
juridicos eventualmente conflituantes (autonomia regional, estabilidade das finangas
publicas, solidariedade fiscal, igualdade, seguranca juridica, etc.).

2.2. Proximo do principio da autonomia financeira — podendo até ser
interpretado, em certa medida, como uma limitagdo do mesmo —, encontra-se o
principio da solidariedade financeira nos termos do qual todos os niveis, patamares ou
degraus (Stufen) de decisdao politica — Estado, Regides e Autarquias — devem ser
reciprocamente colaborantes na prossecu¢ao do bem comum, repartindo, na medida
do possivel, receitas e despesas e procurando auxiliar os financeiramente menos
capazes (isto €, titulares de menores recursos disponiveis). O bem comum aqui em
causa ¢, em primeira linha, o equilibrado ¢ harmonioso desenvolvimento do Pais —
devendo-se ‘“‘assegurar um nivel adequado de servigcos publicos e de actividades
privadas, sem sacrificios desigualitdrios” — e o cumprimento dos objectivos de
politica econémica a que o Estado Portugués esteja vinculado por forga de tratados ou
acordos internacionais (nomeadamente os que decorrem de politicas da Unido
Europeia) '°. Por aqui se vé que a ideia de solidariedade é uma decorréncia do proprio
principio do Estado unitario, significativo da ideia de que o Estado ¢ apenas um e
existe uma unica ordem constitucional que se quer proporcionada e coerente.

14 Assim, art.° 4.° da LFReg. Cfr., ainda, art.°s 1.°,n.° 2 ¢ 18.°,n.° 1 do EA¢ e 5.°,n.° 1 € 105.°, n.° 1 do
EMad.
5 Cfr. art.° 7.2, n.°s 1 e 2 da LFReg.



No que especificamente concerne ao dominio das finangas publicas regionais,
a Finanzausgleich significa, em primeiro lugar, que as Regides autonomas devem ser
beneficiarias de medidas que visem “promover a eliminagdo das desigualdades
resultantes da situacdo de insularidade e de ultraperificidade e a realizacdo da
convergéncia economica (...) com o restante territorio nacional e com a Unido
Europeia”, o que ¢ conseguido através do estabelecimento por via da lei (v.g.,
or¢amento do Estado) de esquemas redistributivos ou perequitativos sob a forma de
transferéncias '®. Como ji tivemos ocasidio de escrever em outros locais ', a
perequagdo consiste numa uma correc¢ao do sistema inicial de divisdo de recursos
financeiros entre entes publicos, mediante a redistribui¢do dos meios em funcao
inversa a respectiva capacidade financeira, e, de um modo mais especifico, determina-
se que as Regides tém direito a ser compensadas financeiramente pelos custos
inerentes aos factores de desigualdade — como a insularidade, a reduzida dimensao e
o relevo das ilhas, o clima e a dependéncia econdmica em relacdo a um pequeno
numero de produtos — , designadamente no respeitante a comunicagoes, transportes,
energia educagdo, cultura, seguranca social e saude '®.

Mas ndo apenas.

O principio da solidariedade €, como referimos, um principio de amplitude
reciproca, o que significa que dele também resultam vinculagdes para as Regides
(apesar de o Estatutos, no seu articulado, se referirem quase exclusivamente as
obrigacdes do Estado '°). Em particular deve-se salientar a ideia de que elas proprias
também devem colaborar com o Estado, com a outra Regido e com as Autarquias —
mesmo as que nao se encontram no seu ambito geografico — quer na prossecugao dos
objectivos de equilibrio e estabilidade orcamental (evitando gastos excessivos), quer
em situacoes de necessidade financeira, nomeadamente as decorrentes de catastrofes
naturais. As palavras do Tribunal constitucional sdo, neste contexto, expressivas e
merecem acolhimento *°:

“O principio (...) da solidariedade nacional, nao pode ser
perspectivado por forma a dele se extrair uma s6 direccionalidade, qual

seja a da solidariedade representar unicamente a imposicdo de

obrigacdes do Estado para com as Regides Autonomas, pois que, sendo

uma das tarefas fundamentais do Estado a de promover o

desenvolvimento harmonioso de todo o territorio nacional, tendo em

conta, inter alia, o caracter ultraperiférico dos Acores e da Madeira [cft.

alinea g) do artigo 9° da Constitui¢do], visando a autonomia das

Regides, a par da participagcdo democratica dos cidadaos, do

desenvolvimento econdmico-social e da promogdo e defesa dos

interesses regionais, o refor¢o da unidade nacional e dos lagos de
solidariedade de todos os portugueses (n° 2 do artigo 225°), torna-se
inequivoco que, neste ponto, ndo poderao deixar de ser ponderados
também os interesses das populagdes do territorio nacional no seu todo,

16 Cfr. art. 7.°n.°s3,5e7 daLFReg.

7 Cfr. os nossos “A caminho de um federalismo fiscal? Contributo para um estudo das relagdes
financeiras e tributarias entre sujeitos publicos nos ordenamentos compostos” in Estudos em
Comemoracdo do Décimo Aniversario da Licenciatura em Direito da Universidade do Minho,
Almedina, Coimbra, 2003 ¢ “Da perequacdo financeira em referéncia aos entes locais - (Contornos de
um enquadramento juridico-normativo)”, in 30 anos de poder local na constituicdo da republica
portuguesa - ciclo de conferéncias, Coimbra Editora, Coimbra, 2007.

B Cfr., art.°s 12.°¢ 13.°do EA¢ e 103.%, n.° 1 ¢ 104.° do EMad.

19 Cfr., todavia, art.° 11.° do EAg.

V. acérdio do TC n.° 11/2007.



consequentemente aqui se incluindo as proprias populacdes do territorio
historicamente definido no continente europeu”.

Importa ainda referir que este principio da solidariedade ndo ¢ uma mera
formula proclamatéria ou de pendor exclusivamente politico, mas encerra uma
inquestiondvel natureza juridico-normativa, consubstanciada no estabelecimento de
verdadeiras obrigagdes juridicas cujo incumprimento gera ilegalidade ou
inconstitucionalidade, consoante os casos.

2.3. Também o principio da subsidiariedade merece uma referéncia apartada.
Trata-se de um principio formalmente constitucional (art.° 6. da CRP) que apela a um
critério de eficiéncia das actuagdes, confrontando o modo como a mesma fungao ¢
prosseguida pelo Estado e pelas Regioes, e concluindo que nos casos em que a mesma
seja prosseguida com um maior grau de eficdcia por estas ultimas, deve-se-lhes
reconhecer a sua titularidade ou, no minimo, o seu exercicio. Naturalmente que esta
ideia ndo se aplica aos dominios e as atribuigcdes exclusivas do Estado (defesa,
justica, diplomacia, etc.), sob pena de violagao de outras dimensdes constitucionais
importantes, mas fora tais reservas, ¢ de defender que as actuac¢des financeiras
(principalmente, os actos relacionados com a realizagdo de despesas locais) se deve
fazer preferencialmente pelo nivel da administragdo que estiver mais proximo € mais
apto a intervir. Apenas assim nao serd se “os objectivos concretos da ac¢do em causa
ndo possam ser suficientemente realizados sendo pelo nivel da administragao

superior” *.

3. A autonomia financeira das regioes compreende, ja se referiu, a autonomia
orcamental *2. O orcamento, como se sabe, ¢ um documento no qual estd incorporada
a previsdo anual das receitas e despesas, cabendo a sua aprovagdao a Assembleia
legislativa regional, mediante proposta do Governo regional respectivo .

Sem prejuizo de algumas especificidades que ndo podem aqui ser trazidas ao
discurso e a analise, esse orgamento deve obedecer as regras gerais de enquadramento
or¢amental, validas também para o or¢amento do Estado, como as regras da
publicidade (o documento orcamental deve ser publicitado no jornal oficial),
anualidade (o or¢camento ¢ anual, coincidindo, em principio, o ano financeiro com o
ano civil), unidade (existe apenas um sé orcamento para cada Regido), universalidade
(esse orcamento deve conter a previsao de todas as receitas e todas as despesas, nao
sendo de admitir fendmenos de desor¢amentagdo), especificacdo (as receitas e as
despesas devem estar previstas de um modo claro, discriminado e individualizado),
ndo compensacao (as mesmas devem constar dos seus valores brutos, sem quaisquer
dedugdes), ndo consignacdo (determinadas receitas ndo devem estar adstritas a
cobertura de determinadas despesas) e equilibrio (as receitas devem ser, no minimo,
suficientes para cobrir todas as despesas) >*. Alias, a respeito desta ultima exigéncia,
pode-se mesmo dizer que se erige o principio da estabilidade or¢gamental a categoria
de principio estruturante do sistema financeiro regional, exigindo-se “no médio prazo,
uma situacao proxima do equilibrio orcamental e, em cada ano econémico, a fixagao
no Orcamento do Estado dos limites maximos de endividamento liquido regional

2 Cfr. art.° s 10.° do EAg e 11.° do EMad.

2y, art.° 2272, n.° 1, alinea p) da CRP.

B Cfr. art.’ s 34.°, alinea c) e 88.°, alinea i) do EA¢ e 69.°, alinea n), 109.°, n.° 1 € 232.°, n.° 1 do EMad.
2 Cfr. art.° s 4.° e ss. da L 91/2001 (Lei de enquadramento or¢amental), aqui aplicaveis ex vi art. 2.°,
n.° 5 da mesma.



(...)”. Alem disso, impde-se as Regides um numero alargado de obrigagoes
declarativas no quadro do procedimento por défices excessivos, sob pena de retencao
de parte do duodécimo das transferéncias orcamentais do Estado .

De resto, o orcamento, depois de aprovado pela Assembleia respectiva, sera
executado pelo correspondente Governo regional *°, também de acordo com as regras
que se prescrevem para o orcamento estadual, a saber: legalidade /tipicidade, boa-
gestdo e segregacao funcional.

4. Centrando agora a aten¢cdo no dominio dos meios de financiamento ou
receitas, as Regides auténomas assentam grande parte da sua autonomia na
arrecadagdo, directa ou indirecta, de tributos. Neste particular — receitas de natureza
coactiva e finalidades financeiras (impostos, taxas e contribuicdes) —, a CRP
determina que as Regides autonomas, além de poderem ‘“‘adaptar o sistema fiscal
nacional as especificidades regionais™, sdo titulares das prerrogativas de exercer
“poder tributario proprio”, e dispor “das receitas fiscais nelas cobradas ou geradas” %’
Analisemos separadamente cada um destes nucleos, indagando por um lado quais as
competéncias que se integram naquele poder (4.1.) e, por outro lado, quais as receitas
fiscais (e tributarias) que elas podem dispor (4.2.).

4.1. As competéncias regionais autondmicas, neste € em outros dominios, sao
competéncias por atribuicdo e limitadas, o que significa que apenas lhe sdo
reconhecidas as competéncias que o poder constituinte confere ao poder regional e
nenhuma outras — nao devendo aceitar-se a ideia de competéncias inatas ou por
natureza — e que tais competéncias devem ser exercidas com observancia pelas
dimensdes essenciais dos principios da Constitui¢do tributaria lato sensu. Entre estes
contam-se, evidentemente, os principios da legalidade e da igualdade, além dos
principios constantes da legislacao refor¢ada existente sobre a matéria, tais como o0s
da solidariedade e da coeréncia entre o sistema fiscal nacional e os sistemas fiscais
gggionais, e os da flexibilidade, da suficiéncia e da eficiéncia funcional destes Gltimos

Sob o ponto de vista da tipologia, a propria LFReg (art.° 46.°) prescreve um
sistema dual, de acordo com o qual os 6rgaos regionais t€ém competéncias tributarias
de natureza normativa- legislativa (criagdo de normas juridicas com valor legal) e
competéncias tributdrias de natureza administrativa (criagdo de normas
regulamentares e aplicagdo de normas juridicas aos casos em concreto por via de
actos administrativos). Trata-se de uma classificacdo que, em rigor, parece confundir
dimensdes juridicas basicas na medida em que a competéncia para a emanacao de
regulamentos, em rigor, deve ser considerada uma competéncia normadora (embora
ndo primaria) mas que, por comodidade expositiva, manteremos.

Analisemo-las separadamente.

4.1.1. A competéncia legislativa regional em matéria fiscal ¢ exercida pelas
Assembleias Legislativas das Regides Autonomas, mediante decreto legislativo
regional, e compreende dois nucleos distintos: em primeiro lugar, os poderes de criar
e disciplinar impostos vigentes apenas nas Regides Autonomas respectivas, definindo

B Cfr. art.°s 6., 12.°¢ 13.° da LFReg.

2 Cfr. art.° s 90.°, n.° 1, alinea ¢) do EA¢ e 69.°, alinea p) do EMad.

2 Cfr. art.° 227.°, n.° 1, alineas i) e j) da CRP. Cfr., ainda, art.° s 20.°, n.° 1 do EA¢ e 107.°,n.°s 1 ¢ 2
do EMad.

28 Cfr. art.° 45.° da LFReg.



0s respectivos elementos estruturantes, e, em segundo lugar, o poder de adaptar os
impostos de ambito nacional as especificidades regionais .

No ambito do primeiro dominio, determina-se que as Assembleias
Legislativas regionais podem criar impostos € contribui¢des especiais (de melhoria e

de maior despesa) — bem assim como adicionais — vigentes apenas na respectiva
Regido Auténoma, desde que os mesmos **;
(1) observem os principios consagrados na lei das finangas regionais;

(11) nao incidam sobre matéria objecto da incidéncia prevista para qualquer
dos impostos de ambito nacional; e

(i11))  da sua aplicacdo nao resultem entraves a troca de bens e servigos entre

os diferentes pontos do territdrio nacional.

Importa salientar que nao deixa de estar implicito um principio de prevaléncia
da fiscalidade nacional sobre a fiscalidade regional, até¢ porque os impostos criados
nos termos acima referidos pelas Regides Auténomas caducam no caso de serem
posteriormente criados outros semelhantes de ambito nacional '

Ja no que toca ao segundo nucleo (adaptagdo do sistema fiscal nacional as
especificidades regionais), prevéem-se abstractamente os seguintes poderes por parte
das Assembleias legislativas regionais *:

- diminuir as taxas de IRS, de IRC e de IVA e dos impostos especiais de
consumo, embora em relagdo aos trés primeiros se estabelega um limite
maximo de 30% na diminuigao;

- determinar a aplicagdo nas Regides Autonomas das taxas reduzidas do
IRC definida em legislacao nacional;

- conceder deducgdes a colecta relativa aos lucros comerciais, industriais e
agricolas reinvestidos pelos sujeitos passivos; e

- autorizar os Governos Regionais a conceder beneficios fiscais
temporarios e condicionados, relativos a impostos de ambito nacional e
regional, em regime contratual, aplicaveis a projectos de investimentos
significativos.

4.1.2. No concernente as competéncias administrativas regionais, em matéria
fiscal, a exercer pelos governos e administragdes regionais respectivas, estas
compreendem trés realidades **:

- a susceptibilidade de as Regides serem sujeitos activos dos
impostos nelas cobrados;

- o direito a entrega, pelo Estado, das receitas fiscais que devam
pertencer-lhes;

- o poder de fixar o quantitativo das taxas e pregos.

4.2. No que diz respeito a identificagdo das receitas tributarias que podem ser
tituladas pelas Regides autobnomas, vale um principio de afecta¢do, de acordo com o
qual cada uma destas dispde dos proventos dos tributos nela cobrados ou gerados **.

¥ Cfr. art.° 46.°, n.° 2 da LFReg; 50.° n.° 2, alineas a) e b) do EA¢ ¢ 135.°, n.° 2, alineas a) e b) do
EMad.

0 Cfr. art® s 47.°, n°s 1 e 3 ¢ 48.° da LFReg e 50.° do EA¢. No que particularmente respeita aos
adicionais, determina este ultimo preceito que os mesmos podem ir até ao limite de 10% sobre a
colecta dos impostos em vigor na Regido. V., ainda, art.° 137.° do EMad.

31 Assim, art.® 47.°, n.° 2 da LFReg.

32 Cfr. os vérios numeros do art.® 49.° da LFReg; art.® 50.°, n.° 2 do EA¢ e 138.° do EMad.

3 Cfr. art.° 51.°, n.° 1 da LFReg e 140.° do EMad.

3% Cfr. art.° 19.°,n.° 1 do EAg. e 108.°, alinea b) do EMad.



Para estes efeitos, adopta-se a nocao de tributo constante da LGT, a qual, em
termos minimamente rigorosos, engloba os impostos, as taxas e as contribui¢des
especiais *°.

4.2.1. A este propodsito, importa salientar que muitas vezes estamos em
presenca de impostos nacionais cujo produto da receita pode reverter, em
determinadas circunstancias, para as Regides autonomas, referindo por exemplo o
art.® 11.° do EMad que — em referéncia a Madeira, naturalmente — tém direito a
“entrega pelo Governo da Republica das receitas fiscais relativas a impostos sobre
mercadorias destinadas a Regido e as receitas dos impostos que devam pertencer-lhe,
de harmonia com o lugar de ocorréncia do facto gerador dos respectivos impostos, €
outras que lhe sejam atribuidas por lei” *°.

A entrega pelo Governo da Republica as Regides Autdnomas das receitas
fiscais que lhes competem processa-se at¢ ao 15.° dia do més subsequente ao da sua
cobranca e no caso de ndo ser possivel apurar com rigor a parte da receita fiscal de
qualquer imposto, o montante provisoriamente transferido ¢ equivalente a receita
liquida no més homologo do ano anterior multiplicada pela taxa de crescimento da
gsceita do respectivo imposto prevista no Or¢camento do Estado para o ano em curso

4.2.2. Quanto aos impostos estruturantes do sistema fiscal portugués, importa
referir que em matéria de IRS e de IRC, constitui receita de cada Regido Autonoma,
entre outras — como por exemplo, as quantias referentes a certas retencoes definitivas
ou certos prémios de jogo — , o valor arrecadado respeitante aos sujeitos passivos
nelas residentes ou que nelas possuam estabelecimento estavel *°. Em sede de
tributacao da despesa, constitui receita de cada Regido o IVA cobrado pelas operagdes
nela realizadas (v.g., transmissdes de bens ou prestagdes de servigcos) bem assim como
impostos incidentes sobre mercadorias destinadas a Regido ou os impostos especiais
de consumo cobrados sobre os produtos tributdveis que nela sejam introduzidos no
consumo °°. Por fim, importa ainda salientar que também o imposto do selo devido
por sujeitos passivos que disponham de sede, direccdo efectiva, estabelecimento
estavel ou domicilio fiscal nas Regides Autonomas constitui receita destas **, além do
mesmo se passar com os adicionais (impostos acessorios) que incidam sobre os
impostos principais afectados & Regido em causa (acima referidos) *'.

4.2.3. Além dos impostos, também as taxas podem cair no ambito das receitas
das Regides autonomas, nomeadamente as taxas devidas pela prestacao de servigos
por parte de entidades da Administracdo regional, pelos actos de remog¢ao de limites
juridicos as actividades dos particulares da competéncia dos 6rgaos regionais e pela
utilizacdo de bens do dominio publico regional **.

 Cfr. art.* 4.° da LGT.

3% Cfr. ainda art.° 15.°, n.° 1 da LFReg.

V. art°15.°, n.°s 2 e 3 da LFReg.

¥ Cfr. art.%s 16.° ¢ 17.° da LFReg.

39 Cfr. arts.® 19.% 20.° da LFReg; 19.°, n.° 2, alinea c¢) do EAg. ¢ 108.°, alinea ¢) do EMad.

%y, art.° 21.° da LFReg. Constitui também receita de Regido o IS devido por algumas transmissdes
gratuitas e por sujeitos que ai tenham sucursais, delegagdes, agéncias, escritorios, instalagdes ou
quaisquer formas de representagdo permanente sem personalidade juridica propria.

*1 Cfr. art.° 22.° da LFReg.

2 Assim, art.® 25.° da LFReg.
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4.2.4. Por fim, cabe ainda referir as receitas provenientes (i) das contribuig¢des
de melhoria para tributar aumentos de valor dos imoveis decorrentes de obras e de
investimentos publicos regionais, e (ii) das contribui¢cdes de maior encargo tendentes
a compensar as maiores despesas regionais decorrentes de actividades privadas
desgastantes ou agressoras dos bens publicos ou do ambiente regional **.

5. Além dos tributos, também o crédito deve ser considerado. No campo dos
ingressos crediticios, vigora no presente uma regra de recurso limitado, significativa
da ideia de que as Regides autonomas podem recorrer ao crédito, embora de um modo
bastante balizado e restrito e sempre com respeito pelo principio da equidade
intergeracional. E precisamente esta a ideia que se salienta do art.° 26.° da LFReg, nos
termos do qual “o recurso ao endividamento publico regional orienta-se por principios
de rigor e eficiéncia”, procurando-se minimizar os custos directos e indirectos numa
perspectiva de longo prazo, garantir uma distribuicdo equilibrada de custos pelos
varios or¢gamentos anuais, € evitar a excessiva concentragao temporal de amortizagdes
€ 0S riSCOS eXcessivos.

Importa salientar a ideia de que, apesar de a legislagdo actualmente em vigor
se referir principalmente ao recurso a empréstimos, existem outras formas crediticias
abstractamente possiveis, como as aberturas de crédito ou a emissao de obrigagdes.
De qualquer modo, e como o presente trabalho tem uma natureza marcadamente
expositiva, serd por referéncia aos empréstimos que se orientardo as consideragdes
subsequentes comecando por se referir exactamente o principio de base e
relativamente ao qual ndo existem duvidas — as Regides autonomas tém o direito de
recurso aos empréstimos **.

5.1. A este proposito, prescreve-se que as Regides Autonomas podem contrair
(i) quer publica fundada, (ii) quer divida publica flutuante **:

(1) A contrac¢do de divida fundada — que, como ¢ sabido, tem na sua
base os empréstimos perpétuos e temporarios de médio e longo prazo
— carece de autorizacdao das Assembleias legislativas regionais e deve
destinar-se exclusivamente a financiar investimentos ou a substituir € a
amortizar empréstimos anteriormente contraidos “.

(i1) A divida publica flutuante — que tem na sua base os empréstimos de
curto prazo — ja nao necessitam daquela autorizagao e apenas podera
ser contraida para fazer face a défices de tesouraria (défices
momentaneos e decorrentes do desencontro pontual entre entradas e
saidas de dinheiros)*’.

5.2. Como se compreende, o recurso a este tipo de receitas devera ser
fortemente disciplinado e limitado pelo legislador, sob pena de se cair numa “espiral
de crédito”, com consequéncias nefastas ao nivel da estabilidade das finangas
publicas, ndo apenas no momento presente, mas também (e principalmente) nos
momentos futuros, onerando desproporcionalmente as geragdes vindouras, que
poderdo ser chamadas a pagar empréstimos contraidos para realizar obras das quais
nao retiram beneficios equivalentes.

43 Cfr., por exemplo, art.® 50.°, n.° 2, alinea a) do EA¢ e 136.°,n.° 1 do EMad.
M Cfr. art.° s 19.°,n.° 2, alinea f) do EA¢ e 108.°, alinea f) e 113.° do EMad.
# Cfr. art.° 27.°, n.° 1 da LFReg.

V. art.°s 28.°da LFReg e 113.°, n.° 2 ¢ 114.° do EMad.

4 Cfr. art.° s 29.° da LFReg e 115.° do EMad.
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A este proposito, sdo definidos anualmente na Lei do Orcamento do Estado
limites maximos de endividamento regional, os quais sdo fixados tendo em
consideragdo as propostas apresentadas pelos Governos Regionais ao Governo da
Republica e o parecer do Conselho de Acompanhamento das Politicas Financeiras **.
A violagdo dos limites de endividamento por uma Regido Auténoma origina uma
redugdo nas transferéncias do Estado que lhe sdo devidas no ano subsequente, reducao
essa de valor igual ao excesso de endividamento *.

No que particularmente diz respeito a divida flutuante, estipula-se que esta, em
cada mo?oqento, nao deve ultrapassar 35% das receitas correntes cobradas no exercicio
anterior ~ .

6. Além das receitas originarias acima referidas (tributos e crédito), as Regides
autobnomas podem ainda dispor das denominadas “receitas derivadas”, as quais, como
a propria designacao sugere, provém de transferéncias do Estado, enquanto ente
publico maior. Trata-se, como ja se referiu, de uma imposi¢do do principio da
solidariedade financeira entre o Estado e as Regides, nos termos do qual cada um dos
subsectores que compdem o Estado constitucional estdo obrigados a um dever de
cooperacao e colaboragdo financeira, no intuito de diminuir as desigualdades e
corrigir as assimetrias.

Cumpre distinguir, neste contexto, as transferéncias ordindrias das
transferéncias extraordinarias >':

(1) a respeito das primeiras, refere o proprio legislador constituinte que as
regides autobnomas podem dispor, nos termos dos estatutos e da lei de
finangas das regides autonomas ‘“de uma participagdo nas receitas
tributarias do Estado, estabelecida de acordo com um principio que
assegure a efectiva solidariedade nacional” 32 e, no mesmo sentido, a
LFReg determina que “em cumprimento do principio da solidariedade
consagrado na Constituicdo, nos Estatutos Politico-Administrativos e
na presente lei, a Lei do Orgamento do Estado de cada ano inclui
verbas a transferir para cada uma das Regides Autonomas” >°. Trata-se,
como se v€, de uma verba anual, a qual deve ser actualizada de acordo
com determinados critérios objectivos e que se processa em prestagoes
trimestrais, a efectuar nos cinco primeiros dias de cada trimestre >*.

(11) A respeito das segundas, determina-se que elas sdo constituidas pelas
transferéncias resultantes de protocolos financeiros — os quais devem
sempre assumir natureza excepcional > — e de apoios extraordinarios
(os quais respeitam a ‘“‘situacdes imprevistas resultantes de catastrofes
naturais” e para as quais as Regides ndao disponham de meios
financeiros, ¢ ainda a reparacio de danos ambientais) *°.

8 Cfr. art.° 30.° daLFReg.

* Assim, art.® 31.° da LFReg.

0 Cfr. art.® 29.° da LFReg.

Sl Além das receitas referidas genericamente no texto, importa ainda fazer uma alusio as
comparticipagdes, apoios e outros fundos provenientes da Unido europeia [v. art.° s 19.°, n.° 2, alinea 1)
en.°4 do EAg e 108.°, alinea i) do EMad.

2 Cfr. art.° 227.°,n.° 1, alinea j) da CRP. V., também, art.° s 19.°, n.° 2, alinea g) do EA¢ ¢ 108.°, n.° 1,
alinea g) do EMad.

3 Cfr. o respectivo art.® 37.°, n.° 1. V., ainda, art.° 118.° do EMad.

* Cfr. art.° 37.%, n.° 2 e ss. da LFReg.

>3 Cfr., por exemplo, art.° 121.° do EMad.

V. art.° 41.° ¢ ss. da LFReg.
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E importante colocar em evidéncia que ndo se considera que exista uma
“proibicdo de retrocesso” ou um “direito adquirido” a certo montante de
transferéncias por parte das Regides, ndo podendo estas, designadamente, considerar
que as quantias que ja receberam em exercicios financeiros anteriores sao o montante
minimo certo e seguro a que terdo direito no futuro. Isto ndo obstante se poder colocar
a questao de saber se uma diminui¢do do montante de verbas a transferir para os
orgdos de poder proprio das Regides Autonomas acarretara, relativamente a esses
orgaos, “eleitos por sufragio geral e democratico e com base num programa proposto
ao eleitorado, para cuja elaboracdo se contou com a manuten¢do do ordenamento
juridico vigente ao tempo dessa elaboracdo”, uma restrigdo inconstitucional dos
principios de certeza e seguranga juridicas. Refere a respeito o Tribunal constitucional
que “nao se pode considerar como dotada de consisténcia suficiente uma expectativa
ancorada numa quantificacao rigida (no sentido de, ao menos, ndo poder ser objecto
de diminuigio ou constri¢do) do valor das transferéncias” '

Contudo, e ainda assim, ndo pode deixar de se considerar que existe um
principio do adquirido autonomico, nos termos do qual o processo de autonomia
regional ¢ de aprofundamento gradual e dindmico. Neste quadro, a eventual
suspensao, reducao ou supressdo, por parte dos orgaos de soberania, dos direitos,
atribuicdes e competéncias da Regido, resultantes da transferéncia operada pela
legislacdo da Republica ou fundadas em legislacdo regional, deve ser devidamente
fundamentada em razdes ponderosas de interesse publico e precedida de audicao
qualificada da Regido *®.

7. Ao lado dos ingressos provenientes dos tributos, do crédito e das
transferéncias do Estado — que constituem o grande manancial de receitas —, as
Regides auténomas dispdem ainda, ao menos abstractamente, dos rendimentos
provenientes de outras realidades que, embora nao desempenhando um papel tao
significativo, ndo podem deixar de ser referidas.

7.1. Desde logo as receitas provenientes do patrimonio (receitas patrimoniais).

Cumpre referir, a este respeito, que quer a Constitui¢ao, quer a LFReg, quer
ainda os Estatutos reconhecem que as Regides Autonomas dispoem de patrimdnio
proprio e de autonomia patrimonial, o que vale por dizer que podem ‘“administrar e
dispor do seu patriménio”, retirando dai as consequentes receitas >°. Entre tais receitas
incluem-se, nomeadamente:

- os precos provenientes da alienacdo de bens disponiveis que integram o
patrimonio regional, sejam bens imdveis, sejam bens moveis (por
exemplo, o produto das privatizacdes, reprivatizagdes ¢ venda de acgdes
ou participacdes financeiras *°);

- as rendas derivadas direitos de arrendamento de que a Regido ¢ titular
como arrendataria;

- os direitos de propriedade intelectual e industrial;

*7 Cfr. acérdios do TC n.° s 567/2004 e 11/2007.

V. art.® 14.° do EAg.

3 Cfr. art® s 227.°,n.° 1, alinea h) da CRP; 57.° da LFReg; 19.°, n.° 2, alinea a) do EA¢ e 108.°, alinea
a) e 143.° do EMad. Acerca da consideragdo do dominio regional, publico e privado, cfr. art.° s 22.° do
EAg e 144.° ¢ ss. do EMad.

50 Cfr. art.° s 19.%, n.° 2, alinea j) do EAg e 108.°, alinea j) do EMad.
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- os lucros provenientes das actividades comerciais ou prestacionais (v.g.,
promocionais ou turisticas) que a Regido desenvolva ou disponibilize
directamente em condi¢des de concorréncia e de mercado ®';

- os lucros distribuidos por participagdes no capital de sociedades.

7.2. Além destas, devem ainda mencionar-se outras receitas, muitas delas
acessorias ou secundarias em relacdo a algumas que ja aqui referimos, tais como os
juros de mora e dos juros compensatérios sobre os impostos que constituem receitas
proprias ®, algumas multas ou coimas, o produto da emissio de selos ¢ de moedas
com interesse numismatico e o produto das herangas e legados deixados a Regido *.

8. Apo6s este quadro genérico de algumas dimensdes visiveis das finangas das
Regides autdbnomas, a principal conclusao que se pode retirar ¢ a de que a afirmagao,
individualizagdo e sedimentacdo do Direito financeiro regional s6 pode servir para
contribuir para o refor¢o da autonomia financeira das Regides autonomas no quadro
do Estado constitucional. Isto porque a juridificacdo das regras financeiras,
particularmente com a aprovagdo da LFReg e com a consagracdo das matérias nos
Estatutos politico-administrativos, permite solidificar procedimentos e tornar as
relagdes financeiras entre o Estado e as Regides menos dependentes de conjunturas
politico-economicas e de reivindicagdes concretas dos actores politicos.

Por outro lado — e aqui adianta-se uma segunda conclusao — conclui-se
igualmente que os cddigos comunicativos utilizados no ambito do discurso politico
ndo coincidem — a exemplo de muitos outros dominios — com os cdodigos
comunicativos utilizados no ambito do discurso juridico. Basta pensar na diversa
optica com que ¢ encarado o principio da solidariedade entre Estado e Regides:

politicamente, ¢ uma “arma de arremesso” que obriga quase exclusivamente o
primeiro; juridicamente, um dever constitucional que vincula igualmente ambos.

1 Cfr. art.° s 25.° da LFReg e 142.° do EMad. Naturalmente que se os servigos prestados o forem em
condicdes de exclusividade e sem possibilidade de concorréncia (por exemplo, servicos administrativos
como certos registos, passagens de certiddes, etc.), os rendimentos dai derivados deverdo ser
qualificados como taxas (receitas tributarias) e ndo como pregos (receitas patrimoniais).

62 Cfr. art.® 23.° da LFReg.

63 Cfr. art. s 24.° da LFReg, 19.%, n.° 2, alineas b), h) e 1) do EA¢ e 108.°, alineas b) e h) do EMad.
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